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Vorwort

Zum 01.01.2016 ist in Rheinland-Pfalz das Transparenzgesetz in Kraft getreten.
Rheinland-Pfalz folgt damit als erstes Flachenbundesland dem Vorbild der Transparenz-
gesetze in Hamburg und Bremen. Die Transparenzgesetze stellen einen Meilenstein der
Informationsfreiheit der Biirger dar. Durch sie soll ein Paradigmenwechsel und Kultur-
wandel in der Verwaltung begriindet werden. Die Verwaltung wird verpflichtet, aktiv amt-
liche Informationen fiir jedermann zugénglich zu machen. Damit sollen fiir Biirgerinnen
und Biirger und Interessierte die Hiirden des Amtsgeheimnisses und der Antragstellung
aus dem Weg gerdumt werden. Aus Sicht der Verwaltung stellt sich die Frage, wie mit
den gesetzlichen Vorgaben tatsdchlich umzugehen ist. Voraussetzungslos bedeutet nicht
schrankenlos. ,,Durchsichtig und transparent heiflt jedoch nicht gldsern®, heifit es im
Gesetzentwurf der Landesregierung Rheinland-Pfalz. Der Kommentar stellt kompakt und
I6sungsorientiert die Vorschriften des Transparenzgesetzes und der aktuellen Rechtspre-
chung und Literatur zum allgemeinen Informationsfreiheitsrecht zusammen und erldutert
ausgewihlte Bereiche wie die Schranken des Informationszugangs besonders intensiv.

Kamp-Bornhofen Daniela Heinemann
31.05.2018
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§ 1 Zweck des Gesetzes 1

Daniela Heinemann

(1) Zweck dieses Gesetzes ist es, den Zugang zu amtlichen Informationen und zu
Umweltinformationen zu gewéhren, um damit die Transparenz und Offenheit der
Verwaltung zu vergroBern.

(2) Auf diese Weise sollen die demokratische Meinungs- und Willensbildung in
der Gesellschaft gefordert, die Moglichkeit der Kontrolle staatlichen Handelns durch
die Biirgerinnen und Biirger verbessert, die Nachvollziehbarkeit von politischen Ent-
scheidungen erhoht, Moglichkeiten der demokratischen Teilhabe gefordert sowie die
Moglichkeiten des Internets fiir einen digitalen Dialog zwischen Staat und Gesellschaft
genutzt werden.

(3) Transparenz und Offenheit sind Leitlinien fiir das Handeln der Verwaltung. Sie
finden ihre Grenzen in entgegenstehenden schutzwiirdigen Belangen.

Rechtsprechungsverzeichnis VG Frankfurt, Urt. vom 08.03.2007, Az. 1 E 2589/06,
WM 2007, 2058.

