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Btr.: Anh6érung im Ausschuss fur Digitalisierung und Innovation
und Wissenschaftsausschuss / Anhérung A20 - 14.05.2020

Zu dem Gesetzentwurf der Landesregierung ,,Gesetz zur Anderung
des E-Government-Gesetzes Nordrhein-Westfalen und zur
i\nderung weiterer Vorschriften” (Drucksache 17/8795)

Sehr geehrter Herr Prdsident, sehr geehrte Ausschussmitglieder,

im Namen der Konrad-Adenauer-Stiftung bedanke ich mich fur die
Moglichkeit, zum E-Government-Gesetz des Landes-Nordrhein-
Westfalen Stellung nehmen zu durfen. Fur uns ist die rechtskonforme
Datennutzung ein zentraler Baustein einer modernen Digitalpolitik.
Und wir begriRen es, wenn die Offentliche Hand mit gutem Beispiel
vorangeht. In Nordrhein-Westfalen wurden schon viele gute
kommunale Projekte in Sachen Open Data auf den Weg gebracht.
Gemeinsam mit GovData hat die Bertelsmann Stiftung im Rahmen
des Smart Country-Projekts einen Musterdatenkatalog entwickelt.
Moers, Bonn oder Koln haben sich als erste Kommunen in
Deutschland mit Open Data befasst. Sie als Vorreiterstadte zu
bezeichnen, ist nicht Ubertrieben. Bei entsprechender mutiger
Fortentwicklung des Rechtsrahmens, konnte das Land NRW die
Vorreiterrolle in der Bundesrepublik ausbauen.
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Allgemein

Im Herbst dieses Jahres wird das zweite Open-Data-Gesetz ins
Bundeskabinett  gehen. Im Sinne einer progressiven
Landesgesetzgebung ware es sinnvoll, diesen Gesetzentwurf am
zweiten Open-Data-Gesetz des Bundes zu orientieren und den
Fortschrittsbericht der Bundesregierung bei der Gestaltung der
landesspezifischen Regelungen weitergehend zu bertcksichtigen. Ein
Gesetz in der vorliegenden Form wird keine nennenswerten
Auswirkungen haben.

Daher ist es zu Uberlegen, dieses Gesetzesvorhaben um ein paar
Monate zu verschieben, um die Fortentwicklung des Rechtsrahmens
auf Bund- und Landesebene in Einklang zu bringen.

Der Wortlaut des 816a EGovG NRW und des 812a EGovG

Nehmen wir den identischen Wortlaut dieses Gesetzentwurfs mit
dem des Bundes nach §12aEGovG: Die Probleme, die dieses Gesetz
aufwirft, entsprechen denen aus & 12a EGovG. Ich empfehle die
Auslegung und Kommentierung von Herrn Heiko Richter vom Max-
Planck-Institut  fur Innovation und Wettbewerb Uber die
Ubergreifenden Rechtsfragen. Den Aufsatz' fiige ich diesem
Schreiben bei.

Im Folgenden widme ich mich ausschlieBlich den Regelungen zu
offen-zuganglichen Daten und der Evaluation des Gesetzes.

Zu Nr. 11 (Zu § 16a EGovG NRW)

Bereits im zweiten Absatz der Problembeschreibung betont der
Gesetzgeber, dass Daten und Informationen eine wertvolle Ressource
des 21. Jahrhunderts sind. Die proaktive Veroéffentlichungsflicht
verfolgt diese Pramisse leider nur zur Halfte, bzw. nur dann, wenn die
Behorden dies fiir sinnvoll erachten.?

! Richter, Open Government Data, NVwZ 2017, 1408
2 Begriindung, S. 64 - Dokumente sind sonstige Aufzeichnungen, Verwaltungsakte, Texte,
Berichte, Entwurfe und Notizen, die im Rahmen der Verwaltungsarbeit entstehen und welche
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Rechtssystematisch und im Idealfall sollte ein einheitlicher, von allen
gleichermalien verwendeter Informationsbegriff gewahlt werden, der
im Rahmen der Reichweite der Informationspflicht ggf. wieder
eingeschrankt werden kann. Wahrend Rohdaten fur die kommerzielle
Nutzung von besonderer Bedeutung sind, durften die Burger eher
Interesse an Information und Wissen haben® - so Professor Andreas
Wiebe in einer Studie, die er im Auftrag der Konrad-Adenauer-
Stiftung verfasst hat. Im Anwendungsbereich sollte allgemein bei
Daten und Informationen angeknUpft und Technologieneutralitat
gewahrt werden; auch nicht aktiv erhobene Dokumente sollten
einbezogen werden.

Absatz 1 regelt die Datenbereitstellung durch die Behorden des
Landes. Ausgenommen von 8 16a EGovG NRW sind die nordrhein-
westfalischen Gemeinden und Gemeindeverbande. Mit anderen
Worten, die meisten Daten von Kommunen/Stadten fallen nicht unter
die Open-Data-Regelung. Auch die kommunalen Unternehmen
(insbesondere Regie- und Eigenbetriebe und Anstalten des
offentlichen Rechts) werden mit 816a EGovG NRW nicht adressiert.
Der Gesetzgeber vergibt die Chance, zumindest die Unternehmen der
Daseinsvorsoge im Sinne der europadischen Open-Data-Richtlinie
einzubeziehen. Es ist eine Grundsatzfrage: Entbindet man die
offentlichen Unternehmen von der Bereitstellungspflicht oder - wie
vielerorts Ublich - betreibt man mit den Daten kostenlose
Wirtschaftsforderung? Man sollte sich auch die mittel- und
langfristigen Effekte vor Augen fuhren. An dieser Stelle mdchte ich
auf die Ergebnisse des letzten Open-Data-Workshop der Adenauer-
Stiftung verweisen und den Best Case Transport for London
hervorheben: https://www.kas.de/de/veranstaltungsberichte/detail/-
/content/open-date-ernst-gemeint

Daruber hinaus ist - auch ohne die Klarstellung im Gesetzestext -
klar, dass ein Anspruch auf die Bereitstellung der Daten nicht
begriindet wird. Daher empfehle ich, den letzten Satz im Absatz 1 zu

von dieser Regelung nicht erfasst werden. Dennoch kdénnen derartige Informationen zu
bestimmten Daten zur Weiterverwendung zusatzlich verd&ffentlicht werden, wenn die Behdrde
dies fur sinnvoll erachtet.

*Vgl. auch Schulz, VerwArch 2013, 327, 333.
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streichen, um zumindest die grundsatzliche Politik fur offene Daten
nicht in Frage zu stellen. Behdrden, die wissen, dass Burger:innen
und Unternehmen Uber keine Sanktionsmechanismen verflgen,
fahlen  sich  in  der Nichtbefolgung einer  proaktiven
Bereitstellungspflicht ausdrucklich bestarkt.

Absatz 2 beschreibt die bereitzustellenden Daten. Von der
Bereitstellungspflicht ausgenommen sind Daten, die fur
Forschungszwecke erhoben werden. Damit wird den BemuUhungen
und aktuellen Landesaktivitaten im Wissenschaftsbereich Rechnung
getragen, spezielle Regelungen fur die Veroffentlichung von
Forschungsdaten zu erarbeiten - insbesondere unter dem Aspekt
.Open Access” bzw. ,Open Science”. Hier folgt der Gesetzgeber
offensichtlich  der  Begrundung des ersten  Open-Data-
Fortschrittsberichts der Bundesregierung.*

Artikel 10 der Open-Data-Richtlinie begrindet jedoch ausfuhrlich,
warum es sinnvoll ware offentlich finanzierte Forschungsdaten
einzubeziehen.> Danach bestehe ein Bedarf an Forschungsdaten
uber den reinen Wissenschaftsbereich hinaus. Eine moglichst
frihzeitige Zurverfligungstellung zu Zwecken der Weiterverarbeitung
sei fur den gesellschaftlichen Fortschritt von groRBer Bedeutung.
Doppelarbeit wirde vermieden und Betrug bekampft. Zudem wurde
eine Forderung der FAIR-Prinzipien bei Forschungsdaten unterstitzt.

