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Dagmar Hartge
Landesbeauftragte flr den Datenschutz
und fur das Recht auf Akteneinsicht Brandenburg

Erdffnung

Open Data — Erganzung oder Einschrankung der Informationsfreiheit?

Sehr geehrte Damen und Herren,

ich begruRe Sie auch im Namen meiner Mitveranstalter, der Alcatel
Lucent Stiftung fur Kommunikationsforschung und der Gesellschaft fir
Recht und Informatik, sehr herzlich zu unserem traditionellen internatio-
nalen Symposium zur Informationsfreiheit hier in Potsdam. Das Thema
unserer diesjdhrigen Veranstaltung ,Open Data — Ergdnzung oder Ein-
schrdnkung der Informationsfreiheit?* ist ein aktuelles europaisches
Thema. Dies zeigt nicht zuletzt die derzeitige Initiative der Vizeprasiden-
tin der Européaischen Kommission, Neelie Kroes, die Public Sector Infor-
mation Richtlinie — auch kurz PSI Richtlinie genannt — mit dem Ziel zu
novellieren, offentliche Daten in Zukunft durch einfach zu nutzende For-
mate, ohne restriktive Lizenzbedingungen und kostenlos oder fur wenig
Geld breitzustellen.

Der Begriff Open Data steht zunachst einmal flr den freien Zugang der
Birgerinnen und Burger zu den nicht personenbezogenen Daten der Of-
fentlichen Verwaltung. Diese Daten kdnnen, wenn sie vom Staat zur Ver-
fligung gestellt werden, beispielsweise fir mehr Transparenz des staatli-
chen Handelns sorgen. Sie kbnnen dem Aufbau von Wissen oder auch
als Rohstoff fur die Nutzung zu kommerziellen Zwecken dienen. Allein
diese drei hier von mir nur angerissenen Verwendungsmaglichkeiten flr
offene staatliche Daten zeigen, dass der Begriff Open Data sehr viel
mehr beinhalten muss als nur die Forderung nach einem offenen Zugang
zu Daten offentlicher Stellen. Es braucht deshalb auch einen Konsens
Uber die Bedeutung des Wortes ,offen“, d.h. wann und unter welchen
weiteren Vorgaben Daten tatsachlich offen zugéanglich sind. Damit sind
wir ganz schnell bei zentralen Fragen wie den nach Kosten, Lizenzen
aber auch der Maschinenlesbarkeit der Daten angekommen. Die Ver-
wendungsmoglichkeiten zeigen aber auch etwas anderes. Der Begriff
Open Data kann nicht losgelost von anderen bereits gesetzlich geregel-
ten Rechten gesehen werden, die die genannten Ziele ebenso verfolgen.
Da es bereits Transparenzregelungen gibt, sollte eine gesetzliche Open
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Data Regelung eine Rechtszersplitterung mdglichst von Anfang an ver-
meiden.

Ein sehr altes Transparenzrecht ist das Informationsfreiheitsrecht, das in
einigen europaischen Mitgliedstaaten bereits seit mehreren Jahrhunder-
ten ein Recht auf Akteneinsicht und damit Transparenz gewahrt. Damit
habe ich gerade auf Schweden angespielt, das seine Transparenzrege-
lung wie Sie wissen seit 1766 besitzt, also seit fast 250 Jahren. Das
Land Brandenburg war in der Bundesrepublik Deutschland Vorreiter mit
seiner 1992 mit der Landesverfassung verabschiedeten Transparenzreg-
lung und dem ersten deutschen Informationsfreiheitsgesetz aus dem
Jahre 1998. Andere Bundeslander, aber auch européaische Mitgliedstaa-
ten, haben dagegen noch immer kein Informationsfreiheitsgesetz verab-
schiedet, daflir aber teilweise mehr Open Data als die Bundesrepublik
Deutschland.

Ein gemeinsamer Ansatz ist in der Europaischen Union die PSI-
Richtlinie. Aber die Richtlinie ist fur sich allein betrachtet nur ein einzel-
ner Regelungsbaustein und schafft nicht die noétige Verbindlichkeit far
alle der hier nur angerissenen Facetten und Moglichkeiten von Open Da-
ta. Das heil3t, sie enthebt die Mitgliedstaaten nicht der Notwendigkeit, die
Frage zu beantworten, ob es neben der Umsetzung der Richtlinie einen
weiteren Regelungsbedarf gibt und damit der weiteren Frage nach den
Beziehungen der Transparenzgesetze zueinander. Hier stellt sich ganz
explizit die Frage des Ineinandergreifens von Open Data und Informati-
onsfreiheit. Was haben beide Transparenzregelungen miteinander zu
tun, was haben sie gemeinsam und was trennt sie.

Die Bundesrepublik Deutschland kann auf dem auf dem Gebiet der
Transparenz von anderen europdischen Mitgliedstaaten der europai-
schen Union, die schon weiter gegangen sind, jetzt lernen, wie gesetzli-
che Transparenzregelungen wirken, ob sie den Vorstellungen der Nutze-
rinnen und Nutzer tatsachlich gerecht werden. In Deutschland hat die
Freie und Hansestadt Hamburg im letzten Jahr mit der Verabschiedung
des ersten Transparenzgesetzes, das aus der Zivilgesellschaft gekom-
men ist, gesetzliche Regelungen fir Open Data in einem gemeinsamen
Gesetz fur Informationsfreiheit und Open Data verabschiedet und damit
eine Weiterentwicklung der Informationsfreiheitsgesetze in Deutschland
hin zu Transparenzgesetzen angestol3en. Weitere Bundeslander, gerade
auch solche, die bisher noch kein Informationsfreiheitsgesetz hatten,
wollen dem Hamburger Beispiel folgen. Dort wo der Gesetzgeber in den
Bundeslandern bisher keine Initiative flr gesetzliche Regelungen fir
Open Data ergriffen hat, entscheiden sich zudem immer haufiger Kom-
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munen freiwillig fir ein Open Data Portal und greifen damit den Transpa-
renzwunsch aus der Gesellschaft auf. Diese Entwicklungen zeigen, dass
es offenbar ein starkes gesellschaftliches Interesse an mehr Transpa-
renz gibt und sich der Aufwand fir eine Umgestaltung in Richtung mehr
Transparenz lohnen konnte. Eine gesetzliche Regelung wére daher
durchaus ein sinnvoller Schritt, um hier gleiche Grundlagen fir alle zu
schaffen. Die Novellierung der PSI-Richtlinie durch die Europaische
Kommission ist hier ein nicht zu unterschéatzender wichtiger Anstol3 fir
eine gesetzliche Regelung fur Open Data. Sie macht deutlich, dass
Open Data mehr ist als ein blof3er ,Hype* und dass Open Data flr eine
sinnvolle und umfassende Entwicklung der Mitgliedstaaten zu mehr
Transparenz stehen kann, die am Ende den vielfaltigsten Zwecken die-
nen kann.

