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Erwagungen

E. 1

1.1Die Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts zur Beurteilung des Rekurses ergibt sich aus
dem Uberwei sungsbeschluss des JSD vom 9. Januar 2018 sowie aus § 42 des
Organisationsgesetzes (OG, SG 153.100) in Verbindung mit § 12 des
Verwaltungsrechtspflegegesetzes (VRPG, SG 270.100). Zustandig ist das Dreiergericht

(8 92 Abs. 1 Ziff. 11 des Gerichtsorganisationsgesetzes, GOG, SG 154.100). Der Rekurrent
ist al's Gesuchsteller und Adressat des angefochtenen Entscheids von diesem unmittel bar
bertihrt und hat ein schutzwirdiges I nteresse an dessen Aufhebung, weshalb er gemass § 13
Abs. 1 VRPG zum Rekurs legitimiert ist. Bel dieser Ausgangslage ist auf den frist- und
formgerecht erhobenen Rekurs einzutreten.

1.2Die Kognition des Verwaltungsgerichts richtet sich nach der allgemeinen Vorschrift von
8 8 VRPG. Danach prift das Gericht, ob die Verwaltung 6ffentliches Recht nicht oder nicht
richtig angewendet, den Sachverhalt unrichtig festgestellt, wesentliche Form- oder
Verfahrensvorschriften verletzt oder ihr Ermessen tberschritten oder missbraucht hat (8 8
Abs. 5 VRPG; VGE VD.2015.142 vom 27. Juni 2017 E. 1.2, VD.2015.20 vom

2. Dezember 2016 E. 1.3, je m.H.).

E.2

Mit seiner angefochtenen Verfligung vom 13. November 2017 verweist das
Présidialdepartement zur Begriindung der Verweigerung des gestellten Einsichtsgesuchs
darauf, dass anlasslich der departementalen Abteilungsleitungssitzungen einzelne Geschéfte
der Regierungsratssitzungen vor- und nachbereitet wiirden und tber die
Regierungsratssitzungen informiert werde. Die Abteilungsleitungssitzungen schldssen
jeweils gleich an die Regierungsratssitzungen an. Diese Sitzungen des Regierungsrates
seien gemass § 14 Abs. 3 OG nicht offentlich. Zudem bestehe gemass § 24 Abs. 1 der
Informations- und Datenschutzverordnung (IDV, SG 153.270) kein Recht auf Zugang der
Offentlichkeit zu den Beschlussentwiirfen und Berichten, welche die Departemente und die
Staatskanzlel im Hinblick auf die Beschlussfassung durch den Regierungsrat erstellen
wrden. Diesen Bestimmungen liege wie 8 29 Abs. 2 lit. ¢ des Informations- und
Datenschutzgesetzes (IDG, SG 153.260) der Gedanke zugrunde, dass ein 6ffentliches
Geheimhaltungsinteresse unter anderem dann vorliege, wenn die Bekanntgabe oder der
Zugang zur Information den freien Meinungs- oder Willensbildungsprozess der
oOffentlichen Organe beeintrachtigen wirde. 8 29 Abs. 2 lit. ¢ IDG dienein diesem
Zusammenhang dem Schutz des Kollegialitatsprinzips innerhalb der Regierung (Rudin, in:
Rudin/Baeriswyl [Hrsg.], Praxiskommentar zum Informations- und Datenschutzgesetz des
Kantons Basel-Stadt, Zirich 2014, 8§ 29 N 32). Solle der Meinungs- oder



Willensbildungsprozess in Regierungsratssitzungen geschiitzt werden, so miisse sich dieser
Schutz auch auf die vor- und nachbehandelnden Abteilungsl eitungssitzungen beziehen,
waéren doch sonst aufgrund der Protokolle der Abteilungsleitungssitzungen auch die Inhalte
der Regierungsratssitzungen 6ffentlich zuganglich.

E.3

3.1Der Rekurrent riigt mit seinem Rekurs zunéchst in formeller Hinsicht, dass die Vor-
instanz mit der angefochtenen Verfligung ihrer Begriindungspflicht nicht geniigt habe. Er
macht damit eine Verletzung seines Anspruchs auf rechtliches Gehor geltend.

Darin kann ihm nicht gefolgt werden. Das rechtliche Gehdr nach Art. 29 Abs. 2 der
Bundesverfassung (BV, SR 101) verlangt, dass eine Behorde ihren Entscheid so begriindet,
dass sich der Betroffene Uber die Tragweite des Entscheids Rechenschaft geben und ihnin
voller Kenntnis der Sache an die hohere Instanz weiterziehen kann. In diesem Sinne miissen
wenigstens kurz die Uberlegungen genannt werden, von denen sich die Behorde hat leiten
lassen und auf die sich ihr Entscheid stitzt (VGE VD.2016.70 vom 17. April 2018 E. 2.1,
BGE 143111 65E. 5.2 S. 70 1., je m.H.). Diesen Anforderungen gentgt die angefochtene
Verfugung offensichtlich. Nicht als Frage des rechtlichen Gehdrs, sondern der materiellen
Beurteilung wird dagegen zu beurteilen sein, ob die rechtliche Begrindung der V orinstanz
inhaltlich zu Gberzeugen vermag.

