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人权事务委员会
		委员会根据《任择议定书》通过的关于第3708/2020号来文的决定[footnoteRef:2]* [footnoteRef:3]** [2: 	*	委员会第一百四十五届会议(2026年3月2日至19日)通过。]  [3: 	**	委员会下列委员参加了本来文的审查：塔尼亚·玛丽亚·阿布多·罗乔利、瓦法阿·阿什拉芙·穆哈拉姆·巴西姆、罗德里戈·阿尔韦托·卡拉索、伊冯娜·东德斯、卡洛斯·拉蒙·费尔南德斯·列萨、劳伦斯·赫尔费尔、康斯坦丁·科尔凯利亚、达利娅·莱伊纳尔特、巴克雷·瓦利·恩迪亚、耶埃尔南·克萨达·卡夫雷拉、阿克马尔·赛义多夫、伊万·西蒙诺维奇、徐昌禄、蒂亚娜·舒尔兰、寺谷广司、埃莱娜·提格乎德加和伊梅鲁·塔姆拉特·伊盖祖。] 

来文提交人：	W.K.(由法律与民主中心代理)
据称受害人：	提交人
所涉缔约国：	德国
来文日期：	2019年6月30日(首次提交)
参考文件：	根据委员会议事规则第92条作出的决定，已于2020年2月11日和2022年2月8日转交缔约国(未以文件形式印发)
决定通过日期：	2026年3月16日
事由：	不准许查阅部委意见
程序性问题：	用尽国内补救办法；同一事件――另一国际调查或解决程序；申诉的证据
实质性问题：	获取信息；表达和意见自由
《公约》条款：	第十九条
《任择议定书》条款：	第五条第二款(丑)项
1.	来文提交人是W.K.，德国国民。他声称，缔约国侵犯了他根据《公约》第十九条享有的权利。《任择议定书》于1993年11月25日对缔约国生效。提交人由律师代理。
		提交人陈述的事实
2.1	提交人是人权活动人士，在德国巴伐利亚自由州开展倡导信息权的活动。巴伐利亚宪法保障向巴伐利亚议会提交请愿的权利。2007年10月25日，提交人提交了请愿(“第一次请愿”)，请求巴伐利亚议会采纳欧洲委员会人权专员2007年7月11日的报告中提出的若干建议。提交人在第一次请愿中还就其他涉及公共利益的事项提出了关切，具体事项包括司法独立、获取信息以及德国青年福利官员的一些做法。
2.2	2008年6月12日，宪法、法律和议会问题议会委员会驳回了第一次请愿。驳回通知中称，议会委员会就该请愿向巴伐利亚州司法部和内政部征求了意见。基于两部委的意见，议会委员会认定，没有理由采纳提交人提出的建议。议会委员会未提供其他理由，也未说明两个部委的意见的内容。
2.3	提交人在2008年8月8日的一封信函中请巴伐利亚议会准许他查阅上述部委意见。2008年8月25日，巴伐利亚议会驳回了该请求，理由是请愿程序中没有查阅相关文件的权利。驳回通知中称，议会委员会仅在酌情裁量的情况下提供部委的意见供查阅。
2.4	于是提交人分别致函司法部及内政部，请求查阅两部委就他的请愿出具的意见。两部委均援引州议会的决定，拒绝了提交人的请求。
2.5	2009年3月25日，提交人提交了第二次请愿，请巴伐利亚议会出台关于信息权的州法律。巴伐利亚议会的一个委员会在征求内政部意见后驳回了提交人的第二次请愿。但该委员会选择在给提交人的答复中附上了相关部委的意见。该部委的意见称，没有必要制定关于信息获的州法律，国内法或国际法也未要求制定这一法律。
2.6	2011年12月13日，提交人致函巴伐利亚议会，再次请求查阅与第一次请愿有关的部委意见。巴伐利亚议会在答复中表示，其议事规则并未规定查阅请愿案卷的权利。议会还指出，相关委员会此前已决定不在巴伐利亚制定关于信息权的法律。
2.7	2012年7月14日，提交人在巴伐利亚行政法院就查阅第一次请愿相关意见一事对巴伐利亚议会提起诉讼。2013年6月13日，行政法院作出附带理由的决定，驳回了诉讼。
2.8	2013年7月25日，提交人就上述决定(事关第一次请愿)向巴伐利亚高等行政法院提起上诉。2014年2月14日，高等行政法院以附带理由的决定驳回了上诉。2014年3月13日，提交人向联邦宪法法院申请上诉许可。2016年1月13日，该申请被裁定为不可受理。提交人认为，他已用尽国内补救办法。
2.9	2016年3月8日，提交人就巴伐利亚议会不准许他查阅第一次请愿相关意见一事向欧洲人权法院提出申诉。2016年6月23日，欧洲人权法院宣布申诉不可受理。[footnoteRef:4] 2016年6月30日的信函将法院决定通知了提交人。 [4: 		第13912/16号申诉。该决定由独任法官作出，依据是《保护人权与基本自由公约》(《欧洲人权公约》)第34和第35条。决定中没有进一步说明理由。] 

