Ausferiigung

OBERVERWALTUNGSGERICHT

BERLIN-BRANDENBURG
IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL
OVG 12 B 6.10 Verkundet am 05. Oktober 2010
VG 2 A 109.08 Berlin Schumann, Justizangestelite als

Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache
des Herrn Robert Schulte-Frohlinde,
Sorauer Stralle 26, 10997 Berlin,

Klagers, Berufungsbeklagten und Berufungsklagers,
bevoliméchtigt:
Rechtsanwalt Robert Schulte-Frohlinde,
Sorauer Stralle 26, 10997 Berlin,

gegen

die Bundesrepublik Deutschland,
vertreten durch das Bundesministerium fur Justiz,
Mohrenstralle 37, 10117 Berlin,
Beklagte, Berufungsklagerin und Berufungsbeklagte,

hat der 12. Senat auf die mundliche Verhandlung vom 5. Oktober 2010 durch
den Prasidenten des Oberverwaltungsgerichts Kipp, den Richter am Oberverwal-
tungsgericht Dr. Riese, die Richterin am Oberverwaltungsgericht Plickelmann,
die ehrenamtliche Richterin Schreiber und den ehrenamtlichen Richter

Radziewitz fur Recht erkannt:



Soweit die Beteiligten den Rechtsstreit in der Hauptsache
Ubereinstimmend fur erledigt erklart haben, wird das Verfah-

ren eingestellt.

Im Ubrigen wird die Berufung der Beklagten zuriickgewie-

sen.
Die Beklagte trégt die Kosten des Verfahrens.

Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorldufig vollstreckbar.
Die Beklagte darf die Vollstreckung durch Sicherheitsleis-
tung in H6he des beizutreibenden Betrages abwenden, wenn
nicht der Klager zuvor Sicherheit in gleicher Hohe leistet.

Die Revision wird zugelassen.

Tatbestand

Der Kldger begehrt Einsicht in die Akten des Bundesministeriums der Justiz, die
im Zusammenhang mit einem vom Bundesverfassungsgericht formulierten Prif-
auftrag zum Regelungskonzept des § 1626a BGB gefuhrt werden.

Im Jahre 2003 hat das Bundesverfassungsgericht die mit dem Kindschafts-
reformgesetz eingefiihrte Regelung des § 1626a Abs. 1 Nr. 1 BGB, die die Aus-
Uibung der gemeinsamen Sorge fur nichteheliche Kinder von der Zustimmung
beider Elternteile abhangig macht, fur verfassungsgemaR erachtet (Urteil vom
29. Januar 2003, BVerfGE 107, 150). Es ist im Ergebnis davon ausgegangen,
dass der Ausschluss einer gerichtlichen Einzelfallprifung bei Nichtzustande-
kommen einer gemeinsamen Sorgeerklarung auf vertretbaren prognostischen
Annahmen des Gesetzgebers beruhe. Der Gesetzgeber sei jedoch verpflichtet,
die tatsachliche Entwicklung zu beobachten und zu priifen, ob seine Annahme,
die Kindesmutter werde sich - insbesondere in den Féllen eines Zusammenle-
bens mit dem Vater und dem Kind - nur ausnahmsweise und aus schwerwiegen-



den Grinden des Kindeswohls einer gemeinsamen Sorgeerkidrung verweigern,
vor der Wirklichkeit Bestand habe.

Unter Bezugnahme auf die vorgenannte Entscheidung wandte sich der Kl&ger
erstmals im Mai 2006 an das beklagte Bundesministerium der Justiz und begehr-
te Auskunft Gber die im Rahmen des Priufauftrages ergriffenen Manahmen. Die
Beklagte teilte ihm daraufhin u.a. mit, dass mit Hilfe einer laufenden Befragung
rechtsberatender Stellen (Jugenddmter, Rechtsanwélte) die Haufigkeit und die
Ursachen von Konflikten bei der Abgabe von Sorgeerklarungen untersucht war-
den und Ubersandte ihm den vom Ministerium verwendeten Fragebogen.

Mit Schreiben vom 15. Mai 2008 bat der Klager um Auskunft zum Stand und zum
Ergebnis der durchgefuhrten Befragungen. Zugleich beantragte er Einsicht in die
Akten des Ministeriums ,mit dem Gegenstand der tatsachlichen Feststellungen
gemaR Urteil des BVerfG vom 29. Januar 2003“. Mit Bescheid vom 5. Juni 2008
erteilte ihm die Beklagte - unter Ubersendung einer Zusammenfassung der Be-
fragung - die Auskunft, dass das Ministerium die eingegangenen Stellungnah-
men im Dezember 2007 abschliefend erfasst und ausgewertet habe. Eine end-
glltige Aussage, ob die vom Bundesverfassungsgericht herausgesteliten ge-
setzgeberischen Annahmen zutreffend seien, sei auf der Grundlage der bisheri-
gen Ergebnisse nicht méglich. Die Auswertung der Umfrage habe gezeigt, dass
eine wissenschaftliche Untersuchung erforderlich sei, um die tatsachlichen Ge-
gebenheiten ndher und objektiver zu beleuchten. Das Ministerium erarbeite der-

zeit ein Forschungsdesign fir eine solche Untersuchung.