Angesichts des enormen Potentials von Forschungsdaten, erscheint
es nicht zielfUhrend, sich allein auf Einzelinitiativen zu verlassen -
geht es doch auch um die Wirtschaftsvoraussetzungen fur den Ki-
Standort Nordrhein-Westfalen. Zu beachten ist auch, dass es in der
Open-Access-Diskussion vorwiegend um wissenschaftliche
Publikationen geht: Hier ist selbstverstandlich das Urheberrecht zu
berucksichtigen. Open Data bedient sich jedoch vorrangig der
Rohdaten, deren Bereitstellung uber Open Access kaum
stattfindet.

* Fortschrittsbericht, S 37 f.

* Erw.grd. 27 Open-Data-Richtlinie.

® Siehe Studie der Konrad-Adenauer-Stiftung, Prof. A Wiebe, abrufbar unter:
https://www.kas.de/de/einzeltitel/-/content/open-data-in-deutschland-und-europa-1, S. 61
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Absatz 3 benennt Ausnahmen der Datenbereitstellung im Sinne von
Absatz 1. Der pauschale Verweis auf potentiell entgegenstehende
Rechte hat haufig zur Folge, dass die entsprechenden Regelungen zur
Datenbereitstellung ins Leere laufen. Mit diesem Effekt ist auch hier
zu rechnen. Daher empfehle ich eine Abwagungsklausel, wonach
trotz z.B. entgegenstehender Immaterialguterrechte nach UIG der
Zugang nach Abwagung demjenigen mit dem gewichtigeren
Zugangsinteresse gewahrt werden kann. Diese Abwagung sollte auch
far die proaktive Veroffentlichung maligeblich sein.

Einem pauschalen Verweis auf Datenschutzrechte kann man
begegnen, indem man die Benennung konkreter Anhaltspunkte
einfordert, die der Datenbereitstellung entgegenstehen.

Absatz 7 befreit die Behorde von der Pflicht, die Daten vor der
Bereitstellung auf Richtigkeit, Vollstandigkeit, Plausibilitdt oder in
sonstiger Weise zu prufen. Der bereitstellenden Behdrde soll
demnach  kein  Haftungstatbestand entstehen. Trotz der
grundsatzlichen Richtigkeit dieser Regelung, empfiehlt es sich, die
Perspektive der Nachfrageseite in Betracht zu ziehen. Potentielle
Mehrwertdienste auf Basis von offenen Daten verlangen
Verlasslichkeit und Aktualitat. Daher braucht es - neben dem
Haftungsausschluss - ein im Gesetz formuliertes Bemuhen in dieser
Richtung.

Schlussbhemerkung
1. Referenzdaten hervorstellen

Die Etablierung einer progressiven Open-Data-Politik verlangt einen
Kulturwandel, den einzuleiten und zu begleiten keineswegs trivial ist.
Eine zielgerichtete und problembezogene Datenbereitstellung, die
sich an den sogenannten High Value Datasets der EU Open-Data-
Richtlinie orientiert, ist der erfolgversprechendste Weg - und zwar
zusatzlich zu der generellen Regelung nach dem ersten Absatz des
816a EGovG NRW. Mit der vorliegenden Regelung wird eine
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standardmaliige Datenoffenheit suggeriert, die sich in Zukunft nicht
einldsen wird.

FUr bestimmte Datensatze sollte der Gesetzgeber im 816a EGovG
NRW oder in einem neuen Artikel héhere Standards festlegen. Dafur
kann man sich folgende Fragestellungen bedienen: Welche
Datensatze stellen die Grundinfrastruktur in NRW dar? Was sind die
Daten, an denen ein wirtschaftliches, soziales, gesundheitliches oder
6kologisches Interesse besteht? Die zu definierenden Datensatze
mussen maschinenlesbar, Uber APl und gegebenenfalls als Massen-
Download verfugbar sein.

Subjektives Recht auf Erklarung hinsichtlich der Bereitstellung
von Daten mit héhen sozio6konomischen Potential

Es macht einen erheblichen Unterschied, ob die Behorde nur
verpflichtet wird oder ein einklagbarer Anspruch besteht. Subjektive
Rechte auf Veroffentlichung (wie bspw. in 8 1 Abs. 2 Hamburgisches
Transparenzgesetz) sollte man ausbauen, denn sie gewahrleisten,
dass der Staat seiner Datenbereitstellungspflicht auch wirklich
nachkommt.’

Ein subjektives Recht, unterhalb des subjektiven Anspruchs, auf eine
Erklarung, warum eine Behdrde ein Jahr nach Inkrafttreten des
Gesetzes die definierten Referenzdaten nicht bereitstellt, sollte
verankert werden.

Zwischenberichtspflicht und Evaluation

Die Umsetzungsfristen in 826 E-GovG NRW und die Berichtspflichten
der Landesregierung sollten wesentlich kurzer definiert werden - es
braucht eine ernsthafte Evaluation innerhalb einer Legislatur. Eine
Zwischenberichtspflicht und eine Evaluation, um erste Erkenntnisse
zu sammeln, empfiehlt sich bereits ein Jahr nach Inkrafttreten des
Gesetzes. Zugleich wurde man seiner Rechenschaftspflicht
nachkommen.

’ Vgl Richter im Veranstaltungsbericht, KAS:
https://www.kas.de/de/veranstaltungsberichte/detail/-/content/open-date-ernst-gemeint
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1408 NvwZ 19/2017

Richter, , Open Government Data”

Wiss. Mit. Heiko Richter, LL. M. (Columbia)™

Die Open-Data-Regelung der §§ 12 a, 19 E-Government-Gesetz

Die am 13.7.2017 in Kraft getretene ,Open-Data-Regelung”
des § 12a EGovG verpflichtet Behdrden der unmittelbaren
Bundesverwaltung zur Veroffentlichung strukturierter, un-
bearbeiteter Daten. Mit Blick auf die bevorstehende Umset-
zung in den Landern erdrtert der Beitrag Auslegungsproble-
me und vertieft weiterfiihrende, Ubergreifende Rechtsfra-
gen.

Am 13.7.2017 trat § 12a EGovG in Kraft, der zusammen
mit dem ihn flankierenden § 19 EGovG im Folgenden als
Open-Data-Regelung des Bundes bezeichnet wird.! § 12a
EGovG normiert eine Pflicht zur Veréffentlichung struktu-
rierter, unbearbeiteter Daten aller unmittelbaren Bundes-
behérden. Diese miissen die Daten unentgeltlich zur uneinge-
schrankten Nutzung bereitstelten. Die Regelung folgt somit
dem politischen Leitgedanken von ,,Open Government Data
— OGD*. Sie zielt zum einen darauf ab, eine Skonomische
Grundlage fiir Innovationen und neue Geschiftsmodelle zu
schaffen, Zumt anderen erhofft sich der Gesetzgeber eine
Stirkung der Biirgerteilhabe sowie einen Image- und Akzep-
tanzgewinn infolge einer verbesserten Nachvollziehbarkeit
des Verwaltungshandelns.”

Wirktweise und Regelungseffektivitdt der Open-Data-Rege-
lung des § 12 a EGovG hingen von ihrer Auslegung und der
konkreten Umsetzung ab. Dem widmet sich der vorliegende
Beitrag, der sich auf neue oder noch nicht erschopfend be-
handelte Rechtsprobleme. konzentriert. Nach der Darstel-
lung des rechtspolitischen Kontexts (IL.) erfolgt eine Ercrte-
rung des Regelungsgegenstands von § 12a EGovG (IIL). Im
Mittelpunkt stehen hierbei die Grenzziehung des Anwen-
dungsbereichs sowie Art und Umfang der verankerten Be-
reitstellungspflicht. Auf dieser Grundlage lassen sich schliefS-
lich weiterfiihrende, iibergreifende Rechtsfragen vertiefen
{IV.). Der Beitrag schlieft mit Hinweisen zur konkreten
Umsetzung (V.) und einem Ausblick (VL.).