3.2In der Sache hdlt der Rekurrent dem angefochtenen Entscheld entgegen, dass seine
Téatigkeit als Journalist unter den Schutz der Informations- und insbesondere der
Medienfreiheit (Art. 16 und 17 BV) falle, welche nach der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung die Recherchetétigkeit der Journalisten zur Herstellung von

M edienerzeugnissen und zu deren Verbreitung in der Offentlichkeit aufgrund ihrer
gesellschaftlichen und politischen Bedeutung fur den ungehinderten Fluss von
Informationen und Meinungen in einem demokratischen Rechtsstaat schiitze. Seinen
Anspruch auf die gewiinschte Information leitet er aus dem Offentlichkeitsprinzip geméss
8 75 Abs. 2 der Kantonsverfassung (KV, SG 111.100) ab, welches ein voraussetzungsl oses
Zugangsrecht enthalte und das Handeln der 6ffentlichen Organe zur Forderung der freien
Meinungsbildung und der Wahrnehmung demokratischer Rechte transparent gestalten
wolle. In Konkretisierung dieses Anspruchs verleihe 8 25 Abs. 1 IDG einen Anspruch auf
Zugang zu den bel einem 6ffentlichen Organ vorhandenen Informationen, welcher mit
einem Uberwiegenden d6ffentlichen oder privaten Interesse nur sehr zurtickhaltend
eingeschrankt werden dirfe. Es musse dafir stets die Erheblichkeit und Wahrscheinlichkeit
des Eintritts einer Gefahrdung oder Beeintréchtigung solcher Interessen vorliegen. Zudem
musse jede Beschrankung verhdtnismassig sein. Die angefochtene Zugangsverweigerung
fusse auf dem m verwegenen Schlussa , die Protokolle der Abteilungsleitungssitzungen
seien vom Anwendungsbereich des Offentlichkeitsprinzips ausgenommen. Aus § 14 Abs. 2
und 8 20 Abs. 3 OG kodnne nicht auf die Abteilungsleitungssitzungen geschlossen werden.
Die vorgenommene Ausweitung der Geheimhaltungswirkung auf die
Abteilungsleitungssitzungen wirde zu einer m vollstandigen Aushebelung des
Offentlichkeitsprinzipsa filhren. Gerade wegen der Vertraulichkeit von
Regierungsratssitzungen miisse es der Offentlichkeit und den Medien moglich sein,
Einsicht in die Verwaltungsarbeit zu nehmen und diese, zum Beispiel anhand von
Sitzungsprotokollen, nachzuvollziehen. Schliesslich lasse sich aus der angefochtenen
Verfligung auch nicht entnehmen, dass an den Abteilungsleitungssitzungen ausschliesslich
Geschéfte des Regierungsrats behandelt wirden.



Weiter rigt der Rekurrent, dass sich die Vorinstanz m mit keinem Wortm mit seinen
betroffenen Interessen auseinandergesetzt habe. Obwohl sie eine Darlegung der
vermeintlich auf dem Spiel stehenden Interessen vollstandig unterlasse, komme sie zum
nicht nachvollziehbaren Schluss, dass ein Uberwiegendes 6ffentliches Interesse an der
(vollstandigen) Geheimhaltung der gegenstandlichen Protokolle bestehe. Sinn und Zweck
von 8 29 Abs. 2 lit. ¢ IDG sei die Verhinderung einer verfriihten Bekanntgabe von
Informationen wahrend eines Entschel dungsprozesses. Es gehe daher immer um einen
konkreten Einzelfall und einen noch bevorstehenden Entscheid. Das Departement hétte
daher detailliert begrinden miissen, weshalb die Herausgabe bestimmter Protokolle bzw.
Protokollteile die Meinungsbildung in einem fur eine Einschrankung erforderlichen Masse
beei ntréachtigen wirde, und Informationen, welche auf den Meinungs- und
Willensbildungsprozess keine Auswirkungen mehr hétten, herausgeben miissen.

Die angerufene Vertraulichkeit zum Schutz des Kollegialitétsprinzips (8§ 24 Abs. 1 1DV),
sei auf m Beschlussentwiirfe und Berichtem beschrankt, welche die Departemente im
Hinblick auf eine konkrete m Beschlussfassungm durch den Regierungsrat erstellten.
Gestiitzt darauf konne die Herausgabe ganzer Protokolle nicht verhindert werden.

E.4

4.1Dem Rekurrenten ist zwar insoweit zu folgen, as 8 75 Abs. 2 KV grundsétzlich ein
Recht auf Einsicht in amtliche Akten vermittelt, soweit nicht tberwiegende 6ffentliche oder
private I nteressen entgegenstehen. Dieses sog. Offentlichkeitsprinzip wird im IDG
konkretisiert. Es bezweckt, das Handeln der 6ffentlichen Organe transparent zu gestalten
und damit die freie Meinungsbildung und die Wahrnehmung der demokratischen Rechte zu
fordern, sowelt nicht Gberwiegende 6ffentliche oder private I nteressen entgegenstehen (8 1
Abs. 2lit. alDG). Entsprechend vermittelt 8 25 Abs. 1 IDG jeder Person einen
grundsétzlichen Anspruch auf Zugang zu Informationen, die bei bestimmten 6ffentlichen
Organen vorhanden sind. Soweit der Informationszugang nicht durch eine besondere
gesetzliche Geheimhaltungspflicht ausgeschlossen wird, ist geméass 8§ 29 Abs. 1 IDG mim
Einzelfallm in elner Interessenabwagung zu ermitteln, ob ihm Uberwiegende offentliche
oder private Interessen entgegenstehen. Dazu ist eine umfassende Abwagung der Zugangs-
und Geheimhaltungsi nteressen vorzunehmen. § 29 Abs. 2 und 3 IDG nennen beispiel haft
offentliche bzw. private Interessen, die einer Bekanntgabe entgegenstehen kénnen. Ob ein
festgestelltes offentliches oder privates Geheimhaltungsinteresse das

I nformationszugangsinteresse Uberwiegt, kann nicht in genereller Weise gesagt werden,
sondern muss im konkreten Fall entschieden werden, indem die Zugangsinteressen und die
Geheimhaltungsinteressen ermittelt, beurteilt und gegeneinander abgewogen werden

(VGE VD.2015.142 vom 27. Juni 2017 E. 4.1 m.H. aufRudin, aa.O., 829 N 18m 23).