Den Antrag auf Akteneinsicht lehnte die Beklagte dagegen ab. Zur Bégn‘_‘mdung
fuhrte sie im Wesentlichen an, dass das Bundesjustizministerium nicht informati-
onspflichtige Stelle im Sinne des § 1 Abs. 1 des Informationsfreiheitsgesetzes
(IFG) sei, da es mit der in Rede stehenden Umfrage keine 6ffentlich-rechtlichen
Verwaltungsaufgaben, sondern Regierungstéatigkeit ausgetbt habe. Die Umfrage
sei ein Beitrag zur Erfullung des dem Gesetzgeber aufgegebenen Prifauftrags,
von dessen Ergebnis die Entscheidung Uber die Planung méglicher Gesetzesini-
tiativen abhédnge. Die Ausarbeitung und Vorbereitung einer Gesetzesvorlage
durch das fachlich zustdndige Ministerium sei eine zentrale Regierungsfunktion

und gehoére zum Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung. Der Prozess der



Willensbildung innerhalb der Bundesregierung sei noch nicht abgeschlossen.
Zum Schutz laufender Entscheidungsvorbereitungen kénne das Ergebnis der
Umfrage nur in der Form belastbarer Aussagen veréffentlicht werden, wie sie
sich aus der Ubersandten Zusammenfassung ergadben. Die Weitergabe
ungewichteter Zufallsergebnisse wirde dagegen Missverstdndnisse provozieren
und interessengeleiteten Interpretationen Vorschub leisten. Den Widerspruch
des Klagers wies die Beklagte mit Widerspruchsbescheid vom 20. August 2008

zurdick.

Mit der dagegen am 18. September 2008 erhobenen Klage hat der Klager sein
Akteneinsichtsbegehren weiterverfolgt. Im Verlauf des erstinstanzlichen Verfah-
rens hat die Beklagte erklart, dass alle beim Bundesministerium fur Justiz vor-
handenen Vorgange zum Thema ,Untersuchungsauftrag des Bundesverfas-
sungsgerichts“ unter dem Aktenzeichen | A 2-3473/7-5 gefuhrt wirden. Mit Aus-
nahme etwaiger personenbezogener Daten hat sie dem Klager Einsicht in die
Aktenbestandteile zum vorgenannten Aktenzeichen gewdhrt, die Grundlage der
bereits erteilten Auskunft waren; insoweit haben die Verfahrensbeteiligten den
Rechtsstreit erstinstanzlich Gbereinstimmend fur erledigt erklart. Hinsichtlich der
weiteren noch streitbefangenen Unterlagen hat das Verwaltungsgericht dem Kia-
geantrag des Klagers mit Urteil vom 17. Dezember 2009 stattgegeben und die
Beklagte unter Aufhebung der entgegenstehenden Bescheide verpflichtet, dem
Kldager auch insoweit Einsicht in die Akten zum Aktenzeichen | A 2-3473/7-5 (mit
Ausnahme von Namen, Anschriften und Geburtsdaten Dritter) zu gewéahren. Zur

Begrindung hat es im Wesentlichen ausgefihrt:

Nach § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG stehe dem Klager ein Anspruch auf die begehrte
Akteneinsicht zu. Das beklagte Bundesministerium sei informationspflichtige Be-
hérde im Sinne der genannten Vorschrift, da es im Zusammenhang mit dem vom
Bundesverfassungsgericht erteilten Prifauftrag o6ffentlich-rechtliche Verwal-
tungsaufgaben wahrgenommen habe. Zu dem vom Gesetz erfassten materiellen
Begriff der Verwaltungsaufgaben gehére auch die Sammlung von Tatsachen und
deren Aufbereitung und Bewertung zur Vorbereitung einer ministeriellen Ent-
scheidung, ob ein Gesetzesvorhaben eingeleitet werde. In Abgrenzung dazu
unterlagen die von der Regierung in Erfullung ihrer politischen Funktion wahrge-

nommenen Aufgaben, insbesondere die Einbringung, Ausarbeitung und Vorbe-



reitung von Gesetzesvorlagen, als Regierungstatigkeit nicht dem Anwendungs-
bereich des Gesetzes. Regierungstatigkeit in diesem Sinne werde allerdings erst
dann wahrgenommen, wenn die fachlich zustandige Ministerin bzw. der zustén-
dige Minister die Entscheidung treffe, ob, ggf. wann und in welcher Weise die
Planung eines Gesetzesvorhabens begonnen und umgesetzt werde. Eine derar-
tige Entscheidung Uber die Einleitung eines Gesetzesvorhabens liege hier nicht
vor. Vielmehr habe sich die Justizministerin nach den Angaben der Beklagten
entschlossen, zunachst eine wissenschaftliche Untersuchung in Auftrag zu ge-
ben. Die blofle Unterrichtung der Ministerin Gber die Ergebnisse des bisherigen
Verwaltungshandelns und die Kenntnisnahme von auf Fachebene ersteliten

Vermerken stelle noch keine Regierungstatigkeit dar.

