Prof. Dr. Arno Scherzberg, Erfurt

Das Recht auf Zugang zu behordlichen Informationer- ein neues Grundrecht?
- Mit Nachweisen versehener Vortrag an der Univérsiuzern, 2007 -

A. Einleitung

Mein heutiger Vortrag soll Sie tb&tand und Entwicklung des Rechts auf Informations-
zugang in Europainformieren.Ilch méchte dabei in vier Schritten vorgehen: zustgber-
denBegriff und Nutzen des Informationszugangs definiert, sodann am Bdises Gemein-
schaftsrechts und des Rechts einiger MitgliedstaaeeStand der Rechtsentwicklungskiz-
ziert, dann dieverfassungsrechtlichen und —verfassungstheoretisah&rundlagen entwi-
ckelt, auf denen das Konzept des Informationszugdmeguht, und schliel3lich die Frage be-
antwortet, ob wir es denn nun mit einé@nundrecht zu tun haben, einem neuen oder viel-
leicht auch einem alten - und ob es darauf Gbettrenipmmt.

Meine Ausfuhrungen werden dabei im Grundsatzlichleiben mussen, insbesondere kann
ich nicht auf die vielen und wichtigen Details @darsnahmeregeln eingehen.

B. Begriff und Nutzen des Informationszugangsrechts

Beim Informationszugang geht es um das Recht degeBijohne Vorliegen besonderer
Voraussetzungen insbesondere auch aul3erhalb von Verwaltungsveriabhnd ohne Gel-
tendmachung eines rechtlich geschitzten Interedsedei staatlichen bzw. gemeinschafts-
rechtlichen Einrichtungen verfiigbaren Daten zu leghaind zu nutzen.

Dieses allgemeine Zugangsretfit neben die tradierten Informationsrechte des Verfahrens-
rechts wie das Recht auf Akteneinsicht im Verwajawerfahren und der Anspruch auf recht-
liches Gehor im Gerichtsverfahren und steht auddendesonderen Auskunftsrechten, die in
vielen Rechtsordnungen den Medien eingerdaumt werden

Was ist der Nutzen eines Rechts, das den Birgecigyt, nach Bedarf und Interesse staatli-
che Informationen abzufragen? Dazu 4. Stichworte.

1. Verantwortungsteilung zwischen Staat und Geselfscha

Die Zuganglichkeit von Informationen schafft Traasgnz. Diese ist ein Kernelement
moderner ,governance®. Governance ist ein modepoditikwissenschaftlicher Begriff,
der folgendes Phanomen erfassen soll: In Zeitehlassender Steuerungs- und Finanzie-
rungskraft des Staates ist die Verwirklichung pettier Ziele nur noch in politischen
Strukturen maoglich, in deneBelbstverantwortung und Kooperationsbereitschaft va
Unternehmen, Verbanden und gesellschaftlichen Inititiven geférdert werden. Damit
konnen die hierflr geeigneten Aufgaben im WegeWeantwortungsteilung von Staat
und Gesellschaft bewaltigt werden. Eine zentraleaussetzung hierfur stellen Offenheit
und Transparenz der Verwaltung und ein Wandel ilelostverstandnisses voro-
heitstrager zum Dienstleisterdar. Zu erwarten ist, dass sich darauf vertrausiese Be-
ziehungen zwischen Burger und Verwaltung etabliemsh sich daraus auch die Wissens-
basis der Verwaltung verbreitert.



2. Kontrollfunktion der Offentlichkeit

Die Gewéhrung eines allgemeinen, voraussetzungslogarmationsanspruchs erleichtert
dem interessierten Blrger und den zivilgesellstbhén Organisationen diBeobach-
tung von Politik, Rechtsentwicklung und Verwaltung Sie starkt damit di&ontroll-
funktion der Offentlichkeit. Transparenz wird zwar u.U. déizhren, dass sich die 6ffent-
liche Verwaltung starker als bisher 6ffentlicheiitikrausgesetzt sieht — sie gewéhrleistet
aber auch, dass diese Kritik auf einer zutreffenfiatsachenbasis geiibt wird und tragt
damit zur Versachlichung der o6ffentlichen Auseinensdtzung bei.

3. Qualitatsverbesserung staatlicher Selbststeuerung

Die Einbeziehung der Offentlichkeit in die Umsetguter staatlichen Politik ist nicht nur
Ausdruck der Anerkennung zivilgesellschaftlichen Egagements sondern liegt auch
im unmittelbaren Eigeninteresse des StaateJransparenz wirkt als Anreiz z&elbst-
steuerung der Verwaltung Das gilt zum einen im Hinblick auf die Art und N&tandig-
keit der Aktenflihrung. Die Einfihrung eines IFG Ragine Verbesserung der Qualitat der
Akten und damit mittelbar eine hdhere Effizienz d&arwaltungsorganisation mit sich
bringen. Es gilt aber auch fur die Vermeidung vaullxtgsdefiziten und die Verhinde-
rung von Korruption. Transparenz hemmt derartigadeazen zur Missachtung dienst-
rechtlicher Pflichten und stellt damit in mehrfachi#nsicht ein Instrument zuWQualitats-
sicherung von Normgebung und Normvollzugiar.

4. Wirtschaftliche oder wissenschaftliche Nutzungen

Die Gewahrung von Informationszugang kann von Nufie die Wahrnehmung anderer
Grundrechte sein. Denken Sie an Wissenschaftlerfidiihre Forschung bestimmte Da-
ten brauchen oder an Allergiker, die die Schadsetdistung ihres Wohngebiets wissen
wollen. Heute steht der Nutzdar die wirtschaftliche Betatigung im Vordergrund der
Diskussion. Informationen sind ein Wirtschaftsfaktein Beispiel hierfir ist die Europa-
ische Public Sector Information Richtlinie (200308), die in Deutschland durch das
Gesetz Uber die Weiterverwendung von Informatiobéfentlicher Stellen (IWG) des
Bundes seit dem 1. 1. 2007 umgesetzt ist. Ricbtlummd Gesetz liegt der Gedanke
zugrunde, das offentliche Stellen giR3te Informationsproduzenten in Europa mit
ihren Daten auch Uber ein bedeutendes Wirtschaéispal verfiigen. Der wirtschaftliche
Wert dieser Informationen der Europaischen Uniondvauf 68 Milliarden Euro ge-
schatzt. Dieser Schatz soll gehoben werden. Rimsatlind Umsetzungsnormen verfolgen
das Ziel, durch mehfransparenz und fairen Wettbewerb die Weiterverwendung von
Informationen 6ffentlicher Stellen zu erleichtetinternehmen sollen in die Lage versetzt
werden, das Potenzial dieser Informationen - etivaefektronische Mehrwertdienste -
auszuschopfen, um so zu Wirtschaftswachstum unétZichen Arbeitsplatzen beizutra-
gen. Allein fir den Bereich der Geodaten in Deutsuth geht das BMWi von einem
Wertschopfungspotential von 2 Milliarden Euro sod#®000 neuen Arbeitsplatzen aus.
Ohne die Freiheit des Informationszugangs blieleseati wirtschaftliche Potential des
staatlichen Wissens weitgehend ungenutzt. AulRerdetgingen dem Staat Einnahme-
maoglichkeiten durch Gebuhrerhebung fir kommerziééewertungen.

Die Gewahrung eines freien Zugangs zu den bei tiffeen Stellen verfigbaren Informatio-
nen hat sich angesichts dieser Vorteilssgehend von den westlichen Industriestaateals
rechtspolitischer Standard international durchgegsétformationsfreiheits- oder Zugangsge-
setze existieren — zumeist seit vielen Jahrenfashallen Mitgliedstaaten der Européischen



Gemeinschaft und auch fir die Organe der Européms&emeinschaft selbst. Zu den weni-
gen europaischen Staaten ohne allgemeines Infamsatigangsrecht gehdren Luxemburg,
Malta und Zypern und, was man als Deutscher migeinScham eingestehen muss, noch
etwa die Hélfte der deutschen Bundeslander. Dazh spéter.