Literaturverzeichnis Beyer-Katzenberger, Rechtsfragen des ,,Open Government Data“ —
Aktuelle Entwicklungen und Rechtsprechung zur Weiterverwendung von Informationen
des Staates, DOV 2014, 144 (144); Eichhorn, Mehr Management in Regierung und Ver-
waltung — Entbiirokratisierung von A bis Z, 3. Auflage 2017; Fehling, Freier Informations-
zugang zwischen offentlichen und privaten Interessen, DVBI. 2017, 79; Frenzel, in:
Paal/Pauly, Datenschutz-Grundverordnung — Kommentar, 2017, Art. 5; von Graevenitz,
Mitteilungen, Leitlinien, Stellungnahmen — Soft Law der EU mit Lenkungswirkung,
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EuZW 2013, 169; Hofmann, Kooperative Promotionen — Neues Projekt der FH6V-NRW,
DVP 2016, S. 359; Jauch, Das Hamburgische Transparenzgesetz (HmbTG) — Ein Para-
digmenwechsel in der Informationsfreiheit, DVBI 2013, 16; Klessmann/Lohe/Miiller; in:
Digitale Teilhabe, Papier des Kompetenzzentrums Offentliche IT und des Fraunhofer-
Institut fiir Offene Kommunikation FOKUS (Hrsg.), 1. Auflage 2014, S. 1-29; Linke,
Ministerielle Amtsverschwiegenheit vs. ressortbezogene Informationshoheit — Grund-
sétzliche Uberlegungen aus Anlass des ,,Falls Friedrich®, AGR 2016, 318; von Lucke
(Koordinator), Memorandum zur Offnung von Staat und Verwaltung (Open Government),
Positionspapier der Fachgruppe Verwaltungsinformatik und des Fachbereichs Informatik
in Recht und offentlicher Verwaltung der Gesellschaft fiir Informatik, 2012, S. 1; Martini/
Damm, Auf dem Weg zum Open Government: Zum Regimewechsel im Geodatenrecht,
DVBI. 2013, 1; Rossi, Staatliche Daten als Informationsrohstoff, NVwZ 2013, 1263;
Sajuntz, Die aktuellen Entwicklungen des Presse- und AuBerungsrechts, NJW 2017, 698;
Schulz, Aktuelle Entwicklungen im Informationszugangsrecht — erreicht ,,Open Data*
den Gesetzgeber, VerwArch 2013, 327; Seckelmann, Wohin schwimmt die Demokratie?,
,Liquid Democracy* auf dem Priifstand, DOV 2014, 1 (4); Tinnefeld/Buchner, in: BeckOK
Datenschutzrecht (Hrsg.: Wolff/Brink), 24. Edition, Stand 01.02.2018; BDSG Medien;
Tinnefeld, Freedom of Information, Privacy and State Taboo, DuD 2012, 891; Thomas,
Die Bindungswirkung von Mitteilungen, Bekanntmachungen und Leitlinien der EG-
Kommission, EuR 2009, 423.

1.1 Allgemeines
1.1.1 Regelungsgegenstand

§ 1 LTranspG benennt bereits in der Uberschrift den Zweck des Gesetzes als Regelungs-
gegenstand. Dariiber hinaus werden in § 1 LTranspG nicht nur Zwecke, sondern auch
weitere Ziele benannt und die Transparenz und Offenheit als Leitlinien fiir das Handeln
der Verwaltung festgelegt.

1.1.2 Normzweck

Die Regelung des § 1 LTranspG bestimmt den Zweck des Gesetzes als iibergreifende
Maxime und Maligabe fiir die Verwaltung. Die Zwecke und Ziele, die dem LTranspG
zugrunde liegen, werden ausdriicklich ausgefiihrt. Transparenz und Offenheit werden als
Leitlinien fiir das Handeln der Verwaltung festgelegt.

Die Norm spannt damit den Rahmen fiir das Handeln der Verwaltung im Hinblick
auf amtliche Informationen und deren Zugang. Die Uberschrift greift insoweit zu kurz,
als die Norm nicht nur den Zweck des Gesetzes bestimmt, sondern auch die Ziele und
die Vorgabe des Gesetzes als Leitlinien umfasst.
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Transparenz ist nach § 1 LTranspG nicht nur als Rahmen, sondern auch als Grundsatz
und als Prozess zu verstehen. Ausgehend von der amtlichen Information im Sinne von
§ 5 LTranspG als Bezugs- und Regelungsgegenstand stehen sich die Interessen der Ver-
waltung, insbesondere der transparenzpflichtigen Stellen, der Informationssuchenden, der
Wirtschaft und der Gesellschaft gegeniiber und sind in Einklang zu bringen. § 1 LTranspG
dient als Rahmen fiir das Verwaltungshandeln im Lichte der Transparenz. Dessen Grenzen
werden durch die entgegenstehenden schutzwiirdigen Belange bestimmt. Die Regelung des
§ 1 Abs. 3 zweiter Satz LTranspG normiert dies noch einmal ausdriicklich.

1.1.3 Entstehungsgeschichte

Die Regelung enthilt im Kern die Zwecke von Transparenz und des LTranspG. Bei der
Regelung handelt es sich um eine Neuregelung. Weder das Informationsfreiheits- noch
das Umweltinformationsfreiheitsgesetz sahen vergleichbare Bestimmungen vor.

