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Botschaft )
zum Bundesgesetz Uber die Offentlichkeit
der Verwaltung

(Offentlichkeitsgesetz, BGO)

vom 12. Februar 2003

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

mit dieser Botschaft unterbreiten wir Thnen einen Entwurf zu einem Bundesgesetz
Uber die Offentlichkeit der Verwaltung mit dem Antrag auf Zustimmung.

Gleichzeitig beantragen wir lhnen, die folgenden parlamentarischen Vorstdsse
abzuschreiben:

1998 M 97.3083 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungs-
vorbehalt (N 20.3.98, Hess Peter; S 1.10.98)

1998 M 97.3110 Verankerung des Offentlichkeitsprinzips. Erlass eines
Informationsgesetzes (N 20.3.98, Vollmer; S 1.10.98)

1998 P 97.3384 Offentlichkeitsprinzip in der Bundesverwaltung
(N 20.3.98, Geschéaftsprifungskommission NR; S 1.10.98)

1993 P 91.3303 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungs-
vorbehalt (N 3.6.93, Hess Peter)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Présidenten, sehr geehrte Damen und Her-
ren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

12. Februar 2003 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundespréasident: Pascal Couchepin
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

2002-2542 1963



Ubersicht

Mit dem Offentlichkeitsgesetz wird die Transparenz der Verwaltung gefordert,
indem kinftig jeder Person das Recht zustehen wird, Einsicht in Dokumente der
Bundesbehdrden zu nehmen.

Ausgangslage und Zielsetzung der Vorlage

Bisher gilt fur die Bundesverwaltung der Geheimhaltungsgrundsatz. Ein Anspruch
auf Zugang zu amtlichen Dokumenten besteht heute nur in bestimmten Féllen und
unter bestimmten Voraussetzungen (z.B. Akteneinsichtsrecht im Verwaltungsverfah-
ren) bzw. soweit einzelne Informationen durch das Gesetz als zuganglich erklart
werden (z.B. Recht auf Einsicht in Stellungnahmen, die im Rahmen einer Vernehm-
lassung abgegeben wurden). Im Ubrigen obliegt es weitgehend dem freien Ermessen
der Behérden, ob sie Informationen oder Dokumente zuganglich machen oder nicht.
Das neue Offentlichkeitsgesetz bringt den Wechsel vom Grundsatz der Geheimhal-
tung zum Offentlichkeitsprinzip. Jeder Person wird ein durchsetzbares Recht auf
Zugang zu amtlichen Dokumenten zustehen. Dieses Recht kann zum Schutz Uber-
wiegender Offentlicher oder privater Interessen eingeschrénkt werden. Wenn die
Behorden das Recht auf Zugang einschrénken, missen sie angeben, auf welche
Rechtsgrundlage sie sich dabei stiitzen.

Inhalt der Vorlage

Das Offentlichkeitsprinzip gilt fir die Bundesverwaltung sowie fiir Organisationen,
die offentliche Aufgaben erfilllen (z. B. SBB, Post, SUVA, Pro Helvetia, Schwei-
zerischer Nationalfonds), soweit diese Organisationen Verfligungskompetenzen
besitzen.

Das Recht auf Zugang besteht, ohne dass besondere Interessen geltend gemacht
werden missen. Die Ausnahmen, die eine Beschrankung, einen Aufschub oder eine
Verweigerung der Einsichtnahme ermdglichen, werden im Gesetz abschliessend
aufgezahlt. Uberwiegende 6ffentliche Interessen bestehen beispielsweise dann, wenn
die frele Meinungs- und Willensbildung einer Behdrde durch eine vorzeitige
Bekanntgabe antlicher Dokumente beeintrachtigt wiirde oder wenn durch die Zu-
ganglichkeit die innere oder dussere Sicherheit der Schweiz gefahrdet wiirde. Uber-
wiegende private Interessen liegen beispielsweise dann vor, wenn die Privatsphére
wesentlich beeintrachtigt bzw. ein Berufs-, Geschafts- oder Fabrikationsgeheimnis
offenbart wiirde. Bisher bestehende spezialgesetzliche Regelungen sind ausdriicklich
vorbehalten (z.B. Bankgeheimnis, Steuergeheimnis).

Der Gesetzesentwurf sieht fiir den Zugang zu amtlichen Dokumenten ein einfaches
und rasches Verfahren vor. Wenn die Gewahrung des Zugangs mehr als einen
geringfiigigen Aufwand verursacht, kénnen Geblihren erhoben werden. Wird der
Zugang nicht oder nicht im verlangten Umfang gewahrt, so kann sich die gesuch-
stellende Person an eine Schlichtungsstelle wenden. Kommt keine Einigung zustan-
de, so steht das ordentliche Verfahren — Erlass einer Verfligung durch die Behorde,
dievor einer gerichtlichen Instanz angefochten werden kann — offen.
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Botschaft

1 Grundziige der Vorlage

11 Ausgangslage

111 Aktuelle Praxis des Zugangs zu | nfor mationen
1111 Auf Bundesebene

Das Handeln der Verwatung ist grundsdtzlich geheim, unter Vorbehalt von
Ausnahmen. Der Blrger oder die Burgerin verfigen Uber kein generelles Recht,
Informationen Uber die gesamte Verwaltungstétigkeit zu erhaltenl. Die Informa-
tionsfreiheit, garantiert in Artikel 16 BV?2, verleiht einzig das Recht, sich aus alge-
mein zuganglichen Quellen zu informieren. Das Bundesgericht hat den Grundsatz
der Nicht-Offentlichkeit der Verwaltung aus der Schweigepflicht der Bundesbedien-
steten (heute Art. 22 Bundespersona gesetz3) und aus Artikel 320 Strafgesetzbuch?,
welcher die Verletzung des Amtsgeheimnisses unter Strafe stellt, abgeleitet. Sowohl
das Fehlen eines subjektiven algemeinen Rechts auf Information als auch der
Grundsatz der Nicht-Offentlichkeit der Verwaltung werden in der Lehre heftig
kritisierts.

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

1 BGE 104 la 88, bestitigt und prazisiert in BGE 107 la 304. Siehe auch BGE 113 1a 309.
2 Ohne andere Angabe wird im vorliegenden Text auf die Bundesverfassung

vom 18. April 1999 Bezug genommen.
3 SR 172.220.1 (bis1.1.2001 Art. 27 Beamtengesetz, SR 172.221.10).
SR 311.0.
Mahon, P., L'information par les autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 275 ff.; Barrelet, D.,
Droit dela 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.; Bart-
he, C., Zur Informationstétigkeit der Verwaltung unter besonderer Beriicksichtigung des
Umweltschutzgesetzes des Bundes, 1993, S. 60 ff.; Seller, H., Die (Nicht-)Offentlichkeit
der Verwaltung, Zeitschrift fir Schweizerisches Recht I, 1992, S. 415 ff.; Maor, P., Droit
administratif, Band 11, 1991, Ziff. 2.2.5.7, S. 169; Rossinelli, M., Les libertés non écrites,
Lausanne, 1987, S. 190 ff.; Mdiller, J. P., in: Aubert, J-F. et al., Kommentar zur Bundes-
verfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft, Band 111, Ausfiihrungen zur Informa-
tionsfreiheit, 1986, Rz 38 ff.; Cottier, B., La publicité des documents administratifs, 1982,
S. 187 f.; Sdladin, P., Grundrechteim Wandel, 1982, S. XXVII f. und 137 ff.; Barrelet,
D., Ledroit du journaliste al’information, SJZ, 1979, S. 69. Schweizer, R., Entwicklun-
gen im Recht auf Zugang zu Verwaltungsinformationen, Medialex, 1995, S. 77 f. erinnert
an die Vorteile des Prinzips der Geheimhaltung, nicht ohne auch die Nachteile darzule-

(SN

en.

6  Schweizer, R/ Burkert, H., Verwaltungsinformationsrecht: Allgemeiner Uberblick, in:
Koller, H. et al., Schwei zerisches Bundesverwaltungsrecht: Informations- und Kommuni-
kationsrecht, 1996 S. 20, Rz 49; Kettiger, D., Das Offentlichkeitsprinzip in der neuen
Bundesverfassung Ein Beitrag zur Volksdlskusson LeGes, 1996, Band 1, S. 48; Seiler,
H., Die (Nicht-)Offentlichkeit der Verwaltung, Zeitschrift fir Schwelzerisches Recht I,
1992 S. 427; Cottier, B., La publicité des documents administratifs, 1982, S. 187 f; ng
jUngst auch Rhinow, R.: Die Bundesverfassung 2000, Basel 2000, S. 121.
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ein generelles Recht auf Zugang, jedoch auf eine Kategorie von Dokumenten be-
schrénkt; die andere gewéhrt nur unter gewissen Voraussetzungen ein Recht auf
Zugang und dartiber hinaus nur fir einen bestimmten Personenkreis. Daraus kann
indessen nicht geschlossen werden, der Grundsatz der Offentlichkeit gelte bereits
heute in der Verwaltung: Die Ausnahmen vermdgen den Grundsatz der Geheimhal-
tung nicht aufzuheben. Bei der ersten Kategorie handelt es sich um besondere
Bestimmungen, die einen generellen Zugang einzig fur bestimmte Dokumente
vorsehen:

Informationsrechte im Zusammenhang mit der Austibung politischer Rechte’; die
Verdffentlichung von Erlassen und Vertrdgen (Publikationsgesetz8); das Ergebnis
gewisser Expertisen (Art. 47 USG?); im Rahmen der Bundesvorschriften im Bauwe-
sen offentlich aufzulegende Plane; Enteignungsplane (Art. 30 Enteignungsgesetz10);
die Offentlichkeit des Berichtes und der Ergebnisse der Umweltvertréglichkeitspri-
fung (Art.9 Abs. 8 USGL); offentliche Ausschreibung von Konzessionen im
Bereich von Radio- und Fernsehen (Art. 12 Abs. 1 RTVG!2), im Bereich der Nutz-
barmachung der Wasserkréfte (Art. 60 Abs. 2 WRG)13 wie auch im Bereich der
Telekommunikation (Art. 14 und 24 FMG4); offentliche Register wie zum Beispiel
das Handelsregister oder das Zivilstandsregister; die Veroffentlichung des Gesuches
oder der beabsichtigten Verfigung, wenn wahrscheinlich zahlreiche Personen
beriihrt sind oder sich die Parteien ohne unverhdltnisméssigen Aufwand nicht
vollzéhlig bestimmen lassen (Art. 30a VwVG?); die offentliche Ausschreibung
innerhalb des Vergabeverfahrens im offentlichen Beschaffungswesen (Art. 13 ff.
Bundesgesetz Uiber das 6ffentliche Beschaffungswesen16), etc.

Die zweite Kategorie betrifft zahlreiche Regeln, welche ein Recht auf Zugang einer
Einzelperson, einem Personenkreis oder unter bestimmten Voraussetzungen gewéh-
ren. Zu denken ist in diesem Zusammenhang an das Recht auf Akteneinsicht, wie es
aus Artikel 29 Absatz 2 BV abgeleitet wird und wie es in verschiedenen Verfahrens-
gesetzen verankert ist (zum Beispiel in Art. 26 f. VwVGLY); an das Recht auf Zu-

7 Mahon, P., L’information par |es autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 230 ff.; Ramseyer, J.,
Zur Problematik der behdrdlichen Information im Vorfeld von Wahlen und Abstimmun-
gen, 1992; Tschannen, P., Simmrecht und politische Verstéandigung, 1995, S. 425;
Barthe, C., Zur Informationstatigkeit der Verwaltung unter besonderer Beriicksichtigung
des Umweltschutzgesetzes des Bundes, 1993, S. 48 ff.

8  SR170.512
9  SR814.01

10 sr711

11 SR 814.01

12 SR 784.40

13 SR 721.80

14 SR 784.10

15 SR172.021
16 SR 172.056.1
17 SR 172.021
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gang Einzelner zu sie betreffenden Personendaten, wel ches sich aus der personlichen
Freiheitl® wie auch aus Artikel 8 EMRK?9 ergibt und im Datenschutzgesetz20 ge-
wahrleistet ist; an die zahlreichen Bestimmungen betreffend die Informationsfliisse
zwischen den Behorden, 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 (iber seine Tatigkeit zu informieren,
soweit nicht Uberwiegende offentliche oder private Interessen entgegenstehen
(Art. 180 Abs.2 BV). Namentlich Artikel 10 RVOG22 konkretisiert diese Ver-
pflichtung, indem er es dem Bundesrat auferlegt, die Bundesversammiung, die
Kantone und die Offentlichkeit aktiv zu informieren (siehe auch Art. 34 und 40
RVOG). Vergleichbare Bestimmungen finden sich auch in anderen Bereichen,
beispielsweise in Artikel 6 USG23. Diese Bestimmungen verleihen dem Einzelnen
jedoch kein individuelles Recht auf Information.