Dem geltend gemachten Einsichtsanspruch stiinden auch keine Ausschluss-
grinde entgegen. Eine Beeintrachtigung der behérdlichen Entscheidungsfindung
im Sinne des § 3 Nr. 3 Buchst. b) IFG sei nicht hinreichend substantiiert darge-
tan. Den allgemein gehaltenen Ausfihrungen der Beklagten lasse sich nicht ent-
nehmen, dass gerade das Bekanntwerden der noch streitbefangenen Unterlagen
zu einer Beeintrachtigung der weiteren behérdlichen Beratungen fuhre. Ebenso
wenig kénne sich die Beklagte mit Erfolg auf den Ausschlussgrund des § 4
Abs. 1 IFG berufen. Angesichts der mittlerweile beschlossenen weiteren For-
schungen sei weder dargelegt noch ersichtlich, dass der Erfolg einer anstehen-
den Entscheidung des Bundesjustizministeriums durch eine Veréffentlichung der

noch streitigen Unterlagen vereitelt wiirde.

Hiergegen richten sich die vom Verwaltungsgericht zugelassene Berufung der
Beklagten und die Anschlussberufung des Klagers, mit der er einen Uber die
erstinstanzliche Entscheidung hinausgehenden Anspruch auf Einsicht in die voll-

stdndigen Akten des beklagten Ministeriums geltend macht.

In der mundlichen Verhandlung vor dem Senat hat die Beklagte dem Kléager er-
neut bzw. erstmalig Akteneinsicht in samtliche zum Prufauftrag des Bundesver-
fassungsgerichts bei dem Bundesministerium der Justiz vorhandenen Originalak-
ten, auch soweit sie nicht unter dem im Tenor des Verwaltungsgerichts genann-
ten Aktenzeichen geflhrt werden, zugesagt mit Ausnahme personenbezogener

Daten sowie von zwei nach ihren Angaben in den Akten enthaltenen hausinter-



nen Vorlagen, die fur die damals zustandige Justizministerin erstellt worden sind.
Hinsichtlich der freigegebenen Akten bzw. Aktenbestandteile haben die Beteili-

gen den Rechtsstreit GUbereinstimmend fur erledigt erklart.

In Bezug auf die noch streitigen hausinternen Vorlagen ist die Beklagte der Auf-
fassung, dass ein Anspruch auf Informationszugang nicht bestehe. Die angegrif-
fene Entscheidung beruhe auf einer unzutreffenden Abgrenzung von Regie-
rungstéatigkeit und Wahrnehmung o6ffentlich-rechtlicher Verwaltungsaufgaben.
Das Verwaltungsgericht sei zwar im Ansatz zu Recht davon ausgegangen, dass
die Ausarbeitung und Vorbereitung einer Gesetzesvorlage als Regierungstatig-
keit nicht dem Informationsanspruch unterliege. Es habe aber unzutreffend an-
genommen, dass das Bundesverfassungsgericht der Bundesregierung als Ver-
waltungsinstanz einen Prifauftrag erteilt habe, dessen verwaltungsmafige Um-
setzung in den beim Ministerium vorhandenen Akten festgehalten sei. Der erteil-
te Prufauftrag habe sich ausdricklich an die gesetzgebende Gewalt gerichtet.
Das Handeln des Bundesjustizministeriums sei daher von Anfang an auf die
Uberprifung eines gesetzgeberischen Handlungsbedarfs ausgerichtet gewesen.
Eine vom Verwaltungsgericht vorgenommene Trennung zwischen der Sammlung
von Tatsachen und Daten einerseits und der Umsetzung der Erkenntnisse in Ge-
setzesvorhaben andererseits sei weder praktisch noch rechtlich méglich. Die
Beobachtung der tatsachlichen Entwicklung und die Schaffung von Normen zur
Umsetzung eines bestimmten Regelungsziels liefen vielmehr haufig paralle! und
seien Ausdruck eines miteinander verwobenen Prozesses von politischer Wil-
lensbildung und fachlicher Beratung. Insbesondere bei der Bewertung tatsachli-
cher Erkenntnisse und der Einschatzung eines gesetzgeberischen Handlungsbe-
darfs musse der politisch verantwortlichen Ministerin bzw. dem verantwortlichen
Minister ein von Informationsanspriichen unbelasteter ,Schutzraum® zugebilligt
werden. Entgegen der Auffassung des Verwaltungsgerichts stiinden dem Klage-
begehren zudem die Ausschlussgriinde des § 3 Nr. 3 Buchst. b) und § 4 Abs. 1
IFG entgegen.

Die Beklagte beantragt,
das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 17. Dezember 2009 zu &n-
dern und die Klage abzuweisen, soweit das Verfahren nicht fir erledigt

erklart worden ist.



Der Klager beantragt,

die Berufung zuriickzuweisen.

Er tritt dem Berufungsvorbringen der Beklagten in vollem Umfang entgegen und

verteidigt die erstinstanzliche Entscheidung.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes wird auf die Strei-
takte und den von der Beklagten eingereichten Verwaltungsvorgang verwiesen,
die vorgelegen haben und Gegenstand der mundlichen Verhandlung gewesen

sind.

Entscheidungsgriinde

Soweit die Beteiligten den Rechtsstreit in der Hauptsache Ubereinstimmend flr
erledigt erkiart haben, ist das Verfahren entsprechend § 92 Abs. 3 VwGO einzu-

stellen.

tm Ubrigen ist die zuldssige Berufung der Beklagten unbegriindet. Das Verwal-
tungsgericht hat der Klage im Ergebnis zu Recht stattgegeben. Der angefochte-
ne Bescheid des Bundesministeriums der Justiz vom 5. Juni 2008 in der Fassung
des Widerspruchsbescheides vom 20. August 2008 ist rechtswidrig und verietzt
den Klager in seinen Rechten. Dem Klager steht auch hinsichtlich der noch
streitbefangenen Unterlagen ein Anspruch auf Akteneinsicht zu (§ 113 Abs. 5
Satz 1 VwGO).

