Rainer Wolf
Grundrechtseingriff durch

Information?

Der steinige Weg zu einer dkologischen
Kommunikationsverfassung*

Die Sache beginnt anriichig und ist in einer Tabuzone der Lebenswelt situiert. Am
18. 3. 1985 rieten Umweltbundesamt und Bundesgesundheitsamt in einem gemeinsa-
men Aufruf davon ab, Toilettensteine mit dem umweltschidlichen Wirkstoff Para-
dichlorbenzol zu benutzen. Der Aufruf hatte Erfolg, der Verkauf von Toilettenstei-
nen ging zuriick. Dies wiederum bescherte dem Recht cine Fiille kritischer
Untersuchungen tiber Méglichkeiten und Grenzen behordlicher Warnungen und
Empfehlungen im Umweltschutz. Insbesondere sah sich der Industrieverband Kér-
perpflege- und Waschmittel e.V. veranlaft, die 6ffentliche Informationshygiene
wiederherzustellen. Das bei Fritz Ossenbihl in Auftrag gegebene Rechrsgutachten
kam zu dem Ergebnis, warnende Informationstatigkeit von Behorden sei, auch wenn
sie auf zutreffendc Sachverhalte aufmerksam mache, eine faktische Grundrechtsbe-
eintrichtigung, und fiir einen Eingriff in dic Grundrechte der Art. 12 und 14 GG
fehle den Behérden in der Regel die erforderliche Rechtsgrundlage in den Fillen, in
denen sie sich nicht im Zusammenhang mit einer Informationsmafinahme im Rah-
men der Gefahrenabwehr auf die polizeiliche Generalklausel berufen kénnten'.
Diese Rechtsansicht darf sich durch die sog. Transparenzlisten-Entscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts zum Arzneimittelrecht bestitigt {ihlen®.

Aufgrund dieses legislativen Mifistandes ging auch ein leibhafuger Regicrungsprasi-
dent, ausgewicsener Protagonist des kooperativen Verwaltungshandelns und konser-
vativer Aufklirer tiber die Notwendigkeit der Modernisierung des Staates scines
Amtes verlustig. Er hatte eine allerdings — wie sich herausstellte — nicht belegbare
Warnung vor angeblich verdorbenen Nudeln herausgegeben. Dies kostete dem be-
troffenen Land eine nicht unerhebliche Summe an Schadenersatzleistungen?. Ahnli-
che Sachverhalte lagen auch den Entscheidungen zu diethylenglykol-haltigem Wein*
und zu verunreinigtem Mineralwasser® zugrunde. Auch hier fiihlten sich die betrof-
fenen Unternehmen durch behordliche Warnungen, dic die Offentlichkeir auf Ver-
stofle gegen lebensmittelrechtliche Vorschriften aufmerksam machen wollten, an
»einen Sffentlichen Pranger gestellt<®. Obwohl diese Fille zugunsten der staatlichen
Informationstatigkeit entschieden wurden, z6gern seitdem Behorden, Rof und Rei-
ter zu benennen, auch wenn ihnen Informationen iiber krebserregende Stoffc im
Olivend! vorliegen, und belassen es bei allgemeinen Hinweisen’.

B

Zugleich eme Auseinandersctzung mit Edmund Brandt, Umweltautklarung und Verfassungsrecht, Umwelt
Wissenschaften UW, Band 1, Taunusstein 1994 (Eberhard Blottner Verlag), 176 Sciten, DM 66,

1 Fritz Ossenbiihl, Umweltpflege durch behordliche Warnungen, Kéln-Berlin-Bonn-Munchen 1986.

2 BVerwGE 71, 183.

3 OLG Sruutgart NJW 1990, 26901f.; LG Swugart, NJW 1989, 2257.

4 BVerwG NJW 1991, 2774; OVG Munster, NJW 1986, 2783 ff.; OVG Miinster, GewA 1988, 11 [
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7 Vgl etwa »Der Spicgel« 16/1994, S. 220.
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Allerdings hat die Rechtsprechung in cinem anderen Politikbereich eine Kchrtwen-
dung vorgenommen. In der »Jugendsekten-Entscheidung« hat das Bundesverwal-
tungsgeriche die Rechtmifligkeit von Warnungen der Bundesregierung, die Prakti-
ken von Organisationen wic der »Transzendentalen Meditation« konnten bei labilen
Jugendlichen zu psychischen Schiden oder zu einer Persénlichkeitsstrung fiihren,
bejaht®. Es verneinte die Erforderlichkeit ciner ausdriicklichen Rechusgrundlage fiir
grundrechtsrelevante Warnungen. Es gehore »zu den im Grundgesetz vorausgeserz-
ten Aufgaben der Bundesregierung als Organ der Staatsleitung, die gesellschaftliche
Entwicklung stindig zu beobachten, Fehlentwicklungen oder sonst auftretende Pro-
blcme moglichst rasch und genau zu erfassen, Méglichkeiten ihrer Verhinderung
oder Behebung zu bedenkcn«®. Das Bundesverfassungsgericht hat dieses Ergebnis
mit dem Hinwelis auf die parlamentarische Verantwortung der Bundesregierung ge-
stiitzt. Die Bundesregierung sei zur Erfillung ihrer Schutzpflichten fiir die von der
Verfassung geschiitzten Rechtsgiiter befugr und gehalten, Empfehlungen und War-
nungen gegeniiber dem Parlament und der Offentlichkeit auszusprechen. Einer
besondercn gesetzlichen Grundlage bediirfe es nicht, da eine detaillierte geseteliche
Regelung, die iiber die einfachgesetzliche Reformulierung des Grundsatzes der Ver-
haltnismaRigkeit hinausgehe, nicht moglich sei'®.