In den letzten zwei Jahrzehnten vollzog sich in Bezug auf
OGD ein weitreichender Kultur- und Politikwandel.® Be-
reits um die Jahrtausendwende diskutierte man auf EU-
Ebene die Nutzung staatlicher Informationen aus der Per-
spektive des wirtschaftlichen Werts und des gesamtgesell-
schaftlichen Nutzens der Informationsverwendung.* Die
technische Entwicklung, insbesondere die fortschreitende
Digitalisierung, forcierte das politische Anliegen, staatliche
Informationsbestinde zu offnen. Konkreten OGD-Bestre-
bungen in den USA® folgten solche im Vereinigten Kénig-
reich® und schliefflich auf EU-Ebene.” Deutschland unter-
nahm erste Schritte im Regierungsprogramm ,,Vernetzte
und transparente Verwaltung® von 2010.% Den Entwick-
lungsstand kennzeichnet der Foderalismus: So sind die Be-
miithungen auf der Ebene der Linder und Kommunen un-
terschiedlich ausgeprigt. Gerade in verschiedenen Stidten
wurde das Thema Open Data nach und nach aufgegriffen.”
Einen informationszugangsrechtlichen Paradigmenwechsel

auf Landesebene leitete das HmbTG von 2012 ein, das in
seinem § 1 II eine einklagbare aktive Information der Of-
fentlichkeit vorsieht.?

§ 12 a EGovG bezieht sich nun ausschlieflich auf Daten des
Bundes. Sein Startschuss fiel im Juni 2013, als die G-8-

Staaten bei ihrem Gipfel unter britischem Vorsitz OGD be-

handelten. Sie beschiossen in ihrer ,Open-Data-Charta®,!!

dass alle Regierungs- und Verwaltungsdaten auf Basis an-
erkannter Open-Data-Grundsitze offen sein sollten. Zur
Umsetzung in Deutschland erlieff die Bundesregierung im
Folgejahr einen ,Nationalen Aktionsplan®, wonach die Ver-
offentlichung von Daten der unmittelbaren Bundesverwal-
tung zum Grundsatz erkldrt werden sollte (,open by
default®).’2 Nach zunichst schleppendem Fortschritt!? ei-
nigten sich schlieflich Bund und Lander auf der Konferenz
der Regierungschefinnen und Regierungschefs in Berlin am
14,10.2016 darauf, dass der Bund eine entsprechende Rege-
lung normiert. Auch die Linder sollen ,,Open-Data-Gesetze®
erlassen und somit an die Bundesregelung vergleichbare
Standards fiir den Zugang zu 6ffentlichen Datenpools reali-
sieren.!*

Die anschliefende Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs hatte
das BMI zu verantworten, das ebenfalls fiir das EGovG und
das IFG federfithrend ist. Am 9.12.2016 wurde der erste
Regierungsentwurf bekannt, den die Bundesregierung in
iiberarbeiteter Form dem Bundesrat am 27.1.2017 zuleite-
te.}® Der Bundestag nahm den Gesetzentwurf nach Uber-
arbeitung in den Ausschiissen am 18.5.2017 in der Fassung
der Beschlussempfehlung des Innenausschusses'® mit den

Der Autor ist wissenschaftlicher Mitarheiter am Max-Planck-Institut

fiir Innovation und Wettbewerb in Miinchen.

1  Erstes Gesetz zur Anderung des E-Government-Gesetzes v. 5.7.2017,

BGBIL 2017, 2206.

BT-Drs. 18/11614, 1L

BMI (Hrsg.), Open Government Data fiir Deutschland, 2012, 91ff,; zu

den einzelnen Initiativen in Deutschtand Barnickel/Klessmann, Open

Data — Am Beispiel von Informationen des dffentlichen Sektoes in Herb

{(Hrsg.), Open Initiatives: Offenheit in der digitalen Welt und Wissen-

schaft, 2012, 127 ff,; grundlegend Lederer, Open Data, 2015.

4 EU-Kommission, Public Sector Information: A Key Ressource for Euro-
pe, COM(1998) 585 final.

5 Vgl das ,Memorandum on Transparency and Open Government” von
US-Prisident Barack Obama von 2009; niher hierzu Lederer, Open
Data, 33.

6 2010 schaffre die Regierung die ,,Open Government Lincence - OGL"
vnd nahm data.gov.uk, ein ibergreifendes Portal zur Bereitstellung
offener Verwaltungsdaten, in Betrieb.

7 KOM IP/11/1524; davor bereirs schon sektorspezifisch zur systemati-
schen Etablierung eines europaweiten Bereitstellungsregimes fiir Geo-
daren RL 2007/2/EG v. 14.3.2007 zur Schaffung einer Geodateninfra-
struktur in der Europdischen Gemeinschaft (INSPIRE).

8 BMI (Hrsg.), Open Government Dara fir Deurschland, 17 f£.

9  BMI (Hrsg.), Open Governmenr Data fisr Deutschland, 25 ff.

10 Maatsch/Schrabel, HmbTG,1. Aufi. 2015, § T Rn. 11£f; vgl. ferner
§ 2 Nr. 1 LTranspG RP.

11 G8 Open Data Charter and Technical Annex v. 18.6.2013; vgl. hierzu
Beyer-Katzenberger, DOV 2014, 144,

12 Nationaler Aktionsplan der Bundesregierung zur Umsctzung der Open-
Data-Charter der G8v. 17.9.2014.

13 Kwuobloch/Manske, Das Datenzeitalter gestalten, 2016, 17.

14 Pressemitteilung Nr. 369 der Bundesregierung v. 14.10.2016.

15 BT.Drs. 18/11614.

16 BT-Drs. 18/12406.
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Richter, ,Open Government Data”

Stimmen der Koalitionsfraktionen an. Das Gesetz trat
schlieRlich am 13.7.2017 in Kraft.

a) Beschrdnkung auf Daten von Bebérden der unmittelbaren
Bundesverwaltung. § 12a EGovG adressiert ausschlieflich
und ausnahmslos die Behdrden der unmittelbaren Bundes-
verwaltung und betrifft derzeit etwa 300 unselbststandige
Verwaltungseinheiten.!” Die Regelung erfasst somit die Bun-
desministerien, das Bundesprisidialamt und das Bundes-
kanzleramt ebenso wie die sonstigen obersten Bundesbehor-
den und nachgelagerte unmittelbare Bundesbehorden. Niche
erfasst es hingegen die mittelbare Bundesverwaltung, dh
bundesunmittelhare Kérperschaften, Anstalten und Stiftun-
gen des Offentlichen Rechts. Der Anwendungsbereich des
§ 12 a EGovG ist deutlich enger gezogen als der des EGovG
im Ubrigen sowie des IFG.#

b) Qualifizierter Datenbegriff. Welche Daten sind erfasst?
Der Begriff ,Daten® findet in zahlreichen Gesetzeswerken
als Rechtsbegriff Verwendung.!” Dabei verhaftet der Daten-
begriff keinesfalls auf einer rein technischen, zeichenbezoge-
nen Ebene — er wird sogar in verschiedenen Regulierungs-
kontexten mit dem Informationsbegriff gleichgesetzt.?
§ 12a II EGovG qualifiziert den Datenbegriff und bezicht
das Gesetz in sachlicher Hinsicht von vornherein lediglich
auf eine niher definierte Teilmenge von Daten bzw. Infor-
mationen.

Behorden miissen gem. § 12a I 1 EGovG nur solche Daten
bereitstellen, die sie zur Erfallung ihrer 6ffentlich-rechtlichen
Aufgaben selbst erboben haben oder durch Dritte haben
erheben lassen. Die bewusste Verwendung des datenschurz-
rechtlich entlehnten Begriffs des ,,Erhebens® offenbart, dass
es eines aktiven, zielgerichteten Handelns bei der Datenerhe-
bung durch die Behdrde oder ihres Beauftragten bedarf.*!
Die Erhebung wiederum muss zur 6ffentlich-rechtlichen Auf-
gabenerfiillung geschehen. 2

§ 12a II Nr. 1 EGovG beschrinkt den Kreis der relevanten
Daten auf solche, die elekironisch gespeichert und struktu-
riert vorliegen. Somit verankert die Open-Data-Regelung
zum einen keine Pflicht zur Digitalisierung. Zum anderen
miissen die Daten einer systematischen Anordnung in
Form einer formalisierten Struktur folgen. Die Geserzes-
begriindung prizisiert, dass diese auflerdem in einem in-
haltlichen Zusammenhang zueinander stehen miissen.”3
Das betrifft insbesondere Listen und Tabellen (§ 12a II
Nr. 1 EGovG). Nicht erfasst sind bingegen Dateien von
bloRen Fliefstexten (Berichte, Yermerke etc) oder Bild- und
Audiodateien. Gleiches gilt fir E-Mails, die computerlin-
guistisch lediglich als ,semi-strukturiert® klassifiziert wer-
den konnen.