4.2Nicht gefolgt werden kann dem Rekurrenten indessen in seinem Bestreben, die
Offenlegung interner Aufzeichnungen erzwingen zu wollen. Textentwurfe und informelle
Arbeitsnotizen sind vom Informationszugang ausgenommen. Sie gelten im Sinne von 8§ 25
Abs. 1 als m Aufzeichnungen, die nicht fertig gestellt sindm (Ratschlag 08.0637.01 des
Regierungsrats vom 10. Februar 2009 betreffend IDG, S. 43). Bei den im Gesuch

bezei chneten Protokollen handelt es sich um eine mehrjahrige Sammlung von
Aufzeichnungen von internen Diskussionsbeitrégen, denen oftmals ein vorlaufiger
Charakter zukommt. Diese Vorlaufigkeit ergibt sich schon aus der Aufgabe des
Regierungsprasidiums, die Amtstétigkeit des Regierungsrates zu planen und zu
koordinieren (8 102 Abs. 2 KV). Daes sich um interne Diskussionsbeitrage handelt, werden



diese eher informell auf Tabellenbléttern aufgezeichnet und mit dem Vermerk

m vertraulichm versehen. Sie sind mit personlichen Notizen eines Mitarbeiters vergleichbar,
wie sie heutzutage wahrend Sitzungen oftmals nicht mehr handschriftlich, sondern
elektronisch erfasst werden. Im Vordergrund der Abteilungsleitungssitzung steht der
ungezwungene, offene miindliche Austausch der Mitglieder der Leitungsebene, der nicht
vom Offentlichkeitsprinzip erfasst ist. Die Aufzeichnungen der miindlichen Ausserungen
und Standpunkte dienen allein als Erinnerungsbasis dieses direkten Austausches und sind
dem vorl&ufigen und personlichen Gebrauch der Sitzungsteilnehmer gewidmet. Es handelt
sich daher nicht um eine m allgemein zugéngliche Quellem im Sinne des basel stadtischen
Offentlichkeitsprinzips und der verfassungsrechtlich garantierten Informationsfreiheit
(Art. 16 Abs. 3 BV). Schon aus diesem Grund hat die Vorinstanz das Gesuch zu Recht
abgelehnt.

4.3Der Rekurrent verlangt die Offenlegung der gesammelten internen Aufzeichnungen Uber
einen Zeitraum von 3 ¥2 Jahren. Das V erwaltungsgericht hat ein solches Sammelgesuch, das
auf einen integralen Informationszugang zu mehreren Jahresbestanden interner
Aufzeichnungen abzielt, erstmals zu beurteilen. In seiner bisherigen Rechtsprechung hat
das Verwaltungsgericht die Offenlegung einer konkreten Traktandenliste (VGE
VD.2012.153 vom 1. Mérz 2013), einer konkreten Stellungnahme der
Notariatsaufsichtsbehorde im Verfahren betreffend die Ehefrau des Gesuchstellers
(VD.2015.142 vom 27. Juni 2017 im Anschluss an BGer 1C_538/2016 vom 20. Februar
2017), konkret bezeichneter L eistungsauftrage tber die Erbringung von
hauswirtschaftlichen Leistungen durch eine Spitex-Organisation (VD.2017.224 vom 31.
Januar 2018) sowie die teilweise Offenlegung konkret bezeichneter Unterlagen zur
Schulklassenzuteilung (VD.2017.167 vom 15. November 2017) gewéhrt. Eine Gutheissung
des vorliegenden Gesuchs wirde im Unterschied zu den bisherigen Fallen kein konkret
ersichtliches Informationsinteresse erfullen, sondern einer Art Generalkontrolle interner
Sitzungsaufzeichnungen durch die Presse dienen und eine fl&chendeckende Analyse
interner Organisations- und Kommunikationsvorgange tber mehrere Jahre hinweg
erlauben. Einem derart weitgespannten Einblick steht zum einen der gesetzliche Schutz der
Prasidial- und Regierungsratskommunikation entgegen, die sich auf den Austausch mit den
leitenden Mitarbeitern des préasidierenden Regierungsmitglieds erstreckt. Zum anderen
wrde eine umfassende Sichtung mit der Aussonderung der in den Aufzeichnungen
festgehaltenen Angaben Uber private Drittpersonen, die ebenfalls gesetzlich geschiitzt sind,
aufgrund ihres Umfangs den Geschéftsgang der departementalen L eitungsorgane unter
Einschluss der Departementsvorsteherin Uber 1&ngere Zeit lahmlegen, so dass eine
Anonymisierung des bezei chneten Dokumentenbestandes schlicht nicht zu bewaltigen
wére.

