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ERLAUTERNDER BERICHT

1 Allgemeiner Teil
11 Ausgangslage
111 Aktuelle Praxis des Zugangs zu Informationen

111.1 Auf Ebene des Bundes

Das Handeln der Verwaltung ist grundséatzlich geheim, unter Vorbehalt von Ausnah-
men. Der Burger oder die Burgerin verfigen Uber kein generelles Recht, Informatio-
nen uber die gesamte Verwaltungstatigkeit zu erhaltenl. Die Informationsfreiheit,
garantiert in Art. 16 BV?2, verleiht einzig das Recht, sich aus allgemein zugénglichen
Quellen zu informieren. Das Bundesgericht hat den Grundsatz der Nicht-Offentlich-
keit der Verwaltung aus der Schweigepflicht der Beamten (Art. 27 Beamtengesetz3)
und aus Art. 320 Strafgesetzbuch#4, welcher die Verletzung des Amtsgeheimnisses
unter Strafe stellt, abgeleitet. Sowohl das Fehlen eines subjektiven allgemeinen
Rechts auf Information als auch der Grundsatz der Nicht-Offentlichkeit der Verwal-
tung werden in der Lehre heftig kritisiert®.

Der Grundsatz der Geheimhaltung lasst jedoch verschiedene Ausnahmen zu, so
dass ein Teil der Lehre die Behauptung, wonach fir die Verwaltung das Geheimhal-
tungsprinzip gelte, als zu kategorisch ablehnté. In der Tat bestehen verschiedene
Regeln, welche in zwei Kategorien unterteilt werden kénnen: Die eine gewahrt ein

BGE 104 la 88, bestatigt und prazisiert in BGE 107 la 304. Siehe auch BGE 113 la 309.

Ohne andere Angabe wird im vorliegenden Text auf die Bundesverfassung vom 18. April
1999 Bezug genommen.

SR 172.221.10.

SR 311.0.

Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 275 ff.; Barrelet, D., Droit
de la communication, 1998, Rz 88 ff., S.26 f. und Rz 937, S.265; Breitenmoser,
S./Uebersax, P., Information, Medien und Demokratie: die Rechtslage in der Schweiz, in:
Hofmann, R. et al., Information, Medien und Demokratie, 1997, S. 315 und 350 ff.;
Barthe, C., Zur Informationstéatigkeit der Verwaltung unter besonderer Bericksichtigung
des Umweltschutzgesetzes des Bundes, 1993, S.60 ff.; Seiler, H., Die
(Nicht-)Offentlichkeit der Verwaltung, Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht |, 1992, S. 415
ff.; Moor, P., Droit administratif, Band Il, 1991, Zziff.. 2.2.5.7, S. 169; Rossinelli, M., Les
libertés non écrites, Lausanne, 1987, S. 190 ff.; Mdller, J. P., in: Aubert, J.-F. et al.,
Kommentar zur Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft, Band lll,
Ausfuihrungen zur Informationsfreiheit, 1986, Rz 38 ff.; Cottier, B., La publicité des
documents administratifs, 1982, S. 187 f.; Saladin, P., Grundrechte im Wandel, 1982,
S. XXVII f. und 137 ff.; Barrelet, D., Le droit du journaliste a l'information, SJZ, 1979,
S. 69. Schweizer, R., Entwicklungen im Recht auf Zugang zu Verwaltungsinformationen,
Medialex, 1995, S. 77 f. erinnert an die Vorteile des Prinzips der Geheimhaltung, nicht
ohne auch die Nachteile darzulegen. Siehe auch ziff. 13.

6 Schweizer, R./ Burkert, H., Verwaltungsinformationsrecht: Allgemeiner Uberblick, in:
Koller, H. et al., Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht: Informations- und Kommunika-
tionsrecht, 1996, S. 20, Rz 49; Kettiger, D., Das Offentlichkeitsprinzip in der neuen
Bundesverfassung: Ein Beitrag zur Volksdiskussion, LeGes, 1996, Band 1, S. 48; Seiler,
H., Die (Nicht-)Offentlichkeit der Verwaltung, Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht |, 1992,
S. 427; Cottier, B., La publicité des documents administratifs, 1982, S. 187 f.
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generelles Recht auf Zugang, jedoch auf eine Kategorie von Dokumenten
beschrankt; die andere gewahrt nur unter gewissen Voraussetzungen ein Recht auf
Zugang und daruUber hinaus nur fir einen bestimmten Personenkreis. Daraus kann
indessen nicht geschlossen werden, der Grundsatz der Offentlichkeit gelte bereits
heute in der Verwaltung: Die Anzahl Ausnahmen vermag den Grundsatz der
Geheimhaltung nicht aufzuheben. Bei der ersten Kategorie handelt es sich um
besondere Bestimmungen, die einen generellen Zugang einzig fur bestimmte Doku-
mente vorsehen.

Informationsrechte im Zusammenhang mit der Ausiibung politischer Rechte’; die Veroffent-
lichung von Erlassen und Vertragen (Publikationsgesetz8); das Ergebnis gewisser Experti-
sen (Art. 47 USGY); im Rahmen der Bundesvorschriften im Bauwesen 6ffentlich
aufzulegende Plane; Enteignungspléne (Art. 30 Enteignungsgesetz19); die Offentlichkeit des

Berichtes und der Ergebnisse der Umweltvertraglichkeitsprifung (Art. 9 Abs. 8 USG1Y);
offentliche Ausschreibung von Konzessionen im Bereich von Radio- und Fernsehen (Art. 12
Abs. 1 RTVG!2), im Bereich der Nutzbarmachung der Wasserkrafte (Art. 60 Abs. 2 WRG)13
wie auch im Bereich der Telekommunikation (Art. 14 und 24 FMG14); o6ffentliche Register
wie zum Beispiel das Handelsregister oder das Zivilstandsregister; die Veréffentlichung des
Gesuches oder der beabsichtigten Verfligung, wenn wahrscheinlich zahlreiche Personen
bertihrt sind oder sich die Parteien ohne unverhaltnismassigen Aufwand nicht vollzéhlig
bestimmen lassen (Art. 30a VwVG19); die 6ffentliche Ausschreibung innerhalb des Verga-
beverfahrens im 6ffentlichen Beschaffungswesen (Art. 13 ff. Bundesgesetz lber das offentli-

che Beschaffungswesenl6), etc.

Die zweite Kategorie betrifft zahlreiche Regeln, welche ein Recht auf Zugang einer
Einzelperson, einem Personenkreis oder unter bestimmten Voraussetzungen gewah-
ren.

Zu denken ist in diesem Zusammenhang an das Recht auf Akteneinsicht, wie es aus Art. 29
Abs. 2 BV abgeleitet wird und wie es in verschiedenen Verfahrensgesetzen verankert ist
(zum Beispiel in Art. 26 f. VWVG17); an das Recht auf Zugang Einzelner zu sie betreffenden
Personendaten, welches sich aus der personlichen Freiheitl8 wie auch aus Art. 8 EMRK19
ergibt und im Datenschutzgesetz20 gewahrleistet ist; an die zahlreichen Bestimmungen

7 Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 230 ff.; Ramseyer, J.,
Zur Problematik der behérdlichen Information im Vorfeld von Wahlen und Abstimmungen,
1992; Tschannen, P., Stimmrecht und politische Verstdndigung, 1995, S. 425; Barthe, C.,
Zur Informationstétigkeit der Verwaltung unter besonderer Beriicksichtigung des
Umweltschutzgesetzes des Bundes, 1993, S. 48 ff.

SR 170.512.
SR 814.01.
10 SR 711.
11 SR 814.01.
12 SR 784.40.
13 SR 721.80.
14 SR 784.10.
15 SR 172.021.
16 SR 172.056.1.
17 SR 172.021.

18 Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 283 ff.; Barrelet, D., Droit
de la communication, 1998, Rz 97, S.29; Schweizer, R., Entwicklungen im Recht auf
Zugang zu Verwaltungsinformationen, Medialex, 1995, S. 81; Walter, J.-P., La protection
de la personnalité lors du traitement de données a des fins statistiques: en particulier, la
statistique officielle fédérale et la protection des données personnelles, 1988, S. 22.

19 BGE 1221 153.

20 SR 235.1.
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betreffend die Informationsflisse zwischen den Behdrden, insbesondere die Amtshilfe; an
das Recht auf Einsicht in das Grundbuch, sofern ein Interesse glaubhaft gemacht werden

kann (Art. 970 Abs. 2 ZGB21), etc.

Das Fehlen eines subjektiven allgemeinen Rechts auf Information bedeutet indessen
nicht, dass der Staat passiv bleiben darf. Die Verfassung verpflichtet den Bundesrat,
die Offentlichkeit rechtzeitig und umfassend Uber seine Tatigkeit zu informieren,
soweit nicht Uberwiegende o6ffentliche oder private Interessen entgegenstehen (Art.
180 Abs. 2 BV). Namentlich Art. 10 RVOG?22 konkretisiert diese Verpflichtung, indem
er den Bundesrat verpflichtet, die Bundesversammlung, die Kantone und die Offent-
lichkeit aktiv zu informieren (siehe auch Art. 34 und 40 RVOG). Vergleichbare
Bestimmungen finden sich auch in anderen Bereichen, beispielsweise in Art. 6
USG?23. Diese Bestimmungen verleihen dem Einzelnen jedoch kein subjektives Recht
auf Information.

111.2 Auf der Ebene der Kantone

Heute kennt einzig der Kanton Bern ein generelles Recht auf Zugang, welches jeder
Person ein uneingeschranktes Recht auf Einsicht in amtliche Akten verleiht, sofern
keine Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interessen entgegenstehen und
ohne dass ein Interesse nachgewiesen werden musste. Art. 17 Abs. 3 der Verfas-
sung des Kantons Bern verankert damit erstmals in der Schweiz den Grundsatz der
Offentlichkeit der Verwaltung mit Geheimhaltungsvorbehalt. Diese Bestimmung wird
durch das Gesetz Uber die Information der Bevoélkerung vom 2. November 199324
und durch die Verordnung uber die Information der Bevdlkerung vom 26. Oktober
199425 konkretisiert.

Einzelne Kantone haben die Informationsfreiheit zwar zu einem Recht auf Informa-
tion ausgedehnt, wobei allerdings der Nachweis eines schutzwirdigen Interesses
verlangt wird (BL; AR)26. Die Verfassung des Kantons Solothurn erteilt den Auftrag,
das Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten zu regeln??.

Die Kantone SO, AG, GE, Tl und VD sind gegenwartig im Begriff, die Einfihrung des
Offentlichkeitsprinzips in ihre Rechtsordnung zu priifen.

111.3 Auf internationaler Ebene

111.31  Einleitung

Zahlreiche Lander kennen das Offentlichkeitsprinzip. Klassisches Beispiel ist Schwe-
den, welches das Offentlichkeitsprinzip vor mehr als zweihundert Jahren einfiihrte.

21 SR 210.

22 SR 172.010.
23 SR 814.01.
24 BSG 107.1.
25 BSG 107.111.

26 Die Verfassung von BL verlangt kein besonderes schutzwirdiges Interesse fir den Zugang
zu Dokumenten, welche die Kompetenz des Parlaments betreffen (zur kantonalen
Situation siehe die zitierten Referenzen in Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR,
1999, Band I, S. 321 ff.).

27 Mahon, ibidem.
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Auch Australien, Belgien, Danemark, Finnland, Frankreich, Neuseeland, Norwegen,
Kanada, Irland, Ungarn, die Vereinigten Staaten von Amerika, Stdafrika und Italien
kennen das Offentlichkeitsprinzip.

In diesen Staaten besteht ein Recht auf Zugang zu Dokumenten der zentralen Ver-
waltung und dezentralisierter Einheiten. Auch wenn der Umfang der Geheimhaltung
von Land zu Land variert, ist den verschiedenen Erlassen gemeinsam, dass sie
grundsatzlich einen raschen, kostenlosen und einfachen Zugang garantieren.
Bedeutsam ist auch, dass die Einsichtnahme in Dokumente nicht den Nachweis
eines Interesses voraussetzt. Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass mehrere
Staaten ihre Erlasse uber die Offentlichkeit kiirzlich modifiziert haben oder gegen-
wartig im Begriff sind, es zu tun. Diese Anderungen, oft im Zusammenhang mit der
Notwendigkeit einer Anpassung des Rechts auf Zugang infolge der Ausbreitung
elektronischer Dokumente, gehen alle in Richtung vermehrter Transparenz. In kei-
nem Fall wurde das Offentlichkeitsprinzip in Frage gestellt. Das belegt, dass dieses
Prinzip in das Rechtsbewusstsein Eingang gefunden hat. Daran &ndert nichts, dass
sich in den ersten Jahren nach seiner Einfihrung die Gesuchstellerinnen und
Gesuchsteller oft mit einem Zdgern von Beamtinnen und Beamten, welche noch in
einer Kultur der Geheimhaltung verhaftet blieben, konfrontiert sahen.

Die folgenden Ausfiuihrungen beschrénken sich auf eine kurze Darstellung von Bei-
spielen aus funf Staaten: Schweden, die Vereinigten Staaten von Amerika, Frank-
reich, Belgien und Kanada. Die Situation in der Europaischen Union wird weiter
unten erdortert (vgl. Ziff. 51 unten).

111.32 Schweden

In Schweden hat jede Person das Recht, Einsicht in amtliche Akten zu verlangen.
Sie muss dazu weder ihre Identitat bekannt geben noch irgendwelche Grinde fir ihr
Begehren vorbringen. Die Amtsstellen haben, soweit das Dokument verflgbar ist,
sofort Einsicht zu gewahren. Um die Zugénglichkeit zu erleichtern, sind alle Doku-
mente von der sie besitzenden Behdrde zu registrieren.

Das Pressefreiheitsgesetz, welches das Offentlichkeitsprinzip regelt, sieht Ausnah-
men vor, wenn folgende Interessen durch eine Offenlegung gefahrdet werden kénn-
ten:

e die staatliche Sicherheit und die Beziehungen zu einem anderen Staat oder einer
internationalen Organisation,

e die Finanz- und Wahrungspolitik des Landes,
e die amtlichen Massnahmen der Kontrolle und Uberwachung,
e die Wirtschaftsinteressen des Konigreichs,

e der Schutz der personlichen Geheimsphare und der privaten wirtschaftlichen
Interessen,

o die Notwendigkeit des Schutzes von Tier- und Pflanzenarten.

Diese Ausnahmeklauseln sind als solches nicht direkt anwendbar. Sie sind vom
Gesetzgeber in einem besonderen Gesetz zu konkretisieren. Entsprechend besteht
ein ausserst detailliertes und haufig gedndertes Geheimhaltungsgesetz.

10
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Gegen die Ablehnung eines Einsichtsbegehrens oder die Einschrdnkung des Ein-
sichtsrechts kann der ordentliche Rechtsweg eingeschlagen werden, oder die Ange-
legenheit kann dem Ombudsmann unterbreitet werden. Der ordentliche Rechtsweg
fuhrt in der Regel Uber das regionale Verwaltungsgericht, dessen Entscheid beim
Obersten Verwaltungsgericht angefochten werden kann. Haufiger wird jedoch der
Ombudsmann angerufen, der mit einer Empfehlung eine Lésung des Konflikts zu
erreichen versucht.

111.33 USA

Im Jahre 1966 wurde in den Vereinigten Staaten von Amerika mit dem Freedom of
Information Act (FOIA) das Offentlichkeitsprinzip eingefiihrt. Danach haben die Bun-
desbehodrden Einsicht in Akten und andere Aufzeichnungen dokumentarischen Cha-
rakters wie Bild-, Ton- und Datenaufzeichnungen zu gewahren. Allgemeine Weisun-
gen und wegleitende Entscheidungen sind in einem offentlichen Raum zuganglich zu
machen. Diese Unterlagen sind zudem in einem frei einsehbaren Register zu
erfassen. Jede Person kann Einsicht verlangen.

Ausnahmen von der Zuganglichkeit sind vorgesehen im Interesse der nationalen
Sicherheit und der Aussenpolitik, sowie bezilglich der zum internen Gebrauch erstell-
ten Akten und der unter dem Versprechen der Geheimhaltung erhaltenen Informa-
tionen. Ebenfalls ausgeschlossen ist die Einsichtnahme dort, wo die Gesetzgebung
ausdrucklich die Geheimhaltung verlangt oder soweit sie Kriterien festlegt, die eine
Freigabe ausschliessen. Fir die Einsichtnahme, Nachforschungen und die Erstellung
von Kopien kénnen Gebuhren erhoben, die nach dem Verwendungszweck abgestuft
sind. Uber Einsichtsgesuche ist innerhalb von zwanzig Tagen zu entscheiden. Nach
der Rechtsprechung kann allerdings eine Behorde bei einer Uberschreitung dieser
Frist geltend machen, dass ihr nicht gentigend Mittel zur Verfigung gestellt worden
sind, um die Gesuche um Akteneinsicht rechtzeitig zu behandeln.

1996 wurde das amerikanische Recht vervollstandigt, um den Zugang auf dem Wege
von Informationssystemen (namentlich Internet) zu erleichtern. Verwaltungsagentu-
ren wurde auferlegt, denjenigen, die vom Internet Gebrauch machen, eine Kopie von
jedem digitalisierten Dokument zur Verfigung zu stellen, wenn nétig in anonymisier-
ter Form.

Fast alle Gliedstaaten der USA haben das Offentlichkeitsprinzip ebenfalls eingefiihrt.

111.34 Frankreich

In Frankreich wurde das Offentlichkeitsprinzip mit Gesetz vom 17. Juli 1978 einge-
fuhrt. Jede Person hat Anspruch auf die Einsichtnahme in unpersénliche Dokumente.
Als unpersonlich gelten Dokumente, die keine Daten Uber Personen enthalten.
Zuganglich sind auch Ton- und Bildaufnahmen oder Aufzeichnungen auf anderen
Datentragern.

Ausnahmen sind vorgesehen:
e zum Schutz der Geheimhaltung von Regierungsverhandlungen und -entscheiden,

e zur Wahrung der Geheimnisse im Bereich der Landesverteidigung und der Aus-
senpolitik,

11
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e zum Schutz der Wahrung und des 6ffentlichen Kredites,
o flur die Sicherheit des Staates und die 6ffentliche Sicherheit,

e zur Verhinderung von Beeintrachtigungen laufender Justizverfahren sowie von
Vorverfahren dazu,

e zum Schutz der Verfolgung von Fiskalvergehen,

e zum Schutz der Geheimnisse des Privatlebens, des Handels und der Industrie
sowie

e zum Schutz von Geheimnissen, die ein Gesetz schitzt.

Die Ablehnung des Einsichtsbegehrens oder die Einschrankung der Einsichtnahme
sind durch die Behorde schriftlich zu er6ffnen und zu begriinden. Reagiert die ange-
fragte Behorde nicht innert eines Monats, so gilt die Vermutung, dass das Einsichts-
gesuch abgelehnt worden ist. Im Ablehnungsfall kann sich die gesuchstellende Per-
son an die Commission d'acces aux documents administratifs (CADA) wenden.
Diese Kommission gibt eine Stellungnahme zur Einsichtsverweigerung oder
-einschrankung ab. Halt die um Einsicht angegangene Behérde die Verweigerung
oder Einschrankung nach Abgabe der Stellungnahme aufrecht oder reagiert sie nicht
innerhalb eines Monats auf die Stellungnahme der CADA, so kann die gesuchstel-
lende Person die Angelegenheit ans Verwaltungsgericht weiterziehen. Die Verwal-
tungsgerichtsbehérde hat innerhalb von sechs Monaten zu entscheiden. Die CADA
behandelt jahrlich etwa mehr als 4'000 Falle. (Das franzdsische System umfasst
allerdings auch die regionale und lokale Verwaltungen.) Rund vier Funftel der
strittigen Falle kdnnen im Sinne der meist zu Gunsten der Freigabe lautenden Emp-
fehlungen der CADA geregelt werden.

111.35 Belgien

Belgien hat das Offentlichkeitsprinzip mit Gesetz vom 11. April 1994 verankert (loi
relative a la publicité de I'administration). Das Gesetz gewéhrt ein Recht auf Einsicht
in die Verwaltungsdokumente. Fir Dokumente mit personlichem Charakter muss der
Gesuchsteller ein Interesse nachweisen.

Die Akteneinsichtnahme ist zu verweigern, wenn das Interesse an der Offentlichkeit
geringer wiegt als der Schutz folgender Interessen:

e die Sicherheit der Bevolkerung,

e Grundrechte der Rechtsunterworfenen,

e internationale Beziehungen von Belgien,

e die o6ffentliche Ordnung, Sicherheit oder nationale Verteidigung,
e die Verfolgung einer Straftat,

e wirtschaftliche oder finanzielle Interessen des Landes,

e Geschafts- oder Fabrikationsgeheimnisse.

Zudem ist ein Akteneinsichtsgesuch abzulehnen, wenn die Veréffentlichung eines
Dokuments die Privatsphare einer Person verletzen wirde (ausser wenn diese
schriftlich ihre Zustimmung gegeben hat), wenn eine gesetzliche Geheimhaltungs-
pflicht besteht oder wenn das Beratungsgeheimnis der Regierung verletzt wirde.
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Weitere Grinde fur die Ablehnung eines Gesuch kbénnen sein, dass die Verbreitung
eines Dokuments zu Missverstandnissen fuhren koénnte, weil es nicht fertig gestellt
oder unvollstandig ist, dass das Gesuch eine Information betrifft, die der Behérde
freiwillig und vertraulich mitgeteilt worden ist oder dass das Gesuch offensichtlich
missbrauchlich oder zu vage formuliert ist.

Die Behorde entscheidet in der Regel innert einer Frist von 30 Tagen. Diese Frist
kann um hochstens 15 Tage verlangert werden. Gegen die Ablehnung eines
Gesuchs kann Beschwerde erhoben werden.

111.36 Kanada

Nach dem am 1. Juli 1983 in Kraft getretenen Acess to Information Act kann Einsicht
in Dokumente aller Art verlangt werden. Das Einsichtsgesuch muss in der Regel mit
einem amtlichen Formular gestellt werden. Gleichzeitig ist eine Behandlungsgebtihr
zu bezahlen. Auf das Gesuch ist innerhalb von 30 Tagen zu antworten. Diese Frist
kann bis zu 80 Tagen verlangert werden, wortber jedoch die gesuchstellende Per-
son zu informieren ist. Ein ablehnender Entscheid muss begriindet werden. Eine
Ablehnung oder Einschrankung kann innert eines Jahres an den Information Com-
missioner weitergezogen werden. Dieser gibt eine Empfehlung in der Sache ab. Halt
die ersuchte Stelle ihre Ablehnung oder Einschrankung aufrecht, so kann dieser Ent-
scheid innerhalb von 45 Tagen seit Erhalt des Berichts des Information Commissio-
ners bei einem Bundesgericht angefochten werden.

Das Gesetz sieht Ausnahmen von der Zugéanglichkeit vor, bezuglich:

¢ Informationen, deren Verbreitung die Beziehungen zwischen dem Bundesstaat
und den Provinzen beeintrachtigen konnte,

e Gegenstanden der Aussenpolitik und der Verteidigung,

e Informationen, deren Verbreitung den Vollzug von Gesetzen oder die Durchfiih-
rung von Untersuchungsverfahren beeintrachtigen kénnten,

¢ Informationen, deren Verbreitung die Sicherheit von Personen gefahrden kdnnte,

e Informationen, deren Geheimhaltung zum Schutz der wirtschaftlichen Interessen
Kanadas notwendig ist (insbesondere Geschéfts-, Berufs- und Fabrikationsge-
heimnisse),

e gewisse Informationen Uber Regierungsangelegenheiten, fur die eine Sperrfrist
von 20 Jahren vorgesehen ist,

¢ Informationen, die von Privaten unter der Zusicherung der Geheimhaltung erho-
ben worden sind,

¢ Informationen, die in die Privatsphéare fallen.

Auch in den meisten kanadischen Provinzen (z.B. die Provinzen Québec und Onta-
rio) wurde das Offentlichkeitsprinzip eingefuihrt, meist in Verbindung mit der Daten-
schutzgesetzgebung.
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112 Vorbereitende Arbeiten auf Bundesebene

Die Frage einer Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips wurde seit den Achtzigerjah-
ren wiederholt aufgeworfen. Die Expertenkommission fir eine Medien-Gesamtkon-
zeption schlug 1982 in ihrem Schlussbericht einen Gesetzesentwurf Uber die Einfuh-
rung des Offentlichkeitsprinzips in der Bundesverwaltung vor.

Im Juli 1986, im Anschluss an die Motionen Jelimini vom 18. Juni 198028 und Binder
vom 8. Oktober 198029, schlug eine interdepartementale Arbeitsgruppe in ihrem
Schlussbericht einen Verordnungsentwurf Uber die Auskunftserteilung und die
Akteneinsicht vor.

Beauftragt, die Empfehlungen der Arbeitsgruppe zu tberprifen, schlug die Bundes-
kanzlei in einem Zwischenbericht vom 22. Mai 1989 den Erlass von Weisungen vor,
welche die Auskunft und die Akteneinsicht regeln.

Im April 1991 befurwortete eine neue interdepartementale Arbeitsgruppe in einem
Zwischenbericht eine gewisse Offnung der Verwaltung, ohne aber die zahlreichen
Verordnungen und Weisungen durch eine einheitliche Regelung zu ersetzen.

1992 sah der Bundesrat in seinem Bericht Uber die Legislaturplanung 1991 - 1995
das Ziel "Burgerndhe durch mehr Transparenz"30 vor; dazu wollte er die Einfuhrung
des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimnisvorbehalt in der Bundesverwaltung im
Rahmen der Regierungsreform prifensl. Er beaufragte das Eidgenoéssische Justiz-
und Polizeidepartement in Zusammenarbeit mit der Bundeskanzlei die gesetzgeberi-
schen Vorarbeiten weiterzufuhren und dem Bundesrat zu gegebener Zeit einen Ent-
wurf zu unterbreiten, der ihm einen Grundsatzentscheid ermdglicht.

Ebenfalls 1992 hat sich die Arbeitsgruppe Fuhrungsstrukturen des Bundes in ihrem
dem Bundesrat unterbreiteten Diskussionspapier fur eine umsichtige Einfuhrung des
Offentlichkeitsprinzips ausgesprochen.

Die Motionen Rechsteiner vom 3. Oktober 199032 und Hess vom 19. September
199133, welche die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips verlangten, wurden 1990
respektive 1993 behandelt und in der Form des Postulats tberwiesen.

Das Bundesamt fir Justiz arbeitete im Oktober 1994 einen Vorentwurf zu einem
Bundesgesetz uber die Offentlichkeit der Verwaltung aus.

Im Rahmen des Verfassungsentwurfes 1995 schlug der Bundesrat eine Variante vor,
wonach allen Personen Einsicht in amtliche Akten gewahrt wiirde, soweit nicht tUber-
wiegende Offentliche oder private Interessen entgegenstehen34. Weder der Verfas-
sungsentwurf von 1996 noch die Bundesverfassung vom 18. April 1999 haben diese
Neuerung ibernommen.

28 80.467 Aktenklassifizierung und 6ffentliche Meinung.

29 80.544 Informanten und Journalisten. Rechtsstellung.

30 Ziel 59, BBI 1992 IIl 133 f.

31 BBI 1992 Il 134.

32 90. 775 Schaffung von Informationsrechten.

33 91. 3303 Einfithrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.
34 Variante zu Art. 154 Abs. 2 Verfassungsentwurf 1995.
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Am 15. Dezember 1997 erklarte sich der Bundesrat bereit, drei nationalratliche
Motionen anzunehmen, welche die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips verlangen
(Motionen Hess vom 11. Marz 199735, Vollmer vom 19. Marz 199736 und die Motion
der Geschéftsprifungskommission des Nationalrates vom 29. Mai 199737). Der
Nationalrat stimmte den Motionen am 20. Marz 1998 zus38. Der Standerat tberwies
die Motionen Hess und Vollmer am 1. Oktober 1998; die Motion der Geschéftspru-
fungskommission des Nationalrates wurde in der Form des Postulats Uberwiesen,
weil die vorgesehene Frist zur Unterbreitung einer Vorlage fur die Einfuhrung des
Offentlichkeitsprinzips zu kurz war (bis Ende 1998).

Am 2. Juli 1998 setzte das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement eine
Arbeitsgruppe ein und beauftragte sie mit der Vorbereitung der Einfihrung des
Offentlichkeitsprinzipss®.

113 Erfillung der parlamentarischen Vorstésse

Mit dem vorliegenden Gesetzesentwurf kénnen die zwei Motionen und die zwel
Postulate, welche die die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips  mit
Geheimhaltungsvorbehalt verlangen (Motion Hess vom 11. Marz 199740, Motion
Vollmer vom 19. Marz 199741, Motion Hess vom 19. September 1991, Giberwiesen in
der Form eines Postulates*?; Motion der Geschéaftsprifungskommission des
Nationalrates vom 29. Mai 1997, Uberwiesen in der Form eines Postulates43) als
erfullt abgeschrieben werden.