§ 12a II Nr. 4 EGovG normiert den Grundsatz, dass nur
unbearbeitete Daten veroffentlicht werden sollen. Mit dieser
Formel zielt das Gesetz auf die Gewihrleistung einer hochst-
moglichen Datentransparenz ab.?* Zu verdffentlichende Da-
ten diirfen nach ibrer Erhebung auch keine Bearbeitung er-
fahren, sei es durch dieselbe oder durch eine andere Behdrde
der unmittelbaren Bundesverwaltung (§ 12a II Nr. 3
EGovG). Das ist mit Blick auf verwaltungsékonomische
Prinzipien folgerichtig, da ja schon jene andere Behdrde zur
Veroffentlichung des zugrunde liegenden Rohdatensarzes
verpflichtet ist. § 12a Il Nr. 4 EGovG lasst bearbeitete Da-
ten allein dann in den Anwendungsbereich des Gesetzes
fallen, wenn die Bearbeitung aus rechtlichen oder tatsich-
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- lichen Griinden zur Vergffentlichung notwendig ist — so etwa

wenn eine Ancnymisierung personenbezogener Daten fir
eine Verdffentlichung zwingend erforderlich ist. Allerdings
verankert § 12 a EGovG selbst keine Pfliche zur Anonymisie-
rung und baut somit auf bestehenden datenschutzrechtlichen
Pflichten auf.25 Zu beachten ist, dass Datensétze von unmit-
telbaren Bundesbehérden dann sehr wohl vom Anwendungs-
bereich des § 12a EGovG erfasst sein kénnen, wenn eine
Bearbeitung durch eine nicht der unmittelbaren Bundesver-
waltung zuzuordnenden Behdrde vorgenommen worden ist.
In der Praxis bleibt abzuwarten, wie lang die ,Bearbeitungs-
ketten® geraten. Behdrden sollten jedenfalls fiir eine effektive
Verdffentlichungspraxis die Bearbeitungshistorie dokumen-
tieren.

§12a I Nr. 2 EGovG nimmt eine inhaltsbezogene Ein-
schrinkung vor, indem er fordert, dass die Daten aus-
schlieBlich auflerbalb der Beborde liegende Verhdltnisse be-
treffen. Ausgeklammert sind den internen Behérdenablanf
betreffende Daten {wie etwa Dienstplane, Inventardaten-
hanken etc) ebenso wie solche, die eine behdrdliche Bewer-
tung enthalten, Die Grenzzichung mag hier Probleme berei-
ten: Die Gesetzesbegriindung versteht bewertende Daten als
+Bearbeitung“.2¢ Das ist missverstandlich, denn der Aspekt
der Bearbeitung erschopft sich bereits in § 12a 1I Nr. 4
EGovG, So wire etwa ein Datensatz verschiedener Wasser-
messwerte ,,bearbeitet”, sobald ein Behordenmitarbeiter
ihm eine Spalte der Qualititsbewertung angefiigt hat. Ohne
eine solche Bewertungsspalte wire der Datensatz ,unbe-
arbeitet® und somit vom Anwendungsbereich des § 12a
EGovG erfasst. § 12a 11 Nr. 2 EGovG entfaltet daher nur
dann Wirkung, wenn Datensitze kein Resultat einer Be-
arbeitung sind, sondern von Grund auf erstellt worden sind
und gleichzeitig eine Bewertung enthalten. Hierunter fallen
etwa von Mitarbeitern strukturiert erstellte Berichte und
Auswertungen.?’” Die Grenzziehung mag im Einzelfall
schwierig erscheinen, insbesondere wenn bereits die Aus-
wahl der Darstellung auf einer wertenden Entscheidung

beruht.

SchlieBlich diirfen die Daten nicht fiir Forschungszwecke
erboben worden sein (§ 12a II Nr. 5§ EGovG). Nicht ganz
iiberzeugt die Gesetzesbegriindung, dadurch nicht die inter-
nationalen politischen Bemiihungen um ,,Open Access® und

. »Open Science® zu beeintrichtigen.?® SchliefSlich geht es hier

allein um die Bereitstellung von Rohdaten der Behérden der
unmittelbaren Bundesverwaltung und nicht um Datenerhe-
bungen oder Forschungsergebnisse der mittelbaren Verwal-
tung bzw. forschenden Selbstverwaltungskérperschaften.
Diese Einschrinkung steht daher verniinftigerweise unter
besonderer Beobachtung bei der Evaluierung.??

17 BT-Drs. 18/11614, 25; zu Grenzfillen (zB Bundesrechnungshof und
Bundesbank) Schoceh, IFG, 2. Aufl. 2016, § 1 Rn. 136ff.

18 Vgl.§ 11EGovGsowie § 1111FG.

19 Vgl etwa GeoZG, BDSG, VIG, UrhG etc.

20 Soetwa in § 2 N UIG und in § 2 [ 1 VIG; hierzu grundlegend Schoch,
IFG, § 2 Rn. 17 .

21 Bewusst nicht , Entstehen®, hierzu BT-Drs. 18/11614, 29.

22 Zum Begriff der &ffentlich-rechtlichen Aufgabe Debus in Gersdorff
Paal, Informarions- und Medienreche, IFG, 1. Aufl. 2014, § 1 Rn. 147.

23 BT-Drs, 18/11614, 18.

24 BT-Drs. 18/11614, 18.

25 BT-Drs. 18/11614, 19; zur Anonymisierung Erast in Paal/Pauly, DS-
GVO, 1. Aufl, 2017, Art. 4 Rn. 481f.

26 BT-Drs. 18/11614,18.

27 BT-Drs. 18/11614, 18.

28 BT-Drs. 18/11614, 19; vgl. hierzu etwa EU-Kommission, Guidelines to
the Rules on Open Access to Scientific Publications and Open Access to
Research Data in Horizon 2020v, 21.3.2017.

29 BT-Drs. 18/12406, 5.
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c) Verfiigungsberechtigung. Die bereitstellungspflichtige Be-
horde muss auch zur Verfigung Gber die Daten berechrigt
sein. [Yas ist in der Sache unbestritten, jedoch in der Theo-
rie nicht problemlos herzuleiten. Zwar ist die Notwendig-
keit einer Verfiigungsberechtigung in der Gesetzesbegriin-
dung genannt, gleichwohl nicht ausdricklich im Gesetz
verankert.’® Ob eine Verfiigungsberechtigung vorliegt,
muss man durch eine rechtliche Wertung ermitteln. Die
Diskussion um den dogmatisch zutreffenden Ankntipfungs-
punkt erinnert an die Erorterung der Verfugungsbefugnis
im IFG.3! Vorzugswiirdig erscheint, die Verfugungsberech-
tigung als normatives Flement in ein ,,physisches® Vorhan-
densein hineinzulesen.*? Normativer Aufhdnger bierfiir ist
§ 12a II Nr. 1 EGovG, der verlangt, dass die Daten bei
der Beborde ,vorliegen®. Infolgedessen muss die Behorde
etwa vertragliche Verfugungsverbote, Zustimmungsvor-
behalte oder die mangelnde Befugnis zur Einrdumung von
Nutzungsrechten bei Bestehen von Immaterialgiiterrechten
beriicksichtigen.3?