1.1.1.2 Auf Ebene der Kantone

Heute kennen die Kantone Bern, Solothurn und Genf ein generelles Recht auf Zu-
gang, welches jeder Person ein uneingeschranktes Recht auf Einsicht in amtliche
Akten verleiht, sofern keine Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interessen
entgegenstehen. Dabel muss kein Interesse nachgewiesen werden.

Artikel 17 Absatz 3 der Verfassung des Kantons Bern verankerte erstmals in der
Schweiz den Grundsatz der Offentlichkeit der Verwaltung mit Geheimhaltungsvor-
behalt. Diese Bestimmung wird durch das Gesetz vom 2. November 199324 (iber die
Information der Bevdlkerung und durch die dazugehérige V erordnung konkretisiert.

Im Kanton Genf ist am 1. M&rz 2002 das Gesetz tber die Information der Offent-
lichkeit und den Zugang zu Dokumenten (Loi sur I'information du public et I’ acces
aux documents) vom 5. Oktober 200125 in Kraft getreten. Im Kanton Solothurn
wurde am 2. Dezember 2001 das Informations- und Datenschutzgesetz vom
21. Februar 2001 vom Volk angenommen. Das Parlament des Kantons Waadt hat
am 24. September 2002 ein Informationsgesetz (Loi sur I'information)26 verabschie-
det; das Parlament des Kantons Jura hat am 4. Dezember 2002 das Gesetz Uber die

18 Mahon, P., L’information par les autorités, ZSR, 1999, Band Il, S. 283 ff.; Barrelet, D.,
Droit dela communication, 1998, Rz 97, S. 29; Schweizer, R., Entwicklungen im Recht
auf Zugang zu Verwaltungsinformationen, Medialex, 1995, S. 81; Walter, J.-P., La pro-
tection de la personnalité lors du traitement de données a des fins statistiques: en parti-
culier, la statistique officielle fédérale et 1a protection des données personnelles, 1988,

S. 22.
19 BGE 1221153
20 SR235.1
2l SR210
22 SR 172.010
23 SR814.01
24 BSG 107.1
25 RSA208

26 Feuille des Avis Officiels Nr. 80, S. 3 ff.
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Information und den Zugang zu amtlichen Dokumenten (Loi sur I'information et
I’ acces aux documents officiels) beschlossen?”. Diese vier Erlasse fiihren ein alge-
meines Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten ein.

Im Kanton Tessin wurde am 18. Juni 2001 ein Vorprojekt zu einem Gesetz Uber
den Zugang zu amtlichen Dokumenten und tber die Information der Offentlich-
keit (avamprogetto di Legge sulla pubblicita dei documenti amministrativi e sull’in-
formazione del pubblico) vorgelegt, eine Vernehmlassung dazu wurde Ende 2001
durchgefiihrt.

Im Kanton Neuenburg wurde das Offentlichkeitsprinzip in der neuen Kantonsverfas-
sung verankert, die am 1. Januar 2002 in Kraft getreten ist. Auch die neuen Verfas-
sungen der Kantone Schaffhausen und St.Gallen fiihren das Offentlichkeitsprinzip
en2s,

Einzelne Kantone haben die Informationsfreiheit zwar zu einem Recht auf Informa-
tion ausgedehnt, wobei alerdings der Nachweis eines schutzwirdigen Interesses
verlangt wird (Basel-Landschaft; Appenzell Ausserrhoden)2e.

Die Kantone Zirich, Aargau und Wallis sind gegenwartig im Begriff, die Einflh-
rung des Offentlichkeitsprinzips in ihre Rechtsordnung zu prifen.

1.1.13 Auf internationaler Ebene
11131 Einleitung

Zahireiche Lander kennen das Offentlichkeitsprinzip. Klassisches Beispid ist
Schweden, welches das Offentlichkeitsprinzip vor mehr as zweihundert Jahren
einfiihrte. Auch Australien, Belgien, Danemark, Finnland, Frankreich, Grossbritan-
nien, Neuseeland, Norwegen, Kanada, Irland, Ungarn, die Vereinigten Staaten von
Amerika und Sldafrika kennen das Offentlichkeitsprinzip. Die EU hat fur lhre
Organe im Mérz 2001 ebenfals eine entsprechende Regelung geschaffen und der
Europarat hat Anfang 2002 eine Empfehlung betreffend den Zugang zu amtlichen
Dokumenten verabschiedet (vgl. Ziff. 5.2 unten).

In den eingangs genannten Staaten besteht ein Recht auf Zugang zu Dokumenten der
zentralen Verwaltung und dezentralisierter Einheiten. Auch wenn der Umfang der
Geheimhaltung von Land zu Land variiert, ist den verschiedenen Erlassen gemein-
sam, dass sie grundsétzlich einen raschen, kostenlosen und einfachen Zugang garan-
tieren. Bedeutsam ist auch, dass die Einsichtnahme in Dokumente nicht den Nach-
wels eines Interesses voraussetzt. Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass mehrere
Staaten ihre Erlasse tber die Offentlichkeit kiirzlich modifiziert haben oder gegen-
waértig im Begriff sind, dies zu tun. Diese Anderungen, oft im Zusammenhang mit
der Notwendigkeit einer Anpassung des Rechts auf Zugang infolge der zunehmen-

27 Journal officiel Nr. 44, S. 737 ff.

28 Art. 47 Abs. 3 Verfassung des Kantons Schaffhausen vom 17. Juni 2002; Art. 60
Verfassung des Kantons St.Gallen vom 10. Juni 2001.

29 Die Verfassung des Kantons Basdl-Landschaft verlangt kein besonderes schutzwiirdiges
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 Il, S. 321 ff.).
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den Verbreitung elektronischer Dokumente, gehen ale in Richtung vermehrter
Transparenz. In keinem Fall wurde das Offentlichkeitsprinzip in Frage gestellt. Das
belegt, dass dieses Prinzip in das Rechtsbewusstsein Eingang gefunden hat; eine
Feststellung, die durch die Verabschiedung der erwahnten Empfehlung des Europa-
rats zusétzlich gestiitzt wird. Dass sich in den ersten Jahren nach seiner Einfiihrung
die Gesuchstellerinnen und Gesuchsteller in den meisten Léandern noch oft mit
zurtickhaltenden Reaktionen von Beamtinnen und Beamten konfrontiert sahen,
welche weiterhin in einer Kultur der Geheimhaltung verhaftet blieben, andert an
diesem Befund nichts.

Die folgenden Ausfiihrungen beschranken sich auf eine kurze Darstellung von
Beispielen aus finf Stasten: Schweden, den Vereinigten Staaten von Amerika,
Frankreich, Belgien und Kanada. Die Situation in der Europédischen Union wird
weiter unten erortert (vgl. Ziff. 5.2.2).

1.1.1.3.2 Schweden

In Schweden hat jede Person das Recht, Einsicht in amtliche Akten zu verlangen.
Sie muss dazu weder ihre Identitét bekannt geben noch irgendwelche Griinde fir ihr
Begehren vorbringen. Die Amtsstellen haben, soweit das Dokument verfligbar ist,
sofort Einsicht zu gewéghren. 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 konn-
ten:

— die staatliche Sicherheit und die Beziehungen zu einem anderen Staat oder
Zu einer internationalen Organisation;

— dieFinanz- und Wahrungspolitik des Landes;
—  dieamtlichen Massnahmen der Kontrolle und Uberwachung;
—  die Wirtschaftsinteressen des Konigreichs;

—  der Schutz der personlichen Geheimsphére und der privaten wirtschaftlichen
Interessen;

— die Notwendigkeit des Schutzes von Tier- und Pflanzenarten.

Diese Ausnahmeklauseln sind nicht direkt anwendbar. Sie sind vom Gesetzgeber in
einem besonderen Gesetz zu konkretisieren. Entsprechend besteht ein dusserst
detailliertes und héufig geéndertes Gehei mhaltungsgesetz.

Gegen die Ablehnung eines Einsichtsbegehrens oder die Einschrénkung des Ein-
sichtsrechts kann der ordentliche Rechtsweg eingeschlagen werden, oder die Ange-
legenheit kann dem Ombudsmann unterbreitet werden. Der ordentliche Rechtsweg
fihrt 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.
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11133 USA

Im Jahre 1966 wurde in den Vereinigten Staaten von Amerika mit dem Freedom of
Information Act (FOIA) das Offentlichkeitsprinzip eingefilhrt. Danach haben die
Bundesbehdrden Einsicht in Akten und andere Aufzeichnungen dokumentarischen
Charakters wie Bild-, Ton- und Datenaufzeichnungen zu gewdahren. Allgemeine
Weisungen und wegleitende Entscheidungen sind in einem &ffentlichen Raum
zuganglich zu machen. Diese Unterlagen sind zudem in einem frel einsehbaren
Register zu erfassen. Jede Person kann Einsicht verlangen.

Ausnahmen von der Zuganglichkeit sind vorgesehen im Interesse der nationalen
Sicherheit und der Aussenpolitik sowie bezliglich der zum internen Gebrauch
erstellten Akten und der unter dem Versprechen der Geheimhaltung erhaltenen
Informationen. Ebenfalls ausgeschlossen ist die Einsichtnahme dort, wo die Gesetz-
gebung ausdriicklich die Geheimhaltung verlangt oder soweit sie Kriterien festlegt,
die eine Freigabe ausschliessen. Fir die Einsichtnahme, Nachforschungen und die
Erstellung von Kopien kénnen Gebuihren erhoben werden, die nach dem Verwen-
dungszweck abgestuft sind. Uber Einsichtsgesuche ist innerhalb von zwanzig Tagen
zu entscheiden. Nach der Rechtsprechung kann alerdings eine Behérde bei einer
Uberschreitung dieser Frist geltend machen, dass ihr nicht geniigend Mittel zur
Verfligung gestellt worden sind, um die Gesuche um Akteneinsicht rechtzeitig zu
behandeln.

1996 wurde das amerikanische Recht vervollsténdigt, um den Zugang auf dem
Wege von Informationssystemen (namentlich Internet) zu erleichtern. Verwal-
tungsagenturen sind verpflichtet, denjenigen, die vom Internet Gebrauch machen,
eine Kopie von jedem digitaisierten Dokument zur Verfiigung zu stellen, wenn
nétig in anonymisierter Form.

Fast ale Gliedstaaten der USA haben das Offentlichkeitsprinzip ebenfalls einge-
fihrt.

1.1.1.34 Frankreich

In Frankreich wurde das Offentlichkeitsprinzip mit Gesetz vom 17. Juli 1978 einge-
fihrt. Jede Person hat Anspruch auf die Einsichtnahme in amtliche Dokumente.
Zuganglich sind auch Ton- und Bildaufnahmen oder Aufzeichnungen auf anderen
Datentragern.

Ausnahmen sind vorgesehen:

—  zum Schutz der Gehelmhaltung von Regierungsverhandlungen und -entschei-
den;

—  zur Wahrung der Geheimnisse im Bereich der Landesverteidigung und der
Aussenpolitik;

—  zum Schutz der Wéhrung und des 6ffentlichen Kredites;
—  fir die Sicherheit des Staates und die 6ffentliche Sicherheit;

— zur Verhinderung von Beeintréchtigungen laufender Justizverfahren sowie
von Vorverfahren dazu;
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—  zum Schutz der Verfolgung von Fiskal vergehen;

—  zum Schutz der Geheimnisse des Privatlebens, des Handels und der Indus-
trie; sowie
—  zum Schutz von Geheimnissen, die ein Gesetz schiitzt.

Die Ablehnung des Einsichtshegehrens oder die Einschrankung der Einsichtnahme
sind durch die Behdrde schriftlich zu eréffnen und zu begriinden. Reagiert die ange-
fragte Behdrde nicht innert eines Monats, so gilt die Vermutung, dass das Einsichts-
gesuch abgelehnt worden ist. Im Ablehnungsfall kann sich die gesuchstellende
Person an die Commission d’acces aux documents administratifs (CADA) wenden.
Diese Kommission gibt eine Stellungnahme zur Einsichtsverweigerung oder -ein-
schrénkung ab. Halt die um Einsicht angegangene Behodrde 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-
tungsgerichtsbehtrde hat innerhalb von sechs Monaten zu entscheiden. Die CADA
behandelt jahrlich etwas mehr as 4000 Falle; das franzOsische System umfasst
alerdings auch die regionaen und lokalen Verwaltungen. Rund vier Funftel der
strittigen Falle kdnnen im Sinne der meist zu Gunsten der Freigabe lautenden Emp-
fehlungen der CADA geregelt werden.

11135 Belgien

Belgien hat das Offentlichkeitsprinzip mit Gesetz vom 11. April 1994 verankert. Das
Gesetz gewdhrt ein Recht auf Einsicht in die Verwaltungsdokumente. Fir Doku-
mente mit personlichem Charakter muss der Gesuchsteller ein Interesse nachweisen.

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

— die Sicherheit der Bevolkerung,

—  Grundrechte der Rechtsunterworfenen,

— international e Beziehungen von Belgien,

— diedffentliche Ordnung, Sicherheit oder nationale Verteidigung,
— dieVerfolgung einer Straftat,

—  wirtschaftliche oder finanzielle Interessen des Landes,

—  Geschéfts- oder Fabrikationsgeheimnisse.

