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Zusammenfassung

Open Data kann einen grof3en Beitrag zur Bekampfung und Pravention von Korruption leisten und
stellt einen Paradigmenwechsel in der Kontrolle staatlicher und wirtschaftliche Akteure dar, denn
erst Open Data ermdglicht eine effektive, unkomplizierte und umfassende Analyse und
Nachnutzung von Regierungsdaten. Auch die Open-Data-Strategie der Bundesregierung hebt den

Nutzen offener Daten fir ein offenes Regierungs- und Verwaltungshandeln hervor. Allerdings ist
zurzeit die Verfugbarkeit und damit auch die Nutzung von offenen Daten in Deutschland aufgrund
der verbesserungswirdigen Rechtslage und der zuriickhaltenden Verwaltungspraxis noch sehr
durftig ausgepragt, gerade in Bezug auf Daten, die fir eine wirkungsvolle zivilgesellschaftliche
Kontrolle notwendig waren. Daher formuliert Transparency Deutschland die folgenden

Kernforderungen:

e Es mussen mehr korruptionsrelevante Daten, wie beispielsweise
Registerinformationen, Vergabedaten, Lobbyaktivitdten und Parteienfinanzierung in
einem offenen, maschinenlesbaren Format leicht zugéanglich und zentral per APl und
Direktdownload zur Verfigung gestellt werden.

o Dabei sind bundeseinheitliche, gut dokumentierte Datenstandards und eindeutige
Kennungen zu verwenden, die eine einfache Zusammenfuhrung von Daten erlauben.

o Bei der Bereitstellung der Daten sollte auf einen niedrigschwelligen Zugang geachtet
werden, durch zugéngliche Visualisierungen und interaktive Plattformen.

e “Open Data by Default” sollte auch in einem Bundestransparenzgesetz
festgeschrieben werden, wobei Abweichungen von diesem Grundsatz zu begriinden und
nur unter eng gefassten Umstanden erlaubt sein sollten.

o Die Einbeziehung der Zivilgesellschaft bei der Bereitstellung von Open Data sollte
institutionalisiert werden und die Zustandigkeit der Informationsfreiheitsbeauftragten als
Ansprechstelle fir Open Government Data erweitert werden. Kurzfristig sollte unter
Einbeziehung der Zivilgesellschaft die Verdffentlichung bestimmter, besonders relevanter

Datensatze priorisiert werden.



Was ist Open (Government) Data?

Unter Open Data beziehungsweise Open Government Data versteht Transparency Deutschland
Daten, die von staatlichen Stellen stammen und die der Open Definition entsprechend von

jedermann frei verwendet, nachgenutzt und verbreitet werden konnen. Auch Daten, die von privaten
und zivilgesellschaftlichen Organisationen stammen, sobald sie einen Beitrag zum Gemeinwohl
beitragen kénnen oder ihre Verdéffentlichung im Interesse der Allgemeinheit liegt, werden von
Transparency Deutschland als Open Data verstanden. Insbesondere missen dafir die folgenden

Kriterien erfillt sein:

o Verfugbarkeit und Zuganglichkeit: Die Daten sollen vollstandig und gebihrenfrei im
Internet verfigbar gemacht werden, wobei auf eine zweckmallige und modifizierbare
Form zu achten ist.

e Wiederverwendung und Nachnutzung: Die Daten missen unter denjenigen
Bedingungen bereitgestellt werden, die die Wiederverwendung, Nachnutzung und
Verbindung mit anderen Datensatzen in einfacher Weise (z.B. durch die Nutzung von
eindeutigen Kennungen) erlauben. Die Daten missen maschinenlesbar sein und sollten
standardisierte Metadaten verwenden.

e Universelle Beteiligung: Jede Person muss grundsétzlich in der Lage sein, die Daten
zu nutzen und zu verwenden. Es darf keine Diskriminierung gegen beziehungsweise

Einschrankung fur bestimmte Handlungsfelder, Einzelpersonen oder Gruppen vorliegen.
Der deutsche Status Quo