Die Diethylenglykol-Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichrs har diese Me-
thode einer Begriindung ciner Ermichtigung ohne Lrmichugungsgrundlage aufge-
griffen. Die »der Regierung ubertragene Aufgabe poliuscher Krisenbewiltgung
durch Information und Warnung« schliefie »die Befugnis ein ..., konkrete Grund-
rechtstriger als Quelle der bestehenden Gefahrensituation zu benennen«''. Diese
judikative Nothilfe zu Zwecken der Aufrechrerhaltung politisch-administrativer
Kommunikationsfahigkeit vermag wohl in threm praktischen Ergebnis, aber nicht in
threm rechtlichen Begriindungsgang zu liberzeugen. Aus der Befugnis der Bundes-
regierung zur Offentlichkeitsarbeit, aus ithrer parlamentarischen Verantwortlichkeit
und aus threr Schutzverpflichtung gegenuber den Grundrechten folgt nicht eo ipso
schon dic Ermiachtigung, in Rechte Dritter einzugreifen. Die Lehre vom Gesetzes-
vorbehalt gehdrt zu den unverzichtbaren Essentialien des Rechusstaates. Soweit
offentlich-rechtliche Informarionstitigkeir einen Grundrechtscingriff bedeutet, be-
darf sie auch einer formellen Eingriffsgrundlage'®. Uberdics entzicht eine auf die
besondere Funktion der Regierung abstellende Judikatur dem Informationshandeln
der nachgeordneten Behdrden den legitimatorischen Schirm der parlamentarischen
Verantwortung, den nur die Regicrung fur sich reklamieren kann. Damit steht die
ofentliche Verwaltung weiterhin vor einem Dilemma: Einerseits ist sic im Rahmen
objekuv-rechtlicher Schutzpflichten gehalten, mit Warnungen und Empfehlungen
titig zu werden's. Andererseits legiimiert dies nicht zu Eingriffen in die Rechre
Dritter.

Die Verunsicherung iiber die Rechtmifligkeit von konkreten Warnungen bringt ins-
besondere die Leitungsebene von Regierung und Verwaltung in Schwicrigkeiten, von
der die besorgte Offentlichkeit zu recht substantiierte Stellungnahmen und politi-
sche Bewertungen erwarten darf. Verlieren sie sich in der Vagheit von allgemeinen
Ausfihrungen, schwindet in der Offentlichkeit die ohnehin beschidigte Glaubwiir-
digkeit derjenigen, dic in politusch-administrativer Verantwortung stehen. Juristisch

8 BVerwGE 82, 77[1.; vgl. auch OVG Munster, DOV 1985, 285; BaWu VGH, NVwZ 1980, 279 u. 878,
9 BVerwGE 82, 77 [8o].

10 BVerfG, NJW 1989, 3269 [3270]

11 BVerwG, NJW 1991, 1768

12 Vgl zur Kritik auch die Urteilsanmerkung von Christoph Gusy, JZ 1989, roc3 ff.

13 So BVerfG, NJW 1989, y270.
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gefahrlos bleiben demgegeniiber dubiose Ersatzhandlungen, die, wie der omingse
Sprung eines fritheren Umweltministers in die Fluten des Rheins, in der Sache nur als
Selbstbenissung enden kdnnen. Mediale Meriten konnen dagegen private Umwelt-
gutachter und Umweltverbinde durch eben die Aufdeckung der gleichen Sachver-
halte ohne grofie rechtliche Risiken ernten, sofern sie sich nur an die Spielregeln der
privaten Kommunikationsordnung halten. Mit der Last des Gesetzesvorbehalts sind
ihre Aktionen nicht beschwert. Im Gegensatz zur Taugkeit der »Stiftung Waren-
test«'* konnen sich staatliche Stellen ber threr Informationstaugkeit nicht auf die
durch Art. § GG geschiitzte Meinungsfretheit berufen's.

Eine solche Dissonanz von privater und 6f{entlich-rechtlicher Kommunikationsord-
nung ist nicht nur vor dem Hintergrund einer Mediengesellschaft und in einem
System politischer Legitimation schwer vereinbar, in dem politisch Verantwortliche
von der Wirksamkeit ihrer 6ffentlichen Auftritte entscheidend mehr abhingig sind
als von ihrer Aktenkenntnis und die von ihrem Stab der Offentlichkeitsspezialisten
mehr gestiitze werden als von ihren Fachbeamten. Die Double-Bind-Situation einer
zur warnenden Information einerseits verpflichteten, andererseits zu einer Dritte
belastenden Informationstatigkeit nicht legitimierten offentlichen Verwaltung er-
scheint umso prekirer, je mehr sich 6kologisches Wissen als das entscheidende
Medium des Umweltschutzes crweist. Der Bedarf an 6ffentlichen Diskursen und
Kommunikation steigt dabei mit Zunahme der Risiken und Ungewiftheiten. Erst
durch divergente Informationen und kontroverse Diskurse wird die Offentlichkeit
iber Existenz und Spannweite der Unsicherheiten des Wissens informiert, Insoweit
ist es gerade Aufgabe der Behorden in der »Risikogesellschaft«'?, diese Ungewifihei-
ten bewufit zu machen. Warnungen sind daher nicht nur bei gesichertem Wissen tiber
die schadlichen Folgen eines Verhaltens angebracht, sondern vielmehr auch dann,
wenn es gilt, vor dem Vertrauen in vermeintlich Unbedenkliches zu warnen'?. Diese
Risikodiskurse stehen ersichtlich auflerhalb des engen Kontextes der Gefahrenab-
wehr, sie bewegen sich vielmehr im Vorfeld ciner abstrakten, explorativen und
kommunikativen Risikovorsorge. Zudem ist macht- und cinflufitheoretisch zu be-
denken: »In einer Gesellschaft, deren selbsterzeugte Umweltrisiken immens, aber
zum grofien Teil nicht handgreiflich und problemlos zurechenbar, sondern cntdek-
kungs-, erforschungs- und bewertungsbediirftig sind, werden risikobezogene Infor-
mations- und Informationsverhinderungsmoglichkeiten zu Machtpositionen ersten
Ranges«’®. Daher ist das Verfiigen iber Informationen Bedingung und Erfolgskrite-
rium fiir die Mitwirkung von Biirgern und Umweltverbinden an Verwaltungsent-
scheidungen. Umweltinformationsrechtist damit grundsiirzlich interaktiv ausgerich-
tet, es ist im wesentlichen Umweltinformationstransfercecht, es ist das Recht der
»okologischen Kommunikation«'s,

Die Modernisierung des angestaubten regulativen »Umweltrechts mit der Pickel-
haube«®® verlangt die Aufhebung des Informationsarkanums der birokratischen
Verwaltung. Transparenz ist ein Funktionsimperativ der éffentlichen Verwaltung im
demokratischen Rechtsstaat. Nicht zuletzt deshalb wird die Umweltberichterstat-
tung zur gesetzlichen Daueraufgabe (vgl. § 11 UIG, §61 BImSchG, §5 Abs.2
StrVG) und zur Verpflichtung privater Unternehmen, die sich iiber das System des

14 Vgl. dazu grundlegend BGHZ 65, 325 {f.

15 BVerwGE 71, 196.

16 Vgl. dazu Ulrich Beck, Risikogesellschaft. Auf dem Weg i eine andere Moderne, Frankfurt 1986.
17 Beck (Fn. 16), S. 86.