Um lhnen die derzeitige Attraktivitat des Zugangkgekens zu dokumentieren, hier eine
nicht abschlieRende, alphabetische Liste derjern8ieaten, die in den letzten Jahren ein vor-
aussetzungsloses Zugangsrecht eingefiihrt haberalad(@002), Argentinien (2003), Arme-
nien (2003), Aserbaidschan (2005), Bosnien/Herzagp\(2002), Bulgarien (2002), Ecuador
(2004), Georgien (1999), Indien (2005), Jamaik®@PJapan (2001), Kroatien (2003), Lich-
tenstein (2000), Litauen (2000), Mazedonien (2008¢xiko (2003), Moldawien (2000),
Montenegro (2005), Norwegen (2004), Panama (200&) (2003), Polen (2002), Rumanien
(2001), Serbien (2004), Slowakei (2001), Slowen{8003), Sudafrika (2001), Schweiz
(2004), Tadschikistan (2002), Trinidad & TobagoQZ2)) Turkei (2004), Uganda (2006) und
Usbekistan (2005).

Es lasst sich also mit gutem Grund von einatarnationalen Trend der Rechtsentwick-
lung sprechen, obwohl Informationszugang — ebenso vemdkratie und Rechtsstaat — in
Aserbaidschan und Uganda naturlich etwas andemsuben wird als in der Schweiz oder
Deutschland.

C. Der Stand der Entwicklung des Informationszugangdsuropa
1. Die Rechtslage in der Europaischen Union

a) Erst seit Beginn der 1990er Jahre ist die ldbustg von Transparenz ein wichtiges Anlie-
gen der Europaischen Politik. In die SchlussakseMigastrichter Vertrages im Jahre 1992
nahmen die Vertreter der Regierungen der Mitgleaisin eine ,Erklarung zum Recht auf
Zugang zu Informationen® auf und stellten fest,sdgbransparenz ... den demokratischen
Charakter der Organe und das Vertrauen der Offdikeit in die Verwaltung” starke. Daran
schlossen sich mehrere Aufforderungen des EurdpeiisRates an die Kommission, die Ge-
meinschaft transparenter zu gestalten und den Buegeren mdglichst umfassenden Zugang
zu Informationen einzurdumen. Rat und Kommissioralgchiedeten dann im Jahre 1993,
das Europaische Parlament im Jahre 1997 eiteehaltenskodex fiir den Zugang der Of-
fentlichkeit zu Dokumenten, cer gemeinsame Grundsatze Uber die Weitergabe démiea
vorgehaltenen Daten enthielt. Die Zugangsgewahwagdabei als Regelfall, die Zugangs-
verweigerung als Ausnahme ausgestaltet, der Zubgasghrankte sich aber Datentrager, die
dem Rat oder der Kommission als Urheber zuzurechnewaren. Der Kodex gewann in der
Rechtsprechung des EuGH anspruchsbegrindende Widauhwurde auch dadurch effekti-
viert, dass die Rechtsprechung die Notwendigkéif da& zahlreichen Ausnahmetatbestéande
zum Schutz bestimmter Interessen der Gemeinschaft, Schutz der Privatsphére, zum
Schutz von Geschéfts- und BetriebsgeheimnissenzundVahrung der Vertraulichkeit von
Beratungen der Gemeinschaftsorgane eng auszulegen.

Mit dem Inkrafttreten deAmsterdamer Vertrages im Jahre 1999vurde das Recht auf vor-
aussetzungslosen Zugang zu den von den drei Gerhaftsorganen verwalteten Dokumen-
ten im heutigen Art. 255 EG¥uch primérrechtlich verankert. Die Regelung konkretisiert
das in Art. 1 Abs. 2 EUV neu aufgenommd@rransparenzprinzip, wonach in der Union die
Entscheidungen mdglichst offen und birgernah getnofverden. Die Norm raumt jedem
Unionsburger sowie jeder natlrlichen oder juristest Person mit Wohnsitz oder Sitz in ei-
nem Mitgliedstaat das Recht auf Zugang zu Dokunmedes Parlaments, des Rates und der



Kommission ein. Allerdings, und das macht Qualifia des Rechts als Grundrecht fraglich,

ist die Bestimmung nicht unmittelbar anwendbapndern steht unter dem Vorbehalt des Er-
lasses von Durchfihrungsbestimmungen. Sie ist mygisch auch nicht den Blrgerrechten

oder den allgemeinen Prinzipien der Union zugedrdaiBerdem ist ihr Adressatenkreis

beschréankt: weder die nicht genannten EinrichturdgmGemeinschaft noch die Organe der
zweiten und dritten S&ule sind verpflichiet.

Die Durchftihrung wurde alsbald in der VO 1049/2QUdansparenz-Verordnung) und in da-
zugehdrenden Umsetzungsbeschlissen geregelt. Doedvieng umfasst alle Dokumente aus
dem Tatigkeitsbereich der Union, die sich im Besitzes der drei Gemeinschaftsorgane ein-
schlie3lich ihrer Ausschisse befinden, darunteh ddockumente aus den Bereichen der ge-
meinsamen Aul3en — und Sicherheitspolitik und déeg@bchen und justiziellen Zusammen-
arbeit* Sie soll gem. Art. 1 VO 1049/2001 einmdglichst einfache Austibuntj des Zu-
gangsrechts und einemrplRtmdoglichen Zugang zu den Dokumenten gewéhrleisten. Be-
rechtigt sind alle Unionsburger und jede nattrlioder juristische Person mit Wohnsitz bzw.
Sitz in einem Mitgliedstaat. Burger aus Drittstmagind ausgeschlossen. Wichtigste Neue-
rung gegeniber dem Verhaltenskodex wandegfall der Urheberregeln Der Zugang wird
jetzt fur alle im Besitz der Organe befindliche Dalente gew&hrt.Nach Wahl des An-
tragstellers wird Einsichtnahme vor Ort ermdglickier eine Kopie bereitgestellt. Bei Ver-
weigerung steht im Gemeinschaftsrecht als Klagaartie Nichtigkeitsklage zur Verfiigung,
was in der Vergangenheit schon haufiger zu Zwaiinteilungen gefiihrt hat.

Mit Art. 255 und seiner Ausflihrungsverordnung bedenach Auffassung der Kommission
»ein wichtiges Indiz fur das Vertrauen in die Mitarter* und ,eine uneingeschrankte Unter-
werfung unter die Kontrolle der Offentlichkeit*.

Dass diese AuRerung einiges an ubertriebenem Patitbalt, zeigt ein Blick auf die Aus-
nahmeregelungen. Diese sind relativ weit gescimitsée betreffen gem. Art. 4 Abs. 1 Falle
einer Beeintrachtigung der 6ffentlichen Sicherhegt;, Verteidigung und militarischer Belan-
ge, der internationalen Beziehungen und der Finaizhrungs- und Wirtschaftspolitik der
Gemeinschaft oder eines Mitgliedstaates sowie ddaeintrachtigung des Schutzes der Pri-
vatsphare und der Integritat des Einzelnen. Nebesed absoluten Ausschlussgrinden sieht
Art. 4 Abs. 2 relative Ausnahmetatbestande vor,utiter dem Vorbehalt eines Uberwiegen-
den offentlichen Interesses an der Verbreitungestetwa fur den Fall der Beeintrachtigung
des Schutzes der geschéftlichen Interessen eieBtibh des geistigen Eigentums, des Schut-
zes von Gerichtsverfahren, der Rechtsberatung wmdInspektions-, Untersuchungs- und
Audittatigkeiten. Der Zugang zu vorbereitenden Dukaten und zu Dokumenten, die sich
auf laufende Entscheidungsprozesse beziehen, wgdeachlossen, wenn die Verbreitung
den Entscheidungsprozess des Organs ernsthafitidebingen wirde und kein tberwiegen-
des offentliches Interesse an der Verbreitung best@em. Art. 4 Abs. 5 kann ein Mitglied-
staat die EU-Organe ersuchen, ein von ihm stamnseddkument nicht ohne seine vorherige

! Das EuG hélt Art. 255 wegen des Konkretisierunfiszgs nicht fir unmittelbar anwendbar, Rs. T-191/9
Slg. 2001, 11-377 Rn. 35.