Wahrend Open Data in Deutschland noch immer Neuland ist, gilt dies fur
andere Mitgliedstaaten gar nicht mehr. Wir wollen deshalb heute mit der
Unterstltzung unserer Referentinnen und Referenten aus vielen europa-
ischen Staaten versuchen, uns mit Ihnen gemeinsam, meine Damen und
Herren, dem Begriff Open Data, seiner Einordnung sowie den Mdglich-
keiten, staatliche Regelungen hierflr zu verabschieden, nahern. Beson-
ders interessant ist dabei die Frage der Wirkungen oder Wechselwirkun-
gen von Open Data. Was verandert sich, wenn Transparenz als etwas
Selbstverstandliches fiur die unterschiedlichsten Zwecke wirklich reali-
siert wird? Wirkt sich Open Data tatsachlich demokratieférdernd aus,
welchen wirtschaftlichen Nutzen hat Open Data? Andert sich die Haltung
Vieler zum sogenannten Amtsgeheimnis und damit das Selbstverstand-
nis offentlicher Stellen durch Open Data? Fuhrt Open Data am Ende zu
einer Reform der Offentlichen Verwaltung? Das sind nur einige der vie-
len Fragen, die es zu Open Data und Informationsfreiheit gibt. Wir wer-
den von unseren Referentinnen und Referenten hierzu sicherlich einiges
erfahren

Sehr geehrte Damen und Herren, jetzt hatte ich mich an dieser Stelle
sehr Uber ein GrulBwort unseres Ministerprasidenten Herrn Matthias
Platzeck, den wir hierfir angefragt hatten, zu diesem spannenden The-
ma gefreut. Leider war ihm dies aus terminlichen Griinden heute nicht
maoglich, zu uns zu sprechen. Wir bedauern dies sehr, haben aber
dadurch auch ein bisschen mehr Zeit fur Ihre Fragen nach den Beitrdgen
unserer Referentinnen und Referenten gewonnen. Lassen Sie uns diese
Chance einfach nutzen.



Meine Damen und Herren, ich darf nun den Kurator der Alcatel Lucent
Stiftung fur Kommunikationsforschung, Herrn Rainer Ludtke, bitten, uns
in das Thema des Symposiums einzufuhren.

Vielen Dank fur lhre Aufmerksamkeit.



Rainer Lidtke
Mitglied des Kuratoriums der Alcatel-Lucent-Stiftung fir Kommunikati-
onsforschung

Gruf3wort

Meine sehr verehrten Damen und Herren,

es ist mehr 25 Jahre her, dass ich personlich das erste Mal intensiv mit
dem Thema Datenschutz und Open Data konfrontiert worden bin. Zu
dieser Zeit war ich Student der Statistik, und einer meiner Lehrer be-
hauptete, der Schutz der personlichen Daten sei das grél3te Hemmnis
fur wissenschatftliche Erkenntnisse Uberhaupt. Er war Epidemiologe und
daher auf die Daten aus 6ffentlichen Registern angewiesen.

Zur gleichen Zeit wurde in Deutschland unter groRRer offentlicher Anteil-
nahme diskutiert, ob eine Volkszahlung sinnvoll ist und der Staat die Da-
ten seiner Birger speichern dirfe. Zu grol3 erschien den meisten von
uns die Gefahr, dass staatliche Stellen oder gar unbefugte Dritte Zugriff
auf personliche Daten bekommen und diese zu unserem Nachteil miss-
brauchen. Dabei ging es aber primar um zufallige Datenlecks oder die
unbeabsichtigte Weitergabe von Daten. Dass Daten gar beabsichtigt
weitergegeben werden konnten, war nicht Gegenstand der Diskussion.
Woussten wir doch, dass nicht einmal redliche Epidemiologen auf drin-
gend bendtigte wissenschatftliche Daten zugreifen durften.

Heute, 25 Jahre spater, hat sich an dieser Sichtweise Einiges gedndert.
Nicht mehr staatliche Stellen stehen vornehmlich im Verdacht, personli-
che Daten zu missbrauchen, sondern private, gewinnorientierte Unter-
nehmen. Die Rolle des Staates wechselte in diesem Szenario vom han-
delnden Akteur zum indirekten Erflllungsgehilfen. Er spaht seine Burger
nicht mehr aktiv aus, sondern partizipiert an Unternehmensgewinnen,
indem er Adressen oder Konsum- und Gesundheitsdaten gegen Entgelt
oder unentgeltlich veraulert.

Als aufgeklarter Birger stehe ich diesem Szenario noch skeptischer ge-
genuber als dem alten. Ich mag mir nicht wirklich vorstellen, dass mir ein
freundliches Unternehmen die Monatskarte fir den offentlichen Nahver-
kehr anpreist, weil es von staatlichen Stellen erfahren hat, dass ich fir
drei Monate fuhrerscheinlos bin. Und ich mdchte nicht, dass mir ein



Bankkredit verweigert wird, nur weil in meiner Nachbarschaft zufallig
mehrere Bedurftige wohnen.