d) Ausnabmen. Zentrale Ausnahmevorscbrift ist § 12a 1II
Nr. 1 EGovG. Dessen Auslegung erfordert eine rechtlich-
hypothetiscbe Kontrolliiberlegung, die dadurch erschwert
wird, dass die Vorschrift als dynamische Verweisung auf
andere Regelungsregime konstruiert ist. Die Behorde muss
die Rechtslage daher regelmaflig Gberprifen. Gemify
§ 12a III Nr. 1 EGovG trifft die Behorden keine Bereit-
stellungspflicht, wenn an den Daten kein oder nur ein
eingeschrinktes Zugangsrecht besteht oder ein Zugangs-
recht erst nach Drittbeteiligung bestiinde (vgl. § 8 IFG).
Eingeschrinkt ist ein Zugangsrecht insbesondere dann,
wenn der personliche Anwendungsbereich begrenzt ist oder
der Zugang unter dem Vorbehalt des Nachweises eines
rechtlichen oder berechtigten Interesses steht. Auferdem
sind auch solche Daten § 12a EGov(G entzogen, die nach
den einschligigen Informationszugangsgesetzen nur auf-
grund einer Interessenabwigung zuginglich zu machen wi-
ren.?* Der Gesetzgeber méchte einen inhaltlichen Gleich-
klang mit den Ausnahmen zum IFG herstellen. Das ergibt
sich aus dem beispielhaften Verweis des § 12a III Nr. 1
EGovG auf die §§ 3-6 IFG. Zum Tragen kommen dadurch
die anerkannten Ausnahmen znm Schutz 6ffentlicher Be-
lange und privater Interessen.®® Da allerdings § 12a
EGovG die proaktive Bereitstellung von Daten betrifft,
mag eine pauschale Ubertragung der Ausnahmen von re-
aktiven Informationszugangsanspriichen — zB nach IFG,
UIG oder VIG — nicht immer zum Ziel fihren. Ratsam ist
daher, sich zunehmend an der Praxis zur Auslegung der
Ausnahmen anderer proaktiver Informationsbereitstellungs-
regime zu orientieren,>® so dass sich mitcelfristig eine ei-
genstandige Praxis emanzipiert.

Ausgenommen sind gem. § 12a III Nr.2 EGovG auch
solche Daten, die obne Aufirag der Behérde von Dritten
erstellt und ihr ohne rechtliche Verpflichtung iibermittelt
werden. Die Norm ist schon deswegen rein klarstellend, da
§ 12a I EGovG nur erhobene und somit aktiv beschaffte
Daten umfasst und somit eine gezielte Veranlassung erfor-
dert. Ausgeklammert siehr der Gesetzgeber daher beispiels-
weise Daten, die im Rahmen der &ffentlichen Beschaffung,
bei Antragsverfahren oder von Zuwendungsempfangern im
Rahmen &ffentlich geférderter Vorhaben der Behédrde rein
freiwillig iibermittelt worden sind.>” Hierin liegt ein we-
sentlicher Unterschied zum dariiber hinausgehenden An-
wendungsbereich des IFG bzw. des TWG.

Schlieflich sind gem. § 12a III Nr. 3 EGovG solche Daten
vom Anwendungsbereich des § 12 a EGovG ausgenommen,
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die bereits iiber &ffentlich zugingliche Netze enzgeltfrei
bereitgestellt werden. Unerheblich ist dabei, wer die Daten
bereitstellt. Diese verwaltungsékonomisch motivierte Klau-
sel erinnert an § 9 I IFG.3® Allerdings ist im reaktiven
System des IFG im Rahmen jeder einzelnen Anfrage gezielt
iiberpriafbar, inwiefern die Information anderweitig verfug-
bar ist.>? Indes erfordert eine proaktive Bereitstellung ei-
gentlich eine laufende Uberpriifung dessen, welche Daten
{irgendwo) im Internet entgeltfrei abrufbar sind. In der
Praxis konnen Behorden diese Schwierigkeit dadurch aber-
winden, dass sie einen Riickmelde- bzw. Anfragemechanis-
mus fiir Nutzer des Bereitstellungsportals bereithalten.

a) Pflicht zur Bereitstellung der Daten. § 12a 1 1 EGovG
auferlegt Behorden der unmittelbaren Bnndesverwaltung
die Pflicht zur Bereitstellung unbearbeiteter Daten zum
Datenabruf @ber zugingliche Nerze. Damir korrespondiert
allerdings kein Anspruch aufl Bereitstellung — das stellt
§12a I 2 EGovG unmissverstindlich klar. Kommen die
Behéirden ihrer Pflicht nicbt nach, so bleibt dies zumindest
juristisch folgenlos. Gerade deswegen steht die Open-Data-
Regelung des Bundes nicht ohne Kritik.*® Weiter reichen
bereits §2 1 Nr. 1 des LTranspG RP sowie § 1 Il des
HmbTG, die ein subjektiv-6ffentliches Recht auf Veroffent-
lichung vorsehen.

b) Modalitdten der Bereitstellung. § 122 EGovG regelt
seinen Absitzen [V bis VI die Modalititen der Datenbereit-
steflung. Diese orientieren sich an dem Grundsatz der zeit-
nahen, méglichst hohen Verbreitung zur ungehinderten Nut-
zung der Daten. So hat die Bereitstellung gem. § 12a IV

. EGovG moglichst schnell, dh unverziiglich nach Erbebung

zu erfolgen, sofern der Zweck der Erhebung nicht beein-
trichtigt wird.*!

Die Bereitstellung soll gem. § 12a V EGovG ,grundsitzlich
im maschinenlesbaren Format erfolgen. Danach missen die
Daten durch Software automatisiert ausgelesen und ver-
arbeitet werden kénnen (vgl. § 12 1 2 EGov(G): Dies ist bei
einer Open-Data-Regelung selbstverstandlich. Othnehin ist
der Begriff der Maschinenlesbarkeit angesichts des tech-
nischen Fortschritts weit auszulegen, so dass er sich nicht auf
spezielle Datei-Formarte beschriankt. Die Geserzesbegriin-
dung stellt die Pflicht zur maschinenlesbaren Bereitstellung
unter den Vorbehale des verhiltnismaBigen Aufwands.?
Diese schon vom Informationsweiterverwendungsrecht be-
kannte Einschrinkung*?® diirfte - da die Daten ja gem.

30 BT-Drs. 18/11614, 17; die Forderung des BR, dies ausdriicklich in das
Gesetz aufzunehmen, wies dic Bundesregicrung wzuriick, BT-Drs. 18/
11614, 28F.

31 Schoch, TFG, § 1 Rn. 461, vgl. auch die Zustindigkeitsvoraussetzung
des § 7111FG.

32 So Schock, IFG, § I Rn. 47 in Bezug auf das ,Vorhandensein® der
Information.

33 BT-Drs. 18/11614, 19.

34 Vgl BT-Drs. 18/11614, 20; ferner BT-Drs. 18/12406, 7, zur drasti-
schen Kiirzung des Auvsnahmenkatalogs im Gesetzgebungsverfahren;
vel. hier zur Dogmarik und Auslegung des gleichlautenden § § TI Nr. 1
bzw. Nr. 2 WG Richter, IWG, 1. Aufl. 2018, § 1 Rn. 86 ff.

35 Zur Systematisierung Schock, IFG, Vorb. §§ 3-6.

36 Vgl. etwa GeoZG, HmbTG, LTranspG RP.

37 BT-Drs, 18/11614, 17, 20.

38 Ebenso § 4 VVIGund § 3114 UIG.

39 Hierzu plastisch VG Kélr, MMR 2015, 127 mit Anm. Richter, MMR
2015, 128.

40 Vgl. BT-Prot. 18/229,23111D-23116D.

41 So auch schon zum WG BVerwGE 135, 1= NVwZ 2016, 1183 (1183)
= ZfBR 2016, 820 Rn, 23.

42 BT-Drs. 18/11614, 21.

43 Vgl § 3111 Hs. 2 WG,
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§ 12a II Nr. 1 EGovG ohnehin bereits elektronisch gespei-
chert vorliegen missen — hier nur in absoluten Ausnahme-
fillen relevant werden, zumal der infrastrukcurellen Anpas-
sung bereits durch die Ubergangsfrist des § 19 EGovG er-
schépfend Rechnung getragen wird.