Auch wenn es in Deutschland in den letzten Jahren Fortschritte bei der Veréffentlichung von
korruptionsrelevanten Informationen wie Lobbydaten und Nebeneinkiinften gegeben hat, bestehen
weiterhin groRe Defizite bei der Art und Weise, wie diese Informationen zur Verfigung gestellt
werden. Zwar legt 87 des Datennutzungsgesetzes die Bereitstellung von Daten “soweit mdglich” in
einem offenen Format fest. Dies lasst jedoch einen sehr grof3en Spielraum fur Datenbereitsteller
diesen Grundsatz in der Praxis zu unterlaufen. 812a des E-Government-Gesetzes schrénkt diesen
schwachen Verdoffentlichungsgrundsatz um einen breiten Katalog an Ausschlusstatbestanden weiter
ein. So sind beispielsweise alle Daten ausgenommen, die nicht nur “ausschlief3lich Tatsachen
enthalten, die auRerhalb der Behoérde liegende Verhaltnisse betreffen.” Allerdings sind gerade
behdrdeninterne Daten fur die Vermeidung und Bekampfung von Korruption von entscheidender
Bedeutung. Des Weiteren bietet die derzeitige Rechtslage keine Pflichten oder Anreize auf die
Maoglichkeit der Bereitstellung von Open Data hinzuwirken. Auch werden explizit keine

Rechtsanspriiche begriindet. Im Ergebnis bleiben Birger:innen auf Auskunftsbegehren im Rahmen
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http://opendefinition.org/

des Informationsfreiheitsgesetzes angewiesen und eine Pflicht zur proaktiven Verdéffentlichung
besteht nur in wenigen Fallen. So tragt die aktuelle Rechtslage in einem nur unzufriedenstellenden
Umfang zur Verbreiterung des Angebots von Open Data bei. Insgesamt wird die Nutzung dieser
Daten im Sinne demokratischer Kontrolle erschwert. Doch auch in den wenigen Fallen, wo
korruptionsrelevante Daten bereits veroffentlicht werden, werden diese in der Praxis noch zu
haufig

e nicht proaktiv veroffentlicht, sondern mussen per Informationsfreiheitsantrag
beantragt werden

e in suboptimalen Formaten veroffentlicht, wie beispielsweise gescannte Dokumente
als nicht-maschinenlesbare und nicht durchsuchbare PDFs, als nicht disaggregierbare
Zusammenfassungen oder als unstrukturierte, dezentral verteilte Informationen

e in sogenannten “Datenfriedhéfen” (also schlecht strukturierten Transparenzportalen)
versenkt werden, wo sie praktisch unauffindbar bleiben.

e nur nominell und unvollstandig veroffentlicht, wobei wichtige korruptionsrelevante
Eckdaten weggelassen werden

e nicht in einem einheitlichen Datenstandard veréffentlicht, der fir eine unkomplizierte
Analyse noétig ware

o ohne eindeutige Kennung (“unique identifier”) veroffentlicht, die eine eindeutige
Zuordnung oder die Zusammenfuhrung relevanter Daten aus verschiedenen Quellen
zulassen wirde

e in minderer Datenqualitdt mit unzuverlassigen und sogar falschen Informationen

vertffentlicht, sodass eine effektive Nutzung kaum maglich ist.

Von wenigen Good Practice-Féllen abgesehen stellt dies zurzeit noch die Regel bei der
Veroffentlichung korruptionsrelevanter Daten dar. Dies ist ein Mitgrund, warum die Nutzung von
Daten in Deutschland bisher weit hinter anderen europaischen Landern zurlickliegt. Im

internationalen Vergleich liegt Deutschland laut dem Global Data Barometer lediglich im globalen

Mittelfeld. Zwar ist zu begriiRen, dass die Bundesregierung in ihrer Open-Data-Strategie von 2021
den grundsatzlichen Nutzen von Open Data anerkennt und die Bereitstellung von offenen
Regierungsdaten ausweiten méchte, jedoch wurde das Potential fur die Bekampfung und -

pravention von Korruption auch hier nicht substantiell berticksichtigt.
Nutzen flur die Bekampfung von Korruption

Transparentes Regierungshandeln ist ein grundlegendes Mittel im Kampf gegen Korruption.