Auf der anderen Seite erwarte ich als ebendieser aufgeklarter Burger,
dass ich auch tatséchlich Gber die Aktivitaten des Staates aufgeklart
werde, dass der Staat mir gegentber maximal transparent agiert. Ich will
wissen, warum in meinem Stadtteil der Ful3ballverein so viel mehr offent-
liche Forderungen bekommt als der Handballverein, warum der eine
Kindergarten geschlossen wird, der andere aber nicht, oder warum die
Polizei welche Daten tber mich gespeichert hat.

Und als Wissenschaftler und Statistiker bin ich natirlich daftir, mir so vie-
le Informationen wie moglich auf individueller Basis zur Verfigung zu
stellen. Nur so — glaube ich in meiner Vermessenheit — kann ich der Of-
fentlichkeit adaquat tber ein moglicherweise erhtéhtes Leukamierisiko in
der Nahe von Atomkraftwerken berichten, oder ob das neue Multiple
Sklerose-Medikament tatsachlich geringere Nebenwirkungsraten hat als
das alte.

Als Mitglied des Kuratoriums der Alcatel-Lucent-Stiftung ist es mir ein
wesentliches Anliegen, dass wir Uber die verschiedenen Erwartungen,
Anspriiche, Verpflichtungen, Angste und Hoffnungen sprechen, die mit
dem Thema Open Data, Verwaltungstransparenz und Informationsfrei-
heit verkntpft sind. Zum einen, weil schon ich allein in meinen verschie-
denen Rollen sich widersprechende Erwartungen habe. Zum anderen,
weil es neben mir als aufgeklartem Burger eine ganze Reihe von — neu-
deutsch — Stakeholders gibt, deren Erwartungen sich gegebenenfalls di-
ametral gegenuberstehen.

Es ist mir daher eine ganz besondere Freude, Sie zu dieser Konferenz
,Open Data — Ergdnzung oder Einschrankung der Informationsfreiheit"
begrifRen zu dirfen, die die Alcatel-Lucent-Stiftung zusammen mit der
Landesbeauftragten fir den Datenschutz und flr das Recht auf Akten-
einsicht in Brandenburg und der Deutschen Gesellschaft fir Recht und
Informatik ausrichtet.

Wie Sie schon gehort haben, ist dieses nicht die erste Konferenz, die wir
gemeinsam ausrichten. Die Reihe begann schon 2001 mit dem Thema
.Informationsfreiheit und Datenschutz in der Erweiterten Europaischen
Union* und hatte bereits 2007 unser heutiges Thema im Fokus: ,Offentli-
che Daten auf dem privaten Markt — neue Regelungen zur Weiterver-
wendung o6ffentlicher Informationen®. Damals las sich unser Anliegen so:
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Seitdem das Informationsweiterverwendungsgesetz am 19. Dezember
2006 in Kraft getretenen ist, bestehen erstmals einheitliche Konditionen
far die Vermarktung von Informationen des offentlichen Sektors durch
private Unternehmen.

Sowohl Birger und Verwaltungen als auch Unternehmen der Informati-
onswirtschaft fragen sich nun, was das Gesetz konkret fur sie bedeutet:
Wozu brauchen wir solche Regelungen lberhaupt? Welche Datenbe-
stande sind davon betroffen? In welchem Verhaltnis steht das neue Ge-
setz zu dem Burgerrecht auf Informationszugang? Schrankt das Urhe-
berrecht die Mdglichkeiten zur Weiterverwendung von Informationen
ein? In welcher Hohe dirfen Unternehmen fir die Weitergabe der Daten
zur Kasse gebeten werden? Konnen Informationen durch Lizenzvertrage
auch weiterhin exklusiv an einzelne Unternehmen weitergegeben wer-
den? Welchen Nutzen haben offentliche Stellen von den Mehrwertpro-
dukten des privaten Markts?

Heute, sechs Jahre spéater haben wir das Ziel des Symposiums so for-
muliert:

Informationsfreiheit, kommerzielle Weiterverwendung von Informationen
offentlicher Stellen, Open Data — drei Schlagworter, drei Bedeutungen.
Oder handelt es sich schlicht um ein und dieselbe Idee, ndmlich um die
Transparenz offentlicher Stellen? Eignet sich Open Data, um der Infor-
mationsfreiheit einen neuen Auftrieb zu geben, oder gerat im Gegenteil
der gesetzliche Anspruch auf Herausgabe von Informationen dadurch ins
Hintertreffen?

Meine Damen und Herren, die Alcatel-Lucent Stiftung ist eine gemein-
natzige Forderstiftung flir Wissenschaft im Stifterverband fir die Deut-
sche Wissenschatft. Sie ist im Laufe ihres mehr als 30jahrigen Bestehens
zu einer anerkannten Plattform gerade flur die interdisziplinaren Fragen
der Forschung, aber eben auch flr das Zusammenwirken von Wissen-
schaft, Wirtschaft und Politik hin zu einer Informationsgesellschaft ge-
worden.

Sie steht damit neben der Forcierung inhaltlicher Fragestellungen auch
fir den Austausch, fur die Kommunikation zwischen Disziplinen, aber
auch zwischen Kulturen und Nationen. Ich freue mich daher sehr, dass
wir heute von verschiedenen nationalen Erfahrungen und Anséatzen zur
Open-Data-Debatte und -Realisierung héren werden.
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Austausch anzustof3en — diese Funktion fillt die Stiftung nicht alleine
aus. Dazu bedarf es intensiver Partnerschaften mit unterschiedlichen
Akteuren und Institutionen. Dieses sind Kooperationen, auf die wir sei-
tens der Stiftung stolz sein kénnen, fur die wir Einiges getan haben, von
denen wir aber auch Einiges bekommen. Eben wie Kooperationen sein
sollten — ein Geben und Nehmen.