18 Gertrude Lubbe-Wolff, Rechtsprobleme der behordlichen Umweltuberwachung, NJW 1987, 2705.
19 Niklas Luhmann, Okologische Kommunikaton, Opladen 1986.

20 Ernst-Hasso Ritter, Umwelipolitik und Rechisentwicklung, NVwZ 1987, 929 [937).
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Umwelt-Auditing fiir eine umweltbewufite Unternehmensfiihrung entschicden ha-
ben (Art. 5 Abs. 2 Oko-Audit-VO). Das Umweltinformationsgesetz hat ¢inen An-
spruch auf freien Zugang zu behérdlichen Umweltinformationen geschaffen, der
unabhingig von der Teilnahme an konkreten Verwaltungsverfahren besteht (vgl. § 4
UIG). Damirt erweitert sich auch der Kontext von Information und Recht. Wurden
bisher Informationspflichten und Informationsrechte wie zum Beispiel bei der Of-
fentlichkeitsbeteiligung im Rahmen von Genchmigungs- und Planfeststellungsver-
fahren lediglich als Annexinstitute fiir die Verfolgung betroffener materieller
Rechtspositionen gesehen, so erhilt der Informationsanspruch der Offentlichkeit
nunmehr einc Dimension, die iiber den Individualrechtsschutz hinausgeht. Ein ver-
fahrensunabhingiges Recht auf Zugang zu Informationen hat nur einen Sinn, wenn
esin den Kontextdes politischen Diskurses und der Konstitution politischer Offent-
lichkeit als Umfeld &ffentlicher Verwaltung gestellt wird®. Weit iiber das Vorfeld des
[ndividualrechtsschutzes hinaus ist auch dic Mitwirkung der Behérden an der 6ko-
logischen Kommunikation durch warnende Hinweise anzusiedeln, mit denen Risi-
kodiskurse in Gang gesetzt werden sollen. An der Notwendigkeit einer auf
Transparcnz angelegten &ffentlichen Kommunikationsordnung in einem 6kologi-
schen Rechtsstaat kann daher kein Zweifel bestehen.

Doch im Gegensatz zu den skizzierten Entwicklungslinien des Umweltinforma-
tionsrechts ist bei der warnenden Informationstitigkeit der offentlichen Verwaltung
das gesetzgeberische Defizit im Angesicht der »Transparenzlisten-Entscheidung«
evident. Nun wire es ein Leichtes, die Bedingungen der Kommunikation von Ver-
waltung und Regierung mit der Offentlichkeit durch Gesetz zu regeln. § 107 des
Professoren-Entwurfs iiber einen Allgemeinen Teil cines Umweltgesetzbuches zeigt
die Schlichtheit dieser Normierungsaufgabe’*. Trotz aller sonstigen Verrechtli-
chungswut ist dies jedoch bisher nicht geschehen.

Dieses Dilemma versucht die Arbeit von Edmund Brandt aufzuldsen, die er anlifi-
lich eines Gutachtensauftrages fiir das Umweltbundesamt gefertigt hat. Zurecht
lehnt er den Begriindungspfad der »Jugendsekten«-Judikatur ab (S. 118 ff.). Auf der
Spur der »Transparenzlisten-Entscheidung« entfaltet cr die Verastelung der Diskus-
sion so penibel und subtil (S. 40 i), daff seine eigene Stellungnahme, ob warnende
Umweltinformationen iiberhaupt den Charakter von Grundrechtseingriffen anneh-
men kénnen, nur im ubervorsichtigen Konjunktiv ergcht (S. 68 ff.). Da er eine
Verletzung von Art. 14 GG nicht ausschliefen will und er auch fiir schlicht-hoheit-
liches Verwaltungshandeln eine gesetzliche Eingriffsgrundlage verlangt, sofern in
Grundrechte eingegriffen wird, fithrt dies zur conclusio, Warnungen bediirften einer
geserzlichen Ermachugungsgrundlage. Diese sicht Brandt fiir Warnungen und Emp-
fehlungen des Umweltbundesamtes in dem gesetzlichen Aufirag zur » Aufklirung
der Offentlichkeit in Umweltfragen« (§ 2 Abs. 1 Nr.2 UBAG) als gegeben an.

Dic Simplizitit seiner Losung tiberrascht. Sein Ergebnis mag zwar vordergriindig die
Interessen seines Auftraggebers befriedigen, nicht jedoch die der iibrigen Umwelt-
verwaltungen und schon gar nicht die Bediirfnisse nach ciner umfassenden und in
sich konsistenten offentlichen Informations- und Kommunikationsordnung. Ana-
loge Ermichtigungen scheiden fur dic meisten anderen I'achbehorden bereits des-
halb aus, weil ihre Einrichtung ohne spezielles Organisationsgesetz erfolgt ist. Daher

21 Vgl. auch Hans-Uwe Erichsen, Das Recht auf freien Zugang zu [nformauonen uber die Umwelt, NVwZ
1992, 409 [418ff.).

22 § 107 UGBE-AT: »Die zustandige Behorde ist befugt, Warnungen, Hinweise und Empfehlungen fur
umweligerechtes Verhalten auszusprechen, soweit uberwiegende Grunde des Gemeinwohls dies erfor-
derne«. Vgl. dazu Michael Kloepfer/Eckard Rehbinder/Eberhard Schmidt-Afmann/Philip Kunug, Um-
weltgesetzbuch. Allgemerner Teil, Berlin 1990, S. 409 ff.
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bleibt die Politik der behordlichen Umweltaufklarung weiterhin im Treibsand unge-
sicherter Befugnisse. Bei kriuscher Betrachtung beginnt jedoch auch fiir das Um-
weltbundesamt eine verwaltungsrechtliche Geisterfahrt. Ohne Zweifel liegt in § 2
Abs.1 Nr.2 UBAG cine verbindliche Aufgabenzuweisung. Doch Brandr selbst
weist darauf hin, dafl das Polizeirecht des demokratischen Rechrsstaates klar zwi-
schen Kompetenznormen, die Aufgaben zuweisen, und Ermichtigungsnormen, die
Eingriffsbefugnisse verleihen, unterscheidet (S.89). Einc Eingriffsermichtigungs-
norm muf} die Bedingungen und Grenzen der Eingriffsbefugnisse benennen®. Eben
dies ist bei § 2 Abs.1 Nr.2 UBAG nicht der Fall. Da helfen auch keine teleologi-
schen und historischen Versuche zur Auffiillung dieser reinen Organisationsnorm
(vgl. dazu S.921f.).