1. Rechtsgrundlage fur das Begehren des Klagers ist § 1 Abs. 1 Satz 1 des Ge-
setzes zur Regelung des Zugangs zu Informationen des Bundes (Informa-
tionsfreiheitsgesetz - IFG). Danach hat jeder nach Maflgabe des Gesetzes ge-
genluber den Behérden des Bundes einen Anspruch auf Zugang zu amtlichen
Informationen. Bei den von der Beklagten noch nicht zur Akteneinsicht freigege-
benen Vorlagen an die damals zustdndige Justizministerin handelt es sich um
amtliche Informationen im Sinne des § 2 Nr. 1 IFG. Im Ergebnis zu Recht hat
das Verwaltungsgericht das Bundesministerium der Justiz auch als anspruchs-

verpflichtete Behérde angesehen.



Als Teil der Exekutive des Bundes ist das beklagte Ministerium grundséatzlich
informationspflichtige Behérde im Sinne des § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG. Auf eine Ab-
grenzung zwischen ,Regierungstatigkeit und Wahrnehmung von Verwaltungs-
aufgaben kommt es fur die Anspruchsverpflichtung entgegen der angegriffenen
Entscheidung nicht an. Eine derartige Differenzierung ministerieller Téatigkeit in
,Regierungshandeln®, das nach der Auffassung des Verwaltungsgerichts nicht
dem Anwendungsbereich des Informationsfreiheitsgesetzes unterfallen soll, und
,Behdérdentéatigkeit” findet in § 1 Abs. 1 IFG keine Stutze (ebenso Schoch, Infor-
mationsfreiheitsgesetz, Kommentar, § 1 Rn. 84, 86, 88; ders., in: VBIBW 2010,
333, 335 f.; Sitsen, Das Informationsfreiheitsgesetz des Bundes, S. 111 ff;
Schmitz/ Jastrow, in: NVwZ 2005, 984, 988; Unterrichtung durch den Bundesbe-
auftragten fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit, Tatigkeitsbericht zur
Informationsfreiheit 2008 und 2009, BT-Drs. 17/1350, S. 12 f., Nr. 2.1.1; Rossi,
Informationsfreiheitsgesetz, § 1 Rn. 45 f.; vgl. auch OVG Berlin-Brandenburg,
Urteil vom 6. November 2008 - OVG 12 B 50.07 -, juris Rn. 24; a.A. wohl in Be-
zug auf § 3 Abs. 2 IFG M-V v. Mutius, in: NordOR 2010, 45, 48).

Von seinem eindeutigen Wortlaut her erfasst § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG alle Behér-
den des Bundes als Anspruchsverpflichtete und somit zumindest die gesamte
Exekutive des Bundes, ohne dass der Gesetzgeber bestimmte Bereiche oder
bestimmte Tatigkeiten ausgenommen hat. Die Regelung geht von einem Behor-
denbegriff aus, unter den jede staatliche Stelle des Bundes zu subsumieren ist,
die offentliche Verwaltungsaufgaben wahrnimmt und die weder der Gesetz-
gebung noch der Rechtsprechung zuzuordnen ist (zum IFG NRW vgl. OVG
Mdinster, Urteil vom 7. Oktober 2010 - 8 A 875/09 - juris).

Selbst wenn alles dafur spricht, dass dem Behérdenbegriff in § 1 Abs. 1 Satz 1
IFG materielle Verwaltungstatigkeit im Sinne von § 1 Abs. 4 VWV{G zugeordnet
werden muss (so OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 6. November 2008 - OVG
12 B 50.07 - juris), ist dies hier im Ergebnis ohne Belang. Ist der Anwendungsbe-
reich des § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG auf die Exekutive und somit auf Verwaltungsta-
tigkeit im formellen Sinne beschrénkt, so wére die Verwaltung im materiellen
Sinne jedenfalls von § 1 Abs. 1 Satz 2 IFG erfasst, sodass die in beiden Séatzen
des § 1 Abs. 1 IFG genannten Stellen insgesamt dem Behérdenbegriff des § 1
Abs. 4 VWVIG entspriachen. Entscheidend ist hier, dass jedenfalls der Wortlaut



des § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG eine restriktive Auslegung des Behdérdenbegriffs, wie

sie das Verwaltungsgericht vorgenommen hat, nicht rechtfertigt.

Dies verdeutlichen neben dem Wortlaut auch der systematische Zusammenhang
der Norm, der Sinn und Zweck des Gesetzes sowie dessen Entstehungsge-
schichte. Interpretiert man § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG im Zusammenhang mit Satz 2
der Vorschrift, so wird deutlich, dass der Gesetzgeber den Behdrden des Bundes
die sonstigen Bundesorgane und Bundeseinrichtungen gegeniberstellt, soweit
sie offentlich-rechtliche Verwaltungsaufgaben wahrnehmen. Hierzu z&hlen vor
allem die Gesetzgebungsorgane und Bundesgerichte, die mangels ihrer Zugehé-
rigkeit zur Exekutive grundséatzlich nicht dem Informationsfreiheitsgesetz unter-
liegen und daher lediglich insoweit zur Auskunft verpflichtet sind, als sie in funk-
tionaler Hinsicht Behérdentatigkeit austuben, namlich 6ffentliche Verwaltungsauf-
gaben wahrnehmen. Demgegeniber sind die in § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG genannten
Bundesbehérden ausnahmslos zur Auskunft verpflichtet. Hatte der Gesetzgeber
bestimmte Tatigkeitsbereiche dieser Behdrden, vor allem bei der Vorbereitung
von Gesetzen oder der Beteiligung an Gesetzgebungsverfahren, dem Anwen-
dungsbereich des Gesetzes entziehen wollen, so hatte es angesichts der Rege-
fung in Satz 2, die das IFG ausnahmsweise fir anwendbar erklart, nahe gelegen,
in Satz 1 eine ausdriickliche Einschrankung vorzusehen, wonach das IFG fir