Um Geben und Nehmen zu koénnen ist auch immer viel ehrenamtliches
Engagement notwendig. Mein Dank gilt daher in besonderem Male Frau
Hartge und Herrn Mdller, die auch in diesem Jahr wieder sowohl die wis-
senschaftliche und inhaltliche Leitung als auch die Organisation fur das
Internationale Symposium tbernommen haben.

Mein Dank auch an Sie, Herr Dr. Brandi-Dohrn. Die Deutsche Gesell-
schaft fir Recht und Informatik ist seit Beginn der Veranstaltungsreihe
ein zuverlassiger und wertvoller Partner.

Ich wiinsche uns eine spannende Tagung, danke bereits jetzt allen Refe-
rierenden und Diskutanten und freue mich auf die anstehenden Beitrage.
Und zwar in all meinen Rollen: als &ngstlicher Blrger, als kritischer Be-
gleiter des Staats, als Epidemiologe und Wissenschaftler und als Kurator
der Alcatel-Lucent-Stiftung.
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COUNCIL OF HBrussels, 26 November 2000
THE EUROFEAN UNION
([NRLY )
Interimstitutiooal file:
200800% (COD) LIMITE
INF b))
A L )
JUR m
CODEC 1858

NOTE

From Creoeral Secvetaran

Yo, Working Party on Information

Subject : Proposal for a Regulstion of the European Parlisment and of the Counail

regarding public scceas o Fwropean Parlament, Counc i snd Commision
docusnents

Delegations will find st Annes the following docurments which were crculated at the meeting of the
Working Party on 23 November 2008

« proposa! by BELETED for amendment 1 Article 2(5) md Article 5(2) wnd lertion of new
recital (F)A;

LETED for 4 new Articls 401 )N,
LE¥ for amendment 1 Article 4(3).
¥ for u mew Article 3(2)(d).

1633808 L
oo r LIMITE EN
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Access to Information
Program
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EZP] T wonLD mANK fili CommGAP
e/ Towards A Mew Agars.

World Bank
Institute

NANCE WORKING PAPER SERIES

Proactive Transparency:
The future of the right
to information?

Helen Darbishire
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openData

Open Data: The bigger picture

+ Developers Click Here
This site makes public government data accessible 10 the people of Kenya. High quality national census

data, government expenditure, parllamentary proceedings and public service locations are just a taste of

what's to come. There's something for e: maps to start exploring, interactive charts and tables for a
deeper understanding, and raw data for technical users to build their own apps and analyses. Our
Information is a national asset, and it's ime It was shared: this data is key 10 Improving transparency. PROJECT TOPICS
uniocking social and economic value; and building Government 2.0 in Kenya
Education
F t his sit .
Energy
Health
= Poputation
Counties
Poverty

Select a county to leam more about that county Aater & Sanitation

PUBLIC EXPENDITURES

View Public Expenditures »

View COF Spending =

DEVELOPMENT INDICATORS

View World Development indicators »

Turann e
e
e
o reacr
[
o b
PR -
o
Ui o
e - tanea
— I
e S arann b
- P
-y —— e Gasena.
et e
L g -
g P
e ot Machason
o
T e
L -~
o
tane taveta
-

All Counties

| I [
® 2011 Kenya Open Data Project. All rights resened
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@@%\Q\

Rikie Demant Hansen x

Fra: Jonas Bering Liisberg

Sendi: 6. juli 200!_) 15:06

i H m_arc.k?powrs@t:unsuhu_rl_'n.europa.cu; jakob.thomsen@ consilium.europa.eu:
minna.immonen@consilium.europa.eu R

Ce: :;nan%.(t;edlibarg@étfnsﬂcf_a.r?in}i(?ry.se: paivileino-sandberg @ om.fi:

enriikia.leppo@formin.fi; Klaus Juel Wemer; Lars Bo Kii : =
Emne: VS: Raport of 1 July Kirketerp Lund; Bolette Weis Fc
Kiassifilation: UKLASSIFIGERET

Dear colleagues,

irst of all many thanks to the Secretariat for preparing and distributing the report.

We hope that you will find our observations useful with a view to preparing a revis i
cooperation with the Presidency. g ed version in

Best regards,

Jonas Beting Liisberg

JONAS BERING LIISBERG / JOBELI@UM.DK
HEAD OF EU LAW DEPT / LEGAL SERVICE
DIRECT +45 3392 0403 / MOBILE +45 2528 3709

MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS

ASTATISK PLADS 2 / DK-1448 K@BENHAVN K
TEL. +45 3392 0000
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Proactive also means less work for reactive
(example: IC office)

The future
and open data
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Alexander Kashumov
Head of Legal Team, Access to Information Program Bulgaria

Re-use and Access to Information in Bulgaria: Reflection on Con-
flicting EU Law Concepts

Introduction

On the EU level there are no common standards on access to docu-
ments. Regulation (EC) No 1049/2001 refers to EU institutions, but does
not oblige country members. On another hand, Directive 2003/98/EC on
the re-use of public sector information (PSI Directive; Directive) does set
a standard which applies to all EU members. This is why in the process
of seeking consistence with acquis communautaire in the last decade
some new EU members tried to worsen the already existing access to
information (Al) justifying that with the need for transposition of the re-
guirements under the PSI Directive.

The forthcoming amendments of the PSI Directive provision a stronger
requirement for proactive publication online. Thus it will serve as a strong
legal basis at a European level to achieve larger government openness
set as a 1priority also by the global Open Government Partnership (OGP)
initiative.

The personal data protection (PDP) concerns traditionally lead to subse-
guent restriction on the re-use of public sector information. Under the
forthcoming amendments to the PSI Directive along with the stronger
publication requirement and broadening the scope of PSI, PDP becomes
stronger and could be even seen as problematic in some sense (cf. the
farm-subsidies’ judgment of the EU Court, November 2010).

Bulgarian context is part of and strongly influenced by the said land-
scape, experiencing the lack of EU standards on Al, improved proactive
web-publication along with sometimes difficult and efforts-taking “infor-
mation on request” regime and cases of PDP use to protect government
affairs and wrongdoings.