1.1.4 Aufbau der Vorschrift

Die Regelung besteht aus drei Abséitzen mit jeweils grundlegenden gesetzlichen Vor-
gaben. Absatz 1 enthilt die zentrale Bestimmung zum Gesetzeszweck. Der Zweck des
LTranspG besteht schlicht und einfach in dem Zugang zu amtlichen Informationen und
zu Umweltinformationen.

Bereits in Absatz 1 wird aber auch ein erstes Ziel des Gesetzgebers genannt: Der
Zugang zu amtlichen Informationen soll die Transparenz und Offenheit der Verwaltung
vergrofern.

Weitere Ziele, werden in Absatz 2 aufgefiihrt.

Der dritte Absatz bestimmt, dass Transparenz und Offenheit Leitlinien fiir das Handeln
der Verwaltung sind. Zugleich werden allerdings die Grenzen von Transparenz und Offen-
heit gesteckt, die in entgegenstehenden schutzwiirdigen Belangen ihre Grundlage finden.

1.2  Vergleich zum bisherigen Recht

Eine vergleichbare Vorschrift findet sich weder im LIFG noch im LUIG.

1.3 Parallelvorschriften

In § 1 HmbTG findet sich ebenfalls eine Regelung zum Gesetzeszweck bezogen auf
Transparenz. Die Bestimmung ist jedoch wesentlich kiirzer gefasst und weist keine
vergleichbare Tiefe zu § 1 LTranspG auf. Eine vergleichbare Regelung, wonach
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Transparenz und Offenheit Leitlinien fiir das Handeln der Verwaltung sind, findet sich
in anderen gesetzlichen Regelungen bislang nicht ausdriicklich.

1.4  Einzelerlauterung/gesetzlicher Tatbestand
1.4.1 Zweck des LTranspG (Abs. 1)

Der Zweck des LTranspG wird einfach aber weitreichend festgelegt: Der Zugang zu amt-
lichen Informationen und zu Umweltinformationen ist zu gewihren. Damit wird eine
klare Regelung dahin gehend getroffen, dass der Zugang zu amtlichen Informationen
und zu Umweltinformationen der Normalfall ist und seine Verweigerung die Aus-
nahme darstellt. Das frithere Prinzip der Verweigerung des Zugangs als Grundsatz und
nur der begriindete Zugang als Ausnahme, beispielsweise bei Vorliegen von berechtigten
Interessen, wird damit umgekehrt. Damit wird ein Kulturwandel angestrebt!. Die
Ministerprasidentin von Rheinland-Pfalz, Malu Dreyer, hat diesen angestrebten Kultur-
wandel mehrfach betont und hervorgehoben.? Bereits mit der Einbringung des LTranspG
in den Gesetzgebungsprozess hat sie ausdriicklich erklart: ,,Wir wollen politische Ent-
scheidungen nachvollziehbarer machen und die demokratische Meinungsbildung
fordern. Je mehr Informationen die Biirgerinnen und Biirger haben, desto bessere
Moglichkeiten zum Mitreden und Mitgestalten gibt es. Das ist gelebte Demokratie, wie
ich sie mir vorstelle. Unser Ziel heif3t mehr Transparenz und Offenheit in einer modernen
und effizienten Landesverwaltung.“® Im Rahmen von Open-Data und Open-Government
wird der Begriff , Kulturwandel*“ ebenso wie der Begriff ,,Paradigmenwechsel*
oftmals verwendet.* Bereits in der Richtlinie 2003/4/EG vom 28.01.2003° wurde die
Verinderung des Zugangs der Offentlichkeit zu Umweltinformationen als ,,Wandlungs-
prozess‘ bezeichnet, der mit der Einfilhrung von Mallnahmen zur Ausiibung des Rechts

