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OB E RVE RWALTUNG S GE RIC HT
BERLIN-BRAI\DEI{BURG

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

ovc 12 B 6 .10
VG2A109.08Ber l in

In der Verwaltungsstreitsache

des Herrn Robert  Schul te-Frohl inde,

Sorauer Straße 26, 10997 Berl in,

Klägers,  Berufungsbeklagten und Berufungsklägers,

bevol lm ächtigt:

Rechtsanwalt Robert Schulte-Froh l inde,

Sorauer Straße 26,  10997 Ber l in ,

gegen

die  Bundesrepubl ik  Deutsch land,

ver t re ten durch das Bundesmin is ter ium für  Just iz ,

Mohrenst raße 37,  10117 Ber l in ,

Bek lagte ,  Berufungsk läger in  und Berufungsbek lagte ,

hat  der  12.  Senat  auf  d ie  mündl iche Verhandlung vom 5.  Oktober  2010 durch

den Präsidenten des Obervenryal tungsgerichts Kipp, den Richter am Obervenruaf-

tungsgericht Dr.  Riese, die Richter in am Oberverwaltungsgericht Plückelmann,

d ie  ehrenamt l iche Richter in  Schre iber  und den ehrenamt l ichen Richter

Radziewitz für Recht erkannt:

Verkündet  am 05.  Oktober  2010

Schumann ,  Jus t i zanges te l l t e  a l s

Urkundsbeamt in  der  Geschäf tss te l le
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Soweit  die Betei l igten den Rechtsstrei t  in der Hauptsache

übereinst immend für er ledigt  erklärt  haben, wird das Verfah-

ren e ingeste l l t .

lm Übrigen wird die Berufung der Beklagten zurückgewie-

sen .

Die Beklagte trägt die Kosten des Verfahrens.

Das Urtei l  is t  h insicht l ich der Kosten vor läuf ig vol lstreckbar.

Die Beklagte darf  die Vol lstreckung durch Sicherhei ts leis-

tung in Höhe des beizutreibenden Betrages abwenden, wenn

nicht  der  K läger  zuvor  S icherhe i t  in  g le icher  Höhe le is te t .

D ie  Rev is ion wi rd  zuge lassen.

Tatbesta n d

Der Kläger begehrt  Einsicht  in  d ie Akten des Bundesminister iums der Just iz ,  d ie

im Zusammenhang mit  e inem vom Bundesverfassungsger icht  formul ier ten Prüf-

auftrag zum Regelungskonzept des $ 1626a BGB geführt werden.

lm Jahre 2003 hat das Bundesverfassungsgericht die mit dem Kindschafts-

reformgesetz eingeführte Regelung des $ 1626a Abs. 1 Nr. 1 BGB, die die Aus-

übung der gemeinsamen Sorge für  n ichtehel iche Kinder von der Zust immung

beider Elterntei le abhängig macht, für verfassungsgemäß erachtet (Urtei l  vom

29. Januar 2003,  BVerfGE 107,  150).  Es is t  im Ergebnis davon ausgegangen,

dass der Ausschluss e iner  ger icht l ichen Einzel fa l lprüfung bei  Nichtzustande-

kommen einer  gemeinsamen Sorgeerk lärung auf  ver t retbaren prognost ischen

Annahmen des Gesetzgebers beruhe. Der Gesetzgeber sei jedoch verpfl ichtet,

d ie tatsächl iche Entwick lung zu beobachten und zu prüfen,  ob seine Annahme,

die Kindesmutter  werde s ich -  insbesondere in den Fäl len e ines Zusammenle-

bens mi t  dem Vater  und dem Kind -  nur  ausnahmsweise und aus schwenviegen-
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den Gründen des Kindeswohls einer gemeinsamen Sorgeerklärung verurreigern,

vor der Wirkl ichkeit Bestand habe.

Unter Bezugnahme auf die vorgenannte Entscheidung wandte sich der Kläger

erstmals im Mai  2006 an das beklagte Bundesminister ium der Just iz  und begehr-

te Auskunft über die im Rahmen des Prüfauftrages ergri f fenen Maßnahmen. Die

Beklagte tei l te ihm daraufhin u.a. mit,  dass mit Hi l fe einer laufenden Befragung

rechtsberatender Stel len (Jugendämter, Rechtsanwälte) die Häufigkeit und die

Ursachen von Konfl ikten bei der Abgabe von Sorgeerklärungen untersucht wür-

den und übersandte ihm den vom Ministerium verwendeten Fragebogen.

Mit  Schreiben vom 15.  Mai  2008 bat  der  Kläger um Auskunf t  zum Stand und zum

Ergebnis der  durchgeführten Befragungen.  Zugle ich beantragte er  Einsicht  in  d ie

Akten des Ministeriums ,,mit dem Gegenstand der tatsächl ichen Feststel lungen

gemäß Urte i l  des BVerfG vom 29.  Januar 2003".  Mi t  Bescheid vom 5.  Juni  2008

ertei l te ihm die Beklagte - unter Übersendung einer Zusammenfassung der Be-

f ragung -  d ie Auskunf t ,  dass das Minister ium die e ingegangenen Stel lungnah-

men im Dezember 2007 abschl ießend erfasst und ausgewertet habe. Eine end-

gült ige Aussage, ob die vom Bundesverfassungsgericht herausgestel l ten ge-

setzgeberischen Annahmen zutreffend seien, sei auf der Grundlage der bisheri-

gen Ergebnisse n icht  mögl ich.  Die Auswertung der Umfrage habe gezeigt ,  dass

eine wissenschaft l iche Untersuchung erforderl ich sei,  uff i  die tatsächl ichen Ge-

gebenheiten näher und objektiver zu beleuchten. Das Ministerium erarbeite der-

zei t  e in Forschungsdesign für  e ine solche Untersuchung.