2.10	提交提及程序时间的线，称他并未滥用申诉权。由于缺乏明确的查阅信息申请程序，他使用国内渠道就用去了数年。联邦宪法法院驳回他就第一次请愿提出的申请后，他在一个月后及时向欧洲人权法院提出了申诉。该申诉被驳回后，提交人于2018年5月8日向人权事务委员会提交了首次申诉。2018年5月17日，该申诉被驳回且未得到登记，理由是申诉不符合初步受理标准。此后，提交人聘请了法律顾问，并于2019年6月30日，也就是距欧洲人权法院来函日期(2016年6月30日)三年之后，提交了更为详尽的申诉。
		申诉
3.1	提交人称，缔约国不准许他查阅两部委就他向巴伐利亚议会提出的第一次请愿出具的意见，因而侵犯了他根据《公约》第十九条享有的权利。
3.2	此外，巴伐利亚议会驳回了提交人提出的第二次请愿(其中他请求出台关于信息权的州法律)，也构成违反《公约》第十九条。巴伐利亚目前没有一套全面的关于信息获取的法律框架，而是仅在其他法律中零散规定了若干条款，为申请查阅政府文件提供了有限的程序选择。
3.3	《公约》第十九条之下的信息权适用于所有公共机关，延伸至所有个人，并涵盖公共机构掌握的全部记录。[footnoteRef:5] 不仅是记者，个人也可行使“守望者”职能以监督受到合理公共关切的事项。不论申请者能否证明相关信息与自己有直接利害关系，这项权利均适用。[footnoteRef:6] 不论如何，相关信息与提交人确有直接利害关系。他的个人网页显示，他发挥了守望者作用，在巴伐利亚的监督人权议题，并经常发表文章谈论涉及公共利益的事项，包括信息权。 [5: 		关于意见和表达自由的第34号一般性意见(2011年)，第18段。]  [6: 		Toktakunov诉吉尔吉斯斯坦(CCPR/C/101/D/1470/2006和CCPR/C/101/D/1470/2006/Corr.1)，第6.3段。] 

3.4	缔约国未履行其积极义务，制定符合国际法要求的关于信息权的一般法律。[footnoteRef:7] 或者，国家至少必须有一个具体的法律框架，规定索取信息的明确和适当的程序；缔约国并未建立此类框架，这对提交人有不利影响。 [7: 		第34号一般性意见(2011年)，第8段。] 