2 Curtin, Citizens” Fundamental right of assess Wbitiformation: an evolving digital passepartoutMIaR 37,
7,14,

% Die Regelungen zur Errichtung von Agenturen undlidhe Einrichtungen sind allerdings mittlerweilege-
passt worden; dazu Wolker, in: v.d.Groeben/Schwd&kB//EGV, 6. Aufl. 2004, Art. 255 Rdn. 10, 15.

“Vgl. dazu Art. 28 Abs. 1 und Art. 41 Abs. 1 EUV.

®> Nowak Informations- und Dokumentenzugangsfreiheit inle, DVBI. 2004, 272, 279.

® Wegenerin: Callies/Ruffert, EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Ar255 Rdn. 31.

" Kommission, WeiRbuch zur Reform der Kommission TetOM (2000) 200 endg. II.



Zustimmung zu verbreiten. lhm kommt damit ein VB#®eeht zu. Grundséatzlich sind nach der
Rechtsprechung auch diese Ausnahmetatbestandeigngegen’

Die Verordnung bleibt auch in der Zukunft einscidég@rhélt jedoch nach der Vereinbarung
des Europdaischen Rates vom 23. 6. 07 eine neuddgechdlage. An die Stelle des Art. 255
tritt in Zukunft das Grundrecht auf Zugang zu Dolanten, wohl in der Fassung des Art. 42
der Grundrechtecharta aus dem Jahre 2000, moghkeiss aber auch in der weiteren Fas-
sung des Art. 11-102 des Entwurfs des Verfassungggges. In der Fassung des Verfassungs-
vertrages waren nicht nur Rat, Kommission und Rsel#t, sondern samtliche Stellen der
Union, etwa auch Europol, die Umweltagentur und Kologie-AusschiisSeverpflichtet.
Das wirde eine Anpassung der VO notwendig machen.

c) Die Grundrechte der Charta bindgegm. Art. 51 auch die Mitgliedstaaterbei der Durch-
fuhrung des Unionsrechts. Das gilt angesichts dgere sachlichen Schutzbereichs freilich
nur, soweit siém Besitz von Dokumenten der Unionsorgansind° Auch die Transparenz-
Verordnung bindet die Mitgliedstaten nach Erwaggngsd 15 ausdrtcklich nicht. Deshalb
fragt sich nach dartiber hinausgehenden gemeinsobcitlichen Bindungen an die Mitglied-
staaten.

Die gemeinschaftsrechtliche Vorgaben dién Informationszugang in den Mitgliedstaaten
beschréankten sich zunéchst weitgehend auf den Uitmevelch. Vorreiter war insoweit die
Richtlinie 90/313/EWG! die nach der Unterzeichnung des Ubereinkommens die Zu-
gang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiliguan Entscheidungsverfahren und den
Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (8aghus-Konventioff) eine Nachfolge-
regelung in der Richtlinie 2003/4 fantiDie Herstellung von Offentlichkeit im Umweltschutz
dient danach nicht zuletzt der Kompensation von tkaldefiziten mitgliedstaatlichen Ver-
waltungsvollzugs. Die Richtlinien verpflichten diéitgliedstaaten zur Einfihrung eines vor-
aussetzungslosen Rechts Einzelner auf Zugang zbald®ehdrden vorhandenen Umweltin-
formationen sowie zur offentlichen Verbreitung $&c Informationen. Auch eine Reihe wei-
terer Umweltschutzrichtlinien und Richtlinien ausdaren Lebensbereichen sehen die aktive
Unterrichtung der Offentlichkeit durch die Mitglis@aten vot?

Eine weitergehende Bindung der Mitgliedstaatenelisiéh daran denken, wenn das Prinzip
der Transparenz der Verwaltung zu einem auch féirMitgliedstaaten verbindlicheallge-
meinen Rechtsgrundsatz des Gemeinschaftsrechéemtwickelt ware® Der EUGH hat das

8 Dazu die Nachweise baitrid Epiney Umweltrecht in der Europaischen Union, S. 181.

® Zum Problem der Transparenz insoweit Curtin, €it& Fundamental right of assess to EU informatam:
evolving digital passepartout?, CMLR 37, 7, 29 ff..

19 Jarass EU-Grundrechte 2005, § 37 Rdn. 3, 9.

! DazuHans-Uwe ErichsenZur Umsetzung der Richtlinie des Rates (iber deieri Zugang zu Informationen
Uber die Umwelt, 1992, UBA-Berichte 1/92 S. 13 #rno ScherzbergDer freie Zugang zu Informationen tGber
die Umwelt, UPR 1992, S. 48 ff.

12 UN/ECE-Ubereinkommen (iber den Zugang zu Infornmetip die Offentlichkeitsbeteiligung an Entschei-
dungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Utawgélegenheiten (Aarhus-Konvention) vom 25.6.1998
(Abdruck des engl. Textes in ILM 38 (1999), S. 5l dazuAstrid Epiney in: Jurgen Fluck/Andreas Theuer
(Hrsg.), Informationsfreiheitsrecht, Kommentar, Bdh F II. 1; Michael Kloepfer Umweltrecht, 3. Aufl. 2004,

§ 9 Rn. 140 m. w. NThomas vDanwitz Aarhus-Konvention: Umweltinformation, Offentlichitsbeteiligung,
Zugang zu den Gerichten, NVwZ 2004, S. 272 ff.

13 7Zu den Erweiterungen zusammenfassé&miney Umweltrecht (Fn. 8), S. 192.

1 vgl. dazu die Nachweise bEpiney Umweltrecht (Fn.8), S. 191 fiStefan KadelbaghAllgemeines Verwal-
tungsrecht unter Europaischem Einflu3, 1999, S.f428 Umweltschutzrichtlinien.

!> DazuMichael Haller, Von der Pressefreiheit zur KommunikationsfreihBiber die normativen Bedingungen
einer informationsoffenen Zivilgesellschaft in Epag in: Wolfgang R. Langenbucher (Hrsg.), Die Konmike-



Bestehen eines solchen Grundsatzes in der EntsceliejtHautala“ aus dem Jahre 2001 ent-
gegen der Empfehlung des Generalanwalts offengelassd in der Entscheidung ,Interporc*
im Jahre 2003 fir den Zeitpunkt der seinerzeit griffenen Kommissionsentscheidung im
Jahre 1998 verneint.In der Literatur wird zutreffend darauf hingewiesdass dies nicht das
letzte Wort der Rechtsprechung sein muss, dennahmf®n des Art. 6 Abs. 2 EUV st stets
die all§tuelle Entwicklung der EMRK und der mitglstgatlichen Verfassungsrechtslage rele-
vant:

Ein Rechtsgrundsatz des freien Informationszugamgsle seine Basis immerhin in der
iberwiegenden Rechtsiiberzeugung und -praxis dejlidtistaatetf sowie in der Rechtspre-
chung des EGMR zum Schutz der Informationsvielfiad zum Recht auf angemessene In-
formation aus Art. 10 EMRK finden kénnéhAllerdings hat auch die Rechtsprechung des
EGMR bislang einen Anspruch auf Informationszugang Art. 10 EMRK verneint. Im
Rahmen einer Entscheidung Uber die Zulassigkeérdfitage einer NGO gegen die Tsche-
chische Republik hat er allerdings nun kurzlichtdestellt, dass die behoérdliche Weigerung
zur Herausgabe von Informationen in die Rechte Ais10 EMRK eingreifen kann. Das
konnte einen Wandel der Rechtsprechung zur Austegler Informationsfreiheit indizie-
ren?® Aber auch die Grundfreiheiten kénnten in Zukutét@rundlage fiir Zugangsanspriiche
herangezogen werden. Nach Auffassung der euromisGerichte ist die Freiheit des Zu-
gangs zu behordlichen Informationen in den Mitgdtedtenfir die Verwirklichung der
Ziele der Gemeinschaft essentiefft das diirfte nicht zuletzt fiir die Verwirklichungrde
Grundrechte und Grundfreiheiten gelférBestimmte einzelgesetzlich eingerdumte Informa-
tionsanspriiche sichern schon heute das Recht mattdphare aus Art. 8 Abs. 1 EMRK, so
dass gegen ihre Verweigerung gerichtlich vorgegangerden kanA® Das Gemeinschafts-
recht ist insoweit also noch entwicklungsfahig.