Den Antrag auf Akteneinsicht lehnte die Beklagte dagegen ab. Zur Begründung

führte s ie im Wesent l ichen an,  dass das Bundesjust izminister ium nicht  in format i -

onspfl icht ige Stel le im Sinne des S 1 Abs. 1 des lnformatlonsfreiheitsgesetzes

( lFG) sei ,  da es mi t  der  in  Rede stehenden Umfrage keine öf fent l ich-recht l ichen

Verwaltungsaufgaben, sondern Regierungstät igkeit ausgeübt habe. Die Umfrage

sei ein Beitrag zur Erfül lung des dem Gesetzgeber aufgegebenen Prüfauftrags,

von dessen Ergebnis d ie Entscheidung über d ie Planung mögl icher Gesetzesin i -

t iat iven abhänge. Die Ausarbeitung und Vorbereitung einer Gesetzesvorf age

durch das fachl ich zuständige Minister ium sei  e ine zentra le Regierungsfunkt ion

und gehöre zum Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung. Der Prozess der
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Wil lensb i ldung innerha lb  der  Bundesreg ierung se i  noch n icht  abgesch lossen.

Zum Schutz laufender Entscheidungsvorberei tungen könne das Ergebnis der

Umfrage nur in der Form belastbarer Aussagen veröffent l icht  werden, wie sie

s ich aus der  übersandten Zusammenfassung ergäben.  D ie  Wei tergabe

ungewichteter Zufal fsergebnisse würde dagegen Missverständnisse provozieren

und interessengelei teten Interpretat ionen Vorschub leisten. Den Widerspruch

des Klägers wies die Beklagte mit  Widerspruchsbescheid vom 20. August 2008

zurück.

Mi t  der  dagegen am 18.  September  2008 erhobenen Klage hat  der  K läger  se in

Akteneinsichtsbegehren weiterverfolgt .  lm Verlauf des erst instanzl ichen Verfah-

rens hat die Beklagte erklärt ,  dass al le beim Bundesminister ium für Just iz vor-

handenen Vorgänge zum Thema, ,Untersuchungsauf t rag des Bundesver fas-

sungsgerichts" unter dem Aktenzeichen I  A 2-347317-S geführt  würden. Mit  Aus-

nahme etwaiger  personenbezogener  Daten hat  s ie  dem Kläger  E ins icht  in  d ie

Aktenbestandtei le zum vorgenannten Aktenzeichen gewährt ,  d ie Grundlage der

berei ts ertei l ten Auskunft  waren; insoweit  haben die Verfahrensbetei l igten den

Rechtsstrei t  erst instanzl ich übereinst immend für er ledigt  erklärt .  Hinsicht l ich der

weiteren noch strei tbefangenen Unter lagen hat das Verwaltungsgericht dem Kla-

geantrag des Klägers mit  Urtei l  vom 17. Dezember 2009 stat tgegeben und die

Beklagte unter Aufhebung der entgegenstehenden Bescheide verpf l ichtet ,  dem

Kläger auch insoweit  Einsicht in die Akten zum Aktenzeichen I  A 2-347317-S (mit

Ausnahme von Namen, Anschri f ten und Geburtsdaten Dri t ter)  zu gewähren. Zur

Begründung hat es im Wesent l ichen ausgeführt :

Nach S 1 Abs. 1 Satz 1 IFG stehe dem Kläger ein Anspruch auf die begehrte

Akteneinsicht zu. Das beklagte Bundesminister ium sei  informat ionspf l icht ige Be-

hörde im Sinne der  genannten Vorschr i f t ,  da es  im Zusammenhang mi t  dem vom

Bundesverfassungsgericht ertei l ten Prüfauftrag öf fent l ich-recht l iche Verwal-

tungsaufgaben wahrgenommen habe. Zu dem vom Gesetz erfassten mater iel len

Begri f f  der Venrual tungsaufgaben gehöre auch die Sammlung von Tatsachen und

deren Aufberei tung und Bewertung zur Vorberei tung einer minister ie l len Ent-

sche idung,  ob e in  Gesetzesvorhaben e inge le i te t  werde.  In  Abgrenzung dazu

unter lägen d ie  von der  Regierung in  Er fü l lung ihrer  po l i t i schen Funkt ion wahrge-

nommenen Aufgaben,  insbesondere d ie  E inbr ingung,  Ausarbe i tung und Vorbe-

-5 -



-5 -

rei tung von Gesetzesvor lagen, als Regierungstät igkei t  n icht dem Anwendungs-

bereich des Gesetzes. Regierungstät igkei t  in diesem Sinne werde al lerdings erst

dann wahrgenommen,  wenn d ie  fach l ich  zuständ ige Min is ter in  bzw.  der  zustän-

dige Minister die Entscheidung tref fe,  ob, ggf.  wann und in welcher Weise die

Planung eines Gesetzesvorhabens begonnen und umgesetzt  werde. Eine derar-

t ige  Entsche idung über  d ie  E in le i tung e ines Gesetzesvorhabens l iege h ier  n icht

vor.  Vielmehr habe sich die Just izminister in nach den Angaben der Beklagten

entschlossen, zunächst eine wissenschaft l iche Untersuchung in Auftrag zu ge-

ben.  D ie  b loße Unter r ich tung der  Min is ter in  über  d ie  Ergebnisse des b isher igen

Verwal tungshandelns und d ie  Kenntn isnahme von auf  Fachebene ers te l l ten

Vermerken stel le noch keine Regierungstät igkei t  dar.

Dem ge l tend gemachten E ins ichtsanspruch s tünden auch ke ine Aussch luss-

gründe entgegen.  E ine Beein t rächt igung der  behörd l ichen Entsche idungsf indung

im S inne  des  S  3  Nr .3  Buchs t .b )  IFG se i  n i ch t  h in re i chend  subs tan t i i e r t  da rge -

tan.  Den a l lgemein  gehal tenen Ausführungen der  Bek lagten lasse s ich n icht  ent -

nehmen, dass gerade das Bekanntwerden der noch strei tbefangenen Unter lagen

zu einer Beeinträcht igung der weiteren behördl ichen Beratungen führe. Ebenso

wenig könne sich die Beklagte mit  Erfolg auf den Ausschlussgrund des S 4

Abs. 1 IFG berufen. Angesichts der mit t lerwei le beschlossenen weiteren For-

schungen se i  weder  darge legt  noch ers icht l i ch ,  dass der  Er fo lg  e iner  anstehen-

den Entsche idung des Bundes jus t izmin is ter iums durch e ine Veröf fent l ichung der

noch strei t igen Unter lagen verei tel t  würde.