Wird die Lehre vom Vorbehalt des Gesetzes auf die informierende Staatstitigkeit
ausgedehnt, scheint auch die sanfre Politik der influenzierenden Verhaltenssteuerung
mittels warnenden Informationen jenseits polizeilicher Gefahrenabwehr an den har-
ten Restriktionen rechtsstaatlicher Formbedingungen zu scheitern. Dieses Dilemma
lit sich de lege lata nur beheben, wenn man bereit ist, zwei Selbstverstindlichkeiten
zu iiberdenken. Zum einen kénnte die Lehre vom Vorbehalr des Gesetzes in Frage
gestellt werden. Zum anderen ist das Vorverstandnis kritisch zu hinterfragen, das
nahezu allen Beitrigen zur Rechtmiafligkeit behdrdlicher Warnungen zugrunde liegt.
Information sei cin Eingriff, praziser: ein faktischer Eingriff. Information ist Infor-
mation.

Zwischen Eingriff und der Vorbehaltslehre bestehrt ein systematischer Zusammen-
hang. Der Befund eines Eingriffs akuviert das rechrsstaatliche Postulat des Geserzes-
vorbehalts. Umgekehrt schwindet die Tnfrigkeit der Vorbehaltslehre, wenn es sich
ergibt, daf kein Eingriff gegeben ist, denn die herrschende Lehre vom Vorbehalt des
Gesctzes unterliegt der Relativierung, dafd ein Totalvorbehalt in dem Sinne, daf jedes
staatliche Handeln schlechthin einer gesetzlichen Grundlage bediirfe, nicht aner-
kannt ist**. Die Kategorie des schlichten Verwaltungshandelns ist das Musterbeispiel
fiir die Durchbrechung des Grundsatzes vom Vorbehalt des Gesetzes. Warnungen,
die im Zusammenhang mit der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben ergehen, sind
keine Verwaltungsakte, denn sie regeln keinen Ilinzelfall mic Rechtswirkung nach
auflen (§ 35 VwVIG). Werden Warnungen durch eine breite Offentlichkeir befolgt,
kénnen sie zwar durchaus schwerer wiegende Folgen haben als ein behaordlicher
Einzelcingriff. Da sie der angesprochenen Offentlichkeit freistellen, den Warnungen
zu folgen oder nicht, fehlt thnen jedoch der Charakter einer rechtsverbindlichen
Regelung. Verwaltungshandeln, das nicht auf einen Rechrserfolg, sondern auf einen
tatsachlichen Erfolg gerichrtet ist, fallt in die Kategorie des schlichten Verwaltungs-
handelns*f.

Da auch solche Einwirkungen Grundrechte tangieren kénnen, ist nach der Lehre
vom fakutschen Grundrechtseingriff fiir die davon Betroffenen der Rechtsschurz kei-
neswegs ausgeschlossen®®. Realakte der offentlichen Verwaltung unterliegen der
richterlichen Konrrolle, soweit schlicht-hoheitliches Verwaltungshandeln faktische
Grundrechtsbeeintrichtigungen zur Folge hat. Damit beginnen jedoch die Pro-
bleme. Zum cinen ist die Uberpriifung der Rechtmifigkeit naturgemiR ein schwie-

23 Bill Drews/Gerhard Wacke/Klaus Vogel/Wollgang Martens, Gefahrenabwehr, Koln 1986, S. 129 ff.

24 Vgl. ctwa BVerfGE %, 155 [167]; 22, 299 [310]; 58, 45 [48]; a. A. Herzog: in Maunz-Durig-Herzog,
Grundgesetz Rdnr. 69 zu Art. 29.

25 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Munchen 1994, § 14, Rdnr. 1.

26 Vgl. dazu Hans-Ullnch Gallwas, Fakusche Beeintrachugungen im Bereich der Grundrechte, Berlin 1970;
Ulrich Ramsauer, Die faktischen Beentrachugungen des Eigentums, Berlin 1980; Jost Pietzcker, Die
»Grundrechtsbetroffenhewts 1 der verwaltungsrechthchen Dogmauk, IS Bachof, Munchen 1984,
31 ff.
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riges Unterfangen, wenn die rechtlichen Maflstibe fiir schlicht-hoheitliches Verwal-
wngshandeln im Rechtsprogramm selbst nicht vorgesehen sind. Zum anderen muf}
auch bei schlichtem Verwaltungshandeln die Vorbehaltslehre akuviert werden, wenn
staatliche MalRnahmen in einer Weise in grundrechtlich geschiitzte Rechrspositionen
eingreifen, die in Ziclrichtung und Eingriffsintensitat einem Verwaltungsake gleich-
kommen®. Dies ergibt sich schon daraus, dafl andernfalls mit einem funktional-
dquivalenten schlichten Verwaltungshandeln die rechtsstaatlichen Sicherungen des
Entscheidens mittels Verwaltungsakt unterlaufen werden kénnten. Somit erscheint
es nicht ratsam, die Vorbehaltslehre aufzuwecichen.

Uberpriifungsbediirftig erscheint jedoch die These, warnende Informationstitigkeit
sel generell ein grundrechtsrelevanter faktischer Eingriff. Hier gilt es zunichst zu
konstatieren, daft schlicht-hoheitliches Verwaltungshandeln ein diffuser Auffangtat-
bestand ist*®, unter den so unterschiedliche Titigkeiten wie dic 6ffentliche Strafien-
reinigung, das Emittieren von Lirm, das Spitzen des Dienstbleistiftes oder das
Beladen eines Dienstfahrzeuges fallen. Typologisicrungsversuche des schlichten Ver-
waltungshandelns zcigen die disparate Materie auf. So werden unterschieden?®:

- betriebsbezogenes Verwaltungshandeln

Vorbereitungshandlungen fiir den Erlafl von Verwaltungsakeen

tatsichliche Leistungen der Daseinsvorsorge

|

I

informelle oder besser: informationelle Steuerung des Biirgerverhaltens.
Darunter fallt ohne Zweifel die warnende behordliche Informationstitigkeit. Beim
Stichwort »Steuerung« mussen gleichsam zwangslaufig die Warnsignale der Ein-
griffsabwehrdogmatik aufleuchten. Und damit nicht genug. Warnungen geraten
unmittelbar in den Kontext polizeilicher Gefahrenabwehr und damit in den Diskurs-
horizont des weiland im Sinne des Verwaltungsakees entschiedenen Endiviensalat-
Falles’®. Damit scheint das Schicksal persuasiver Steucrung endgiiltig besiegelt. Wer
allerdings Warnungen nur als Mutationsformen der Ankiindigung »Achtung, Ach-
tung, hier spricht die Polizei: Riumen sie den Platz« versteht, argumentiert in der
Traditionslinie des Verwaltungsrechts mit der Pickelhaube. Zudem spricht auch der
Befund des diffusen Auffangratbestandes methodisch dagegen, die Kriterien, die
ctwa zur Bewertung faktischer Beeintrichtigungen des Eigentums durch physisch-
reales Handeln fir das Institur des enteignungsgleichen Eingriffs entwickelt worden
sind und sich dort als Rechtmifigkeitsmafistab fiir schlichtes Verwaltungshandeln
bewahrt haben, analog auf Beeintrichtigungen durch Informationen anzuwen-
den.