2. Die Rechtslage in einigen Mitgliedstaaten

WahrendSchwedenauf ein Gber 200-jahrige, wenn auch nicht ungeieoe Tradition der
Tryckfrihetsfoérordning aus dem Jahre 1766 zurlckiliist die Zugéanglichkeit staatlicher
Daten fur ,jedermann” im Rest von Europa ein rel@inges Phanomen. Vorbild war dabei
neben der Schwedischen Regelung vor allem der U8rikamischdreedom of information
act aus dem Jahre 1976In einigen Mitgliedstaaten ist das Recht auf Infationszugang
heute verfassungsrechtlich verankert, so in Artd&2Verfassung Belgiefisund Art. 268 der

tionsfreiheit der Gesellschaft. Die demokratisckeinktionen eines Grundrechts. Publizistik Sonderd003,

S. 96, 98 ff.;ScherzbergDie Offentlichkeit der Verwaltung, 2000 S. 237, A7.2

' EUGH RS C-353/99, Slg. 2001, 1-9565 Rdn. 31 (Haiit&Rs. C-41/00 P, Slg. 2003 1-2156 Rn. 43.

" Nowak, Informations- und Dokumentenzugangsfreitmeiter EU, DVBI. 2004, 272, 280.

18 Rechtsvergleichend daBcherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 237 ff.; einen aktuellen UberblickemEin-
beziehung auch vieler nicht-europdischer Staatetetddavid Banisar Freedom of Information Around the
World 2006, www.freedominfo.org/documents/globatvey2006.pdf.

19 Nachweise zur Rechtsprechung BeherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 234 FuRn. 194 ff.

2 Urteil des Europaischen Gerichtshofs fiir Mensobeime (Fiinfte Sektion), Rechtssache Sdruzenidihe
Matky gegen Tschechische Republik, Antrag Nr. 1908¥0om 10. Juli 2006); dazu und zur Rechtsentwicgl
im Rahmen des Art. 10 EMRK allgemein s. Hins/Vohdkccess to State-Held Information as a Fundantenta
Right under the European Convention on Human RighE&iConst 3 (2007) S. 114 ff. =
www.ivir.nl/publications/hins/EuConst_Hins_Voorhquodf

21 3, etwa EUGH Rs. C-288/89, Slg. 1991 1-4007, 4(Bt&hting Collectieve); EGMR EuGRZ 1979, S. 386,
390 (Sunday Times).

22\/gl. auch das Griinbuch ,Informationen des dffehitin Sektors*, KOM (1998), 585 endg. Rn. 12.

3 EGMR NVwZ 1999, S. 57, 58 (Guerra/ltalien), dd¢adelbach Allgemeines Verwaltungsrecht (Fn. 14), S.
418 f.

24 Arbitragehof [Court of Arbitration] 25 March 199io. 17/97 A.A 1997, 203 and.T.1997, 476.



Verfassung Portugals. Auch in Frankreich wird etudsumtion des Zugangsrechts unter den
Begriff der Biirgerrechte gem. Art. 34 der Franzitsis Verfassung diskutiertin den meis-
ten Mitgliedstaaten ist der Zugang zu behérdlichg@ormationen nur einfachgesetzlich, in
einigen wenigen, wie oben schon gesagt, gar nielagrleistet. Ein kurzer Blick auf die
Rechtslage in Frankreich, GroRRbritannien und Délasal.

In Frankreich wurde der Uberkommene Grundsatz des Amtsgeheinsnissavei Gesetzen
der Jahre 1978 und 1979 durch gidermann zustehendes Zugangsreclarsetzt. Aktenein-
sicht wird danach ohne Nachweis eines Interessas-amd auslandische naturliche und ju-
ristische Personen gewahrt. Zur Offenlegung veriptiit sind alleBehorden der offentli-
chen Verwaltung einschlief3lich der privatrechtlich organisiertemriehtungen mit offentli-
cher Aufgabenstellung. Die Frist fur die Beschegllnetragt einen Monat. Fur Streitfalle ist
eine beratende staatliche Kommissioneingerichtet, die vor Klageerhebung anzurufen ist.
Bestimmte private Dokumente wie medizinische BeadcHie die Behorde von Privaten nur a
titre d'information erhalten hat, fallen nicht untlas Zugangsrecht, ebenso wenig unfertige
oder vorbereitende Dokumente und personenbezogates DDer Aktenzugang darf verwei-
gert werden, soweit er ein EntscheidungsgeheimmisRegierung und Verwaltung, die Ge-
heimnisse der nationalen Verteidigung oder Aul3etibotlie Staatssicherheit, laufende ge-
richtliche Verfahren und die Vorermittlung flr degsGeschafts- und Betriebsgeheimnisse
sowie sonstige gesetzlich geschitzte Geheimnissiathichtigen konnte. Die grof3ten Prob-
leme bestehen in der Fristiberschreitung bei dawdbrung der Informationen und in der
noch nicht ganz tberwundenen GeheimhaltungsmeéittatitBehordenapparat. Scheitert eine
Vermittlung, gibt es eine Klagemdglichkeit. Allendis wurde Frankreich schon mehrfach
vom EGMR wegen unangemessen langer Verfahrensdaueteilt.

In GrolRbritannien wurde das Informationsfreiheitsgesetz im Jahre0208rabschiedet,
Schottland erliel3 fir seinen Zustandigkeitsberaitldahre 2002 ein eigenes Gesetz. Das In-
krafttreten beider Regelungen wurde bis ins JaBb2@rschoben. Nunmehr missen die etwa
100000 offentlichen Einrichtungen des Landes Zuganihren Daten gewahren und hieriber
innerhalb von 20 Tagen entscheiden. Diese Frigh kdlerdings verlangert werden, wenn dies
erforderlich ist, um das offentliche Interesse an der6ffentlichung festzustellen. Das Ge-
setz enthalt 13 Seiten mit Ausnahmeregeln, dalb¢ieg drei Kategorien: Sog. absolute Aus-
nahme fir Gerichtsakten und personenbezogene C#tan mit Bezug zu den Sicherheits-
behdrden und anderweitig gesetzlich unter Geheiningllgestellte Daten. Ferner gibt es sog.
qualifizierte Ausnahmetatbestdnde, nach denen Datdickgehalten werden kénnen, wenn
das offentliche Interesse an der Geheimhaltunglmtasesse an der Veroffentlichung tber-
wiegt. Das bezieht sich auf Vorgange der Politikfalierung durch die Regierung, den
Schutz der offentlichen Sicherheit, die Strafvagtmlg, Kommunikation der Krone und ver-
traulich Gbermittelte Informationen anderer Regmgen. In einer dritten Kategorie darf die
Information nur geheim gehalten werden, wenn dibdde einen Schaden fur bestimmte
offentliche und private Interessen, wie die intéioralen Beziehungen, wirtschaftliche Inte-
ressen, die Verbrechensvorbeugung und die Landegligung nachweist. Fir die Uberpri-
fung eines ablehnenden Bescheids kann der ,Infeom&ommissioner’ angerufen werden,
der Leitlinien fur die Umsetzung der Norm, aberfabmndende Entscheidungen in Einzelfal-
len trifft. Allerdings kann die Regierung dessemsBnheid aufheben, wenn er zur Zugangsge-
wahrung verpflichtet. Gegen die Entscheidung desi@issioners und der Regierung ist ge-
richtlicher Rechtsschutz er6ffnet. Als ein wesehitis Problem der Umsetzung haben sich
auch i Grof3britannien Verzégerungen in der Bescimgdder Antragsteller, auch von Seiten
des Commissioners, und eine exzessive Nutzung denakmeregeln erwiesen. Vor allem

%5 Conseil d’Etat 29 April 2002, no. 228830 (Ullmaramd 13 Dec. 2002, no. 237203 (Gabriel X).



von Seiten der NGOs steht die Einrichtung unterketaKritik. Im Juni 2006 sah sich der
Commissioner zu einer Offentlichen Selbstkritik ¥Mahrnehmung seiner Aufgaben im Rah-
men des freedom of information act veranlasst.