bestimmte Bereiche ausnahmsweise nicht anwendbar ist.

Hinzu kommt, dass der Anwendungsbereich einiger der im IFG geregelten Aus-
schlusstatbestdnde von vornherein deutlich eingeschrankt ware, wenn man mit
dem Verwaltungsgericht die ,Regierungstatigkeit* der Bundesministerien nicht
als vom Tatbestand des § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG erfasst ansdhe. So durfte sich
z.B. der Schutz der in § 3 Nr. 1 a) IFG genannten internationalen Beziehungen
oder der in § 3 Nr. 1 ¢) IFG angefuhrten Belange der inneren und &dufleren Si-
cherheit in vielen Fallen auf Regierungstéatigkeit beziehen, sodass insoweit gar
kein Ausschlusstatbestand erforderlich ware (vgl. Sitsen, Das Informationsfrei-

heitsgesetz des Bundes, S. 114).
SchlieRlich lasst sich die Unzulassigkeit einer Differenzierung zwischen Behor-

den- und Regierungstatigkeit auch auf einen Vergleich von § 1 Abs. 1 IFG mit
Vorschriften anderer Gesetze stiitzen, die ebenfalls den Anspruch auf Zugang zu

-10 -
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Informationen fur bestimmte Bereiche regeln. So sind nach § 2 Abs. 1 Nr. 1 a
des Umweltinformationsgesetzes (UIG) in der Fassung vom 22. Dezember 2004
(BGBI. | S. 3704) informationspflichtige Stellen die Regierung und andere Stellen
der offentlichen Verwaltung mit Ausnahme oberster Bundesbehérden, soweit sie
im Rahmen der Gesetzgebung oder beim Erlass von Rechtsverordnungen tétig
werden. Anders als in § 1 Abs. 1 IFG hat der Gesetzgeber die gesetzesvorberei-
tende Téatigkeit und die administrative Rechtsetzung der Bundesministerien aus-
dricklich dem Anwendungsbereich des UIG entzogen, wobei offen blieben kann,
ob zur Regierung im Sinne von § 2 Abs. 1 Nr. 1 UIG nur die Bundesminister oder
auch die Bundesministerien gehéren, denn entscheidend ist, dass diese Vor-
schrift die Regierung wegen des dortigen Begriffs ,andere Stellen der 6ffentli-
chen Verwaltung" ebenfalls zur 6ffentlichen Verwaltung zahit. Hat der Gesetzge-
ber des IFG in Kenntnis dieser Regelung davon abgesehen, eine vergleichbare
Ausnahmevorschrift in das IFG aufzunehmen, so kann daraus nur der Schiuss
gezogen werden, dass der Behérdenbegriff in § 1 Abs. 1 IFG weit auszulegen ist

und die gesamte Téatigkeit der Exekutive erfasst wird.

Vergleichbares gilt in Bezug auf den - allerdings erst nach Inkrafttreten des IFG -
erlassenen § 1 Abs. 3 des Gesetzes zur Verbesserung der gesundheitsbezoge-
nen Verbraucherinformation (Verbraucherinformationsgesetz - VIG) vom 5. No-
vember 2007 (BGBI. | S. 2558). Auch danach zahlen die obersten Bundes- und
Landesbehérden - anders als im IFG - ausdriicklich nicht zu den informations-
pflichtigen Stellen, soweit sie im Rahmen der Gesetzgebung oder beim Erlass

von Rechtsverordnungen tatig werden.

Dariliber hinaus ist die von dem Verwaltungsgericht vorgenommene enge Ausle-
gung des Behérdenbegriffs nicht mit dem Sinn und Zweck des IFG vereinbar, der
hierdurch in unzuldssiger Weise eingeschrankt wird (zur Bedeutung des Zwecks
bei der Auslegung des UIG vgl. BVerwG, Urteil vom 6. Dezember 1996,
BVerwGE 102, 282; Urteil vom 25. Méarz 1999, BVerwGE 108, 369). Durch den
Anspruch auf Informationszugang, der unabhangig von der rechtlichen Betrof-
fenheit des Einzelnen besteht, verfolgt der Gesetzgeber u.a. das Ziel, die demo-
kratischen Beteiligungsrechte der Burgerinnen und Blrger zu verbessern, die
Akzeptanz staatlichen Handelns zu starken und die Verwaltungskontrolle ein-
schlieBlich einer effektiven Korruptionsbekampfung zu erhéhen (vgl. BT-Drs.