Steuerung ist nicht gleich Steuerung. Es gibe direktive und indikative Formen der
Verhaltenssteuerung. Die Effektivitat der Beeinflussung ist fiir die meisten Ansitze,
die sich um eine rechtsdogmatische Klirung warnender behérdlicher Informartions-
tatigkeit bemiihen, das entscheidende Kriterium fiir einen Eingriff. Dies wird ctwa
anhand des Unterscheidungsversuches von Warnungen, Empfehlungen und Hinwei-
sen deutlich?'. Die Annahme cines »Informationseingriffs« oder einer »Eingriffs-
warnung«3* resultiert damit nicht bereits aus der warnenden Informationstitigkeir
an sich. Rechtlich unproblematisch sind Informationen jenseits der Eingriffs-
schwelle. Sie tangieren die Grundrechte nicht.

27 Vgl. zum grundrechtlichen Gesetzesvorbehalt Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Rdnr. 30 ff. zu Art. 2o0.

28 Vgl. dazu Gerhard Robbers, Schlichtes Verwaltungshandeln, DOV 1987, 272 ff.

29 Vgl, eewa Achterberg, Allgemeines Verwaltungsreche, Karlsruhe 1986, Rdnr. 255 ff.

30 BVerwGE 12, 87.

31 Vgl etwa Tobias Lewdinger, Hoheitliche Warnungen, Empfehlungen und Hinweise im Spekurum staathi-
chen Informationshandeins DOV 1993, 926,

32 So plastisch Rudiger Zuck, Die Emgriffswnrnung. MDR 1988, 1020ff.
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Warnende Hinweise tiber Inversionswetterlagen, hohe Ozonwerte und andere Infor-
mationen uber den Zustand der Umwelt konnen in aller Regel keine grundrechrli-
chen Probleme aufwerfen, weil thnen der Hinweis auf eincn spezifischen Verursacher
fehlt. Demgegenuber ist die Moglichkeir der Verletzung der Rechte Dritter immer
dann nicht von der Hand zu weisen, wenn in den Warnungen konkrete Verursacher
oder potentielle Schadiger benannt werden. Dies gilt insbesondere fiir behordliche
Warnungen vor bestimmten Produkten, aber auch fiir die Verdffentlichung von In-
formationen, die eine konkrete Person, Vereinigung oder Unternehmung erkennen
lassen. Die scheinbar klare Trennung von konkreten verursacherbezogenen Ein-
griffswarnungen und diskursorientierter abstrakter Risikovorsorge 10st sich jedoch
auf, wenn eine Abstrahierung und Anonymisierung von Personen und Organisatio-
nen nicht moglich ist, weil bereits die Benennung des Problems spezifische Verursa-
chergruppen identifizierbar macht oder weil nicht eine Produktgruppe generell,
sondern nur bestimmte Produkte eines Herstellers unter Verdacht stehen, die Um-
welt zu schadigen.

Die Grundrechtsrelevanz von konkreten individualisierbaren behérdlichen Warnun-
gen wird im weiteren fir den Fall negiert, wenn diese Rechte im konkreten Fall gar
nicht tangiert sein kénnen. So soll etwa eine Berufung auf Art. 12 und 14 GG schei-
tern, wenn eine unerlaubte gewerbliche Betatigung vorliegr??. Wiirde allerdings die
Zulissigkeit von personenbezogenen Warnungen auf die Information iiber Gesetzes-
verstofle beschriankt, wire die Warntatigkeit auf den Funktionskreis der polizeilichen
Gefahrenabwehr reduziert. Eine solche Warnfunktion greift jedoch im Hinblick auf
die Aufklarung iiber Risiken zu kurz, in denen sich immer wieder vorgeblich Harm-
loses als gefihrlich und Erlaubtes als risikoreich entpuppt. Es geht somit um dic
Verbreitung von Informationen im Kontext des sog. Gefahrenverdachts und der
Risikovorsorge. Insofern erweist sich die Frage, ob behordliche Warnungen dann
kcine Verletzungen von Grundrechten darstellen konnen, wenn sic sachlich zutref-
fend iiber Risiken legalen Handelns informieren, als Scheidemarke fur einc aktive
Informationstaugkeit von Regierung und Verwaltung,

Die Transparenzlisten-Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts bezeichnert in
einem Paralleldiskurs zur Dogmatik des enteignungsgleichen Cingriffs behordliche
Informationen als Eingriff, wenn sie in Form von &ffentlichkeitswirksamen Mafi-
nahmen ergehen, »die cindeutig auf einen auf seiten des Unternehmens eintretenden
nachteiligen Effekrt abzielen und diescn Effeke nicht lediglich als Begleiterscheinung
mit sich bringen«*, Danach wire eine Informationstitigkeit unzulissig, fiir die die
Verbraucherinformation lediglich Mittel zum Zweck Marktbeeinflussung ist, nicht
aber die Information der Verbraucher, in der die Aufklirung iiber Risiken der aus-
schlaggebende Zweck ist. Stellt man Warnungen in den Kontext von gezielter
Verhaltenssteuerung, wiren sie damit in der Regel mangels Rechtsgrundlage unzu-
lissig. Abgesehen von diesem problemarischen Ergebnis erscheint es zweifethaft, ob
eine solche Subjektivierung des Eingriffsbegriffs der Problematik faktischer Grund-
rechtseingritfe gerecht werden kann. Eine solche Differenzierung ergibt keinen
zuverlassigen Rahmen fiir die behérdliche Informationstitigkeit, denn sie macht die
Finalitat zum entscheidenden Kriterium fir die Annahme ¢ines Informartionsein-
griffs. Zum einen lassen sich Intentionen und Finalisierungen nur schlecht an

33 BVerwGE 71, 193 [18¢]. Dies hat auch das OVG Munster fur die Veroftentlichung von Listen mit
glykolhaltigem Wein angenommen, da die §§ 3 1V und 8 | WeinG cinen solchen Zusatz ausschlossen
(OVG Muinster NJW 1986, 2783). Sofern uber dic inkriminierten Produkte hinaus ein Umsatzruckgang
fur andere Produkte des Herstellers zu verzeichnen sei, {ehle es an der Finalitat und Unmuttelbarkeit des
Eingriffs.