Zudem ist ein Akteneinsichtsgesuch abzulehnen, wenn die Veroffentlichung eines
Dokuments die Privatsphére 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 wiirde.
Weitere Grunde fir die Ablehnung eines Gesuch kdnnen sein, dass die Verbreitung
eines Dokuments zu Missverstandnissen fiihren konnte, weil es nicht fertig gestellt
oder unvollsténdig ist, dass das Gesuch eine Information betrifft, die der Behdrde
freiwillig und vertraulich mitgeteilt worden ist oder dass das Gesuch offensichtlich
missbrauchlich oder zu vage formuliert ist.
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Die Behodrde 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.

1.1.1.3.6 Kanada

Nach dem am 1. Juli 1983 in Kraft getretenen Acess to Information Act kann Ein-
sicht in Dokumente aller Art verlangt werden. Das Einsichtsgesuch muss in der
Regel mit einem amtlichen Formular gestellt werden. Gleichzeitig ist eine Behand-
lungsgebiihr zu bezahlen. Auf das Gesuch ist innerhalb von 30 Tagen zu antworten.
Diese Frist kann bis zu 80 Tagen verlangert werden, wortiber jedoch die gesuchstel-
lende Person zu informieren ist. Ein ablehnender Entscheid muss begriindet werden.
Eine Ablehnung oder Einschrankung kann innert eines Jahres an den Information
Commissioner weitergezogen werden. Dieser gibt eine Empfehlung in der Sache ab.
Halt die ersuchte Stelle ihre Ablehnung oder Einschrénkung aufrecht, so kann dieser
Entscheid innerhalb von 45 Tagen nach Erhalt des Berichts des Information Com-
missioners bel einem Bundesgericht angefochten werden.

Das Gesetz sieht Ausnahmen von der Zuganglichkeit vor bezuglich:

— Informationen, deren Verbreitung die Beziehungen zwischen dem Bundes-
staat und den Provinzen beeintréchtigen konnte;

—  Gegenstanden der Aussenpolitik und der Verteidigung;

— Informationen, deren Verbreitung den Vollzug von Gesetzen oder die
Durchfiihrung von Untersuchungsverfahren beeintréchtigen konnten;

— Informationen, deren Verbreitung die Sicherheit von Personen geféhrden
konnte;

— Informationen, deren Geheimhaltung zum Schutz der wirtschaftlichen Inter-
essen Kanadas notwendig ist (insbesondere Geschéfts-, Berufs- und Fabri-
kationsgeheimnisse);

— gewisse Informationen Uber Regierungsangel egenheiten, fir die eine Sperr-
frist von 20 Jahren vorgesehen ist;

— Informationen, die von Privaten unter der Zusicherung der Geheimhaltung
erhoben worden sind;

— Informationen, die in die Privatsphére fallen.

Auch in den meisten kanadischen Provinzen (z.B. den Provinzen Québec und
Ontario) wurde das Offentlichkeitsprinzip eingefiihrt, meist in Verbindung mit der
Datenschutzgesetzgebung.
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112 Schaffung eines
Offentlichkeitsgesetzes: Pro und contra

1121 Grindefir eine Einfiihrung
des Offentlichkeitsprinzips

Die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips bedeutet eine Weiterentwicklung der
Informationspolitik der Bundesbehérden. Es handelt sich eher um eine Evolution als
um eine Revolution, da die Regierung bereits heute eine Politik der Offnung betreibt
(Strategie einer aktiven Information, Vernehmlassungsverfahren, etc.). Die Verfas-
sung vom 18. April 1999 bestétigt diese Praxis, indem sie den Bundesrat verpflich-
tet, die Offentlichkeit rechtzeitig und umfassend (iber seine Tétigkeit zu informieren,
soweit nicht Uberwiegende offentliche oder private Interessen entgegenstehen
(Art. 180 Abs. 2 BV). Was die Information auf Anfrage betrifft, so erweist sich die
aktuelle Situation mit dem Grundsatz der Geheimhatung unter Offentlichkeits-
vorbehalt zunehmend als unbefriedigend. Die verschiedenen Vorarbeiten seit den
80er-Jahren (vgl. Ziff. 1.2.1 unten) und die anhaltende Kritik in der Lehre (vgl.
Ziff. 1.1.1.1 oben) zeigen, dass der Systemwechsel nicht Ausdruck eines bloss
oberfléchlichen und momentanen Phénomens ist.

Es lassen sich verschiedene Nutzenaspekte einer Einfiihrung des Offentlichkeits-
prinzips darstellen:

— Dasin Artikel 16 Absatz 3 BV verankerte Grundrecht der Informationsfrei-
heit wird mit der Einflihrung des Offentlichkeitsprinzips erweitert und kon-
kretisiert (vgl. Ziff. 5.1 unten).

— Die Gesdllschaft hat sich verdndert. Die Information, immer schneller und
vielféltiger werdend, hat eine neue Bedeutung bekommen. Die unternom-
menen Anstrengungen der Eidgenossenschaft, sich dieser Entwicklung
anzupassen, konzentrieren sich zurzeit auf die Intensivierung und Verbesse-
rung der aktiven Informationsstrategien. Allein den Behdrden die Bestim-
mung des Zeitpunktes, des Gegenstandes und des Inhaltes der Information
zu Uberlassen, gentigt heute jedoch nicht mehr, um das Vertrauen der Bevol-
kerung zu gewinnen. Es ist unerldsslich, dem Birger oder der Birgerin die
Maoglichkeit zuzugestehen, selber Informationen zu beschaffen und ihm oder
ihr zu erlauben, den Wahrheitsgehalt amtlicher Verlautbarungen zu Uberpri-
fen. Das Offentlichkeitsprinzip wird damit zur Verbesserung der Beziehun-
gen zwischen dem Staat und seinen Blrgern und Blrgerinnen beitragen.
Damit begiinstigt das Offentlichkeitsprinzip auch die Umsetzung staatlicher
Massnahmen, da ein erhéhtes Vertrauen in die Behdrden die Akzeptanz ihrer
Tétigkeit fordert.

—  Das Offentlichkeitsprinzip muss a's Instrument zur Starkung demokratischer
Rechte betrachtet werden. Es trégt einerseits im Rahmen der halbdirekten
Demokratie zur freien politischen Willenshildung bei. Angesichts der Be-
deutung des Einflusses der Verwaltung im Gesetzgebungsprozess erlaubt es
dem Birger und der Birgerin, die eigene Stellung gegentiber der Regierung
zu stérken. Zudem wird auch das Parlament von einer grésseren Transparenz
und der angestrebten Kultur der Offenheit profitieren.
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—  Das Offentlichkeitsprinzip kann als zusitzliches, unmittelbares Instrument
zur Kontrolle der Verwaltung durch die Birgerinnen und Birger betrachtet
werden.

— Auch fir die Kantone und Gemeinden wird die Bundesverwaltung und deren
Handeln transparenter.

— Blurgerinnen und Birger, aber insbesondere auch die Wirtschaft, erhalten
Zugang zu wertvollen Informationsressourcen der Bundesverwaltung (Gut-
achten, Studien etc.). Damit kénnen sie aus einer Fiille zuverlassigen Wis-
sens eigenen Nutzen ziehen und etwa Einsicht in behordliche Praxis und
Entscheidfindung gewinnen oder sich im Vor- und Umfeld von Regelungs-
vorhaben ein besseres Bild kommender Entwicklungen machen.

—  Die Wirtschaft kann, innert gewisser Schranken, gewonnene Informationen
kommerziell verwerten. Dies ist namentlich fir eine neu entstehende Bran-
che von Bedeutung, die Inhalte fir die neuen Kommunikationsmedien (In-
ternet, mobile Kommunikation) bereitstellt (vgl. Ziff.3.2 unten).

—  Auch der Verwaltung selbst kann das Offentlichkeitsprinzip Vorteile ver-
schaffen, indem es die Koordination zwischen den verschiedenen Departe-
menten und Amtern erleichtert. Die Dokumentenfilhrung wird im Zuge der
Umsetzung des Offentlichkeitsgesetzes klarer geregelt werden miissen. Als
Folge davon werden die Leistungsfahigkeit der Verwaltung und die Wirk-
samkeit ihrer Massnahmen gestérkt werden.

—  Waeiter wird in der Verwaltung das Bewusstsein fir den Umgang mit Infor-
mationsressourcen gesteigert, weil Dokumente bereits von Anfang an so ver-
fasst werden, dass der Zugang moglichst ohne grossen Aufwand gewéhrt
werden kann. Zudem wird die Verwendung aktiver Informationsstrategien in
denjenigen Fallen gefordert, in denen von vornherein mit einem besonderen
Interesse der Offentlichkeit gerechnet werden muss.

— Eine allgemeine Kultur der Geheimhaltung flhrt zu vermehrten Indiskre-
tionen, wahrend eine offenere Politik des Informationszugangs zur Relati-
vierung und zur objektivierten Beurteilung der Bedeutung solcher Vorfélle
beitragen wird.

—  Schliesslich diirfte die Beschrankung der Geheimhaltung auf Informationen,
bei welchen der Zugang auf Grund 6ffentlicher oder privater Interessen aus-
geschlossen bleibt, die tatséchliche Aufrechterhaltung der Vertraulichkeit
der Geschéfte, die dies erfordern, beglinstigen, insbesondere weil durch die
Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips die Tragweite des Amtsgehei mnisses
klarer gefasst wird (vgl. Ziff. 1.1.3.3 unten).

Das Offentlichkeitsprinzip wird — unabhangig vom vorliegenden Gesetzesentwurf —
im Bereich des Umweltschutzes gelten, sobald die Bundesversammlung das Uber-
einkommen der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fur Europa (ECE)
tiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entschei-
dungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangel egenheiten (Uberein-
kommen von Aarhus) genehmigt hat. Der Bundesrat hat dieses Ubereinkommen am
25. Juni 1998 unterzeichnet (vgl. Ziff. 5.2.1 unten). Die Bundesversammlung Uber-
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wies am 15. Dezember 1998 eine Motion Semadeni30, welche den Bundesrat beauf-
tragt, die notwendigen gesetzlichen Bedingungen zu erarbeiten, damit die Schweiz
das Ubereinkommen ratifizieren kann. Dies bedingt eine Anpassung des USG, die
gegenwértig vorbereitet wird. Die Ausgestaltung des Offentlichkeitsprinzips mit
Geheimhaltungsvorbehalt im Umweltbereich wird sich weitgehend am vorliegenden
Entwurf orientieren. Soweit abweichende Normen erforderlich sind, handelt es sich
gegeniiber den hier vorgeschlagenen Bestimmungen um spezielle Bestimmungen im
Sinn von Artikel 4, die gegeniiber dem Offentlichkeitsgesetz V orrang beanspruchen
kénnen.

1122 Argumente gegen die Einfihrung
des Offentlichkeitsprinzips

Den Ersatz des Geheimhaltungsprinzips durch das Offentlichkeitsprinzip erfordert
einen Wandel der Verwaltungskultur. Es gilt deshalb, die mit der Einfuhrung des
Offentlichkeitsprinzips zusammenhangenden Schwierigkeiten nicht zu unterschét-
zen.

Als Erstes sei das fur den Bundesrat geltende Kollegialitatsprinzip erwahnt. Ent-
scheide des Bundesrates sind Beschliisse des Kollegiums und alle Mitglieder haben
diese Beschlisse zu vertreten. Dementsprechend werden abweichende Meinungen
von Mitgliedern des Bundesrates nicht nach aussen getragen. Die Verwaltung be-
furchtet eine Erschwerung des Entscheidprozesses und eine Einschrankung ihrer
Entscheidungsfreiheit auf Grund des Druckes der Medien, den das Offentlichkeits-
prinzip erzeugen koénnte3!. Die Birgerinnen und Bilrger wie auch die Unternehmen
befiirchten, dass das Offentlichkeitsprinzip zu einer Beeintrachtigung ihres Privatie-
bens oder einer Verletzung ihrer Geschéftsgehei mnisse filhren kénnte. Es wird auch
beflirchtet, dass ein solches Prinzip offentliche Interessen geféhrden konnte, wie
beispielsweise die innere oder @ussere 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 Rechnung zu tragen, sieht der Gesetzesentwurf bestimmte Aus-
nahmen vom Offentlichkeitsprinzip vor, die eine Geheimhaltung bestimmter Infor-
meationen weiterhin zulassen (vgl. die Erléuterungen zu den Art. 2, 3,4, 7, 8und 9).

In finanzieller Hinsicht beflirchtet die Verwatung durch die Beantwortung der
Anfragen einen Mehraufwand und daraus resultierende Kosten; diese Beflirchtung
wurde auch in der Vernehmlassung geéussert. Erfahrungen im internationalen (na-
mentlich Schweden und Québec) und im nationalen Bereich (Kanton Bern) zeigen
aber, dass das Offentlichkeitsprinzip in der praktischen Umsetzung keine besonde-
ren praktischen Probleme verursacht und dass die damit zusammenhéngenden Ko-
sten in einem angemessenen V erhdtnis stehen (vgl. dazu Ziff. 3.1.1 unten).