-11 -
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15/4493, S. 6; s. auch Schoch, IFG, Kommentar, Einleitung Rn. 36 ff. und 46).
Ware die Vorbereitung und Begleitung von Gesetzgebungsvorhaben durch die
Bundesministerien dem Anwendungsbereich des IFG von vornherein entzogen,
kénnte die von dem Gesetzgeber angestrebte Partizipations- und Kontrollfunkti-
on in einem fur die demokratische Meinungs- und Willensbildung bedeutsamen
Sektor nicht verwirklicht werden (&hnlich auch OVG NRW, Urteil vom 7. Oktober
2010 - 8 A 875/09 - zum weiten Begriff der Verwaltungstatigkeit in § 2 Abs. 1 IFG
NRW).

Schliellich wird das Ergebnis der am Wortlaut des § 1 Abs. 1 IFG, an dem sys-
tematischen Zusammenhang der Regelung sowie an dem Sinn und Zweck des
IFG orientierten Auslegung durch die Begriindung zum Gesetzentwurf bestéatigt.
Ihm lasst sich eindeutig entnehmen, dass die Vorbereitung von Gesetzen in den
Bundesministerien als wesentlicher Teil der Verwaltungstatigkeit ebenfalls in den
Anwendungsbereich des Informationsfreiheitsgesetzes fallen soll (BT-Drs.
15/4493, S. 7). Hierzu ist wahrend des Gesetzgebungsverfahrens keine gegen-
teilige AuBerung erfolgt (vgl. z.B. Beschlussempfehlung und Bericht des Innen-
ausschusses, BT-Drs. 15/5606).

2. Hinsichtlich der noch streitbefangenen hausinternen Vorlagen an die damals
zustandige Justizministerin stehen dem geltend gemachten Informationsan-

spruch des Klagers auch keine Ablehnungsgrinde entgegen.

a) Auf den Versagungsgrund des § 3 Nr. 3 b) IFG kann sich die Beklagte nicht
mit Erfolg berufen. Nach der genannten Vorschrift besteht der Anspruch auf In-
formationszugang nicht, wenn und solange die Beratungen von Behérden beein-
trachtigt werden. Zu Recht ist das Verwaltungsgericht davon ausgegangen, dass
die Darlegungslast fiir das Vorliegen des Ablehnungsgrundes angesichts des
gesetzlichen Regel-Ausnahme-Verhéltnisses bei der informationspflichtigen Be-
hérde liegt (vgl. BT-Drs. 15/4493, S. 6). Eine Beeintrdchtigung der geschitzten
behérdlichen Beratungen, zu denen auch rein innerbehérdliche Vorgédnge gehé-
ren (vgl. BT-Drs. 15/4493, S. 10), muss danach einzelfallbezogen, hinreichend
substantiiert und konkret dargelegt werden. Dabei ist zu beachten, dass die
Ausnahmeregelung des § 3 Nr. 3 b) IFG ihrem eindeutigen Wortlaut nach nur

eingreift, ,wenn und solange“ eine Beeintrachtigung der behérdlichen Beratun-
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gen droht. Der Schutz der behérdlichen Beratungen gilt damit nicht uneinge-
schrankt. Mit der Wendung ,solange“ enthalt die gesetzliche Regelung vielmehr
ausdricklich eine zeitliche Begrenzung (vgl. Schoch, a.a.0., § 3 Rn. 128). Wird
die Versagung des Informationszugangs im gerichtlichen Verfahren auf den Ab-
lehnungsgrund gestutzt, bedarf es mithin der substantiierten Darlegung, dass die
Bekanntgabe der streitigen Informationen auch zum Zeitpunkt der Entscheidung
Uber das Verpflichtungsbegehren die Vertraulichkeit der behérdlichen Beratun-

gen beeintrachtigt.

An einer den vorstehenden Anforderungen entsprechenden Darlegung fehlt es
vorliegend. Nach den konkreten Umstédnden des Einzelfalles vermégen die von
der Beklagten vorgetragenen Griinde eine Ablehnung des Informationsanspruchs
des Klégers nicht zu tragen. Eine konkrete Gefahrdung des innerbehérdlichen
Beratungsvorgangs ist vor dem Hintergrund der weiteren Entwicklung im Bereich
des Sorgerechts fiir nichteheliche Kinder weder substantiiert dargetan noch er-
sichtlich.

