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NETZ P
@POLITIK V" FragDenStaat

Stellungnahme zum Entwurf der
Bundesregierung fiir ein
Informationsfreiheitsgesetz

Wer wir sind

FragDenStaat kampft seit 2011 fiir Informationsfreiheit in Deutschland. Wir sind davon iiberzeugt,
dass eine starke Demokratie eine informierte und aktive Zivilgesellschaft braucht, die auf
Augenhohe mit Politik und Verwaltung sprechen kann. Es soll gesellschaftlich etabliert und
selbstverstandlich sein, amtliche Informationen leicht zu erhalten und nutzen zu kénnen. Nur so
kann Regierungshandeln effektiv kontrolliert werden.

Uber unsere Plattform FragDenStaat.de stellen wir eine technische Infrastruktur zur Verfiigung, die
einen Uberblick iiber die deutsche und europdische Behdrdenlandschaft bietet und es allen
Nutzer:innen ermoglicht, miithelos Anfragen zu stellen. Biirger:innen kénnen damit auf einfache
Weise ihr Recht auf Zugang zu Informationen wahrnehmen und bleiben dabei nicht allein, sondern
bekommen bei Bedarf Hilfestellungen. Jegliche Kommunikation sowie die befreiten Dokumente
werden in unserem Wissensarchiv verdffentlicht. Mit der Zeit bildet es einen Teil des kollektiven
Gedachtnisses. Somit profitieren alle von den Ergebnissen der Anfragen.

netzpolitik.org e.V. ist ein gemeinniitziger Verein mit Sitz in Berlin, der sich mit journalistischen
Mitteln fiir digitale Freiheitsrechte im digitalen Raum einsetzt. Fiir diese Arbeit nutzt netzpolitik.org
regelmdfig Informationszugangsgesetze, nicht nur in Deutschland, sondern auch entsprechende
Gesetze der EU-Institutionen und zahlreicher anderer Staaten.

Vorbemerkungen

Die Abschaffung des Amtsgeheimnisses stellt einen Paradigmenwechsel in den seit Jahrhunderten
kultivierten Gepflogenheiten der 6sterreichischen Verwaltung dar. Thr Ende macht nicht weniger als
einen Wandel in der Amtskultur notwendig, die bislang von der Verantwortlichkeit gegeniiber der
Bevélkerung mittelbar abgeschirmt war. Dabei kann Osterreich aus den Erfahrungen in Deutschland
lernen, wo ein d@hnlicher Wandel bereits seit rund 15 Jahren im Gange ist.

In Deutschland trat das Informationsfreiheitsgesetz des Bundes am 1. Januar 2006 in Kraft. In 13
Bundesldndern gibt es zudem Informationsfreiheits- oder Transparenzgesetze. Sie haben die
Verwaltung gedffnet und fiir Biirger*innen merklich transparenter gemacht.

Von den Gesetzen profitieren aber nicht nur Biirger*innen, von denen alleine iiber FragDenStaat
170.000 Anfragen an Behorden auf kommunaler, regionaler und nationaler Ebene gesendet haben.
Auch die Verwaltung profitiert selbst: Sind Informationen online frei zuganglich, werden
Verwaltungsprozesse effizienter und Informations-Silos aufgebrochen.

Gleichzeitig zeigen zahlreiche Evaluationen der deutschen Informationsfreiheitsgesetze auf
nationaler und Landesebene, welche Verbesserungsmoglichkeiten das inzwischen etwas in die Jahre
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gekommene Gesetz des Bundes bietet. So wird beispielsweise der umfangreiche Katalog der
Ausnahmetatbestdnde kritisiert, der die Informationsfreiheit einschrankt und die Anwendung durch
Behorden erschwert. AuRlerdem fordern die Informationsfreiheitsbeauftragen von Bund und
Léandern seit vielen Jahren, nicht nur eine Vermittlungsfunktion, sondern tatsdchliche
Anordnungsrechte zur Herausgabe von Informationen zu erhalten, wie dies im Bereich des
Datenschutzes tiblich ist.

Eine besonders grolle Bedeutung hat Informationsfreiheit fiir Journalist*innen und
Nichtregierungsorganisationen. Die Erlduterungen zum Entwurf erwédhnen ihre Rolle als
watchdogs, also ihre Wéchterrolle im Sinne der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte. Um diese Rolle im Sinne der Demokratie sinnstiftend auszuiiben, braucht es
moglichst geringe und begriindete Zugangshiirden zu amtlichen Informationen.