Hiergegen r ich ten s ich d ie  vom Verwal tungsger icht  zuge lassene Berufung der

Bek lagten und d ie  Ansch lussberufung des K lägers ,  mi t  der  er  e inen über  d ie

ers t ins tanz l iche Entsche idung h inausgehenden Anspruch auf  E ins icht  in  d ie  vo l l -

ständigen Akten des beklagten Minister iums gel tend macht.

In  der  mündl ichen Verhandlung vor  dem Senat  hat  d ie  Bek lagte  dem Kläger  er -

neut bzw. erstmal ig Akteneinsicht in sämtl iche zum Prüfauftrag des Bundesver-

fassungsger ichts  be i  dem Bundesmin is ter ium der  Just iz  vorhandenen Or ig ina lak-

ten, auch soweit  s ie nicht unter dem im Tenor des Verwaltungsgerichts genann-

ten Aktenzeichen geführt  werden, zugesagt mit  Ausnahme personenbezogener

Daten sowie von zwei nach ihren Angaben in den Akten enthal tenen hausinter-
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nen Vor lagen,  d ie  für  d ie  damals  zuständ ige Just izmin is ter in  ers te l l t  worden s ind.

Hinsicht l ich der f reigegebenen Akten bzw. Aktenbestandtei le haben die Betei l i -

gen den Rechtsstrei t  übereinst immend für er ledigt  erklärt .

In Bezug auf die noch strei t igen hausinternen Vorlagen ist  die Beklagte der Auf-

fassung,  dass e in  Anspruch auf  In format ionszugang n icht  bestehe.  D ie  angegr i f -

fene Entscheidung beruhe auf einer unzutref fenden Abgrenzung von Regie-

rungstät igkei t  und Wahrnehmung öffent l ich-recht l icher Verwaltungsaufgaben.

Das Verwaltungsgericht sei  zwar im Ansatz zu Recht davon ausgegangen, dass

die Ausarbei tung und Vorberei tung einer Gesetzesvor lage als Regierungstät ig-

kei t  n icht dem Informat ionsanspruch unter l iege. Es habe aber unzutref fend an-

genommen,  dass das Bundesver fassungsger icht  der  Bundesreg ierung a ls  Ver-

waltungsinstanz einen Prüfauftrag ertei l t  habe, dessen verwaltungsmäßige Um-

setzung in den beim Minister ium vorhandenen Akten festgehalten sei .  Der ertei l -

te Prüfauftrag habe sich ausdrückl ich an die gesetzgebende Gewalt  ger ichtet .

Das Handeln  des Bundes jus t izmin is ter iums se i  daher  von Anfang an auf  d ie

ÜberprUfung eines gesetzgeberischen Handtungsbedarfs ausgerichtet  gewesen.

E ine vom Verwal tungsger icht  vorgenommene Trennung zwischen der  Sammlung

von Tatsachen und Daten einersei ts und der Umsetzung der Erkenntnisse in Ge-

setzesvorhaben anderersei ts sei  weder prakt isch noch recht l ich mögl ich. Die

Beobachtung der  ta tsäch l ichen Entwick lung und d ie  Schaf fung von Normen zur

Umsetzung eines best immten Regelungsziels l iefen vielmehr häuf ig paral le l  und

seien Ausdruck eines miteinander verwobenen Prozesses von pol i t ischer Wil-

lensb i ldung und fach l icher  Beratung.  Insbesondere be i  der  Bewer tung ta tsäch l i -

cher  Erkenntn isse und der  E inschätzung e ines gesetzgeber ischen Handlungsbe-

darfs müsse der pol i t isch verantwort l ichen Minister in bzw. dem verantwort l ichen

Min is ter  e in  von In format ionsansprüchen unbelas te ter , ,Schutzraum" zugebi l l ig t

werden. Entgegen der Auffassung des Verwaltungsgerichts stünden dem Klage-

begehren zudem d ie  Aussch lussgründe des S 3  Nr .  3  Buchst .b)  und $  4  Abs.  1

IFG en tgegen .

Die Beklagte beantragt,

das Urtei l  des Venvaltungsgerichts Berl in vom 17. Dezember 2009 zu än-

dern und die Klage abzuweisen, soweit  das Verfahren nicht für erfedigt

erklärt  worden ist .
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Der Kläger beantragt,

die Berufung zurückzuweisen.

Er  t r i t t  dem Berufungsvorbr ingen der  Bek lagten in  vo l lem Umfang entgegen und

verteidigt  die erst instanzl iche Entscheidung.

Wegen der weiteren Einzelhei ten des Sach- und Strei tstandes wird auf die Strei-

takte und den von der Beklagten eingereichten Verwaltungsvorgang venruiesen,

d ie  vorge legen haben und Gegenstand der  mündl ichen Verhandlung gewesen

s ind .

Entsche idungsqründe

Soweit die Betei l igten den Rechtsstreit  in der Hauptsache übereinstimmend für

er ledigt  erk lär t  haben,  is t  das Verfahren entsprechend S 92 Abs.3 VwGO einzu-

ste l len.

lm Übr igen is t  d ie zulässige Berufung der Beklagten unbegründet .  Das Verwal-

tungsgericht hat der Klage im Ergebnis zu Recht stattgegeben. Der angefochte-

ne Bescheid des Bundesminister iums der Just iz  vom 5.  Juni  2008 in der  Fassung

des Widerspruchsbescheides vom 20. August 2008 ist rechtswidrig und verletzt

den Kläger in seinen Rechten.  Dem Kläger steht  auch hins icht l ich der  noch

stre i tbefangenen Unter lagen ein Anspruch auf  Akteneinsicht  zu (S 1 13 Abs.  5

Satz 1 VwGO).