! http://www.opengovpartnership.org/
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The EU Background: Re-use of PSI, access to information and personal
data protection

The main factors which play a role with regards to the inter-connection
and relation between PSI re-use, access to information and personal da-
ta protection in Bulgaria are also rooted in the EU context. Core ques-
tions are the relationship between the terms “re-use” and “access to in-
formation” on one hand, and the way personal data protection is en-
sured, on another.

Re-use and access to information under the PSI Directive

It is known that the Directive 2003/98/EC was adopted in 2003, when not
all European states had passed access to information laws. Big Europe-
an countries such as UK and Germany (federal level) did not have FOI
(Al laws in force at that time.

On another hand, the PSI Directive does define “re-use” as use by any
persons or legal entities of documents held by public sector bodies for
commercial or non-commercial purposes other than the initial purpose. It
iIs not commented in the legal text whether “access” is considered as a
form of re-use. This is implied, however, as the Directive clearly says that
it builds on the existing access regimes in the Member States and does
not change the national rules for access to documents. Therefore, the
link between the terms “re-use of PSI” and “access to information” is
made by the EU legislators. Also, without doubt access is a pre-condition
to any further use of the information.

In the proposed amendments to the Directive, there is a further reference
to the national Al regimes. The exemptions from access to information as
set forth by national laws are to be considered as a ground for exclusion
from the scope of the PSI Directive.

Re-use and personal data protection under the PSI Directive

In the PSI Directive, personal data are defined by reference to the mean-
ing under the Directive 95/46/EC (Art. 2, para. 50f the PSI Directive). The
re-use of PSI Directive states that it should be implemented and applied
in full compliance with the principles relating to the PDP and in no way
affects the level of protection of individuals with that respect (Art. 1, pa-
ra. 4). The Directive does not specify any further on that matter.
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The highest EU Court banned by a ruling as of 9 November 2010 the
online publication of details about agricultural farmers who are natural
persons receiving EU subsidies. As a result country members (including
Bulgaria) took down the websites listing a large group of the beneficiaries
from those funds.

The proposal for the amendment to the PSI Directive provides for a more
detailed approach to the PDP. On one hand, documents which are not
accessible due to personal data protection reasons will be excluded from
the scope of the Directive.” This could be potentially interpreted in a wide
manner stemming from the practice of the EU Court.

The new proposed version of the provision of Art. 1, para. 2, point (c) of
the PSI Directive lists for first time “protection of privacy and personal da-
ta” as ground for exclusion from the scope of the Directive. This is obvi-
ously a more radical approach than the existing requirement to follow
PDP standards.

On another hand, clear reference is made in the same provision to “ac-
cess regimes in the Member states.” Repeating the reference made al-
ready in the first version of the Directive, but now in the legal text, makes
a stronger link between re-use and access regimes. However, large
margin of appreciation is left to the states and their national laws as re-
gards the grounds for exclusion from the scope of the PSI Directive. Big
differences between national laws are already observed in the scope of
“privacy and data protection” and commercial secrets as exemptions
from access.

On a third place, the expression “privacy and personal data” clearly sets
two very different notions. The one is narrowly accepted (privacy) and a
very common ground for restriction on the right of access to information
under national access laws.® This approach is also taken at a European
level as seen in Art. 3, para. 1, point (f) of the Council of Europe Conven-
tion on Access to Official Documents, clearly referring to “privacy and
other legitimate private interests” as a ground for refusal. The other no-
tion of “personal data” is in fact much broader extending to any infor-

% For more information see the European Parliament Report on the proposal for a directive of
the European Parliament and of the Council amending Directive 2003/98/EC on re-use of
public sector information (COM(2011)0877-C7-0502/2011-2011/0430(COD)), Committee on
Industry, Research and Energy, Rapporteur lvailo Kalfin (MEP from Bulgaria).

% See country data in the relevant subsection of the Global RTI Rating website:
http://www.rti-rating.org/country data.php
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mation relating to an identified or identifiable natural person (Art. 2, point
(a) of Directive 95/46/EC)."

The case of Bulgaria

In 2007, three MPs introduced in the Bulgarian Parliament draft amend-
ments of the Access to Public Information Act (APIA). They based their
proposal on the need to transpose the PSI Directive. The proposed
amendments in the law included among other suggestions introducing of
a requirement to demonstrate interest of the applicant in the information
requested, prolonged time limits for response to an information request
and bigger charges for provision of public information. The amendments
were in fact prepared under an assignment of a state agency but directly
sent to the parliament by the MPs thus circumventing the mandatory
public consultation procedure and communication within the government
that precede a normal legislative initiative.

In a number of comments to the draft amendments, public speeches in
Parliamentary committees and in media publications, Access to Infor-
mation Program (AIP) lawyers and activists criticized the proposal. As a
result the parliament abandoned the controversial proposal to introduce
legal interest in requesting access, to prolong the time period for re-
sponse and to set bigger charges for access.

The final proposal introduced a separate chapter on re-use of public sec-
tor information in APIA. However, it was not made clear in the law, what
the difference is between “public information” and “public sector infor-
mation.” Under the 2011 Annual Government Report on the implementa-
tion of APIA (which is part of the report on the state of public administra-
tion), few cases of PSI re-use are reported as statistics compared to
8,805 access to information requests on national level.

Online Public reqisters

In 2011-2012 AIP team did a survey to identify the existing public regis-
ters in Bulgaria. It counted that more than 3,000 public registers are kept
and maintained by ministries, agencies, state commissions, (28) regional
and (264) local government administrations. It turned out that more than
600 of the registers are web-based. The laws and secondary legislation
provide more and more obligations for publication of documents and reg-

* The Personal data protection legislation in EU is itself subject to a revision today.
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isters online, but also public administrations sometimes publish registers
on their websites on their own initiatives.