Eine Presse ohne diesen ungehinderten Zugang lauft Gefahr, in eine Kultur des access journalism
zu verfallen, in der die Beantwortung wichtiger Fragen und damit die journalistische Integritét
eingetauscht werden, um Zugang zu ausgewdhlten behordlichen Informationen zu erlangen. Der
gesetzlich gesicherte Informationszugang ist ein Mittel, den Journalismus aus der Abhdngigkeit von
vorselektierten Informationshdppchen von Gnaden einzelner Amtspersonen zu losen.

Bemerkungen zum vorliegenden Entwurf

Am Entwurf sind grundsétzlich einige positive Punkte zu bemerken. Beispielhaft soll etwa erwdhnt
werden, dass Auskiinfte von Behorden gebiihrenfrei sind und das einige Dokumente von den
Behorden proaktiv im ebenfalls geplanten Informationsregister veroffentlicht werden. Auch sollen
Unternehmen, an denen die 6ffentliche Hand mit zumindest 25 Prozent beteiligt sind, unter das
Informationsfreiheitsgesetz fallen.

Zu begriillen ist, dass nach Artikel 2 ,,jede amtlichen oder unternehmerischen Zwecken dienende
Aufzeichnung [...] unabhédngig von der Form, in der sie vorhanden und verfiigbar ist“,
herausgegeben werden soll. Offen bleibt allerdings, welche Dokumente {iberhaupt veraktet werden
miissen — hierbei sollte parallel auch eine Novelle des Bundesarchivgesetzes angedacht werden.
Viele fiir amtliche Zwecke dienende Vorgdnge werden inzwischen iiber Nachrichten mittels SMS
oder Messengerdiensten wie WhatsApp, Telegram oder iMessage abgewickelt. Um sicherzustellen,
dass die Nutzung neuer digitaler Mittel nicht zu Umgehung des gesetzlichen Informationszugangs
wird, sollte die Gesetzeslage angepasst werden, um die Veraktung von SMS und anderen Formen
elektronischer Nachrichten sicherzustellen.

Problematische Ausnahmen

Artikel 6 definiert unter dem Titel ,,Geheimhaltung” mehrere Ausnahmen aus dem Recht auf
Informationszugang. Die breite Definition dieser Ausnahmen wirft woméglich erhebliche Hiirden
fiir den Informationszugang auf.

Nicht zugdnglich zu machen sind nach Artikel (1) etwa Informationen ,,2. im Interesse der
nationalen Sicherheit, 3. im Interesse der umfassenden Landesverteidigung, 4. im Interesse der
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit®. Im vorhergehenden Punkt ist von
»,zwingenden [...] Griinden“ im Bereich der AuBenpolitik und européischen Integration die Rede,
der Verweis auf solche zwingenden Griinde entféllt allerdings bei den &uRerst breit gefassten
Punkten rund um das staatliche Gewaltmonopol. Legitime Auskunftsbegehren von Journalist*innen
und NGOs, aber auch von Betroffenen oder anderen Interessierten, konnen damit zundchst pauschal
mit Verweis auf diese Ausnahmen abgelehnt werden. Recherchen der Presse iiber Fille etwa von
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unzuldssiger Gewaltausiibung durch die Polizei oder fragwiirdige Beschaffungsvorgiange im
Bereich der Landesverteidigung kénnten dadurch erheblich behindert werden.

Zwar wird im Anderungsvorschlag fiir Artikel 22a (2) des Bundes-Verfassungsgesetzes klargestellt,
dass diese Ausnahmen nur gelten, wenn sie ,,erforderlich“ sind. Die Erlduterung zum Entwurf fiir
das IFG ergdnzen, dass eine Interessenabwédgung mittels harm test und public interest test
notwendig ist, um etwa im Fall von Fall von Informationen betreffend Verbrechen gegen die
Menschlichkeit, Verletzungen von fundamentalen Grund- und Menschenrechten oder Korruption
doch Informationen freigeben zu konnen, wenn das 6ffentliche Interesse das schutzwiirdige
Interesse iiberwiegt. Doch stellen die breit definierten Ausnahmen eine Beweislastumkehr dar, in
der fiir die 6ffentliche Debatte wesentliche Fragen der 6ffentlichen Sicherheit und der
Landesverteidigung de facto wieder dem Amtsgeheimnis unterliegen.