1. Rechtsgrundfage für das Begehren des Klägers ist $ 1 Abs. 1 Satz 1 des Ge-

setzes zur  Regelung des Zugangs zu Informat ionen des Bundes ( lnforma-

t ionsfreiheitsgesetz - IFG). Danach hat jeder nach Maßgabe des Gesetzes ge-

genüber den Behörden des Bundes einen Anspruch auf  Zugang zu amt l ichen

Informat ionen.  Bei  den von der Beklagten noch nicht  zur  Akteneinsicht  f re igege-

benen Vorfagen an d ie damals zuständige Just izminister in handel t  es s ich um

amtl iche Informat ionen im Sinne des $ 2 Nr.  1 lFG. lm Ergebnis zu Recht  hat

das Verwal tungsger icht  das Bundesminister ium der Just iz  auch als anspruchs-

verpfl ichtete Behörde angesehen.
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Als Tei l  der Exekutive des Bundes ist das beklagte Ministerium grundsätzl ich

informat ionspf l icht ige Behörde im Sinne des $ 1 Abs.  1 Satz 1 lFG. Auf  e ine Ab-

grenzung zwischen, ,Regierungstät igkei t "  und Wahrnehmung von Verwal tungs-

aufgaben kommt es für die Anspruchsverpfl ichtung entgegen der angegrif fenen

Entscheidung nicht an. Eine derart ige Differenzierung ministeriel ler Tätigkeit in

, ,Regierungshandeln" ,  das nach der Auf fassung des Verwal tungsger ichts n icht

dem Anwendungsbereich des Informatlonsfreiheitsgesetzes unterfal len sol l ,  und

, ,Behördentät igkei t "  f indet  in  $ 1Abs.  1 IFG keine Stütze (ebenso Schoch,  Infor-

mat ionsfre ihei tsgesetz,  Kommentar ,  S 1 Rn.  84,86,  88;  ders. ,  in :  VBIBW 2010,

333,  335 f . ;  S i tsen,  Das lnformat ionsfre ihei tsgesetz des Bundes,  S.  111 f t . ;

Schmitz/ Jastrow, in: NVwZ 2005, 984, 988; Unterr ichtung durch den Bundesbe-

auftragten für den Datenschutz und die Informationsfreiheit ,  Tätigkeitsbericht zur

lnformat ionsfre ihei t  2008 und 2009,  BT-Drs.  1711350,  S.  12 f . ,  Nr .  2.1 .1;  Rossi ,

ln format ionsfre ihei tsgesetz,  S 1 Rn.45 f . ;  vg l .  auch OVG Ber l in-Brandenburg,

Urte i l  vom 6.  November 2008 -  OVG 12 B 50.07 - ,  jur is  Rn.  24;  a.A.  wohl  in  Be-

zug auf  $ 3 Abs.2 lFG M-V v.  Mut ius,  in :  NordÖR 2010,45,  48) .

Von seinem eindeutigen Wort laut her erfasst $ 1 Abs. 1 Satz 1 IFG al le Behör-

den des Bundes als Anspruchsverpfl ichtete und somit zumindest die gesamte

Exekutive des Bundes, ohne dass der Gesetzgeber bestimmte Bereiche oder

best immte Tät igkei ten ausgenommen hat .  Die Regelung geht  von einem Behör-

denbegr i f f  aus,  unter  den jede staat l iche Stel le  des Bundes zu subsumieren is t ,

die öffentl iche Verwaltungsaufgaben wahrnimmt und die weder der Gesetz-

gebung noch der Rechtsprechung zuzuordnen is t  (zum IFG NRW vgl .  OVG

Münster ,  Urte i l  vom 7.  Oktober 2010 -  I  A 875/09 -  jur is) .

Selbst wenn al les dafür spricht, dass dem Behördenbegrif f  in $ 1 Abs. 1 Satz 1

IFG materiel le Verwaltungstät igkeit im Sinne von $ 1 Abs.4 VwVfG zugeordnet

werden muss (so OVG Berl in-Brandenburg, Urtei l  vom 6. November 2008 - OVG

12 B 50.07 -  jur is) ,  is t  d ies h ier  im Ergebnis ohne Belang.  ls t  der  Anwendungsbe-

reich des $ 1 Abs. 1 Satz 1 IFG auf die Exekutive und somit auf Verwaltungstä-

t igkei t  im formel len Sinne beschränkt ,  so wäre d ie Verwal tung im mater ie l len

Sinne jedenfal ls  von $ 1 Abs.  1 Satz 2 IFG er fasst ,  sodass d ie in beiden Sätzen

des S 1 Abs.  1 IFG genannten Stel len insgesamt dem Behördenbegr i f f  des $ 1

Abs. 4 VwVfG entsprächen. Entscheidend ist hier, dass jedenfal ls der Wort laut

- 9 -



-9 -

des g 1 Abs. 1 Satz 1 IFG eine restr ikt ive Auslegung des Behördenbegri f fs,  wie

sie das Verwaltungsgericht vorgenommen hat,  nicht rechtfert igt ,

Dies verdeut l ichen neben dem Wort laut  auch der systemat ische 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 Vorschrif t ,  so wird deutl ich, dass der Gesetzgeber den Behörden des Bundes

die sonst igen Bundesorgane und Bundeseinr ichtungen gegenüberste l l t ,  sowei t

sie öffentl ich-rechtl iche Verwaltungsaufgaben wahrnehmen. Hierzu zählen vor

al lem die Gesetzgebungsorgane und Bundesger ichte,  d ie mangels ihrer  Zugehö-

rigkeit zur Exekutive grundsätzl ich nicht dem Informationsfreiheitsgesetz unter-

l iegen und daher ledigl ich insoweit zur Auskunft verpfl ichtet sind, als sie in funk-

t ionaler Hinsicht Behördentätigkeit ausüben, nämlich öffentl iche Verwaltungsauf-

gaben wahrnehmen. Demgegenüber s ind d ie in $ 1 Abs.  1 Satz 1 IFG genannten

Bundesbehörden ausnahmslos zur Auskunft verpfl ichtet. Hätte der Gesetzgeber

bestimmte Tätigkeitsbereiche dieser Behörden, vor al lem bei der Vorbereitung

von Gesetzen oder der Betei l igung an Gesetzgebungsverfahren, dem Anwen-

dungsbereich des Gesetzes entziehen wollen, so hätte es angesichts der Rege-

lung in Satz 2,  d ie das IFG ausnahmsweise für  anwendbar erk lär t ,  nahe gelegen,

in Satz 1 e ine ausdrückl iche Einschränkung vorzusehen,  wonach das IFG für

best immte Bereiche ausnahmsweise n icht  anwendbar is t .