AIP created a web-portal of public registers in Bulgaria
(http://www.publicregisters.info/). Equipped with search machine, it helps
information seeks to get better access to all existing public registers
which are maintained by public bodies. The government does not have
similar portal to ensure easy access to all those registers.

It should be noted that large number of the publicly available via internet
registers contain personal data such as names. For example, lists of reg-
istered professionals such as architects, engineers, lawyers, notary offic-
ers etc. contain names and years of professional experience.

Access to information and personal data protection by the national
courts’ interpretation

Within the 13 years of the application of APIA, there have been many le-
gal disputes in the courts involving the question of the proper balance
between access to information and personal data protection. Up to now,
AIP has supported more than 270 lawsuits under AIPA in courts based
on assessment of the public interest. Many of the cases involve the need
to balance between the right to information and the right to personal data
protection of data in official documents.

The courts have progressively accepted that data related to the office,
position, official duties or capability to exercise them are public due to an
overriding public interest in the disclosure. In 2012, the Bulgarian Consti-
tutional Court ruled that data about affiliation of high ranking officials and
candidates for such positions to the former secret services shall be pub-
lic due to an overriding public interest based on the Constitution and
Art. 10 of the European Convention of Human Rights.

However, there are judges, although a minority so far, who take a more
reserved interpretation of the law saying that there is a general exclusion
of all information related to personal data from the scope of access. Their
consideration of the national law is similar to the one taken by the EU
Court (Grand Chamber) in the Bavarian Lager case 2010 (case
C-28/08 P) when it upheld a European Commission’s denial to provide
information on the basis of personal data protection of people who pro-
fessionally discussed a public matter.
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Some conclusive considerations

The amendment of the PSI Directive will give larger possibilities and
stronger duty for proactive publication online. It will speed up and fuel the
ongoing process of proactive transparency already started with Bulgarian
governments along with the other European governments. On another
hand, due attention should be given as to the interpretation and possible
impact of the obligation to exclude information regarded as personal data
from the scope of PSI. Protection should guarantee the rights for PDP,
but not allow excuse for less accountability of public officials’ activities.

226



Dr. Anselm Brandi-Dohrn
Prasident, Deutsche Gesellschaft fur Recht und Informatik e.V.

Zusammenfassung

Sehr geehrte Damen und Herren,

mir fallt die Aufgabe zu, eine sehr dichte Veranstaltung — nicht zuletzt
was das Rechtstatsachliche angeht — flr Sie zusammenzufassen.

Herr Lidtke hat heute Morgen eingangs die Frage aufgeworfen, ob In-
formationsfreiheit und Open Data etwas Unterschiedliches sind oder
letztlich nur zwei Seiten ein und derselben Medaille. Uber diesen Punkt
haben wir offensichtlich im Laufe des Tages Einverstandnis erzielt, wenn
ich die verschiedenen Beitrdge Revue passieren lasse. Es besteht offen-
sichtlich ein einheitliches Verstandnis Uber die Lander hinweg, dass die
Meinungsfreiheit der Oberbegriff ist, die als einen Teilaspekt das Recht
auf Zugang zu Informationen beinhaltet. Eine Auspragung dieses Rechts
auf Zugang wiederum ist ein (Gewahrleistungs-)Anspruch gegeniber
dem Staat, Open Data auch aktiv zur Verfigung zu stellen. Das scheint
nicht nur unter den Referenten hier einheitliche Auffassung zu sein - He-
len Darbishire hat heute Morgen aus einer Umfrage zitiert, wonach 75 %
der EU-Birger ein solches Recht als ein Grundrecht, als ein Recht auf
Teilhabe, verstehen und einfordern.

Wenn wir aus der Vogelperspektive auf die Umsetzung dieses Grund-
rechts schauen, dann sieht das Bild recht positiv aus. Um erneut aus der
Statistik von Helen Darbishire zu zitieren: Gber 90 Staaten haben schon
in der einen oder anderen Form eine gesetzgeberische Umsetzung die-
ses Grundrechts vollzogen. Wenn wir allerdings die Nahaufnahmen an-
sehen, die sich im Laufe dieses Tages aus den Landerbeitragen ergeben
haben, dann ergibt sich ein ziemlich disparates Bild zwischen den Lan-
dern. Lassen Sie mich zwei, drei Beispiele des heutigen Tages heraus-
greifen:

1. Meinungsfreiheit ist Teilhabe am politischen Willensbildungspro-
zess. Da sehen wir das Beispiel Slowenien auf der einen Seite —
dort gibt es ein Monitoring des Gesetzgebungsprozesses; das be-
kommen wir z. B. in Deutschland annahernd utber die Drucksa-
chen-Suche des Bundestages ebenfalls hin, sogar Uber das Inter-
net. Aber in Slowenien gibt es offensichtlich zuséatzlich die aktive
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Beteiligung des Bulrgers durch Eingaben wahrend des Gesetzge-
bungsprozesses und diese werden auch noch beantwortet — ahn-
lich wie in Kroatien. Dort gibt es einen intensiven Austausch mit der
Offentlichen Meinung, sei es in NGO’s organisiert, sei es wie in
Slowenien, wo sich der individuelle Blrger schon am Gesetzge-
bungsverfahren in den Meinungsbildungsprozess einbringen kann.
Wenn wir das mit Deutschland vergleichen, sehe ich nur Hame und
Spott, die Uber die Piratenpartei ausgegossen wird, die es als ein-
zige bisher geschafft hat, zumindest innerhalb ihrer Partei einen
ahnlichen Prozess mit ihrer Software Liquid Democracy einzufih-
ren.