114 Notwendigkeit eines Offentlichkeitsgesetzes
114.1 Griinde, welche fiir eine Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips spre-
chen

Die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips bedeutet eine Weiterentwicklung der
Informationspolitik, wie sie heute von der eidgendssischen Verwaltung betrieben

35 97.3083 Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.

36 97.3110 Verankerung des Offentlichkeitsprinzips. Erlass eines Informationsgesetzes.
37 97.3384 Offentlichkeitsprinzip in der Bundesverwaltung (AB 1998 N 735).

38 AB 1998 N 734.

39 Die Arbeitsgruppe setzt sich wie folgt zusammen:

Préasident:
MADER Luzius, Professor, Vizedirektor Bundesamt fiir Justiz.

Vertreter und Vertreterinnen der Bundesverwaltung.

Externe Experten:

NUSPLIGER Kurt, Professor, Staatsschreiber, Staatskanzlei des Kantons Bern; COTTIER
Bertil, Professor, stellvertretender Direktor des Schweizerischen Institutes flr
Rechtsvergleichung; BARRELET Denis, Professor, Prasident der unabhéangigen
Beschwerdeinstanz fir Radio und Fernsehen, Journalist.

40 97.3083 Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.

41 97.3110 Verankerung des Offentlichkeitsprinzips. Erlass eines Informationsgesetzes.
42 91.3303 Einfithrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.

43 97.3384 Offentlichkeitsprinzip in der Bundesverwaltung.
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wird. Es handelt sich eher um eine Evolution als um eine Revolution, da die Regie-
rung bereits heute eine Politik der Offnung betreibt (Strategie einer aktiven Informa-
tion, Vernehmlassungsverfahren, etc.). Die Verfassung vom 18. April 1999 bestatigt
diese Praxis, indem sie den Bundesrat verpflichtet, die Offentlichkeit rechtzeitig und
umfassend Uber seine Tatigkeit zu informieren, soweit nicht Uberwiegende o6ffentliche
oder private Interessen entgegenstehen (Art. 180 Abs. 2 BV).

Die aktuelle Situation mit dem Grundsatz der Geheimhaltung unter Offentlichkeits-
vorbehalt erweist sich zunehmend als unbefriedigend. Die verschiedenen Vorarbei-
ten seit den Achtzigerjahren und die anhaltende Kritik in der Lehre (vgl. Ziff. 111.1
oben) zeigen, dass die Notwendigkeit eines Wechsels nicht Ausdruck eines bloss
oberflachlichen Phanomens ist.

Es lassen sich verschiedene Hauptelemente darstellen:

e Erstens hat sich die Gesellschaft verandert. Die Information, immer schneller und
vielfaltiger werdend, hat eine neue Bedeutung bekommen. Die unternommenen
Anstrengungen der Eidgenossenschaft sich anzupassen, konzentrieren sich
zurzeit auf die Intensivierung und Verbesserung der Informationsstrategien, wie
sie von Amtes wegen durch die Verwaltung befolgt werden. Allein den Behorden
die Bestimmung des Zeitpunktes, des Gegenstandes und des Inhaltes der
Information zu Uberlassen, genugt heute jedoch nicht mehr, um das Vertrauen
der Bevolkerung zu gewinnen. Es ist unerlasslich, dem Burger oder der Birgerin
die Moglichkeit zuzugestehen, selber zu suchen und vorhandene Informationen
zu verifizieren, indem ihm oder ihr erlaubt ist, den Wahrheitgehalt amtlicher
Verlautbarungen zu uberprifen. Das  Offentlichkeitsprinzip  sollte  zur
Verbesserung der Beziehungen zwischen dem Staat und seinen Burgern und
Birgerinnen beitragen.

e Zweitens muss das Offentlichkeitsprinzip als Instrument zur Starkung der Demo-
kratie betrachtet werden. Es tragt im Rahmen der halbdirekten Demokratie zur
freien politischen Willensbildung bei. Angesichts der Wichtigkeit der Verwaltung
im Gesetzgebungsprozess, erlaubt es nicht nur dem Birger und der Birgerin
sondern auch dem Parlament, die eigene Stellung gegenlber der Regierung zu
verstarken. Eine zeitgemasse Verwaltung ist nicht mehr jene des Polizeistaates:
sie ist schopferisch geworden. Die Vorstellung einer geheimen Burokratie ent-
spricht nicht mehr dem heutigen Ideal einer demokratischen Offnung.

e Drittens kann das Offentlichkeitsprinzip als zusatzliches Instrument zur verstark-
ten Kontrolle der Verwaltung betrachtet werden. Sowohl das Parlament als auch
der Birger und die Burgerin verfigen dadurch Uber ein neues Instrument der
Aufsicht, das ihnen einen direkten Zugang zu den Informationsquellen gewahrt.

e Viertens erweist sich die offentliche Verwertung der Informationen, die der Staat
besitzt, nicht nur fir die Offentlichkeit als wertvoll, welche aus einer Fiille zuver-
lassiger Kenntnisse Nutzen ziehen kann. Auch der Verwaltung selbst kann das
Offentlichkeitsprinzip Vorteile verschaffen, indem es die Koordination zwischen
den verschiedenen Departementen und Amtern erleichtert. Als Folge davon
durfte die Wirksamkeit der Verwaltung gestarkt werden.
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e Finftens beglnstigt das Offentlichkeitsprinzip die Umsetzung politischer Mass-
nahmen, da ein erhdhtes Vertrauen die Akzeptanz staatlicher Massnahmen
begunstigt.

e Sechstens fihrt die allgemeine Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips zu einer
Angleichung der heute unterschiedlich gehandhabten Verwaltungspraxis zur
Geheimhaltung. Dieser Bereich ist heute durch zahlreiche Bestimmungen gere-
gelt.

e Siebtens fuhrt eine allgemeine Kultur der Geheimhaltung zu vermehrten Indiskre-
tionen, wahrend eine offenere Politik zur Relativierung und Objektivierung beitra-
gen wirde. Die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips kann Indiskretionen zwar
nicht vermeiden, da es immer noch Bereiche geheimer Informationen geben wird.
Sie tragt aber zu einer sachlicheren 6ffentlichen Diskussion bei, weil Informatio-
nen kinftig alltaglich sein werden.

e Schliesslich durfte die Beschrankung der Geheimhaltung auf Informationen, bei
welchen der Zugang auf Grund o6ffentlicher oder privater Interessen ausgeschlos-
sen bleibt, die tatsadchliche Aufrechterhaltung der Vertraulichkeit der Geschafte,
die dies erfordern, begunstigen.

114.2 Argumente gegen die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips

Den Ersatz des Geheimhaltungsprinzips durch das Offentlichkeitsprinzip stellt einen
fundamentalen Wandel der Verwaltungskultur dar. Es gilt deshalb, die mit der Einfuh-
rung des Offentlichkeitsprinzips zusammenhangenden Schwierigkeiten nicht zu
unterschatzen.

Als Erstes sei das fir den Bundesrat geltende Kollegialitatsprinzip erwahnt, wonach
die Bekanntgabe der Meinungen von Mitgliedern des Bundesrates vermieden wer-
den soll, welche einem Entscheid des Kollegiums nicht zugestimmt hatten. Die Ver-
waltung befirchtet eine Erschwerung des Entscheidprozesses und eine Einschran-
kung ihrer Entscheidungsfreiheit auf Grund des Druckes der Medien, den das Offent-
lichkeitsprinzip erzeugen kann. Die Birgerinnen und Birger wie auch die Unterneh-
men befiirchten, dass das Offentlichkeitsprinzip zu einer Beeintrachtigung ihres Pri-
vatlebens respektive ihrer Geschéaftsgeheimnisse fuhren kénnte. Einige beflrchten
auch, dass ein solches Prinzip die 6ffentlichen Interessen gefahrden kdnnte, wie bei-
spielsweise die innere oder aussere Sicherheit der Schweiz, die internationalen
Beziehungen der Schweiz, die Beziehungen zwischen dem Bund und den Kantonen
oder zwischen Kantonen sowie die Geld- und Wahrungspolitik.

Um dieser Kritik gerecht zu werden, sieht der Gesetzesentwurf bestimmte Ausnah-
men vom Offentlichkeitsprinzip vor, bei welchen an der Geheimhaltung festgehalten
wird.

In finanzieller Hinsicht beflirchtet die Verwaltung durch die Beantwortung der Anfra-
gen einen Mehraufwand und daraus resultierende Kosten. Erfahrungen im interna-
tionalen (namentlich Schweden und Québec) und im nationalen Bereich (Kanton
Bern) zeigen, dass das Offentlichkeitsprinzip keine besonderen praktischen Pro-
bleme verursacht und dass die damit zusammenhangenden Kosten in einem ange-
messenen Verhaltnis stehen.
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12 Grundziige des Entwurfs fiir ein Offentlichkeitsgesetz

121 Zweck

Der vorliegende Gesetzesentwurf zielt darauf ab, den Entscheidungsprozess der
Verwaltung transparenter zu machen, um so den demokratischen Charakter der
offentlichen Institutionen zu starken und das Vertrauen der Burgerinnen und Burger
in die Behorden zu verbessern. Er tragt gleichzeitig zur Anpassung der Verwaltungs-
kultur an die moderne Informationsgesellschaft bei, verstarkt die Kontrolle Uber die
Verwaltung und verbessert dadurch die Wirksamkeit ihres Funktionierens. Ein sol-
ches Gesetz soll schliesslich zu einer Harmonisierung der Verwaltungspraxis zur
Geheimhaltung und zur Information beitragen.

122 Konzept und grundsatzliche Aspekte

Der Entwurf sieht einen Wechsel vom Grundsatz der Geheimhaltung zum Offentlich-
keitsprinzip vor. Das bedeutet namentlich Folgendes:

e Das Offentlichkeitsprinzip gewahrt jeder Person ein generelles Recht auf Zugang
zu amtlichen Dokumenten, Uber welche die Verwaltung verfugt, ohne dass ein
besonderes Interesse nachgewiesen werden musste.

e Der Entwurf verankert ein subjektives und durchsetzbares Recht auf Zugang zu
amtlichen Dokumenten.

e Das Offentlichkeitsprinzip beschrankt sich nicht auf die Bundesverwaltung, son-
dern umfasst auch die vom Bundesrat bezeichneten Organisationen und
Personen, die nicht der Bundesverwaltung angehoéren, soweit sie mit 6ffentlichen
Aufgaben des Bundes betraut sind.

e Das Offentlichkeitsprinzip beruht auf dem Grundsatz, dass der einer Person
gewahrte Zugang gleichermassen allen Personen zusteht.

e Die Anwendung des Offentlichkeitsprinzips erfordert ein vorgangiges Gesuch fiir
jeden einzelnen Fall. Es wird somit das Prinzip der Information auf Anfrage ver-
ankert. Das Offentlichkeitsprinzip hat hingegen nicht die Regelung der aktiven
Information zum Ziel; bei ihr handelt es sich um einen weiteren Aspekt staatlicher
Transparenz. Sie wird auch in Zukunft durch Spezialerlasse geregelt.

e Das Offentlichkeitsprinzip gilt nicht absolut, sondern wird durch Ausnahmen
begrenzt: Das Recht auf Zugang wird eingeschrankt, aufgeschoben oder verwei-
gert, soweit ihm Uberwiegende offentliche oder private Interessen entgegenste-
hen.

e Einige Kategorien von Dokumenten werden vom Offentlichkeitsprinzip nicht
erfasst: Dokumente des Mitberichtsverfahrens im Sinne von Art. 15 RVOG#4,
Dokumente Uber Positionen in laufenden oder kinftigen Verhandlungen. Zu amt-
lichen Dokumenten von Amterkonsultationsverfahren, welche zu einem Entscheid
des Bundesrates fuhren, besteht der Zugang erst nach diesem Entscheid; der
Bundesrat kann Aushahmen bestimmen

e Der Zugang zu amtlichen Dokumenten, die Zivilverfahren, Strafverfahren, Verfah-
ren der internationalen Rechts- und Amtshilfe, internationale Verfahren zur Streit-

44 SR 172.010.
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beilegung, Verfahren der Staats- und der Verwaltungsrechtspflege sowie
Schiedsverfahren betreffen, gelten weiterhin die entsprechenden Spezialgesetze.

Die Weiterverwendung der erhaltenen Informationen durch den Gesuchsteller
oder die Gesuchstellerin darf kein Grund zur Einschrankung des Rechts auf
Zugang sein.

Das Verfahren fir den Zugang zu amtlichen Dokumenten ist einfach und rasch.
Fur den Streitfall ist ein Schlichtungsverfahren vorgesehen, bevor die Verwaltung
eine Verfugung erlasst, welche bei einer Rekurskommission und schliesslich vor
Bundesgericht angefochten werden kann. Diese Rekurskommission ist eine
Erweiterung der heutigen Eidgenossischen Datenschutzkommission.

Das Verfahren ist grundsatzlich kostenlos. In bestimmten Fallen kann eine
Gebihr erhoben werden. Sind amtliche Dokumente fir die gewerbliche Nutzung
geeignet, kann der Bundesrat vorsehen, dass fur den Zugang ein Entgelt erhoben
wird, das sich nach dem Markt richtet.

Die Verwaltung muss auf die Existenz amtlicher Dokumente hinweisen und ange-
ben, wo und auf welche Weise die verlangten Dokumente beschafft werden kon-
nen.

Grundsatzlich mussen amtliche Dokumente in jener Form zugénglich gemacht
werden, die der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin verlangt, soweit diese
Form verfugbar ist.

Folgende Punkte werden vom vorliegenden Entwurf nicht erfasst:

13

die Strategien fur die aktive Information der Behorden;
die Offentlichkeit von Sitzungen der Behdérden;
die Offentlichkeit des Bundesrates als Kollegialbehorde;

die Offentlichkeit des Bundesgerichts, der Militargerichtsbarkeit sowie des Parla-
ments (mit den Kommissionen) mit den jeweiligen Verwaltungen;

die Offentlichkeit der Rekurs- und Schiedskommissionen:

die Ausdehnung des Offentlichkeitsprinzips auf die Ebene kantonaler Verwaltun-
gen,

der Informationsaustausch zwischen Behdrden (Amtshilfe);

auf Kategorien von Personen beschrankte Rechte auf Zugang, wie beispielsweise
das privilegierte Informationsrecht der Medienschaffenden (Akkreditierung);

besondere Informationen im Zusammenhang mit der Ausiibung der Volksrechte.

Zusammenhang mit anderen Bundesgesetzen

Art. 27 des Beamtengesetzes*>, welcher nach der bundesgerichtlichen Rechtspre-
chung die Grundlage fur den Grundsatz der Geheimhaltung darstellt (vgl. zZiff. 111.1
oben), braucht nicht angepasst zu werden, weil das Offentlichkeitsgesetz nicht vor
dem 1. Januar 2001, auf welchen Zeitpunkt hin die Aufhebung des Beamtengesetzes
vorgesehen ist, in Kraft treten wird. Kinftig soll Art. 20 des Entwurfes zu einem Bun-

45
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despersonalgesetz das Berufs,- Geschafts- und Amtsgeheimnis regeln. Diese
Bestimmung muss durch den vorliegenden Entwurf nicht angepasst werden.

Ebenso braucht Art. 320 des Strafgesetzbuches nicht geéndert zu werden: Ein
Geheimnis offenbart, wer amtliche Dokumente, die im Sinne des vorliegenden
Gesetzesentwurfes nicht zuganglich sind, herausgibt oder wer Uber den Inhalt
solcher Dokumente Auskunft erteilt.

Das Bundesgesetz uber die Archivierung (Archivierungsgesetz, BGA)46 enthalt in Art.
9 Abs. 2 bereits eine Koordinationsbestimmung: "Unterlagen, welche bereits vor ihrer
Ablieferung an das Bundesarchiv offentlich zugénglich waren, bleiben auch weiterhin
offentlich zuganglich." Fur amtliche Dokumente, zu denen nach ihrer Ubergabe an
das Bundesarchiv Zugang bestehen kann, hat das Bundesarchiv als Behorde, wel-
che Uber die betreffenden Dokumente verfugt (vgl. Art. 7 Abs. 1), auf Grund des vor-
liegenden Entwurfes zu entscheiden, insbesondere fir den Fall der wesentlichen
Beeintrachtigung der freien Meinungs- und Willensbildung einer Behdrde (vgl. Art. 5
Abs. 2 Bst. a des Entwurfes). Art. 13 BGA, welcher die Einsichtnahme wahrend der
Schutzfrist regelt, findet in diesem Fall nur subsidiare Anwendung, d.h. erst, wenn
das Bundesarchiv abgeklart hat, ob zum verlangten amtlichen Dokument kein
Zugang im Sinne des vorliegenden Entwurfes gewahrt werden kann. Eine Geset-
zesanderung scheint nicht zwingend geboten. Die Zuordnung der Kompetenzen und
die Koordination zwischen dem Bundesarchiv und der Verwaltungsstelle, welche die
Dokumente ubergeben hat, werden vom Bundesrat kraft seiner Vollzugskompetenz
geregelt (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 8). Schliesslich sei erwahnt, dass die
Begriffe "Dokument” und "Unterlagen” einige Ubereinstinmungen aufweisen, ohne
aber identisch zu sein. Eine koharente Anwendung der beiden Gesetze wird
notwendig sein (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 3 Abs. 1 Bst. ai. f.).

Die Koordination mit dem Bundesgesetz Gber den Datenschutz (DSG)47 ist durch Art.
2 Abs. 2 des vorliegenden Entwurfes gewahrleistet (vgl. dort).

Die Rechte im Bereiche des geistigen Eigentums bleiben als Spezialbestimmungen
vorbehalten. Der vorliegende Entwurf erwahnt sie nicht ausdricklich. Dieser still-
schweigende Vorbehalt ist von unbestreitbarer Wichtigkeit, wenn eine Kopie eines
nach dem Urheberrecht geschitzten Dokuments verlangt wird. Es sei daran erinnert,
dass Gesetze, Verordnungen, internationale Vertrdge und andere amtliche Erlasse,
ebenso Entscheidungen, Protokolle und Berichte von Behdrden und o6ffentlichen
Verwaltungen, nicht urheberrechtlich geschiitzte Werke sind (siehe Art. 5 des Urhe-
berrechtsgesetzes, URG48).

Schliesslich kdnnen verschiedene Spezialbestimmungen dem Recht auf Zugang zu
einem amtlichen Dokument entgegenstehen, ebenso wie das Vorliegen eines lber-
wiegenden offentlichen oder privaten Interesses an der Geheimhaltung (vgl. erlau-
ternder Bericht zu Art. 5 Abs. 1).

46 BBI 1998 3484.
47 SR 235.1.
48 SR 231.1.
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2 Besonderer Teil
21 Zweck und Geltungsbereich
211 Zweck (Art. 1)

Der Gesetzesentwurf hat zum Zweck, der Offentlichkeit den Zugang zu amtlichen
Dokumenten zu erleichtern und dadurch die Transparenz der Verwaltung zu férdern.
Ein besonderes Interesse braucht nicht nachgewiesen zu werden.

Das in Art. 1 verankerte Ziel symbolisiert den Geist der Offnung des Gesetzesent-
wurfs, der die Behorden bei seiner Anwendung leiten soll. Die Einfihrung dieses
neuen Prinzips ist Teil der Massnahmen, die darauf abzielen, ein Klima des Vertrau-
ens zwischen den Burgern und Birgerinnen und ihren Behdrden zu schaffen. Es soll
auch dazu beitragen, den demokratischen Charakter der Verwaltung zu starken, in
dem der Entscheidungsprozess transparenter wird (vgl. Ziff. 114.1 oben).

Der in Art. 1 verwendete Begriff des Zugangs der "Offentlichkeit” zeigt, dass der
Entwurf die Forderung der kollektiven Information bezweckt, im Gegensatz zur indi-
viduellen Information, welche nur bestimmten Personengruppen oder Behdrden ein
Recht auf Zugang verleiht. Der Ausdruck "Offentlichkeit” wurde demjenigen des
Bilrgers oder der Blrgerin vorgezogen, da sich der vorliegende Entwurf nicht nur an
Schweizer und Schweizerinnen, sondern auch an Auslander und Auslanderinnen,
unabhangig ihres Wohnsitzes, richtet (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 4).

Der in Art. 1 verwendete Ausdruck "Zugang" zu amtlichen Dokumenten beschrankt
sich nicht darauf, die Einsichtnahme in diese zu gewahrleisten. Er beinhaltet auch
das Recht, Auskunfte Uber ihren Inhalt zu erhalten, wie dies in Art. 4 Abs. 1
prazisiert wird (Beispiel: Zeitpunkt der Er6ffnung des Vernehmlassungsverfahrens zu
einem in einem Dokument erwahnten Gesetzesentwurf). Die zu erteilenden
Auskinfte mussen in jedem Fall auf einer dokumentarischen Grundlage beruhen
oder in Zusammenhang mit einem Dokument stehen (vgl. erlauternder Bericht zu
Art. 3 Abs. 1 Bst. a).

Der in Art. 1 enthaltene Férderungsgedanke nimmt Bezug auf die aktuelle Praxis in
Sachen Offentlichkeitsarbeit; der vorliegende Gesetzesentwurf soll einen weiteren
Schritt in Richtung eines transparenteren Staats darstellen.

Der Begriff "amtliches Dokument” wird in Art. 3 definiert.

212 Geltungsbereich (Art. 2)
2121 Bundesverwaltung und weitere Organisationen und Personen (Art. 2
Abs. 1)

Der Gesetzesentwurf sieht vor, dass das Offentlichkeitsprinzip Anwendung auf die
Bundesverwaltung findet (Bst. a) sowie auf vom Bundesrat bezeichnete
Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts, die nicht der
Bundesverwaltung angehotren, soweit sie mit Offentlichen Aufgaben des Bundes
betraut sind (Bst. b). Aus dieser Umschreibung folgt, dass der Geltungsbereich die
Bundesversammlung und ihre Organe (namentlich die parlamentarischen
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Kommissionen) sowie das Bundesgericht und die Behdrden der Militarjustiz nicht
erfasst. Vom Anwendungsbereich ausgeschlossen bleibt ebenso der Bundesrat als
Kollegialbehorde; nur seine Verwaltung wird erfasst. Auch die Kantone, selbst soweit
sie oOffentliche Aufgaben des Bundes erflllen, werden vom Geltungsbereich nicht
erfasst.

Der Begriff der Bundesverwaltung in Bst. a ist identisch mit demjenigen, wie er in Art.
178 der neuen Verfassung und in Art. 2 Regierungs- und Verwaltungsorganisations-
gesetz (RVOG)4® umschrieben wird. Die Bundesverwaltung umfasst die Departe-
mente und die Bundeskanzlei. Diese bilden die zentrale Verwaltung. Auch departe-
mentsubergreifende Koordinationseinrichtungen (Projektorganisationen und Aus-
schiisse) gehdren dazu. Hingegen gehdren die Truppenkérper und Truppeneinheiten
der Armee nicht zur Bundesverwaltung.

Zur zentralen Bundesverwaltung gehéren die Generalsekretariate, Gruppen und Amter der
Departemente.

Beispiele:

Bundeskanzlei: Verwaltungskontrolle des Bundesrates. Eidgendssisches Departement des
Innern: Gruppe fur Wissenschaft und Forschung und Bundesamt fur Kultur, Eidgendssisches
Biro fur die Gleichstellung von Frau und Mann, Schweizerisches Bundesarchiv, Schweizeri-
sche Meteorologische Anstalt. Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement: Bundesan-
waltschaft, Bundesamt fir Polizeiwesen, Bundesamt fur Justiz. Eidgendssisches Departe-
ment flr Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport: Oberauditorat, Generalstab, Heer,
Luftwaffe, Gruppe Ristung. Eidgendssisches Finanzdepartement: Eidgendssische Finanz-
verwaltung, Eidgendssische Versicherungskasse, Eidgendssische Steuerverwaltung. Eidge-
nossisches Volkswirtschaftsdepartement: seco, Bundesamt fiir Berufshildung und Technolo-
gie, Preisiberwachung.

Der Bestand der Bundesverwaltung erschopft sich nicht in dieser zentralen Verwal-
tung. Zu ihr zahlen auch die dezentralen Verwaltungseinheiten. Gemeinsam ist die-
sen, dass sie in irgendeiner Form der zentralen Bundesverwaltung zugeordnet sind,
aber durch ihre Organisationserlasse eine spezifische Stellung erhalten haben. Zur
Verwaltung gehoren auch die Behdrdenkommissionen, ohne die Rekurskommissio-
nen nach Art. 71a ff. des Bundesgesetzes Uber das Verwaltungsverfahren. Behor-
denkommissionen sind in der Verordnung Uber ausserparlamentarische Kommissio-
nen sowie Leitungsorgane und Vertretungen des Bundes®! geregelt.

Beispiele fiir Verwaltungseinheiten der dezentralen Bundesverwaltung:

Bundeskanzlei: Eidgenotssischer Datenschutzbeauftragter. Eidgendssisches Departement
des Innern: Eidgendssische Technische Hochschulen, Rat der Eidgendéssischen Techni-
schen Hochschulen, Paul Scherrer Institut, Eidgendssische Forschungsanstalt fur Wald,
Schnee und Landwirtschaft, Eidgentssische Materialprifungs- und Forschungsanstalt, Eid-
genossische Anstalt fir Wasserversorgung, Abwasserreinigung und Gewasserschutz. Eid-
genossisches Justiz- und Polizeidepartement: Schweizerisches Institut fir Rechtsverglei-
chung, Eidgendssisches Institut fir Geistiges Eigentum. Eidgenéssisches Finanzdeparte-
ment: Eidgenotssische Alkoholverwaltung, Eidgendssische Finanzkontrolle, Eidgenéssische
Bankenkommission. Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement: Wettbewerbskommis-
sion. Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation: Eid-
gendssische Kommunikationskommission.

49 SR 172.010.

50 SR 172.021. Vvgl. auch Art. 6 Abs. 1 Bst. e Regierungs- und
Verwaltungsorganisationsverordnung (RVOV) vom 25. November 1998 (SR 172.010.1).

51 SR 172.31.
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Nach Bst. b gilt das Offentlichkeitsprinzip auch fur die vom Bundesrat bezeichneten
Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts, die nicht der
Bundesverwaltung angehotren, soweit sie mit Offentlichen Aufgaben des Bundes
betraut sind. Der Begriff der oOffentlichen Aufgabe umfasst die Ubertragung von
Vollzugsaufgaben und von Rechtsetzungskompetenzen des Bundes. Hingegen
bedeutet die Bertcksichtigung o6ffentlicher Interessen im Zusammenhang mit einer
privatrechtlichen Téatigkeit nicht, dass eine 6ffentliche Aufgabe vorliegen wirde.

Um die betroffenen Organisationen und Personen praziser eingrenzen zu koénnen,
delegiert der vorliegende Gesetzesentwurf die Bezeichnung dieser Organisationen
und Personen an den Bundesrat. Vorgesehen ist, dem Offentlichkeitsprinzip
diejenigen Organisationen oder Personen ausserhalb der Bundesverwaltung zu
unterstellen, die qualitativ oder quantitativ bedeutsame staatliche Aufgaben erfullen.

Beispiele im Bereich des offentlichen Rechts: a) Offentlich-rechtliche Anstalt mit eigener
Rechtspersonlichkeit: Die Post, Schweizerische Unfallversicherungsanstalt (SUVA). b)
Offentlich-rechtliche Stiftung: Schweizerischer Nationalpark, Pro Helvetia, Spezialfonds nach
Art. 12 Bundesgesetz Uber den eidgenéssischen Finanzhaushalt (Finanzhaushaltgesetz,
FHG) vom 6. Oktober 1989°2. ¢) Spezialgesetzliche Aktiengesellschaft: Telekom-
munikationsunternehmung des Bundes (Swisscom), Schweizerische Bundesbahnen (SBB),
Schweizerische Nationalbank (SNB), Ristungsunternehmen des Bundes, Beteiligungsge-
sellschaft des Bundes an Ristungsunternehmen.

Beispiele im Bereich des privaten Rechts: a) Verein: Schweizerische Radio- und Fernsehge-
sellschaft (SRG). b) Privatrechtliche Aktiengesellschaft: Swissair, Schweizerische Luftver-
kehr-Aktiengesellschaft (gemischtwirtschaftliche Gesellschaft). c) Stiftung: Schweizerischer
Nationalfonds fir die Férderung der wissenschaftlichen Forschung.