30 98.3087

31 vgl. dazu Markus Spinatsch, Vollzug des Offentlichkeitsprinzipsin der Bundesverwal-
tung, Bericht zuhanden des Bundesamtes fiir Justiz, Bern, 25. Ma 2001, S. 3 ff
(zit. Prospektivstudie).
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113 Grundzuge des Entwurfs
far ein Offentlichkeitsgesetz

1.1.31 Zweck

Der vorliegende Gesetzesentwurf zielt darauf ab, Entscheidungsprozesse der Ver-
waltung transparenter zu machen, um so den demokratischen Charakter der offentli-
chen Institutionen zu stérken und das Vertrauen der Birgerinnen und Birger in die
Behodrden zu verbessern. Er verstérkt die Kontrolle Uber die Verwaltung und trégt
gleichzeitig zur Anpassung der Verwaltungskultur an die moderne Informationsge-
sellschaft bei. Insgesamt verbessert der Entwurf also die Wirksamkeit der Verwal-
tungstétigkeit. Das Offentlichkeitsgesetz soll schliesslich zu einer Harmonisierung
der Verwaltungspraxis betreffend die Geheimhaltung und die Information beitragen.

1132 Konzept und grundsatzliche Aspekte

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

— Das Offentlichkeitsprinzip gewéahrt jeder Person ein generelles Recht auf
Zugang zu amtlichen Dokumenten, Uber welche die Verwaltung verfugt,
ohne dass ein besonderes Interesse nachgewiesen werden miisste. Der einer
bestimmten Person gewdhrte Zugang steht gleichermassen alen Personen
Zu.

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

—  Das Offentlichkeitsprinzip beschrénkt sich nicht auf die Bundesverwaltung,
sondern umfasst auch weitere Organisationen, soweit sie Verfiigungen erlas-
sen. Das Gesetz sieht bestimmte Ausnahmen vor; dariiber hinaus kann der
Bundesrat unter gewissen V oraussetzungen weitere Ausnahmen festlegen.

—  Das Offentlichkeitsprinzip beruht auf dem Grundsatz, dass der einer Person
gewéhrte Zugang gleichermassen allen Personen zusteht. Das Recht auf Zu-
gang besteht, ohne dass die gesuchstellende Person ein besonderes Interesse
nachweisen muss.

— Das Recht auf Zugang setzt voraus, dass ein Gesuch gestellt wurde, das ei-
nen konkreten Fall betrifft. Das Offentlichkeitsgesetz regelt somit die Infor-
mation auf Anfrage. Dagegen sieht es beziiglich der aktiven Information
durch die Behdrden keine Regelungen vor; fir diese Fragen gelten weiterhin
die entsprechenden spezialgesetzlichen Regelungen. Die Konferenz der
Informationsdienste (K1D) wurde vom Bundesrat mit der Erarbeitung eines
Informationsleitbildes beauftragt, das die Informationspolitik des Bundes-
rates in seiner Gesamtheit darstellen und die faktischen Zusammenhénge
zwischen aktiver und passiver Information aufzeigen wird.

— Das Offentlichkeitsprinzip gilt nicht absolut, sondern wird durch Aus-
nahmen begrenzt: Der Zugang wird eingeschrénkt, aufgeschoben oder
verweigert, soweit ihm Uberwiegende offentliche oder private Interessen
entgegenstehen.
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Einige Kategorien von Dokumenten werden vom Offentlichkeitsprinzip
nicht erfasst (Dokumente des Mitberichtsverfahrens im Sinne von Artikel 15
RVOG32 und Dokumente Uber Positionen in laufenden oder kunftigen Ver-
handlungen). Zu amtlichen Dokumenten von Amterkonsultationsverfahren,
welche zu einem Entscheid des Bundesrates filhren, besteht der Zugang erst
nach diesem Entscheid; der Bundesrat kann Ausnahmen bestimmen.

Insbesondere werden auch Informationen nicht vom Offentlichkeitsgesetz
erfasst, die durch die Behorden kommerziell genutzt werden, die also z.B.
der Herstellung von marktgéangigen Produkten (wie etwa Landkarten oder
meteorol ogischen Produkten) dienen.

Der Zugang zu amtlichen Dokumenten, die Zivilverfahren, Strafverfahren,
Verfahren der internationalen Rechts- und Amtshilfe, internationale Verfah-
ren zur Streitbeilegung, Verfahren der Staats- und der Verwaltungsrechts-
pflege sowie Schiedsverfahren betreffen, richtet sich weiterhin nach den
entsprechenden Spezialgesetzen.

Spezielle Bestimmungen anderer Bundesgesetze, die bestimmte Infor-
mationen as geheim erkldren oder die fir den Zugang abweichende
Voraussetzungen aufstellen, haben Vorrang vor den Bestimmungen des
Offentlichkeitsgesetzes.

Die Verwatung muss auf das Vorhandensein amtlicher Dokumente hin-
weisen und angeben, wo und auf welche Weise die verlangten Dokumente
beschafft werden kénnen.

Das Verfahren flr den Zugang zu amtlichen Dokumenten ist einfach und
rasch. Fur den Streitfall ist ein Schlichtungsverfahren vorgesehen, bevor die
Verwaltung gegebenenfalls eine Verfigung erlésst, welche bei einer Re-
kurskommission und schliesslich vor Bundesgericht angefochten werden
kann. Diese Rekurskommission ist eine Erweiterung der heutigen Eidgents-
sischen Datenschutzkommission.

Das Verfahren ist grundsétzlich gebuhrenpflichtig. Ausgenommen sind Fal-
le, in denen die Gewéahrung des Zugangs nur einen geringen Aufwand verur-
sacht.

Folgende Punkte werden vom vorliegenden Entwurf nicht erfasst:

32

die aktive Information durch die Behorden;
die Offentlichkeit von Sitzungen der Behorden;

die Geltung des Offentlichkeitsprinzips fur den Bundesrat als Kollegialbe-
horde;

die Offentlichkeit der Militargerichtsbarkeit;

die Offentlichkeit der Rekurs- und Schiedskommissionen;

die Geltung des Offentlichkeitsprinzips fir die kantonalen Verwaltungen;
der Informationsaustausch zwischen Behorden (Amtshilfe);

SR 172.010
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— Informationsprivilegien, die auf bestimmte Personenkategorien beschrénkt
sind, wie zum Beispiel Akkreditierungsverfahren fur Journalistinnen und
Journalisten;

— die behordliche Information im Zusammenhang mit der Durchfiihrung von
V ol ksabstimmungen.

1133 Zusammenhang mit anderen Bundesgesetzen

Artikel 22 des Bundespersonal gesetzes vom 24. Méarz 200033, der die Unterstellung
der Bundesbediensteten unter das Berufs-, Geschéfts- und Amtsgeheimnis regelt,
bedarf auf Grund des vorliegenden Entwurfes keiner Anderung. Die Tragweite des
Amtsgeheimnisses wird durch die Einfihrung des Offentlichkeitsgrundsatzes aber
neu definiert: Seine Geltung ist kinftig auf Informationen beschrénkt, die in den
Schutzbereich einer von diesem Gesetz vorgesehenen Ausnahmebestimmung fallen
oder die laut einer spezialgesetzlichen Vorschrift geheimzuhaten sind (vgl. auch
Ziff. 2.1.4 unten).

Ebenso besteht kein Anlass, Artikel 320 des Strafgesetzbuches und Artikel 77 des
Militérstrafgesetzes3# zu andern: Ein Geheimnis offenbart, wer amtliche Dokumen-
te, die im Sinne des Offentlichkeitsgesetzes nicht zuganglich sind, herausgibt oder
wer Uber den Inhalt solcher Dokumente Auskunft erteilt.

Das Bundesgesetz Uber die Archivierung (Archivierungsgesetz, BGA)35 enthdlt in
Artikel 9 Absatz 2 bereits eine Koordinationsbestimmung: «Unterlagen, welche
bereits vor ihrer Ablieferung an das Bundesarchiv 6ffentlich zugdnglich waren,
bleiben auch weiterhin 6ffentlich zuganglich.» Uber den Zugang zu amtlichen
Dokumenten entscheidet nach ihrer Ubergabe an das Bundesarchiv — wie bisher —
die abliefernde Behtrde auf Antrag des Bundesarchivs (vgl. Art. 10 Abs. 1 des
vorliegenden Entwurfs in Verbindung mit Art. 13 Abs. 1 BGA). Die abliefernde
Behorde hat dabel zunéchst zu priifen, ob die fraglichen Dokumente zum Zeitpunkt
der Ablieferung auf Grund des Offentlichkeitsgesetzes zuganglich waren. Bei der
Auslegung der Ausnahmebestimmungen von Artikel 7 des vorliegenden Entwurfsist
dabei insbesondere der Zeitablauf seit der Erstellung oder dem Empfang der Doku-
mente zu berticksichtigen. In der Regel dirften mit zunehmender zeitlicher Distanz
weniger Griinde fir eine Geheimhaltung gegeben sein. Artikel 13 BGA, welcher die
Einsichtnahme wahrend der Schutzfrist regelt, findet in diesem Fall nur subsididre
Anwendung, d.h. erst, wenn die abliefernde Behorde abgeklért hat, ob zum verlang-
ten amtlichen Dokument kein Zugang nach dem vorliegenden Entwurf gewéhrt
werden kann. Eine Anderung des Archivierungsgesetzes ist nicht geboten. Die
Zuordnung der Kompetenzen und die Koordination zwischen dem Bundesarchiv und
der Verwaltungsstelle, welche die Dokumente abgeliefert hat, werden vom Bundes-
rat kraft seiner Vollzugskompetenz geregelt (vgl. Erlauterungen zu Art. 10).
Schliesslich sei erwahnt, dass die Begriffe «Dokument» und «Unterlagen» einige
Ubereingtimmungen aufweisen, ohne aber identisch zu sein (vgl. Erléauterungen zu
Art. 5 Abs. 3 Bst. b in fing). Es versteht sich von selbst, dass beziiglich der sich aus

3 SR172.220.1
34 SR321.0
35 BBl 19983484
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der Archivierungsgesetzgebung fir die Verwaltung ergebenden Pflichten weiterhin
der Unterlagenbegriff nach Artikel 3 Absatz1 BGA massgeblich ist (vgl. auch
Ziff. 2.1.5.2.2 unten). Ebenso werden die sich aus der Archivierungsgesetzgebung
ergebenden Kompetenzen der Behérden (z.B. die Befugnis, Vorschlage beziiglich
der Archivwurdigkeit von Unterlagen aus rechtlicher und administrativer Sicht
anzubringen; vgl. Art. 5 Abs. 2 der Archivierungsverordnung36) durch das Offent-
lichkeitsgesetz nicht berhrt.

Die Koordination des Offentlichkeitsgesetzes mit dem Bundesgesetz tber den
Datenschutz (DSG)37 ist durch die Artikel 9, 11, 13 Absatz 1 Buchstabec und
Artikel 15 Absatz 1 sowie Artikel 22 des vorliegenden Entwurfes gewéhrleistet (vgl.
die Erlauterungen zu diesen Bestimmungen).

Rechte am geistigen Eigentum bleiben gegeniiber dem Offentlichkeitsgesetz vorbe-
halten. Diesem Vorbehalt kommt dann besondere Bedeutung zu, wenn gestiitzt auf
das Einsichtsrecht nach Artikel 6 des Entwurfs eine Kopie eines urheberrechtlich
geschitzten Dokumentes verlangt wird. Unter den amtlichen Dokumenten im Sinne
des Offentlichkeitsgesetzes finden sich sowohl Dokumente, die urheberrechtlich
geschiitzt sind, wie auch Dokumente, die nicht unter den Schutz des Urheberrechts
falen. Letztere umfassen beispielsweise die Texte von Gesetzen, Verordnungen
oder internationalen V ereinbarungen sowie andere amtliche Erlasse sowie Entschei-
dungen, Protokolle und Berichte von Behérden und 6ffentlichen Verwaltungen (vgl.
Art. 5 Urheberrechtsgesetz [URG]38). Weder die Anfertigung noch der Versand
solcher Dokumente noch deren weitere Verwendung erfordern die Zustimmung der
Person, die sie verfasst hat. Alle anderen amtlichen Dokumente sind aber dem
Schutz des Urheberrechts nicht entzogen. Unter diesen sind digjenigen Dokumente,
die von Behorden selbst erstellt wurden, die dem Offentlichkeitsgesetz unterstehen,
zu unterscheiden von solchen, die von Dritten, die dem Gesetz nicht unterstehen,
verfasst wurden. Bei den durch die Behorde selbst erstellten Dokumenten ist die
Aushandigung einer Kopie an Dritte insoweit unproblematisch, as die Behdrde
entweder bereits durch eine explizite Bestimmung im Dienstrecht oder dann minde-
stens auf Grund der Zweckiibertragungstheorie Uber das Recht verfugt, von den von
ihrem Personal oder in ihrem Auftrag erstellten amtlichen Dokumenten Kopien im
Rahmen von Artikel 5 Absatz 2 Offentlichkeitsgesetz anzufertigen. Inwieweit die
Empfénger der Kopien diese weiter verwenden dirfen, ergibt sich ausschliesslich
aus der Gesetzgebung Uber das Urheberrecht. Aus dieser ergibt sich auch die Ant-
wort auf die Frage, inwieweit Dokumente, welche von Dritten an die Behdrde ge-
sandt wurden, im Rahmen des Offentlichkeitsprinzips kopiert werden dirfen: Wird
ein Dokument vom Urheber oder dessen Rechtsnachfolger selbst eingereicht — was
den Regelfall darstellen dirfte — so kann angesichts des Offentlichkeitsprinzips
davon ausgegangen werden, dass der Rechtsinhaber mit der Einreichung des Doku-
ments von seinem Erstverdffentlichungsrecht im Sinne von Artikel 9 Absétze 2 und
3 URG Gebrauch gemacht hat bzw. einer solchen Veréffentlichung zugestimmt hat,
so dass das Werk ab diesem Zeitpunkt als verdffentlicht gilt. Ab diesem Zeitpunkt
darf die Behorde das Dokument gestitzt auf Artikel 19 Absatz 2 URG fir Dritte
kopieren. Die weitere Werkverwendung sowohl durch die Behérde als auch durch

3%  SR152.11
37 SR235.1
38 RS23L1
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die Empfanger der Kopien richtet sich wiederum nach den allgemeinen Grundsétzen
des Urheberrechts.