Informationen mussen jedoch in einem geeigneten Format zur Verfliigung gestellt werden, damit


https://globaldatabarometer.org/country/germany/

Transparenz seine Wirkung als Instrument der Korruptionsbekdmpfung und -préavention entfalten
kann. Unzweckmafige technische Einschréankungen oder die Verwendung suboptimaler Formate
machen den erwarteten Mehrwert von Transparenz haufig zunichte. Bei der Herstellung von

Transparenz muss daher darauf geachtet werden, Informationen in einem geeigneten — den oben

aufgefuhrten Kriterien entsprechenden — “Open Data”-Format zu veréffentlichen.!

Zivilgesellschaftliche Organisationen, Medien und insbesondere einzelne Birger:innen kdnnen mit
begrenzten Ressourcen aufwendige Recherchen haufig nicht leisten — so bleibt die angestrebte
Wirkung von Transparenz hinter ihnrem Potential zurlick. Durch eine grundsatzliche Bereitstellung
korruptionsrelevanter Informationen als Open Data kbnnen Transparenzangebote der Politik auch
effektiv genutzt werden — von zivilgesellschaftlichen Organisationen, aber auch durch
Strafverfolgungsbehorden und anderen staatlichen Stellen, was viele langwierige Amtshilfeersuchen

Uberflissig machen kann.
Wie sollte Open Data zur Verflgung gestellt werden?

Ob Regierungsdaten eine breite Nutzung durch Blrger:innen, Journalist:innen und der
Zivilgesellschaft erfahren, bleibt in hohem Maf3e abhéngig von der Art und Weise, wie diese zur
Verfugung gestellt werden. So sollte Zugang und Nutzung von Daten grundsatzlich gebihrenfrei,
ohne Einschréankungen und gemeinfrei oder unter einer offenen Lizenz erfolgen kénnen. Der
Informationszugang muss grundséatzlich anonym und ohne Registrierungs- oder
Identifizierungserfordernis moglich sein. Informationen sollten aktuell zu halten sein. Entsprechend
sollten Aktualisierungen als Nebenprodukt digitalisierten Verwaltungshandelns automatisch und in
Echtzeit erfolgen. Wo es sinnvoll ist, sollte im Sinne der Nachvollziehbarkeit eine Versionierung der
Datensétze erfolgen und altere Versionen weiterhin zuganglich bleiben. Auch synoptische
Darstellungen bieten sich an. Fur die Veroffentlichung der Daten sollten vorzugsweise offene und
haufig genutzte Dateiformaten wie zum Beispiel CSV, XML und JSON genutzt werden. Dabei ist
auch auf eine adaquate Dokumentation veréffentlichter Datensétze sowie die Bereitstellung
beschreibender Metadaten zu achten, da ansonsten Informationen haufig weder nachvollziehbar
noch interpretierbar sind. Dies umfasst auch die Dokumentation der Vollstandigkeit und Validitat der

Daten.

Um ihren vollen Nutzen entfalten zu kdnnen, muss bei der Veroéffentlichung der Daten auf eine hohe
Datenqualitat geachtet werden. Dafiir braucht es einerseits einheitliche Datenstandards, von denen
bereits fur etliche Bereiche praxiserprobte Vorschlage existieren, sowie andererseits eindeutige
Kennungen (“unique identifiers” oder IDs), beispielsweise fur beteiligte Dienststellen,

Parteigliederungen, Abgeordnete oder Lobbyverbande. Eine einheitliche Anwendung der IDs in



allen veroffentlichen Datenséatzen erlaubt dartiber hinaus eine einfache und unkomplizierte
Zusammenfuhrung der Informationen und macht aus einfachen Open Data Formaten sogenannte
“Linked Open Government Data” (LOGD), die eine sektortibergreifende Analyse von
Korruptionsrisiken zulassen. Schliel3lich sollten gleichartige, aber dezentral erhobene Daten wie
zum Beispiel kommunale Auftragsvergaben zentral auf einer (moglichst bundesweiten) Plattform
gebundelt und veroffentlicht werden, anstatt dass sie nur dezentral auf den Webauftritten der

Kommunen auffindbar zu veroffentlichen.