4.3.1Die Konzeption des IDG beruht auf einem einzelfallweisen Informationszugang. Als
der Gesetzgeber den Paradigmenwechsel zum Offentlichkeitsprinzip einleitete, lag ihm die
Uberzeugung zugrunde, dass die Interessenlage mim Einzelfallm geprift wird (hiervor E.
4.1). Eine verantwortbare Einzelfallprifung ist jedoch ausgeschl ossen, wenn ein
mehrjdhriger Gesamtbestand interner Aufzeichnungen offengelegt werden misste. Es gibt
keinen Hinwel's, dass der kantonal e Gesetzgeber solche Sammel gesuche zulassen und einen
unbeschrankten Einblick in innerdepartemental e Entscheidstrukturen und -vorgénge
einfuhren wollte. Ebenso wenig wollte der Gesetzgeber das Transparenzgebot den
Vertraulichkeitsinteressen um jeden Preis tGberordnen. Vielmehr hat er den



Informationszugang fur den Fall der spezialgesetzlichen Geheimhaltung (8 29 Abs. 1 Var. 1
IDG) und des Uberwiegens entgegenstehender Interessen (§ 29 Abs. 1 Var. 2 IDG)
ausgeschlossen. Die Bedeutung des Einzelfalls und dessen Besonderheiten fur die
Interessenabwagung wurden im Gesetzgebungsverfahren wiederholt hervorgehoben (vgl.
8§29 Abs. 1 1DG; Ratschlag IDG 2009, a.a.O., S. 45, 46;Rudin, aa.O., 8 29 N 6,
undWaldmeier, in: Rudin/Baeriswyl [Hrsg.], aa.O., 8 31 N 6). Entsprechend hat der
kantonal e Gesetzgeber die offentlichen Organe angewiesen, den Informationszugang nur zu
gewahren, wenn ihm m nichts entgegenstehtm (8 33 Abs. 1 IDG), und in jedem Fall tber
den Schutz von Personendaten zu wachen (8 30 IDG).

Ein Blick in die jingeren Beratungen Uber eine Revision des IDG macht deutlich, dass der
kantonal e Gesetzgeber den Informationszugang weiterhin nicht auf gesammelte
Dokumentbestande beziehen will, sondern stets konkrete Geschéfte oder Vorfdlle vor
Augen hat. So werden in den Materialien als Beispiele fur den Informationszugang
durchweg konkrete VVorkommnisse genannt, etwa der Fall von Fehlern, m die Todesopfer
zur Folge habenm (Ratschlag 17.0998.01 des Regierungsrats vom 4. Juli 2017 zu einer
Anderung des IDG, S. 7), oder die Krise der Basler Verkehrsbetriebe, die zu einem
Finanzkontrollbericht gefuihrt hat (V otum der Kommissionsprasidentin im Grossen Rat,
Vollprotokoll der Sitzung vom 8. November 2017 S. 946). Es gibt demgegentiber keine
Hinweise, dass der kantonale Gesetzgeber mit dem Offentlichkeitsprinzip einen
enzyklop&dischen Informationszugang gewahren wollte.

Indem er diese Grundkonzeption dem IDG zugrunde legte, handelte der basel stadtische
Gesetzgeber in Austibung seiner kantonalen Autonomie bei der Organisation der
Kantonsverwaltung. Diese Autonomie steht den Kantonen aufgrund der foderalen
Zustandigkeiten unstrittig zu, denn die Bundesverfassung garantiert den Kantonen ihre

m Souveranitéim und m Eigenstandigkeitm (vgl. Art. 3und Art. 47 BV; VGE VD.2017.134
vom 7. Mérz 2018 E. 3.1, BGer 1C_40/2017 vom 5. Juli 2017 E. 6.2.2). Daraus folgt, dass
esin der kantonalen Autonomie liegt, die Tragweite des Offentlichkeitsprinzips beziiglich
der kantonalen Organe festzulegen und dieses auf konkrete Sachgeschéfte oder Dokumente
zu beziehen, bel denen eine konkrete Abwagung der Interessen erst moglichist. Die
vorgesehene Einzelfallkontrolle wirde aber ausgehebelt, wenn Jahresbestande interner
Aufzeichnungen ohne vernunftige Eingrenzung offengel egt werden missten.

4.3.2Im vorliegenden Fall wird ersucht, die Protokolle der internen Diskussion im
Préasidialdepartement, die im Anschluss an die Regierungsratssitzung gefuhrt wird, fur den
Zeitraum von mehr als 3 %2 Jahren integral herauszugeben. Die Herausgabe wirde es dem
Gesuchsteller erlauben, die Aufzeichnungen nach beliebigen, nicht vorhersehbaren
Stichworten zu durchsuchen und auszuwerten. Aufgrund ihres internen Charakters missten
leitende Stellen des Regierungsprasidiums samtliche 131 Sitzungsprotokolle des
gesuchsgegenstandlichen Zeitraums mit zum Tell bis zu 20 Geschéften durchforsten und
auf geschutzte Inhalte hin prifen. Fir jedes der besprochenen Themen und Einzelgeschéfte
mussten Vertraulichkeitsinteressen ermittelt und gegen (vom Rekurrenten nicht
konkretisierte) Offenlegungsinteressen abgewogen werden, so dass der ordentliche
Geschéftsgang der Departementsleitung offensichtlich massiv beeintréchtigt wirde. Die
Anonymisierung der Protokolle wirde jeglichen Rahmen sprengen und kénnte
insbesondere nicht an subalterne Mitarbeitende delegiert werden. Sie wiirde die hochste
Exekutivbehdrde im Kanton Uber Tage absorbieren, so dass diese ihre eigentlichen
Tatigkeiten zuriickstellen misste. Dies wirde zu einer untragbaren Behinderung der



Regierungstétigkeit fiihren. Es gibt aber keinen Vorrang des Offentlichkeitsprinzips vor der
Erflllung der materiellen Staatsaufgaben und insbesondere der Staatsleitung. Eine
Anonymisierung der gewlinschten Aufzeichnungen wirde den Geschaftsgang auf oberster
Ebene Uber langere Zeit nahezu lahmlegen. Sie ist daher nicht durchfihrbar.