Mit Urteil vom 3. Dezember 2009 hat der Européaische Gerichtshof fur Menschen-
rechte entschieden, dass der Ausschiuss einer gerichtlichen Einzelfallprifung
der Alleinsorge der Mutter in § 1626a BGB gegen Art. 14 i.V.m. Art. 8 EMRK
verstofit (FamRZ 2010, 103). Im Anschluss an diese Entscheidung hat das Bun-
desverfassungsgericht festgestellt, dass die Regelungen in § 1626a Abs. 1 Nr. 1
und § 1672 Abs. 1 BGB mit dem Elternrecht des Vaters eines nichtehelichen
Kindes aus Art. 6 Abs. 2 GG unvereinbar sind (Beschluss vom 21. Juli 2010,
FamRZ 2010, 1403). Unabhangig von dem Prifauftrag, den das Bundesverfas-
sungsgericht in seinem Urteil vom 29. Januar 2003 dem Gesetzgeber erteilt hat-
te, steht damit fest, dass die vorgenannten Vorschriften einer gesetzlichen Neu-
regelung bedurfen. Die urspringlich im Anschluss an den Prifauftrag im beklag-
ten Bundesjustizministerium angestellten Erwagungen und Untersuchungen zur
Notwendigkeit eines gesetzgeberischen Handelns sind - auch nach dem eigenen
Vorbringen der Beklagten - durch die mittlerweile vorliegende Rechtsprechung
,2aberholt*. Unter diesen Umstdnden fehlt es an nachvollziehbaren konkreten An-
haltspunkten, dass durch eine Bekanntgabe der noch streitbefangenen, fur die
damals zustandige Ministerin erstellten hausinternen Vorlagen auch zum jetzigen
Zeitpunkt noch die Gefahr einer Beeintrachtigung der behdérdlichen Beratungen
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besteht. Der pauschale Hinweis, dass der politisch verantwortlichen Ministerin
ein von Einsichtsanspriichen unbelasteter ,Schutzraum® zugebilligt werden mus-
se, vermag die gebotene einzelfallbezogene Darlegung einer konkreten Gef&hr-
dung nicht zu ersetzen. Dass den fur die Hausspitze erarbeiteten Vorlagen - et-
wa mit Blick auf laufende Gesetzgebungsvorhaben - auch gegenwartig noch Be-
deutung fiur die inner- oder zwischenbehérdlichen Beratungen zukommt, l&sst
sich dem Vorbringen der Beklagten nicht entnehmen. Auch ohne Kenntnis des
Senats von dem konkreten Inhalt der streitigen Vorlagen ist fiur eine Verweige-
rung des Informationszugangs nach § 3 Nr. 3 b) IFG danach kein Raum.

b) Aus den vorstehend dargelegten Grinden greift auch der Ablehnungsgrund
des § 4 Abs. 1 Satz 1 IFG nicht ein. Die Vorschrift schitzt den behérdlichen Ent-
scheidungsprozess nur, soweit und solange durch die vorzeitige Bekanntgabe
der Informationen der Erfolg der Entscheidung oder bevorstehender behérdlicher
Mafinahmen vereitelt wirde. Sie enthalt damit - ebenso wie die Regelung des
§ 3 Nr. 3 b) IFG - eine ausdrickliche zeitliche Beschrankung. Ist der behérdliche
Entscheidungsprozess abgeschiossen oder - wie hier - durch nachtréglich einge-
tretene Tatsachen ,Uberholt", kann der begehrte Informationszugang nicht unter
Berufung auf den Ausnahmegrund des § 4 Abs. 1 Satz 1 IFG verweigert werden
(vgl. BT-Drs. 15/4493, S. 12). Ob eine Ausnahme zum Schutz der Vertraulichkeit
der weiteren behérdlichen Entscheidungsfindung dann geboten ist, wenn die in
Rede stehenden Informationen auch nach Abschluss des Verfahrens noch Be-
deutung fur den kinftigen behérdlichen Willensbildungsprozess haben, kann
vorliegend dahinstehen. Denn Anhaltspunkte fur eine derartige Fallkonstellation

sind von der Beklagten - wie dargelegt - nicht vorgetragen worden.

c) Inwieweit Uber die - grundsétzlich eng auszulegenden - gesetzlich geregelten
Ablehnungsgrinde hinaus ein ungeschriebener verfassungsrechtlicher Ausnah-
megrund des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung im Bereich des Re-
gierungshandelns anzuerkennen ist (vgl. BT-Drs. 15/4493, S. 12; Schoch,
a.a.0., Vorb § 3 Rn. 20 ff.; Berger/Roth/Scheel, Informationsfreiheitsgesetz, § 3
Rn. 108 f.; Schmitz/Jastrow, Das Informationsfreiheitsgesetz des Bundes, NVwZ
205, 984, 993), bedarf schlieBlich gleichfalls keiner abschlieBenden Entschei-
dung. Denn der allgemeine Hinweis der Beklagten auf einen der politisch ver-

antwortlichen Ministerin zuzubilligenden ,Schutzraum® rechtfertigt auch unter
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Heranziehung der vom Bundesverfassungsgericht zum Verhéltnis zwischen Par-
lament und Regierung entwickelten Grundséatze nicht die Ablehnung des Infor-

mationszugangs.

Soweit danach ein nicht ausforschbarer Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbe-
reich der Regierung besteht, der insbesondere die Willensbildung der Regierung
schitzt (Erérterungen im Kabinett, Vorbereitung von Kabinett- und Ressortent-
scheidungen), erstreckt sich der Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenver-
antwortung regelméafig nur auf laufende Verhandlungen und Entscheidungsvor-
bereitungen. Bei bereits abgeschlossenen Vorgangen kann ein Informationszu-
gang dagegen grundsatzlich nicht allein deshalb verweigert werden, weil es sich
um Informationen aus dem Bereich der Willensbildung der Regierung, ein-
schlielfich der vorbereitenden Willensbildung innerhalb der Ressorts, handeit
(BVerfG, Urteil vom 17. Juli 1984, BVerfGE 67, 100; Beschluss vom 30. Marz
2004, BVerfGE 110, 199; Beschluss vom 17. Juni 2009, BVerfGE 124, 78). Ob
der Schutz der Funktionsfahigkeit und Eigenverantwortung der Regierung bei
abgeschlossenen Vorgédngen einer Herausgabe der Informationen entgegen-
steht, kann nach der vorstehend angefihrten hé6chstrichterlichen Recht-
spfechung nur unter Berlcksichtigung der jeweiligen Umstédnde des konkreten
Einzelfalles festgestellt werden. Auch insoweit bedarf es mithin einer einzelfall-
bezogenen und substantiierten Begrindung, soll der Informationszugang unter
Berufung auf den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung abgelehnt werden.
An einer solchen Begrundung fehit es vorliegend. Der pauschale Hinweis, dass
die hausintern erstellten Vorlagen den Bereich der Willensbildung der Regierung
betreffen und der politisch verantwortlichen Ministerin ein von Informationsan-
sprichen unbelasteter ,Schutzraum® zugebilligt werden musse, genlgt dafiur
nicht. Substantiierte Anhaltspunkte dafir, dass die Bekanntgabe der noch streiti-
gen Vorlagen, die vor der mittlerweile vorliegenden aktuellen Rechtsprechung
zum Sorgerecht fur nichteheliche Kinder erstellt worden sind, die Funktionsfahig-
keit und Eigenverantwortung der Regierung gefahrdet, sind damit nach den kon-