Auch in Deutschland stand einer Offnung der Verwaltung fir 6ffentlicReobachtung und
Kritik lange Zeit die Tradition der ,beschréankterktAnoffentlichkeit” entgegen, wonach die
Gewahrung von Akteneinsicht und die Erteilung vamsikinften grundséatzlich behordlichem
Ermessen Uberantwortet waren. Erst in jingster Ealiten das Informationsfreiheitsgesetz
des Bundes und entsprechende landesrechtlicheuRegel in bislang 8 der 16 Bundeslander,
Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Mecklenbuggpommern, Nordrhein-Westfalen,
Saarland und Schleswig-Holstein, einen grundséizticParadigmenwechsel herbeigefiuhrt.
Dessen zentrales Element ist die Er6ffnung desussetzungslosen Anspruchs auf Zugang
zu amtlichen Informationen, der sich an Beho6rdesh sonstige informationspflichtige Stellen
richtet. Die Art des Zugangs bestimmt sich, etwengg 1 Abs. 1 S. 2 IFG des Bundes,
grundsétzlich nach dem Begehren des AntragsteleEnsBescheid muss innerhalb eines Mo-
nats erteilt werden. Ausnahmen sind z.B. im Buildiégse sehr weit gefasst. § 3 IFG enthalt
15 Félle, in denen der Anspruch nicht besteht, etean das Bekanntwerden der Information
nachteilige Auswirkungen haben kann auf die inteonalen Beziehungen, Belange der inne-
ren oder auf3eren Sicherheit oder die DurchfihrumBrmittlungen, aber auch schon dann,
wenn die Information als Verschlusssache qualifizst oder wenn sie fiskalische Interessen
des Bundes zu beeintrachtigen geeignet ware. Faopenbezogene Daten sieht § 4 IFG die
Abwiagung von Vertraulichkeitsschutz und Offentliefikinteresse vor. Sensible Daten diir-
fen nicht weitergegeben werden. Zur Schlichtung 8treitfallen ist ein Informationsbeauf-
tragter eingerichtet, der aber nur beratende Fonktat.

D. Die verfassungsrechtlichen und verfassungstheohetrs Wurzeln des Informations-
zugangs

Betrachten wir die verfassungsrechtlichen und estiagstheoretischen Wurzeln des Infor-
mationszugangs, muss streng genommen zwischenatienalen und der supranationalen
Regelungsebene differenziert werden. Vor allem dirmokratische Prinzip ist bekanntlich
sehr unterschiedlich ausgestaltet. Bei verfassesgtssdogmatischen Aussagen muss im Ub-
rigen anhand eines konkreten Verfassungstextesramgiert werden, auf die sie sich bezie-
hen. Das kann hier nicht geleistet werden. Rekumnwed auf ein Standardmodell nationaler,
reprasentativer Demokratie, wie es in den Mitglgtdaten der EU vorherrscht.

1. Demokratieprinzip

Die Bedeutung des Demokratieprinzipsfir die Ausgestaltung der Kommunikationsbezie-
hungen zwischen Biirger und Staat ist seit langegrkannt®® Der demokratische Staat ist in
einem mehrfachen Sinne ,6ffentlich” Demokratie ist nicht nur ,die organisationsredfté
Umsetzung des Prinzips der (individuellen) Selbstibenung“® sondern spricht den Einzel-

% pAusfiihrlich Alfred Rinken Geschichte und heutige Valenz des OffentlichenGerd Winter (Hrsg.), Das
Offentliche heute, 2002, S. 7, 34 ff.; s. auch BG& 105, 279, 302; 105, 252, 269; 97, 350, 369324, 358.

" NaherRinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 34 8cherzbergOffentlichkeit (Fn. 15), S. 291 ff.; s.
auchMatthias JestaegtDas Geheimnis im Staat der Offentlichkeit, A6F6 12001), S. 204, 217, 220, der sich
allerdings auf verfassungstheoretische UberleguageRechtsstaatlichkeit und Demokratie beschranétsich
einer verfassungsrechtsdogmatischen ErschlieBundldemas enthalt; zu Recht krit. d&ernhard W. Wege-
ner, Der geheime Staat, 2006, S. 447.

%8 S0 aberErnst Thomas Emdéie demokratische Legitimation der funktionaleglBtverwaltung, 1991, S.
384.
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nen ,als Teil der im Staat organisierten Gemeinfitlam, soziales Individuum sozusagen.
Die Gemeinschaft, das Volk, besteht aber nichsalshes, sondern wird erst durch die kol-
lektive ldentitat seiner Blrger Realitat. Diese dg@rum wird, wie jede Sozialisation, durch
Sprache und Kultur, mithin vor allem durch offectie Kommunikation hergestellt. Eine
funktionierendeOffentlichkeit ist deshallgrundlegend fir die Ausbildung einer gemein-
samen politischen ldentitat der Burgerund damit auch fur die Formung des ,Volkes* als
politische Gemeinschat?.

Die Offentlichkeit ist aber nicht nur Medium zurl@ing einer kollektiven politischen Identi-
tat, sondern auch ein Instrumeldr fortlaufenden Meinungs- und Willensaggregationm
Volk. Offentliche Kommunikation ist Ausdruck des Ansgna der Biirgergemeinschaft, inre
Angelegenheiten selbst zu verhandeln. Offentlighksi mithin auchprozeduralisierte
Volkssouveranitat® Wenn man demokratische Herrschaft als fortlaufevievirklichung
dieser Souveranitat versteht, muss ihr jeglichelBusg staatlicher Gewalt unterfallen. Dazu
zahlt nicht nur die Gesetzgebung, sondern aucliididie Gestaltung der sozialen Wirklich-
keit entscheidende administrative Normkonkretisigrif Soll sich die Meinungs- und Wil-
lensbildung der Birgergemeinschaft auch auf diezeehen kénnen, lasst sich dies nur durch
fortlaufende kommunikative Rickbindung der Verwaltung an das Volkherstellen, mit-
hin durch die grundsatzliche Transparenz des Veémwgshandeln® Die Offentlichkeit der
Verwaltung ist damit ein direkter Ausdruck des dé&matischen Prinzips.

Gelegentlich wird das Demokratieprinzip allerdirsgghgegen eine generelle Transparenz
der Verwaltung in Stellung gebrach¥ Deren Nichtoffentlichkeit soll als Instrument ZBi
cherung von Unparteilichkeit, Distanz und Effiziemarstanden und offentliche Kontrolle
abschlie3end durch das Parlament mediatisiert welgi@e solche Konzeption mochte sich
zu Zeiten rechtfertigen lassen, in denen die Raosendung der Exekutive durch das Gesetz
weitgehend determiniert erschien und damit einesghiichtung” debffentlich-allgemeinen
Sozialgestaltung im Gesetavon der vertraulichen, individuell-konkreten Unmetg im
Vollzug gelingen konnt&> Angesichts der zunehmenden Finalitat und Prozétitrgesetzli-
cher Programme kann solcherlei Abschichtung heeitich nicht mehr gelingeff. Sie lieRe
Uberdies den Umstand unberucksichtigt, dass irbeenokratiejede Ausiibung der Staats-

29 Christian Seiler Der souverane Verfassungsstaat zwischen demséinati Riickbindung und (iberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 124.

%0 scherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 293Rinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 35.

31 ScherzbergOffentlichkeit (Fn. 15), S. 294; ahnlichlans Herbert v. ArnimStaatslehre der Bundesrepublik
Deutschland, 1984, S. 509; dazu aWihken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 39; kRolf Gréschner
Transparente Verwaltung, Konturen eines Informati@nwaltungsrechts, VVDStRL 63 (2004), S. 344, 362;
JestaedtGeheimnis (Fn. 27), S. 218, dort Fuf3n. 53.

¥ Rinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 36.

3 Zur demokratischen Fundierung der Informationsiifiehkeit vgl. ScherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 295
ff.; zur PartizipationRossen-Stadtfeldn: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRkuhle, Griagn des Ver-
waltungsrechts, Bd. Il 2007 § 29 Rn. 9 f.