Uberdies bliebe die Tragweite derartiger Offenlegungen von Gesamtbesténden selbst im
Falle der Durchfihrbarkeit der Anonymisierung schwer abschétzbar. Schon vor neun Jahren
stand dem Gesetzgeber die Gefahr vor Augen, dass herausgegebene I nformationen, wenn
sie mit anderen Angaben kombiniert werden, problematische und unkontrollierbare
Rickschltisse auf Privatpersonen zulassen konnen (Ratschlag IDG 2009, a.a.O., S. 49).
Aufgrund der Entwicklung der el ektronischen Auswertungs- und
Verbreitungsmdglichkeiten ist die Dringlichkeit des Schutzes vor solchen
Datenverknupfungen heute noch bedeutender geworden. Die beantragte Offenlegung wiirde
dem Gesuchsteller in diesem Fundus von enormer zeitlicher und thematischer Ausdehnung
ein beliebiges Nachschlagen und Auswerten ermdglichen. Daher besteht ein grosses
Interesse, enzyklopadische Offenlegungen vertraulicher Aufzeichnungen zu verhindern.
Uberdies ist die Gefahr der personlichkeitsrelevanten Datenauswertung umso grosser, je
umfangreicher die offengel egte Dokumentensammlung ist.

4.3.3Zu keinem anderen Ergebnis fuhrt schliesslich der Verweis auf die Rechtsprechung
des Bundesgerichts, die von den Umsténden des vorliegenden Einzelfalls in wesentlichen
Punkten abweicht. In einem Urtell betreffend den Kanton Zug geht es um die Herausgabe
offizieller Beschlussprotokolle eines Gemeinderats fir den Zeitraum von 1 %2 Jahren, wof Ur
der betroffene Kanton selber auch Massstébe der Bundesverwaltung heranzog

(BGer 1C_155/2017 vom 17. Juli 2017 E. 2.5). Die vorliegend zu beurteilenden
Aufzeichnungen sind demgegentber keine formlichen Beschlisse, sondern haben einen
internen und personlichen Charakter. Sie beinhalten geschiitzte
Regierungsratskommunikation und tiberschreiten mit 3 %2 Jahren auch den zeitlichen
Umfang um mehr al's das Doppelte. Uberdies richtet sich die Tragweite des
Offentlichkeitsprinzips im vorliegenden Fall nach einem kantonalen Massstab und nicht
nach jenem der Bundesverwaltung. Das Offentlichkeitsgesetz des Bundes (BGO, SR 152.3)
ist fiir kantonale V erhal tnissenichtanwendbar (Art. 2 BGO; VGE VD.2017.134 vom
7.Mé&z 2018 E. 3.1, BGer 1C_40/2017 vom 5. Juli 2017 E. 6.2.2). Auf Kantonsebene und
in Berticksichtigung der Kleinrdumigkeit eines Stadtkantons fuhrt das pflichtgeméasse
Austarieren von Vertraulichkeits- und Transparenzinteressen nicht zwingend zu gleichen
Ergebnissen wie auf Bundesebene, die von deutlich grésseren Distanzverhd tnissen gepragt
ist. Dieser Beurteilungsspielraum der Kantone ist auch als Ausfluss der
verfassungsrechtlichen foderalen Autonomie (hiervor E. 4.3.1) zu achten.

Ahnlich verhdlt es sich mit dem Entscheid BGE 142 11 324, mit dem ein Kadermitarbeiter
der Bundesverwaltung verpflichtet wird, seine elektronische Agenda fir den Zeitraum von
mehr als einem Jahr gegenliber einem gesuchstellenden Journalisten offenzulegen. Dieser
Entscheid bezieht sich ausschliesslich auf die Verhaltnisse der Bundesverwaltung und ist
nicht auf kantonale Verhaltnisse Ubertragbar. Es war im Kanton Basel-Stadt etwa nie davon
die Rede, dass das Offentlichkeitsprinzip eine m Vermutungm des | nformationszugangs
begrinde und der Behdrde eine m Beweislast zur Widerlegung dieser Vermutungm auferlegt
werde (so zur Bundesverwaltung: BGE 142 11 324 E. 3.4 S. 336). Vielmehr kommen im
vorliegenden Verfahren die bewahrten und Ublichen Regeln des 6ffentlichen
Verfahrensrechts zur Anwendung, nach denen Tatsachen festgestellt werden und das Recht



angewandt wird, ohne mit Vermutungen zu arbeiten. Viel wesentlicher aber ist, dass die
kantonalen Massstébe auch in der Sache von jenen des Bundes abweichen: Es kann
aufgrund der dargelegten Analyse al's ausgeschl ossen gelten, dass das basel stadtische
Offentlichkeitsprinzip den Zugang zu ganzen Jahresbestanden von K alendereintrégen eines
Kantonsmitarbeiters zulassen wirde.

Das Gesuch des Rekurrenten, welches die integrale Einsicht in Protokolle mit geschiitzten
Inhalten der Regierungsratskommunikation tber einen Zeitraum von mehr als 3 ¥2 Jahren
verlangt, kann demnach wegen seines Charakters als Sammel gesuch nicht bewilligt werden.