Schliesslich kénnen — neben dem Vorliegen Uberwiegender offentlicher und privater
Interessen (vgl. Art. 7) — verschiedene Spezial bestimmungen dem Recht auf Zugang
zu einem amtlichen Dokument entgegenstehen (vgl. Erléuterungen zu Art. 3 und 4
sowie Art. 9).

12 Ergebnisse des Vorverfahrens
1.21 Vorbereitende Arbeiten auf Bundesebene

Die Frage einer Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips wurde seit den 80er-Jahren
wiederholt aufgeworfen. Die Expertenkommission fiir eine M edien-Gesamtkonzep-
tion schlug 1982 in ihrem Schlussbericht einen Gesetzesentwurf Uber die Einflihrung
des Offentlichkeitsprinzips in der Bundesverwaltung vor.

Im Juli 1986, im Anschluss an die Motionen Jelimini vom 18. Juni 19803° und
Binder vom 8. Oktober 198040, schlug eine interdepartementale Arbeitsgruppe in
ihrem Schlussbericht einen Verordnungsentwurf (ber die Auskunftserteilung und
die Akteneinsicht vor.

Beauftragt, die Empfehlungen der Arbeitsgruppe zu Uberprifen, schlug die Bundes-
kanzlei in einem Zwischenbericht vom 22. Mai 1989 den Erlass von Weisungen vor,
wel che 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 Zid «Burgernahe durch mehr Transparenz»#! vor; dazu wollte er die Einfiihrung
des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimnisvorbehalt in der Bundesverwaltung im
Rahmen der Regierungsreform priifen42. Er beaufragte das Eidgendssische Justiz-
und Polizeidepartement in Zusammenarbeit mit der Bundeskanzlei, die gesetzgebe-
rischen Vorarbeiten weiterzufilhren und dem Bundesrat zu gegebener Zeit einen
Entwurf zu unterbreiten, der ihm einen Grundsatzentscheid ermdglicht.

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

Die Motionen Rechsteiner vom 3. Oktober 19904 und Hess vom 19. September
199144, welche die Einflihrung des Offentlichkeitsprinzips verlangten, wurden 1990
respektive 1993 behandelt und in der Form des Postul ats Uberwiesen.

39 80.467 Aktenklassifizierung und 6ffentliche Meinung.

40 80.544 Informanten und Journalisten. Rechtsstellung.

41 Zid 59, BBI 1992 111 133 f.

42 BBI 1992 111 134

43 90. 775 Schaffung von Informationsrechten.

44 91. 3303 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.
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Das Bundesamt fur Justiz arbeitete im Oktober 1994 einen Vorentwurf zu einem
Bundesgesetz tiber die Offentlichkeit der Verwaltung aus.

Im Rahmen des Verfassungsentwurfes 1995 schlug der Bundesrat eine Variante vor,
wonach allen Personen Einsicht in amtliche Akten gewshrt wirde, soweit nicht
Uberwiegende Offentliche oder private Interessen entgegenstehens. Weder der
Verfassungsentwurf von 1996 noch die Bundesverfassung vom 18. April 1999
haben diese Neuerung ubernommen.

Am 15. Dezember 1997 erklérte sich der Bundesrat bereit, drei nationarétliche
Motionen anzunehmen, welche die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips verlan-
gen (Motionen Hess vom 11. Mérz 199746, Vollmer vom 19. Mé&rz 199747 und die
Motion der Geschéaftspriifungskommission des Nationarates vom 29. Mai 199748).
Der Nationalrat stimmte den Motionen am 20. Mé&rz 1998 zu4d. Der Standerat Uber-
wies die Motionen Hess und Vollmer am 1. Oktober 1998; die Motion der Ge-
schéftsprifungskommission des Nationalrates wurde in der Form des Postulats
Uberwiesen, weil die vorgesehene Frist zur Unterbreitung einer Vorlage fir die
Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips zu kurz war (bis Ende 1998).

Am 2. Juli 1998 setzte das Eidgenossische Justiz- und Polizeidepartement eine
Arbeitsgruppe ein und beauftragte sie mit der Vorbereitung der Einflihrung des
Offentlichkeitsprinzips.

122 Vernehmlassungsverfahren

Am 19. April 2000 beschloss der Bundesrat, einen Entwurf zu einem Bundesgesetz
Uber die Offentlichkeit der Verwaltung in die Vernehmlassung zu schicken. Der
Bundesrat nahm am 9. Mérz 2001 Kenntnis von den Ergebnissen des Vernehmlas-
sungsverfahrens.

Der Gesetzesentwurf wurde insgesamt positiv aufgenommen, wenn sich auch einige
z.T. gewichtige und grundsétzliche — allerdings in der Stossrichtung vielfach diver-
gierende — Detailkritik erhob. Die Mehrheit der Vernehmlasser stimmten dem Ent-
wurf grundsétzlich zu. Zwei Kantone (LU, SG), zwei politische Parteien (CVP,
LPS) und fiinf Organi sationen lehnten den vorgel egten Entwurf ab.

Widerstand gegeniiber einer moglichen Unterstellung unter das BGO erhob sich
insbesondere von Seiten der privatrechtlich oder spezialgesetzlich organisierten
Unternehmen, die vollstdndig oder mehrheitlich im Besitz des Bundes sind. Die
Vertreter von Medieninteressen beflirchteten, dass durch das formalisierte Verfahren

45 Variante zu Art. 154 Abs, 2 Verfassungsentwurf 1995.

46 97.3083 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.

47 97.3110 Verankerung des Offentlichkeitsprinzips. Erlass eines Informationsgesetzes.

48 97.3384 Offentlichkeitsprinzip in der Bundesverwaltung (AB 1998 N 735).

49 AB 1998 N 734

50 Die Arbeitsgruppe setzte sich wie folgt zusammen:
Président: Mader Luzius, Professor, Vizedirektor Bundesamt fur Justiz.
Vertreter und Vertreterinnen der Bundesverwaltung.
Externe Experten: Nuspliger Kurt, Professor, Staatsschreiber, Stastskanzlei des Kantons
Bern; Cottier Bertil, Professor, stellvertretender Direktor des Schweizerischen Institutes
fur Rechtsvergleichung; Barrelet Denis, Professor, Préasident der unabhéngigen
Beschwerdeinstanz fir Radio und Fernsehen, Journalist.
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der heute formlos gewahrte Zugang firr die Medienschaffenden erschwert wird. Sie
forderten privilegierte Zugangsrechte. Insbesondere die Vertreter von Wirtschafts-
interessen befuirchteten, dass die zum Schutz Uberwiegender privater Interessen
(insh. Privatsphére und der Geschéfts-, Berufs- und Fabrikationsgeheimnisse) aufge-
stellten Kriterien, die beim Entscheid Uber die Gewahrung des Zugangs zu Doku-
menten zu beriicksichtigen sind, nicht ausreichen. Verschiedene Vernehmlasser
forderten ein umfassendes Informationsgesetz, das auch Regelungen zur aktiven
Information durch Bundesrat und Verwaltung beinhaltet. Einige Vernehmlasser
zeigten sich im Ubrigen dariiber besorgt, dass die Einfiihrung des Offentlichkeit-
sprinzips zu hohen oder zu — gegeniiber dem zu erwartenden Nutzen fiir die Offent-
lichkeit — unverhétnisméssigen Kosten flr den Staat fuhren kdnnte.

1.2.3 Wichtigste Ander ungen gegeniiber
dem Vernehmlassungsentwur f

Der vorliegende Entwurf wurde gegeniiber dem V ernehmlassungsentwurf auf Grund
der Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens in folgenden Punkten angepasst:

—  Klé&ung der Anwendbarkeit des DatenschutzgesetzesS! und Verbesserung
des Rechtsschutzes fir die betroffenen Drittpersonen, wenn der Zugang zu
einem Dokument gewahrt werden soll, das Personendaten enthdlt;

—  Ubertragung der Funktion des im Vernehmlassungsentwurf vorgesehenen
«Offentlichkeitsbeauftragten» an den Eidgendssischen Datenschutzbeauf-
tragten;

—  Gdtung des Offentlichkeitsprinzips fiir Organisationen ausserhalb der Bun-
desverwaltung, die offentliche Aufgaben des Bundes erfiillen, nur, soweit
diese Verfligungen erlassen;

— Bezeichnung einzelner Organisationen, die vom Geltungsbereich ausge-
nommen sind, im Gesetz selbst; Méglichkeit zur Bezeichnung weiterer Aus-
nahmen durch den Bundesrat;

—  Einfubrung des Grundsatzes der Kostenpflichtigkeit des Zuganges zu amtli-
chen Dokumenten;

— Die Zusténdigkeit zum Entscheid iber den Zugang liegt bei der Behorde, die
ein Dokument erstellt oder als Hauptadressatin von Dritten, die nicht diesem
Gesetz unterstehen, erhalten hat (und nicht bel jeder Behérde, die Gber das
Dokument verfugt);

— Ausschluss von Informationen aus dem Geltungsbereich des Gesetzes, die
durch Behdrden kommerziell genutzt werden;

— Auddriickliche Erwdhnung des Vorranges spezieller Regelungen in anderen
Bundesgesetzen, die bestimmte Informationen al's geheim oder unter anderen
V oraussetzungen zugénglich erkldren, im Offentlichkeitsgesetz;

51 SR235.1
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— Aufnahme einer Bestimmung, die den Bundesrat verpflichtet, bei der
Regelung des Vollzugs die besonderen Bediirfnisse der Medien zu bertick-
sichtigen.

Im Ubrigen wurde das Verhétnis zwischen dem vom Entwurf vorgesehenen Recht
auf Kopie und dem Urheberrecht geklért.

13 Vor gesehene Umsetzung des Erlasses

Anfang 2001 wurde im Auftrag des Bundesamtes fir Justiz durch einen externen
Experten eine Prospektivstudie zur Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips in der
Bundesverwaltung durchgefuhrts2. Die Studie versuchte sowohl zu analysieren,
welche konkreten Probleme sich bei der Umsetzung des Offentlichkeitsgesetzes
ergeben konnten, als auch Aussagen bezliglich des Ausmasses der zu erwartenden
Zusatzbelastung fur die Verwaltung sowie der Kostenfolgen zu machen.

Gestiitzt auf die Ergebnisse der Studie wird zu gegebener Zeit ein Umsetzungskon-
zept erarbeitet. Zur Umsetzung des Erlasses wird es notwendig sein, dass die Amter
und Generalsekretariate fiir das Zugangsverfahren gewisse Abléufe definieren und
Verantwortlichkeiten bezeichnen. Als Grundlage dafiir werden die Behdrden ver-
schiedene Informationskategorien in ihren jeweiligen Tétigkeitsbereichen und deren
Zuganglichkeit nach dem Offentlichkeitsgesetz analysieren miissen. Da mit einer
unterschiedlichen Betroffenheit je nach Amt bzw. Sachbereich zu rechnen ist, sind
massgeschneiderte Losungen notwendig. Eine moglichst einfache Umsetzung, die
dem Ziel einer schnellen und unbtrokratischen Zuganglichmachung der Informatio-
nen entspricht, ist nur méglich, wenn grundsétzlich auf moglichst tiefer Hierarchie-
stufe Uiber den Zugang entschieden werden kann. Diesem Grundsatz wird bei der
Konkretisierung des Verfahrens Rechnung zu tragen sein. Grosse Bedeutung wird
auch der Schulung des V erwaltungspersonal s zukommen.