Hinzu kommt, dass der Anwendungsbereich einiger der im IFG geregelten Aus-

schlusstatbestände von vornherein deutl ich eingeschränkt wäre, wenn man mit

dem Verwal tungsger icht  d ie, ,Regierungstät igkei t "  der  Bundesminister ien n icht

als vom Tatbestand des S 1 Abs. 1 Satz 1 IFG erfasst ansähe. So dürfte sich

z.B.  der  Schutz der  in  $ 3 Nr.  1 a)  IFG genannten internat ionalen Beziehungen

oder der  in  $ 3 Nr.  1 c)  IFG angeführten Belange der inneren und äußeren Si-

cherheit in vielen Fäl len auf Regierungstät igkeit beziehen, sodass insoweit gar

kein Ausschlusstatbestand er forder l ich wäre (vgl .Si tsen,  Das Informat ionsfre i -

hei tsgesetz des Bundes,  S.  1 14) .

Schl ießl ich lässt sich die Unzulässigkeit einer Differenzierung zwischen Behör-

den- und Regierungstät igkei t  auch auf  e inen Vergle ich von S 1 Abs.  1 IFG mit

Vorschrif ten anderer Gesetze stützen, die ebenfal ls den Anspruch auf Zugang zu
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In format ionen für  best immte Bere iche rege ln .  So s ind nach S 2  Abs.  1  Nr .  1a

des Umwelt informat ionsgesetzes (UlG) in der Fassung vom 22. Dezember 2004

(BGBI .  I  S .3704)  in format ionspf l ich t ige Ste l len d ie  Regierung und andere Ste l len

der öf fent l ichen Verwaltung mit  Ausnahme oberster Bundesbehörden, soweit  s ie

im Rahmen der  Gesetzgebung oder  be im Er lass von Rechtsverordnungen tä t ig

werden. Anders als in $ 1 Abs. 1 IFG hat der Gesetzgeber die gesetzesvorberei-

tende Tät igkei t  und die administrat ive Rechtsetzung der Bundesminister ien aus-

drückl ich dem Anwendungsbereich des UIG entzogen, wobei of fen bl ieben kann,

ob zur  Regierung im Sinne von $  2  Abs.  1  Nr .  1  UIG nur  d ie  Bundesmin is ter  oder

auch d ie  Bundesmin is ter ien gehören,  denn entsche idend is t ,  dass d iese Vor-

schr i f t  d ie Regierung wegen des dort igen Begri f fs, ,andere Stel len der öf fent l i -

chen Venrval tung" ebenfal ls zur öf fent l ichen Verwaltung zähl t .  Hat der Gesetzge-

ber  des IFG in  Kenntn is  d ieser  Regelung davon abgesehen,  e ine verg le ichbare

Ausnahmevorschr i f t  in  das IFG aufzunehmen,  so kann daraus nur  der  Sch luss

gezogen werden, dass der Behördenbegri f f  in $ 1 Abs. 1 IFG weit  auszulegen ist

und die gesamte Tät igkei t  der Exekut ive erfasst wird.

Vergleichbares gi l t  in Bezug auf den -  al lerdings erst  nach Inkraft t reten des IFG -

er lassenen S 1 Abs. 3 des Gesetzes zur Verbesserung der gesundheitsbezoge-

nen Verbraucherinformat ion (Verbraucherinformat ionsgesetz -  VIG) vom 5. No-

vember  2007  (BGBl .  1S .2558) .  Auch  danach  zäh len  d ie  obe rs ten  Bundes -  und

Landesbehörden -  anders  a ls  im IFG -  ausdrück l ich  n icht  zu den in format ions-

pf l i ch t igen Ste l len,  sowei t  s ie  im Rahmen der  Gesetzgebung oder  be im Er lass

von Rechtsverordnungen tät ig werden.

Darüber  h inaus is t  d ie  von dem Verwal tungsger icht  vorgenommene enge Aus le-

gung des Behördenbegri f fs nicht mit  dem Sinn und Zweck des IFG vereinbar,  der

hierdurch in unzulässiger Weise eingeschränkt wird (zur Bedeutung des Zwecks

bei  der  Aus legung des UIG vg l .  BVerwG,  Ur te i l  vom 6.  Dezember  1996,

BVenrvGE 102,282 Urtei l  vom 25. März 1999, BVerwGE 108, 369).  Durch den

Anspruch auf  In format ionszugang,  der  unabhängig  von der  recht l ichen Bet ro f -

fenhe i t  des E inze lnen besteht ,  ver fo lg t  der  Gesetzgeber  u .a .  das Z ie l ,  d ie  demo-

kra t ischen Bete i l igungsrechte  der  Bürger innen und Bürger  zu verbessern,  d ie

Akzeptanz staat l ichen Handelns zu stärken und die Verwaltungskontrol le ein-

schl ießl ich einer ef fekt iven Korrupt ionsbekämpfung zu erhöhen (vgl .  BT-Drs.
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1514493,  S .6 ;  s .  auch Schoch,  lFG,  Kommentar ,  E in le i tung Rn.36  f f .  und 46) .