E.5

5.1Soweit eine besondere gesetzliche Geheimhaltungspflicht nach § 29 Abs. 1 Var. 1 IDG
besteht, bedarf es keiner weiteren I nteressenabwagung zur Verweigerung der gewlnschten
Einsicht in amtliche Dokumente. Das Bundesgericht hat die Sperrwirkung der

spezial gesetzlichen Geheimhaltungspflicht im Falle des kantonalen Steuergehei mnisses
ausdriicklich bestétigt (BGer 1C_598/2014 vom 18. April 2016 E. 4.3), sich aber auch
gegen eine allzu extensive Auslegung dieses Geheimhaltungstatbestands ausgesprochen
(BGer 1C 538/2016 vom 20. Februar 2017 E. 3.2 betreffend Notariatsaufsicht).

Eine solche besondere gesetzliche Geheimhaltungspflicht wird in § 14 Abs. 3 OG
begrindet. Danach sind die Sitzungen des Regierungsrates nicht 6ffentlich. Daraus folgt,
dass auch die Protokolle dieser Sitzungen des Regierungsrates nicht 6ffentlich sind. Eine
Ausnahme wird in 8 20 Abs. 3 und 4 OG nur fur die Mitglieder des Grossen Rates statuiert,
soweit fur ein Geschéft nicht mit Wirkung bis zu seiner vollstandigen Erledigung
Geheimhaltung beschlossen worden ist. Die besondere Geheimhaltungspflicht dient dem
Schutz des Kollegialitatsprinzips im Regierungsrat und bezweckt den Schutz der freien
Willens- und Meinungsbildung der Exekutive resp. ihres Entschel dfindungsprozesses. Sie
umfasst daher auch die Willensbildung und Willensdusserung der einzelnen
Regierungsmitglieder, soweit sie sich auf den Austausch mit leitenden Mitarbeitern
erstreckt. Dieser Schutz wird in § 24 Abs. 1 1DV konkretisiert (Rudin, a.a.O., 829 N 32).
Danach besteht kein Recht auf Zugang zu den Beschlussentwirfen und Berichten, welche
die Departemente und die Staatskanzlei im Hinblick auf die Beschlussfassung durch den
Regierungsrat erstellen. Dieser Ausschluss bezieht sich in teleologischer Auslegung der
Norm Utber den Wortlaut der Bestimmung hinaus auch auf weitere Unterlagen, aus denen
die Willensbildung und Willensausserung der einzelnen Regierungsmitglieder hervorgeht.
Entsprechend wird der Ausschluss des Rechts auf Zugang zu amtlichen Dokumenten des
Mitberichtsverfahrensim Bund (vgl. Art. 8 Abs. 1 BGO) ebenfalls auf samtliche wahrend
seiner Dauer erstellten amtlichen Dokumente, die der Vorbereitung eines Entscheides des
Bundesrates dienen, einschliesslich personliche Aufzeichnungen der Bundesratsmitglieder,
ihrer Beraterinnen und Berater sowie weiterer Mitarbeitenden sowie die gesamte in diesem
Zusammenhang erfolgte Kommunikation zwischen den Departementen und dem Bundesrat,
angewendet (vgl. BVGer A-2070/2017 vom 16. Mai 2018 E. 4.3.4.2). Zudem besteht tGber
den Entscheid hinaus zum Schutz des Kollegialitétsprinzips keine Einsicht in Unterlagen,
die Ruckschlisse auf die Standpunkte einzelner Exekutivmitglieder erlauben wirde
(BVGer A-6313/2015 vom 27. April 2016 E. 5.7.4). Nur so kann die freie Willens- und
Meinungsbildung und damit der Entscheldfindungsprozess im Exekutivorgan geschiitzt
werden.



Gemass den Ausfiihrungen in der angefochtenen Verfligung (E. 2.4) wird der Inhalt der
Abteilungsleitungssitzungen m dadurch bestimmt, was in Regierungsratssitzungen
besprochen worden ist und was in Regierungsratssitzungen besprochen werden sol|.m
Wenn also die Regierungsprasidentin mit ihren obersten Kadern die Geschéfte des
Regierungsrats berét, so steht dies unter dem besonderen gesetzlichen Schutz der
Regierungsratskommunikation. Die Regierungsprasidentin ist als Vorsitzende des
Regierungsrats an das Kollegialitatsprinzip gebunden (8 102 Abs. 1 und § 103 Abs. 1 KV),
womit einer Verdffentlichung ihrer personlichen Haltung Grenzen gesetzt sind. lhre
Aufgabe besteht gerade darin, die Amtstétigkeit des Regierungsrates zu planen und zu
koordinieren (8 102 Abs. 2 KV). Wie die Einsicht in die eingereichten Protokolle zeigt,
dienen die Abteilungsleitungssitzungen tatsachlich in erster Linie der Information tber die
Regierungsgeschéfte als jewells erstes Traktandum. Esist daher zutreffend, wenn die
Vorinstanz ausfuhrt, ihr Inhalt werde durch die Regierungsratssitzungen bestimmt. Insoweit
besteht kein Anspruch auf Offenlegung.