Im Ubrigen hat der oder die Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte unter
anderem die Aufgabe, die Umsetzung bzw. den Vollzug des Offentlichkeitsprinzips
in der Verwaltung zu fordern (vgl. Erlauterungen zu Art. 18). Sobald die entspre-
chenden Kapazitdten aufgebaut sind, wird es dieser Stelle obliegen, die Umsetzung
zu beobachten und alenfalls notwendige Massnahmen zu ergreifen bzw. vorzu-
schlagen.

Den Kantonen kommen auf Grund des Offentlichkeitsgesetzes keine Umsetzungs-
aufgaben zu.

1.4 Erledigung parlamentarischer Vorstésse

Mit dem vorliegenden Gesetzesentwurf kdnnen die zwel Motionen und die zwei
Postulate, welche die Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungs-
vorbehalt verlangen (Motion Hess vom 11. M&z 199753; Motion Vollmer vom
19. Mérz 199754, Motion Hess vom 19. September 1991, (berwiesen in der Form

52 Prospektivstudie, aa.O.
53 97.3083 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Gehei mhaltungsvorbehalt.
54 97.3110 Verankerung des Offentlichkeitsprinzips. Erlass eines | nformationsgesetzes.

1983



eines Postul ates’s; Motion der Geschéaftspriifungskommission des Nationalrates vom
29. Mai 1997, Uberwiesen in der Form eines Postul ates®6) als erledigt abgeschrieben
werden.

2 Besonderer Tell
21 Zweck und Geltungsbereich
211 Zweck (Art. 1)

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

Dasin Artikel 1 verankerte Ziel bringt den Geist der Offnung zum Ausdruck, der die
Behrden bei der Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips |eiten soll. Die Einfiihrung
dieses neuen Grundsatzes ist Teil der Massnahmen, die darauf abzielen, ein Klima
des Vertrauens zwischen den Birgern und Birgerinnen und ihren Behdrden
zu schaffen. Es soll auch dazu beitragen, den demokratischen Charakter der Ver-
waltung zu stérken, indem ihre Entscheidungsprozesse transparenter werden (vgl.
Ziff. 1.1.2.1 oben).

Der in Artikel 1 verwendete Begriff des Zugangs der «Offentlichkeit» zeigt, dass der
Entwurf die Foérderung der kollektiven Information bezweckt, im Gegensatz zur
individuellen Information, welche nur bestimmten Personengruppen oder Behdrden
ein Recht auf Zugang verleiht. Der Ausdruck «Offentlichkeit» wurde demjenigen
des Birgers oder der Birgerin vorgezogen, da sich der vorliegende Entwurf nicht
nur an Schweizer und Schweizerinnen, sondern auch an Ausldnder und Auslénde-
rinnen, unabhangig ihres Wohnsitzes, richtet (vgl. Erlauterungen zu Art. 6).

Der in Artikel 1 verwendete Ausdruck «Zugang» zu amtlichen Dokumenten be-
schrankt sich nicht darauf, die Einsichtnahme in diese zu gewéhrleisten. Er beinhal -
tet auch das Recht, Auskiinfte Uber ihren Inhalt zu erhaten, wie dies in Artikel 6
Absatz 1 prézisiert wird (Beispiel: Zeitpunkt der Erdffnung des Vernehmlassungs-
verfahrens zu einem in einem Dokument erwahnten Gesetzesentwurf). Die zu ertei-
lenden Auskiinfte missen in jedem Fall auf einer dokumentarischen Grundlage
beruhen oder in Zusammenhang mit einem Dokument stehen (vgl. Erl&uterungen zu
Art. 5 Abs. 1 Bst. a).

Der in Artikel 1 enthaltene Gedanke nimmt Bezug auf die oben dargestellte Praxisin
Sachen Offentlichkeitsarbeit. Gegenwértig verfiigt die Verwaltung Uber einen brei-
ten Ermessensspielraum; sie ist nicht verpflichtet, im Einzelfall Auskunfte zu ertei-
len oder Dokumente zuganglich zu machen. Der vorliegende Gesetzesentwurf soll
demgegeniiber einen weiteren Schritt in Richtung eines transparenteren Staats dar-
stellen.

Der Begriff «amtliches Dokument» wird in Artikel 5 definiert.

55 91.3303 Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt.
56 97.3384 Offentlichkeitsprinzip in der Bundesverwaltung.
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21.2 Geltungsbereich (Art. 2)

2121 Bundesverwaltung und weiter e Organisationen
und Personen (Art. 2 Abs. 1)

Der Gesetzesentwurf sieht vor, dass das Offentlichkeitsprinzip Anwendung auf die
Bundesverwaltung findet (Bst. @) sowie auf Organisationen und Personen des 6f-
fentlichen oder privaten Rechts, die nicht der Bundesverwaltung angehéren, soweit
sie ergtinstanzliche Verfigungen im Sinn von Artikel 5 des Bundesgesetzes vom
20. Dezember57 iber das Verwaltungsverfahren erlassen (Bst. b).

Der Gdtungsbereich umfasst dagegen die Bundesversammlung und ihre Organe
(insbesondere die parlamentarischen Kommissionen) nicht. Gleiches gilt fir das
Bundesgericht sowie die Behtrden der Militarjustiz. Der Bundesrat al's Kollegiabe-
horde ist ebenfalls vom Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes ausgeschl ossen;
dieser ist auf seine Verwaltung beschrankt.

Die Parlamentsdienste, die seit dem Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung
vollumfanglich der Bundesversammlung unterstellt sind, werden dem Offentlich-
keitsprinzip durch einen in das kinftige Parlamentsgesetz® einzufligenden Verweis
unterstellt. Dabel wird zu beachten sein, dass die Parlamentsdienste nur so weit dem
Offentlichkeitsgesetz unterstehen, as sie nicht unmittelbar fir die Bundesversamm-
lung oder einzelne Organe derselben tétig sind.

Die Verwaltung des Bundesgerichts wird dem Offentlichkeitsprinzip ebenfalls durch
einen in das kiinftige Bundesgerichtsgesetz59 einzufligenden Verweis unterstellt. Auf
Grund der besonderen Stellung des Bundesgerichts kann jedoch in Streitfélen nicht
das gleiche Verfahren zur Anwendung kommen. Anstelle einer Beschwerde bei der
Eidgendssischen Datenschutz- und Offentlichkeitskommission (bzw. beim kiinftigen
Bundesverwaltungsgericht) misste es dem Bundesgericht Uberlassen werden, die
Zustandigkeiten im Falle von Streitigkeiten selbst festzulegen. Eine interne Re-
kurskommission, zusammengesetzt aus drei Bundesrichterinnen oder Bundesrich-
tern, kénnte beispielsweise zu diesem Zweck im Bundesgerichtsreglement vorgese-
hen werden. Nur Dokumente, welche die Verwaltung des Bundesgerichts betreffen,
unterstenen dem Offentlichkeitsprinzip; z.B. interne Weisungen, Evaluationen
bezliglich administrativer Belange oder Dokumente betreffend Informatikprojekte.
Die Urteile des Bundesgerichts sowie die Verfahrensakten, die einem Urteil zugrun-
de liegen, werden davon nicht erfasst. Der Verweis im kinftigen Bundesgerichtsge-
setz wird entsprechend auszugestalten sein.

Die Kantone werden vom Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes ebenfalls
nicht erfasst. Dies gilt auch dann, wenn sie Aufgaben umsetzen oder vollziehen, die
ihnen das Bundesrecht Ubertrégt. Eine Prazisierung im Gesetz drangt sich jedoch
nicht auf.

Der Begriff der Bundesverwaltung in Buchstabe a ist identisch mit demjenigen, wie
er in Artikel 178 der neuen Verfassung und in Artikel 2 Regierungs- und Verwal-
tungsorganisationsgesetz (RVOG)8 umschrieben wird. Die Bundesverwaltung um-

57 SR 172.021

58 Vgl. Parlamentsgesetz vom 13. Dezember 2002, BBI 2002 8160 ff.
59 BBI 2001 4480

60 SR 172.010
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fasst die Departemente und die Bundeskanzlei. Diese bilden die zentrale Verwal-
tung. Auch departementsiibergreifende Koordinationseinrichtungen (Projektorgani-
sationen und Ausschiisse) gehoren dazu. Hingegen gehdren die Truppenkdrper und
Truppeneinheiten der Armee nicht zur Bundesverwaltung.

Zur zentralen Bundesverwaltung gehtren die Departemente und die Bundeskanzlei
sowie die General sekretariate, Gruppen und Amter der Departemente.

Zum Bestand der Bundesverwaltung zdhlen dariiber hinaus auch die dezentralen
Verwaltungseinheiten. Gemeinsam ist diesen, dass sie in irgendeiner Form der
zentralen Bundesverwaltung zugeordnet sind, aber durch ihre Organisationserlasse
eine spezifische Stellung erhalten haben. Zur Verwaltung gehdren auch die Behor-
denkommissionen, ohne die Rekurskommissionen nach Artikel 71a ff. des Bundes-
gesetzes Uber das Verwaltungsverfahrentl, Der Status der Behdrdenkommissionen
ist in der Verordnung Uber ausserparlamentarische Kommissionen sowie Leitungs-
organe und Vertretungen des Bundes (Kommissionenverordnung)®? geregelt. Nicht
in den Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes fallen dagegen die Verwaltungs-
kommissionen, die gegeniiber Bundesrat und Verwaltung beratende Funktion haben
(vgl. Art. 5 Abs. 1 und 2 Kommissionenverordnung). Dokumente, die diese Kom-
missionen an die Bundesverwaltung tibermitteln, werden indessen als von der Bun-
desverwaltung empfangene Dokumente vom Offentlichkeitsprinzip erfasst.

Beispiele fir Verwaltungseinheiten der dezentralen Bundesverwaltung:

Bundeskanzlei: Eidgendssischer Datenschutzbeauftragter. Eidgendssisches Depar-
tement des Innern: Eidgendssische Technische Hochschulen, Rat der Eidgendssi-
schen Technischen Hochschulen, Paul Scherrer Institut, Eidgendssische Forschungs-
anstalt fir Wald, Schnee und Landschaft, Eidgentssische Materialprifungs- und
Forschungsanstalt, Eidgendssische Anstalt fur Wasserversorgung, Abwasserreini-
gung und Gewésserschutz, Schwelzerisches Hellmittelinstitut (Swissmedic). Eidge-
nossisches Justiz- und Polizeidepartement: Bundesanwaltschaft, Schweizerisches
Ingtitut fir Rechtsvergleichung, Eidgentssisches Institut fur Geistiges Eigentum.
Eidgendssisches Finanzdepartement: Eidgendssische Alkoholverwaltung, Eidgends-
sische Finanzkontrolle. Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement: Wettbe-
werbskommission. Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation: Eidgendssische Kommunikationskommission.

Nach dem Gesetzesentwurf ist das Offentlichkeitsprinzip nur auf Unterlagen an-
wendbar, welche die Erflllung einer offentlichen Aufgabe betreffen. Nur solche
Unterlagen gelten als amtliche Dokumente (vgl. Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢). Die Ubrigen
Dokumente sind keine amtlichen Dokumente im Sinne des Gesetzes.

Der Vernehmlassungsentwurf zum Offentlichkeitsgesetz sah weiter vor, dass der
Bundesrat Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten Rechts, die
nicht der Bundesverwaltung angehdren, aber oOffentliche Aufgaben des Bundes
erfillen, dem Offentlichkeitsgesetz unterstellen kann. Diese Losung wurde in der
Vernehmlassung uneinheitlich beurteilt; als Argument gegen die Unterstellung von
nicht zur Bundesverwaltung gehtrenden Organisationen wurden vor allem Wettbe-

61 SR 172.021. Vgl. auch Art. 6 Abs. 1 Bst. e Regierungs- und Verwaltungsorganisations-
o verordnung (RVOV) vom 25. November 1998 (SR 172.010.1).
SR172.31
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werbsnachteile angefiihrt. Darliber hinaus wurde auch der Begriff «offentliche
Aufgaben des Bundes» unterschiedlich interpretiert bzw. als zu wenig klar kritisiert.

Nach Buchstabe b gilt nun das Offentlichkeitsprinzip fur die Organisationen und
Personen des offentlichen oder privaten Rechts, die nicht der Bundesverwaltung
angehdren nur, soweit sie erstinstanzlich Verfiigungen erlassen. Damit werden fur
diese Kategorien von Organisationen und Personen, die éffentliche Aufgaben erfil-
len, digjenigen Bereiche erfasst, in denen sie hoheitlich tétig sind. Das Recht auf
Zugang gilt dabei firr jene amtlichen Dokumente, welche unmittelbar ein Verfahren
auf Erlass einer Verfligung nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz63 betreffen.