3.5	主管机构不准许提交人查阅部委意见，却未说明实质性理由或任何可能的损害。提交人无法向独立的行政上诉机制提出上诉。
3.6	不披露部委意见的决定并非法律所规定，也并非为维护缔约国指明的某一正当利益而作出的必要和相称的决定。议会的议事规则不应被视为“法律”。公众有权知悉各部委对于提交人在请愿中提出的问题(包括司法独立及信息获取)所持意见。
3.7	作为补救，提交人要求宣布：缔约国违反了《公约》第十九条；巴伐利亚议会议事规则第190条第3款并非对信息权的正当限制；缔约国须披露相关部委意见，如不披露则应说明理由；缔约国须确保巴伐利亚建立关于信息权的一般法律制度，该制度应符合若干具体标准。
		缔约国关于可否受理和实质问题的意见
4.1	缔约国在2022年8月8日的意见中表示，来文不可受理，理由有三。首先，提交人在两方面未用尽国内补救。他本可向巴伐利亚宪法法院提起宪法申诉。该法院曾裁定，个人可以提出此类申诉。[footnoteRef:8] 并无迹象表明这一补救没有合理的成功前景。 [8: 		例如，裁决，Vf.35-VI-99，1999年11月12日。] 

4.2	提交人也未对巴伐利亚两个部委的决定提出异议。他未在规定的一年期限内提起相关申诉。他所提出的宪法申诉仅涉及巴伐利亚议会的行为，不涉及相关部委的行为。
4.3	第二，本来文不可受理，因为欧洲人权法院已裁定与提交人的第一次议会请愿相关的申诉不可受理。尽管欧洲人权法院未在裁决中明确说明不可受理的具体理由，但作出该裁决的原因可能是申诉显然缺乏根据。
4.4	第三，提交人依据《公约》第十九条提出的主张缺乏根据，因而不可受理且没有法律依据。相关限制具有合法性。巴伐利亚议会议事规则第190条第3款表述明确且可以公开查阅。该条款规定，在涉及请愿事项时，原则上不准许查阅文件。委员会曾表示接受的是，议会内部规则可构成《公约》第十九条第3款意义上的“法律”。[footnoteRef:9] [9: 		缔约国援引了Gauthier诉加拿大(CCPR/C/65/D/633/1995)，第13.5段。] 

4.5	这一限制是保护公共秩序所必需的。委员会曾认定，维护公共秩序可包括支持议会有效且有尊严地运作以及支持议会成员的安全与保障。[footnoteRef:10] 议会的自主是议会有效运作的基础；这样可以确保议会能够独立于其他国家机关运作。这种自主意味着议会有权制定自身的议事规则。因此，法院仅可在有限范围内审查议会内部的议事规则。议会在管理内部事务方面具有广泛的裁量余地。限制查阅文件权的目的之一是保护在委员会内形成议会意愿的过程。这一过程也涵盖就请愿作出决定。《基本法》第17条规定的请愿权给予了公民表达诉求的机会。然而，请愿程序纯属立法性质；它不等同于司法或行政程序。因此，适用于行政程序的信息权并不适用于请愿程序。请愿程序并不赋予请愿人要求以特定方式处理其请愿或获知最终决定的具体理由的权利。这些事项由议会在宪法框架内裁量。因此不存在查阅请愿案卷的权利，因为这项权利没有用处也没有必要。 [10: 		同上，第13.5和13.6段。] 