Wäre die Vorbereitung und Begleitung von Gesetzgebungsvorhaben durch die

Bundesminister ien dem Anwendungsbereich des IFG von vornherein entzogen,

könnte die von dem Gesetzgeber angestrebte Part izipations- und Kontrol l funkti-

on in e inem für  d ie demokrat ische Meinungs- und Wi l lensbi ldung bedeutsamen

Sektor nicht verwirkl icht werden (ähnl ich auch OVG NRW, Urtei l  vom 7. Oktober

2010 -  8A 875/09 -zum wei ten Begr i f f  derVerwal tungstät igkei t  in  $ 2 Abs.  1 IFG

NRW).

Schl ießl ich wird das Ergebnis der  am Wort laut  des $ 1Abs.  1 lFG, an dem sys-

temat ischen Zusammenhang der Regelung sowie an dem Sinn und Zweck des

IFG orientierten Auslegung durch die Begründung zum Gesetzentwurf bestät igt.

lhm lässt  s ich e indeut ig entnehmen, dass d ie Vorberei tung von Gesetzen in den

Bundesministerien als wesentl icher Tei l  der Venvaltungstät igkeit  ebenfal ls in den

Anwendungsbereich des lnformationsfreiheitsgesetzes fal len sol l  (BT-Drs.

15/4493, S. 7). Hierzu ist während des Gesetzgebungsverfahrens keine gegen-

te i l ige Außerung er fo lgt  (vgl .  z .B.  Beschlussempfehlung und Ber icht  des Innen-

ausschusses, BT-Drs. 1 5/5606).

2.  Hinsicht l ich der  noch st re i tbefangenen hausinternen Vor lagen an d ie damals

zuständige Just izminister in stehen dem gel tend gemachten Informat ionsan-

spruch des Klägers auch keine Ablehnungsgründe entgegen.

a)  Auf  den Versagungsgrund des $ 3 Nr.  3 b)  IFG kann s ich d ie Beklagte n icht

mit Erfolg berufen. Nach der genannten Vorschrif t  besteht der Anspruch auf In-

format ionszugang nicht ,  wenn und solange die Beratungen von Behörden beein-

trächtigt werden. Zu Recht ist das Verwaltungsgericht davon ausgegangen, dass

die Dar legungslast  für  das Vor l iegen des Ablehnungsgrundes angesichts des

gesetzl ichen Regel-Ausnahme-Verhältnisses bei der informationspfl icht igen Be-

hörde l iegt  (vgl .  BT-Drs.  15/4493,  S.  6) .  Eine Beeinträcht igung der geschützten

behördl ichen Beratungen,  zu denen auch re in innerbehördl iche Vorgänge gehö-

ren (vgl .  BT-Drs.  15/4493,  S.  10) ,  muss danach einzel fa l lbezogen,  h inre ichend

substanti iert und konkret dargelegt werden. Dabei ist zu beachten, dass die

Ausnahmerege lung des  S 3  Nr .3  b )  IFG ih rem e indeut igen Wor t lau t  nach nur

eingrei f t , , ,wenn und solange" e ine Beeinträcht igung der behördl ichen Beratun-
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gen droht .  Der  Schutz  der  behörd l ichen Beratungen g i l t  dami t  n ich t  une inge-

schränkt .  Mi t  der  Wendung , ,so lange"  enthä l t  d ie  gesetz l iche Regelung v ie lmehr

ausdrück l ich  e ine ze i t l i che Begrenzung (vg l .  Schoch,  a .a .O. ,  $  3  Rn.  128) .  Wi rd

die Versagung des Informat ionszugangs im ger icht l ichen Verfahren auf den Ab-

lehnungsgrund gestü tz t ,  bedar f  es  mi th in  der  substant i ie r ten Dar legung,  dass d ie

Bekanntgabe der strei t igen Informat ionen auch zum Zeitpunkt der Entscheidung

über das Verpf l ichtungsbegehren die Vertraul ichkei t  der behördl ichen Beratun-

gen beeinträcht igt .

An einer den vorstehenden Anforderungen entsprechenden Darlegung fehl t  es

vor l iegend. Nach den konkreten Umständen des Einzel fal les vermögen die von

der Beklagten vorgetragenen Gründe eine Ablehnung des Informat ionsanspruchs

des KIägers  n icht  zu t ragen.  E ine konkrete  Gefährdung des innerbehörd l ichen

Beratungsvorgangs ist  vor dem Hintergrund der weiteren Entwicklung im Bereich

des Sorgerechts für nichtehel iche Kinder weder substant i ier t  dargetan noch er-

s ich t l i ch .

Mit  Urtei l  vom 3. Dezember 2009 hat der Europäische Gerichtshof für Menschen-

rechte  entsch ieden,  dass der  Aussch luss e iner  ger ich t l i chen E inze l fa l lp rü fung

der  A l le insorge der  Mut ter  in  S 1626a BGB gegen Ar t .  14 i .V .m.  Ar t .  8  EMRK

vers tößt  (FamRZ 2010,  103) .  lm Ansch luss an d iese Entsche idung hat  das Bun-

desverfassungsgericht festgestel l t ,  dass die Regelungen in $ 1626a Abs. 1 Nr.  1

und S 1672 Abs.  1  BGB mi t  dem El ternrecht  des Vaters  e ines n ichtehe l ichen

Kindes aus Ar t .  6  Abs.  2  GG unvere inbar  s ind (Besch luss vom 21 .  Ju l i  2010,

FamRZ 2010, 1403).  Unabhängig von dem Prüfauftrag, den das Bundesverfas-

sungsgericht in seinem Urtei l  vom 29. Januar 2003 dem Gesetzgeber ertei l t  hat-

te,  steht damit  fest ,  dass die vorgenannten Vorschr: i f ten einer gesetzl ichen Neu-

regelung bedürfen. Die ursprüngl ich im Anschluss an den Prüfauftrag im beklag-

ten Bundesjust izminister ium angestel l ten Erwägungen und Untersuchungen zur

Notwendigke i t  e ines gesetzgeber ischen Handelns s ind -  auch nach dem e igenen

Vorbr ingen der Beklagten -  durch die mit t lerwei le vor l iegende Rechtsprechung