Durch das Erfassen dieser Organisationen und Personen soll sichergestellt werden,
dass das Offentlichkeitsprinzip auch dann Anwendung findet, wenn o6ffentliche Auf-
gaben nicht mehr durch die zentrale Bundesverwaltung wahrgenommen, sondern zur
Erfullung auf Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts
Ubertragen werden. Angesichts der zunehmenden Tendenz zur Auslagerung offentli-
cher Aufgaben ist diese Ausdehnung des Geltungsbereichs gerechtfertigt. Der
Zugang zu amtlichen Unterlagen kann aus Sicht der Birgerin und des Birgers nicht
davon abh&ngen, ob eine Aufgabe durch die zentrale Verwaltung oder durch Organi-
sationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts erfillt wird.

Es ist besonders darauf hinzuweisen, dass das Offentlichkeitsprinzip nur soweit
Anwendung findet, als Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten
Rechts eine offentliche Aufgabe erfiillen. Der tbrige Geschéaftsbereich wird hingegen
nicht erfasst. Die Trennung zwischen der Erfillung einer 6ffentlichen Aufgabe und
anderen Tatigkeiten kann nicht allgemein durch das Gesetz vorgenommen werden,
sondern hat im Einzelfall zu erfolgen.

Nach dem Gesetzesentwurf ist das Offentlichkeitsprinzip nur auf Unterlagen
anwendbar, welche die Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe betreffen. Nur solche
Unterlagen gelten als amtliche Dokumente (vgl. Art. 3 Abs. 1 Bst. c). Die ubrigen
Dokumente sind keine amtlichen Dokumente im Sinne des Gesetzes.

Die Anwendung des Offentlichkeitsprinzips auf ausserhalb der Bundesverwaltung
stehende Organisationen darf im Vergleich zur privaten Konkurrenz, welche keine
offentlichen Aufgaben erfullt, nicht zu einer Wettbewerbsverzerrung fuhren. Zudem

52 SR 611.0.
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ist auch der Schutz der Geschéftspartner solcher Organisationen zu gewahrleisten.
Namentlich kann der Zugang zu einem amtlichen Dokument verweigert werden,
wenn er zu einer Offenbarung eines Berufs-, Geschéfts- oder Fabrikationsgeheim-
nisses fuhren wirde (vgl. Art. 5 Abs. 3 Bst. b).

Mit dem Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung sind die Parlamentsdienste
administrativ aus der Bundeskanzlei herausgeldst und vollstdndig der Bundesver-
sammlung unterstellt; sie sind nicht mehr Teil der Bundesverwaltung.
Die Parlamentsdienste bestehen aus einer Geschéftsleitung (Generalsekretéar und zwei
Stellvertreter) sowie einem zentralen Sekretariat, einem Sekretariat italienischer Sprache,
den Sekretariaten der Kommissionen und Delegationen, einem Ubersetzungsdienst, einer

Dokumentationszentrale, zentralen Diensten und der parlamentarischen Verwaltungskon-
trollstelle.

Es wére an sich zu begriissen, wenn das Offentlichkeitsprinzip auch fir die Verwal-
tung der Bundesversammlung gelten wirde. Denkbar ware, die Anwendung des
Offentlichkeitsprinzips durch einen Verweis im Geschéftsverkehrsgesetz auf das vor-
liegende Gesetz sicherzustellen.

Das Gleiche gilt fur die Verwaltung des Bundesgerichts, welche ebenfalls nicht Teil
der Bundesverwaltung ist. Auch hier konnte die Anwendung des Offentlichkeitsprin-
zips durch einen Verweis auf das vorliegende Gesetz sichergestellt werden. Das
wirde bedeuten, dass beispielsweise Protokolle zu Verwaltungsgeschaften, Uber
welche die verschiedenen Verwaltungsorgane des Bundesgerichts zu befinden
haben, grundsatzlich der Offentlichkeit zur Einsichtnahme offen stehen.

Beispiele: Protokolle Gber die Beratung des Geschéftsberichtes, des Voranschlags und der
Jahresrechnung.

Von den Verwaltungsgeschéaften sind die rechtlichen Verfahren vor dem Bundesge-
richt zu unterscheiden. Die Protokolle der Verhandlungen, die Urteile, Beschliisse
und Verfiigungen, welche in einer Rechtssache ergehen, wiirden vom Offentlich-
keitsprinzip nicht erfasst.

Die Anwendung des Offentlichkeitsprinzips auf die Verwaltung aller drei Gewalten ist
angesichts des Zweckes gerechtfertigt. Probleme, die sich daraus ergeben kdnnten,
dass sich identische Dokumente im Besitz mehrerer Behdrden befinden, wobei aber
nicht alle Behérden dem Offentlichkeitsprinzip unterstehen, knnen dadurch vermie-
den werden.

212.2 Zugang zu Personendaten (Art. 2 Abs. 2)

Der Zugang einer Person zu sie selber betreffenden Personendaten ist im Bundes-
gesetz Uber den Datenschutz geregelt (Art. 8 - 10 DSG53).

Demgegenuber findet der vorliegende Entwurf auf den Zugang zu amtlichen Doku-
menten Anwendung, die Personendaten Dritter enthalten. Art. 2 Abs. 2 halt jedoch
fest, dass sich die Bekanntgabe von Personendaten, die in amtlichen Dokumenten
enthalten sind, nach dem DSG richtet. Die Behdrde gewahrt folglich Zugang zu
einem amtlichen Dokument welches Personendaten enthalt, indem sie Personenda-
ten daraus entfernt. Eine solche Anonymisierung kann beispielsweise durch ein

53 SR 235.1.
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Unkenntlichmachen oder durch die Verwendung von Pseudonymen erfolgen (vgl.
erlauternder Bericht zu Art. 5 Abs. 1). Im Streitfall ist der oder die eidgendssische
Offentlichkeitsbeauftragte anzurufen. Er oder sie muss sich aber als unzustandig
erklaren und das Geschaft von Amtes wegen dem oder der eidgenéssischen Daten-
schutzbeauftragten tUberlassen, wenn die Bekanntgabe von Personendaten verlangt
wird (Art. 9 Abs. 3). In diesen Fallen wird das Schlichtungsverfahren nach den Art. 9
und 10 des vorliegenden Entwurfs durch den eidgendssischen Datenschutzbeauf-
tragten oder die eidgendssische Datenschutzbeauftragte geleitet (Art. 31 Bst. e [neu]
DSG 54). Im Interesse der Prozessokonomie sollte die Behdrde vorgangig die Frage
klaren, ob der Zugang zu jenem Teil des Dokuments, der keine Personendaten ent-
halt, auf Grund dieses Gesetzesentwurfs gewahrt werden kénnte. Der Bundesrat
wird die Einzelheiten im Rahmen seiner allgemeinen Vollzugskompetenz regeln.
Bezieht sich das Gesuch auf die Bekanntgabe von in einem amtlichen Dokument
enthaltenen Personendaten, ist der oder die eidgendssische Datenschutzbeauftragte
auf Grund von Art. 19a (neu) DSG 55 befugt, deren Bekanntgabe zu empfehlen, wenn
das offentliche Interesse an der Offenlegung dem Interesse an der Geheimhaltung
vorgeht, sogar wenn die Bedingungen von Art. 19 Abs. 1 DSG nicht erfullt sind.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass der oder die eidgendssische Offent-
lichkeitsbeauftragte das Schlichtungsverfahren leitet, wenn sich der Streit nicht auf
die Bekanntgabe von Personendaten, sondern nur auf den Rest des Dokuments
bezieht. Ist jedoch die Bekanntgabe der Personendaten streitig, muss sich der oder
die eidgenossische Offentlichkeitsbeauftragte als unzustandig erklaren und das
Geschaft von Amtes wegen dem oder der eidgendssischen Datenschutzbeauftragten
Uberlassen. Der oder die eidgendssische Datenschutzbeauftragte tragt der Stellung-
nahme der Behorde beziglich des Rests des Dokuments Rechnung und leitet das
Schlichtungsverfahren.

Im Rahmen der Auslegung des vorliegenden Entwurfs wird zu prézisieren sein, dass
nicht jedes Dokument, in welchem die Namen von einer oder mehreren Personen
erwédhnt werden, allein aus diesem Grund ein Dokument ist, das Personendaten ent-
hélt. Dokumente, die keine Namen von Personen enthalten, sind namlich selten.
Dokumente im Sinne von Art. 2 Abs. 2 des vorliegenden Entwurfs sind nur solche,
die Informationen Uber eine oder mehrere Personen enthalten, insbesondere Beur-
teilungen namentlich genannter oder leicht identifizierbarer nattrlicher oder juristi-
scher Personen des Privatrechts. Gemeint sind auch Dokumente, in denen ein Ver-
halten einer Person beschrieben ist, und die Bekanntgabe fir die Person nachteilig
sein konnte. Die juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts werden nicht erfasst:
Die Beurteilung einer Gemeinde durch ein Bundesamt hat keinen personlichen Cha-
rakter. Die Noten eines Studenten oder einer Studentin an der ETH, die Beurteilung
eines Beamten oder die Akten Uber den Erhalt des Flichtlingstatus haben dagegen
personlichen Charakter.

Schliesslich sei daran erinnert, dass die in den Spezialgesetzen vorgesehenen
Bestimmungen vorbehalten bleiben (so zum Beispiel Art. 14 des Bundesgesetzes

54 vgl. Art 19.
55 vgl. Art 19.
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Uber kriminalpolizeiliche Zentralstellen des Bundes®¢ oder Art. 18 des Bundesgeset-
zes Uber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit?).

56 SR 172.213.71.
57 SR 120.
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212.3 Zivilverfahren, Strafverfahren, Verfahren der internationalen Rechts-
und Amtshilfe, internationale Verfahren zur Streitbeilegung, Verfah-
ren der Staats- und der Verwaltungsrechtspflege und Schiedsverfah-
ren (Art. 2 Abs. 3 und 4)

Gemass Art. 2 Abs. 3 wird der Status von Dokumenten, die Zivilverfahren, Strafver-
fahren (inklusive Verwaltungsstrafrecht), Verfahren der internationalen Rechts- und
Amtshilfe, internationale Verfahren zur Streitbeilegung, Verfahren der Staatsrechts-
und der Verwaltungsrechtspflege (inklusive der Verwaltungsverfahren, auf die das
Bundesgesetz uber das Verwaltungsverfahren keine Anwendung findet [vgl. Art. 3
VWVG], wie z.B. Verfahren in Kommandosachen der Militdrbehérdens8) sowie
Schiedsverfahren (d.h. Entscheide von Schiedskommissionen einschliesslich
Schiedsgerichten auf Grund offentlichrechtlicher Vertrage) betreffen, in den Spezial-
gesetzen geregelt. Es werden sowohl die hangigen als auch die abgeschlossenen
Verfahren erfasst. Die entsprechenden Verfahrensgesetze sind anwendbar und
bleiben unverandert.

Die allgemeinen Bestimmungen des vorliegenden Entwurfs sind e contrario bei
erstinstanzlichen Verfahren auf Erlass einer Verfugung (mit Ausnahme der Schieds-
verfahren), wie auch auf Schlichtungsverfahren, Verfahren auf Abschluss eines Ver-
trages, Realakte und Verfahren zur Vorbereitung und Genehmigung von Planungs-
akten anwendbar.

Das Akteneinsichtsrecht der Partei in einem erstinstanzlichen Verwaltungsverfahren
wird vom vorliegenden Entwurf nicht berihrt. Art. 2 Abs. 4 halt dies fest. In erster
Linie sind die Art. 26 f. VWVG angesprochen.

Bei Fehlen einer Spezialregelung ist die nicht veréffentlichte Rechtsprechung, welche
sich in Zusammenhang mit einer offentlichen Aufgabe im Besitz einer Behorde, einer
Organisation oder einer Person im Sinne dieses Entwurfs befindet, unter den ordent-
lichen Voraussetzungen zuganglich, das heisst ohne Geltendmachung eines Interes-
ses und unter Vorbehalt eines Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interesses
an der Geheimhaltung.

213 Amtliche Dokumente (Art. 3)

Art. 3 definiert den Begriff des amtlichen Dokumentes.
2131 Amtliche Dokumente im Allgemeinen (Art. 3 Abs. 1 und 2)

213.11  Einleitung

Der Gesetzesentwurf findet nur auf "amtliche Dokumente"” Anwendung. Andere
Dokumente fallen grundsatzlich nicht in den Anwendungsbereich des vorliegenden
Entwurfs.

Art. 3 Abs. 1 definiert den Begriff des "amtlichen Dokuments" noch genauer, indem er
drei kumulative Bedingungen auffihrt: Die Information muss auf einem beliebigen

58 Vgl. die Verordnung vom 22. Juni 1998 uber den Rechtsschutz in Kommandosachen der
Militarbehorden (SR 510.108).
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Informationstrager aufgezeichnet sein (Art. 3 Abs. 1 Bst. a); sie muss sich im Besitz
einer Behotrde befinden (Art. 3 Abs. 1 Bst. b); sie muss die Erflillung einer 6ffentli-
chen Aufgabe betreffen (Art. 3 Abs. 1 Bst. ¢). Die erste Bedingung bestimmt den
Begriff des Dokuments und unterscheidet ihn vom weiter gefassten Begriff der Infor-
mation. Die beiden weiteren Bedingungen prazisieren den Ausdruck "amtlich” indem
einerseits auf eine personliche (im Besitz einer Behorde), andererseits auf eine
sachliche Voraussetzung (Erfullung einer offentlichen Aufgabe) Bezug genommen
wird. Abs. 2 enthélt eine zusatzliche Prazisierung, indem auch bestimmte virtuelle
Dokumente als amtliche Dokumente gelten.

213.12  Begriff des Dokuments (Art. 3 Abs. 1 Bst. a)

Gemass Art. 3 Abs. 1 Bst. a versteht man unter einem amtlichen Dokument jede
Information, die "auf einem beliebigen Informationstrager aufgezeichnet ist".

Diese Bestimmung definiert den Begriff des amtlichen "Dokuments" unabh&angig vom
Informationstrédger. Er umfasst Berichte, Stellungnahmen, Gutachten, Entscheide,
Gesetzesentwiirfe, Statistiken, Zeichnungen, Plane, Ton- oder Bildaufzeichnungen,
Dokumente auf elektronischen Datentrédgern, beispielsweise elektronische
Nachrichten oder Uber Internet verbreitete Seiten. Er beinhaltet auch die Dokumente,
welche zum Auffinden oder Anzeigen jener Dokumente erstellt wurden (siehe Art. 4
Abs. 3 Bst. b). Die Form des Dokuments ist von geringer Bedeutung. Die internen
elektronischen Kommunikationsnetze (Intranet) der dem vorliegenden Geset-
zesentwurf unterworfenen Behodrden sind deswegen nicht in Frage gestellt. Das
Offentlichkeitsprinzip verlangt nicht, dass die Verwaltung von sich aus die Gesamt-
heit der Dokumente an einem o6ffentlichen Ort zuganglich macht. Die Person, welche
Zugang zu einem auf dem Intranet einsehbaren Dokument winscht, muss dem in
vorliegenden Gesetz vorgesehenen Verfahren folgen: Ihr Gesuch um Zugang, in hin-
reichend genauer Weise formuliert, muss ein oder mehrere bestimmte Dokumente
bezeichnen; eine Verbindung zum gesamten Netz kann nicht Inhalt des Gesuches
bilden. Das Gesuch wird nach den ordentlichen Verfahrensbestimmungen des vor-
liegenden Gesetzesentwurfs behandelt.

Das Dokument muss einen informativen Inhalt besitzen: Es muss eine "Information”
liefern (Art. 3 Abs. 1 Einleitungssatz). Der vorliegende Gesetzesentwurf begriindet
keinen Anspruch auf leere Informationstrager wie zum Beispiel Notizblécke oder
unformatierte Disketten. Dokumentvorlagen auf Papier oder elektronischen
Datentragern nach dem Muster von Stilvorlagen fir die Herausgabe und
elektronische Gestaltung von Texten haben jedoch informativen Inhalt. Allerdings
stehen sie im Allgemeinen in keinem direktem Zusammenhang mit der Erfullung
einer offentlichen Aufgabe und werden daher vom Begriff des amtlichen Dokuments
nicht erfasst (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 3 Abs. 1 Bst. c).

Aus der Voraussetzung in Art. 3 Abs. 1 Bst. a, wonach die Information "auf einem
beliebigen Informationstrager aufgezeichnet" sein muss, damit es sich um ein amtli-
ches Dokument handelt, wird abgeleitet, dass ein solches Dokument existieren
muss. Diese Anmerkung ist an sich offenkundig, aber gleichwohl nicht tberflissig:
Das Offentlichkeitsprinzip bezweckt nicht, die Verwaltung zur Erstellung eines noch
nicht existierenden Dokuments zu verpflichten. Beispielsweise kann eine Privatper-
son ihr nicht den Auftrag erteilen, einen kurzen Uberblick zu einem bestimmten
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Thema zu verfassen, Rechtsgutachten zu einer kontroversen Frage zu liefern oder
die Ubersetzung eines nur in einer Sprache vorhandenen Dokuments vorzunehmen.

Es muss jedoch eine Ausnahme gemacht werden um das Recht auf Zugang zu amt-
lichen Dokumenten, welche erst virtuel existieren, zu gewahrleisten (vgl. erlauternder
Bericht zu Art. 3 Abs. 2).

Stellt die Verwaltung die Nichtexistenz eines Dokuments fest und bezweifelt der
Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin diese Auskunft, kénnen sich der oder die eid-
genossische Offentlichkeitsbeauftragte und die Beschwerdeinstanz nicht darauf
beschranken, diese Erklarung der Verwaltung zur Kenntnis zu nehmen. Sie missen
Abklarungen vornehmen, um die Glaubwirdigkeit und die Ernsthaftigkeit der Vor-
bringen des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin und der Verwaltung gegenein-
ander abwagen zu kénnen (vgl. Art. 17 und 18 Abs. 3).

Lehnt die Behérde das Gesuch um Zugang zu einem verloren gegangenen Doku-
ment ab, indem sie dessen Nichtbestehen geltend macht, kann sie sich nicht darauf
beschranken, das Gesuch bloss abzuweisen. Die Behdrde darf nichts unversucht
lassen, um dem Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin eine mdglicherweise vor-
handene Kopie zu verschaffen. Befindet sich ein Doppel bei einer anderen Verwal-
tungsstelle, hat die Behdrde das Gesuch von sich aus an jene weiter zu leiten.

Abs. 1 Bst. a schliesst e contrario nicht dokumentierte Informationen aus. Eine all-
gemeine Auskunft Uber die Tatigkeit der Verwaltung, welche in keinem Dokument
eine Grundlage findet, ist demnach nicht moglich. Das vorliegende Gesetz begriindet
beispielsweise kein Recht, die von einer Person eingenommene Haltung zu einem
Dokument oder den Inhalt eines nicht aufgezeichneten Gespréachs zu kennen. Der
Grund fur diese Regelung ist klar: Solche Informationen sind zu wenig erhéartet, als
dass sie Gegenstand eines gerichtlich durchsetzbaren Rechts sein konnten; sie wir-
den der Verbreitung von Informationen auf Gerilichtestufe Vorschub leisten. Die
Behorde ist jedoch verpflichtet, formell oder informell jede zweckdienliche Auskunft
zu erteilen und Angaben Uber den Inhalt amtlicher Dokumente zu machen (Art. 4
Abs. 1).

Obwohl der Begriff des amtlichen Dokuments im Sinne des vorliegenden Gesetzes-
entwurfes nicht genau mit jenem der Unterlage gemass Art 3 Abs. 1 des Bundesge-
setzes Uber die Archivierung (BGA)>° Ubereinstimmt, sollte bei der Anwendung der
beiden Begriffe eine gewisse Ubereinstimmung erzielt werden kénnen.

213.13 Information, die sich "im Besitz einer Behérde befindet” (Art. 3 Abs. 1
Bst. b)

Damit eine Information vom vorliegenden Gesetzesentwurf erfasst wird, muss sie
sich gemass Art. 3 Abs. 1 Bst. b "im Besitz einer Behoérde" befinden und zwar im
Besitz jener Behorde, "von der sie stammt" oder "der sie mitgeteilt worden ist".

Das gewiinschte Dokument, in welchem die Information enthalten ist, muss sich tat-
sdchlich im Besitz der angefragten Behotrde befinden. Das bedeutet, dass die

59 BBl 1998 3484. Die Hauptdifferenz besteht darin, dass das BGA auch Handakten erfasst
im Gegensatz zum vorliegenden Entwurf (vgl. dazu Art. 3 BGA).
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Behdrde selber Zugang zur Information haben muss, damit sie auch der Offentlich-
keit Zugang gewahren kann.

Unter "Behdrde" werden die Bundesverwaltung sowie Organisationen und Private im
Sinne von Art. 2 verstanden.

Hinzu tritt eine weitere Voraussetzung: Die Behdrde ist entweder Urheberin der
Information in ihrem Besitz oder sie wurde ihr mitgeteilt. Der Gesetzesentwurf erfasst
also nicht nur die von der Verwaltung erstellten Dokumente, sondern auch die
Gesamtheit der Dokumente, die sie erhalten hat. Unwichtig ist, auf welche Weise ihr
diese zugestellt wurden: Die Behorde kann Adressatin sein, sie kann eine Kopie zur
Information erhalten haben, das Dokument kann ihr von Dritten Gbermittelt worden
sein usw. Das bedeutet jedoch nicht zwingend, dass alle Informationen in den Han-
den der Verwaltung, deren Urheberin sie nicht ist, der Offentlichkeit zuganglich wer-
den. Zuerst muss die Information die Erfullung einer offentlichen Aufgabe betreffen
(Art. 3 Abs. 1 Bst. ¢), was personliche oder rein private Informationen ausschliesst.
Wurden amtliche Dokumente der Behérde von Dritten ohne jede Verpflichtung und
unter der Zusicherung der Geheimhaltung mitgeteilt, begriindet dies ein Uberwiegen-
des personliches Interesse an der Geheimhaltung (Art. 5 Abs. 3 Bst. ¢). Wie bei von
ihr erstellten Dokumenten bleibt der Zugang zu Dokumenten, die der Verwaltung
zugestellt wurden, davon abhangig, dass keine Uberwiegenden 6ffentlichen oder pri-
vaten Interessen entgegenstehen (Art. 5). Dokumente, welche von Kantonen oder
einem anderen Staat stammen, welche das Offentlichkeitsprinzip nicht kennen, kon-
nen geheim gehalten werden, wenn ihre Bekanntmachung die Beziehungen
zwischen dem Bund und den Kantonen oder die internationalen Beziehungen der
Schweiz beeintrachtigen wirde (Art. 5 Abs.2 Bst.c und d). Ein von einer
Privatperson verfasstes Dokument im Besitz der Verwaltung wird nicht veréffentlicht,
wenn dadurch die Privatsphare des Urhebers wesentlich beeintrachtigt wirde (Art. 5
Abs. 3 Bst. a).

Wurde ein Gesuch irrtimlicherweise bei einer Behodrde eingereicht, die nicht im
Besitz des verlangten Dokuments ist, muss sie das Gesuch unverziglich an die
zustandige Behorde weiterleiten.

213.14  Information, die "die Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe betrifft"
(Art. 3 Abs. 1 Bst. c)

Es genigt nicht, dass die Information auf einem beliebigen Informationstrager aufge-
zeichnet ist und sich im Besitz einer Behdrde befindet; zusatzlich ist erforderlich,
dass sie "die Erflillung einer offentlichen Aufgabe betrifft" (Art. 3 Abs. 1 Bst. c).

Der Begriff der offentlichen Aufgabe — Ubereinstimmend mit Art. 2 Bst. b - wurde von
Art. 3 Abs. 1 BGA® (lbernommen. Es muss sich um eine o6ffentliche Aufgabe des
Bundes handeln. Der Begriff der 6ffentlichen Aufgabe darf aber nicht mit jenem des
offentlichen Interesses verwechselt werden: Gewisse private Aufgaben sind geeig-
net, dem offentlichen Interesse zu dienen, ohne dass sie deshalb als 6ffentliche Auf-
gaben gelten.

60 BBl 1998 3484. Die Hauptdifferenz besteht darin, dass das BGA auch Handakten erfasst
im Gegensatz zum vorliegenden Entwurf (vgl. Erlauterungen zu Art.3 Abs.3 Bst.a).
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Art. 3 Abs. 1 Bst. c ist auf Dokumente anwendbar, welche sich im Besitz befinden
entweder der Bundesverwaltung oder der Organisationen und Personen des 6ffentli-
chen oder privaten Rechts, soweit sie mit 6ffentlichen Aufgaben des Bundes betraut
sind (Art. 2 Abs. 1). Daraus folgt, dass Informationen im Besitz von solchen Organi-
sationen und Personen, welche nicht mit der Ausiibung einer 6ffentlichen Aufgabe in
Zusammenhang stehen, vom Begriff des amtlichen Dokumentes nicht erfasst wer-
den. Beispiele fur die Ausubung einer 6ffentlichen Aufgabe: Die Post fur die Befdrde-
rung von adressierten Briefpostsendungen und Paketen bis 2 Kg (vgl. Art. 3 PG651),
oder die Swisscom im Bereich der Grundversorgung (Art. 14 ff. FMGS%2) (vgl.
erlauternder Bericht zu Art. 2).

Der Begriff der Information, welche "die Erfillung einer offentlichen Aufgabe betrifft"
gemass Art. 3 Abs. 1 Bst. c, ist auch geeignet, Informationen privater Natur zu
umfassen. Der Zusammenhang ergibt sich nicht nur aus der Art der Information,
sondern auch aus ihrem Gegenstand oder ihrem Gebrauch. Ein privates Dokument
im Besitz der Verwaltung wird vom vorliegenden Gesetzesentwurf erfasst, wenn es
zur Ausiuibung einer 6ffentlichen Aufgabe verwendet wird, so zum Beispiel, wenn es
in Zusammenhang mit einem Entscheidungsprozess steht. Dies ist der Fall bei
Dokumenten, welche die Verwaltung fur die Zusprechung einer Bewilligung verlangt
und die vom Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin vorgelegt werden, ebenso bei
Dokumenten, welche der Verwaltung von Privaten im Rahmen eines Aufsichtsver-
haltnisses tUbermittelt werden. Vorbehalten bleibt der Schutz des Privatlebens oder
des Geschaftsgeheimnisses. Ebenso bleibt der Bund, wenn er sich des Privatrechts
bedient, beispielsweise bei der Bewirtschaftung des Finanzvermégens oder der
Beschaffung von Material und Mébeln, welche zur Erflllung seiner Tatigkeit nétig
sind, dem Offentlichkeitsprinzip unterworfen. Amtliche Dokumente in Zusammenhang
mit privatrechtlichen Vertrdgen der Verwaltung mussen folglich auf Grund der
Bestimmungen des vorliegenden Gesetzes bekannt gegeben werden. Vorbehalten
bleiben insbesondere der Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung einer
Behorde (Art. 5 Abs. 2 Bst. a) und der Schutz der Positionen in laufenden oder kiinf-
tigen Verhandlungen (Art. 6 Abs. 1 Bst. b). Schliesslich sind auch die 6ffentlichen
Register (ber die Rechtsverhéltnisse des Privatrechts (namentlich Handelsregister,
Grundbuch oder Zivilstandsregister) nicht dem Geltungsbereich des vorliegenden
Gesetzes entzogen, die spezifischen gesetzlichen Bestimmungen gelten jedoch als
lex specialis. SO muss beispielsweise weiterhin ein Interesse glaubhaft gemacht
werden, um Einsicht in das Grundbuch nehmen zu kénnen (970 Abs. 2 ZGBS83); der
vorliegende Entwurf nimmt hier keine Anderung vor.

Zum persénlichen Gebrauch bestimmte Dokumente im Besitz der Verwaltung
betreffen demgegeniber grundséatzlich nicht die Erfillung einer offentlichen Aufgabe.
Sie entziehen sich folglich der Definition des amtlichen Dokuments (vgl. Ziff. 213.22
unten). Persénliche handschriftliche oder elektronische Aufzeichnungen auf einem
amtlichen Dokument beziehen sich im Allgemeinen jedoch auf die Erfullung einer
offentlichen Aufgabe, soweit sie nicht ausschliesslich zum personlichen Gebrauch
bestimmt sind. Trotzdem werden sie wahrscheinlich oft vom Offentlichkeitsprinzip
nicht erfasst, da sie vielfach einen Hinweis darauf geben, dass es sich noch nicht um
ein fertig gestelltes Dokument handelt. In gewissen Fallen kann gleichwohl ein fertig

61 SR 783.0.
62 SR 784.10.
63 SR 210.
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gestelltes Dokument vorliegen: Beispielsweise, wenn der Empfanger des Textes,
anstatt in einem separaten Dokument auf eine im Hauptdokument gestellte Frage zu
antworten oder eine Anmerkung anzubringen, seine Meinung auf dem Haupttext
abfasst.