Auferdem ordnet § 12a VI 1 EGovG die Entgeltfreibeit der
Daten an. Dahinter steht die zentrale Forderung von OGD
nach einer entgeltfreien Bereitstellung zur weitestmoglichen
Datenverbreitung. Darin spiegelr sich das Resultat einer in-
tensiven, informationsdkonomisch geprigten Debatte iiber
die optimale Bepreisung von Informationen der 6ffentlichen
Hand wider."* Zu beriicksichtigen ist dabei aber, dass Son-
derregelungen zur entgeltlichen Bereitstellung dem § 12a
EGovG vorgehen,

Hand in Hand mit der Entgeltfreiheit geht der ebenfalls in
§ 12a V1 1 EGovG verankerte Grundsatz, dass die Weiter-
verwendung der Daten nicht eingeschrinkt werden darf.
Das verhindert sowohl personliche als auch sachliche Nut-
zungseinschrinkungen. Sofern die Daten urheberrechtlichen
Schutz geniefSen, sie insbesondere etwa dem Sui-generis-
Schutz fiir Datenbanken gem. § 87 a ff. UrhG unterfallen, ist
eine Lizenzierung — dh die Einrdumung von Nutzungsrech-
ten — notwendig. Dafiir ist die Verwendung einer offenen,
nicbt-restriktiven Lizenz unproblematisch, selbst wenn sie
eine Pflicht zur Nennung des Namens bzw. der Quelle an-
ordnet.*® Unbedenklich isr somit die Verwendung der sich
nach und nach etablierenden ,Datenlizenz Deutschland -
Zero Version 2.0%7 und ,Namensnennung Version 2.0%%%
ebenso wie der schon linger gebrauchten Creative Commons
Lizenzen ,,CC-0% und ,,CC-BY “." Unzulissig sind hingegen
die Festsetzung von Veridnderungsverboten sowie die Be-
schrinkung der Nutzung auf nicht-kommerzielle Zwecke (so
etwa ,,CC-ND“ oder ,CC-NC*).

Eine Registrierungspflicht und ein Begriindungserfordernis
wiirden den Datenabruf zwar nicht rechtlich, wohl aber rein
tatsdchlich erschweren. Folgerichtig untersagt § 12a VI 2
EGovG derartige Vorkehrungen.

c) Verbesserung und Uberpriifung der Daten. Um die Da-
tenbereitstellung zu gewihrleisten, sollen Beborden gem.
§ 12a VII EGovG bereits frithzeitig im Rahmen von Ver-
waltungsabliufen, beim Abschluss von datenbezogenen
Vertrigen sowie bel der Infrastrukrurbeschaffung entspre-
chende Anforderungen beriicksichtigen (,,open by design®).
Die Behorden trifft iberdies gem. § 122 VIII EGovG keine
Pflicht zur Uberpriifung der Datenqualitit. Die Hafrung
aus einer Pflichrverlerzung wegen Datenunrichtigkeit ldsst
sich also nicht ohne Weiteres herleiten. Die Frage der
Haftung fiir Verwaltungsdaten hat gerade im Umwelt-
recht’® vermehrt Beachtung erfahren. Bei Open-Data-An-
sitzen mégen angesichts der herrschenden Rechtsunsicher-
heit gute Griinde dafiir sprechen, in Zukunft klarere Haf-
tungsmalstibe zu etablieren. Eine abschliefende Klirung
steht bislang noch aus.*?

d) Bereitstellung der Metadaten iiber ,,GovData.de”. Die
den Datensatz beschreibenden Metadaten sind im nationalen
Metadatenportal GovData einzustellen (§ 12a V 3 EGovG).
GovDarta wurde vom IT-Planungsrat eingerichtet. Den Pro-
totyp entwickelte Fraunhofer FOKUS in den Jahren 2012/
13.52 Das Portal soll Bund, Linder und Kommunen bei der
koordinierten und standardisierten Bercitstellung offener
Daten unterstiitzen. Uber das Portal lassen sich Daten aus
unterschiedlichen Open-Data-Portalen zentral abrufen. 2016
wurde GovData nach einem Neustart in den Regelbetrieb
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iiberfithrt. Die Geschifts- und Koordinierungsstelle sitzt in
Hamburg. Im Juli 2017 waren ca. 30.000 Datensétze ber
GovData auffindbar. Nutzer kénnen einen Metadatenkata-
log iiber ein API abrufen.

Um in den Metadatenkatalog von GovData aufgenommen
werden zu kénnen, missen Behdrden allgemeine Angaben
iiber Herkunft, Struktur und Inhalt der Daten machen.’?
Insbesondere entspricht es der gingigen Praxis, Angaben zu
Nutzungsbestimmungen, zur verdffentlichenden Stelle und
zum fachlichen Ansprechpartner zu machen sowie einen
Link zum Datensatz bereitzustellen.> Hierfir hatte GovDa-
ta mit ,OGD 1.1% einen Metadatenstandard entwickelt,
Dieser wird 2018 durch eine deutsche Ableitung vom euro-
piischen Metadatenstandard DCAT-AP namens ,,DCAT-
AP.DE® abgelost.5

§ 12a EGovG wurde in ecin mittlerweile weit verzweigtes
informationsrechtliches Okosystem hineingeboren. Im Zuge
der Integration ergeben sich iibergreifende Recbtsfragen, von
denen einige ginzlich neu sind. Andere hingegen werden
zwar schon linger diskutiert, doch ihre praktiscbe Relevanz
wird nunmehr durch die Einfithrung des § 12 a EGovG ver-
stirkt., Die iibergreifenden Rechtsfragen bediirfen niherer
Erérterung, nicht zuletzt, da es mit Blick auf entsprechende
Gesetzesvorhaben der Lander Schnittstellen und unbeabsich-
tigte Wechselwirkungen von Regelungsregimen systematisch
zu iiberdenken gilt.

Der 2013 in Kraft getretene § 12 I 1 EGovG sicht zwar
bereits eine Pflicht zur Bereitstellung im maschinenlesbaren
Format vor. In der Praxis aber stellt er eine bis dato weit-
gehend wirkungslose Regelung dar. Denn er selbst verankert
keine Verdffentlichungspflicht und erfordert zudem ein zu
erwartendes Nutzungsinteresse.*S Fiir Daten der unmittel-
baren Bundesverwaltung ist § 12 a EGovG nunmehr die spe-
ziellere, abschliefende Norm. Bedeutung verbleibt § 12
EGovG indes fiir die von ihm erfasste mittelbare Bundesver-
waltung und Landesbehérden nach Mafgabe des § 1 11
EGovG.

Eine praktisch relevante Einschrinkung der Anwendbarkeit
des § 12a EGovG ergibt sich aufgrund der aligemeinen

44 So bereits Piischel, Informationen des Staates als Wirtschaftsgut, 2006,
203 ff.; Pollock, The Econamics of Public Sector Information, 2008.

45 Vgl. § 11V EGovG, BT-Dirs. 18/11614, 21,

46 BT-Drs. 18/11614, 21; zu offenen Standardlizenzen: Richter, IWG, § 4
Rn. 124 ff.

47 www.govdata.de/dl-defzero-2-0.

48 www.govdata.de/dl-de/by-2-0.

49 Hierzu Richter, IWG, § 4 Rn. 129ff; zur AGB-Kontrolle OLG Kéln,
GRUR 2015, 167 = NJW 2015, 789.

50 Britz/Eifert!Grofi, DOV 2007, 717; Veland, DVBI 2011, 1262; Kiim-
per, ZUR 2012, 393.

51 Zu Open Data Hoffrann/Schulz, Komm]Jar 2014, 126 (130); BMI
(Hrsg.}, Open Government Data fiir Devsschland, 19814f; zu § 7 IFG
Schock, IFG, § 7 Rn. 126 ff,; zum IWG Richrer, IWG, § 2a Ro. 14%1f.

52 BMI (Hrsg.), Open Government Data fiir Deutschland, 79 ff.

33 BT-Drs. 18/11614, 21.

54 Sozu § §I1WG: BT-Drs. 18/4614, 161,

55 Vgl www.govdara.de/web/guest/standardisierung; anf EU-Ebene iiber-
nimme das Europdische Datenporral www.europeandataportal.eu ¢cine
vergleichbare Funktion.