34 BVerwGE 71, 183 [194]).
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objekuvierbaren Kriterien messen. Einschlagige Feststellungen unterliegen daher
zwangsliufig den Risiken subjektiver Wertungen®s. Zum anderen entstehen viele
faktische Beeintrichtigungen ja gerade dadurch, dafl sie nicht intendierte Folgen der
Aufgabenerfiillung &ffentlicher Verwaltung sind.

Wenn bereits aus der Begriffslogik des Konstrukis folgt, daff das essenticlle Krite-
rium des »faktischen Eingriffs« die Fakuzitit der Beeintrachtigung sein mufi, so
miifite das im weiteren bedeuten, daff behérdliche Warnungen nur dann faktische
Eingriffe sein kdnnen, wenn die Informationen bei den Adressaten auch eine tatsich-
liche Verhaltensinderung bewirken. Dies fiihrt nicht nur zu dem Ergebnis, daft
wirkungslose Warnungen keine faktischen Eingriffe wiren, sondern auch zur
Schiufifolgerung, auf die tatsichliche Wirkung im Einzelfall und ggf. auf dessen
Schwere abzustellen®. Dies hitte wiederum zur Folge, dafl die Bewertungsmafistibe
fiir die rechtlichen Grenzen 6ffentlich-rechtlicher Information und Kommunikation
in die Unuefen der Einzelfalljudikatur zum enteignungsgleichen Eingriff geraten
miiften. Die Steuerungseffckrivitit kann daher ebenfalls kein griffiges Differenzkri-
terium fir die Abgrenzung von Grundrechtseingriffen durch warnende Informatio-
nen sein.

Der direkte Rekurs auf das Eingriffsparadigma geht im seiteren auch schon deshalb
fehl, weil Informationen auflerhalb des Kontextes polizeilicher Gefahrenabwehr
zwar das Verhalten Dritter beeinflussen kdnnen, es aber nicht durch normative Di-
rekuven oder fakusche Zwinge reglementieren. Zunichst ist kaum zu bestreiten, daf§
sich der Modus der staatlichen Verhaltenssteuerung iliber Informationen auflerhalb
der gangigen Muster der Eingriffs- und Leistungsverwaltung bewegt. Im Bereich der
offentlichen Kommunikation ist das staatliche Monopol der legitimen physischen
Gewaltsamkeir wenig wert. Der Staat kann und will die Befolgung seiner informie-
renden Warnungen nicht erzwingen. Er bewegt sich vielmehr in der Rolle eines
Mitspiclers in cinem Netz von gesellschaftlichen Akteurcen, die alle gleichermafien
mit Informationen, Desinformationen oder der Zuriickhaltung von Informationen
meinungsbildend und verhaltensbecinflufend tirig sind. Zwischen der behérdlichen
Warnung und méglichen negativen Folgen fiir den Produzenten steht die prinzipiell
privatautonome Entscheidung des Verbrauchers oder sonstigen Adressaten von War-
nungen (so auch Brandt, S.43). Sie unterbricht die fur den hoheitlichen Eingriff
durch Verwaltungsakt oder sonstiges schlichtes Verwaltungshandeln — erwa von
Liarmemissionen — typische Unmittelbarkeit der Einwirkung.

Dafl die Offentlichkeit die behérdlichen Warnungen automatisch und unkritisch
befolgen wird¥, ist eine obrigkeitsstaatliche Hypostasie. Der Begriff »Eingriff« ne-
giert nicht nur, daf gerade die freie Entscheidung der Verbraucher zum Bezugspunk:
persuasiver Politik gewihlt wird, sondern auch, daf die Offentlichkeit ihrerscits
wiederum mit werbenden Informationen und der Gegenkritik auf die behrdlichen
Warnungen konfrontiert ist. Durch behordliche Warnungen ist der Betroffene gerade
nicht wehr- und reaktionslos gestellt, sondern hat dic legale Méglichkeir, scinerseits
auf die offentliche Meinung Einflufl zu nehmen. Kommunikation ist keine kausal-
lineare Beeinflussung des Handelns Dritter, sondern ein offener, polygonaler und
interdependenter Proze. Kommunikation folgt daher nicht der Eingriffslogik. Be-
hérdliche Warnungen iiber Risiken haben eine grundsitzlich andere Funktion als
polizeiliche Warnungen {iber Sachverhaltc im Vorfeld eines Eingriffs zur Herstellung
von Sicherheit und Ordnung. Die Behdrden der Gefahrenabwehr informicren, aber

35 Lubbe-Wolff, NJW 1987, 2709.
36 So etwa Ossenbubl (Fn. 1}, S. 31.
17 Dies unterstellt aber Ossenbubl (Fn.1), S. 29.
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kommunizieren nicht. Jenseits der Gefahrenabwehr steht behordliche Informations-
tatigkeit primir im Kontext des 6ffentlichen Diskurses.

Zudem kann bezweifelt werden, ob Warnungen, die aul Aufklarung zielen, auch ein
entsprechend sensibilisiertes grundrechtliches Schutzgue gegeniibersteht. Informa-
tionen iiber umweltschadliche Produkte oder Verfahren greifen niche in die stoffliche
Substanz des Eigentums ein, sie konnen nur das Anschen eines Unternehmens oder
dic Wertschitzung eines Produktes tangieren. Hier liflc die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zumindest Vorbchalte gegeniiber einer allzu grofiziigigen
Subsumtion aller Ausstrahlungen des cingerichteten und ausgetibten Gewerbebetrie-
bes unter Art. 14 GG erkennen?®. Markr impliziert Information. Die funktionelle
Kongruenz von funkuonierendem Wettbewerb und vollstandiger Information ist
evident. Dafl Verbraucherinformationen und Markttransparenz zu den Funktions-
bedingungen der Marktwirtschaft zahlen, gehért zu den Grundannahmen der oko-
nornischen Theorie. Das Verbraucherschutzrecht geht daher von der grundsatzlichen
Konformitit von Verbraucherinformatonen mit den Funktionsbedingungen mark:-
wirtschaftlichen Wertbewerbs aus??. Sicht man in den Grundrechten der Art. 2, 12,
und 14 GG funktionell die Elemente des 6konomischen Wettbewerbs geschiitzt, so
wird, wie Libbe-Wolff zutreffend resumicrt, durch die von Ossenbihl vertretene
These, »die Grundrechte béten betroffenen Herstellern Schutz gegen Absatzeinbu-
flen selbst aufgrund sachlich zutreffender umweltbezogener Produktinformationen,
der grundrechtliche Schutz der Wertbewerbsfreiheit auf ganz widersinnige Weise
gerade in sein Gegenteil verkehrt«*. Allerdings wird man solchen funktionalisti-
schen Argumenten entgegenhalten kdnnen, Art. 12 GG schiitze »jede erlaubte und
nicht blof8 die smarktwirtschaftskonforme: berufliche Betdtigung«*'.