Namentlich sind folgende Organisationen und Personen ausserhalb der Bundesver-
waltung, gemass Buchstabeb dem Offentlichkeitsprinzip unterstellt, soweit sie
Verfligungen erlassen:

Schweizerischer Nationalfonds und Ubrige Institutionen der Forschungsférderung
(Art. 8 und 9 Forschungsgesetz64); Pro Helvetia (Bundesgesetz betreffend die Stif-
tung «Pro Helvetia»55); Starkstrominspektorat (\V erordnung Uber das Eidgendssische
Starkstrominspektorat®6); Fonds fir Verkehrssicherheit (Reglement Gber die Ver-
wendung der Mittel des Fonds fur Verkehrssicherheitt7); Schweizerische Bundes-
bahnen (Bundesgesetz Uiber die Schweizerischen Bundesbahnent8); Rohrleitungsin-
spektorat  (Art. 34  Rohrleitungsverordnung®®); Die Schweizerische Post
(Postgesetz0); Sicherheitsfonds nach den Artikeln 54 und 56 ff. des Bundesgesetzes
Uber die berufliche Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge; Auffangein-
richtung nach Artikel 60 des Bundesgesetzes Uber die berufliche Alters-, Hinterlas-
senen- und Invalidenvorsorge’2; Gemeinsame Einrichtung nach Artikel 18 des
Bundesgesetzes Uber die Krankenversicherung’3; Schweizerische Unfallversiche-
rungsanstalt (Art. 61 Bundesgesetz Uber die Unfallversicherung’); Ersatzkasse nach
Artikel 72 ff. des Bundesgesetzes Uber die Unfallversicherung™; Schweizerische
Radio- und Fernsehgesel | schaft7e.

2122 Ausnahmen vom Geltungsbereich
(Art. 2 Abs. 2 und 3)

Absatz 2 listet eine Anzahl von Ausnahmen flr bestimmte zur dezentralen Bundes-
verwaltung gehdrende oder ausserhalb der Bundesverwaltung stehende Organisatio-
nen auf:

63 SR 172.010
64 SR420.1
65 SR447.1
66 SR 734.24
67 SR 741.816
68 SR 74331
69 SR 746.11
70 SR783.0
71 SR 83140
72 SR 83140
73 SR83210
74 SR 83220
7> SR832.20

76 Entscheide Uber die Zulassung Dritter zu einer Sendung werden als Verfiigungen
behandelt; vgl. z.B. BGE 123 11 402.
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—  Schweizerische Nationalbank (SNB): Die SNB verfugt — auch wenn sie un-
ter Mitwirkung und Aufsicht des Bundes verwaltet wird — Uber einen beson-
deren Status der Unabhangigkeit gegentiber Bundesrat und Bundesverwal -
tung (Art. 99 BV). Um diese Unabhangigkeit auch im Bereich des
Informationszugangs zu gewéhrleisten, soll die SNB nicht dem vorliegenden
Gesetz unterstellt werden.

—  Eidgendssische Bankenkommission (EBK): Die EBK ist as Aufsichtsbe-
horde Uber das Banken- und Borsenwesen in einem wirtschaftlich und poli-
tisch ausserordentlich sensiblen Bereich tétig. Deshalb rechtfertigt es sich,
die EBK das einzige zur dezentralen Bundesverwaltung gehdrende Auf-
sichtsbehtrde durch eine gesetzliche Ausnahme dem Geltungsbereich des
Offentlichkeitsgesetzes zu entziehen.

—  Kranken- und Unfallversicherer: Da es sich bei den Kranken- und Unfallver-
sicherern um privatwirtschaftliche Unternehmungen handelt, sollen sie von
der Geltung des Offentlichkeitsprinzips ausgenommen werden. Ihre Unter-
stellung konnte zu Wettbewerbsverzerrungen fuhren.

— AHV-Ausgleichskassen und IV-Stellen: Da Ausgleichkassen und 1V-Stellen
des Bundes ds auch der Kantone sowie private Ausgleichskassen bestehen,
wirde eine Unterstellung (die nur fir Ausgleichskassen und IV-Stellen des
Bundes und private — nicht aber kantonale — Ausgleichskassen gelten kdnn-
te) Ungleichbehandlungen schaffen. Sie sollen daher nicht dem Offentlich-
keitsgesetz unterstellt werden.

—  ALVG-Durchfuhrungsstellen: Auch in diesem Bereich bestehen neben den
Durchfuhrungsstellen des Bundes und solchen mit privater Tragerschaft
(Arbeitdosenkassen von Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbdnden) auch
kantonale Durchfuhrungsstellen; eine Unterstellung wirde ebenfalls zu
Unglei chbehandlungen flhren.

Der Bundesrat kann auf Verordnungsstufe gestiitzt auf die in Absatz 3 aufgelisteten
Kriterien noch weitere Einheiten der Bundesverwaltung oder weitere Organisationen
ausserhalb der Bundesverwaltung vom Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes
ausnehmen. Weitere Ausnahmen sind hauptséchlich in Bereichen denkbar, in denen
die Erflllung bestimmter Aufgaben nahezu ausschliesslich eine Bearbeitung von
Personendaten oder von Daten, die als Berufs- und Geschaftsgeheimnisse einzustu-
fen sind, erfordert. Eine Beeintréchtigung der Wettbewerbsfahigkeit (Abs. 3 Bst. b)
diirfte nur dann gegeben sein, wenn die betroffene Einheit im Tétigkeitsbereich, in
dem sie dem Offentlichkeitsprinzip unterstellt ist, unmittelbar im Wettbewerb mit
privaten Dritten steht. Aufgaben von geringer Bedeutung (Abs. 3 Bst. ¢) schliesslich
liegen dann vor, wenn eine bestimmte Aufgabe nur wenige Adressaten betrifft, eine
Beeintréchtigung von Rechten oder Interessen eines grdsseren Personenkreises
weitgehend ausgeschlossen ist und der fragliche Bereich keine nennenswerten
finanziellen Aufwendungen des Bundes erfordert.
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213 Sachlicher Geltungsbereich (Art. 3)

Gemass Artikel 3 Buchstabe a wird der Zugang zu Dokumenten, die Teil der Ver-
fahrensakten eines Zivilverfahrens, Strafverfahrens (inklusive Verwaltungsstraf-
recht), eines Verfahrens der internationalen Rechts- und Amtshilfe, eines internatio-
nalen Verfahrens zur Streitbeilegung, eines Verfahrens der Staatsrechts- und der
Verwaltungsrechtspflege (inklusive der Verwaltungsrechtspflegeverfahren, auf die
das Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren keine Anwendung findet [vgl.
Art. 3VWVG], wie z.B. Verfahren in Kommandosachen der Militarbehérden?” oder
Verfahren vor der unabhaéngigen Beschwerdeinstanz fir Radio und Fernsehen?)
sowie eines Schiedsverfahrens (d.h. Entscheide von Schiedskommissionen ein-
schliesslich Schiedsgerichten auf Grund offentlichrechtlicher Vertrage) in den Spe-
zialgesetzen geregelt (vgl. auch Ziff. 2.2.2.1.1 unten). Es werden sowohl die hangi-
gen as auch die abgeschlossenen Verfahren erfasst. Die entsprechenden
Verfahrensgesetze sind anwendbar und bleiben vorbehalten.

Die Bestimmungen des vorliegenden Entwurfs sind dagegen e contrario bel erst-
instanzlichen Verfahren auf Erlass einer Verfiigung (mit Ausnahme der Schiedsver-
fahren) wie auch auf Schlichtungsverfahren, Verfahren auf Abschluss eines Vertra-
ges, Realakte und Verfahren zur Vorbereitung und Genehmigung von Planungsakten
anwendbar.

Das Akteneinsichtsrecht der Partel in einem erstinstanzlichen Verwaltungsverfahren
wird vom vorliegenden Entwurf nicht bertihrt. Artikel 3 Buchstabe b halt dies fest.
In erster Liniesind die Artikel 26 und 27 VwV G angesprochen.

Bel Fehlen einer Spezialregelung ist die nicht verdffentlichte 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 ordentlichen Voraussetzungen zugéanglich, das heisst ohne Geltendma-
chung eines Interesses und unter Vorbehalt eines tiberwiegenden 6ffentlichen oder
privaten Interesses an der Geheimhaltung.

214 Vorbehalt von Spezialbestimmungen (Art. 4)

In Artikel 4 ist das Verhdtnis des Offentlichkeitsgesetzes zu weiteren Spezialbe-
stimmungen (neben den in Art. 3 Bst. aund b festgelegten Verhdtnis zu verfahrens-
rechtlichen Regelungen) geregelt. Die vorliegende Bestimmung verdeutlicht den
Grundsatz des Vorranges spezieller Bestimmungen vor allgemeinen Bestimmungen,
der generelle Glltigkeit hat. Eine spezielle Gesetzesbestimmung kann nach dieser
Bestimmung der Bekanntgabe eines amtlichen Dokuments entgegenstehen oder
abweichende (erleichternde oder strengere) Regeln Uber den Zugang aufstellen?®.
Mit dem Begriff «Bundesgesetz» ist ein Gesetz im formellen Sinn gemeint (Art. 163
Abs. 1 BV).

77 Vgl die Verordnung vom 22. Juni 1998 iber den Rechtsschutz in Kommandosachen der
Militérbehorden (SR 510.108).

78 vgl. Art. 58 ff. Bundesgesetz vom 21. Juni 1991 (iber Radio und Fernsehen (SR 784.40).

79 Zum Vorrang von Spezialregelungen firr die Erhebung von Gebiihren beim Zugang zu
amtlichen Dokumenten vgl. Ziff. 2.3.9.1und 2.3.9.3.
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Beispiele: Die Schweigepflichtnormen der Sozialversicherungsgesetzgebung, die fir
die offentlichen Register Uber die Rechtsverhétnisse des Privatrechts (namentlich
Handelsregister, Grundbuch, Zivilstandsregister sowie die Register auf dem Gebiet
des geistigen Eigentums) geltenden Spezialvorschriften, die Bestimmungen beziig-
lich der Geheimhaltung der im Rahmen einer Volksinitiativeg0, eines Referendumssl
oder einer Petition82 gesammelten Unterschriften, die besonderen Vorschriften fur
den Vollzug des Ubereinkommens von Aarhuss3, die Sonderbestimmungen zum
Bankgeheimnis, Steuergeheimnis, Fabrikationsgeheimnis, Geschéftsgeheimnis,
Berufsgeheimnis usw. bleiben vorbehalten.

Das Zugangsverfahren nach Artikel 10 ff. Offentlichkeitsgesetz bleibt auch in diesen
Falen anwendbar. So kénnen Gesuchstellende ein Schlichtungs- und Beschwerde-
verfahren einleiten, wenn sie der Ansicht sind, eine spezialgesetzliche Geheimhal-
tungsbestimmung werde zu Unrecht angerufen.

Zu beachten ist, dass das Amtsgeheimnis, wie es in Artikel 22 Bundespersonalge-
Setz84 verankert ist, nicht als Spezialbestimmung im Sinne des vorliegenden Artikels
gelten kann, da aus dieser Norm der heute allgemein geltende Geheimhaltungs-
grundsatz abgeleitet wird, der mit dem vorliegenden Entwurf ja gerade durch das
Offentlichkeitsprinzip abgelst werden soll. Das Amtsgeheimnis wird dadurch
kiinftig in seiner Tragweite konkret definiert sein und nur noch digjenigen Informa-
tionen erfassen, die nach dem Offentlichkeitsgesetz nicht zuganglich sind, z.B. weil
sie unter eine der in Artikel 7 oder 8 vorgesehenen Ausnahmebestimmungen fallen
(vgl. Ziff. 1.1.3.3 oben).

215 Amtliche Dokumente (Art. 5)
Artikel 5 definiert den Begriff des amtlichen Dokumentes.

2151 Amtliche Dokumenteim Allgemeinen
(Art. 5 Abs. 1 und 2)
21511 Einleitung

Das Offentlichkeitsgesetz findet nur auf «amitliche Dokumente» Anwendung. Ande-
re Dokumente fallen grundsétzlich nicht in den Anwendungsbereich des vorliegen-
den Entwurfs.

Artikel 5 Absatz 1 definiert den Begriff des «amtlichen Dokuments» genauer, indem
er drei kumulative Bedingungen auffiihrt: Die Information muss auf einem beliebi-
gen Informationstrager aufgezeichnet sein (Art. 5 Abs. 1 Bst. a); sie muss sich im
Besitz einer Behorde befinden (Art. 5 Abs. 1 Bst. b); sie muss die Erfillung einer
offentlichen Aufgabe betreffen (Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢). Die erste Bedingung bestimmt

80  Art. 71 Abs. 2 des Bundesgesetzes Uiber die politischen Rechte (SR 161.1).

8l Art. 64 Abs. 2 des Bundesgesetzes (iber die politischen Rechte (SR 161.1).

82 vgl. Art. 3 Abs. 3 des Bundesgesetzes (iber Massnahmen zur Wahrung der inneren
Sicherheit (SR 120).

83 vql. Ziff. 5.2.1 unten.

8 RS172.220.1
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den Begriff des Dokuments und unterscheidet ihn vom weiter gefassten Begriff der
Information. Die beiden weiteren Bedingungen prézisieren den Ausdruck «amtlich»
indem einerseits auf eine personliche (im Besitz einer Behdrde befindlich), anderer-
seits auf eine sachliche Voraussetzung (Erfillung einer offentlichen Aufgabe betref-
fend) Bezug genommen wird. Absatz 2 enthdlt zusétzlich die Prézisierung, dass auch
bestimmte virtuelle Dokumente al's amtliche Dokumente gelten.

