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Einleitung

Transparenz ist neben der Biirgerndhe zu einer Leitidee des Handelns der
Europdischen Gemeinschaft geworden, iiber die zwischen allen politisch Betei-
ligten Einigkeit besteht. Fast schon in Vergessenheit gerit, dass es sich um eine
Entwicklung handelt, die erst in den letzten zehn Jahren im Zusammenhang mit
der wachsenden Legitimationskrise der Gemeinschaft ihren Durchbruch erlebt
hat.

Der Transparenzgedanke hat auf Gemeinschaftsebene verschiedene Auspri-
gungen erfahren.' Mit dem Recht der Offentlichkeit auf Zugang zu Dokumenten
der Gemeinschaftsorgane, wie es in Art. 255 EG garantiert und in der VO (EG)
Nr. 1049/2001 nsher ausgestaltet ist, behandelt die Arbeit nur einen Teilaspekt
hiervon, wenngleich die wichtigste subjektivrechtliche Ausprigung fiir den ein-
zelnen Biirger.

Bis vor kurzem fehlte es in Deutschland an einer umfassenden Darstellung
des gemeinschaftsrechtlichen Zugangsrechts zu Dokumenten.”

Das mag darauf zuriickzufiihren sein, dass Deutschland innerhalb der Euro-
pdischen Union neben Luxemburg der einzige Mitgliedstaat ist, der kein allge-
meines Zugangsrecht kennt, sondern das Prinzip der begrenzten Aktenéffent-
lichkeit verfolgt.3 Das erscheint um so erstaunlicher, wenn man bedenkt, dass
das Zugangsrecht in mehreren Mitgliedstaaten zu den unabdingbaren Grund-
rechten zidhlt und eine &hnliche Bedeutung besitzt, wie hierzulande die Mei-
nungséduBerungsfreiheit. Auf Gemeinschaftsebene hat das Zugangsrecht nicht
nur Eingang in das Primérrecht, sondern auch in Art. 42 der Grundrechtecharta
von Nizza gefunden. Diskutiert wird, ob es sich bereits um einen allgemeinen
Rechtsgrundsatz des Gemeinschaftsrechts handelt, was zwei Generalanwilte des

' Zu anderen Aspekten Sobotta, Transparenz in den Rechtsetzungsverfahren der Eu-
ropdischen Union, Baden-Baden 2001; Pastor, Acces S. 658 ff.; Piris, RTDE 1994, 1
(20 ff.); Blanchet, RTDE 1997, 915 (918, 920).

2 Siehe jiingst Riemann, Die Transparenz der Européischen Union, Berlin 2004; fer-
ner Feik, Zugang zu EU-Dokumenten. Demokratie durch Transparenz, Wien 2002; So-
botta, Transparenz, S. 288 ff.; Kloepfer, Informationsrecht, § 10; Scherzberg, Offent-
lichkeit, S. 207 ff. (275) sowie Kugelmann, Rechtsstellung, S. 181 ff. Siehe ferner die
Kommentierungen zu Art. 255 EG.

3 Vgl. die Zusammenstellung in Anhang II.
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Europdischen Gerichtshofes bejaht haben. Dieser Frage wird im Fiinften Ab-
schnitt nachgegangen.

Jedoch hat auch in Deutschland, ausgelost durch Impulse der Européischen
Gemeinschaft* und begleitet von einem zunehmenden wissenschaftlichen Inte-
resse’, ein Umdenken eingesetzt. In vier Bundeslindern wurden Informations-
freiheitsgesetze verabschiedet®, der Erlass eines Informationsfreiheitsgesetzes
des Bundes ist Bestandteil des Regierungsprogramms von SPD und GRUNEN.’
Der Sechste Abschnitt widmet sich dem Inhalt und der praktischen Anwendung
der bestehenden Landesregelungen und bezieht die laufenden und abgelehnten
Gesetzesinitiativen in anderen Bundeslindern mit ein. Der Entwurf des erneut
aufgeschobenen Informationsfreiheitsgesetzes des Bundes soll einer kritischen
Betrachtung unterzogen werden und ein Vergleich mit den fortgeschrittenen Er-
fahrungen auf Gemeinschaftsebene dazu beitragen, Defizite in kiinftigen Rege-
lungen zu vermeiden.

Das Zugangsrecht zu Dokumenten ist aber auch aus gemeinschaftsrechtlicher
Perspektive von grundsitzlicher Bedeutung.

Ein freier Informationsfluss ist Funktionsbedingung eines demokratischen
Staatswesens. Informationen sind mehr denn je Einfluss- und Machtfaktor. Sie
sind die Grundlage fiir rationales Hoheitshandeln und Ausgangspunkt fiir die
demokratische Willensbildung des Individuums.® Informationen sind die Vor-
aussetzung fiir Transparenz. Mangelnde Transparenz von Entscheidungsprozes-
sen geht einher mit mangelnder Kontrolle. Sie haftet den getroffenen Entschei-

* Siche insb. Richtlinie 90/313/EWG des Rates vom 7.6.1990 iiber den freien Zugang
zu Informationen iiber die Umwelt (ABL. 1990 L 158/56), die Modell stand fiir das
brandenburgische AIG (Breitenbach / Palenda, LKV 1998, 252) und der Erichsen,
NVWwZ 1992, 409 (418 f.) systemveridndernde Kraft in diesem Sektor zuspricht. Siehe
auch Konig, DOV 2000, 45 (45); Bieber, DOV 1991, 857 (857, 864); Schoch,
VVDStRL 1997, 158 (214) Ls. 11.