Rein technische Informationen sind nicht a priori dem vorliegenden Gesetzesentwurf
entzogen. In gewissen Fallen wird jedoch der Zusammenhang mit einer 6ffentlichen
Aufgabe zuwenig eng sein, als dass solche Informationen unter den Begriff des amt-
lichen Dokuments fallen wirden. Diese haben nadmlich keinen materiellen, sondern
nur einen rein formellen Zusammenhang mit der Erfillung einer 6ffentlichen Aufgabe.
Ein Beamter kann beispielsweise nicht gezwungen werden, jedermann seine Datei
mit den Arbeitseinstellungen fir den Computer, namentlich bezuglich der Standar-
deinstellungen der Sprache und der Schriftart, zuganglich zu machen. Die gleiche
Uberlegung gilt fur die "cookies", Informationselemente, die automatisch beim
Besuch einer Internetseite auf die Festplatte des Computers des Beamten herunter-
geladen werden. Die Cookies hangen nicht mit der Erfullung einer offentlichen Auf-
gabe zusammen, sondern dienen dem Beamten dazu, die entsprechende Seite zu
besuchen, sei es, dass sie ihn direkt auf die Seite fuhren, auf die er schon vorher
Zugriff genommen hatte, sei es, dass sie die Optionen des Zugangs den eingestell-
ten Eigenschaften des Nutzers anpassen. Aus Sicht der Behodrde bedeutet dieser
Mechanismus, dass ihr Server automatisch solche Informationen auf die Computer
der Privaten platziert, die Internetseiten besuchen. Jedes Cookie, welches auf den
Computern von Privaten platziert wird, entspricht namlich einer Anzahl personlicher
Informationen, welche auf dem Internetserver der Behorde abgespeichert werden.
Diese Informationen werden meist automatisch und ohne Wissen des Besuchers
oder der Besucherin Gbermittelt. Solche Informationen durften gleichwohl nicht direkt
mit der Erfillung einer offentlichen Aufgabe zusammenhangen. Sie kénnen deshalb
nicht als amtliche Dokumente betrachtet werden.

213.15  Virtuelle Dokumente (Art. 3 Abs. 2)

Aus Art. 3 Abs. 2 folgt, dass amtliche Dokumente schon vorgangig vorhanden sein
muissen, damit Zugang zu ihnen gewahrt werden kann (vgl. erlauternder Bericht zu
Art. 3 Abs. 2 Bst. a). Um das Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten zu garan-
tieren, welche erst /atent vorhanden sind und die leicht durch eine elementare Com-
putermanipulation hergestellt werden kdnnen (virtuelle Dokumente), muss jedoch
eine Ausnahme gemacht werden.

Nach Art. 3 Abs. 2 gelten auch Dokumente "die durch einen einfachen elektronischen
Vorgang aus vorhandenen Informationen hergestellt werden kénnen" als amtliche
Dokumente. Beim heutigen Stand der Technik ist diese Bestimmung vor allem im
Zusammenhang mit elektronischen Datenbanken von Bedeutung: Der zur
Beantwortung eines Gesuches eines Burgers oder einer Burgerin erstellte Auszug
aus einer Datenbank ist kein vorhandenes Dokument; er muss von der Verwaltung
erstellt werden, um dem Gesuch zu geniigen. Das Recht auf Zugang erstreckt sich
auch auf solche Dokumente, unter der Voraussetzung, dass ein "einfacher elektro-
nischer Vorgang" es erlaubt, sie "aus vorhandenen Informationen" zu erstellen.
Erlaubt es das Informatiksystem nicht, dem Ersuchen mihelos Folge zu geben, wird
der Burger oder die Burgerin informiert, dass er oder sie die Datenbank unter den
allgemeinen Bedingungen des vorliegenden Gesetzes selber einsehen kann. Die
Einfachheit des Vorgangs bezieht sich auf den Gebrauch durch eine Durchschnitts-
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person. Der Begriff des "einfachen elektronischen Vorgangs" andert sich der tech-
nologischen Entwicklung entsprechend. Die Praxis wird dem Rechnung tragen. Hier
ist vor allem an den Fortschritt in der automatisierten Ubersetzung oder der automa-
tischen Zusammenfligung langer Dokumente zu denken.

213.2 Nicht amtliche Dokumente (Art. 3 Abs. 3)

Nicht als amtliche Dokumente gelten gemass Art. 3 Abs. 3 Dokumente, die noch
nicht fertig gestellt sind (Art. 3 Abs. 3 Bst. a), oder die zum persoénlichen Gebrauch
bestimmt sind (Art. 3 Abs. 3 Bst. b).

213.21  Nicht fertig gestellte Dokumente (Art. 3 Abs. 3 Bst. a)

Das Dokument muss in seiner definitiven Fassung vorliegen; es muss fertig gestellt
sein. Art. 3 Abs. 3 Bst. a hélt fest, dass nicht fertig gestellte Dokumente nicht als amt-
liche Dokumente gelten. Der Grund liegt darin, dass die Verwaltung ihren Hand-
lungsspielraum bewahren und ihre Projekte mit der notigen Freiheit entwickeln kon-
nen muss. Ausserdem sollen Risiken, die sich aus dem moglichen Misstrauen auf
Grund des provisorischen Charakters des Dokuments ergeben kdnnen, vermieden
werden. Dasselbe gilt fir Druckversuche von Aussen als Folge der Offentlichkeit
nicht fertig gestellter Dokumente. Waren nicht fertig gestellte Dokumente o6ffentlich
zuganglich, hatte dies eine schwerfallige Organisation innerhalb der Verwaltung zur
Folge: Es wére unerlasslich, auch den kleinsten, von einem beliebigen Beamten
verfassten Entwurf zu registrieren. Der Ausschluss nicht fertig gestellter Dokumente
muss unter dem gleichen Aspekt wie der Schutz der freien Meinungs- und Willens-
bildung einer Behoérde (Art. 5 Abs. 2 Bst. a) betrachtet werden: Der Verwaltung muss
es maoglich sein, in Ruhe ihre Meinung bilden zu kénnen.

Als Beispiele nicht fertig gestellter Dokumente kénnen erwahnt werden: Ein hand-
schriftlich oder elektronisch aufgezeichneter Text mit Streichungen oder Anmerkun-
gen vor seiner Schlusskorrektur, eine zusammenfassende Ubersicht in Bearbeitung,
eine provisorische Fassung eines Berichts, eine Projektskizze, Notizen aus einer Sit-
zung, informelle Arbeitsnotizen, der Vorentwurf eines Textes, zusammenfassende
Notizen fur eine Versammlung usw.

Der vorliegende Gesetzesentwurf zieht den Begriff des nicht fertig gestellten Doku-
ments jenem des internen Dokuments, teilweise mit ersterem Ubereinstimmend, vor.
Letzterer wurde im Zusammenhang mit dem aus Art. 4 der Bundesverfassung von
1874 abgeleiteten Recht auf Akteneinsicht entwickelt und umfasst die Informationen,
welche der Ausarbeitung eines behordlichen Entscheides dienen, wie beispielsweise
handschriftliche Notizen einer beim Entscheid beteiligten Person, Projekte, interne
Gutachten usw.54 Diese Ausnahme vom Akteneinsichtsrecht wird von der Lehre Kkriti-
siertss,

Der Begriff des (nicht) fertig gestellten Dokuments ist ein unbestimmter Rechtsbe-
griff, den das vorliegende Gesetz nicht in generell-abstrakter Weise umschreibt. Es

64 BGE 115V 297 (303).

65 Miller, G., Art. 4, in: Aubert, J.-F. et al., Kommentar zur Bundesverfassung der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, 1995, RZ 109; Barthe, C., Zur Informationstétigkeit
der Verwaltung unter besonderer Beriicksichtigung des Umweltschutzgesetzes des
Bundes, 1993, S. 33 ff.; Moor, P., Droit administratif, Band. I, 1991, Ziff.. 2.2.7.6, S. 192.
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wird der Verwaltungspraxis und der Rechtsprechung obliegen, ihn im konkreten Fall
naher zu bestimmen, woflr der vorliegende Bericht einige Anhaltspunkte bietet.
Denkbar ware auch, dass der Bundesrat diesen Begriff im Rahmen seiner Vollzugs-
kompetenz naher umschreibt. Die genauere Begriffsbestimmung wird also von den
mit der Anwendung und der Ausfuhrung des vorliegenden Gesetzesentwurfs
betrauten Behérden gezogen werden.

Dokumente, deren Gebrauch ausschliesslich dem Verfasser vorbehalten bleibt (rein
interne Aufzeichnungen), kénnen nicht amtliche Dokumente sein: Beispielsweise die
Disposition fur die Ausarbeitung eines Textes, fur die Verfassung eines Berichts
bestimmte Kurzzusammenfassungen, Sitzungsnotizen, sogar eine Aufnahme, fir die
Ausarbeitung des Protokolls.

Die Unterzeichnung oder die Genehmigung eines Dokuments sind gewichtige Hin-
weise darauf, dass das Dokument fertig gestellt ist. Umgekehrt bedeutet die Tatsa-
che, dass ein Bericht nicht gutgeheissen oder unterschrieben wurde, nicht zwingend,
dass das Dokument vom vorliegenden Gesetz nicht erfasst wirde; entscheidend ist,
ob andere Anhaltspunkte fur die Fertigstellung des Dokuments bestehen.

Ein weiteres Merkmal ist die Ubermittlung an eine andere Verwaltungsbehérde oder
eine Organisation oder Person ausserhalb der Verwaltung. Verfasst beispielsweise
ein Beamter eine Antwort auf eine Interpellation und konsultiert er ein anderes
Departement zu seinem Textentwurf, kdnnen sowohl die erhaltene Stellungnahme
als auch der versendete Textentwurf fertig gestellte amtliche Dokumente sein und
eingesehen werden. Voraussetzung ist, dass namentlich nicht der Schutz der freien
Meinungs- und Willensbildung der Behdrde dem entgegensteht. Dasselbe gilt fur
einen von der Verwaltung zugestellten Bericht, von welchem die Adressaten aber
noch nicht Kenntnis genommen haben, wie beispielsweise der Bericht einer
interdepartementalen Arbeitsgruppe, der von ihrem Prasidenten unterzeichnet und
dem Bundesrat tUbergeben wurde, dessen Prifung der Bundesrat aber aufschiebt.
Ein solches Dokument ist fertig gestellt, wenn man die Unterzeichnung und die
Ubermittlung als ausschlaggebende Kriterien betrachtet. Die Einsichtnahme kann
gleichwohl verweigert werden, wenn die vorzeitige Bekanntmachung die freie
Meinungs- und Willensbildung der Behotrde, welche Adressatin des Berichts ist,
beeintrachtigen konnte. Wie andere Kriterien statuiert auch jenes der Ubermittlung
somit nur eine widerlegbare Vermutung, weil auch die Mdglichkeit besteht, dass die
Verwaltung ein noch nicht fertig gestelltes Dokument nach Aussen Ubermittelt.

Das Kriterium der Registrierung des Dokuments in einem Klassifikations-, Organisa-
tions- oder Informationssystem der Verwaltung ist das am einfachsten zu handha-
bende Merkmal. Allerdings wird dadurch das Problem nur verdrangt: Um eine tauto-
logische Beweisfuihrung ("ein in einem Registriersystem enthaltenes amtliches
Dokument gilt als fertig gestellt / ein fertiges Dokument muss in einem System regi-
striert werden") zu vermeiden, muss auf die Regelungen Uber die Registrierung
zurlckgegriffen werden, um definieren zu kbénnen, wann ein Dokument fertig gestellt
ist. Voraussetzung ist, dass dort nicht vom Begriff des fertig gestellten Dokuments im
Sinne dieses Gesetzesentwurfes ausgegangen wird. Im Bundesrecht richtet sich die
Registrierung der Verwaltungstatigkeit nach Art. 22 RVOVS®6. Das Eidgendssische
Departement des Innern hat am 13. Juli 1999 die Weisungen dber die Aktenfiihrung

66 SR 172.010.1.
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in der Bundesverwaltungt’ erlassen. In diesen Weisungen wird der Begriff der
"Unterlagen” in Art. 3 definiert. Er entspricht demjenigen im Bundesgesetz Uber die
Archivierung (Art. 3 BGA) mit der zusatzlichen Préazisierung, dass die auf einem
beliebigen Informationstrager aufgezeichnete Information "geschéaftsrelevant” sein
muss. Diese Weisungen mussten den Anforderungen des vorliegenden Entwurfs
angepasst werden.

Auch die Bedeutung des Dokuments kann ein Hinweis darauf geben, ob das Doku-
ment fertig gestellt ist. Zweitrangige Dokumente wie beispielsweise eine Notiz,
jemanden zurtck zu rufen, miussten aus dem Geltungsbereich fallen. Ihre Auswir-
kung wird oft in anderen Dokumenten zum Ausdruck kommen, zu deren Entstehen
sie in der einen oder anderen Weise beigetragen haben.

Datenbanken stellen einen Sonderfall dar: In jenem Masse, in dem sie sich stetig
weiterentwickeln, werden sie dauernd vervollstandigt und aktualisiert. Man kann
davon ausgehen, dass sie im Sinne des vorliegenden Gesetzes fertig gestellt sind,
wenn mindestens eines der darin enthaltenen Datensatze es auch ist. Die blosse
Grundlage der Datenbank kann je nach den Umstdnden Informationscharakter
haben (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 3 Abs. 1 Bst. a) und ein amtliches Dokument
darstellen.

Der in Art. 2 Abs. 1 BGA verwendete Begriff der Unterlagen, die archiviert werden
mussen, wie auch jener der "archivwirdigen" Unterlagen gemass Art. 3 Abs. 3 BGA,
behalten ihre eigene Bedeutung. Der Begriff der "Unterlage” gemass Art. 3 BGA
erfasst nicht nur die Dokumente, welche zentralisiert in einem Amt verwaltet wurden,
sondern auch jene, die sich fur den personlichen Gebrauch ausserhalb des Amtes
befinden (sogenannte "Handakten™")s8. Letztere enthalten oft Dokumente, welche als
"nicht fertig gestellt" klassifiziert werden oder sogar als "zum personlichen Gebrauch
bestimmte" Dokumente im Sinne des vorliegenden Entwurfs betrachtet werden
konnen wie etwa personliche Notizen, Sitzungsnotizen, mit Anwerkungen versehene
Textentwtrfe usw. Es ist also nicht mdglich, allein auf die im Bundesgesetz tber die
Archivierung vorgesehene Definition abzustellen, um den nicht fertig gestellten
Charakter eines amtlichen Dokuments im Sinne des vorliegenden Gesetzes zu
bestimmen: Bestimmte nicht fertig gestellte amtliche Dokumente k&nnen archiv-
wurdig sein und umgekehrt kann nicht zum vorneherein ausgeschlossen werden —
auch wenn dies nur selten der Fall sein sollte -, dass nicht archivwirdige Unterlagen
amtliche Dokumente im Sinne des vorliegenden Entwurfs darstellen.

Nicht fertig gestellte Dokumente sind nicht mit vorbereitenden Dokumenten zu ver-
wechseln: Auch vorbereitende Dokumente sind fertig gestellte, wenn sie definitiven
Charakter haben. Man kann deshalb nicht alle vorbereitenden Dokumente generell
aus dem vorliegenden Gesetz ausschliessen. Die verschiedenen Entwlrfe eines
Nationalstrassenplans, die Vorentwtrfe bezuglich eines Eisenbahntrassees, die Teil-
oder Vorentwirfe eines Dokuments - soweit sie in sich selber abgeschlossen sind -,
die verschiedenen Unterlagen, die den Verlauf einer Verhandlung im Bereich des
offentlichen Geschaffungswesen aufzeichnen -wie Vertragsentwurfe vor der
Unterzeichnung - oder ein vorlaufiger Bericht vor seiner Ubergabe an den
Adressaten, sind beispielsweise keine nicht fertig gestellte Dokumente, die ohne
weiteres vom vorliegenden Gesetz ausgeschlossen waren. Es sei daran erinnert,

67 BBI 1999 5428.
68 BBl 1997 Il 953.
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dass eine Einsichtnahme unter Hinweis auf entgegenstehende Uuberwiegende
offentliche oder private Interessen untersagt werden kann, indem beispielsweise
dargelegt wird, dass das Interesse an der freien Meinungs- und Willensbildung der
Behorde in einem konkreten Fall der Bekanntgabe der verlangten Dokumente
entgegensteht (Art. 5 Abs. 2 Bst. a).

213.22 Zum persénlichen Gebrauch bestimmte Dokumente (Art. 3 Abs. 3
Bst. b)

Die zum personlichen Gebrauch bestimmten Dokumente im Besitz der Verwaltung
stehen grundséatzlich nicht mit der Erfullung einer oOffentlichen Aufgabe in Zusam-
menhang (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 3 Abs. 1 Bst. c). Art. 3 Abs. 3 Bst. b ent-
zieht sie der Definition eines amtlichen Dokuments. Beispiele: Das Portrait der Kinder
am Arbeitsplatz (Information ausschliesslich privaten Inhalts) oder Bilder aus dem
Privatbesitz, die im Biro hangen (Information ausschliesslich kiinstlerischen Inhalts).
Der Burger oder die Burgerin haben kein Recht, Zugang zu solchen Dokumenten zu
erhalten. Briefe und elektronische Nachrichten, die persénlich an einen Beamten
oder eine Beamtin adressiert wurden und nicht mit einer Dienstsache
zusammenh&ngen, bleiben ebenfalls ausserhalb des Begriffs eines amtlichen Doku-
mentes. Demgegentber sind private Schreiben mit amtlichem Inhalt als amtliche
Dokumente zu betrachten, da sie auch fir den amtlichen Gebrauch bestimmt sind.
Persénliche handschriftliche oder elektronische Aufzeichnungen auf einem amtlichen
Dokument werden grundsatzlich vom Offentlichkeitsprinzip nicht erfasst, wenn sie
nur zum personlichen Gebrauch bestimmt sind.

213.3 Anwendbares Recht bei Informationen, die nicht vom vorliegenden
Gesetzesentwurf erfasst werden

Informationen, die nicht vom vorliegenden Gesetzesentwurf erfasst werden, sind
nicht dem Offentlichkeitsprinzip unterworfen. Der Biirger oder die Burgerin haben zu
solchen Informationen auf Grund dieses Gesetzesentwurfs kein Recht auf Zugang.
Regelt eine Spezialnorm diese Frage, kommt diese zur Anwendung. Findet sich
keine Spezialbestimmung, kann Art. 3 nicht e contrario dahin ausgelegt werden, dass
es der Verwaltung verboten ware, solche Informationen bekannt zu geben. Die
Bekanntmachung erfolgt nach den Bestimmungen uber die Information von Amtes
wegen, die vom vorliegenden Entwurf nicht betroffen sind, und gegebenenfalls nach
der Regelung Uber die Archivierung, da solche Dokumente je nach den Umstanden
archiviert werden mussen. Die Bekanntgabe von undokumentierten Informationen
oder nicht fertig gestellten Dokumenten ist also nicht a priori ausgeschlossen, soweit
keine Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interessen entgegenstehen (vgl.
Art. 180 Abs. 2 BV; Art. 19 RVOG). Daraus folgt, dass der bestehende Grundsatz der
Geheimhaltung mit Offentlichkeitsvorbehalt weiterhin fir diese Falle gilt.
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22 Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten
221 Offentlichkeitsprinzip (Art. 4)

2211 Recht auf Zugang (Art. 4 Abs. 1)

Art. 4 Abs. 1 ist die zentrale Bestimmung des Gesetzesentwurfs: "Jede Person hat
das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und von den Behoérden Auskunfte Uber
den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten (Recht auf Zugang)". Damit wird vom
gegenwartig noch geltenden Prinzip der Geheimhaltung der Verwaltung unter Vorbe-
halt von Ausnahmen zum Offentlichkeitsprinzip gewechselt, unter Vorbehalt der in
den Art. 5 und 6 bezeichneten Féallen. Jede Person verfiigt nach dem vorliegenden
Gesetzesentwurf Uber ein subjektives Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten,
ohne dass ein besonderes Interesse nachgewiesen werden musste.

Dieses Recht steht "jeder Person" offen, unabhangig davon, ob sie Schweizer oder
Schweizerin, Auslander oder Auslanderin, in der Schweiz oder im Ausland wohnhaft
ist, oder ob es sich um eine naturliche oder juristische Person handelt. Die Minder-
jahrigen werden nicht ausdriicklich ausgeschlossen. Das Gesetz bestimmt keine
Alterslimite zur Einreichung eines Gesuches bei der Behorde. Das ware nicht
praktikabel, da grundséatzlich keine Bekanntgabe der ldentitdt des Gesuchstellers
oder der Gesuchstellerin verlangt wird (vgl. Ziff. 221.21 unten und Ziff. 232 unten). In
jenen Ausnahmeféllen, in denen die Bekanntgabe der Identitat verlangt werden kann,
ware von Fall zu Fall nach der Reife des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin in
Bezug auf die Schwierigkeit des Dokuments Uber die Frage des Mindestalters zu
entscheiden. Ist der oder die Minderjahrige im konkreten Fall nicht in der Lage, den
Sinn des Dokuments zu erfassen, steht es dem gesetzlichen Vertreter an seiner
Stelle zu, das Gesuch einzureichen und Zugang zum Dokument zu erhalten. Das
Gleiche gilt fur Entmundigte. Denkbar ist Uberdies, einer urteilsunfahigen Personen
den Zugang zu einem Dokument auf Grund der allgemeinen Regel, wonach der
Rechtsmissbrauch nicht geschutzt wird, zu verweigern, wenn ihr Gesuch in einem
bestimmten Fall zu ausgefallen ware und als rechtsmissbrauchlich betrachtet werden
musste (vgl. Ziff. 223.4 unten).

Indem der Zugang "jeder Person" (Art. 4 Abs. 1) und damit der "Offentlichkeit" (vgl.
Art. 1) gewahrt wird, garantiert das Offentlichkeitsprinzip eine kollektive Information:
Wird der Zugang zu einem amtlichen Dokument einer Person gewahrt, so muss er
allen gewahrt werden. Das Prinzip kann wiedergegeben werden durch die Kurz-
formel "access to one; access to all'. Danach ware es nicht mdglich, die Bekannt-
gabe einer Information zur nationalen Verteidigung auf schweizerische Staatsange-
horige unter Ausschluss der Auslander und Ausléanderinnen zu beschrénken. Die
Schnelligkeit und Effizienz der modernen Kommunikationsmittel wirde in der Praxis
die Durchfuihrung einer solchen Einschréankung ohnehin verhindern. Statt dessen
fande der Vorbehalt zum Schutz der inneren oder ausseren Sicherheit der Schweiz
Anwendung.

Der Gesetzesentwurf verleiht weder den Parlamentariern und Parlamentarierinnen,
den Gemeinwesen noch den politischen Parteien oder den Journalisten und Journa-
listinnen einen privilegierten Zugang. Die individuelle Information, welche sich nur an
eine bestimmte Person oder eine bestimmte Behorde richtet, wird weiterhin durch
spezielle Erlasse geregelt, wie beispielsweise das Einsichtsrecht in Archivgut wah-
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rend der Schutzfrist, das "einzelnen Personen" gewéhrt werden kann (Art. 13 BGA),
die Amtshilfe oder die besonderen Einsichtsrechte bestimmter Kommissionen und
Behdrden.

Der vorliegende Gesetzesentwurf macht den Zugang zu Dokumenten nicht von
bestimmten Voraussetzung bezlglich der Aktivlegitimation abhangig. Dadurch soll
der Kreis derjenigen, die Zugang verlangen konnen, soweit wie moglich gezogen
werden. Der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin haben kein besonderes Inter-
esse nachzuweisen. Dies ergibt sich aus Art. 4 Abs. 1, welcher das Recht auf
Zugang "jeder Person" voraussetzungslos gewahrt. Die Verwaltung kann deshalb
den Zugang nicht verweigern, weil sie sich im Streit mit dem Gesuchsteller oder der
Gesuchstellerin befindet. Sie kann von ihm oder ihr auch nicht verlangen, dass er
oder sie die Grunde fur das Gesuch um Zugang darlegt. Einfache Neugier genugt.
Die Behdrde kann sich auch nicht nach der vom Gesuchsteller oder der Gesuchstel-
lerin vorgesehenen Verwendungsart - kommerziell oder privat - erkundigen. Die
Anrufung des oder der eidgendssischen Offentlichkeitsbeauftragten und der eidge-
nossischen Datenschutz- und Offentlichkeitskommission bei Verweigerung des
Zugangs ist jedoch jenen Personen vorbehalten, die vorgangig ein Gesuch um
Zugang eingereicht haben. Die in den Spezialgesetzen vorgesehenen Bestimmun-
gen bleiben in jedem Fall vorbehalten (wie zum Beispiel die Glaubhaftmachung eines
Interesses im Fall der Einsicht in das Grundbuch, vgl. Art. 970 Abs. 2 ZGB); der
Gesetzesentwurf hélt das nicht explizit fest, ein solcher Vorbehalt folgt aus den all-
gemeinen Grundsatzen.

Vom verfahrensrechtlichen Standpunkt her betrachtet, bedeutet die Einfihrung des
Offentlichkeitsprinzips eine Vermutung des freien Zugangs zu amtlichen Dokumen-
ten. Daraus folgt, dass inskinftig die Beweislast zur Widerlegung der Vermutung der
Behorde obliegt: Sie hat zumindest kurz anzugeben, aus welchen Grinden sie den
Zugang verweigert (vgl. Art. 8 Abs. 3).

Art. 4 Abs. 1 bedeutet e contrario, dass die Offentlichkeit der Sitzungen der Behor-
den nicht Gegenstand dieses Gesetzesentwurfs ist, sondern weiterhin Sache der
Spezialgesetzgebung bleibt. Sitzungsprotokolle, vorbereitende Notizen oder Zusam-
menfassungen sind grundséatzlich offentlich. Geheim sind sie dann, wenn dies ent-
weder die Spezialgesetzgebung vorsieht, oder - falls diese sich dazu nicht dussert -
wenn Uberwiegende o6ffentliche oder private Interessen, insbesondere der Schutz der
freien Meinungs- und Willensbildung der Behorde (Art. 5 Abs. 2 Bst. a) einem offent-
lichen Zugang entgegenstehen.

221.2 Ausiibung des Offentlichkeitsprinzips (Art. 4 Abs. 2 und 3)

221.21  Einsichtnahme in amtliche Dokumente (Art. 4 Abs. 2)

Gemass Art. 4 Abs. 2 wird das Recht, amtliche Dokumente einzusehen, entweder
durch Einsichtnahme vor Ort oder durch Erhalt einer Kopie ausgeibt. Wie Ausklnfte
Uber den Inhalt eines amtlichen Dokuments im Einzelfall zu geben sind, wird hinge-
gen im vorliegenden Artikel nicht explizit ausgefuhrt. Auskinfte werden in der Regel
formlos erteilt, das heisst durch mundliche Mitteilung der betreffenden Textstelle
eines Berichts, per E-Mail, durch Faxkopie usw. Auskinfte erfolgen in der gebotenen
Klrze.
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Die Einsichtnahme in Dokumente erfolgt "vor Ort", das heisst dort, wo die Behorde
sie aufbewahrt. In diesem Fall kann der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin ent-
weder eine Kopie oder das Original, insofern es sich im Besitz der Behérde befindet,
einsehen. Die amtlichen Dokumente missen grundsatzlich im gewinschten Format,
sofern dieses bei der Behdrde vorhanden ist, zur Verfigung gestellt werden. Der
Gesetzesentwurf verbietet es nicht, die Dokumente selber zu kopieren, sei es, sie
handschriftlich abzuschreiben, zu fotografieren, eine Fotokopie anzufertigen, sie zu
scannen oder in einem anderen Verfahren, das die Dokumente nicht beschadigt, zu
vervielfaltigen. Stellt die Verwaltung den Birgern und Birgerinnen Kopierapparate
zur Verflgung, ist sie berechtigt, auf Grund von Art. 13 (vgl. erlauternder Bericht zu
Art. 13) Gebihren zu erheben. Die Verwaltung darf angesichts des Zwecks des
vorliegenden Gesetzes nicht den Zugang beispielsweise durch ungeeignete Zeiten
fur die Einsichtnahme (bermassig erschweren. Der Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin kann bei der Einsichthahme vor Ort von Drittpersonen begleitet
werden. Dies ergibt sich daraus, dass diese selber auch ein Recht auf eine Kopie
hatten, da amtliche Dokumente grundsatzlich jedermann zuganglich sind. Aus der
Anonymitat des Gesuches (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 7, Ziff. 232 unten) ergibt
sich, dass eine Identitdtskontrolle des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin
grundsatzlich nicht zuldssig ist; eine solche Kontrolle ware nur zuldssig, wenn die
Sicherheit oder die Erhaltung des Dokuments nicht durch eine andere Massnahme
gewabhrleistet werden konnte. Der Bundesrat wird die ndtigen Ausfihrungsbestim-
mungen im Rahmen seiner Vollzugskompetenz erlassen.