, ,überho l t ' .  Unter  d iesen Umständen feh l t  es  an nachvo l lz iehbaren konkreten An-

ha l tspunkten,  dass durch e ine Bekanntgabe der  noch s t re i tbefangenen,  für  d ie

damals zuständige Minister in erstel l ten hausinternen Vorlagen auch zum jetz igen

Zei tpunkt  noch d ie  Gefahr  e iner  Beein t rächt igung der  behörd l ichen Beratungen
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besteht. Der pauschale Hinweis, dass der pol i t isch verantwort l ichen Ministerin

ein von Einsichtsansprüchen unbelasteter , ,Schutzraum" zugebi l l ig t  werden müs-

se, vermag die gebotene einzelfal lbezogene Darlegung einer konkreten Gefähr-

dung nicht zu ersetzen. Dass den für die Hausspitze erarbeiteten Vorlagen - et-

wa mit Bl ick auf laufende Gesetzgebungsvorhaben - auch gegenwärt ig noch Be-

deutung für  d ie inner-  oder zwischenbehördl ichen Beratungen zukommt,  lässt

s ich dem Vorbr ingen der Beklagten n icht  entnehmen. Auch ohne Kenntnis des

Senats von dem konkreten Inhalt der streit igen Vorlagen ist für eine Verweige-

rung des  In fo rmat ionszugangs nach S 3  Nr .3  b )  IFG danach ke in  Raum.

b) Aus den vorstehend dargelegten Gründen grei f t  auch der Ablehnungsgrund

des $ 4 Abs. 1 Satz 1 IFG nicht ein. Die Vorschrif t  schützt den behördl ichen Ent-

scheidungsprozess nur,  sowei t  und solange durch d ie vorzei t ige Bekanntgabe

der Informationen der Erfolg der Entscheidung oder bevorstehender behördl icher

Maßnahmen verei te l t  würde.  Sie enthäl t  damit  -  ebenso wie d ie Regelung des

$ 3 Nr.3 b)  IFG -  e ine ausdrückl iche zei t l iche Beschränkung.  ls t  der  behördl iche

Entscheidungsprozess abgeschlossen oder -  wie h ier  -  durch nachträg l ich e inge-

tretene Tatsachen ,,überholt",  kann der begehrte Informationszugang nicht unter

Berufung auf den Ausnahmegrund des $ 4 Abs. 1 Satz 1 IFG verweigert werden

(vgl. BT-Drs. 1514493, S. 12). Ob eine Ausnahme zum Schutz der Vertraul ichkeit

der  wei teren behördl ichen Entscheidungsf indung dann geboten is t ,  wenn die in

Rede stehenden Informationen auch nach Abschluss des Verfahrens noch Be-

deutung für  den künf t igen behördl ichen Wi l lensbi ldungsprozess haben,  kann

vor l iegend dahinstehen.  Denn Anhal tspunkte für  e ine derar t ige Fal lkonste l la t ion

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

c) Inwieweit über die - grundsätzl ich eng auszulegenden - gesetzl ich geregelten

Ablehnungsgründe hinaus e in ungeschr iebener ver fassungsrecht l icher Ausnah-

megrund des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung im Bereich des Re-

g ie rungshande lns  anzuerkennen is t  (vg l .BT-Drs .  1514493,  S .  12 ;  Schoch,

a.a.O.,  Vorb S 3 Rn.  20 f f . ;  Berger/Roth/Scheel ,  Informat ionsfre ihei tsgesetz,  $ 3

Rn. 108 f. ;  Schmitz/Jastrow, Das Informationsfreiheitsgesetz des Bundes, NVwZ

2A5, 984,  993),  bedarf  schl ießl ich g le ichfa l ls  keiner  abschl ießenden Entschei-

dung.  Denn der a l lgemeine Hinweis der  Beklagten auf  e inen der pol i t isch ver-

antwort l ichen Minister in zuzubi l l igenden, ,schutzraum" recht fer t ig t  auch unter
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Heranziehung der vom Bundesverfassungsgericht zum Verhältnis zwischen Par-

lament und Regierung entwickelten Grundsätze nicht die Ablehnung des Infor-

m at ionszug a ng s.

Sowei t  danach e in  n icht  ausforschbarer  In i t ia t iv - ,  Beratungs-  und Handlungsbe-

re ich der  Regierung besteht ,  der  insbesondere d ie  Wi l lensb i ldung der  Regierung

schützt  (Erörterungen im Kabinett ,  Vorberei tung von Kabinett-  und Ressortent-

scheidungen),  erstreckt s ich der Schutz des Kernbereichs exekut iver Eigenver-

antwor tung rege lmäßig  nur  auf  laufende Verhandlungen und Entsche idungsvor-

bere i tungen.Bei  bere i ts  abgesch lossenen Vorgängen kann e in  In format ionszu-

gang dagegen grundsätzl ich nicht al le in deshalb venrueigert  werden, wei l  es sich

um In format ionen aus dem Bere ich der  Wi l lensb i ldung der  Regierung,  e in-

schl ießl ich der vorberei tenden Wil lensbi ldung innerhalb der Ressorts,  handelt

(BVerfG, Urtei l  vom 17 .  Jul i  1984, BVerfGE 67, 100; Beschluss vom 30. März

2004,  BVer fGE 110,  199;  Besch luss vom 17.  Jun i  2009,  BVer fGE 124,  78) .  Ob

der Schutz der Funkt ionsfähigkei t  und Eigenverantwortung der Regierung bei

abgesch lossenen Vorgängen e iner  Herausgabe der  In format ionen entgegen-

steht,  kann nach der vorstehend angeführten höchstr ichter l ichen Recht-

sprechung nur  unter  Berücks icht igung der  jewei l igen Umstände des konkreten

Einzel fal les festgestel l t  werden. Auch insoweit  bedarf  es mithin einer einzel fal l -

bezogenen und substant i ie r ten Begründung,  so l l  der  In format ionszugang unter

Berufung auf den Kernbereich exekut iver Eigenverantwortung abgelehnt werden.