* Siehe die Monographien von Angelov, Grundlagen und Grenzen eines staatsbiirger-
lichen Informationszugangsanspruchs, Franfurt/aM 2000; Scherzberg, Die Offentlich-
keit der Verwaltung, Baden-Baden 2000; Kugelmann, Die informatorische Rechtsstel-
lung des Biirgers, Tiibingen 2001, Kloepfer, Informationsrecht, Miinchen 2002, Schoch
! Kloepfer, Informationstreiheitsgesetz (IFG-ProfE), Berlin 2002 und weitere Angaben
im Sechsten Abschnitt.

¢ Brandenburg (1998), Berlin (1999), Schleswig-Holstein (2000) und Nordrhein-
Westfalen (2002).

7 Siehe die Koalitionsvereinbarung vom 20.10.1998, in: ZRP 1998, 485 (499) Ziff.
13 und nunmehr die Koalitionsvereinbarung vom 16.10.2002, in: ZRP 2002, 534,
http://www.spdfraktion.de/cnt/rs/rs_dok/0,,20133,00.htm, unter VIII.:

,,Die Verwaltung soll fiir die Biirgerinnen und Biirger transparenter werden. Deshalb

bringen wir ein Informationsfreiheitsgesetz fiir die Bundesbehorden ein, das dem

Grundsatz des freien Zugangs zu 6ffentlichen Daten und Akten Geltung verscha

8 Schoch, VVDStRL 1997, 158 (214) Ls. 8, 9, 13.


http://www.spdfraktion.de/cnt/rs/rs_dok/0%e2%80%9e20133,00.htm

Einleitung 31

dungen an, fiihrt zu einem Gefiihl des Ausgesetztseins, damit zu einer verringer-
ten Akzeptanz auf Seiten der Betroffenen. Die Informationsverbreitung durch
hoheitliche Stellen vermag das alltégliche Informationsbediirfnis des Einzelnen
nicht angemessen zu befriedigen und ist nur in Ausnahmefillen von Bedeutung.
Das Recht auf Zugang zu Dokumenten verschafft dem Einzelnen die erwiinsch-
ten Informationen und besitzt dabei gegeniiber anderen Informationsrechten
mehrere Vorziige, die im Ersten Abschnitt vergleichend herausgearbeitet wer-
den sollen.

Als individuelles Informations- und Kontrolirecht spielt das Zugangsrecht zu
Dokumenten eine wichtige Rolle bei der demokratischen Legitimation von Ho-
heitsgewalt. Die Europdische Gemeinschaft ist im andauernden Integrationspro-
zess auf die Stdrkung ihrer demokratischen Legitimation angewiesen. Der Aus-
bau bestehender Legitimationsformen, wie die Wahl zum Européischen Parla-
ment, stoBt indes an Grenzen und macht es notwendig, andere Formen direkter
demokratischer Legitimation heranzuziehen. Weshalb das Zugangsrecht inso-
weit besonderer geeignet ist, soll im Zweiten Abschnitt erdrtert werden.

Ein weiterer Gesichtspunkt ist die rasche Fortentwicklung und Konstitutiona-
lisierung des Zugangsrechts auf Gemeinschaftsebene. Ausgehend von der Erkla-
rung Nr. 17 zum Vertrag von Maastricht hat das Zugangsrecht in organinternen
Regelungen, spiter im Sekundédr- und dann Primérrecht und zuletzt in der
Grundrechtecharta von Nizza Ausdruck gefunden. Parallel hierzu ergingen in-
nerhalb weniger Jahre eine Reihe von Entscheidungen der Gemein-
schaftsgerichte und des Européischen Biirgerbeauftragten, welche die restriktive
praktische Anwendung der Zugangsvorschriften durch die Gemeinschaftsorgane
korrigierten und eine Vielzahl zu beachtender Anforderungen und Vorgaben
aufstellten. Sie werden im Dritten Abschnitt zusammengetragen und gewiirdigt.
Im Anschluss hieran finden sich Erwédgungen zum elektronischen Register des
Rates im Internet, iiber das der Inhalt seiner Dokumente direkt, d.h. ohne An-
tragsverfahren und kostenlos zugénglich ist. Dieser Zugangserleichterung ste-
hen bedenkliche Einschrankungen durch die Ausweitung und Verschérfung von
Sicherheitsbestimmungen und Klassifikationsvorschriften der Organe beim Auf-
bau einer Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik gegeniiber.

Der Vierte Abschnitt widmet sich eingehend der VO (EG) Nr. 1049/2001,
die im Mai 2001 erging und als zentrale Regelung, entsprechend den Vorgaben
des Art. 255 Abs. 2 EG, die allgemeinen Grundsétze und Einschrankungen fiir
die Ausiibung des Rechts auf Zugang zu Dokumenten festlegt. Die Verordnung
ist das Ergebnis eines langwierigen und kontroversen Gesetzgebungsverfahrens,
das von groflen Interessengegensétzen und unterschiedlichen Vorstellungen in-
nerhalb des Rates und im Verhéltnis zum Europédischen Parlament geprigt war.
Erst in letzter Sekunde konnte durch informelle Gesprichsrunden und Kom-
promisse ein Scheitern abgewendet werden. Von Interesse ist daher bereits die
Entstehung des endgiiltigen Verordnungstextes, da einige Regelungen nur vor
diesem Hintergrund verstidndlich werden.