Der vorliegende Gesetzesentwurf sieht die Ausleihe des Dokuments nicht vor, indem
er ausdrucklich festhalt, dass die Einsichtnahme "vor Ort" zu erfolgen hat. Die
Verwaltung ist nicht verpflichtet, die Dokumente fir die Einsichtnahme in Raumlich-
keiten eines anderen Dienstes zu transferieren.

Die "Einsichtnahme" in amtliche Dokumente kann auch durch "Erhalt einer Kopie"
erfolgen, sei es durch Aushéndigung vor Ort oder durch Zustellung an den Wohnort
beziehungsweise den Sitz. Diesfalls kann eine Gebulhr erhoben werden (Art. 13
Abs. 2 Bst. c). Der vorliegende Entwurf sieht keine Beschrankungen beziglich des
Kopierens vor. Grenzen ergeben sich einzig aus dem Zustand des Dokuments,
welcher einen solchen Vorgang erlaubt oder ausschliesst. Diese Beschrankung
wurde nicht ausdricklich verankert, da sie sich aus dem Grundsatz der Gleich-
stellung der Gesuchsteller und Gesuchstellerinnen ergibt, welcher aus Art. 4 des
Entwurfs abgeleitet wird (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 4): "Jeder Person" kdnnte
ein Recht auf Zugang dann nicht garantiert werden, wenn die ersten Gesuchsteller
oder Gesuchstellerinnen, welche die Dokumente einsehen, diese durch die
Handhabung so veranderten, dass der Zugang fur weitere Personen ausgeschlossen
wirde.

Ist das Dokument lber Internet oOffentlich zugénglich, kann sich die angefragte
Behorde darauf beschréanken, die Internetadresse anzugeben, unter welcher das
Dokument eingesehen werden kann, verbunden mit dem Hinweis, dass auf entspre-
chendes Gesuch hin eine Kopie ausgestellt wird.

Der Bundesrat kann mittels Verordnung die allgemeinen Modalitdten des Zugangs im
Rahmen seiner Vollzugskompetenz néaher regeln.
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Wurde der Zugang zu einem amtlichen Dokument zu Unrecht gewéhrt, haftet die
Eidgenossenschaft auf Grund des Verantwortlichkeitsgesetzes®°.

221.22  Bewirtschaftung und Information (Art. 4 Abs. 3 Bst. a und b)

Um die Austibung des Rechts auf Zugang zu amtlichen Dokumenten zu erleichtern,
sieht Art. 4 Abs. 3 Bst. a und b vor, dass der Bundesrat, Bestimmungen betreffend
die Information tGber amtliche Dokumente und deren Bewirtschaftung erlassen kann.
Die Behorden sollen die Gesuchsteller oder die Gesuchstellerinnen unterstiitzen.
Wer Informationen liefert, soll deren Verbreitung aktiv fordern. Die entsprechende
Schulung des Verwaltungspersonals wird von grosser Bedeutung sein.

Beim Erlass von Vorschriften Uber die Bewirtschaftung amtlicher Dokumente tragt
der Bundesrat den Eigenheiten Rechnung, welche sich aus der organisatorischen
Autonomie dezentralisierter Verwaltungseinheiten und Organisationen oder Perso-
nen des oOffentlichen oder privaten Rechts, die nicht der Bundesverwaltung angeho-
ren, ergeben.

Die Listen der zugénglichen Dokumente konnen auf der Basis des fur die Bewirt-
schaftung der Dokumente vorgesehenen informatisierten Registriersystems erstellt
werden. Grundlagen dazu bilden die Weisungen (lber die Aktenfiihrung in der Bun-
desverwaltung vom 13. Juli 199970 und Art. 8 RVOG, auf den sich die Weisungen
stutzen. In der Praxis wird man sich sinnvollerweise durch die europaischen Erfah-
rungen leiten lassen, die es nahe legen, grosse Datenbanken anzulegen, um dem
Burger und der Birgerin sowie den Organisationen zu helfen, ihren Weg durch die
Vielfalt der zur Verfigung stehenden Informationen zu finden. In diesem Rahmen
konnen die modernen Mittel der Kommunikation nutzbringend verwendet werden.

222 Ausnahmen vom Offentlichkeitsprinzip: Interessenabwigung
(Art. 5)

Um den im Hinblick auf die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips formulierten
Bedenken Rechnung zu tragen (vgl. Ziff. 114.2), enthalt Art. 5 eine Liste von Fallen,
in welchen der Zugang eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert werden kann,
soweit Uberwiegende offentliche oder private Interessen entgegenstehen.

Art. 6 enthalt besondere Falle, in welchen kein Recht auf Zugang zu amtlichen
Dokumenten besteht. Ein Uberwiegendes offentliches oder privates Interessen muss
nicht nachgewiesen werden. Dartber hinaus erklart Art. 6 eine bestimmte Kategorie
von Dokumenten an sich als zugénglich ("positive" Ausnahme, vgl. Art. 6 Abs. 3).

2221 Vorgehen bei einer Einschriankung, Aufschiebung oder Verweigerung
des Rechts auf Zugang (Art. 5 Abs. 1)

Das Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten kann nach Art.5 Abs. 1
"eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert” werden, soweit Uberwiegende
offentliche oder private Interessen entgegenstehen. Die Behdrde verfligt diesbeziig-
lich Uber einen Ermessensspielraum.

69 SR 170.32.
70 BBl 1999 5428.
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In Konkretisierung des Verhéaltnismassigkeitsprinzips muss gemass Art. 5 Abs. 1
teilweiser Zugang gewahrt werden, wenn ein amtliches Dokument nur beschrankt
Informationen enthélt, die nicht verotffentlicht werden kdonnen, zum Beispiel Perso-
nendaten. In einem solchen Fall verlangt das Verhaltnisméassigkeitsprinzip, dass das
Dokument anonymisiert wird (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 2 Abs. 2). Es kann eine
Gebuhr erhoben werden, wenn dieser Vorgang einen besonderen Aufwand erfordert
(Art. 13 Abs. 2 Bst. a). Beschrankungen des Rechts auf Zugang durfen nicht mit der
Weiterverwendung des verlangten Dokuments durch den Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin begrindet werden.

Die Behorde kann ihre Entscheidung mit einer Auflage versehen, auch wenn dies
Art. 5 Abs. 1 nicht ausdricklich erwéhnt. Dieses Vorgehen ist auf Grund des Verhalt-
nismassigkeitsprinzips und des offentlichen Interesses an einer Offenlegung dann
maglich, wenn die Behorde berechtigt ware, das Recht auf Zugang zu verweigern.

Schliesslich kénnen sich die 6ffentlichen und privaten Interessen, die eine Verweige-
rung des Zugangs rechtfertigen, mit der Zeit verandern. Der Zugang kann gemass
Art. 5 Abs. 1 "aufgeschoben” werden, indem eine Frist oder eine Bedingung gesetzt
werden, bei deren Eintreten sich die Behorde im Voraus verpflichtet, die Offenlegung
zu erlauben (z.B. Sperrfrist) oder die erlassene Verfligung in Wiedererwagung zu
ziehen. Der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin bleiben berechtigt, jederzeit ein
Wiedererwdgungsgesuch zu stellen, wenn sich die Umstdnde wesentlich geandert
haben sollten. Die Behorde ist nicht von sich aus zur Wiedererwagung verpflichtet.
Solche Massnahmen sind nur dann sinnvoll, wenn die Frist fur die Offnung der
Archive noch nicht abgelaufen ist.

Wird einer Person Zugang zu einem amtlichen Dokument gewahrt, muss er allen
gewahrt werden (Grundsatz des kollektiven Zugangs: "access to one - access to all" -
vgl. erlauternder Bericht zu Art. 4). Der Zugang darf auf Grund des vorliegenden
Gesetzesentwurf grundsatzlich nicht auf einen bestimmten Adressatenkreis "einge-
schrankt" werden, sondern nur auf Teile des Dokuments. Es besteht sonst das
Risiko, dass uber diesen Weg doch noch die Anforderung des Nachweises eines
Interesses eingefihrt wirde, um Zugang zu einer bestimmten Kategorie von Doku-
menten zu erhalten. Es ist jedoch nicht ausgeschlossen, unter Anwendung des Ver-
haltnismassigkeitsprinzips im Einzelfall und auf Grund der Umstande nur einen indivi-
duellen Zugang zu gewahren. Dadurch wird beispielsweise den Angehdrigen eines
Schweizer Entfuhrungsopfers im Ausland die Einsicht in Akten erméglicht, damit sie
sich ein Bild von den Rettungsbemihungen der Behdérden machen kdnnen. Fihrte
jedoch diese Einsicht automatisch zum Zugangsrecht fur die gesamte Offentlichkeit,
musste angesichts der durch die Publizitat entstehende Gefahrdung konsequenter-
weise auch den Betroffenen die Einsicht verweigert werden, was nicht Sinn und
Zweck des Offentlichkeitsprinzips entsprache. Ebenso ware beispielsweise die Ein-
schrankung des Zugangs auf einen Wissenschaftler fir Forschungszwecke vorstell-
bar.

Der im vorliegenden Gesetz vorgesehene Mechanismus ist dual: Wenn ein Doku-
ment nicht 6ffentlich ist, ist es geheim; wenn ein Dokument geheim ist, ist es nicht
offentlich. Ein Dokument kann danach nur entweder 6ffentlich oder geheim sein, was
in der Terminologie des Gesetzestextes bedeutet, dass Zugang besteht oder eben
nicht. Diese Unterteilung verbietet es der Verwaltung nicht, den Bereich der nicht
zuganglichen amtlichen Dokumente genauer zu umschreiben. Es bleibt ihr frei
gestellt, eine Abstufung bezuglich der Nichtzuganglichkeit vorzusehen. Ist ein Doku-
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ment nach dem vorliegenden Entwurf geheim, bedeutet das, dass es nicht jeder-
mann bekannt sein kann. Das heisst nicht e contrario, dass es niemandem bekannt-
gegeben werden kann. Im Gegenteil, das Geheimnis wird immer von einer mehr oder
weniger grossen Gruppe von Personen oder Behérden geteilt. Die Verwaltung kann
also Spezialbestimmungen bezlglich des Geheimnisschutzes fir alle amtlichen
Dokumente erlassen, die auf Grund dieses Gesetzes als unzugéanglich eingestuft
worden sind. Die Kategorien "geheim", "vertraulich" oder "nicht klassifiziert" des
geltenden Rechts werden vom vorliegenden Gesetzesentwurf nicht grundsatzlich in
Frage gestellt (vgl. fur den Zivilbereich die Verordnung Uber die Klassifizierung und
Behandlung von Informationen im zivilen Verwaltungsbereich vom 10. Dezember
199071; fur den militdrischen Bereich die Verordnung des Eidgendssischen Militar-
departements Uber den Schutz von militéarischen Informationen vom 1. Mai 199072,
bezuglich der Anforderungen an Personen im Besitz klassifizierter Informationen im
Bereich der inneren oder der ausseren Sicherheit vgl. den 4. Abschnitt des Bundes-
gesetzes Uber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit vom 21. Marz
199773 und die Verordnung Uber die Personensicherheitsprifung vom 20. Januar
199974). Der Bundesrat ist frei, die bisherigen Kategorien beizubehalten oder sich auf
die Alternativen geheim/6ffentlich zu beschranken. Man darf jedoch nicht vergessen,
dass der im vorliegenden Gesetzesentwurf vorgeschlagene Mechanismus fur die
Quialifikation von Dokumenten zu einer Relativierung der einmal auf dem Dokument
angebrachten Klassifizierung tendiert. Der Klassifizierung kommt grundsatzlich nicht
absolutes Gewicht zu, da sich der geheime Charakter eines Dokuments mit der Zeit
verandern kann.

Eine spezielle Gesetzesbestimmung kann ebenfalls der Bekanntgabe eines amtli-
chen Dokuments entgegenstehen oder bestimmte Regeln Uber den Zugang aufstel-
len. Diese Einschrankung ist in Art. 5 Abs. 1 nicht ausdricklich vorgesehen, da sie
aus dem Grundsatz des Vorranges spezieller Bestimmungen vor allgemeinen
Bestimmungen abgeleitet werden kann.

Beispiele: Die Schweigepflichtnormen der Sozialversicherungsgesetzgebung, die fir die
offentlichen  Register Uber die Rechtsverhdltnisse des Privatrechts (namentlich
Handelsregister, Grundbuch oder Zivilstandsregister) geltenden Spezialvorschriften, die
Bestimmungen beziiglich der Geheimhaltung der im Rahmen einer Volksinitiative’®, eines
Referendums’® oder einer Petition’” gesammelten Unterschriften, die besonderen Vor-
schriften fiir den Vollzug des Ubereinkommens von Aarhus’8, die Sonderbestimmungen zum
Bankgeheimnis, Fabrikationsgeheimnis, Geschéaftsgeheimnis, Berufsgeheimnis usw. bleiben
unveréndert bestehen?®.

Der vorliegende Gesetzesentwurf dussert sich nur in Sachen Personendaten (Art. 2
Abs. 2) und Verfahren (Art. 2 Abs. 3 und 4) ausdricklich. Im Zweifelsfall wird dem

71 SR 172.015.

72 SR 510.411.

73 SR 120.

4 SR 120.4.

75 Art. 71 Abs. 2 des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte (SR 161.1).
76 Art. 64 Abs. 2 des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte (SR 161.1).

7 Vgl. Art. 3 Abs. 3 des Bundesgesetzes Uber Massnahmen zur Wahrung der inneren
Sicherheit (SR 120).

78 vql. Ziff. 44 und Ziff. 52.
& Far weitere Beispiele, siehe auch Ziff. 13 und den erlauternden Bericht zu Art. 2 Abs. 2.

42



Offentlichkeitsgesetz

Grundsatz der lex specialis ausnahmsweise jener des Vorranges des neueren
Rechts vor dem alteren Recht entgegenstehen kénnen.

Die privaten oder offentlichen Interessen, welche eine Geheimhaltung rechtfertigen
kénnen, miussen gemass Art. 5 Abs. 1 immer "Uberwiegend" sein. Die Wahl dieses
Adjektivs setzt eine Abwagung mit anderen Interessen voraus: Das offentliche oder
private Interesse an der Geheimhaltung muss gewichtiger sein als das Interesse am
Zugang. Der Gesetzesentwurf nimmt diese Interessenabwagung selber vor, indem er
in abschliessender Weise die verschiedenen Félle Uberwiegender offentlicher oder
privater Interessen aufzahlt. Es genugt also, dass der Zugang zu einem amtlichen
Dokument eines der in Art. 5 Abs. 2 und Art. 5 Abs. 3 aufgelisteten Interessen beein-
trachtigen konnte, damit das Interesse an der Geheimhaltung jenes an der Offent-
lichkeit Uberwiegt.

Zusammenfassend muss die Behdrde bei jedem Gesuch, (1) nach Feststellung des
Charakters eines amtlichen Dokuments, (2) untersuchen, ob eine spezielle Geset-
zesbestimmung Anwendung findet, die den Zugang prézisiert, erlaubt, beschrankt
oder verweigert, (3) bestimmen, ob das gewtnschte Dokument von Art. 6 erfasst
wird, (4) das Bestehen Uberwiegender Offentlicher oder privater Interessen an der
Geheimhaltung abklaren, (5) beurteilen, ob der Zugang eingeschrankt, aufgescho-
ben, verweigert oder mit Auflagen oder Bedingungen versehen werden muss.

222.2 Uberwiegende o6ffentliche Interessen (Art. 5 Abs. 2)

Abs. 2 zahlt in abschliessender Weise die tUberwiegenden offentlichen Interessen
auf, die dem Recht auf Zugang entgegenstehen kdnnen.

222.21 Wesentliche Beeintrdchtigung der freien Meinungs- und Willensbil-
dung einer Behorde (Art. 5 Abs. 2 Bst. a)

Die Ausubung des Rechts auf Zugang darf das gute Funktionieren der Verwaltung
nicht storen. Ein Uberwiegendes o6ffentliches Interesse liegt vor, wenn gemass Art. 5
Abs. 2 Bst. a des vorliegenden Entwurfs die "freie Meinungs- und Willensbildung
einer Behdrde wesentlich beeintrachtigt werden kann".

Der Begriff der "Behorde" wird hier in einem weiteren Sinn verwendet. Er erfasst
nicht nur die dem Geltungsbereich des vorliegenden Gesetzes unterworfenen
Behorden - das heisst, die Bundesverwaltung und die vom Bundesrat bezeichneten
Organisationen und Personen des offentlichen oder privatem Rechts ausserhalb der
Bundesverwaltung, soweit sie mit Offentlichen Aufgaben betraut sind (vgl. Art. 2
Abs. 1) -, sondern auch jene, welche dem Gesetz nicht unterworfen sind wie der
Bundesrat, das Bundesgericht und das Parlament oder auf internationaler Ebene der
Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte und der Internationale Gerichtshof.

Der Schutz der "freien Meinungs- und Willensbildung" soll verhindern, dass die
Verwaltung durch eine verfriihte Bekanntgabe von Informationen wahrend eines
Entscheidungsprozesses unter allzu starken Druck durch die Offentlichkeit gerat,
wodurch die Bildung einer eigenen Meinung und eines eigenen Willens verhindert
werden konnte. Die friihzeitige Bekanntgabe bestimmter Positionen kann je nach den
Umstanden die offentliche Auseinandersetzung vorzeitig blockieren: Es ist schwieri-
ger, seine Meinung im Scheinwerferlicht zu &ndern.
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Nach dem Wortlaut des Gesetzes muss der Zugang zu einem amtlichen Dokument
zu einer "wesentlichen" Beeintrachtigung flihren. Diese Bedingung ist nicht erfullt,
wenn die Veroffentlichung eines Dokuments das blosse Risiko beinhaltet, eine hef-
tige offentliche Auseinandersetzung zu provozieren oder dazu fuhrt, dass ein beson-
ders sensibles Problem auf die politische Agenda gesetzt wird. Nicht jede Verzége-
rung im Entscheidungsprozess, welche sich aus der offentlichen Auseinanderset-
zung ergibt, ist automatisch als wesentliche Beeintrachtigung der freien Meinungs-
und Willensbildung einer Behérde zu betrachten.

Bei der Ausnahme gemass Art. 5 Abs. 2 Bst. a muss der Zeitpunkt und das Umfeld
des Entscheides berucksichtigt werden: Ein auf Grund Art. 5 Abs.2 Bst.a im
Rahmen eines Entscheidungsprozesses als geheim deklariertes Dokument darfte im
Allgemeinen nach der Entscheidféallung nicht mehr geheim sein. Dies schliesst
jedoch nicht aus, dass diesfalls andere Interessen an der Geheimhaltung dem
Zugang entgegenstehen konnen.

Wurde die Entscheidung geféllt, ist nicht auszuschliessen, dass eine sofortige Ver-
offentlichung von bestimmten Dokumenten unter gewissen Bedingungen zu einer
Beeintrachtigung der freien Meinungs- und Willensbildung der Behdrde fuhren kann.
Ist dies der Fall, kdnnte eine Frist fir die Einsichthahme nach dem Entscheid in
Betracht gezogen werden. Diese Ausnahme kann unter Umstanden also auch nach
der Entscheidfallung zum Tragen kommen, namentlich wenn eine Spezialbestim-
mung vorsieht, dass eine Behorde unter Ausschluss der Offentlichkeit ihren
Beschluss fasst. Eine sofortige Veroffentlichung der vorbereitenden Dokumente nach
der Beschlussfassung hatte zur Folge, dass die Meinungen der Mitglieder der
Behorde bekannt wirden, obwohl sie durch den vorliegenden Gesetzesentwurf
geschuitzt werden sollen. Behdrdemitglieder hatten diesfalls nicht mehr die Freiheit,
von der Haltung, die sie offiziell vertreten, abweichen zu kénnen. Es ist daher nicht
ausgeschlossen, dass der Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung zuweilen
auch nach dem Entscheid geltend gemacht werden kann. Zu prézisieren ist, dass der
vorliegende Entwurf nur subsidiar anwendbar ist, wenn ein Spezialgesetz die
Beschlussfassung unter Ausschluss der Offentlichkeit vorsieht, da der Zugang zu
den Dokumenten ublicherweise primér durch das Spezialgesetz selber geregelt sein
sollte.

Der Bundesrat stellt einen Sonderfall dar. Es wird in den Erlauterungen zu Art. 6
Abs. 1 Bst. a und Abs. 2 darauf zuriickzukommen sein.

Dokumente die Zivilverfahren, Strafverfahren, Verfahren der internationalen Rechts-
und Amtshilfe, internationale Verfahren zur Streitbeilegung, Verfahren der Staats-
und der Verwaltungsrechtspflege sowie Schiedsverfahren betreffen, missen in die-
sem Zusammenhang ebenfalls erwahnt werden. Obwohl der Zugang zu ihnen auf
Grund von Art. 2 Abs. 3 weiterhin durch die entsprechenden Spezialgesetze geregelt
wird, kann Art. 5 Abs. 2 Bst. a bei amtlichen Dokumenten, die nicht eigentlich im
Rahmen der oben erwédhnten Verfahren ausgearbeitet wurden, aber mit der Erfillung
einer Offentlichen Aufgabe zusammenhangen, Anwendung finden. Es handelt sich
hier um Dokumente, die im Allgemeinen keinen Eingang in die Gerichtsakten im
engen Sinn finden. Der Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung einer
Behorde kommt dann zur Anwendung, wenn die Bekanntmachung eines amtlichen
Dokuments geeignet ist, den Verlauf eines hangigen Verfahrens oder vorbereitende
Handlungen zu beeinflussen. Beispielsweise kénnte ein innerhalb der Verwaltung im
Hinblick auf die eventuelle Eroffnung eines Verfahrens bestelltes Rechtsgutachten
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fur den Birger oder die Burgerin fur die Vorbereitung ihrer Verteidigung von grossem
Nutzen sein, indem er oder sie sich auf die im Gutachten gezogenen Schliisse stit-
zen konnte. Ein solches Dokument ware geeignet, den Verlauf eines kinftigen oder
hangigen Verfahrens zu stéren, insbesondere, wenn der Staat als Partei am Verfah-
ren beteiligt ist und eine dem Rechtsgutachten widersprechende Verteidigungslinie
wahlt. Unter gewissen Umstdnden kann Art.5 Abs.2 Bst.a auch nach dem
Abschluss eines Verfahrens angerufen werden: Wenn der Zugang zu einem offentli-
chen Dokument ausserhalb der Gerichtsakten im engeren Sinn in einem weiteren
Verfahren die freie Meinungs- und Willensbildung einer Behtrde wesentlich beein-
trachtigen konnte.

Auch der Zugang zu amtlichen Dokumenten eines nichtstreitigen Verwaltungsverfah-
rens, wie erstinstanzliche Verfahren auf Erlass einer Verfigung (mit Ausnahme der
Schiedsverfahren), Plangenehmigungsverfahren, Schlichtungsverfahren, Vertragsab-
schlisse oder Vollzug von Realakten, muss im Hinblick auf eine Beeintrachtigung
der freien Meinungs- und Willensbildung der Behotrde gepruft werden. Das Gleiche
gilt fur Dokumente und Informationen, die von der Verwaltung im Hinblick auf die
Eroffnung eines solchen Verfahrens erstellt wurden.

Auf amtliche Dokumente Uber Positionen in laufenden oder kiinftigen Verhandlungen
findet Art. 6 Abs. 1 Bst. b Anwendung.

222.22 Gefahrdung der inneren oder dusseren Sicherheit der Schweiz (Art. 5
Abs. 2 Bst. b)

Diese Ausnahme betrifft in erster Linie die Tatigkeiten des Polizei-, Zoll- und Militar-
wesens. Sie erlaubt, Massnahmen zum Erhalt der Handlungsfahigkeit der Regierung
in ausserordentlichen Lagen, zur Sicherstellung der wirtschaftlichen Landesversor-
gung oder Informationen, die zur Beeintrdchtigung der Sicherheit wichtiger Infra-
strukturen fuhren wirden, geheim zu halten

In jedem einzelnen Fall muss eine konkrete Gefahrdung der inneren oder dusseren
Sicherheit tatsachlich vorliegen. Beispielsweise ist das der Fall, wenn der Zugang der
Offentlichkeit zu einem amtlichen Dokument die Blirger und Birgerinnen dem Terro-
rismus, der Kriminalitdt, dem gewalttatigen Extremismus, der Spionage, einem
bewaffneten Aufstand, der Subversion oder der Revolution aussetzen wirde. Jede
Information, die geeignet ist, die Sicherheit der Einzelnen zu gefahrden, kann des-
halb unterbunden werden.

Militarische Dokumente sind auf Grund der Verordnung des Eidgendssischen Militar-
departements Uber den Schutz von militarischen Informationen vom 1. Mai 199080
Gegenstand einer Spezialklassifizierung. Der vorliegende Entwurf lasst diese Rege-
lung weiterhin gelten (vgl. Erlauterungen zu Art. 5 Abs. 1). Das Gleiche gilt fur die
Spezialklassifizierung in Zivilsachen (siehe ibidem).

80 SR 510.411.
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222.23 Beeintrachtigung der aussenpolitischen Interessen oder der interna-
tionalen Beziehungen der Schweiz (Art. 5 Abs. 2 Bst. c¢)

Die Aussenbeziehungen zéhlen gemeinsam mit den Sicherheitsfragen zu den sensi-
tiven Bereichen staatlicher Tatigkeit. Daher schranken samtliche Staaten, welche das
Offentlichkeitsprinzip eingefiihrt haben, die Veroffentlichung von Auskiinften oder
Informationen, welche die Wahrnehmung ihrer Interessen in auswartigen Angele-
genheiten storen, ein. Insbesondere die Informationsbeschaffung Uber Situationen,
Vorgange und Absichten des Auslands sind fir die Fihrung der Aussenpolitik und
die Pflege der Aussenbeziehungen von grosser Bedeutung. Fir die erfolgreiche Ver-
handlungsfuhrung ist es ferner entscheidend, dass die entsprechenden Unterlagen
nicht an die Offentlichkeit oder an die Gegenseite gelangen (siehe dazu Ziff. 223.12).
Das Uberwiegende offentliche Interesse an der Vertraulichkeit ist in diesen Bereichen
offensichtlich. Ahnliches gilt fur diplomatische Schritte im zwischenstaatlichen Ver-
kehr: Da die Staaten erfahrungsgemass auf offentliche Kritik oder Interventionen des
Auslands sehr empfindlich reagieren, bildet die Vertraulichkeit in der Regel ein
wesentliches Element fur den Erfolg von Demarchen. Als exemplarische Beispiele fur
die lllustrierung dieses Grundsatzes lassen sich Interventionen im Rahmen des kon-
sularischen und diplomatischen Schutzes, z.B. bei Entfihrungen von Schweizerinnen
und Schweizern im Ausland, oder bei Demarchen zu Gunsten der Menschenrechte,
des humanitaren Voélkerrechts oder in Asylfragen anfuhren.

Die aussenpolitischen Interessen und die internationalen Beziehungen der Schweiz
kénnen nicht nur beeintrachtigt werden, wenn es um zwischenstaatliche Beziehun-
gen oder Beziehungen zwischen Staaten und internationalen Organisationen geht,
sondern in einem weiteren Sinn auch wenn Beziehungen der Schweiz zu halbpriva-
ten oder privaten auslandischen Ansprechpartnern betroffen sind.

Zu erwahnen ist schliesslich, dass die Schweiz auf Grund internationaler
vertraglicher Verpflichtungen oder anerkannter Staatenpraxis gehalten sein kann,
gewisse auslandische Dokumente nicht offentlich zuganglich zu machen. Es
entspricht namlich internationalen Gepflogenheiten, dass Informationen, welche ein
auslandischer Staat oder eine internationale Organisation als intern oder vertraulich
Ubergibt, vom Empfangerstaat grundsatzlich nur mit Zustimmung des Absenders an
die Offentlichkeit weitergegeben werden. Bei Verletzung dieses Grundsatzes riskiert
die Behorde, dass ihr wichtige Informationsquellen versiegen.

222.24 Beeintrachtigung der Beziehungen zwischen dem Bund und den
Kantonen oder zwischen Kantonen (Art. 5 Abs. 2 Bst. d)

Diese Bestimmung verbietet die Bekanntmachung von Auskinften oder Informatio-
nen, die geeignet sind, die Beziehungen zwischen dem Bund und den Kantonen oder
zwischen Kantonen zu beeintrachtigen. Dasselbe wird im franzdsischsprachigen
Gesetzesentwurf mit dem Begriff "relations confédérales” und im italienisch-
sprachigen Gesetzesentwurf mit dem Begriff "rapporti confederali" umschrieben.