Es bietet sich an, analog zu § 4 (2) Umweltinformationsgesetz Kategorien von Informationen
einzufiihren, die in jedem Fall herauszugeben sind. Dies sollte etwa Informationen iiber die
Verwendung von Steuergeld betreffen, also Vertrdge ab einer bestimmten Schwelle sowie
Informationen zu Rechtsverletzungen.

AuRerst breit gefasst sind auch die Ausnahmen nach Artikel 6 (5) fiir laufenden Entscheidungen.
Der Artikel spricht vom ,,Interesse der unbeeintrachtigten Vorbereitung einer Entscheidung®. In den
Erlauterungen ist sogar von ,,ungestorter Beratung und Entscheidungsfindung® die Rede. Diese
Form der Ausformulierung der Ausnahme wirkt, als wiirden Politik und Verwaltung die 6ffentliche
Meinung als bloRe Beeintrachtigung ihrer Entscheidungsfindung begreifen. Stattdessen wére es
vorteilhaft, auf Augenhéhe mit der demokratischen Offentlichkeit und ihren Vertreter*innen zu
agieren und mit diesen wichtige Informationen im Zusammenhang mit Entscheidungen von
allgemeinem Belang zu teilen. In diesem Zusammenhang soll auf die EU-Verordnung 1049/2001
iber den Dokumentenzugang verwiesen werden, die in Artikel 4 (3) die Ausnahme auf laufenden
Entscheidungsprozesse einschrénkt, ,,wenn eine Verbreitung des Dokuments den
Entscheidungsprozess des Organs ernstlich beeintrachtigen wiirde“. Auch dann verweist der
Gesetzestext explizit auf das 6ffentliche Interesse, mit dem die Schutzgriinde abgewogen werden
miissen. Der Text der EU-Verordnung schrankt den Informationszugang damit auf deutliche
zielgerichtetere Weise ein.

In ihrer Bedeutung nicht hinreichend gekléart wirkt die Ausnahme in Artikel 6 (6) zur ,,Abwehr eines
erheblichen wirtschaftlichen oder finanziellen Schadens® fiir informationspflichtige Unternehmen,
Gebietskorperschaften oder sonstige Stellen. Dabei wird auf das Aktiengesetz verwiesen, in dem
von einem ,,erheblichen Nachteil“ die Rede ist. Vielfach konnte das zu pauschalen Verweisen auf
»erhebliche Nachteile“ fiihren. Andererseits bleibt aber auch die Frage, wie die Abwdgung aussieht,
wenn der tatsdchliche und angebliche ,,erhebliche Nachteil“ etwa fiir eine Gebietskorperschaft mit
dem o6ffentlichen Interesse am Bekanntwerden von behérdlichem oder unternehmerischen
Fehlverhalten ausgeglichen werden sollte. Denkbar sind etwa Fille, in denen Dokumente tiber
schwere bauliche Méngel an einem Gebdude im Gemeindebesitz zuriickgehalten werden, um deren
Immobilienwert nicht zu schmaélern, zugleich aber eindeutig 6ffentliches Interesse aus Griinden der
Sicherheit an der Natur der baulichen Médngel und ihren moglichen Ursachen liegt.

Klarungsbedarf gibt es auch bei der Ausnahme in Artikel 6 (7) zur ,,Wahrung von Berufs-,
Geschifts- oder Betriebsgeheimnissen®. Aus der Praxis in Deutschland und in anderen Staaten
kennen wir Beispiele, in denen betroffenen Unternehmen konsultiert werden und dabei iberméalSig
breite Mitspracherechte erhalten. Konkret kann das etwa bedeuten, dass Unternehmen pauschal alle
Informationen, die sie an Behdrden weitergegeben haben, als Geschaftsgeheimnis deklarieren, ohne
das die Aussagen von der Behorde nochmals auf Plausibilitdt gepriift wurden. In einem Fall kann
das etwa bedeuten, dass eine Firma ihre Stellungnahme in einem Gesetzgebungsverfahren
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vollstindig zum Betriebsgeheimnis machen wollte. Hier sollten die betroffenen Stellen die Pflicht
haben, zu priifen ob Angaben iiber angebliche Geschaftsgeheimnisse tatsdchlich plausibel sind,
etwa weil sie gdngigen rechtlichen Definitionen solcher Geheimnisse entsprechen. Auch sollten
Abwaigungsgriinde fiir ein mogliches 6ffentliches Interesse explizit in den Gesetzestext
aufgenommen werden, um eine {ibermédfig breite Anwendung zu verhindern.