4.6	实际上，如果允许第三方查阅请愿案卷，将影响负责处理请愿的议会委员会履行职能。相关委员会如果无法进行保密审议，就无法充分履行行政监督职责，也无法在相关案件中在当局与请愿人之间进行调解。
4.7	这项限制是适当且相称的，并未超出保障议会自主及请愿程序的有效性所必需的范围。该限制是侵扰性最小的措施，因为它仅适用于请愿程序。请愿程序的形式符合法治原则，并不具有任意性。
4.8	《公约》并未规定不受限制地查阅国家机关所掌握信息的权利。《公约》当然不要求通过一项信息自由法而非其他法规对信息获取进行规范。巴伐利亚一些特别法规中的条款已保障了查阅官方信息的广泛权利。在巴伐利亚，《巴伐利亚数据保护法》第39条也规定了获取信息的一般权利。该条款规定了可基于哪些理由对信息获取加以限制，这些理由符合《公约》第十九条第三款。该法第39(4)(1)条(与该法第1(1)条第二句一并解读)为巴伐利亚议会规定了例外，使议会能够制定自己的规则。
4.9	与提交人所言相反，在当局拒绝提供信息的情况下，可以向独立机构提起申诉。这种情况下，可使用行政补救，也可使用司法补救。申诉人可随时向巴伐利亚数据保护专员这一独立监督机关提出申诉。专员可以对有关机关的行为提出异议。此外，对于与《巴伐利亚数据保护法》第39条相关的争议，还可诉诸行政法院。登记簿及数据库中的简单信息可免费获取。
		提交人对缔约国关于可否受理和实质问题的意见的评论
5.1	提交人在2023年8月25日的评论中称，他无法向巴伐利亚宪法法院提起申诉，因为在相关时间段内他并非巴伐利亚居民。该州只保障巴伐利亚州居民享有巴伐利亚宪法之下的权利。提交人在用尽国内补救方面已做到尽责。
5.2	关于实质问题，关于议会自主的关切并非免除议会尊重信息权之义务的正当理由，信息权包括查阅立法机关掌握的信息的权利。[footnoteRef:11] [11: 		Agazade诉阿塞拜疆(CCPR/C/126/D/2307/2013)，第7.3段。] 

5.3	缔约国错误解读了委员会关于公共秩序的判例。[footnoteRef:12] 提交人的案件中，问题并不在于公共秩序。请愿的目的在于让公众能够以透明、开放的方式接触议会并提出涉及公共利益的事项。不准许公众接触议会将助长任意性并削弱相关程序。 [12: 		Gauthier诉加拿大，第13.6段。] 

5.4	这一限制并非必要，也非限制性最小的保护公共秩序的手段。请愿程序无需保密。欧洲议会请愿委员会的程序向公众开放。苏格兰、葡萄牙及卢森堡的议会均公开请愿情况及主要相关文件。2014年，德国联邦议院责成撰写的一份报告建议在联邦层面公开部委意见。[footnoteRef:13] [13: 		Riehm and others, Electronic Petitioning and Modernization of Petitioning Systems in Europe: Report for the Committee on Education, Research and Technology Assessment (Berlin, Office of Technology Assessment at the German Bundestag, 2014), pp. 267–268. 可查阅
https://www.isi.fraunhofer.de/content/dam/isi/dokumente/cct/2014/Electronic-petioning-2014.pdf。] 