Die Bekanntmachung von Dokumenten, die aus einem Kanton stammen, der das
Offentlichkeitsprinzip nicht kennt, und deswegen auf Grund kantonalen Rechts
geheim sind, kann je nach den Umstanden die Beziehungen zwischen dem Bund
und diesem Kanton beeintrachtigen. Der Zugang zu solchen Dokumenten misste
deshalb méglicherweise verweigert werden.
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222.25 Gefahrdung der wirtschafts-, geld- und wéhrungspolitischen
Interessen der Schweiz (Art. 5 Abs. 2 Bst. e)

Die Bekanntmachung eines amtlichen Dokuments darf die wirtschafts-, geld- und
wahrungspolitischen Interessen der Schweiz nicht gefahrden. Die Geheimhaltung
rechtfertigt sich, damit die Schweiz in vdlliger Unabhangigkeit eine bestimmte
Strategie verfolgen kann. Die katastrophalen Folgen einer vorzeitigen Mitteilung
kénnen so verhindert werden.

Dieser Fall ist jedoch nicht so zu verstehen, dass zum Beispiel die Gesamtheit der
Dokumente im Besitz der Schweizerischen Nationalbank ohne weiteres vom Zugang
ausgeschlossen blieben. Die Bestimmung bleibt auf jene Falle beschrankt, in denen
eine Bekanntgabe eines Dokuments zu einer tatsdchlichen Gefahrdung der
wirtschafts, geld- und wahrungspolitischen Interessen fuhren kdnnte, das heisst,
wenn die Bekanntmachung spekulativen Geschéaften Vorschub leisten oder die Geld-
und Wahrungspolitik der Schweiz schwachen wirde.

222.3 Uberwiegende private Interessen (Art. 5 Abs. 3)

Auch Uberwiegende private Interessen kénnen dem Recht auf Zugang zu einem
amtlichen Dokument entgegenstehen. Art. 5 Abs. 3 z&hlt sie in abschliessender
Weise auf.

222.31 Wesentliche Beeintrachtigung der Privatsphéare (Art. 5 Abs. 3 Bst. a)

Durch das Offentlichkeitsprinzip darf die Privatsphare des Biirgers oder der Biirgerin
nicht wesentlich beeintrachtigt werden. Die Bundesverfassung vom 18. April 1999
garantiert neu ausdrtcklich den Schutz der Privatsphare (Art. 13 BV). Das Recht auf
Schutz der personlichen Daten bildet einen Aspekt dieses verfassungsmassigen
Rechts (Art. 13 Abs. 2 BV). Fiur das Verhaltnis zum Schutz von Personendaten wird
auf die Erlauterungen zu Art. 2 Abs. 2 verwiesen.

222.32 Beeintrdachtigung von Berufs-, Geschiifts- oder Fabrikationsgeheim-
nissen (Art. 5 Abs. 3 Bst. b)

Die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips darf keinesfalls dazu fiihren, dass Berufs-,
Geschafts- und Fabrikationsgeheimnisse offenbart werden mussten. Der vorliegende
Gesetzesentwurf darf den Wettbewerb zwischen den verschiedenen Marktteilneh-
mern nicht verzerren. Art. 5 Abs. 3 Bst. b findet auch auf die Bundesverwaltung und
auf die vom Bundesrat bezeichneten mit o6ffentlichen Aufgaben betrauten
Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts Anwendung. Er
erlaubt den Schutz von Marktstrategien oder von geplanten oder laufenden
Forschungsprojekten usw. Die Spezialbestimmungen betreffend den Schutz solcher
Geheimnisse bleiben unverandert weiterhin anwendbar.

222.33  Offenbarung von Informationen, die der Behérde von Dritten freiwillig
mitgeteilt worden sind und deren Geheimhaltung die Behérde zuge-
sichert hat (Art. 5 Abs. 3 Bst. c¢)

Hat ein Dritter (und nicht eine dem vorliegenden Entwurf unterworfene Behdrde, da
die amtlichen Dokumente in deren Besitz definitionsgemass dem Offentlichkeitsprin-
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zip unterliegen) ohne Verpflichtung - das heisst, ohne gesetzliche oder vertragliche
Pflicht — und unter Zusicherung der Geheimhaltung der Verwaltung eine Information
mitgeteilt, muss der Zugang zu einem amtlichen Dokument, das solche Informatio-
nen enthalt, verweigert werden kénnen. Die beiden Bedingungen - Fehlen einer Ver-
pflichtung und Zusicherung der Geheimhaltung - mussen kumulativ erfullt sein. Ist
jemand auf Grund gesetzlicher Bestimmungen (ein Gesetz im materiellen Sinne
genigt) verpflichtet, eine Information zu geben, so kann er oder sie keine Garantie
fur die Geheimhaltung verlangen. Art. 5 Abs. 3 Bst. ¢ ist hingegen dann nicht
anwendbar, wenn jemand der Verwaltung eine Information zwar ohne Verpflichtung
mitteilt, aber nicht prazisiert, dass diese geheim zu halten ist. Die Zusicherung der
Geheimhaltung muss grundséatzlich ausdriicklich verlangt werden; ein stillschwei-
gendes Begehren darf nur mit grosster Zuriickhaltung angenommen werden, weil der
Gesetzesentwurfs eine Erleichterung des Zugangs der Offentlichkeit zu amtlichen
Dokumenten und eine Forderung der Transparenz der Verwaltung bezweckt (vgl.
Art. 1).

Art. 5 Abs. 3 Bst. ¢ ist nicht anwendbar, wenn die Informationen von einem Kanton
oder einem fremden Staat mitgeteilt wurden, da es sich in diesen Fallen nicht um
private Interessen handelt. Solche Dokumente muissen jedoch geheim gehalten
werden, wenn ihre Bekanntmachung die Beziehungen zwischen dem Bund und den
Kantonen oder zwischen den Kantonen respektive die internationalen Beziehungen
beeintrachtigen konnte (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 5 Abs. 2 Bst. ¢ und d).

223 Besondere Falle (Art. 6)

Art. 6 regelt besondere Félle, in denen er entweder gewisse Dokumente dem Recht
auf Zugang entzieht oder andere einem uneingeschréankten Recht auf Zugang unter-
wirft. Eine Interessenabwagung findet in keinem der beiden Falle statt.

Kein Recht auf Zugang besteht bei Dokumenten des Mitberichtsverfahrens (Abs. 1
Bst. a) und bei Dokumenten Uber Positionen in laufenden oder kinftigen Verhand-
lungen (Abs. 1 Bst. b).

Die das Amterkonsultationsverfahren betreffenden Dokumente werden in Abs. 2
behandelt. Art. 6 Abs. 3 begriindet eine positive Ausnahme vom in Art. 5 vorgesehe-
nen System der Interessenabwéagung, indem er Evaluationsberichte tber die Leis-
tungen und die Wirksamkeit der Bundesverwaltung in jedem Fall als offentlich
zuganglich erklart.

Art. 6 Abs. 1 und 2 bedeuten indessen nicht, dass kein Zugang zu solchen Doku-
menten gewahrt werden konnte. Die gegenwartig geltenden Bestimmungen Uber die
Informationspflicht der Behorden bleiben anwendbar. Die Information kann also her-
ausgegeben werden, wenn dies dem Willen der Verwaltung entspricht und keine
Uberwiegenden Interessen oder Spezialnormen dem entgegenstehen (vgl. Art. 180
Abs. 2 BV). Der Einzelne verfligt jedoch hinsichtlich solcher Dokumente Uber kein
subjektives Recht auf Zugang.
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2231 Vom Recht auf Zugang ausgenommene Dokumente (Art. 6 Abs. 1)

223.11  Amtliche Dokumente des Mitberichtsverfahrens (Art. 6 Abs. 1 Bst. a)

Zu amtlichen Dokumenten des Mitberichtsverfahrens (vgl. Art. 15 RVOG) besteht auf
Grund von Art. 6 Abs. 1 Bst. a kein Recht auf Zugang. Es sei daran erinnert, dass
der Bundesrat als Kollegialbehdrde nicht vom Geltungsbereich des vorliegenden
Entwurfs erfasst wird (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 2). Zur Wahrung des Kollegia-
litatsprinzips im Bundesrat (Art. 12 RVOG) wurde in Art. 6 Abs. 1 Bst. a die Geheim-
haltung der amtlichen Dokumente des Mitberichtsverfahrens eingefuhrt. Solche
Dokumente bleiben auch nach dem Entscheid des Bundesrates geheim (Art. 21
RVOG in Verbindung mit Art. 15 RVOG). Das Offentlichkeitsprinzip findet also auf
amtliche Dokumente, die zur Vorbereitung der Entscheide des Bundesrates dienen,
keine Anwendung. Der Zugang zu Aufzeichnungen der Bundesratsmitglieder, ihrer
personlichen Berater und Beraterinnen und weiterer Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
kann sowohl auf der Grundlage von Art. 21 RVOG als auch nach Art. 6 Abs. 1 Bst. a
oder Art. 5 Abs. 2 Bst. a des vorliegenden Entwurfs verweigert werden. Sollten sol-
che Aufzeichnungen nicht fertig gestellte Dokumente im Sinne von Art. 3 Abs. 3
Bst. a darstellen, blieben sie ipso iure ausserhalb des vorliegenden Gesetzes-
entwurfs.

Das Mitberichtsverfahren im Sinne dieses Gesetzes beginnt mit der Ubergabe der
Dokumente durch das Bundesamt an den Departementsvorsteher oder an die
Departementsvorsteherin. Der Bundesrat kann im Rahmen seiner allgemeinen Voll-
zugskompetenz auf dem Verordnungsweg diese Frage néher regeln und die insofern
ungenauen Art. 15 und 21 RVOG prazisieren.

223.12 Amtliche Dokumente liber Positionen in laufenden oder kiinftigen
Verhandlungen (Art. 6 Abs. 1 Bst. b)

Art. 6 Abs. 1 Bst. b schliesst amtliche Dokumente Gber Positionen in laufenden oder
kunftigen Verhandlungen vom Offentlichkeitsprinzip aus. Diese Ausnahme bezieht
sich auf alle Arten von Verhandlungen: Der Vertragsabschluss wird ebenso erfasst,
wie das Fuhren von internationalen Verhandlungen. Der Grund fur eine solche Aus-
nahme erklart sich dadurch, dass keine Verhandlung wirkungsvoll gefuhrt werden
kénnte, wenn eine Partei von Anfang an dazu gezwungen wirde, ihre Karten auf den
Tisch zu legen.

Die ordentlichen Bestimmungen, welche eine Geheimhaltung erlauben (Art. 5 Abs. 2
und 3) finden demgegenuber auf abgeschlossene Verhandlungen Anwendung. Bei-
spiele: Schutz der ausseren Sicherheit bei einem militdrischen Abkommen oder
Beeintrachtigung der internationalen Beziehungen im Falle einer internationalen Ver-
handlung.

223.2 Amtliche Dokumente, die ein Amterkonsultationsverfahren betreffen
(Art. 6 Abs. 2)

Der Begriff der Amterkonsultation entspricht jenem in Art. 4 Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsverordnung (RVOV)8L. Bei der Vorbereitung von Antragen an

81 SR 172.010.1.
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den Bundesrat ladt das federfuhrende Amt die mitinteressierten Verwaltungseinhei-
ten unter Ansetzung angemessener Fristen zur Stellungnahme ein.

Fur amtliche Dokumente von Amterkonsultationen, die anschliessend zu einem Ent-
scheid des Bundesrates fuihren, besteht ein Recht auf Zugang erst ab Entscheid des
Bundesrates. Mit dieser Losung wird gewahrleistet, dass die freie Meinungs- und
Willensbildung der Exkutive nicht beeintrachtigt wird. Nach dem Entscheid des Bun-
desrates besteht der Zugang insoweit, als nicht Uberwiegende offentliche oder pri-
vate Interessen entgegenstehen (vgl. Art. 5). Fir amtliche Dokumente von Amter-
konsultationen, bei welchen es nicht zu einem Entscheid des Bundesrates kommt,
findet die Ausnahme von Art. 6 Abs. 2 keine Anwendung. Ob und in welchem
Umfang Zugang gewahrt werden kann, hangt allein vom Ergebnis der Interessenab-
wagung nach Art. 5 ab.

223.3 Dokumente mit unbeschranktem Zugang: Evaluationsberichte liber
die Leistungen und die Wirksamkeit der Bundesverwaltung (Art. 6
Abs. 3)

Art. 6 Abs. 3 bildet ebenfalls einen Sonderfall zu dem in Art. 5 vorgesehenen System
der Interessenabwagung. Im Unterschied zu den vorhergegangenen Absétzen
garantiert er einen absoluten Zugang zur den Evaluationsberichten Gber die Leistun-
gen und die Wirksamkeit der Bundesverwaltung ("positive” Ausnahme). Die Bestim-
mungen von Art. 5 Abs. 2 und 3 finden keine Anwendung.

Die von diesem Abs. erfassten Berichte missen amtliche Dokumente im Sinne die-
ses Entwurfs sein. Sie miussen namentlich die Erfillung einer 6ffentlichen Aufgabe
betreffen (vgl. Art. 3 Abs. 1 Bst. c). Objekt der Evaluation Gber die Leistungen und die
Wirksamkeit ist einzig die Bundesverwaltung. Auf keinen Fall handelt es sich um die
Evaluation einer Person.

223.4 Verweigerung im Falle eines missbrauchlichen Gesuchs

Der vorliegende Entwurf regelt nicht ausdricklich den Fall missbrauchlicher Gesu-
che, da diesem unter Anwendung des allgemeinen Rechtsgrundsatzes, wonach der
offenbare Missbrauch eines Rechtes keinen Schutz findet, begegnet werden kann.
Der Zugang zu amtlichen Dokumenten kann deshalb ausnahmsweise verweigert
werden, wenn zum Beispiel der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin willentlich
das Funktionieren einer Behotrde zu stéren beabsichtigt oder wenn er oder sie zum
wiederholten Mal und in systematischer Weise bei der Behdrde Zugang zu einem
Dokument verlangt, zu welchem ihm oder ihr - auf Grund dieses Gesetzes oder auf
anderem Wege - bereits Zugang gewahrt wurde. Der Bundesrat kann im Rahmen
seiner Vollzugskompetenz die Voraussetzungen naher umschreiben.

Wichtig ist klarzustellen, dass die blosse wiederholte Gesuchseinreichung nicht an
sich missbrauchlich ist. Fur ein "mehrmals gestelltes” Gesuch im Sinne des Art. 13
Abs. 2 Bst. b kann eine Gebuhr erhoben werden (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 13
Abs. 2 Bst. b).

Die blosse Anzahl der Gesuche genugt fur sich allein nicht, den Missbrauch zu
begrinden. Erfordert die Antwort auf ein Gesuch einen besonderen Aufwand, sieht
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das Gesetz namlich die Mdglichkeit einer Gebuhrenerhebung vor (Art. 13 Abs. 2
Bst. a).

23 Verfahren fiir den Zugang zu amtlichen Dokumenten

231 Einleitung: Ubersicht iiber das Verfahren

Das hier vorgeschlagene Verfahren lasst sich in zwei Hauptteile aufgliedern: Das
Gesuchs- und Schlichtungsverfahren einerseits und das Verfigungs- und Beschwer-
deverfahren andererseits. Mit diesem Verfahren missen praktische Erfahrungen
gesammelt werden; spatere Anpassungen sind nicht ausgeschlossen (vgl. Art. 16).

2311 Gesuchs- und Schlichtungsverfahren

Am Anfang eines Verfahrens steht immer ein Gesuch, mit welchem Zugang zu einem
oder mehreren amtlichen Dokumenten verlangt wird. Die zustandige BehoOrde hat
sich kurz dazu zu aussern (Stellungnahme). Entspricht sie dem Gesuch nicht voll-
standig, besteht die Mdglichkeit, mit einem Schlichtungsantrag an eine unabhangige
Stelle, den Offentlichkeitsbeauftragten oder die Offentlichkeitsbeauftragte, zu gelan-
gen. Er oder sie bemiht sich um eine Schlichtung zwischen beiden Seiten. Kommt
eine solche zu Stande, gilt das Verfahren als erledigt. Andernfalls hat der oder die
Offentlichkeitsbeauftragte eine Empfehlung uiber die ganz oder teilweise Gewéahrung
oder die ganz oder teilweise Nichtgewahrung des Zugangs abzugeben.

Das Schlichtungsverfahren hat den Vorteil, dass ein erheblicher Teil von Streitfallen
erledigt werden kann, ohne dass eine Verfligung erlassen und ein Verwaltungsver-
fahren durchlaufen werden muss. Auslandische Vergleiche zeigen, dass den dorti-
gen Schlichtungsverfahren grosse Bedeutung zukommt. Entsprechend darf davon
ausgegangen werden, dass auch in der Bundesverwaltung Streitféalle weitgehend auf
Stufe Schlichtungsverfahren erledigt werden kénnen.

Schema:

Gesuchsteller/in 1. Gesuch Behorde 4. Empfehlung Offentlichkeits-
resp. Antragstel- > beauftragter oder
ler/in < -beauftragte

2. Stellungnahme

<

3. Schlichtungsantrag (bei negativer Stellungnahme)
231.2 Verfiigungs- und Beschwerdeverfahren

Die zustandige Behorde hat dann eine Verfiigung zu erlassen, wenn sie in Abwei-
chung von der Empfehlung des oder der Offentlichkeitsbeauftragten den Zugang zu
einem amtlichen Dokument einschranken, aufschieben oder verweigern will, respek-
tive wenn der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin den Erlass einer Verfiigung
verlangt, weil er oder sie mit der Empfehlung nicht einverstanden ist. Gegen eine
Verfigung besteht die Moglichkeit der Beschwerde an eine unabhangige
Rekurskommission (Datenschutz- und Offentlichkeitskommission) und danach an
das Bundesgericht.
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Schema:

Behdrde 5. Verfugung | Verfligungs- | 6. Daten- 7. Verwal- Bundes-
adressat/in | Beschwerde |schutz- und |tungsge- gericht

— p |resp. —» |Offentlich- | richtsbe-
Beschwerde- keitskom- schwerde
fahrer/in mission: L »
Entscheid
232 Gesuch (Art. 7)

Das Gesuch muss an die Behorde gerichtet werden, welche Uber das Dokument
verfugt (Abs. 1), sei es, dass sie deren Urheberin ist, sei es, dass das Dokument ihr
zugestellt wurde (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 3 Abs. 1 Bst. b). Wird durch das
Gesuch ein Briefwechsel erfasst, kann der Gesuchtsteller oder die Gesuchstellerin
sich an den Absender oder an den Adressaten wenden oder auch an die Stellen,
welche eine Kopie erhalten haben, sofern diese den Bestimmungen des vorliegen-
den Gesetzes unterstehen. Wurden die Dokumente dem Bundesarchiv Ubergeben,
kommt der weiter oben erlauterte Mechanismus zur Anwendung (vgl. Ziff. 13 oben).

Der Offentlichkeitsgedanke steht einer zu grossen Formalisierung des einleitenden
Gesuchs entgegen. Die Verwaltung muss sich dem Burger oder der Birgerin anna-
hern. Der vorliegende Entwurf tragt dem Rechnung, indem er eine sehr grosse Frei-
heit bei der Wahl der Form des Gesuchs lasst. Abs. 1 enthalt keine Formvorschriften.
Ein Gesuch kann deshalb auch formlos eingereicht werden, das heisst, mindlich,
durch Faxubermittlung, per E-Mail oder aber auch auf schriftichem Weg.

Der vorliegende Entwurf verlangt nicht die Uberprifung der Identitat des Gesuch-
stellers oder der Gesuchstellerin. Das Recht auf Zugang steht jeder Person zu,
unabhangig ihrer Nationalitat oder ihres Wohnsitzes (vgl. erlauternder Bericht zu
Art. 4). Der Beamte, der eine telefonische Anfrage ohne weiteres beantworten kann,
darf sich also nicht Uber die ldentitdt seines Gesprachspartners oder seiner
Gesprachspartnerin erkundigen. Die Tatsache, dass aus praktischen Griinden eine
Referenzadresse fir die Zustellung der gewiinschten Dokumente angegeben werden
muss, bedeutet nicht, dass die Verwaltung berechtigt ist, die Identitdt des Gesuch-
stellers oder der Gesuchstellerin zu Uberprifen. Beispielsweise lassen bestimmte E-
Mail-Adressen keine Ruckschlisse auf die Identitat ihrer Inhaber zu. Ebensowenig
wird eine handschriftliche Unterschrift verlangt, weil ein formloses Gesuch genugt.
Der vorliegende Entwurf verlangt grundsatzlich auch keine Identitatskontrolle bei der
Einsichtnahme in Dokumente vor Ort (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 4 Abs. 2).

Sofern die verlangten Dokumente 6ffetnlich zugénglich sind, ist weniger klar, welche
Behorde im Sinne von Art. 7 Abs. 1 "Uber das Dokument verfugt". Der vorliegende
Entwurf belésst der Verwaltung einen gewissen Handlungsspielraum. Eine
praktische Losung fir Dokumente in Papierform wie das Bundesblatt oder die
Amtliche Sammlung des Bundesrechts kann darin bestehen, dass ein Gesuch von
Amtes wegen an die EDMZ tberwiesen wird. Sind die gewinschten Dokumente auf
dem Internet offentlich einsehbar, kann die Behorde den Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin direkt Uber die entsprechende Adresse im Internet informieren, mit
dem Hinweis, dass er oder sie auf entsprechendes Gesuch hin eine Kopie verlangen
kann.
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Wurde das Gesuch irrtiimlicherweise bei einer Behorde eingereicht, die nicht Uber
die verlangten Dokumente verfligt, obliegt es der angefragten Behérde, das Gesuch
von Amtes wegen und unverzlglich der zustandigen Behdrde weiterzuleiten.

Gemass Art. 7 Abs. 2 muss das Gesuch "hinreichend genau formuliert sein” und hat
"die notigen Angaben zu den verlangten amtlichen Dokumenten zu machen". Der
vorliegende Entwurf hat nicht zum Ziel, die Behérden zu Dokumentalisten zu ma-
chen, indem sie beauftragt werden, dem Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin eine
detaillierte Dokumentation zu einem bestimmten Thema zusammenzutragen. Ein
Gesuch, das durch seinen allgemeinen Charakter die Verwaltung dazu zwingt, Ian-
gere Nachforschungen zu betreiben, ist nicht an sich missbrauchlich: Der Gesuch-
steller oder die Gesuchstellerin sieht sich nicht einer Verweigerung des Zugangs
gegenuber, sondern erhalt eine Antwort, in welcher er oder sie dazu aufgefordert
wird, das Gesuch zu prézisieren, ohne dass schon vorfrageweise zur Sache selber
Stellung genommen wird. Es ist wichtig, klarzustellen, dass das Erfordernis eines
hinreichend genau formulierten Gesuchs und der nétigen Angaben zu den verlangten
amtlichen Dokumenten nicht zu streng gehandhabt werden darf: Es genlgt, wenn
das Dokument von der zustandigen Behdrde ohne grdssere Schwierigkeiten identifi-
zierbar ist, ungeachtet einiger Fehler oder Ungenauigkeiten.

Das bedeutet, dass die Behdrden angehalten sind, den Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin aktiv bei deren Ersuchen zu unterstitzen (vgl. erlauternder Bericht
zu Art. 4 Abs. 3).

233 Stellungnahme der Behoérde (Art. 8)

Nach Art. 8 hat die Behdrde zum Gesuch Stellung zu nehmen. Als Behérden gelten
Dienststellen der Bundesverwaltung sowie die vom Bundesrat bezeichneten
Organisationen und Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts ausserhalb der
Bundesverwaltung, soweit sie mit 6ffentlichen Aufgaben des Bundes betraut sind
(vgl. Art. 2). Zustandig zur Stellungnahme ist jene Behotrde, welche Uber das
amtliche Dokument, in das Einsicht verlangt oder zu dem um Auskunft ersucht wird,
verfugt (Art. 7 Abs. 1). Die verwaltungsinterne Zustandigkeit zur Stellungnahme kann
entweder in der Ausfuihrungsverordnung zu diesem Bundesgesetz geregelt oder
jedem Departement zur Festsetzung Uberlassen werden. Denkbar ist, dass in der
Verordnung eine Verwaltungseinheit, z.B. die Sektion oder die Abteilung, oder eine
Person, z.B. der Sachbearbeiter resp. die Sachbearbeiterin, als zustandig erklart
wird. Befindet sich das amtliche Dokument im Besitze mehrerer Behdrden, ist jede
als zustandig zu betrachten.

Kann dem Gesuch stattgegeben werden, erteilt die zustdndige Behorde die
gewinschte Auskunft oder stellt die verlangten Dokumente zur Einsichthahme zur
Verfugung. Die Stellungnahme erfolgt in diesem Fall formlos, das heisst, bei Aus-
kunfterteilung mundlich, bei Aushandigung einer Kopie durch deren Zustellung auf
postalischem oder elektronischem Weg oder durch Fax-Ubermittlung, respektive
durch Ubergabe bei der Einsichtnahme vor Ort. Die Schriftform ist nur dann vorge-
schrieben, wenn dem Gesuch ganz oder teilweise nicht entsprochen werden kann.
Die Behorde hat kurz anzugeben, aus welchen Grinden sie den Zugang zum ver-
langten Dokument einschrankt, aufschiebt oder verweigert. Zur Minimierung des
Verwaltungsaufwandes ist die Verwendung standartisierter Formulare méglich.
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Die Behdrde hat so rasch als moglich, in jedem Fall aber innert 20 Tagen seit Erhalt
des Gesuches Stellung zu nehmen. Angemerkt sei in diesem Zusammenhang, dass
der Gesetzesentwurf in der Regel von einer zwanzigtagigen Frist ausgeht; Ausnah-
men bestehen nur flr die Empfehlung (vgl. Art. 10) und das Beschwerdeverfahren
(vgl. Art. 12), bei welchen eine Frist von 30 Tagen gilt.

Angesichts der Tatsache, dass negative Stellungnahmen nur kurz zu begrinden
sind, ist eine Frist von 20 Tagen gerechtfertigt. In Fallen, in welchen dem Gesuch
ohne weiteres entsprochen werden kann, ist eine entsprechende formlose Mitteilung
innert noch kurzerer Zeit méglich. Eine kurze Frist liegt auch im Interesse des
Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin, welche in aller Regel aus aktuellem Anlass
Auskunft oder Einsicht verlangen. Die Frist ist nicht nur bei normalem Geschaftsgang
einzuhalten, sondern auch in Zeiten einer voriibergehenden Uberlastung. Aus-
nahmsweise kann die Frist verlangert werden, wenn das Gesuch umfangreiche,
komplexe oder schwer beschaffbare Dokumente betrifft. Die Komplexitat eines
Dokuments ist namentlich dann gegeben, wenn sein Inhalt nicht allgemein verstand-
lich ist, sondern im Hinblick auf das Vorliegen von Ausnahmegriinden vom Offent-
lichkeitsprinzip durch Fachleute gesichtet werden muss. Dasselbe gilt fur den Fall,
dass der Inhalt zwar allgemein verstandlich ist, aber die Frage, ob Ausnahmegriinde
vorliegen, eingehende Abklarungen verlangt. Die gesetzlich vorgeschriebene Inter-
essenabwagung (vgl. Art. 5) darf nicht durch das Statuieren kurzer Fristen verun-
maoglicht werden.

Sobald der Behorde ersichtlich wird, dass die Stellungnahme zum Gesuch nicht
innert der ordentlichen Frist erfolgen kann, hat sie den Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin Uber die Fristverlangerung zu informieren und die Grinde daftr
anzugeben.

Denkbar ware, auf die Verankerung einer Frist zu verzichten und statt dessen nur
vorzuschreiben, dass die Stellungnahme zum Gesuch so rasch als mdglich auszu-
fertigen ist. Die Verankerung klarer Fristen hat allerdings den Vorteil der Rechtssi-
cherheit und tragt zur Beschleunigung des Verfahrens bei.