lygl. Gesetzesbegriindung zum LTranspG, LT-Drucks. 16/5173 vom 23.06.2015, Seite 32 zu § 1
Abs. 3.
*https://www.rlp.de/fr/aktuelles/einzelansicht/news/detail/News/mehr-transparenz-und-offenheit/.
3https://www.rlp.de/fr/aktuelles/einzelansicht/news/detail/News/mehr-transparenz-und-offenheit/.
4Vgl. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten des BVA, Version 0.93, Stand Juli 2018, S. 34;
Martini/Damm, Auf dem Weg zum Open Government: Zum Regimewechsel im Geodatenrecht,
DVBI. 2013, 1 (1); Jauch, Das Hamburgische Transparenzgesetz (HmbTG) — Ein Paradigmen-
wechsel in der Informationsfreiheit, DVBI1 2013, 16 (24) bezogen auf das Hamburgische Trans-
parenzgesetz; von Lucke (Koordinator), Memorandum zur Offnung von Staat und Verwaltung
(Open Government), Positionspapier der Fachgruppe Verwaltungsinformatik und des Fachbereichs
Informatik in Recht und 6ffentlicher Verwaltung der Gesellschaft fiir Informatik, 2012, S. 1.
SAmitsblatt L 41/26 vom 14.2.2003.


https://www.rlp.de/fr/aktuelles/einzelansicht/news/detail/News/mehr-transparenz-und-offenheit/
https://www.rlp.de/fr/aktuelles/einzelansicht/news/detail/News/mehr-transparenz-und-offenheit/
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auf Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen durch die Richtlinie 90/313/
EWG?® vom 07.06.1990 eingeleitet worden ist und der ausgebaut und fortgesetzt werden
soll.” ,,Open data und open government werden das Verhiltnis von Staat und Biirger in
Zukunft entscheidend prigen.”, so die Ministerpridsidentin von Rheinland-Pfalz Malu
Dreyer.®

Der Paradigmenwechsel soll sich in sechs Bereichen vollziehen:’

Im ersten Paradigma geht es um den Umgang mit Daten. Das alte Paradigma besagt,
dass alles nicht offentlich ist, was nicht ausdriicklich als o6ffentlich gekennzeichnet
ist. Neu hingegen: Daten sind grundsitzlich offentlich, wenn sie nicht ausdriicklich
Ausnahmetatbestinden unterliegen.

Das zweite Paradigma besagt in alter Form, dass Umfang und Zeitpunkt der Ver-
offentlichung von den einzelnen Behorden selbst bestimmt werden und oftmals eine
Akteneinsicht erst im Zuge einer IFG-Anfrage erfolgt. Das neue Paradigma bestimmt,
dass alle strukturiert vorliegenden Daten, die keiner berechtigten Datenschutz oder sons-
tigen Sicherheitsbeschriankung unterliegen, proaktiv, in vollem Umfang und unverziiglich
nach ihrer Entstehung veroffentlicht werden.

Das dritte Paradigma betrifft die Nutzungsrechte an den offentlichen Daten. Altes
Paradigma: Verdffentlichte Daten sind fiir den privaten Gebrauch zur Einsicht freigegeben.
Alle weiteren Nutzungsrechte sind vorbehalten und kénnen von Fall zu Fall gewihrt wer-
den. Neues Paradigma: Verdffentlichte Daten sind grundsitzlich von jedermann fiir jegliche
Zwecke, auch kommerzielle, ohne Einschrinkung kostenfrei nutzbar. Das umfasst aus-
driicklich das Recht der Weiterverarbeitung und Weiterverbreitung der Daten.

Das vierte Paradigma besagt in alter Form, dass die Daten von der Behorde erhoben
wurden und sich damit in ihrem ,,Besitz** befinden. Das neue Paradigma besagt, dass die
Datenerhebung durch Steuergelder finanziert wird und daher die Offentlichkeit ein Recht
hat, diese Daten zu nutzen.

Das fiinfte Paradigma indert den Weg, auf dem Daten freigegeben werden: Altes
Paradigma: Behorden konnen am besten {iber die in der Geschiftsordnung vorgesehenen
Wege Daten austauschen. Neues Paradigma: Erst durch Open Data wird in einer Behorde
bekannt, welche Daten in anderen Behorden existent sind. Diese Daten konnen ohne
langwierigen Abstimmungsaufwand abgerufen und genutzt werden.