Schliellich erwdhnt der Entwurf an selbiger Stelle auch ,,die Wahrung der Rechte am geistigen
Eigentum betroffener Personen® als moglichen Geheimhaltungsgrund. Die Erlduterungen geben
keinen ndheren Aufschluss dariiber, wie diese Bestimmung anzuwenden ist.

In Deutschland gab es mehrfach Félle, in denen Behérden mit Verweis auf das Urheberrecht von
amtlichen Berichten die Verdffentlichung dieser zu unterbinden versuchten. So wollte das deutsche
Bundesverteidigungsministerium der Funke-Mediengruppe die Veroffentlichung von Lageberichten
aus Afghanistan gerichtlich untersagen. Das Bundesinstitut fiir Risikobewertung hat FragDenStaat
wegen angeblicher Urheberrechtsverletzung verklagt, weil wir einen staatlichen Report zu
Glyphosat veroffentlicht hatten, den wir mittels Informationsfreiheitsgesetz erhalten hatten. In
beiden Fallen unterlagen die Behorden in mehreren Instanzen vor Gericht. Es wére daher sinnvoll,
im Gesetz klarzustellen, dass per IFG erhaltene Informationen veréffentlicht und weiterverwendet
werden diirfen, wie dies auch in der EU-Open-Data-Richtlinie festgelegt ist. Zudem sollte
klargestellt werden, dass staatliche Stellen darauf hinzuwirken haben, dass ihnen die erforderlichen
Nutzungsrechte an Informationen iibertragen werden, wenn etwa geistige Schopfungen im Auftrag
von staatlichen Stellen erstellt werden. Schliellich ist klarzustellen, dass Urheberrechte der
Zugénglichmachung von Informationen an einzelne Biirger nicht im Wege stehen kann.

Zu lange Fristen

Keine hinreichende Erkldarung bietet der Entwurf fiir die Frist von vier Wochen fiir die
Beantwortung von Antrdgen nach dem Informationsfreiheitsgesetz, die aus ,,besonderen Griinde*
wie der Konsultation einer betroffenen Person um nochmal vier Wochen verldngert werden kann.
Diese Frist ist iibermdfig lange im Vergleich zu jenen anderswo in Europa. Die EU-Verordnung
1049/2001 sieht fiir Antworten der EU-Institutionen eine Frist von drei Wochen vor, in Estland sind
es sogar nur fiinf Arbeitstage. Fiir tagesaktuelle journalistische Arbeit, aber auch fiir Recherchen
von Nichtregierungsorganisationen, ist eine lange Wartezeit auf relevante Dokumente eine
erhebliche Hiirde, da in langeren Zeitverldufen mit sinkendem Interesse am Inhalt von Auskiinften
zu rechnen ist.

Ein erhebliches Problem fiir die Wachterfunktion von Presse und NGOs stellen die
,»Missbrauchsschranke“ und die ,,Grenze eines unverhéaltnismaigen Behordenaufwands* dar, wie
sie in den Erlduterungen bezeichnet und im Artikel 9 (2) und (3) definiert werden. In (2) heif3t es,
die ,,Information [ist] soweit zu erteilen, sofern dies moglich und damit kein unverhaltnisméaRiger
Aufwand verbunden ist“. Was genau jedoch einen solchen ,,unverhéltnismaigen Aufwand“
darstellt, ist nirgends genauer definiert und konnte von informationsgebenden Stellen willkiirlich
ausgelegt werden. Auch die Erldauterung, dass ,.knappe oder mangelnde Ressourcen des
Informationspflichtigen nicht in jedem Fall einen unverhaltnismaRigen Aufwand begriinden,
schrankt diese Moglichkeit in grundsétzlicher Art ein. Weiter hei8t es in (3), dass der Zugang zu
Information nicht zu erteilen sei, wenn der ,,Antrag auf Information offenbar missbrauchlich erfolgt
oder wenn bzw. soweit die Erteilung der Information die sonstige Téatigkeit des Organs wesentlich
und unverhaltnisméRig beeintrachtigen wiirde“. Die Erlduterungen schranken zwar ein, dass
vermehrte Anfragen wegen journalistischer Recherchen noch keinen Missbrauch des
Informationsrechts darstellten. Aber im Umkehrschluss bleibt ungekléart, wie genau die Schranke fiir
Missbrauch und tiberméligen Aufwand gesetzt werden kann.
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In ihrer vagen Bestimmung bleiben beide Ablehnungsgriinde Killer-Klauseln, die pauschalen
Zuriickweisungen von Antrdgen bestimmter Antragssteller und sogar die Zugangsverweigerung zu
ganzen Bereichen von Informationen den Weg bereitet. Das trifft insbesondere die watchdog-
Funktion von Journalist*innen und NGOs, da diese fiir ihre Recherchen héaufiger Antrédge stellen.