234 Schlichtung (Art. 9)

Art. 9 statuiert die Moglichkeit einer Beurteilung durch den Eidgendssischen Offent-
lichkeitsbeauftragten oder die Eidgendssische Offentlichkeitsbeauftragte, wenn der
Zugang zu amtlichen Dokumenten eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert
wird, respektive wenn die Behdrde innert Frist keine Stellungnahme abgab. Der oder
die Offentlichkeitsbeauftragte wird nicht von Amtes wegen tatig, sondern nur auf
Grund eines schriftlichen Schlichtungsantrages. Er oder sie tritt auf den Antrag ein,
wenn folgende Voraussetzungen gegeben sind: Der oder die Offentlichkeitsbeauf-
tragte muss zustandig sein. Das ist er oder sie erst dann, wenn das Gesuchsverfah-
ren vor der zustandigen Verwaltungsbehorde stattgefunden hat. Sodann muss die
Berechtigung zur Antragstellung bestehen. Berechtigt, einen solchen Antrag zu stel-
len, sind einzig die gesuchstellenden Personen oder ihre Vertretung. Wurde ein
Gesuch durch mehrere Personen eingereicht, ist jede Person zur Antragstellung
berechtigt; ein Handeln aller ist nicht erforderlich. Hingegen ist fur einen Schlich-
tungsantrag der Nachweis eines besonderen Interesses nicht erforderlich; die Teil-
nahme am Gesuchsverfahren ist ausreichend. Schliesslich missen Form und Frist
eingehalten sein: Fur die Form genugt einfache Schriftlichkeit. Aus dem Begehren
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muss hervorgehen, dass sich der oder die Offentlichkeitsbeauftragte mit der Sache
befassen soll; eine Beilegung der Stellungnahme der Behdrde ist nicht erforderlich.
Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte kann sich diese auf verwaltungsinternem
Weg selber beschaffen. Die Frist ist eingehalten, wenn der Antrag innert 20 Tagen
seit Empfang der Stellungnahme gestellt wird. Aufgabe an der Poststelle genugt, der
Antrag muss nicht bereits eingetroffen sein. Die Frist ist auch dann gewahrt, wenn
der Antrag an eine unzustandige Behorde gestellt wurde. Diese hat ihn von Amtes
wegen an den Offentlichkeitsbeauftragten oder die Offentlichkeitsbeauftragte weiter-
zuleiten. Wurde die Frist verpasst, kann ein neues Verfahren durch Einreichung
eines Gesuches bei der zustandigen Behorde angehoben werden. Denkbar ist, dass
die Behorde, welche eine schriftliche Stellungnahme zu einem Gesuch abgibt, einen
standartisierten Schlichtungsantrag beilegt, um die Einleitung des weiteren Verfah-
rens zu erleichtern.

Betrifft der Schlichtungsantrag die Bekanntgabe von Personendaten, Uberlasst der
oder die Offentlichkeitsbeauftragte das Geschaft von Amtes wegen dem oder der
eidgendssischen Datenschutzbeauftragten zur Erledigung.

Tritt der oder die Offentlichkeitsbeauftragte auf den Schlichtungsantrag ein, hat er
oder sie diesen materiell zu behandeln. Ziel ist eine Schlichtung zwischen dem
Antragsteller oder der Antragstellerin und der Behorde, welche die Akten besitzt.
Eine Schlichtung wird im Regelfall durch beidseitiges Entgegenkommen angestrebt.
Beide Seiten sind anzuhdren. Das Anhorungsverfahren kann sowohl auf dem
Schriftweg als auch konferenziell unter der Leitung des oder der Offentlichkeits-
beauftragten erfolgen. In letzterem Fall hat die Behdrde eine Vertretung zu bestim-
men, welche ihren Standpunkt vertritt und fir sie verbindlich handelt. Der oder die
Offentlichkeitsbeauftragte selber hat uneingeschrankten Zugang zu den verlangten
Unterlagen.

Kommt eine Schlichtung zu Stande, gilt das Verfahren als erledigt. Das Gesetz
schreibt fur die Schlichtung keine bestimmte Form vor, beide Seiten kénnen sich
deshalb auch formlos einigen.

235 Empfehlung (Art. 10)

Art. 10 regelt das Verfahren, wenn das Schlichtungsverfahren vor dem oder der
Offentlichkeitsbeauftragten nicht zum Erfolg fuihrt. Von Gesetzes wegen ist das dann
der Fall, wenn es nicht innert 30 Tagen seit Empfang des Schlichtungsantrages zu
einer Schlichtung gekommen ist. Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte hat keine
Verfligungsbefugnis. Kommt er oder sie zum Schluss, dass der Zugang zu den ver-
langten Unterlagen ganz oder Uber den gewahrten Umfang zu gewéahren sei, gibt er
oder sie eine entsprechende Empfehlung ab, ebenso, wenn er oder sie der Auffas-
sung ist, die Beschréankung des Zuganges sei beizubehalten. Die Empfehlung ist
innerhalb der Frist von 30 Tagen abzugeben. Adressaten sind sowohl die betroffene
Behorde als auch der Antragsteller oder die Antragstellerin. Der Empfehlung kommt
keine rechtliche Verbindlichkeit zu.

Zur Frage der Verfahrens- und Parteikosten vgl. die Ausfuhrungen bei Art. 14.
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236 Verfiigung (Art. 11)

Nach Art. 11 hat die Behorde eine Verfigung im Sinne von Art. 5 des Bundesgeset-
zes Uber das Verwaltungsverfahren (VwVG82) zu erlassen, wenn sie in Abweichung
von der Empfehlung des oder der Offentlichkeitsbeauftragten den Zugang zu einem
amtlichen Dokument einschranken, aufschieben oder verweigern will. Das Gleiche
gilt fur den Fall, dass zwar die Behorde der Empfehlung des oder der Offentlichkeits-
beauftragen nachkommen will, der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin aber mit
der Empfehlung nicht einverstanden ist, weil sie ihm oder ihr zuwenig weit geht. In
diesem Fall liegt die Einleitung des weiteren Schrittes beim Gesuchsteller oder der
Gesuchstellerin: Er oder sie hat den Erlass einer Verfligung ausdricklich zu verlan-
gen. Eine Einschrankung, ein Aufschub oder eine Verweigerung liegen vor, wenn
dem Gesuch nicht voll entsprochen wird.

Das Verfahren richtet sich nach den Art. 1 - 43 VwVG. Verfigungen sind den Par-
teien schriftlich zu er6ffnen; sie sind als solche zu bezeichnen, zu begrinden und mit
einer Rechtsmittelbelehrung zu versehen. Das Rechtsmittel, die Rechtsmittelinstanz
und die Rechtsmittelfrist sind zu nennen. Aus mangelhafter Er6ffnung darf kein
Nachteil erwachsen (Art. 34 ff. VwWVG). Der Gesetzesentwurf statuiert gegenuber
dem VWVG die Besonderheit, dass die Verfigung innert 20 Tagen seit Empfang der
Empfehlung oder seit Erhalt des Gesuches zu erlassen ist.

237 Beschwerde (Art. 12)

Art. 12 regelt das Beschwerdeverfahren. Verfigungen der Verwaltungsbehdrde kon-
nen innert dreissig Tagen seit ihrer Eroffnung angefochten werden. Als Verfiigung gilt
auch die Verweigerung oder Verzogerung einer Verfugung (Abs. 2). Das Verfahren
richtet sich nach dem VwVG.

Beschwerdelegitimiert ist, wer ein schutzwirdiges Interesse an der Aufhebung oder
Anderung der Verfiigung hat. Dieses muss nicht in einer Rechtsverletzung bestehen
und mit der als verletzt geriigten Norm korrespondieren; ein tatsachliches Interesse
genugt. Es muss sich um ein unmittelbares, eigenes, personliches Interesse han-
deln; der Beschwerdefihrer kann nicht lediglich Drittinteressen wahrnehmen. Das
Interesse an der Aufhebung oder Anderung der Verfligung muss schliesslich ein
aktuelles sein. Dieses Erfordernis gilt grundsatzlich nicht nur bei der Einreichung der
Beschwerde, sondern auch im Zeitpunkt der Urteilsfallung. Davon wird bloss dann
abgesehen, wenn sonst in Grundsatzfragen nie ein rechtzeitiger Entscheid gefallt
werden konnte.

Die Beschwerdeschrift ist im Doppel einzureichen und hat die Begehren, deren
Begrindung mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift des Beschwerdefih-
rers oder seines Vertreters zu enthalten (Art. 51 ff. VWVG).

Beschwerdeinstanz ist die Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitskommis-
sion. Es handelt sich um eine unabhangige Schieds- und Rekurskommission im
Sinne der Art. 71a ff. VwWVG. Die Beschwerdeinstanz ist nicht an die Parteibegehren
gebunden. Sie kann die Verfligung zu Gunsten einer Partei andern, zu Ungunsten
aber nur dann, soweit die Verfigung Bundesrecht verletzt oder auf einer unrichtigen
oder unvollstandigen Feststellung des Sachverhaltes beruht (Art. 62 VwWVG). Die
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Datenschutz- und Offentlichkeitskommission stellt den Sachverhalt von Amtes wegen
fest. Sie ist in der Wahl der Beweismittel frei (Art. 12 VwWVG). Weil die Kommission
jedoch innert relativ kurzer Frist zu entscheiden hat, werden der Urkundenbeweis
allenfalls Auskiinfte der Parteien in der Praxis im Vordergrund stehen. Es gilt der
Grundsatz der freien Beweiswurdigung. Eine mindliche und o6ffentliche Verhandlung
ist dann anzuordnen, wenn es sich um einen zivilrechtlichen Anspruch im Sinne von
Art. 6 Abs. 1 EMRK handelt. Der Begriff des Zivilrechts umfasst nicht nur das
traditionelle Privatrecht, sondern auch weite Teile von nach schweizerischem
Verstandnis dem Verwaltungsrecht zuzuordnenden Bereiche. Im Regelfall bildet der
Zugang zu amtlichen Unterlagen keinen Fall von Art. 6 Abs. 1 EMRK. Die
Datenschutz- und Offentlichkeitskommission kann auf dem Zirkulationsweg
entscheiden. Wo der Zugang respektive seine Verweigerung direkte Auswirkung auf
Rechte und Pflichten privatrechtlicher Natur hat, ist jedoch ein zivilrechtlicher
Anspruch anzunehmen, und es muss eine offentliche Verhandlung stattfinden. Im
Ubrigen ist es an der Kommission zu entscheiden, ob in einem konkreten Fall
zivilrechtliche Anspriiche zu beurteilen sind.

Die Datenschutz- und Offentlichkeitskommission hat innerhalb von zwei Monaten seit
Einreichung der Beschwerde einen Entscheid zu erlassen. Es handelt sich um eine
Ordnungsfrist. Damit sie eingehalten werden kann, ist die Kommission mit entspre-
chenden personellen Mitteln auszustatten. Amtssprache ist jene, in welcher der
Beschwerdefiihrer seine Rechtsbegehren gestellt hat (Art. 37 VwWVG). Heisst die
Kommission die Beschwerde ganz oder teilweise gut, hat sie in der Sache selbst zu
entscheiden; eine Kassation fallt aus prozessokonomischen Grinden, namentlich
weil es sich um ein rasches Verfahren handeln soll, in der Regel ausser Betracht.
Nur ausnahmsweise kann die Sache mit verbindlichen Weisungen an die Vorinstanz
zurlckgewiesen werden. Der Beschwerdeentscheid hat die Zusammenfassung des
erheblichen Sachverhaltes, die Begrindung und die Entscheidungsformel zu enthal-
ten. Sie ist der Partei und der Vorinstanz zu er6ffnen (Art. 61 VWVG).

Maoglich ist auch eine Prozesserledigung ohne Urteil. Das Verfahren kann gegen-
standslos werden, wenn die amtlichen Unterlagen, in welche Einsicht verlangt wird,
nicht mehr existieren oder wenn in der Zwischenzeit Einsicht gewahrt wurde. Der
Beschwerdefihrer kann sodann seine Beschwerde zuriickziehen oder in einen Ver-
gleich einwilligen. In allen diesen Fallen wird das Verfahren als erledigt abgeschrie-
ben.

Die Datenschutz- und Offentlichkeitskommission entscheidet nicht endgiiltig. Eine
Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht bleibt moglich. Art. 97 ff. des
Bundesrechtspflegegesetzes?3 findet Anwendung.

Das Verfahren vor der Datenschutz- und Offentlichkeitskommission ist nicht kosten-
los (vgl. Art. 13 Abs. 1 e contrario). Der Beschwerdefiihrer hat einen Kostenvor-
schuss zu leisten, welcher der Héhe der mutmasslichen Verfahrenskosten entspricht.
In der Entscheidungsformel sind die Verfahrens- und Parteikosten zu beziffern. In der
Regel werden sie der unterliegenden Partei auferlegt. Keine Verfahrenskosten wer-
den der Vorinstanz auferlegt (Art. 63 f. VWVG). Die Mdglichkeit der unentgeltlichen
Rechtspflege gilt auch fur das Verfahren vor der Datenschutz- und Offentlichkeits-
kommission (Art. 65 VWVG).

83 SR 173.110
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238 Gebiihren und Entgelte (Art. 13)

238.1 Grundsatz der Gebiihrenfreiheit (Art. 13 Abs. 1)

Die Kostenlosigkeit des Zugangs zu amtlichen Dokumenten ist, neben der Einfach-
heit und der Schnelligkeit des Verfahrens, ein Schliisselelement des Offentlich-
keitsprinzips. Der wirtschaftliche Aspekt darf den Zugang zu Dokumenten nicht
hemmen. Die flr den Blrger oder die Burgerin wichtigen Informationen werden des-
halb grundsatzlich gebihrenfrei abgegeben (Art. 13 Abs. 1).

Das Prinzip der Gebuhrenfreiheit gilt jedoch nicht absolut. Es erfasst nur das Verfah-
ren vor der zustandigen Behorde und dem oder der eidgendssischen Offentlichkeits-
beauftragten, das heisst, das Gesuchsverfahren, das Schlichtungsvrfahren und das
Verfahren auf Erlass einer Verfigung, wie in Art. 13 Abs. 1 ausgefuhrt wird. Das
Verfahren vor der eidgenossischen Datenschutz- und Offentlichkeitskommission
untersteht den ordentlichen fur Schieds- und Rekurskommissionen anwendbaren
Bestimmungen. Eine Gebuhr kann ausserdem in bestimmten Fallen auf Grund von
Art. 13 Abs. 2 erhoben werden. Sind amtliche Dokumente fir eine gewerbliche
Nutzung geeignet, kann der Bundesrat vorsehen, dass flur den Zugang ein Entgelt
erhoben wird, das sich nach dem Markt richtet (Art. 13 Abs. 4). Damit soll den Ent-
wicklungen im Bereich von neuen Methoden der Verwaltungsfilhrung Rechnung
getragen werden. Schliesslich bleiben auch allfallige Spezialbestimmungen
vorbehalten.

Fur Dienstleistungen der Verwaltung, die nach geltendem Recht gegen Geblhr
erbracht werden, kénnen auch nach Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips Gebiihren
verlangt werden. Sinn und Zweck des Offentlichkeitsprinzips ist es, bestehende
Dokumente zugéanglich zu machen. Zusatzliche Dienstleitungen mussen nicht
erbracht werden. Insbesondere geht es auch nicht darum, die Erstellung neuer
Dokumente verlangen zu kénnen.

238.2 Erhebung der Gebiihren (Art. 13 Abs. 2)

Art. 13 Abs. 2 sieht vor, dass die Behorde, bei der Zugang zu einem Dokument ver-
langt wird, in drei Fallen eine Gebuhr erheben kann:

e "Wenn die Antwort auf ein Gesuch einen besonderen Aufwand erfordert” (Art. 13
Abs. 2 Bst. a).

Es kann sich zum Beispiel um die Anonymisierung eines amtlichen Dokuments
handeln (vgl. erlauternder Bericht zu Art. 5 Abs. 1); diesfalls kann ein Zeittarif
vorgesehen werden.

e "Wenn ein Gesuch mehrmals gestellt wird" (Art. 13 Abs. 2 Bst. b).

Eine bloss wiederholte Gesuchseinreichung stellt noch kein mehrmals gestelltes
Gesuch im Sinne des Art. 13 Abs. 2 Bst. b dar (vgl. Ziff. 223.4 oben). Es muss
jedermann moglich sein, die Kopie eines Dokuments zu verlangen, welches ihm
oder ihr zuvor schon geschickt wurde, oder in welches er oder sie schon vorher
Einsicht nehmen konnte.
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e "Wenn eine Kopie verlangt wird" (Art. 13 Abs. 2 Bst. c).

Bei der Festlegung des zu erhebenden Betrags muss der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung bezlglich der Preise fir Fotokopien Rechnung getragen werden
(vgl. namentlich BGE 118 Ib 349). Es kann ebenfalls eine Gebihr erhoben wer-
den, wenn die Verwaltung der Offentlichkeit Kopierapparate zur Verfigung stellt
(vgl. erlauternder Bericht zu Art. 4 Abs. 2). Der Bundesrat kdnnte Uberdies vorse-
hen, dass Kopien bis zu einer gewissen Anzahl gratis sind.

Diese Bestimmung erfasst ebenfalls Kopien in elektronischer Form (zum Beispiel
CD-ROM, Disketten, als elektronische Nachricht versandte Dokumente). Der
Bundesrat kann jedoch, um die Konsultation von Dokumenten auf dem Internet
zu fordern und dadurch die Verwaltung zu entlasten, die Gebuhrenfreiheit des
Zugangs zu elektronischen o6ffentlich auf dem Internet verfligbaren Dokumenten
vorsehen. Durch eine solche Bevorzugung der EDV-gestiitzten Verbreitung von
Informationen sollte die zusatzliche Arbeit auf Grund der Einfiihrung des Offent-
lichkeitsprinzips in vernunftigem Rahmen gehalten werden kdnnen. Verschiedene
organisatorische Massnahmen in dieser Richtung mussten getroffen werden, zum
Beispiel konnen der Offentlichkeit Computerterminals zur Verfiigung gestellt
werden und kann eine entsprechende Beratung vorgesehen werden.

Im Rahmen seiner Vollzugskompetenz kann der Bundesrat vorsehen, dass die
Behorde den Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin vorgéangig zu informieren hat,
falls eine Gebuhrenerhebung in Betracht kommt.

238.3 Gebiihrentarif (Art. 13 Abs. 3)

Gemass Art. 13 Abs. 3 legt der Bundesrat den Gebuhrentarif fest. Die Formulierung
beldasst dem Bundesrat ein gewisses Ermessen. Es steht ihm beispielsweise frei,
eine bestimmte Seitenzahl pro Gesuch (oder pro Gesuchsteller oder Gesuchstellerin)
festzulegen, ab welcher die Kopien gebuhrenpflichtig werden.

Die Gebuhren fir die Abgabe der AS, der SR, des BBl und der VPB in elektronisch
publizierter Form werden gegenwartig durch die Verordnung Uber die elektronische
Publikation von Rechtsdaten vom 8. April 199884 und die Verordnung vom 24. Juni
1999 der Bundeskanzlei uUber die Gebiuhren fir die Abgabe von Rechtsdatensgs
bestimmt.

238.4 Entgelte (Art. 13 Abs. 4)

Art. 13 Abs. 4 sieht Folgendes vor: "Sind amtliche Dokumente fur eine gewerbliche
Nutzung geeignet, kann der Bundesrat vorsehen, dass flr den Zugang ein Entgelt
erhoben wird, das sich nach dem Markt richtet". Diese Bestimmung erlaubt es
namentlich, den Entwicklungen im Bereich von neuen Methoden der Verwaltungsfih-
rung Rechnung zu tragen. Fir Publikationen, die sich kommerziell verbreiten lassen,
soll ein Verkaufspreis festgelegt werden kénnen.

84 SR 170.512.2.
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Der Gesetzesentwurf prazisiert, dass sich die Vergutung "nach dem Markt" zu richten
hat. Damit wird klargestellt, dass die Ho6he des Entgeltes nicht durch das
Kostendeckungsprinzip begrenzt ist.

Allfallige spezialgesetzliche Bestimmungen sowie das Urheberrecht (vgl. Ziff. 13
oben) Dbleiben vorbehalten. Zu erwdhnen ist beispielsweise Art. 21 des Bun-
desstatistikgesetzes8é oder Art. 14 des Bundesgesetzes lber Statut und Aufgaben
des Eidgenossischen Instituts fir Geistiges Eigentum (IGEG)#7.

Die Spezialbestimmung von Art. 19 des Bundesgesetzes Uber die Archivierungsgs,
welche die Nutzung des Archivguts zu gewerblichen Zwecken einer Bewilligung
unterstellt und es dem Bund erlaubt, sich am Gewinn zu beteiligen, ist nur auf als
Archivgut geltende Unterlagen im Sinne von Art. 3 Abs. 2 BGA anwendbar.

24 Eidgendssischer Offentlichkeitsbeauftragter oder eidgendssische
Offentlichkeitsbeauftragte

241 Wahl und Stellung des oder der eidgendssischen Offentlichkeits-
beauftragten (Art. 14)

Dem oder der eidgenossischen Offentlichkeitsbeauftragten kommt eine fundamen-
tale Rolle im Verfahren um Zugang zu amtlichen Dokumenten zu. Als Schlichtungs-
organ hat er oder sie die Aufgabe, eine rasche Einigung zwischen der Person, die
Zugang zu amtlichen Dokumenten winscht, und der Behdrde, die der Meinung ist,
dass sie den Zugang verweigern muss, oder sich weigert, Auskinfte Uber deren
Inhalt zu geben, zu erzielen. Seine oder ihre Rolle ist aber nicht auf jene des
Schlichters beschrankt. Es ist winschbar, das er oder sie die Funktion eines Bera-
tungsorgans dbernimmt, an welches sich Behdrden, wie auch Privatpersonen wen-
den kénnen, um Auskinfte Uber die Modalitaten des Zugangs zu amtlichen Doku-
menten unabh&ngig eines konkreten Falles. Ihm oder ihr kommt zudem auch die
Funktion einer Art "Kompetenzzentrum" fur Fragen in Zusammenhang mit dem
Offentlichkeitsprinzip zu.

Im Rahmen der Vorarbeiten zu diesem Gesetz wurde auch die Mdglichkeit einer
Zusammenlegung der Funktionen des oder der eidgendssischen Offentlichkeitsbe-
auftragten und des oder der eidgendssischen Datenschutzbeauftragten gepruft.
Gewiss sind Datenschutz und Offentlichkeit untrennbar, sie kénnen jedoch gegen-
satzliche Zielsetzungen verfolgen. Wird der Zugang zu einem amtlichen Dokument
unter Hinweis auf ein Uberwiegendes privates Interesse verweigert (vgl. Art. 5
Abs. 3), ist ein Konflikt zwischen den Zielen des Datenschutzes und des Offentlich-
keitsprinzips nicht ausgeschlossen. Eine Analyse der Praxis der entsprechenden
franzdsischen Kommissionen — der CNIL (Commission nationale de l'informatique et
des libertés) und der CADA (Commission d'acces aux documents administratifs) —
hat aufgezeigt, dass dies in der Praxis zu Spannungen oder Inkoharenzen fuhren
kann.

86 SR 431.01.
87 SR 172.010.31.
88  BBI 1998 3484.
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Aus verschiedenen Griinden ist es wiunschbar, dass die beiden Funktionen vonein-
ander getrennt bleiben. Erstens unterscheiden sich die Aufgabenbereiche des oder
der Datenschutzbeauftragten und des oder der Offentlichkeitsbeauftragten vonein-
ander. So betrifft beispielsweise das DSG sowohl die Bereiche des 6ffentlichen als
auch des Privatrechts: Die Tatigkeit des oder der Datenschutzbeauftragten erstreckt
sich deshalb auch auf den Privatrechtsbereich (vgl. Art. 29 DSG). Zweitens unter-
scheiden sich die Tatigkeiten ihrer Natur nach: Im Gegensatz zu dem oder der
Offentlichkeitsbeauftragten kommt dem oder der Datenschutzbeauftragten hinsicht-
lich der Einhaltung des DSG eine allgemeine Aufsichtsfunktion tber die Verwaltung
zu und er oder sie kann eine Untersuchung eroffnen, wenn er oder sie eine Verlet-
zung des Datenschutzes vermutet. Diese Aufsichtsfunktion ist die wichtigste Aufgabe
des oder der Datenschutzbeauftragten8®, wohingegen dem oder der Offentlichkeits-
beauftragte in erster Linie eine Schlichtungsfunktion zukommt. Ferner besteht das
Risiko, dass dem Aspekt des "Datenschutzes" Ubermassig Rechnung getragen wird
und sich eine zu restriktive Praxis entwickeln kodnnte. Schliesslich erlaubt die
Einflhrung einer gemeinsamen Rekurskommission (Eidgendssische Datenschutz-
und Offentlichkeitskommission) die Festlegung einer einheitlichen Praxis und, soweit
notig, eine Harmonisierung der Praxis der beiden Beauftragten.

Gemass Abs.1 fallt die Wahl des oder der Offentlichkeitsbeauftragten in den
Zustandigkeitsbereich des Bundesrates, welcher auch die Anstellungsbedingungen
zu prazisieren hat. Eine Ernennung durch das Parlament — eine zuweilen im Ausland
gewahlte Losung - wirde es erlauben, die Bedeutung der Funktion des oder der
Offentlichkeitsbeauftragten zu erh6hen; diese Losung wurde indessen nicht weiter-
verfolgt. Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte ist dem Bundespersonalgesetz
unterstellt.

Auf Grund von Abs. 2 ist der oder die Offentlichkeitsbeauftragte administrativ der
Bundeskanzlei zugeordnet, nach dem Vorbild des oder der Datenschutzbeauftragten.
Es handelt sich um eine rein administrative Zuordnung. Der oder die Offentlichkeits-
beauftragte erfllt ihre Aufgaben unabhangig und untersteht fachlich nicht dem Bun-
desrat. Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte verfuigt iber ein eigenes standiges
Sekretariat (Abs. 3). Es wird Sache des Bundesrates sein, dessen Finanzierung im
Rahmen des Budgets vorzusehen.

242 Aufgaben (Art. 15)

Die Hauptaufgabe des oder der Offentlichkeitsbeauftragten besteht in der Leitung
des Schlichtungsverfahrens und - fir den Fall, dass es zu keiner Schlichtung kommt
- in der Abgabe einer Empfehlung (Bst. a; vgl. erlauternder Bericht zu Art. 9 und 10).
Allerdings handelt es sich dabei nicht um den einzigen Aufgabenbereich des oder
der Offentlichkeitsbeauftragten.

Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte informiert Private (zum Beispiel mittels Infor-
mationsbroschiren) und Behdrden (zum Beispiel durch Empfehlungen, technische
Ratschlage zur Verwaltung der Daten) Uber die Art und Weise des Zugangs zu amtli-
chen Dokumenten (Bst. b). Ausserhalb eines Schlichtungsverfahrens wird es mdglich
sein, sich an den oder die Offentlichkeitsbeauftragte zu wenden, um sich allgemein
Uber die Bedingungen und die praktischen Modalitaten fir den Zugang zu Doku-
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menten zu erkundigen. Auch wenn im Prinzip jede Behdrde selber in der Lage sein
sollte, die Offentlichkeit Gber die allgemeinen Grundsatze des Zugangs zu Doku-
menten zu informieren, wird der oder die Offentlichkeitsbeauftragte und das Sekreta-
riat die Funktion eines Kompetenzzentrums in Sachen Zugang zu Dokumenten
haben und spezifisch Uber das Vorgehen und die Praxis der Behdrden informieren
konnen. Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte verfiigt tiber eine Ubersicht tiber die
Problematik und Uber die Praxis der Behdrden.

Die Behorden werden sich ebenfalls an den Offentlichkeitsbeauftragten oder die
Offentlichkeitsbeauftragte wenden kénnen, um Auskiinfte bezuglich des Offentlich-
keitsprinzips zu erhalten. Da alle Behdrden gehalten sind, den Zugang der Offent-
lichkeit zu den amtlichen Dokumenten zu erleichtern (vgl. erlauternder Bericht zu
Art. 4 Abs. 3), kdnnen sie zum Beispiel um praktische Ratschlage hinsichtlich der
elektronischen Verwaltung der Daten und der Art und Weise der Einsichtnahme
ersuchen. Des Weiteren wird der oder die Offentlichkeitsbeauftragte bei Bedarf von
sich aus Empfehlungen zu Handen der Verwaltung abgeben. Diesen Empfehlungen
kommt nicht verbindlicher Charakter zu.

Es ist winschbar, dass Erlassentwirfe und Massnahmen des Bundes, welche das
Offentlichkeitsprinzip wesentlich betreffen, dem oder der Offentlichkeitsbeauftragten
vorgelegt wurden (Bst. c). So missten zum Beispiel Erlasse, die den Datenschutz,
die Archivierung oder elektronische Informationstrager betreffen, zur Stellungnahme
unterbreitet werden.

Die aktuelle Situation bezlglich des Zugangs zu Dokumenten der Verwaltung in ver-
schiedenen Landern wurde bereits erortert (vgl. Ziff. 111.3). Im Ausland sind die
Modalitaten des Zugangs zu Dokumenten unterschiedlich geregelt und kdénnen lehr-
reich fiir die Schweiz sein. Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte hat auf Grund von
Bst. d die Entwicklung des Zugangs zu amtlichen Dokumenten im Ausland zu verfol-
gen.