Ausgehend von diesen so zu schaffenden technischen Rahmenbedingungen sollte bei der
Bereitstellung der Daten auf die Bedurfnisse und technischen Kompetenzen verschiedener
Nutzer:innengruppen geachtet werden. Wahrend grundsatzlich alle offenen Daten tber offene und
gut dokumentierte Schnittstellen (sogenannte “Application Programming Interfaces”, kurz APIs) und
als Direktdownload abrufbar sein sollten, um eine Nachnutzung durch die Zivilgesellschaft zu
ermdglichen, dirfen auch niedrigschwellige Angebote wie Visualisierungen und interaktive Formate
nicht fehlen. Wahrend APIs den Aufbau eigener Plattformen und anderer Anwendungen sowie die
Zusammenfuhrung und Analyse verschiedener Datensatze ermdglichen, helfen Visualisierungen
durch beispielsweise Dashboards oder auch Suchfunktionen bei der Recherche konkreter

Einzelfalle, deren Verwendung kein technisches Wissen der Benutzer:innen voraussetzt.

Institutioneller Rahmen

Um eine bundesweite und moglichst einheitliche Praxis bei der Bereitstellung von Open Data
sicherzustellen und einen Rechtsanspruch auf Open Data zu begriinden, ist die Verabschiedung
eines Bundestransparenzgesetzes mit einer starken Verankerung von Open Data unerlasslich.
Daher sollte ein Bundestransparenzgesetz das Prinzip “Open Data by Default” festschreiben und
moglichst hohe Anforderungen an eine Abweichung von diesem Grundsatz stellen. So sollten
Datenséatze, die personenbezogene Daten enthalten, nicht pauschal zuriickgehalten werden
konnen, sondern ggf. anonymisiert oder pseudonomisiert zur Verfiigung gestellt werden. Auf3erdem
missen verbindliche, bundeseinheitliche Vorgaben gemacht werden, insbesondere zur Nutzung von
Standards, IDs, Schnittstellen, Formaten und Dokumentation, statt diese Ausgestaltung den
einzelnen potentiell transparenzpflichtigen offentlichen Stellen in Deutschland zu tUberlassen.
Ebenfalls sollte geregelt werden, dass alle Veroffentlichungen gemeinfrei oder zumindest offen zu
lizenzieren sind. Dartber hinaus sollten institutionalisierte Konsultationsformate bei der
Bereitstellung neuer sowie der Verbesserung der Qualitat bestehender Datensatze mit
zivilgesellschaftlichen und privaten Organisationen geschaffen werden, um eine Orientierung an den
tatsachlichen Bedirfnissen von Nutzenden sicherzustellen. In diesem Zusammenhang ist auch die

Einfuhrung einer institutionellen Ombudsperson empfehlenswert, die die Interessen und Rechte von



Transparenzbegehrenden gegentber transparenzpflichtigen Stellen vertritt und nétigenfalls per
Anordnungsrecht durchsetzt. So kénnte die Zustandigkeit der Datenschutz- und
Informationsfreiheitsbeauftragen um diese Funktion erweitert werden. Analog zu der
Verabschiedung eines Transparenzgesetzes auf Bundesebene sollten die Lander entsprechende
Landestransparenzgesetze einfihren. Dort wo noch keine ausreichenden einheitlichen Bundes- und
Landesregelungen getroffen wurden, sollte durch Austauschformate, Best Practices und
Kapazitatsentwicklungsinitiativen wie das Kompetenzzentrum Open Data die Verbreitung von Open
Data gefordert werden. Einen wichtigen Beitrag kann auch die anstehende Registermodernisierung
leisten, bei welcher die Bereitstellung von Open Data mitbertcksichtigt werden sollte. Dartiber
hinaus sind eine zeitnahe Etablierung und ausreichende finanzielle und personelle Ausstattung des

Dateninstituts geboten, um den Datenaustausch tUber Sektorengrenzen hinweg zu férdern.