5.5	德国并无法律规定与议会及其他重要机构相关的信息权。《巴伐利亚数据保护法》第39条并不涵盖巴伐利亚议会，该条款仅在申请人能够证明有合理理由关心相关信息时保障信息权，而慕尼黑行政法院称提交人并无合理理由。
		缔约国的补充意见
6.1	缔约国在2023年10月24日的进一步意见中认为，提交人实际上本可以向巴伐利亚宪法法院提起申诉。根据《巴伐利亚宪法》第120条及《基本法》第33条第1款，所有德国公民均可向巴伐利亚宪法法院提出宪法申诉，无论其是否与巴伐利亚有地域关联。
6.2	提交人本还可以依据《巴伐利亚宪法》第115条提出请愿，该条规定，所有巴伐利亚居民均有权以书面形式向主管机关或巴伐利亚议会提出请求和申诉。根据《巴伐利亚请愿法》第1条，凡与巴伐利亚当局有任何形式接触的人均享有这项权利。
6.3	无论如何，慕尼黑行政法院指出，提交人未在法定一年期限内向该法院提起申诉，以便对州部委拒绝向他披露信息的决定提出异议。
6.4	关于实质问题，限制查阅关于议会程序的信息的做法并不少见。联邦《信息自由法》没有要求联邦议院披露与其议会事务有关的信息。联邦议院仅在根据公法履行行政职能时才有义务披露信息。在满足特定条件的情况下，巴伐利亚议会的档案可供查阅。
6.5	与提交人所言相反，查阅巴伐利亚公共机关所掌握信息的一般权利是有法律依据的，即《巴伐利亚数据保护法》第39条，尽管并无单独法律规范这项权利。因此，并非只能以一系列特别法律规定信息权。与提交人所言相反，上述法律当然有独立的监督机制(见上文第4.9段)。
6.6	适用于行政决定的原则与适用于议会决定的原则并不相同。这是由于议会程序的性质，议会程序涉及议员之间进行自由讨论、权衡政治利益以及自由行使职权。审议请愿的议会委员会可以征求部委意见，但并非必须这样做。这些议会委员会自行就请愿的实质内容作出决定并决定在何种程度上详细说明所作决定的理由。
6.7	司法部就提交人第一次请愿出具的意见中载有对一宗家庭案件(包括一位母亲对子女的监护权)的评论。提交人并非相关诉讼的当事方。司法部的意见还载有关于诉讼当事人的高度敏感的医疗及个人数据。
6.8	部委意见是供立法机关内部使用的资料文件，只是准备工作的一部分。这些意见只是为了提供信息并帮助巴伐利亚议会议员准备就实质问题作出决定。鉴于它们是内部文件，缔约国并无义务向提交人披露其内容。
		各当事方的补充陈述
		提交人
7.1	提交人在2023年12月13日的补充评论中回应了上文第6.7段所述主张。他的第一次请愿间接提及了一起监护权案件，案件中的母亲的网站上有关于她本人和儿子的个人及医疗信息。该网站已不再更新，但网站存档版本包含大量此类信息。司法部的意见不太可能完全或者甚至是主要讨论此案的细节。无论如何，缔约国的论点并不能解决违反《公约》第十九条的问题。信息披露不太可能损害隐私权。相关意见可在删减后再供查阅。此外，缔约国没有说明为何未披露另一份内政部的意见。
		缔约国
7.2	缔约国在2024年2月9日的补充意见中回应称，案件中那位母亲的网站已无法访问。此外，政府无义务，也不应期待政府审查那位母亲的网站以判断某些信息是否已被她公开因而可以披露给与该案件毫无关联的提交人。此外，法院判决包含关于那位母亲的未成年子女的健康信息，这些信息可能未曾公开和/或合法公开(即经过孩子的另一位法定监护人同意)。
7.3	提交人的其余论点(关于删减、公布另一部委意见等)忽视了请愿程序是议会程序。公布部委意见的部分内容或经删减的内容或许可以缓解关于意见所载第三方信息的关切。但这样并不足以提供保障，解决巴伐利亚议会成员进行的自由讨论中表达的关切和反对公布意见者通过投票表达的关切。因此，巴伐利亚议会无法也没有义务就相关委员会的决定向提交人提供(某一)具体理由。
		委员会需处理的问题和议事情况
		审议可否受理
8.1	在审议来文所载的任何请求之前，委员会必须根据其议事规则第97条，决定来文是否符合《任择议定书》规定的受理条件。
8.2	根据《任择议定书》第五条第二款(子)项以及缔约国对该款的保留，委员会不得审查正在或已经由另一国际调查或解决程序审查的事项。[footnoteRef:14] 2016年，提交人曾就查阅与他向巴伐利亚议会提出的第一次请愿相关的部委意见一事向欧洲人权法院提出申诉。欧洲人权法院在独任法官的裁决中称，根据《欧洲人权公约》第34条和第35条，该申诉不可受理，但未说明该裁定是基于程序性还是实质性理由。委员会注意到，缔约国认为该法院的裁决可能是基于实质性理由，但在没有明确因素说明这一点的情况下，委员会无法认定同一事项已由该法院审查。[footnoteRef:15] 因此，委员会认为，《任择议定书》第五条第二款(子)项及缔约国对该条款的保留不妨碍委员会审查本来文。 [14: 		例如，P.B.P.诉西班牙(CCPR/C/143/D/3226/2018)，第6.2段；R.M.和Q.M.诉瑞典(CCPR/C/141/D/4062/2021-CCPR/C/141/D/4191/2022)，第7.2段。]  [15: 		例如，X诉挪威(CCPR/C/115/D/2474/2014)，第6.2段。] 