6Amtsblatt L 158/56 vom 23.06.1990.
"Erwigungsgrund (2) der RL 2003/4/EG vom 28.01.2003, Amtsblatt L 41/26 vom 14.02.2003.

SMinisterprisidentin Malu Dreyer in: Open Data — Innovation durch Transparenz und freie Nutzung,
Informationsflyer des Landesamt fiir Vermessung und Geobasisinformation, Stand 05/2017, ver-
offentlicht auf: https://mdi.rlp.de/fileadmin/isim/Unsere_Themen/Vermessung_und_Geoinformation/
Dokumente/5338_-_Flyer_Opendata_Infos_05_2017.pdf, zuletzt abgerufen am 10.08.2018.

Vgl. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten des BVA, Version 0.93, Stand Juli 2018, S. 34 f.


https://mdi.rlp.de/fileadmin/isim/Unsere_Themen/Vermessung_und_Geoinformation/Dokumente/5338_-_Flyer_Opendata_Infos_05_2017.pdf
https://mdi.rlp.de/fileadmin/isim/Unsere_Themen/Vermessung_und_Geoinformation/Dokumente/5338_-_Flyer_Opendata_Infos_05_2017.pdf
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Das sechste Paradigma hebt schlieflich das Verwendungsmonopol von Daten auf.
Altes Paradigma: Daten haben nur den Zweck, zu dem sie erhoben wurden. Die Behorde
ist demnach der einzige sinnvolle Nutzer dieser Daten. Neues Paradigma: Dritte haben
neue Ideen, wie Daten sinnvoll genutzt werden konnen. Dritte konnen auch aufBerhalb
der urspriinglichen Verwendung einen Nutzen aus den Daten ziehen.

1.4.2 Ziele des LTranspG (Abs. 2)

In § 1 Abs. 2 LTranspG werden die Forderung der demokratischen Meinungs- und
Willensbildung in der Gesellschaft, die Moglichkeit der Kontrolle des staatlichen
Handelns durch die Biirgerinnen und Biirger, die Erhohung der Nachvollziehbar-
keit von politischen Entscheidungen, die Forderung der Moglichkeiten der demo-
kratischen Teilhabe und die Nutzung der Moglichkeiten des Internets fiir einen
digitalen Dialog zwischen Staat und Gesellschaft ausdriicklich genannt. Diese Ziele
lassen sich iibergreifend unter dem Begriff ,,Miteinander* zusammenfassen.'” Das
Miteinander findet dabei zwischen der Verwaltung, der Gesellschaft und der Wirtschaft
statt.!" Damit sind die transparenzpflichtigen Stellen, die Biirgerinnen und Biirger, aber
auch alle anderen Informationssuchenden und Informationsnutzer, gleich ob zu privaten
oder zu kommerziellen Zwecken umfasst. Ob es sich bei den Informationssuchenden
und Informationsnutzern um Einzelpersonen, Gruppen, Vereinigungen, Verbinde oder
Unternehmen handelt, ist unerheblich. Die Ziele von Transparenz zielen auf ein iiber-
greifendes und umfassendes Miteinander zum Wohle der Gesellschaft ab.

1.4.2.1 Forderung der demokratischen Meinungs- und Willensbildung

Das Recht auf Wissen ist ein Grundpfeiler der Demokratie.'> Der Zugang zu amtlichen
Informationen und zu Umweltinformationen ist ein grundlegendes Mittel, um dieses
Recht auf Wissen zu erweitern.'> Dadurch wird die demokratische Meinungs- und
Willensbildung gefordert.

10V ¢]. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten des BVA, Version 0.93, Stand Juli 2018, S. 3 dritter
Absatz.

11V gl. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten des BVA, Version 0.93, Stand Juli 2018, S. 3 dritter
Absatz.

2Brwigungsgrund (16) der RL 2003/98/EG vom 17.11.2003, Amtsblatt L 345/90 vom 31.12.2003
(,,PSI-Richtlinie®).