Fehlende auBergerichtliche Einspruchsmadglichkeit

Problematisch ist aus unserer Sicht auch die Rekursmoglichkeit gegen abgelehnte oder nur teilweise
gewdhrte Antrdge auf Information. Artikel 11 legt fest, dass gegen einen ablehnten Antrag eine
Beschwerde lediglich bei einem Verwaltungsgericht méglich ist. Das fehlenden anderer
Einspruchsmoglichkeiten stellt aus unserer Sicht eine Gebiihrenschranke durch die Hintertiir dar.

Im Vergleich dazu kénnen in Deutschland Antragstellende direkt bei der ablehnenden Stelle
berufen, was zumindest die Moglichkeit eroffnet, dieser neue rechtliche Argumente zur Priifung zu
unterbreiten. Sowohl in Deutschland als auch in den EU-Institutionen gibt es dariiber hinaus mit
dem Bundesbeauftragen fiir Informationsfreiheit bzw. mit der Européischen Biirgerbeauftragten
zwei Einrichtungen, an die Betroffene sich mit abgelehnten Antrdgen wenden kénnen. Die
Beauftragen kénnen diese Antrage priifen und der Behorde im gegebenen Fall rechtliche Argumente
liefern, warum doch Informationszugang zu gewdahren ist.

International hat sich als best practice herausgestellt, die Informationsfreiheitsbeauftragte mit
dhnlichen Rechten auszustatten wie die Datenschutzbeauftragten im Rahmen der DSGVO. Nur
wenn die Beauftragten tatsachlich unabhéngig sind, die Befugnisse haben, um in Streitfragen
vermitteln zu kénnen und ggf. auch Anordnungsbefugnisse haben, wird dem
Informationsfreiheitsrecht zu seinem Recht verholfen. Dies ldsst sich beispielsweise in der Slowakei
oder auch in GrofBbritannien nachvollziehen, wo die unabhingigen Beauftragten die wichtigste
Kontrollinstanz sind.

Die fehlende Moglichkeit, an anderer Stelle als vor Gericht gegen abgelehnte Antrdge zu berufen,
konnte mittelbar in Osterreich zu einer Uberforderung der Verwaltungsgerichte fithren. Das ist
schon unter dem Gesichtspunkt des Schutzes der Funktionsfahigkeit des Justizsystems abzulehnen.
Fiir Journalist*innen oder NGOs bedeutet der Gang vor Gericht in den meisten Fallen eine
unzumutbare finanzielle Hiirde, womit eine Ablehnung in erster Instanz vielfach festgeschrieben
wird. Wird hier keine bessere Einspruchsmoglichkeit geschaffen, diirfte das Informationsbegehren
auch und besonders auf die Wachterrolle von Presse und NGOs entscheidend schwéchen.

Fazit

Der vorliegende Entwurf bietet eine vielversprechenden Ansatz fiir behordliche Transparenz, der
mit der Abschaffung des Amtsgeheimnisses eine lange notwendigen Paradigmenwechsel einldutet.
Im Vergleich mit dem deutschen Informationsfreiheitsgesetz und dem durch EU-Verordnung
1049/2001 eingerdaumten Moglichkeiten werden allerdings entscheidende Schwéchen offenkundig.
Die breiten und schwammig definierten Ausnahmen kénnten den Behorden vielfach als
Ablehnungsgriinden gelten, selbst in Féllen, in denen eindeutig ein 6ffentliches Interesse herrscht.
Zugleich gibt der Entwurf die Moglichkeit zum Einspruch nur vor dem Verwaltungsgericht, was
eine erhebliche Hiirde fiir die Uberwindung von falsch oder unzureichend begriindeten
Ablehnungen darstellt. Durch die ,,Missbrauchsschranke® ist zudem ein Gummiparagraph
vorgeschlagen worden, der selbst die Ablehnung legitimer und rechtskonforme Antrdge verhindern
konnte. In seiner Vorlagefassung bietet das IFG keine ausreichenden Méglichkeiten fiir die Presse
und Nichtregierungsorganisationen, um ihrer Wéchterrolle gerecht zu werden.
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