An e iner  so lchen Begründung feh l t  es  vor l iegend.  Der  pauschale  Hinweis ,  dass

d ie  haus in tern  ers te l l ten Vor lagen den Bere ich der  Wi l lensb i ldung der  Regierung

betref fen und der pol i t isch verantwort l ichen Minister in ein von Informat ionsan-

sprüchen unbelas te ter , ,Schutzraum" zugebi l l ig t  werden müsse,  genügt  dafür

nicht.  Substant i ier te Anhaltspunkte dafür,  dass die Bekanntgabe der noch strei t i -

gen Vorlagen, die vor der mit t lerwei le vor l iegenden aktuel len Rechtsprechung

zum Sorgerecht  für  n ichtehe l iche K inder  ers te l l t  worden s ind,  d ie  Funkt ionsfäh ig-

kei t  und Eigenverantwortung der Regierung gefährdet,  s ind damit  nach den kon-

kre ten Umständen des E inze l fa l les  n icht  dargetan.

Die  Kostenentsche idung fo lg t  aus $$ 154 Abs.  2 ,  161 Abs.2  Satz  1  VwGO. So-

weit  d ie Betei l igten den Rechtsstrei t  übereinst immend für er ledigt  erklärt  haben,

entspr ich t  es  b i l l igem Ermessen,  der  Bek lagten auch insowei t  d ie  Kosten des
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Verfahrens aufzuer legen. Mit  der erstmal ig bzw. erneut gewährten Akteneinsicht

in  d ie  zum s t re i t igen Themenkomplex vorhandenen Or ig ina lak ten hat  s ie  den

Kläger ohne erkennbare Anderung der Sach- und Rechtslage klaglos gestel l t .

Die Entscheidung über die vortäuf ige Vol lstreckbarkei t  beruht auf $ 167 Satz 1

VwGO in  Ve rb indung  m i t  $  708  Nr .  10 ,  S  711  ZPO.

Die  Rev is ion is t  zuzu lassen.  Der  Rechtssache kommt mi t  B l ick  auf  den Anwen-

dungsbereich des g 1 Abs. 1 Satz 1 IFG grundsätzl iche Bedeutung zu (S 132

Abs .2Nr .  IVwGO) .

Rechtsm ittel beleh ru nq

Gegen d ie  Entsche idung s teht  den Bete i l ig ten d ie  Rev is ion an das Bundesver-

waltungsgericht zu.

Die Revision ist  bei  dem Obervenrval tungsgericht Ber l in-Brandenburg,

Hardenbergst raße 31 ,  1  0623 Ber l in ,  innerha lb  e ines Monats  nach Zuste l lung

dieser Entscheidung schr i f t l ich oder in elektronischer Form mit  einer qual i f iz ier-

ten elektronischen Signatur im Sinne des Signaturgesetzes versehen auf dem

unter www.berl in.de/erv veröffent l ichten Kommunikat ionsweg einzulegen. Die

Revisionsfr ist  ist  auch gewahrt ,  wenn die Revision innerhalb der Fr ist  bei  dem

Bundesveruval tungsgericht,  Simsonplatz 1,  A4107 Leipzig,  schr i f t l ich oder in der

bezeichneten elektronischen Form unter www.bverwg.de eingelegt wird.  Die Re-

v is ion muss d ie  angefochtene Entsche idung beze ichnen.

Die  Rev is ion is t  innerha lb  von zwei  Monaten nach Zuste l lung d ieser  Entsche i -

dung zu begründen.  D ie  Begründung is t  be i  dem Bundesvenrua l tungsger icht ,

Simsonplatz 1,  041A7 Leipzig,  schr i f t l ich oder in elektronischer Form einzurei-

chen.  D ie  Rev is ionsbegründung muss e inen best immten Ant rag entha l ten,  d ie

ver letzte Rechtsnorm und, soweit  Verfahrensmängel gerügt werden, die Tatsa-

chen angeben,  d ie  den Mangel  ergeben.

lm Revisionsverfahren müssen sich die Betei l igten durch Prozessbevol lmächt igte

ver t re ten lassen.  D ies  g i l t  auch für  d ie  E in legung der  Rev is ion.  A ls  Bevo l lmäch-

t ig te  s ind Rechtsanwäl te  und Rechts lehrer  an e iner  Hochschule  im Sinn des
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Hochschul rahmengesetzes mi t  Befäh igung zum Richteramt  zuge lassen.  In  Ange-

legenheiten, die ein gegenwärt iges oder f  rüheres Beamten-,  Richter- ,  Wehr-

pf l icht- ,  Wehrdienst-  oder Ziv i ld ienstverhäl tnis betref fen, und in Angelegenheiten,

die in einem Zusammenhang mit  einem gegenwärt igen oder f rüheren Arbei tsver-

häl tnis von Arbei tnehmern im Sinne des $ 5 des Arbei tsger ichtsgesetzes stehen

einschl ießl ich Prüfungsangelegenheiten, s ind auch die in S 67 Absatz 2 Satz 2

Nr.  5 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) bezeichneten Organisat ionen ein-

sch l ieß l ich  der  von ihnen geb i ldeten jur is t ischen Personen gemäß S 67 Absatz  2

Satz  2  Nr .  7  VwGO a ls  Bevo l lmächt ig te  zuge lassen;  s ie  müssen durch Personen

mi t  der  Befäh igung zum Richteramt  handeln .  E in  a ls  Bevo l lmächt ig ter  zuge las-

sener Betei l igter kann sich selbst vertreten. Behörden und jur ist ische Personen

des öffent l ichen Rechts einschl ießl ich der von ihnen zur Erfül lung ihrer öf fent l i -

chen Aufgaben gebi ldeten Zusammenschlüsse können sich durch Beschäft igte

mit  Befähigung zum Richteramt vertreten lassen; das Beschäft igungsverhäl tnis

kann auch zu einer anderen Behörde, jur ist ischen Person des öf fent l ichen

Rechts  oder  e inem der  genannten Zusammensch lüsse bestehen.  R ichter  dür fen

nicht vor dem Gericht auftreten, dem sie angehören.

Kipp Dr. Riese Plücke lmann
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