8.3	委员会注意到，缔约国认为，提交人提交来文前未根据《任择议定书》第五条第二款(丑)的要求用尽所有可用的国内补救。尽管如果国内补救办法没有成功的机会，也就没有用尽国内补救办法的义务，但是来文提交人仍必须履行尽责义务寻求可用的补救办法，单凭对补救办法有效性的怀疑或假设并不能免除提交人尝试用尽这类办法的义务。[footnoteRef:16] 委员会回顾，补救的有效性并不取决于提交人获得有利结果的确定性。[footnoteRef:17] 委员会注意到，提交人未表示曾就巴伐利亚议会驳回其第二次请愿一事寻求任何国内补救，因此委员会认为，根据《任择议定书》第五条第二款(丑)项，来文的这部分内容不可受理。 [16: 		例如，见M.O.诉德国(CCPR/C/140/D/3232/2018)，第7.4段；V.W.G.和E.H.诉阿尔巴尼亚(CCPR/C/138/D/3031/2017)，第8.4段；W.L.W.诉南非(CCPR/C/140/D/3237/2018)，第6.4段；G.E.诉德国(CCPR/C/104/D/1789/2008)，第7.4段；M.L.诉克罗地亚(CCPR/C/127/D/2505/2014)，第6.6和6.7段；García Perea诉西班牙(CCPR/C/95/D/1511/2006)，第6.2段；F.C.S.诉西班牙(CCPR/C/140/D/4063/2021)，第6.4段。]  [17: 		例，如见，G.B.诉土耳其(CCPR/C/142/D/3592/2019)，第9.3段；D.Č.诉立陶宛(CCPR/C/134/D/3327/2019)，第4.16段。] 

8.4	关于第一次请愿，委员会注意到，缔约国认为，提交人本可将其实质性主张呈交巴伐利亚宪法法院。提交人曾就查阅部委意见一事向联邦宪法法院请求提起申诉，但未成功。在德国，各州宪法法院有权审查本州宪法管辖范围内产生的争议。鉴于提交人的申诉具体涉及巴伐利亚议会及巴伐利亚州的立法，委员会认为，巴伐利亚宪法法院本应有机会审查就第一次请愿所提出申诉的实质问题。提交人称，他并非巴伐利亚居民，因此这一补救对他而言并不可用。然而委员会注意到，根据缔约国提供的信息，国内法允许所有德国公民向巴伐利亚宪法法院提起宪法申诉，即便其与巴伐利亚不存在地域联系。委员会注意到，提交人称，他使用了国内补救，因而已行使尽责义务，但委员会指出，提交人并未声称缔约国主责机关明确告诉他不得向巴伐利亚宪法法院提出申诉。提交人身居国外期间仍能够提出议会请愿，请愿也得到了审议。基于上述情况，委员会认为，提交人未能证明他已用尽可用且有效的国内补救，以便就无法查阅部委意见并就巴伐利亚州关于信息权的立法框架提出质疑。因此，委员会宣布，根据《任择议定书》第五条第二款(丑)项，提交人关于第一次请愿的申诉不可受理。
8.5	鉴于上述结论，委员会认为没有必要审查其他不可受理理由。
9.	因此，委员会决定：
	(a)	根据《任择议定书》第五条第二款(丑)项，来文不予受理；
	(b)	将本决定转交缔约国和提交人。
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