243 Evaluation (Art. 16)

Das vorliegende Gesetz wird Gegenstand eines periodischen Evaluationsberichts
Uber seinen Vollzug und seine Wirksamkeit sein. Dieser Bericht ist an den Bundesrat
zu richten (Art. 16 Abs. 1). Seine Haufigkeit wird im Gesetz nicht néher festgelegt,
verankert wird einzig, dass die Berichterstattung "regelméssig” zu erfolgen hat. Dem
oder der Offentlichkeitsbeauftragten verbleibt damit ein gewisses Ermessen. Ein
Zeitraum von drei bis funf Jahren wére eine mogliche Grossenordnung, welche
vertiefte Studien von Qualitat zulassen wirde.

Die Berichte des oder der Offentlichkeitsbeauftragten werden veréffentlicht (Art. 16
Abs. 2), wie dies zum Beispiel auch bezlglich der Berichte des oder der Daten-
schutzbeauftragten der Fall ist. Das blosse Recht im Sinne dieses Gesetzes, in ein
Dokument Einsicht nehmen zu kdnnen, ware ungenigend: Solche Berichte missen
veroffentlicht werden.

244 Auskunfts- und Einsichtsrechte (Art. 17)

Im Rahmen des Schlichtungsverfahrens hat der oder die Offentlichkeitsbeauftragte
ungeachtet einer allfalligen Geheimhaltungspflicht Zugang zu amtlichen Dokumen-
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ten. Diese Regelung lehnt sich an jene in Art. 10 Bundesgesetz Uber die Eidgendssi-
sche Finanzkontrolle®© und Art. 14 des Reglements fur die Finanzkommissionen und
die Finanzdelegation der eidgendssischen Rate an®l. Auf Grund des Verhaltnismas-
sigkeitsprinzips wird der oder die Offentlichkeitsbeauftragte nur zu jenen Dokumen-
ten Zugang haben, die notwendig sind, um eine Empfehlung abgeben zu kdnnen.

25 Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitskommission
(Art. 18)

Die eidgenossische Datenschutz- und Offentlichkeitskommission ist eine Erweiterung
der bestehenden eidgendssischen Datenschutzkommission (Art. 33 DSG). Dies ver-
langt den Ausbau des Prasidiums zu einem Vollamt und eine Verstarkung des
Sekretariates.

Ihre Aufgabe besteht gemass Abs. 2 darin, Gber Beschwerden gegen Verfligungen
der Behdrden zu entscheiden, welche gemass Art. 11 des vorliegenden Entwurfs
erlassen wurden (vgl. dort). Art. 18 beschrankt sich auf die Umschreibung der Kom-
petenzen der Kommission, die sich auf Grund des vorliegenden Gesetzesentwurfes
ergeben. Die Gesamtheit der Aufgaben der eidgenéssischen Datenschutz- und
Offentlichkeitskommission ergibt sich aus Art. 33 DSG i.V.m. Art. 18 des vorliegen-
den Gesetzesentwurfs.

Die Untersuchungsbefugnis der Kommission, prazisiert in Abs. 3, stimmt mit jener
des oder der Beauftragten tberein (vgl. Art. 17). Sie entspricht auch der Befugnis der
bestehenden eidgendssischen Datenschutzkommission.

26 Schlussbestimmungen

261 Anderung von Bundesgesetzen (Art. 19)

Die Anderung von Bundesgesetzen ist weiter oben kommentiert (vgl. Ziff. 13 oben).

262 Referendum und Inkrafttreten (Art. 20)

Der Bundesrat wird das Inkrafttreten des Gesetzes bestimmen.

3 Vollzug

Das Offentlichkeitsprinzip wird in erster Linie durch das im 3. Abschnitt des Geset-
zesentwurfes vorgesehene Verfahren flir den Zugang zu amtlichen Dokumenten
umgesetzt. Es reiht sich in einen weiteren Kreis von zur Verfigung stehenden Mass-
nahmen ein. Von Bedeutung wird z.B. die Schulung des Verwaltungspersonals sein,
damit Gesuche um Zugang zu amtlichen Dokumenten ohne Verzug beantwortet
werden kénnen. Der oder die eidgendssische Offentlichkeitsbeauftragte ist im Rah-
men der Kompetenz, die Behérden zu unterstitzen, um das Schulungsangebot
besorgt (Art. 15 Bst. b). Der oder die Offentlichkeitsbeauftragte hat auch die Aufgabe,
den konkreten Vollzug des Offentlichkeitsprinzips innerhalb der Verwaltung zu

90 SR 614.0.
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fordern. Die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips kann in einer ersten Phase durch
die Koordination der erwahnten Massnahmen im Rahmen eines entsprechenden
Umsetzungskonzepts unterstitzt werden.

Die Kantone sind nicht in den Vollzug des Gesetzes involviert.

4 Auswirkungen

41 Finanzielle Auswirkungen und Auswirkungen auf den Stellenetat

Die kostenmassigen Auswirkungen, welche sich aus der Einfiihrung des Offentlich-
keitsprinzips ergeben, lassen sich kaum prazise abschatzen. Das Problem liegt
darin, dass heute keine exakten Angaben Uber die Anzahl der Gesuche um Zugang
zu amtlichen Dokumenten bestehen; die zusatzliche Anzahl Gesuche ist deshalb
schwierig vorauszusehen. Es ist somit nicht einfach anzugeben, in welchem Aus-
mass die Arbeitsbelastung der Verwaltung steigen wird. Anlasslich des Vorhabens
zur Anpassung des Umweltschutzgesetzes an das Recht des EWR war die Einfih-
rung des Offentlichkeitsprinzips im Bereich des Umweltrechtes vorgesehen. Der Bun-
desrat hielt damals fest, dass genauere Prognosen Uber den anfallenden Mehr-
aufwand nicht moglich seien, weil schwierig abzuschatzen sei, wie einlasslich die
Bevolkerung vom Zugangsrecht Gebrauch machen werde®2. Bei einer Einflihrung
des Offentlichkeitsprinzips ist mit 20 bis 50 zuséatzlichen Stellen zu rechnen: Drei
Stellen fur den Offentlichkeitsbeauftragten oder die Offentlichkeitsbeauftragte mit
eingeschlossen das Sekretariat; zwei Stellen fir die Kommission, mit eingeschlossen
das Sekretariat®s. Die verbleibende Anzahl Stellen steht in Zusammenhang mit dem
wahrscheinlichen zuséatzlichen Arbeitsaufwand. Sie sind auf die sieben
Departemente und die Bundeskanzlei zu verteilen. Ausgehend von 20 bis 50 Stellen
werden somit laufende Personalkosten von schatzungsweise 3.3 bis 8.3 Millionen
Franken anfallen (Bereich Offentlichkeitsbeauftragter ca. Fr. 500'000.--; Bereich
Rekurskommission ca. Fr. 300'000.--; 15 bis 45 Stellen ca. 2.5 bis 7.5 Millionen
Franken).

Geeignete organisatorische Vorkehren und verschiedene Modalitdten anlasslich der
Einfihrung des Offentlichkeitsprinzips kénnten einen moglichen Mehraufwand mini-
mieren. Die Entwicklung von Internetseiten der Verwaltung durften hochstwahr-
scheinlich zu einer raschen Verminderung der Anzahl Telefonanrufe beitragen und
die Bekanntgabe gesuchter Dokumente erleichtern. Eine geeignete Regelung bezlig-
lich Ort und Zeit fur die Einsichthahme in amtliche Dokumente wie auch die Mdglich-
keit der Gebuhrenerhebung, wenn die verlangten Auskinfte oder Dokumente einen
besonderen Mehraufwand bedingen, kénnen ebenfalls zu einer Entlastung der Ver-
waltung fuhren. Mit der Zeit wird eine gewisse Routine bei der Bewilligung des
Zugangs zu amtlichen Dokumenten zu einer Rationalisierung der Arbeit fihren. Auf
jeden Fall wird die Art und Weise der Umsetzung des Gesetzes die damit
verbundenen Kosten massgeblich beeinflussen. Insofern bestehen durchaus
Steuerungsmaglichkeiten seitens der Verwaltung und kann von variablen Kosten
ausgegangen werden.

92 BBI 1992 V 131.

93 Die Erhdéhung des Pensums des Prasidenten der gegenwartigen eidgendéssischen
Datenschutzkommission auf hundert Prozent aufgrund des erhdhten Aufwands wurde mit
eingerechnet.
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Dass der Kreis der Dokumente, zu welchen kein Zugang besteht, auf klar bestimmte
Bereiche eingeschrankt wird, fordert im Ubrigen die Vereinheitlichung der Praxis zur
Wahrung der Vertraulichkeit. Der Aufwand zur Bewaltigung von Krisen, welche durch
Indiskretionen hervorgerufen werden kénnen, wird sich in einem gewissen Umfang
vermindern. Indiskretionen kénnen jedoch auch bei Geltung des Offentlichkeitsprin-
zips nicht ausgeschlossen werden, da geheime Bereiche weiterhin als Ausnahmen
vom Prinzip bestehen bleiben.

Eine Auswertung der praktischen Erfahrungen ergibt, dass im Kanton Bern die Ein-
fuhrung des Offentlichkeitsprinzips kaum zu Problemen fiihrte; es gab keinen eigent-
lichen Ansturm der Blrgerinnen und Burger auf die Verwaltung®. Dasselbe gilt fur
Schweden® und die Provinz Québec, wo die offentliche Verwaltung in ihren Tétig-
keiten durch das Offentlichkeitsprinzip nicht behindert zu werden scheint. Fir die
Schweiz lasst sich schliesslich feststellen, dass die nach dem Inkrafttreten des
Datenschutzgesetzes eingereichten Auskunftsgesuche sich als unproblematisch
erwiesen haben.

94 Nuspliger, K., Einleitung, in Staatskanzlei des Kantons Bern, 365 Tage
Offentlichkeitsprinzip: eine Bilanz, 1996, S. 3; Farine-Hitz, A., Transparence de
Iinformation officielle: les impacts du principe de publicité dans le canton de Berne, travail
de mémoire IDHEAP, Berne, 1998.

95 Cottier, B., La publicité des documents administratifs, 1982, S. 142.
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Tabelle: Kosten und Ertrag

Position Periodizitat Kosten Ertrag
Personal Material

Kosten des Verfahrens fiir den Zugang zu

amtlichen Dokumenten

Behandlung des Anfanglich aufwendi- |15 bis 45 Stellen Kopierkosten; | Gebuhren

Gesuches durch die
Verwaltung

ger (Lernprozess; alte
Dokumente verwaltet
im Sinne des Geheim-
haltungsprinzips);
spater weniger
kostspielig

Kosten ca. Fr.
2'500'000.-- bis
7'500'000.--

Versandkosten;
zur Verfiigung
stellen, Kon-
trolle und
Uberwachung
der Ortlichkei-
ten fur die Ein-
sichthahme

und Entgelte

Verfahren vor der
oder dem Offentlich-
keitsbeauftragten

Aufwendiger anlass-
lich der Einflihrung
des Offentlichkeits-
prinzips; spater Aus-
gleich

1 Offentlichkeitsbe-
auftragte/r und 1
Stellvertreter/in; 1
Sekretariatsstelle

Kosten ca. Fr.
500'000.--

Verfahren vor der
eidgendssischen
Datenschutz- und
Offentlichkeitskom-
mission

Aufwendiger anlass-
lich der Einfihrung
des Offentlichkeits-
prinzips (Etablierung
einer Rechtspre-
chung); spater Aus-
gleich

Reorganisation der
eidgendssischen
Datenschutz- und
Offentlichkeits-
kommission (1 voll-
amtliche/r Prasi-
dent/in und 1
Sekretariatsstelle).

Kosten ca. Fr.
300'000.--

Gerichts-
kosten

Ausbildung und Information

Ausbildung und
Information des Per-
sonals

Anfangskosten; Lern-
prozess im Laufe der
Praxis

Interne Ausbildung,

ev. Aufgabenbereich
des oder der Offent-
lichkeitsbeauftragten

Information der
Offentlichkeit

Anfangskosten hoher;
anschliessend
periodische Kosten

Aufgabe des oder
der Offentlichkeits-
beauftragten (haupt-
séchlich)

Zentrales elek-
tronisches
Register der
amtlichen
Dokumente

Erstellung des pe-
riodischen Evalua-
tionsberichtes

Alle 3 bis 5 Jahre
(Richtgrosse)

Aufgabe des oder
der Offentlichkeits-
beauftragten
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Registrierung und Bearbeitung der Nicht in Zusammenhang mit dem vorliegenden Gesetz
Dokumente stehend, da sich die entsprechenden Anforderungen aus
dem Archivgesetz, dem RVOG und den Weisungen des
EDI Gber die Aktenfihrung in der Bundesverwaltung vom
13. Juli 1999 ergeben.

42 Auswirkungen auf die Informatik

Die Informatisierung der Verwaltung ist ein wesentliches Element zur Erleichterung
des Vollzugs des vorliegenden Entwurfes. Sie bewirkt eine Verminderung der Mehr-
arbeit der Verwaltung, indem sie den unmittelbaren Zugang zu Dokumenten erleich-
tert. Die Bekanntgabe der Dokumente in elektronischer Form ist daher zu foérdern. Es
empfiehlt sich insbesondere, mittels organisatorischer Massnahmen den Zugang via
Internet zu fordern, beispielsweise durch das Zuverfigungstellen von Computerter-
minals und durch eine entsprechende Beratung bei der Handhabung.

Insbesondere sollte ein zentrales Register der amtlichen Dokumente errichtet und
sowohl auf Internet als auch im internen Informatiknetz zur Verfigung gestellt wer-
den. Dies wird keine Ubermassigen Schwierigkeiten verursachen, soweit eine Liste
der zuganglichen Dokumente auf Grund des informatisierten Kilassifizierungs-
systems, das fur die Bewirtschaftung der Dokumente verwendet wird, erstellt werden
kann (vgl. Ziff. 221.22). Die Kosten, welche sich aus den elektronischen Registrier-
und Aktenbewirtschaftungssystemen ergeben, hdngen nicht unmittelbar mit dem vor-
liegenden Gesetzesentwurf zusammen, da sich entsprechende Anforderungen
bereits aus dem Archivgesetz, dem RVOG und den Weisungen des EDI Uber die
Aktenfiihrung in der Bundesverwaltung vom 13. Juli 1999 ergeben?.

43 Andere Auswirkungen

431 Im Allgemeinen

Erstes Ziel der Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips ist die Férderung der Transpa-
renz der Verwaltung. Folgen davon sind eine verbesserte Kommunikation und ein
erhohtes Vertrauen der Blrgerinnen und Blrger gegeniber der Verwaltung. Diese
Verbesserungen sind nicht quantifizierbar. Sie kdnnten indessen zu einer Steigerung
der Akzeptanz und der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen fiihren.

Ungewollte Auswirkungen kdnnen nicht ausgeschlossen werden. Eine sinnvolle
Handhabung des Offentlichkeitsprinzips erlaubt jedoch, Gesuche abzulehnen, die
rein aus Neugierde erfolgen und eine erhebliche Beeintrachtigung der Privatsphéare
(vgl. Art. 5 Abs. 3 Bst. a) oder eine Offenbarung eines Berufs-, Geschafts- oder
Fabrikationsgeheimnisses (vgl. Art. 5 Abs. 3 Bst. b) bewirken wirden.

432 Volkswirtschaftliche Auswirkungen

Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen des Offentlichkeitsgesetzes sind nicht zu
unterschatzen. Die Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips in der Bundesverwaltung
kann sich positiv auf die schweizerische Wirtschaft auswirken. Der vereinfachte
Zugang zu einer Vielzahl zusatzlicher Informationen erlaubt es den verschiedenen

% BBl 1999 5428 ff.
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Wirtschaftsakteuren, ihre Entscheide aufgrund eines besseren Wissenstands zu
treffen. Eine benutzerfreundliche Zuverfigungstellung der Informationen aus dem
offentlichen Sektor kann namentlich fir die KMU von Nutzen sein. Der vereinfachte
Zugang wird ihnen erlauben, das Potential der Informationen aus dem o6ffentlichen
Sektor mihelos zu nutzen. Auch die Konsumenten und Konsumentinnen werden von
der konsequenten Anwendung des Offentlichkeitsprinzips in der Verwaltung
profitieren kdnnen.

44 Auswirkungen fiir den Fall, dass das Offentlichkeitsprinzip nicht
eingefiihrt werden sollte

Sollte das Offentlichkeitsprinzip in der Verwaltung nicht eingefiihrt werden, wird es
gleichwohl im Bereich des Umweltschutzes gelten, sobald die Bundesversammlung
das Ubereinkommen der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fiir Europa
(ECE) uiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entschei-
dungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (Uberein-
kommen von Aarhus) genehmigt hat. Der Bundesrat hat diese Ubereinkunft am 25.
Juni 1998 unterzeichnet (vgl. Ziff. 52 unten). Die Bundesversammlung tberwies am
15. Dezember 1998 eine Motion Semadeni®’, welche den Bundesrat beauftragt, die
notwendigen gesetzlichen Bedingungen zu erarbeiten, damit die Schweiz die Uber-
einkunft ratifizieren kann. Das USG misste modifiziert werden, damit das Offentlich-
keitsprinzip unter Vorbehalt der Geheimhaltung im Bereich des Umweltrechtes ein-
gefuhrt werden kann; bei den entsprechenden Normen handelte es sich um lex spe-
cialis (vgl. Ziff. 222.1 oben).

5 Verhaltnis zum Gemeinschaftsrecht und zum internatio-
nalen Recht
51 Gemeinschaftsrecht

Mit dem Inkrafttreten des Vertrages von Amsterdam ist das Recht auf Zugang zu
Dokumenten von Organen der Européischen Union kinftig im Gemeinschaftsrecht
verankert. Art. 255 EGV sieht vor, dass jede Burgerin und jeder Burger der Union
und jede naturliche und juristische Person mit Wohnsitz oder Niederlassung in einem
Mitgliedstaat ein Recht auf Zugang zu Dokumenten des Européischen Parlaments,
des Rats und der Kommission hat.

Diese Bestimmung verankert nur den Grundsatz, die Modalitaten des Zugangs sind
in einem Gemeinschaftsakt zu konkretisieren, der bis zum Jahr 2001 angenommen
sein muss. Dieser Akt hat namentlich die Grenzen eines Zugangsrechts zu bestim-
men, insbesondere die 6ffentlichen und privaten Interessen, welche eine Einschréan-
kung des Rechts auf Zugang rechtfertigen. In der Zwischenzeit bleiben die beiden
Verordnungen des Rates (93/731 CE) und der Kommission (94/90 CE), welche die
Einsichtnahme in Dokumente erlauben, die sich im Besitz der beiden Organe befin-
den, in Kraft.

97 98.3087.
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52 Internationales Recht

Weder Art. 10 EMRK®98 noch Art. 19 Abs. 2 des internationalen Paktes Uber birgerli-
che und politische Rechte®® (UNO-Pakt Il) gewahren ein Recht auf Zugang zu
Informationen von Behorden. Die Informationsfreiheit ist darauf beschrankt, sich aus
allgemein zuganglichen Quellen unterrichten zu konnenl®, Der Europdaische
Gerichtshof fir Menschenrechte hat erkannt, dass sich eine Verpflichtung des Staa-
tes zur Gewahrung des Zugangs zu Informationen, Uber welche er verfugt oder eine
Informationspflicht nur unter bestimmten besonderen Umstanden aus Art. 8 EMRK
ableiten lassen10l, Der vorliegende Entwurf ist in jedem Fall mit der EMRK und dem
UNO-Pakt Il vereinbar, welche nicht grundsatzlich einen weiterreichenden Schutz
vorsehen.

Die Parlamentarische Versammlung des Europarats hat in einer Empfehlung vom 1.
Februar 1979 (Empfehlung 854/1979) fur eine Offnung der Verwaltung pladiert,
namentlich indem die Offentlichkeit Zugang zu den Akten der Verwaltung erhalten
soll. Gegenwartig ist eine unter Aufsicht des Lenkungsausschusses fur Menschen-
rechte des Europarates stehende Expertengruppe lUber den Zugang zu amtlichen
Informationen damit beschéftigt, verschiedene bestehende Optionen im Hinblick auf
die Erarbeitung eines juristischen Instrumentes oder anderer Massnahmen zu pru-
fen, welche den Grundsatz eines Rechts der Allgemeinheit auf Zugang zu Informa-
tionen, die sich im Besitz der Behorden befinden, beinhalten.

Im Bereich des Umweltschutzes ist das Ubereinkommen der Wirtschaftskommission
der Vereinten Nationen fur Europa (ECE) Uber den Zugang zu Informationen, die
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten
in Umweltangelegenheiten (Ubereinkommen von Aarhus) von der Schweiz am 25.
Juni 1998 unterzeichnet worden. Die Ratifikation steht noch aus (vgl. Ziff. 44 oben).
Das Ubereinkommen gewahrt natirlichen und juristischen Personen unabhéngig
ihrer Nationalitat bzw. ihres Sitzes und ohne Nachweis eines Interesses ein Informa-
tionsrecht im Bereich des Umweltschutzes. Das Gesuch um Information kann abge-
lehnt werden, wenn dies aus Grunden der nationalen Sicherheit oder der Vertraulich-
keit von Personen-, Geschéfts- oder Fabrikationsdaten vorgesehen ist. Die Griinde,
welche zur Ablehnung des Gesuches fiihren, sind der Gesuchstellerin oder dem
Gesuchsteller bekannt zu geben. Die entsprechenden Bestimmungen sind Gegen-
stand einer Sonderregelung im Rahmen der Umweltgesetzgebung.

9% SR 0.101.
99 SR 0.103.2.

100 Fir Art. 10 EMRK siehe Mahon, P., L’information par les autorités, ZSR I/, 1999, S. 272 ff.;

Barrelet, D., Droit de la communication, 1998, Rz 336, S.99; Vorbrodt Stelzer, S.,
Informationsfreiheit und Informationszugang im O&ffentlichen Sektor: eine Untersuchung
anhand schweizerischer und europdaischer Gerichtspraxis, 1995, S. 18 ff. Siehe auch den
Entscheid des Europdaischen Gerichtshofes fir Menschenrechte vom 19. Februar 1998 i.S.
Guerra et. al. gegen lItalien.
Fir den UNO-Pakt Il siehe Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR /I, 1999, S. 272
F.; Vorbrodt Stelzer, S., Informationsfreiheit und Informationszugang im &ffentlichen
Sektor: eine Untersuchung anhand schweizerischer und europdischer Gerichtspraxis,
1995, S. 17.

101 sjehe den Entscheid des Europaischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte vom 19.
Februar 1998 i.S. Guerra et. al. gegen Italien (kommentiert in Mahon, P., L'information par
les autorités, ZSR /I, 1999, S. 287). Siehe auch die Entscheide Leander gegen Schweden
vom 26. Marz 1987 und Gaskin gegen das Vereinigte Kdnigreich und Irland vom 7. Juli
1989.
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Weiter besteht eine Empfehlung tber Umweltinformation, welche vom Rat der OECD
am 3. April 1998 angenommen wurde und zahlreiche Elemente des Ubereinkom-
mens von Aarhus dbernimmt.

6 Rechtliche Grundlagen

61 Verfassungsmassigkeit

Der vorliegende Gesetzesentwurf stutzt sich auf die Kompetenz der Bundesver-
sammlung zum Erlass der grundlegenden Bestimmungen uber die Organisation und
das Verfahren der Bundesbehdrden (Art. 164 Abs. 1 Bst. g BV). Art. 16 Abs. 3 BV,
welcher die Informationsfreiheit garantiert, sieht nicht die Umkehr des Geheimhal-
tungsgrundsatzes der Verwaltung zu Gunsten des Offentlichkeitsprinzips vor. Er
enthalt nur eine Minimalgarantie, wonach jede Person das Recht hat, Informationen
aus allgemein zugéanglichen Quellen zu beschaffen und zu verarbeiten. Art. 180 Abs.
2 BV verpflichtet den Bundesrat, die Offentlichkeit rechtzeitig und umfassend uber
seine Tatigkeit zu informieren, sofern nicht Uberwiegende offentliche oder private
Interessen entgegenstehen. Er stdsst jedoch den gegenwartigen Grundsatz der
Geheimhaltung nicht um. Dem Gesetzgeber bleibt die Einfiilhrung des Offentlich-
keitsprinzips hingegen unbenommen. Die entsprechenden Vorbereitungsarbeiten
bestéatigen das: Anlasslich der Diskussion im Nationalrat Gber Varianten im Rahmen
der nachgefiihrten Bundesverfassung hat der damalige Vorsteher des Eidgendssi-
schen Justiz- und Polizeidepartements klar festgehalten, dass das Offentlichkeits-
prinzip auf Gesetzesstufe realisiert werden soll, weil keine Verfassungsgrundlage
notig seilo2,

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates schlagt in ihrem Vorentwurf vom
2. Juli 1999 zu einem Bundesbeschluss tber Medien und pressepolitische Mass-
nahmen die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips vor. Anders als im geltenden
Recht hatte der Gesetzgeber nicht mehr die Mdglichkeit, fir die Bundesverwaltung
das Prinzip der Geheimhaltung aufrecht zu erhalten.

62 Erlassform

Die grundlegenden Bestimmungen uber die Organisation und das Verfahren der
Bundesbehdrden sind in der Form des Bundesgesetzes zu erlassen (Art. 164 Abs. 1
Bst. g BV). Die Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips in der Verwaltung fiihrt zur
Umkehr des heute praktizierten Prinzips der Geheimhaltung, weshalb sich die Form
des Bundesgesetzes aufdrangt10s,

102 »[DJas Offentlichkeitsprinzip wollen wir auf Gesetzesstufe realisieren, weil keine
Verfassungsgrundlage ndétig ist." (AB 1998 N 486 [Sonderdruck], Session vom
9. Dezember 1998).

103 Gleicher Ansicht Mahon, P., L’information par les autorités, ZSR I/, 1999, S. 340 ff. (342);
Kolz, A./ Haner, |., Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des Bundes, zweite
Auflage, 1998, Rz 145, S. 51; Ehrenzeller, B., Offentlichkeit der éffentlichen Verwaltung ?
Recht, Staat und Politik am Ende des zweiten Jahrtausends: Festschrift zum 60.
Geburtstag von Bundesrat Arnold Koller, 1993, S. 46 ff.; Moor, P., Droit administratif,
Bd. Il, 1991, ziff. 2.2.5.7, S. 169 (Frage wird offengelassen, wobei auf die Notwendigkeit
gesetzlichen Tatigwerdens hingewiesen wird); Mdualler, J. P., in: Aubert, J.-F. et al.,
Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Bd. lll,
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63 Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen

Der Bundesrat bezeichnet die Organisationen und Personen des 6ffentlichen oder
privaten Rechts, die nicht der Bundesverwaltung angehéren, soweit sie mit
offentlichen Aufgaben des Bundes betraut sind (Art. 2 Abs. 1 Bst. b).

Gemass Art. 13 Abs. 3 des vorliegenden Entwurfes legt der Bundesrat den Gebuih-
rentarif fir jene Falle fest, in welchen die Behdrde fir den Zugang zu amtlichen
Dokumenten eine Gebuhr erheben darf.

Zudem erlasst der Bundesrat Bestimmungen uUber die Bewirtschaftung amtlicher
Dokumente und die Information Uber solche Dokumente (Art. 4 Abs. 3).

Er kann ebenfalls vorsehen, dass fir den Zugang ein Entgelt erhoben werden kann,
das sich nach dem Markt richtet (vgl. Art. 13 Abs. 4).

64 Vollzugskompetenz

Gestutzt auf seine allgemeine Vollzugskompetenz kann der Bundesrat Bestimmun-
gen mit sekundarem Recht erlassen, z.B.:

e interne Zustandigkeit zur Stellungnahme bei einem Gesuch und zum Erlass einer
Verfligung (Art. 8 und 11);

e prozedurale und organisatorische Prazisierung was das Gesuch um Zugang

betrifft, namentlich die Frage der Gewahrleistung der Sicherung und Erhaltung
jener Dokumente, in die vor Ort Einsicht genommen wird (Art. 4 Abs. 2).

65 Anderung des geltenden Rechts

Das Bundesgesetz Uber den Datenschutz muss namentlich geandert werden (vgl.
Ziff. 13 oben).

Q:\RSPM\Geschaefte\BJFLA\transparence\Vernehmlassung\lex\AP LTr 1999 REx (14.04.2000 d).doc

Informationsfreiheit (vor Art. 55), 1986, Rz 53; Poncet, C., La liberté d'information du
journaliste: un droit fondamental ? Etude de droits suisse et comparé, in: Revue
internationale de droit comparé, 1980, S. 731 ff. (756).
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