56 BT-Dss. 17/11473, 44.
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Kollisionsregel des § 1 IV EGovG, wonach die Vorschrif-
ten des EGovG hinter solche zuriicktreten, die .inhalts-
gleiche oder entgegenstehende Bestimmungen® enthalten.
§ 12a EGovG ist dann nachrangig, wenn sich jene Bestim-
mungen auf die Bereitstellung von Daten beziehen.®” Diese
Formel ist allerdings denkbar vage, denn es existiert kein
Bereitstellungsregime, das an einen deckungsgleichen Da-
tenbegriff wie § 12a 1I EGovG ankniipft. Daher ist im
Finzelfall mittels teleologischer Auslegung zu ermitteln, ob
ein Konkurrenzverhilenis vorliegt. ,Inhaltsgleiche® Bestim-
mungen sind in der Regel voraussetzungslose, eine proakti-
ve Bereitstellung von Daten bzw. Informationen betreffen-
de Regelungen (so etwa § 11 GeoZG fur Geodaten oder
§ 10 UIG fiir gewisse Umweltinformationen®®). , Entgegen-
stehende® Bestimmungen diirften indes solche sein, die eine
Daten- bzw. Informationsbereitstellung nur mit Einschrin-
kungen, insbesondere etwa nach dem persénlichen Adres-
satenkreis, oder unter weiteren sachlichen Voraussetzungen
vorsehen (vgl. etwa § 47k V GWB oder § 111e EnWG).
Wendete man in solchen Fillen § 12a EGovG auf die
zugrunde liegenden Rohdaten an und liefe diese ungehin-
dert zirkulieren, so wiirde man entweder die spezielle,
fachgesetzlich angeordnete Rechtsfolge — wie etwa die An-
wendung eines differenzierten Gebithrenregimes oder die
Vorsehung von Nutzungseinschrinkungen - aushebeln
oder den Schutzgedanken der Einschrinkungen verletzen.
Dadurch unterliefe man die vom Fachgesetzgeber vor-
genommene Interessenabwigung, was dem Anliegen des
Gesetzgebers widerspriche, auf anderen Rechtsgebicten ge-
troffene Regelungen zur elektronischen Verwaltung vom
EGovG unberiihrt zu lassen.’?

Das IFG ist ein reaktives Zugangsregime und kein proaktives
Bereitstellungsregime. Schon deshalb bleibt die Anwendung
des IFG von § 12a EGovG unberiibrt. Allein kénnen Behor-
den gem. § 9 Il IFG einen Antrag ablehnen, wenn sich der
Antragsteller die begehrten Informationen aus allgemein zu-
ginglichen Quellen beschaffen kann, was bei nach § 12a
EvaG bereitgestellten Daten schlechthin der Fall sein dirf-
te.$

Das europarechtlich geprigte TWGS! regelt die Weiterver-
wendung von uneingeschrinkt zuginglichen Informationen
offentlicher Stellen. Es ist neben den Regelungen der §§ 12 a,
19 EGovG anwendbar. Das IWG folgt in § 2 Nr. 2 TWG
ebenso wie das IFG einem weiten Informationsbegriff und
richtet sich dariiber hinaus an simtliche &ffentliche Stellen
(vegl. 8§ 11, 2 Nr. 1 IWG). Somit erstreckt sich das IWG
auch auf alle nach § 12a EGovG bereitgestellten Daten.®?
Das muss ohnehin schon deswegen gelten, weil es fiir die
Anwendbarkeit des IWG nach zutreffender Lesart des
BVerwG unerheblich ist, ob ein subjektiv-offentliches Recht
auf Zugang zu den betroffenen Informationen besteht. Viel-
mehr geniigt, dass sie tatsichlich veroffentlicht sind.®® Eine
Veroffentlichung von Daten auf Grundlage des § 12a
EGovG 18st also grundsatzlich auch die Anwendbarkeit des
WG aus.

Allerdings gehen nach der in § 1 III [WG normierten Unbe-
rithrtheitsklausel |, weiterverwendungsfreundlichere® Rege-
lungen den Mindestvorgaben des TWG vor. Das Verhiltnis
zwischen TWG und § 12 a EGovG ist somit im Einzelfall zu
bestimmen: So geht § 12a EGovG schon deswegen nicht
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pauschal dem IWG vor, da § 12a I EGovG kein subjektiv-
offentliches Recht auf Veréffentlichung begriindet, wohin-
gegen § 2a IWG einen Anspruch auf Weiterverwendung ver-
ankert. Der Einzelne kann also nicht eine Verdffentlichung
der Daten erwirken, wohl aber - unter gegebenen Voraus-
setzungen — den Zugang zum Zweck der Weiterverwendung
(§ 2a TWG iVm § 11 1 IFG). Hingegen wird insbesondere
den in § 12a VI EGovG festgeschriebenen Bereitstellungs-
modalititen (Grundsitze der Entgeltfreiheir sowie der unein-
geschrinkten Nutzbarkeit) Vorrang gegenitber dem IWG
einzurdumen sein. Denn das [WG ist restriktiver: § § IWG
erlaubt die Grenzkosten als regelmiflige Entgeltobergrenze
und ldsst Nutzungsbestimmungen zu, solange sie die Weiter-
verwendung nicht unnétig ecinschranken (§ 4 1 IWG).5* In
der Praxis diirfte das IWG gerade dann zum Tragen kom-
men, wenn Behérden Daten nach OGD-Prinzipien bereitstel-
len, obwohl sie hierzu nicht nach § 12 a I EGovG verpflichtet
sind.%?

Der Schutz des geistigen Eigentums, insbesondere durch das
Urheberrecht und durch verwandte Schutzrechte, darf der
Bereitstellung nach § 12 a EGovG nicht entgegenstehen. Das
ergibt sich aus § 12a IIl Nr. 1a EGovG iVm § 6 5. 1 IFG.
Die von § 12a VI EGovG geforderte uneingeschrinkte Wei-
terverwendung der Daten muss somit immaterialgiiterrecht-
lich zulissig sein. Wihrend das Bestehen von Immaterialgii-
terrechten Dritter bereits die Verfiigungsbefugnis der Behor-
de entfallen lassen mag (s.0.), kann die Behorde eigene Im-
materialgliterrechte nicht ohne Weiteres entgegenhalten —
dies wire sinnwidrig,¢

Ob aber {berhaupt Immaterialgiterrechte bestehen, ist
sorgsam zu priifen, denn Daten erfahren ohne Weiteres
keinen immaterialgiiterrechtlichen Schutz.®” Auch liegen
selten Datenbankwerke gem. § 4 II UrhG vor, denn das
von § 12a II Nr. 1 EGovG geforderte Strukturierungs-
erfordernis verlangt in aller Regel nach konventionellen
Ordnungsmustern. Das spricht gegen die notwendige
Schépfungshéhe.®® Hiufig kommt daher allenfalls ein Sui-
generis-Schutz von Datenbanken nach Mafigabe der
§§ 87 aff. UrhG in Frage. Allerdings ist nach wie vor nicht
héichstrichterlich geklirt, ob amtliche Datenbanken diesem
itberhaupt unterliegen.®® Geht man von einer Entnahme
aus einer pgeschiitzten Datenbank aus, so bedarf es im
Rahmen der Bereitstellung gem. § 12a EGovG einer urhe-
berrechtlich relevanten Lizenzierung, dh der Einrdumung

57 BT-Drs, 18/11614, 17.

58 BT-Drs. 18/11614, 17,

59 BT-Drs. 17/11473, 33.

60 Gleiches gilt fiir VIG und UIG (0. Fn. 38).

61 Zugrunde liege die RL 2003/98/EG v. 17.11.2003 iiber die Weirerver-
wendung von [nformationen des éffentlichen Sekrors idF der RL 13/37/
EU v. 26.6.2013 zur Anderung der RL 2003/98/EG; vgl. hierzu Wirtz,
DuD 2014, 389; Beyer-Karzenberger, DOV 2014, 144.