5.2Den eingereichten Aufzeichnungen l&sst sich ferner entnehmen, dass nach dem m Bericht
aus dem Regierungsratm jewells die Traktanden m Auftrdge und Anliegenm des
Regierungsprésidiums, m Berichte aus den Abteilungenm und m Umfrage/offene Punktem
folgen. Das Regierungsprasidium hat den verfassungsrechtlichen Auftrag, die Amtstétigkeit
des Regierungsrats zu planen und zu koordinieren. Aufgrund dieser Planungsaufgabe ist die
Regierungsprasidentin bzw. der Regierungsprasident auf die offene Diskussion mit den
obersten Kadern angewiesen, auch wenn die Thematik nicht bereitsin der
Regierungsratssitzung traktandiert ist. Soweit die Aufzeichnungen departementale
Angelegenheiten betreffen, ist auf deren vorlaufigen Charakter und die Notwendigkeit des
vertraulichen Rahmens fur die Diskussionskultur zu verweisen, die jedenfalls einem
enzyklopadischen Informationszugang entgegensteht. Die L eitungsorgane miissen
Diskussionen Uber die Planung, Uber interne Prozesse und tGber Differenzen zwischen den
Dienststellen fuhren kdnnen, ohne eine Veroffentlichung der entsprechenden
Aufzeichnungen firchten zu missen. Das SchutzbedUrfnisist umso grosser, je langer der
Zeitraum der Offenlegung bemessen wird, mit dem die Mdglichkeit fur Rickschl tisse auf
die interne Willensbildung und weitere schiitzenswerte V organge der obersten

L eitungsebene progressiv anwéachst. Daher steht der gesetzliche Schutz der
Regierungsratskommunikation auch einer Offenlegung der weiteren Traktanden entgegen,
sofern diese integral und Uber einen l[angeren Zeitraum verlangt wird.

5.3Selbst wenn man den Protokollen der Abteilungsleitungssitzungen des

Préasi dial departements selber nicht den direkten, keiner weiteren Interessenabwégung
zuganglichen Schutz der Vertraulichkeit der Sitzungen des Regierungsrates zugestehen
wollte, so steht der Bekanntgabe im vorliegenden Einzelfall das entsprechend begriindete
Uberwiegende Interesse an der Geheimhaltung entgegen (8 29 Abs. 1 Var. 2 IDG). Ein
Offentliches Interesse liegt gemass § 29 Abs. 2 lit. ¢ IDG unter anderem dann vor, wenn der
Zugang zur Information den freien Meinungs- und Willensbildungsprozess der 6Gffentlichen
Organe beeintrachtigt. Die Konkretisierung der offentlichen Interessen in 8§ 29 Abs. 2 IDG
ist allerdings nicht abschliessend, nennt sie doch bloss Tatbesténde, bei denen

m insbesonderem ein offentliches Interesse besteht (Rudin, a.a.O., 8 29 N 20).

5.3.1Die Bundesverfassung beschrankt die Informationsfreiheit in Art. 16 Abs. 3 BV auf
m allgemein zugéangliche Quellenm . In dhnlicher Weise lésst Art. 10 Abs. 2 der
Europai schen Menschenrechtskonvention (EMRK, SR 0.101) Einschrankungen m zur



Verhinderung der Verbreitungvertraulicherlnformationenm zu. Entsprechend hat der
Strassburger Gerichtshof in seiner Rechtsprechung wiederholt auf diese Beschrénkung
hinweisen missen (m limitedright of accessto informationm ), so dass ein Zugangsanspruch
nur unter gewissen Bedingungen bestehe (m subject to certain conditionsm , Grosse Kammer
des EGMR Nr. 18030/11 in SachenMagyar Helsinki Bizottsag gegen Ungarnvom

8. November 2016, Ziff. 130, 132 mit Hinweisen). Weiter hat der Strassburger Gerichtshof
ausdrucklich konkrete Beschrénkungen im Interesse der Kommunikation leitender
Exekutivbehdrden zugel assen. So wurde etwa die Bestrafung eines Schweizer Journalisten
bestétigt, der ein internes Strategiepapier verdffentlicht hatte. Dieses Papier war von einem
Diplomaten zuhanden der Exekutivbehdrde (Bundesrat und Aussendepartement) verfasst
und als vertraulich gekennzeichnet worden. Der Gerichtshof fuhrte aus, die Regierung habe
ein rechtméssiges Zidl verfolgt, als sie sich auf den Schutz vor Verbreitung vertraulicher
Informationen berufen habe. Namentlich im Bereich der Diplomatie sei es wichtig, dass
vertrauliche oder geheime Informationen ausgetauscht und gegen die Einmischung von
aussen geschiitzt werden kdnnen (m protéger contre des immixtions externesm , m protecting
against outside interferencem , Grosse Kammer des EGMR Nr. 69698/01 in SachenStoll
gegen Schweizvom 10. Dezember 2007 Ziff. 62, 125 ff.; vgl. den zugrundeliegenden

BGE 126 1V 236). Entscheidend ist nach dieser Rechtsprechung jeweils eine
Einzelfallprifung des Informationszugangs, die den Zweck des Gesuchs, die Natur der
Information, die Rolle des Gesuchstellers und die Erhdtlichkeit der Information
berticksichtigt (Grosse Kammer des EGMR Nr. 18030/11 in SachenMagyar Helsinki
Bizottsag gegen Ungarnvom 8. November 2016 Ziff. 157-170 mit Hinweisen).