% Martin Ibler, Zerstéren die neuen InformationsfreiheitsgeselizeDogmatik des deutschen Verwaltungs-
rechts?, in: Carl-Eugen Eberle/Martin Ibler/Dieterenz (Hrsg.), FS Winfried Brohm, 2002, S. 4053 4dar-

cel Kaufmann Grundrechtlicher Anspruch auf Akteneinsicht alsrAussetzung der Demokratie?, in: Martin
Bertschi u.a. (Hrsg.), Demokratie und Freiheit,4,99. 41, 44, 55 ff.; ferner berel@arl Schmitt Die geistesge-
schichtliche Lage des heutigen Parlamentarismuauf. 1926, S. 10 f.; dazu aucdlohannes Masinglranspa-
rente Verwaltung — Konturen eines Informationsvédtuvegsrechts, VVDStRL 63 (2004), S. 377, 38Bstaedt
Geheimnis (Fn. 27), S. 209 ff.

% Darauf weistKarl-Heinz Ladeuy Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverémhund die prozedurale
Rationalitat des Umweltrechts, in: Alexander Rol@Wgve Neuser (Hrsg.), Reformperspektiven im Umwelt
recht, 1996, S. 171, 173 zu Recht hin.

% Zum Wandel der normativen Programmierung des Viemwgshandelns allgemeBcherzbergOffentlichkeit
(Fn. 15), S. 104 ff.
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gewalt dem Volk als Trager der Staatsgewalt gegeniietenschaftspflichtigist und eine
solche Rechenschaft ohne grundsatzliche Offenlegendpeim Staat verfigbaren Informati-
onen schlechterdings nicht abgelegt werden kann.

Dies steht auch ddese entgegendem Demokratieprinzip sei — nicht mehr, aber anicht
weniger als — ein®flicht zur informationellen Grundversorgung der Burger zu entneh-
men?’ schon mit der staatlichedffentlichkeitsarbeit geleistet werde. Als Instrument politi-
scher Filhrung dient die politische Offentlichkeitgat aber primar deBelbstdarstellung
der Politik .*® Sie hat immer auch appellative Funktion und zeit die Bildung politischer
Identifikation. Die Definition dessen, was 0Offentlizu machen ist, verbleibt dabei dem poli-
tischen Akteur. Solcherart selektive und zielgagtd Informationstatigkeit kann zwar, wenn
sie die fiir sie geltenden Grenzen wahrt, dem deatiskhen Publizitatsgebot entsprecfien.
Sie kann es aber, wenn in einer Demokratie dieensbildung ,von unten nach obéhzu
erfolgen hat, keinesfalls erschopfend erfillen. damokratischen Meinungs- und Willens-
bildung bedarf es vielmehr der Mdglichkeit zur ustlaankten undingefilterten 6ffentli-
chen Beobachtung des politisch-administrativen Gebehens*

Das damit entwickelte Verfassungspostulat einendgétzlichen Ruckbindung der administ-
rativen Entscheidungstrager an offentliche Beohawhtund Kritik, etabliert eine mittelbare
und zugleich, responsivé Demokratie.* In ihr beschrankt sich die Meinungs- und Interes-
sensvermittlung zwischen Volk und Staatsorganehtraaf Wahlen und ihre Vorwirkungen.
Politische Zielfindung, parlamentarische Normsetzwmd administrativer Vollzug entwi-
ckeln sich vielmehr in fortlaufender Aufnahme der éffentlichen Diskurs kommunizierten
Interessenlagen und Implementationsbedingungeornhation und Beteiligung der Offent-
lichkeit sind dabei nicht nur bloRes Hilfsmittelrzstaatlichen Wissensgenerierung, sondern
ein konstitutives Element bei der Verwirklichung degulativen Idee des Gemeinwohls.

2. Sonstige Staatszielbestimmungen

Neben de demokratischen Aspekt hat der Informatiogeng auchechtsstaatlich und sozi-
alstaatlich fundierte, nach Auffassung mancher auchepublikanische Wurzeln.

Das Rechtsstaatsprinzip schlie3t die Verpflichteng staatliches Handeln gegentber dem
Birger berechenbar und vorhersehbar zu gestaleziei damit nicht zuletzt darauf, dem

Birger die effektive Wahrnehmung und Nutzung selRechte zu ermdglichen. Daraus folgt
zunachst das Gebot der Normpublikatfd@ur Gewéhrleistung der Vorhersehbarkeit staatli-
chen Handelns und der Durchsetzung subjektiv-dftdrer Rechte ist aber auch dteblika-

37 Ausfiihrlich dazwan Ole Piischelnformationen des Staates als Wirtschaftsgut260 130 ff., 153.

% 3. nurChristof Gramm Aufklarung durch staatliche Publikumsinformation®er Staat 30 (1991), S. 51, 53,
55 ff. mit Beispielen.

% Dazu zusammenfasseRcank SchirmannOffentlichkeitsarbeit der Bundesregierung, 1992125 ff.

O BVerfGE 44, 125,174.

“1 S0 auchElke Gurlit, Die Verwaltungsoffentlichkeit im Umweltrecht, 1®8S. 49 f.;Otto-Ernst Kempen
Grundgesetz, staatliche Offentlichkeitsarbeit uotitische Willensbildung, 1975, S. 221 flpachim Scherer
,Offentlichkeitsarbeit* der Verwaltung und Infornansfreineit des Biirgers, in: Wolfgang Hoffmann-Rie
(Hrsg.), Biirgernahe Verwaltung?, 1979, S. 313, S2RerzbergOffentlichkeit(Fn. 5), S. 317 f.

“2 Naher Dietrich Herzog Responsivitat, in: Otfried Jarren/Ulrich Sarciifellrich Saxer (Hrsg.), Politische
Kommunikation in der demokratischen Gesellschaiit Handbuch mit Lexikonteil, 1998, S. 298 ff.; fieih
bereitsHerbert UppendahlReprasentation und Responsivitat — Bausteing &ineorie der responsiven Demo-
kratie, Zeitschrift fir Parlamentsfragen 1981, &l ff.

3 Fur Satzungen etwidichael Kloepfey Informationsrecht, 2002, S. 103; fir kommunal&zGagen ergibt sich
die Veroéffentlichungspflicht aus den jeweiligen Komnalordnungen der Lander, vgl. etwa § 21 Abs. @rTh
KO.
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tion von Verwaltungsvorschriften geboteft* und kann — jedenfalls gegeniiber den potentiell
gleichheitsrechtlich Betroffenen — auch die Untdrung UbeRechtsakte zur Rechtskon-
kretisierung und -anwendungim Einzelfall, etwa im Rahmen des 8§ 25 S. 2 VwViBliga-
torisch sein.

Neben diesen rechtsstaatlich begriindeten Informsgitichten steht jedenfalls in Deutsch-
land das sozialstaatliche Postulat einer Férdeindiyidueller Freiheitschancen durch Ge-
wabhrleistung einer fur jedermann in zumutbarer Weiseichbaren Teilhabe an der informa-
tionellen Infrastruktur der Gesellsch&ftEreilich ist die Verwirklichung des Sozialstaatspr
zips gesetzlicher Umsetzung bedurftig.

Als republikanische Grundlage der Offentlichkeitrdvin der Literatur gelegentlich auf die
schon in der romischen Republik bekannte Ubung iesen, die Angelegenheiten des Volkes
als im direkten Sinne offentlichen Angelegenheitarbetrachten und vor dem Volk zu recht-
fertigen. Fur eine Republik ist damit eine Gemeihiverpflichtung konstitutiv, die sich im
Modus der Publizitat verwirklicHt. Klassisch republikanisch verlangt aber nicht ras Ge-
meinwohl, sondern auch das Amt im Dienste des Genwtils die Offentlichkeit der Ver-
waltungsvorgange. In einem republikanischen Sishalas 6ffentliche Amt ,6ffentlich® zu
fuhren.

3. Die Ausnahmetatbestande

Auch der demokratischer, republikanischer Rechasskann nicht darauf verzichten, be-
stimmte Daten und Aktivititen dem 6ffentlichen Disk zu entzieheff Unter dem skizzier-
ten allgemeinen demokratischen Prinzip sind deshalbdiejenigen gegen eine uneinge-
schrankte Offenheit der Verwaltung vorgebrachtemMande tberholt, die sich auf das tra-
dierteobrigkeitliche Leitbild des Staats-Biirger-Verhaltnisses stiitZen.