Welche Daten sollten als Open Data zur Verfigung gestellt

werden?

Fur die Starkung der Demokratie sind Daten, die zur Pravention und Verfolgung von Korruption
relevant sind, von héchster Bedeutung. Dazu zéhlen beispielsweise Daten zur Rechtsstaatlichkeit,
Leistungsfahigkeit der Verwaltung, Rechenschaftspflicht und Transparenz der 6ffentlichen Hand.
Die Erfahrungen mit Open Data und Transparenzgesetzen in verschiedenen Bundeslandern sowie
anderen Mitgliedsstaaten der Europdischen Union haben gezeigt, dass es Sinn ergibt, zunachst
besonders relevante Datensatze zu priorisieren, statt alle Daten der Verwaltung auf einen Schlag
als Open Data zur Verfigung stellen zu wollen. So definiert die Europaische Kommission im Zuge
der “Open Data’-Richtlinie 2019/1024 in ihrer Durchfiihrungsverordnung 2023/138 bestimmte
sogenannte hochwertige Datensatze, die die Mitgliedsstaaten innerhalb von 16 Monaten zu
veroffentlichen haben. Leider wurde hier die Gelegenheit versdumt, korruptionsrelevante Daten in
die Liste hochwertiger Datenséatze aufzunehmen. Nichtsdestotrotz ware ein vergleichbares
Vorgehen auch in Deutschland sinnvoll, wobei unter Einbeziehung der Zivilgesellschaft auch auf die

Aufnahme von korruptionsrelevanten Datensatzen geachtet werden sollte.

Im Bereich der Korruptionsbek&mpfung und -préavention bietet es sich an, zunéchst die Qualitat und
Veroffentlichungspraxis von bereits in offenen Formaten vorliegenden Informationen wie die Daten
des Lobbyregisters oder fiur Bergbaukonzessionen weiter aufzuwerten. Zudem sollten bereits
verotffentlichte, aber noch nicht als offene Daten vorliegende Informationen wie Parteispenden und
die Nebeneinkinfte von Bundestagabgeordneten in ein offenes Format Uberfiihrt werden. Weitere
Beispiele fir die Veroffentlichung offener Verwaltungsdaten betreffen das offentliche

Vergabewesen, einen legislativen FuRabdruck, das Handelsregister, das Wettbewerbsregister,



Subventions- und Forderdaten, Prifergebnisse der Rechnungshéfe oder auch Erwerbstatigkeiten im
Sinne von §6a Bundesministergesetz. Au3erdem sollte die Bundesregierung zlgig ihrer
Verpflichtung nachkommen, die Public Integrity-Indikatoren der OECD zu besticken. Darlber
hinaus sind noch viele weitere Datensatze von potentieller Bedeutung fuir eine effektive
demokratische Kontrolle und den Kampf gegen Korruption durch die Zivilgesellschaft, die es in

einem kollaborativen Prozess zu identifizieren gilt.

In den letzten Jahren ist es besonders deutlich geworden, dass die Bekdmpfung von Geldwasche —
als einer besonderen Auspragung von Korruption — von Open Data profitiert. Zentrale Rolle spielen
dabei die nationalen Transparenzregister Uber sogenannte wirtschaftliche Berechtigte (“Beneficial
Ownership”). Neben dem Nutzen fur staatliche Stellen wie die Financial Intelligence Unit (FIU) oder
Strafverfolgungsbehorden und Finanzamter konnen zivilgesellschaftliche Organisationen und
Journalist:innen zu der Aufdeckung von Geldwaschenetzwerken und Korruption beitragen. Offene
Zugange konnen dariiber hinaus bei der Verbesserung der Datenqualitat helfen, durch das

Aufzeigen von Unstimmigkeiten mit anderen Quellen.

Juni 2023

Federfihrend Julian Brummer, Leiter der Arbeitsgruppe Vergabe