5.3.2Zur Interessenabwagung im vorliegenden Einzelfall ist Folgendes auszufihren: Das
vorliegende Informationsgesuch verfolgt denZweck,die integrale Offenlegung interner
Kommunikation des prasidierenden Regierungsmitglieds mit der Departementsleitung im
Interesse der demokratischen Kontrolle zu erreichen. Die Bedeutung der Medien fur die
Demokratie ist unbestritten. Soll jedoch im demokratischen Interesse interne geschiitzte
Kommunikation offengel egt werden, so hat dies einzelfallweise zu geschehen. Vorliegend
ist bloss ein allgemeines Interesse an einer Offenlegung interner Aufzeichnungen der

L eitungsorgane ersichtlich, welches einen enzyklopédischen Zugang zu mehreren
Jahresbestdnden und einer grossen Themenbreite ermdglichen wiirde. Dieses
Zugangsinteresse ist unspezifisch und wiegt daher eher leicht. Bei derNaturder
bezeichneten Information handelt es sich um Aufzeichnungen der Kommunikation
politischer Leitungsorgane, die einen freien Meinungsaustausch im Zusammenhang mit der
allgemeinen politischen Planung oder mit konkreten Regierungsratssitzungen pflegen. Der
Gesetzgeber hat die Regierungsrats- und Présidialkommunikation gesetzlich geschiitzt (8
14 Abs. 300G, § 24 Abs. 1 IDV) und damit seiner Sorge um Vertraulichkeit in diesem
Bereich Ausdruck gegeben. Da den Aufzeichnungen tberdies interner Charakter zukommt
und sie eine hohe politische L eitungsebene betreffen, kommt dem Interesse am Schutz des
freien Meinungs- und Willensbildungsprozesses der 6ffentlichen Organe (8 29 Abs. 2 lit. ¢
IDG) ein erhebliches Gewicht zu. Im konkreten Fall wirde dieses Interesse durch die
Offenlegung in grossem Ausmass beeintréchtigt, weil die Aufzeichnungen Uber mehrere
Jahre hinweg offengel egt werden muissten, was einen enzyklopédischen Zugang und
unkontrollierbare Riickschllisse auf zahlreiche Regierungsratsgeschéfte, die Personlichkeit
betroffener Privatpersonen sowie auf interne Einzelheiten der Willensbildung in der
Departementsleitung zulassen wirde. Ganze Jahresbestande missten tberdies m auf
Vorratm anonymisiert werden, was wegen der enormen Zahl von unterschiedlichen Themen



nicht durchfiihrbar wére und die Staatsleitung Uber 1&ngere Zeit 1&hmen wirde. Diesen
bedeutenden Schutzinteressen steht kein konkret benannter Umstand gegentiber, der ein
spezifisches Informationsinteresse der Offentlichkeit begriinden wiirde.

DieRolledes Gesuchstellersist jene eines Journalisten, der sich auf die Medienfreiheit
berufen kann und dessen Aufgabe bei abstrakter Betrachtung eine wichtige Bedeutung fur
den offentlichen Diskurs zukommt. Die allgemeine Bedeutung des 6ffentlichen Diskurses
vermag jedoch die konkreten Interessen an der Vertraulichkeit interner geschiitzter
Kommunikation auf hoher Regierungsebene nicht zu Uberwiegen. Esist im konkreten
Einzelfall nicht ersichtlich, in welcher Hinsicht der offentliche Diskurs eingeschrankt
wiirde, wenn auf die beantragte Ausdehnung des Offentlichkeitsprinzips verzichtet wiirde.
Informationsgesuche im Einzelfall und ohne enzyklopadischen Charakter kdnnen jederzeit
gestellt werden. ZurErhdltlichkeit der Informationist schliesslich zu erwégen, dass die
Protokolle von Beginn weg als m vertraulichm gekennzeichnet worden sind und sich diese
Bezeichnung bel der vorliegenden materiellen Prifung als korrekt erweist. Die

L eitungsorgane, welche an den Abteilungsl eitungssitzungen teilnahmen, durften also
annehmen, dass ihre Ausserungen den geschiitzten Rahmen der internen Willensbildung
nicht verlassen und jedenfalls nicht integral in gesammelten Jahresbestanden offengelegt
werden. Esist notorisch, dass eine offentliche Diskussion viel vorsichtiger und
zurtickhaltender gefuihrt werden musste als ein vertrauliches Gesprach. Konkrete Griinde,
weshalb die Vertraulichkeitspramisse im Nachhinein wegefallen sollte, sind nicht
ersichtlich. Insgesamt tiberwiegen die Interessen an der Vertraulichkeit der Aufzeichnungen
deutlich jene an einer integralen Offenlegung der Jahresbestande. Der vorinstanzliche
Entscheid erweist sich demnach auch aufgrund der Interessenabwéagung als zutreffend.

Eine teilweise Zugangsgewahrung ist bei gesammelten Jahresbestanden interner
Aufzeichnungen nicht durchfiihrbar und steht ausser Diskussion (hiervor E. 4.3). In solchen
Extremsituationen reicht es aus, dass der Betroffene nach Erinnerung an die Tragweite des
Offentlichkeitsprinzips ein neues Gesuch stellen kann.

E.6

Nach dem Gesagten ist der Rekurs abzuweisen. Bei diesem Ausgang des Verfahrens hat der
Rekurrent dessen Kosten zu tragen, wobei die Gebihr auf CHF 900.m festgesetzt wird. Die
Kostenpflicht richtet sich nach § 30 Abs. 1 VRPG. Der Grundsatz der Gebuhrenfreiheit des
Informationszugangs gemass 8§ 36 Abs. 1 IDG entfaltet im verwaltungsgerichtlichen
Verfahren jedenfalls solange keine Wirkung, als die Gebuhr nicht prohibitiv ausfallt (8§ 2
Abs. 2lit. cIDG; VGE VD.2017.134 vom 7. Mérz 2018 E. 4 m.H.).
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