BErwigungsgrund (16) der RL 2003/98/EG vom 17.11.2003, Amtsblatt L 345/90 vom 31.12.2003
(,,PSI-Richtlinie®).
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1.4.2.2 Moglichkeit der Kontrolle des staatlichen Handelns durch die
Biirgerinnen und Biirger

Der Zugang zu amtlichen Informationen und zu Umweltinformationen hat zur Folge,
dass ein vertiefter Einblick in das Handeln der Verwaltung moglich ist. Dadurch wird
eine Kontrolle des staatlichen Handelns nicht nur moglich, sondern auch wahrschein-
lich. So ermoglicht beispielsweise die Riickmeldefunktion gemél § 6 Abs. 3 LTranspG
die Bewertung der vorhandenen Informationen sowie das Aufmerksam machen auf
Informationsdefizite und Informationswiinsche.!* Dariiber hinaus bietet der Zugang
zu amtlichen Dokumenten aber auch umfangreiche neue Analyse- und Controlling-
maoglichkeiten.'> Diese Moglichkeiten der Kontrolle stehen auch und gerade kommer-
ziellen Informationsverwendern offen. Im Bereich des Journalismus stellt der sogenannte
Datenjournalismus eine beispielhafte Tatigkeit dar, die auf der Nutzung offener Daten
und Informationen beruht.'® Aber auch Vereinigungen und Verbiinde zur Kontrolle staat-
lichen Verwaltungshandelns sind bereits aktiv.!”

Dem Wortlaut nach ist die Moglichkeit der Kontrolle des staatlichen Handelns
auf Biirgerinnen und Biirger bezogen. Dies iiberzeugt nicht. Der Zugang zu amt-
lichen Informationen ist fiir Jedermann moglich. Entsprechend ist auch die Kontrolle
durch jeden Informationssuchenden und Informationsnutzer moglich und im Lichte der
genannten Zwecke des LTranspG zielfiihrend. Gerade im Bereich des Datenjournalismus
oder der Kontrolle durch Vereinigungen und Verbénde ist eine Beschrinkung auf Biirge-
rinnen und Biirger nicht zweckdienlich.

1.4.2.3 Erhohung der Nachvollziehbarkeit von politischen

Entscheidungen
Transparenz dient der Nachvollziehbarkeit politischer Entscheidungen. Auch die
Datenschutz-Grundverordnung kniipft an eine Nachvollziehbarkeit an.'® Transparenz
bedeutet aber nicht, dass der Zugangsberechtigte die Daten und Informationen und die
politischen Entscheidungen verstehen muss. Nachvollziehbarkeit im Sinne von Trans-
parenz bedeutet vielmehr das Sichtbar-Sein und das Sichtbar-Machen der Daten und

14vgl. die Kommentierung zu § 6 Abs. 3 LTranspG.
15V ¢l. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten, Ver. 0.93 Stand Juli 2018, S. 23.

16Vgl. Handbuch fiir offene Verwaltungsdaten, Ver 0.93 Stand Juli 2018, S.22; zum Daten-
journalismus: Tinnefeld/Buchner; in: BeckOK Datenschutzrecht (Hrsg.: Wolff/Brink), 24. Edition,
Stand 01.02.2018; BDSG Medien, Rn. 52; Tinnefeld, Freedom of Information, Privacy and State
Taboo, DuD 2012, 891 (891 ff.); Sajuntz, Die aktuellen Entwicklungen des Presse- und Aufe-
rungsrechts, NJW 2017, 698 (701).

1"Beispielsweise die Open Knowledge Foundation Deutschland, die sich als gemeinniitziger Verein
fiir offenes Wissen, offene Daten, Transparenz und Beteiligung einsetzt (https://okfn.de/).

18Vgl. Art. 5 Abs. 1 DS-GVO: Personenbezogene Daten miissen a) auf rechtmiBige Weise, nach
Treu und Glauben und in einer fiir die betroffene Person nachvollziehbare Weise verarbeitet werden
(,,RechtméBigkeit, Verarbeitung nach Treu und Glauben, Transparenz*).


https://okfn.de/