Zulassig und geboten ist die Anordnung der Gehdinntiga dagegen, soweit diagerfas-
sungsrechtlich geschitzte Belangerfordern. Verfassungsrechtliche Geheimhaltungsigeb
betreffen regelmafdig die Wahrung des Sicherhegimsses der Gemeinschaft, der Arbeitsfa-
higkeit von Regierung und Verwaltung sowie bestimmtivate wie betriebliche Vertraulich-
keitsinteressefi

Als Ausschlussgriindewerden vor allem der Schutz der inneren und au®reherheit, die
internationalen Beziehungen, die Ungestortheitlrordlichen Willensbildung, der Schutz

4 Ablehnend insoweit BVerwGE 61, 15, 21; 69, 2782;2BVerwG DOV 1997, S. 732; kritisch dazu etAl
mut Wittling Die Publikation der Rechtsnormen einschlie3lieln Werwaltungsvorschriften, 1991, S. 156 ff,;
ScherzbergOffentlichkeit (Fn. 15), S. 321 ff.; fernekloepfer, Informationsrecht (Fn. 43), S. 103. Eine positi-
vierte Ausnahme von der Nichtoffentlichkeit verwalgsinterner Weisungen findet sich in § 52 GWBgeal|
meine Weisungen fur den Erlass oder die Unterlagsan Verfugungen nach diesem Gesetz sind im Buardes
zeiger zu veroffentlichen.

5 ScherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 320 ff.

¢ DazuHans-Heinrich Trute Offentlich-rechtliche Rahmenbedingungen eineotimfationsordnung, VVDStRL
57 (1998), S. 216, 254 fRainer PitschasAllgemeines Verwaltungsrecht als Teil der offetteén Informati-
onsordnung, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/SclanpfHrsg.), Reform, S. 219, 239 ff., 247 ff.

4" Gréschner Transparente Verwaltung (Fn. 31) S. 344, 353 ff.

8 BVerfGE 57, 250, 284; das betont etiatthias JestaedtDas Geheimnis im Staat der Offentlichkeit, AGR
126 (2001), S. 204, 221 f.

9 Dazu auctBernhard WegeneDer geheime Staat, 2006, S. 453 f.

% Ausfiihrlich zu den danach zulassigen Ausnahmefassungsrechtlich gebotener Offentlichkgitherzberg
Offentlichkeit (Fn. 15) S. 358 ff.; vgl. auch dieokschlage beFriedrich Schoch/Michael Kloepfeinformati-
onsfreiheitsgesetz, 2002, S. 77 ff.
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laufender Ermittlungs- und Gerichtsverfahren, diéorimationelle Selbstbestimmung ein-
schlieRlich des Steuer- und Sozialgeheimnidsess geistige Eigentum und die Geschafts-
und Betriebsgeheimnisse anerkannt. Die gesetzhelsformung des jeweiligen Ausnahme-
tatbestandes unterliegt dabei dem Gebot der Wahpuakfischer Konkordanz.*? Keine
Grenze der Offentlichkeitskontrollen bildet vor allem das Gebot démtsverschwiegen-
heit. Beamte und Angestellte im 6ffentlichen Dienstdsawar wohl nach jeder Rechtsord-
nung zur Verschwiegenheit tber die ihnen bei denstiichen Tatigkeit gewonnen Informa-
tionen verpflichtef® Diese Verpflichtung betrifft allein das Innenvelthés des Bediensteten
zu seinem Dienstherrn und verlangt die BefugnisEnischeidung Uber Informationszugang
auf den Behdordenleiter. Der dienstrechtliche Gratedsler Amtsverschwiegenheit hat dem-
gegenuber keinen Einfluss auf die RechtsstellursgBleggers, der Presse oder interessierter
Organisationen und Verbande. Er steht der PflichtExrfillung eines (aulRen-)rechtlich be-
griindeten Informationsanspruchs nicht entgegen.

E. Die Freiheit des Zugangs zu staatlichen Informatioals neues oder als altes Grund-
recht?

Kommen wir zur abschlielBenden Frage der grundiebkth Fundierung des Informationszu-
gangs. Anknupfungspunkt sind hierfir die Kommunikagfreiheiten, wie Meinungs-, Infor-
mations- und Versammlungsfreiheit sowie, das Racifiinformationelle Selbstbestimmung
und der Eigentumsschutz als gegenlaufige Grundsgiter. Gemeinsam mit dem Demokra-
tieprinzip konstituieren diese deerfassungsrechtlichen Offentlichkeitsstatusies Biirgers,
der neben der Freiheit vor erzwungener Kommunikasioch die Freiheit zur Kommunikati-
on im privaten wie im 6ffentlichen Raum umfadst.

Die Kommunikationsgrundrechte schutzen ,den diskursiven Charakter des demoktadrs
Meinungs- und Wissensbildungsprozesses® und sichalbrei nicht zuletzt seinen spezifi-
schen Offentlichkeitsbezii§. So hat das BVerfG wiederholt darauf hingewiesassddie
freie geistige Auseinandersetzung vor allem auah der ungehinderten Teilnahme der Of-
fentlichkeit lebt?’” und derMeinungsfreiheit des Art. 5 Abs. 1 S. 1, 1. Halbs. GG deshalb
weitergehende Schutzwirkungen beigemessen, wesitlesim einen Beitrag zum offentli-
chen Meinungskampf handéft.Auch die Versammlungsfreiheit dient der 6ffentlichen,
kommunikativen Entfaltung und gewahrleistet die tidk Teilnahme am politischen Pro-
zess*>® Der spezifische Offentlichkeitsbezug déedienfreiheiten schlieRlich ist der Grund
ihrer Hervorhebung gegeniiber der Meinungsfreimeaht zuletzt durch die besondere Ge-
wahrleistung der medialen PluraliftMit diesen Garantien tragen die Verfassungen dem
Umstand Rechnung, dass die Eroffnung einer gesemi&phare freier Meinungsbildung und
offenen Meinungsaustausches gerade auch Uber digelégenheiten des politisch-
administrativen Systems eine zentrale Ausubungsgsetizung fur die Wahrnehmung der
demokratischen Burgerrechte und der Ubrigen Frisitesihte bildet.

*1 7u den Verwaltungsgeheimnissen allgemdinhael Kloepfey Informationsrecht, 2002, § 9 Rn. 35 ff.
*2 Dazu mit Bezug zum Informationszuga®gherzbergOffentlichkeit (Fn. 15) S. 358 ff., 377 f.

*3 DazuKloepfer, Informationsrecht, 2002, § 9 Rn. 23 ff.

> BVerwGE 50, 255, 265.

% Gusyin: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRkuhle, Grurglia des Verwaltungsrechts Bd. Il, 2007 § 23
Rn. 14 ff.

* Rinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 42.

°’ BVerfGE 81, 278, 289; 93, 266, 292 f.

*® BVerfGE 43, 130, 137 f. m. w. N.

¥ BVerfGE 69, 315, 343; 104, 92, 104.

0 BVerfGE 57, 295, 320; 73, 118, 155 ff.; 97, 2287 Rinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. 43.
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Neben den grundrechtlichen Schutz 6ffentlicher Kamikation im Allgemeinen tritt der
Schutz der freien Verfugbarkeit von Informationem Besonderen, der seine Grundlage in
der Informationsfreiheit, in Deutschland gem. AtAbs. 1 S. 1, 2. Halbs. GG findet. Entge-
gen einer friher fast unbestrittenen Auffassunglwlie Informationsfreiheit heute in der Li-
teratur jedenfalls zum deutschen Verfassungsragiglrmend auch als grundrechtliche Absi-
cherung des freieBugangs zu staatlichen Datenbestandeverstandefi*

Gegen eine solche Interpretation spricht allerdingss das Grundrecht der Informationsfrei-
heit traditionell und verfassungshistorisch begsairalf die Nutzungllgemeinzugéanglicher
Quellen beschranktwird, und Behdrdenakten nicht zur Nutzung durch Ailgemeinheit,
sondern fur die behérdliche Aufgabenwahrnehmungidyaet sind, mithinnicht allgemein
zuganglich Man konnte zwar insoweit eine Fortentwicklung $&1al3 der IFG diskutieren.
Das ist aber wegen der vielen Ausnahmetatbesténden IFG problematisch. Trotzdem gibt
es Anhaltspunkte fir die Notwendigkeit einer intetptorischen Weiterentwicklung der In-
formationsfreiheit:

Ausgangspunkt hier fur ist der Befund, dass heidlet mur eine Blockade an sich 6ffentlich
zuganglicher Quellen, sondern auch die Monopolisigrvon Informationen beim Staat und
eine staatliche Lenkung der der Offentlichkeit zuganglitien Datengesamtheitdem Ziel
einer informierten politischen Kommunikation in d8esellschaft widerspricf.Der enge
funktionale Bezug der Informationsfreiheit mit dddemokratieprinzip legt nahe, dass der
Verwaltung als denObjekt offentlicher Kommunikation und damit mittelb ar 6ffentli-
cher Kontrolle von Verfassungs wegen nicht zugleich die Entscmgjdibefugnis tber die
Verfugbarkeit der informationellen Grundlagen elmBaser Kontrolle zugewiesen werden
darf® Das spricht dafiir, die Informationsfreiheit zu esim Grundrecht aubatenzugang
weiterzuentwickeln.