. Accountability. Wenn wir den neudeutschen Begriff accountability

am Beispiel der Vergabeverfahren ansehen, dann betrachte ich
zunachst Slowenien und die Slowakei. Dort sind samtliche Verga-
bevertrage offentlich - und nicht 6ffentlich gemachte Vertrage nich-
tig. Das ist vielleicht einer Parallele mit dem Wechsel vom Volker-
bund zur UNO entnommen: Wéahrend in der Volkerbundszeit Ge-
heimvertrage noch wirksam waren, sind solche Vertrage seit der
Geltung der UN-Charta nichtig. Aus meiner Sicht ist es — da ich
mich viel mit Vergaberecht befasse — geradezu revolutionar, dass
sogar die einzelnen Gebote o6ffentlich gemacht werden; anschei-
nend allerdings, wenn ich das richtig verstanden habe, nur mit
mehreren Monaten Abstand. Diese Verzogerung soll aber aus-
schlie3lich auf praktischen Grinden beruhen, weil sich die Verof-
fentlichung einer so grol3en Zahl von Dokumenten nicht so schnell
umsetzen lasse. Eine solche Vero6ffentlichung ist in Deutschland
undenkbar, aber in anderen Landern — z. B. in England — ebenfalls
vorgesehen. Die Englander haben fur Bieterunterlagen eine Sperr-
frist von drei Jahren festgesetzt: nach drei Jahren ist auch ur-
sprunglich Vertrauliches nicht mehr so schitzenswert als Ge-
schaftsgeheimnis, dass man das Gebot bzw. den Vertrag nicht of-
fenlegen konnte. Das Interessante daran ist, dass das Vergabewe-
sen weder in Slowenien noch in der Slowakei daran gescheitert
ware, dass sie ein anderes System haben als wir in Deutschland.
Bei uns in Deutschland entscheidet ja im Vergabeverfahren letzt-
lich der Konkurrent, der Mitbieter, dartiber, ob ein Vertrag offenge-
legt wird oder nicht. Wer sich von Ihnen mit Vergabenachprifungs-
verfahren befasst, weil3, wie schwer es in Deutschland ist, in die-
sen Verfahren auch nur Einsicht in die vollstdndige Vergabeakte
(ohne die Gebote der Bieter) zu bekommen.



In einigen Landern ist es offensichtlich moglich, einen Vertrag, der
zu ungunstigen Konditionen abgeschlossen wurde — manchmal ist
so etwas ja leider gerade die Folge fehlender Transparenz - nach-
traglich fir nichtig zu erklaren. Dieses Konzept griffe bei uns tief in
zivilrechtliche Wertungen ein — bei uns gilt ja immerhin noch der
Grundsatz, dass jeder sich um die Wahrung seiner Interessen bei
Vertragsverhandlungen selbst kimmern muss und ein abgeschlos-
sener Vertrag (auch ein ungunstiger) auch eingehalten werden
muss. Lasst sich die offentliche Verwaltung ,iber den Tisch zie-
hen“, dann ist das in Deutschland ihr Pech. Dann muss sie beim
nachsten Mal besser aufpassen.

. Ausnahmen von der Offenleqgungspflicht. Die Ausnahmen von der
Offenlegungspflicht sind offensichtlich der grof3te Knackpunkt im
Recht auf Informationsfreiheit und bei Open Data. Fast alle gesetz-
lichen Regelungen — wir brauchen in Deutschland nur in Art. 5 des
Grundgesetzes zu sehen — sehen einen Gesetzesvorbehalt vor
und — in der einen oder anderen Form - Ausnahmen. Die klingen
alle fur sich auch ganz plausibel - da muss der Grundsatz der pri-
vacy beachtet, mussen die mdglichen Geschéafts- und Betriebsge-
heimnisse privater Dritter abgewogen werden. Nur: Der Landerver-
gleich des heutigen Tages zeigt, dass man mit diesen Begriffen
sehr unterschiedlich umgehen, diese Ausnahmen von der Offenle-
gungspflicht eng oder weit auslegen kann.

In Deutschland liegt der Schwerpunkt des Schutzes sicherlich
auf den personlichen Daten und den Geschaftsgeheimnissen; in
Slowenien ist das — fur uns vielleicht Gberraschend - gar kein so
grol3es Problem. Daflr — wenn ich das recht verstanden habe —
sind in Slowenien der oOffentliche Rundfunk und das Fernsehen
ausgenommen, Unterricht und Kultus sowie Forschung und Lehre.
Warum gerade in diesen Bereichen der Grundsatz der Offenlegung
zurtick treten muss, hat sich mir nicht ganz erschlie3en kdnnen.

In der Slowakei hatten wir das sehr plakative Beispiel der
Einklnfte der slowakischen Richter, die deswegen nicht offenge-
legt werden koénnen, weil die Daten einem privaten Dienstleister
zum Einstellen auf die (wiederum 6ffentliche) Webseite tbertragen
wurden und dann nach Ansicht der Behorden keine offentlichen
Daten mehr seien. Das ist fur uns kaum nachzuvollziehen.

In Polen — das wirden wir als EU-Kartellrechtler vielleicht als
Lhicht-tarifares Hemmnis“ umschreiben — besteht die Regelung,
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dass der Nachfrager, dem die Behdrde Daten zuganglich gemacht
hat, verpflichtet ist, diese Daten anderen kostenlos zur Verfigung
zu stellen, damit nicht dauernd weitere Antragsteller die gleichen
Daten von der Behorde verlangen — auch das ist eine interessante
Variante.

In allen Landern scheinen mir zuletzt die Kosten des Zugangs ein
Thema zu sein, das den Zugang praktisch erschwert.

An diesen drei Beispielen sehen wir, dass wir noch weit von der Definiti-
on von heute Morgen entfernt sind - dass das Recht auf Informationszu-
gang (i) fur alle offentlichen Stellen gelten muss, (ii) es kostenlos sein
soll, (iii) es unverzuglich bereitgestellt werden muss und (iv) es eine Kon-
trolle geben muss durch eine unabhéngige Behorde.