kreten Umstédnden des Einzelfalles nicht dargetan.
Die Kostenentscheidung folgt aus §§ 154 Abs. 2, 161 Abs. 2 Satz 1 VwWGO. So-

weit die Beteiligten den Rechtsstreit Ubereinstimmend fur erledigt erklart haben,

entspricht es billigem Ermessen, der Beklagten auch insoweit die Kosten des
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Verfahrens aufzuerlegen. Mit der erstmalig bzw. erneut gewahrten Akteneinsicht
in die zum streitigen Themenkomplex vorhandenen Originalakten hat sie den
Klager ohne erkennbare Anderung der Sach- und Rechtslage klaglos gestellt.
Die Entscheidung Uber die vorléufige Volistreckbarkeit beruht auf § 167 Satz 1
VwGO in Verbindung mit § 708 Nr. 10, § 711 ZPO.

Die Revision ist zuzulassen. Der Rechtssache kommt mit Blick auf den Anwen-
dungsbereich des § 1 Abs. 1 Satz 1 IFG grundsétziiche Bedeutung zu (§ 132

Abs. 2 Nr. 1 VwWGO).

Rechtsmittelbelehrung

Gegen die Entscheidung steht den Beteiligten die Revision an das Bundesver-

waltungsgericht zu.

Die Revision ist bei dem Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg,
HardenbergstraRe 31, 10623 Berlin, innerhalb eines Monats nach Zustellung
dieser Entscheidung schriftlich oder in elektronischer Form mit einer qualifizier-
ten elektronischen Signatur im Sinne des Signaturgesetzes versehen auf dem
unter www.berlin.de/erv verdffentlichten Kommunikationsweg einzulegen. Die

Revisionsfrist ist auch gewahrt, wenn die Revision innerhalb der Frist bei dem
Bundesverwaltungsgericht, Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, schriftlich oder in der
bezeichneten elektronischen Form unter www.bverwg.de eingelegt wird. Die Re-

vision muss die angefochtene Entscheidung bezeichnen.

Die Revision ist innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieser Entschei-
dung zu begriinden. Die Begriindung ist bei dem Bundesverwaltungsgericht,
Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, schriftlich oder in elektronischer Form einzurei-
chen. Die Revisionsbegriindung muss einen bestimmten Antrag enthalten, die
verletzte Rechtsnorm und, soweit Verfahrensméngel gertugt werden, die Tatsa-

chen angeben, die den Mangel ergeben.
Im Revisionsverfahren missen sich die Beteiligten durch Prozessbevoliméchtigte

vertreten lassen. Dies gilt auch fur die Einlegung der Revision. Als Bevollméach-

tigte sind Rechtsanwélte und Rechtslehrer an einer Hochschule im Sinn des
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Hochschulrahmengesetzes mit Befahigung zum Richteramt zugelassen. In Ange-
legenheiten, die ein gegenwartiges oder friheres Beamten-, Richter-, Wehr-
pflicht-, Wehrdienst- oder Zivildienstverhaltnis betreffen, und in Angelegenheiten,
die in einem Zusammenhang mit einem gegenwartigen oder fritheren Arbeitsver-
haltnis von Arbeithehmern im Sinne des § 5 des Arbeitsgerichtsgesetzes stehen
einschlieBlich Prifungsangelegenheiten, sind auch die in § 67 Absatz 2 Satz 2
Nr. 5 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) bezeichneten Organisationen ein-
schiiellich der von ihnen gebildeten juristischen Personen gemaR § 67 Absatz 2
Satz 2 Nr. 7 VwGO als Bevollméachtigte zugelassen; sie missen durch Personen
mit der Befahigung zum Richteramt handein. Ein als Bevolimachtigter zugelas-
sener Beteiligter kann sich selbst vertreten. Behérden und juristische Personen
des offentlichen Rechts einschliellich der von ihnen zur Erfullung ihrer 6ffentli-
chen Aufgaben gebildeten Zusammenschlisse kénnen sich durch Beschéftigte
mit Befahigung zum Richteramt vertreten lassen; das Beschaftigungsverhéltnis
kann auch zu einer anderen Behorde, juristischen Person des o&ffentlichen
Rechts oder einem der genannten Zusammenschlisse bestehen. Richter dirfen

nicht vor dem Gericht auftreten, dem sie angehéren.

Kipp Dr. Riese Plickelmann
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