Hinzu treten punktuelle, aus Einzelgrundrechterubditende, auch fur die Zwecke 6ffentli-
cher Kontrolle nutzbar zu machende Rechte auf dlichi2n zu staatlicher Informationsvor-
sorge. Eininformationsrecht des Birgers kann etwa zur effektiven Nutzung der Wissen-
schafts- und der Berufsfreiheit oder auch zur Wiagrdes Rechts auf kdrperliche Unver-
sehrtheit in Betracht zu ziehen séfrStets ist dabei an eine spezielle grundrechti@atihr-
dungslage anzuknipfen. Sie liegt vor, wenn der &cbder die interessengerechte Wabhr-
nehmung grundrechtlicher Freiheiten vom Zugang taatéchen Datenbestdnden abhangig
ist.

F. Abschluss: Sind wir auf dem Weg zur Entwicklungesimeuen Gundrechts?

®1vgl. Jean AngeloyGrundlagen und Grenzen eines staatsbiirgerliaffermationszugangsanspruchs, 2000, S.
93 ff.; ScherzbergOffentlichkeit (Fn. 15), S. 200 f.Rinken Valenz des Offentlichen (Fn. 26), S. S&irgen
Brohmer Transparenz als Verfassungsprinzip, 2004, S.f24#lke Gurlit, Konturen eines Informationsverwal-
tungsrechts, DVBI. 2003, S. 1119, 11Bernhard W. Wegengeinformationsfreiheit und Verfassungsrecht, in:
Max-Emanuel Geis/Dieter C. Umbach (Hrsg.), FS RidhBartlsperger, 2006, S. 165, 178 ff.; a. A. diehl
noch h. M.: BVerfGE 27, 71, 83; 90, 27, 32; 103, @@, aus der Literatur etwausy(Fn. 55) § 23 Rn. 21Mi-
chael Kloepfer Offentliche Meinung, Massenmedien, in: HStR 842 Rn. 57Rossj Informationszugangsfrei-
heit und Verfassungsrecht, 2004, S. 207 ff.; zuletischel Informationen des Staates als Wirtschaftsgut6200
S. 136 ff.

62'3, etwaWegener Informationsfreiheit (Fn. 1), S. 174; ferrieeter Lerche Stichwort ,Informationsfreiheit*,
in: Hermann Kunst/Roman Herzog/Wilhelm Schneemel¢hiesg.), Ev. Staatslexikon, 3. Aufl. 1987, Sp143
f., 1315; Walter Schmitt Glaeser/Christoph Degenhakoordinationspflicht der Lander im Rundfunkwesen,
AfP 1986, S. 173, 18Grdschner Transparente Verwalturin. 31) S. 365; vgl. auch BVerfGE 27, 71, 84.

%3 WegenerInformationsfreiheit (Fn. 61), S. 175.

% Dazu mit NachweiseScherzbergOffentlichkeit(Fn. 15), S. 348.
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Bis vor Kurzem ware die Frage noch sehr differetizie beantworten gewesen:

- die Grundrechte-Charta enthélt es, ist aber nieHtiadlich,

- der Verfassungsentwurf enthalt es auch, ist absstgpitert,

- die EMRK enthalt es nicht, es gibt allerdings Arhein dafir, dass sie erweiternd
ausgelegt wird

- Art. 255 EGV enthalt es, jedoch unter dem Vorbebaifachgesetzlicher Umsetzung
und mit begrenztem Anwendungsbereich

- Versuche, es daneben zu einem allgemeinen Rechtisgiiz des Gemeinschaftsrechts
zu entwickeln, haben sich bislang nicht durchgésetz

- Auf der Ebene der Mitgliedstaaten ist der Informaszugang nur vereinzelt spezi-
fisch grundrechtlich fundiert

- Versuche, es der allgemeinen Informationsfreiha#uzechnen, die traditionell auf
allgemeinzugangliche Quellen beschrankt ist, simal der Rechtsprechung noch nicht
aufgenommen worden.

Nun, statt dieses sehr differenzierten Bildes, kayam seit einer Woche auf die Einigung des
Européischen Rates (unter deutscher Prasidentsamdgtissel vom 21. — 23. 6. verweisen,
wonach demnéchst Art. 42 der Grundrechtechartaindiith gemacht wird. Mit der Aus-
nahme von GrofR3britannien wird es also auf Gemeaftstbene ein Grundrecht auf Informa-
tionszugang geben. Das kdnnte langfristig auclhdasfVerfassungsverstandnis der Mitglied-
staaten zurlckwirken.

Aber ist es Uberhaupt wichtig, diesem Modell zwém und den Informationszugang als
Grundrecht auszugestalten?

Grundrechte sind subjektive Rechte mit verfasswudlicher Fundierung und daraus fol-
gend erhohter Schutzwirkung. Sie bezeichnen eirendbestand an Rechten, der der Verfu-
gung des Gesetzgebers jedenfalls teilweise entzisgjemd damit zum unverletzlichen Kern
der Rechte der Blrger gegen den Staat gehort. EEslgshalb mindestens drei Grinde, die
fur eine Weiterentwicklung des Zugangsrechts zemiGrundrecht sprechen:
- Die Zurechnung der Informationszugangsfreiheit ZKiemnbestand der Birgerrechte
ist zum ersten von symbolischer Bedeutung
- zum zweiten kann in einer Rechtsordnung fir dieléfeang von Grundrechten ein
weitergehender Rechtsschutz gewéhrt werden atliéiverletzung einfachen subjek-
tiven Rechts
- und schlieB3lich unterliegt nur dann auch der Gesdter der Grundrechtsbindung,
ihm ist daher eine Ricknahme oder Einschrankungsdesdrechts nicht ohne weite-
res moglich. Die Qualifizierung als Grundrecht aidit den bekannten Dreiklang
grundrechtsspezifischer Schutzvorkehrungen: Gesatdeehalt, Verhaltnismalig-
keitsprinzip gegentber GUbermaiigen Beeintrachtiganmd Wesensgehaltsgarantie.

Vor allem das Ausmald des dem Gesetzgeber bei dageataltung der Grenzen des Informa-
tionszugangs zukommenden Gestaltungsspielraunasistvon dewverfassungsrechtlichen
Qualifizierung des Zugangsrechtsabhéngig. Nicht nur ist eine Einschrankung derriifife
chen Kontrolle nur bei Vorliegen eines verfassuegstlich legitimierten Gegengutes zulas-
sig. Auch muss bereits die Definition eines solckiries die Verfassungsentscheidung fur
die grundsatzliche Transparenz des Verwaltungstasmadanbeziehen, darf sich also nicht
etwa auf die Annahme einer generellen Geheimhadtwedjirftigkeit administrativer Angele-
genheiten stiitzeH.

% Bernhard WegeneDer geheime Staat, 2006, S. 4Rbssen-Stadtfeldn. 33) § 30 Rn. 84.
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Die Ausgestaltung des Zugangsrechts als Grundeetltheidet also tGber dessen Schutz ge-
genuber dem Gesetzgebern. Und es geht ja auchzeaiang zu Verwaltungsinformationen
mittelbar um eine Kontrolle des Gesetzgebers, darglichkeit und Umsetzbarkeit seiner
Normen und der Wahrnehmung seiner Kontrollfunkgi@gentber Verwaltung. Deshalb darf
der Informationszugang nicht zur Disposition desé&izgebers stehen.