Obwohl dies zu dem paradoxen Ergebnis fuhrt, dafl wettbewerbskonforme Infor-
mationen rechtswidrige Eingriffe in die grundrechtlich geschiitzte Freiheir einer
nicht wettbewerbskonformen Berufsausiibung sein kénnen, ist dem Bundesverwal-
tungsgericht nicht zuletzt deshalb zuzustimmen, weil es die Autonomie der rechtli-
chen Bewertung vor dem Zugriff des 6konomischen Funktionalismus zu bewahren
versucht. Gleichwohl ist dies ein Grund mehr, an der Kategorisierung von Warnun-
gen als Grundrechtseingriff Zweifel anzumelden. Die Bedenken resultieren gleich-
falls aus systemischen Uberlegungen. Sic entspringen jedoch niche einem Funktions-
modell des Marktes, sondern leiten sich aus einem sozialwissenschaftlich
aufgeklirten Vorverstindnis von Kommunikation ab.

Daf sich Grundrechte nicht nur im status negativus crschopfen, ist eine staatsrecht-
liche Binsenweisheir. Privatheit ist damit nicht gleichzusetzen mit Ausgrenzung.
»Privatheit (ist) nicht Eigenschaft eines sozial isolicrten Individuums ..., sondern
Eigenschaft des Umgangs mit anderen«**. Privatheir ist damit keine vorgesellschaft-
liche Einrichtung. Ihre normativen Konturen lassen sich daher nicht durch die
Ubernahme vorgeblich anthropologischer Grundkonstanten nachzeichnen, sondern
miissen aus dem Spannungsfeld des selbstbestimmten Umganges mit anderen ent-
wickelt werden. Entsprechend ist das konkrete Substrat vieler Grundrechre nicht
nur durch negative Kompetenznormen gegeniiber staatlichen Eingriffen ausge-
grenzt, sondern von vorneherein kommunikativ konstituiert. Dies gilt crwa fiir die
sich aus Selbstinszenierung und Fremdbild konstituierende Personlichkeit, den wis-
senschaftlichen Ruf eines Hochschullehrers, aber auch fiir das Ansehen eines Unter-

38 BVerfGE 51, 193 [221]; 58, 300 [358]; 68, 193 [222]; 70, 1 [31]; 77, 84 [113].
39 BGHZ 65, 325 [332].

40 Lubbe-Wolff, NJW 1987, 2711,

41 BVerwGE 71, 183 [195).

42 Podlech, AK-GG, Rdnr. 46 zu Art. 2.
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nechmens und die Qualiitit der von ihm produzierten Giter. Ohne Kommuntikation
wire ein Mercedes zwei Tonnen Stahl auf Radern und der Maunz-Diirig cin Konvo-
lut von etlichen Kilo hartem Papier. Dafl tber Menschen, Organisationen und
Produkte geredet wird, ist fiir sie konstitutiv. Konstitutiv ist nicht nur dic gefallige
Selbstinszenierung, sondern auch das Reden anderer. Die Kommunikation ist 8f-
fentlich und an ihr nimmt auch die 6ffentliche Verwaltung im Rahmen der ihr
zugewicsenen Aufgaben teil.

Einen status ncgativus als Freiheit vor fremden Bewertungen gibt es im Bereich der
kommunikativ konstituierten Grundrechtspositionen daher nicht. Die grundsdtzli-
che Maglichkeit negativer und kritischer Bewertung muf} gerade derjenige bejahen,
der sich um ein moglichst gutes Bild in der Offentlichkeit bemiiht. Infolgedessen
kénnen weder das Persénlichkeitsrecht noch die Derivate des eingerichteten und
ausgeiibten Gewerbebetriebes allein durch Kommunikation und auch nicht durch
negative Bewertungen Driuer verlerzt sein. Staatlicher Eingriff und Eingriffsschwel-
len fir den Staat in kommunikativ konstituierte Grundrechtspositionen missen
daher ebenfalls anders definiert werden als Eingriffe in Physis des Menschen oder in
das Sacheigentum. Ob und unter welchen Bedingungen Information als Beeintrach-
tigung von Grundrechten zu betrachten ist, ergibt sich weder aus der Dogmatik des
schlichten Verwaltungshandeln noch der Lehre zum faktischen Grundrechtseingriff
unmittelbar, sondern erst unter Bezug auf die Spezifika der Kommunikation, Krite-
rien fiir die Verletzung von Grundrechtsspharen durch Informationen sind daher
nach informationsspezifischen Schutzbedirfnissen und Gefihrdungen abzuleiten.
Ein Grundrechtseingriff ergibt sich deshalb nicht aus dem Umfang kritischer Infor-
mationen an sich, sondern aus den spezifischen Bedingungen ihrer Erlangung und
Verwendung®. Fiir die Verbreitung von Informationen gibt es in diesem Zusammen-
hang zwei rechtlich anerkannte Zuldssigkeitskritericn: Wahrheit und Verpflichtung
zur Vertraulichkeit. Mit der Anwendung dieser Kriterien fiir behérdliche Warnun-
gen wird nicht nur das Auseinanderdriften der rechtlichen Eckpunkte offentlich-
rechtlicher und privater Kommunikation vermieden, sondern auch an materielle
Maflstibe angekniipft, die sich im offentlichen Recht herausbilden, wo der Gesetz-
geber beginnt, das Umweltinformationsrecht zu normieren (vgl. etwa §§7 u. 8
UIG).