62 BT-Drs. 18/11614, 16.

63 Bzgl. der Austegung von § 111 Nr. 1 IWG BVenwGE 155, 1 = NVwZ
2016, 1183 = ZfBR 2016, 820.

64 Hierzu genauer Richter, WG, § 1 Rn. 641 .

65 So angeregr in BT-Drs. 18/11614, 16.

66 Fiir das [FG nach hM spétestens anerkanne seit BVerwG, NJW 2015,
3258 mict Anm. Rickter/M. W. Miiller, NJW 2015, 3262 = NVwZ
2015, 1603 mit Anm, Schrabel, NVwZ 2015, 1608.

67 Zur Debatte um das , Dateneigentum® Wiebe/Schur, ZUM 2017, 461;
Drexlua, GRUR Int 2016, 914,

68 Richter, WG, § 1Rn. 332 ff.

69 Zuletzr Datenbankschurz unter analoger Anwendung von § 5 UrhG
verneinend VGH Manubeinm, NJW 2013, 2045 {2048} = GRUR 2013,
821 = ZUM 2013, 814 Rn. 49; chenso wohl BGH, GRUR 2007, 500 =
NJW 2007, 1712 Ls.; offengelassen aker in BGH, GRUR 2009, 852 =
NJW-RR 2009, 1558.
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von Nutzungsrechten mit Wirkung erga ommnes (vgl.
§ 87b I UrhG). Die Verwendung von CC-Lizenzen oder
der ,Datenlizenz-Deutschland“ ist dann urheberrechtlich
zu bewerten. Abzulehnen ist die Auffassung, die Daten
wirden durch die bereitstellende Behorde zum Allgemein-
gebrauch im Stile einer 6ffentlichen Einrichtung bzw. Sache
gewidmet. Dies unterliefe die bundesrechtlich verankerten
Wertungen des Urhebergesetzes, so dass eine Wldmung
allein urheberrechtlich folgenlos bleibt.”?

Personenbezogene Daten sind meistens schon deswegen
der Bereitstellungspflicht des § 12a EGovG entzogen, da
ihre Zugdnglichmachung gem. § 5 I 1 IFG eine Interessen-
abwiagung erfordern wiirde. Sollte aber bereits eine aus-
driickliche Einwilligung des Betroffenen vorliegen,”? ist ei-
ne Bereitstellung moglich, sofern sie sich nach datenschutz-
rechtlichen Grundsitzen auch auf die Veroffentlichung
nach § 12a I EGovG bezieht.”? Gleiches gilt, wenn ein
gesetzlicher Erlaubnistatbestand vorliegt. § 12a EGovG
selbst hat allerdings keine datenschutzrechtliche Wirkung.
Auflerdem miissen Behorden kontinuierlich priifen, ob ver-
meintlich nicht-personenbezogene Daten personenbeziehbar
sind und somit dem Datenschutzrecht unterfallen.”® Hier-
fur haben Behorden entsprechende Vorkehrungen zu tref-
fen.

Die Behorden haben die Regelung innerhalb eines Jabres
(im Ausnahmefall innerhalb von zwei Jahren) ab dem
13.7.2017 umzusetzen (§ 19 II EGovG). Sie miissen also in
der Regel bis zum 13.7.2018 eine entsprechende Bereit-
stellungsinfrastruktur aufbauen, die Datensitze einpflegen
und sodann konstant abrufbar halten. Den Erfullungsauf-
wand fiir den Bund beziffert der Gesetzgeber auf einmalig
16,7 Mio. Euro und jdhrlich 787.000 Euro.”* Gemifs
§ 19 I EGovG betrifft die Bereitstellungspflicht des § 12a
EGovG nicht nur alle nach dem 13.7.2017 erhobene Da-
ten, sondern auch solche, die davor erhoben worden sind
und nach dem 13.7.2017 zur Erfillung o6ffentlich-recht-
licher Aufgaben der Behorden nach § 12a I 1 EGovG ver-
wendet werden. Das gilt zumindest dann, wenn sie nicht
der Ausnahmeiibergangsvorschrift von zwei Jahren unter-
fallen (§ 19 II 3 EGovG).

Fir die Umsetzung sieht § 12a IX EGovG die Einrichiung
einer zentralen Stelle vor. Die hierfiir im BMI angesiedelte,
vier Vollzeitstellen zdhlende Anlaufstation berit die Behor-
den der unmittelbaren Bundesverwaltung zu Fragen der Be-
reitstellung von Daten. Sie ist gleichzeitig auch Ansprech-
partnerin der Linder, wodurch ein wirkungsvolles, verwal-
tungsiibergreifendes Vorgehen erméglicht werden soll.”* Na-
heliegend ist, dass die Stelle auch das iiber DataGov
eingereichte Feedback auswertet und den Bericht und die
Evaluierung vorbereitet.

Gemifs § 12a X EGovG muss die Bundesregierung dem BT
alle zwei Jahre iiber die Bereitstellung der offenen Daten
berichten. Ferner muss sie dem BT vor dem 13.7.2021 iiber
die durch § 12 a EGovG erzielten Wirkungen berichten und
Vorschlige zur Weiterentwicklung unterbreiten.”® Das be-
trifft auch die in § 12a Il Nr. 5 EGovG normierte Ausnahme
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von Daten, die fiir Forschungszwecke erhoben worden
sind.”” Die Festlegung einer verpflichtenden Regelungsevalu-
ierung ist mittlerweile in der informationsrechtlichen Gesetz-
gebung verbreitet.”® Sie kann der realpolitischen Konsens-
fahigkeit ebenso geschuldet sein wie sie innovationstheo-
retisch sinnvoll erscheinen mag. Denn gerade infolge des
rapiden technischen Fortschritts gilt zu bedenken, dass die
Regelungseffektivitit zum Zeitpunkt der Gesetzgebung
schwer vorhersehbar ist, so dass das Gesetz auf den funk-
tionellen Priifstand zu stellen ist.

§ 12a EGovG gief8t die nun schon seit Jahren vorgesehene
Offnung von Datenbestinden des Bundes in Gesetz. Die
konkrete Umsetzung bleibt mit Spannung abzuwarten. Zu
bedenken ist stets, dass die Regelung lediglich einen Min-
deststandard festsetzt. Die Bundesbehérden sind dazu er-
mutigt, von sich aus dartiber hinauszugehen. Das betrifft
insbesondere die nicht adressierte mittelbare Bundesverwal-
tung und die proaktive Veroffentlichung von ,bearbeite-
ten® Daten.”? Zu hoffen ist, dass die Linder die Umset-
zung zigig vorantreiben. § 12a EGovG entfaltet hierfiir
materiell-rechtliche Signalwirkung. Ob die Vorschrift opti-
mal verortet ist, ldsst sich allerdings hinterfragen: Die
Informationsfreiheitsbeauftragten der Linder plidieren in
ihrer Entschliefung vom 2.12.2016 dafiir, weder separate
Gesetze zu schaffen noch die eher informationstechnisch
orientierten E-Government-Gesetze zu bemiihen. Stattdes-
sen sollten Open-Data-Regelungen in bestehende Trans-
parenzgesetze aufgenommen bzw. die Gesetze auf Linder-
ebene entsprechend fortgetrieben werden. Das erscheint
sinnvoll, um nicht die ohnehin schon unzumutbar hohe
informationsrechtliche Fragmentierung®® noch zu intensi-
vieren.

Wihrend des im Vollzug befindlichen Paradigmenwechsels
von der Arkantradition iiber die Etablierung reaktiver Zu-
gangsregime nunmehr hin zu proaktiven Bereitstellungs-
regeln sollte man gerade die Schnittstellen der informations-
rechtlichen Regelungsregime im Auge behalten. Hier ragt
insbesondere die Notwendigkeit einer genauen Konturierung
der Beriithrungspunkte von OGD und Datenschutzrecht he-
raus. Die Diskussion hierzu ist angesichts der bevorstehen-
den Anwendbarkeit der DS-GVO hoch aktuell, doch <ie
steht erstaunlicherweise erst am Anfang.5?
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