Das lasst uns, mich jedenfalls, perplex zuriick. Immerhin geht es bei dem
Recht auf Informationszugang — nach dem, was wir gemeinsam im Ver-
lauf dieses Tages festgestellt haben — nicht um irgendein unbedeuten-
des ,Nebenrecht”, sondern um ein wesentliches Element der Meinungs-
freiheit. Die zentrale Bedeutung der Meinungsfreiheit fir den demokrati-
schen Willensbildungsprozess, fir eine funktionierende Demokratie
Uberhaupt — sie ist vom Bundesverfassungsgericht immer und immer
wieder betont worden und gehdrt sicherlich zum acquis communautaire,
der fur alle unsere Lander gleichermal3en gilt. Warum bestehen dennoch
solche Diskrepanzen zwischen den Landern Uber den genauen Inhalt
der Meinungsfreiheit in diesem Bereich?

Offenbar liegen die Grinde daflr viel tiefer als sich mit einer rein rechtli-
chen Analyse ausmachen lasst. Vordergrindig ist es ja nur die Frage, ob
wir dieses Recht, neudeutsch gesprochen, als Push- oder Pull-Dienst
ausgestalten: Steht nur das Recht im Vordergrund, Informationen einfor-
dern zu durfen (pull) — oder geht, im deutschen verfassungsrechtlichen
Vokabular, der gesetzliche Gewahrleistungsanspruch auch dahin, dass
der Staat diese Informationen proaktiv zur Verfiigung halten muss, viel-
leicht sogar mundgerecht aufbereitet, damit es dem Blrger maoglichst
einfach ist, seinen Willen, seine Meinung im demokratischen Prozess zu
bilden?

Mir scheint, dass die im heutigen rechtsvergleichenden Uberblick zutage
tretenden unterschiedlichen Grenzen der Informationsfreiheit hintergriin-
dig, viel tiefer liegend, auf einen clash of cultures hindeuten, eine mog-
licherweise historisch begrtindete, unterschiedliche Haltung der Blrger
gegeniber dem Staat. Es scheinen sich Lander gegentber zu stehen, in
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denen der Blrger vom Staat in der jungeren Vergangenheit bevormun-
det wurde, und der deshalb auf eine maximale Transparenz staatlichen
Handelns und eine maximale Eigenverantwortlichkeit drangt. Dem steht
eine Gruppe von Landern gegentber, die vom alten preul3ischen Begriff
der ,guten Polizey* gepragt sind. Das hat nichts mit unserer heutigen
,Polizei“ zu tun, sondern war im alten Preuf3en ein Synonym flr den
Wohlfahrtsstaat. Mit diesem Begriffspaar will ich andeuten, dass schon
das Verstandnis Uber die Funktion der ,Polizei* z. B. in Deutschland viel-
leicht ein anderes ist als in den Landern der ersten Kategorie; bei uns
besteht mdglicherweise eine stille Tendenz, dem Staat einen Vertrau-
ensvorschuss einzurdumen, er werde schon richtig entscheiden, welche
Daten er freigibt und welche Daten er, unter welcher Ausnahme auch
immer, zurtckhalt.

Die DGRI ist eine wissenschatftliche Vereinigung und ich will mich daher
in dieser politischen Frage der Grenzen des Rechts auf Informationszu-
gang nur vorsichtig positionieren — aber wer Veranstaltungen der DGRI
kennt, weil3, dass wir den Teilnehmern gerne ein paar zusatzliche Punk-
te zum Nachdenken mit auf den Weg nach Hause geben und das ist in
diesem Fall nicht anders. Es gibt keine einfache Antwort fur die ,richti-
gen“ Grenzen des Rechts auf Informationszugang und es ist (bei aller
winschenswerten Harmonisierung innerhalb der EU) mdglicherweise
wegen der oben angesprochenen historischen Unterschiede auch
schwierig, Wertungen und Lésungen aus einem EU-Land eins zu eins in
die Ubrigen Lander zu Ubertragen. Wenn Sie jetzt nach Hause gehen —
die meisten von Ihnen kommen ja aus der offentlichen Verwaltung —
dann will ich Ihnen ein paar weitere Denkanstdl3e mit auf den Weg ge-
ben:

1. Dass wir heute Uber die Meinungsfreiheit gesprochen haben und
die Meinungsfreiheit das fundamentale Grundrecht einer Demokra-
tie ist - und dass das letztlich heif3t, dass jeder einzelne Sachbear-
beiter sich bei jedem vielleicht unwichtig erscheinenden Aktenein-
sichtsrecht dariiber im Klaren sein muss, dass er uber die prakti-
sche Handhabung der Meinungsfreiheit entscheidet und also jede
Einschrankung wohlbedacht sein will und jede Einschrankung einer
besonderen Begrindung bedarf.

2. Aus der privaten Wirtschaft kennen wir den Begriff der good gover-
nance. Dort unterscheidet gute und schlechte Manager u. a., dass
der schlechte Manager glaubt, er kbnne seine Position nur absi-
chern, indem er mehr Informationen als andere hortet und dadurch
ein Wissensgefalle, ein ,Hoheitswissen“ aufbaut. Das ist keine
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good governance. Wenn wir es schaffen, auch in den Verwaltun-
gen allgemein die Erkenntnis zu verbreiten, dass der Besitz von In-
formationen an sich noch keine besondere Leistung ist, dann ha-
ben wir wahrscheinlich den Schritt schon geschafft, den Helen
Darbishire heute Morgen eingefordert hat - dass sich das mindset
andern muss; dass obige Beispiel der Situation in Kroatien mag
uns als positives Beispiel dienen.

Aber vielleicht — positiv gesprochen — |06st sich das Problem
schlicht mit der Generation der heute 20-jahrigen. Ich glaube, die
Generation der heute 20-jahrigen hat einen so vollig anderen Zu-
gang, ein so anderes Verhaltnis zum Umgang mit Daten als noch
die vorige Generation, dass mdglicherweise allein durch deren
kinftige Arbeit in allen Bereichen unserer Gesellschaften sich das
Problem einer ,Ubervorsichtigen* Auslegung des Rechts auf Infor-
mationszugang uber kurz oder lang von selbst [6sen wird.

Vielen Dank!
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