Ein Eingriff in kommunikativ vermittelte Grundrechtspositionen liegt daher vor,
wenn die Kommunikationsordnung gebrochen wird. Grundrechtlichen Schurz ge-
niefen Informationen aus Sphiren, die der 6ffentlichen Kommunikation entzogen
sind. Dies betrifft insbesondere den Schutz personenbezogener Daten und die Be-
triebs- und Geschafisgeheimnisse. Hier bedarf bereits der Informationstransfer zur
Bcehérde einer gesetzlichen Grundlage. Sie sind dann vor der Weitergabe an Dritte
grundsirtzlich geschurze (vgl. etwa § 10 Abs. 2 BImSchG), konnen jedoch veroffent-
licht werden, wenn dafiir eine entsprechende Rechtsgrundlage existiert. Etwas
ahnliches wird man fir Informationen annehmen miissen, die durch nachrichten-
dienstliche Mittel der Privatsphire entvogen wurden. Auch hier ist ohne Zweifel eine
spezifische Rechtsgrundlage sowohl fiir die Ermittlung und Speicherung (vgl. etwa
§§ 8 ff. BVerfSchG) als auch fiir die auf diesen Grundlagen basierende warnende
Informauionstitgkent (§ 16 Abs. 2 BVerfSchG) ecforderlich. Soweit der Staat spezifi-
sche hoheitliche Méglichkeiten nutzt, Informationcn aus der Privatsphire zu gewin-
nen, resultieren daraus spezifische Pflichten des Umgangs und der Verwendung.

43 Vgl. dazu grundlegend Rainer Pitschas, Allgemeines Verwaltungsreche als Teil der offentlichen Kommu-
nikauonserdnung, 1n: Wolfgang Hoffmann-Riem/Eberhard Schmidi- ABmann/Gunnar Folke Schuppert
(Hg.), Reform des allgemeinen Verwaltungsrechts. Grundfragen, Baden-Baden 1993, S. 219 ff.
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Andererseits ist nicht ersichelich, wic Produkt- oder Materialanalysen, die die 6ffent-
liche Verwaltung selbst erstellt oder in threm Auftrag erstellen lifte, gegen die Rechte
derjenigen verstofien konnen, die diese Gegenstinde in Verkehr gebracht haben, sie
bewerben und damit der Kritik des Marktes aussetzen. Schiiclich werden den Be-
hérden die Informationen nicht aufgrund von Offenlegungspflichten der betroffe-
nen Unternehmen zuginglich gemachr, sondern durch cigene Untersuchungen des
frei zugdnglichen Produkts. Ein rechtliches Interesse am Schutz der Vertraulichkeit
kann daher nicht entstehen. Insbesondere konnen in diesen lillen keine Betriebs-
und Geschiftsgeheimnisse betroffen sein. Dies setzt Informationen voraus, die nur
einem cngen Personenkreis bekannt sind und im iibrigen dem fremden Zugriff ent-
zogen sind™. Mit der Verduflerung sind dic Gegensrande aus dem Schurzbereich der
Art.12 und 14 GG gelangt'h,

Soweir kein Schutz der Vertraulichkeit besteht, konnen behordliche Umweltinfor-
mationen im weiteren sicherlich auch Beeintriachtigungen der Grundrechte Dritter
sein, wenn sie sachlich unzurreffende Informationen und Empfehlungen enthalten.
Allerdings ist das Kriterium der Wahrheit nicht ohne Tiicken. Die Wahrheit ist einc
kaum zu operatonalisierende Kategorie. Die Rechtsprechung des Bundesgeriches-
hofs zum Verbraucherschutz stellt hier entscheidend darauf ab, ob die Informationen
neutral, sachkundig und objektiv erfolgr sind?¢. Diese Kriterien zielen mehr auf den
ProzeR der Informationsgewinnung und -vermittlung als auf den Richtigkeitsgehalt
der Informationen selbst. Informationen uber Umweltrisiken sind nicht nur ende-
misch mit dem Virus der Ungewiflheit infiziert, sondern unterliegen auch Bewertun-
gen. Hier wird man der éifentlichen Verwaltung in der Sache cinen Einschitzungs-
spielraum einrdumen miissen. Die Prinzipien der Sachkunde und der Objektivitit
gebieten andererseits eine Zurtickhaltung in der Prisentation warnender Informatio-
nen. Sie berechtigen nicht zur mediengerechten Uberdramatisicrung. Werturteile
dffentlicher Stellen werden sich daher am Grundsatz der Verhiltnismafligkeit messen
lassen milssen.

Wenn eine Behdrde andererseirs unter Beriicksichtigung dieser inhaltlichen Grund-
sitze informier, greift sie nicht in Rechte Dritter ein, auch wenn das Verbreiten der
Wahrheit schmerzhafte Folgen haben sollte. Da damit auch die Grundlage fiir die
Anwendung der Lehre vom Vorbchale des Gesetzes entfalle, wird auch die von den
Jugendsekten-Entscheidungen implizit zugrunde gelegte Primisse einer Ermachti-
gung ohne formliche Ermichtigungsgrundlage obsolet. Behordliche Informationsti-
tigkeit bendtigt demgegeniiber eine Rechtsgrundlage, soweit sie den Birger zu
Informationsleistungen verpflichten und diese Informationen Dritten zuginglich
machen will. Jenseits der Vertraulichkeit gibt es keinen rechtlichen Grund fiir be-
hérdliche Verschwicgenheit, und jenseits des UbermaRverbotes gibr cs keine Ver-
pflichtung auf Enthaltsamkeit bei kritischen Bewertungen. Wer den Vorbehalt des
Gesertzes auf warnende staatliche Informationstatigkeit schlechthin vorverlegrt, blok-
kiert nicht nur die Kommunikation iiber die Grundsachverhalte einer Gesellschaft,
die den Begriff Risiko zu threm Motto gewihlt hat, sondern negiert dartiber hinaus
dic Tatsache, dafl Kommunikation fir die kommunikativ konstitutierten Dimensio-
nen der Grundrechte selbst konstitutiv ist.

44 Vgl. dazu Rudiger Brever, Schurz von Betriebs- und Geschaftsgeheimmssen im Umweltrechr, NVwZz
1986, 171; Jurgen Tacger, Dic Offenbarung von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen, Baden-Baden
1988, 5. 6o .

45 Lubbe-Wolff, NJW 1987, 2708.

46 Vul. etwa BGHZ 65, 325 [334]; vgl. zum Problem der Wahrheit Dicter Grimm, Die Meinungsfretheit in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, NJW 1995, 1697 [1699].
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