Dokumente, die vor Inkrafttreten des BGO verfasst oder einer Behorde zugestellt
wurden, sind grundsétzlich nach den Bestimmungen des vorliegenden Gesetzes
zuganglich. Dies gilt alerdings nicht fir Informationen, die einer Behdrde von
ausserhalb der Verwaltung stehenden Dritten freiwillig mitgeteilt worden sind. Fur
siegilt sinngeméss die in Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe h vorgesehene Ausnahmebe-
stimmung, welche die Vereinbarung einer vertraulichen Behandlung im gegenseiti-
gen Einverstandnis zwischen Behorden und Dritten zul 8sst.

21512 Begriff des Dokuments (Art. 5 Abs. 1 Bst. a)

Geméss Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe a versteht man unter einem amtlichen Doku-
ment jede Information, die «auf einem beliebigen Informationstréger aufgezeichnet
ist>.

Diese Bestimmung definiert den Begriff des amtlichen «Dokuments» unabhéangig
vom Informationstréager: Er umfasst Berichte, Stellungnahmen, Gutachten, Ent-
scheide, Gesetzesentwirfe, Statistiken, Zeichnungen, Plane, Ton- oder Bildauf-
zeichnungen, Dokumente auf elektronischen Datentragern, beispielsweise elektroni-
sche Nachrichten oder Uber Internet verbreitete Seiten. Er beinhaltet auch die
Dokumente, welche zum Auffinden oder Anzeigen jener Dokumente erstellt wurden
(siehe Art. 21 Bst. b). Die Form des Dokuments ist von geringer Bedeutung. Die
internen elektronischen Kommunikationsnetze (Intranet) der dem vorliegenden
Gesetzesentwurf unterworfenen Behorden sind deswegen nicht in Frage gestellt. Das
Offentlichkeitsprinzip verlangt nicht, dass die Verwaltung von sich aus die Gesamt-
heit der Dokumente an einem &ffentlichen Ort zugénglich macht. Die Person, wel-
che Zugang zu einem auf dem Intranet einsehbaren Dokument wiinscht, muss dem
im vorliegenden Gesetz vorgesehenen Verfahren folgen: Thr Gesuch um Zugang, in
hinreichend genauer Weise formuliert, muss ein oder mehrere bestimmte Doku-
mente bezeichnen; eine Verbindung zum gesamten Netz kann nicht Inhalt des Gesu-
ches bilden.

Das Dokument muss einen informativen Inhalt besitzen: Es muss eine «Informa
tion» liefern (Art.5 Abs. 1 Einleitungssatz). Der vorliegende Gesetzesentwurf
begriindet keinen Anspruch auf leere Informationstréger wie zum Beispiel Notiz-
bldcke oder unformatierte Disketten. Dokumentvorlagen auf Papier oder elektroni-
schen Datentrdgern nach dem Muster von Stilvorlagen fur die Herausgabe und
elektronische Gestaltung von Texten haben jedoch informativen Inhalt. Allerdings
stehen sie im Allgemeinen in keinem direktem Zusammenhang mit der Erfullung
einer ffentlichen Aufgabe und werden daher vom Begriff des amtlichen Dokuments
nicht erfasst (vgl. erléuternder Bericht zu Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢).
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Aus der Voraussetzung in Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe a, wonach die Information
«auf einem beliebigen Informationstréger aufgezeichnet» sein muss, damit es sich
um ein amtliches Dokument handelt, wird abgeleitet, dass ein solches Dokument
existieren muss. Dies ist an sich selbstversténdlich; dennoch ist klar festzuhalten:
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
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
amtlichen Dokumenten, welche erst virtuell existieren, zu gewéhrleisten (vgl. Er-
lauterungen zu Art. 5 Abs. 2).

Stellt die Verwatung die Nichtexistenz eines Dokuments fest und bezweifelt der
Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin diese Auskunft, so kénnen sich der oder die
eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte und die Beschwerdein-
stanz nicht darauf beschrénken, diese Erkl&rung der Verwaltung zur Kenntnis zu
nehmen. Sie missen Abklérungen vornehmen, um die Glaubwirdigkeit und die
Ernsthaftigkeit der Vorbringen des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin und der
Verwaltung gegeneinander abwégen zu kdnnen (vgl. Art. 16 Abs. 3 und Art. 20).

Lehnt die Behorde das Gesuch um Zugang zu einem verloren gegangenen Doku-
ment ab, indem sie dessen Nichtbestehen geltend macht, so kann sie sich nicht
darauf beschrénken, das Gesuch bloss abzuweisen. Die Behorde darf nichts unver-
sucht lassen, um dem Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin eine moglicherweise
vorhandene Kopie zu verschaffen.

Absatz 1 Buchstabe a schliesst e contrario nicht dokumentierte Informationen aus.
Eine allgemeine Auskunft Uber die Tétigkeit der Verwaltung, welche in keinem
Dokument eine Grundlage findet, kann demnach nicht verlangt werden. Das vorlie-
gende Gesetz begriindet beispielsweise kein Recht, die von einer Person eingenom-
mene Haltung zu einem Dokument oder den Inhalt eines nicht aufgezeichneten
Gespréchs zu kennen. Der Grund fur diese Regelung ist klar: Solche Informationen
sind zu wenig erhértet, als dass sie Gegenstand eines gerichtlich durchsetzbaren
Rechts sein kdnnten. Die Behdrde ist jedoch verpflichtet, formell oder informell jede
zweckdienliche Auskunft zu erteilen und Angaben Uber den Inhalt amtlicher Doku-
mente zu machen (Art. 6 Abs. 1).

Der Begriff des amtlichen Dokuments im Sinne des vorliegenden Gesetzesentwurfes
ist nicht vollsténdig deckungsgleich mit jenem der Unterlage geméss Arti-
kel 3 Absatz 1 des Archivierungsgesetzesss. Die Hauptdifferenz besteht darin, dass
das Archivierungsgesetz auch Handakten erfasst, im Gegensatz zum vorliegenden
Entwurf (vgl. die Erléuterungen zu Art. 5 Abs. 3 Bst. ¢). Der Pflicht zur Archivie-
rung bzw. zum Nachweis der Verwaltungstétigkeit (Art. 22 RVOVS5; Art. 2 Abs. 2
BGA) unterliegen selbstversténdlich auch die nicht vom Dokumentenbegriff des
Offentlichkeitsgesetzes erfassten Unterlagen im Sinne des Archivierungsgesetzes.

85 SR152.1
86 SR 172.010.1
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2.15.13 Infor mation, die sich «im Besitz einer Behorde
befindet» (Art. 5 Abs. 1 Bst. b)

Damit eine Information vom vorliegenden Gesetzesentwurf erfasst wird, muss sie
sich geméss Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe b «im Besitz einer Behdrde» 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
tatsachlich im Besitz der angefragten Behorde befinden. Das bedeutet, dass die
Behorde selber Zugang zur Information haben muss, damit sie auch der Offentlich-
keit Zugang gewahren kann. Wenn sie das Dokument nicht tatsachlich besitzt,
obwohl sie dessen Erstellerin oder Hauptadressatin war, muss sie alle Massnahmen
ergreifen, die zur Beschaffung des Dokuments erforderlich sind. Ist das fragliche
Dokument bereits archiviert, so hat sie liber den Zugang in Zusammenarbeit mit dem
Bundesarchiv zu entscheiden.

Unter «Behtrde» werden die Bundesverwaltung sowie Organisationen und Private
im Sinne von Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b 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 von Dritten, die nicht dem Offentlichkeit-
sprinzip unterstehen, erhalten hat. Das bedeutet jedoch nicht zwingend, dass ale
Informationen in den Handen der Verwaltung, deren Urheberin sie nicht ist, der
Offentlichkeit zuganglich werden. Zuerst muss die Information die Erfiillung einer
offentlichen Aufgabe betreffen (Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢), was personliche oder rein
private Informationen ausschliesst. Wurden amtliche Dokumente der Behdrde von
Dritten ohne jede Verpflichtung und unter der Zusicherung der Geheimhaltung
mitgeteilt, begriindet dies ein Uberwiegendes privates Interesse an der Geheimhal-
tung (Art. 7 Abs. 1 Bst. h). Wie bei von ihr erstellten Dokumenten bleibt der Zugang
zu Dokumenten, die der Verwaltung zugestellt wurden, davon abhangig, dass keine
Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interessen entgegenstehen (Art. 7). Do-
kumente, welche von Kantonen oder einem anderen Staat stammen, welche das
Offentlichkeitsprinzip nicht kennen, kénnen geheim gehaten werden, wenn ihre
Bekanntmachung die Beziehungen zwischen dem Bund und den Kantonen oder die
internationalen Beziehungen der Schweiz beeintréchtigen wirde (Art. 7 Abs. 1
Bst. d und €). Ein Dokument wird grundsétzlich nicht veréffentlicht, wenn dadurch
die Privatsphéare des Urhebers beeintrachtigt wiirde, es sei denn, an der Veroffentli-
chung bestehe ein tiberwiegendes 6ffentliches Interesse (Art. 7 Abs. 2).

Wurde ein Gesuch irrtimlicherweise bei einer Behorde eingereicht, die nicht Auto-
rin des verlangten Dokuments oder nicht dessen Hauptempféangerin ist, so muss sie
das Gesuch unverziiglich an die zustandige Behdrde weliterleiten.
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21514 Infor mation, die «die Erfiillung einer éffentlichen
Aufgabe betrifft» (Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢)

Es genligt nicht, dass die Information auf einem beliebigen Informationstrager
aufgezeichnet ist und sich im Besitz einer Behorde befindet; zusétzlich ist erforder-
lich, dass sie «die Erfillung einer offentlichen Aufgabe betrifft» (Art.5 Abs. 1
Bst. c).

Der Begriff der offentlichen Aufgabe wurde von Artikel 3 Absatz 1 BGAS? Uber-
nommen. Es muss sich um eine 6ffentliche Aufgabe des Bundes handeln. Der Be-
griff der offentlichen Aufgabe darf aber nicht mit jenem des 6ffentlichen Interesses
verwechselt werden: Gewisse private Aufgaben sind geeignet, dem d&ffentlichen
Interesse zu dienen, ohne dass sie deshalb a's 6ffentliche Aufgaben gelten. Bel den
Organisationen und Personen nach Artikel 2 Absatz1 Buchstabeb ist die Unter-
stellung auf die Bereiche beschrankt, in denen sie hoheitlich auftreten. In diesen
Féallen kann deshalb ohne weiteres vorausgesetzt werden, dass die Erfullung 6ffent-
licher Aufgaben betroffen ist.

Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe c ist auf Dokumente anwendbar, welche sich im Besitz
entweder der Bundesverwaltung oder der tibrigen dem Gesetz unterstellten Organi-
sationen und Personen des oOffentlichen oder privaten Rechts befinden (Art. 2
Abs. 1). Daraus folgt, dass Informationen, welche nicht mit der Ausiibung einer
offentlichen Aufgabe in Zusammenhang stehen, vom Begriff des amtlichen Doku-
mentes nicht erfasst werden. Letzteres ist beispielsweise der Fal, wenn Verwal-
tungseinheiten auch privatwirtschaftlich tétig werden dirfen und z.B. Dienstleistun-
gen erbringen (z.B. das Institut fir Geistiges Eigentum).

Der Begriff der Information, welche «die Erflllung einer offentlichen Aufgabe
betrifft» geméss Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe ¢, kann auch Informationen privater
Natur umfassen. Der Zusammenhang mit einer offentlichen Aufgabe 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 vorlie-
genden Gesetzesentwurf erfasst, wenn es zur Ausiibung einer 6ffentlichen Aufgabe
verwendet wird, so zum Beispiel, wenn es in Zusammenhang mit einem Entschei-
dungsprozess steht. Diesist der Fall bel Dokumenten, welche die Verwaltung fir die
Zusprechung einer Bewilligung verlangt und die vom Gesuchsteller oder der Ge-
suchstellerin vorgelegt werden, ebenso bei Dokumenten, welche der V erwaltung von
Privaten im Rahmen eines Aufsichtsverhétnisses Ubermittelt werden. Vorbehalten
bleibt der Schutz des Privatlebens oder des Geschéftsgehe mnisses.

Der Bund bleibt auch dann, wenn er sich des Privatrechts bedient, bei spielsweise bei
der Bewirtschaftung des Finanzvermégens oder der Beschaffung von Material und
Mobeln, welche zur Erfiillung seiner Tatigkeit notig sind, dem Offentlichkeitsprin-
zip unterworfen. Amtliche Dokumente in Zusammenhang mit privatrechtlichen
Vertragen der Verwaltung miissen folglich auf Grund der Bestimmungen des vorlie-
genden Gesetzes bekannt gegeben werden. Vorbehalten bleiben insbesondere der
Schutz der frelen Meinungs- und Willensbildung einer Behdrde (Art. 7 Abs. 1
Bst. a) und der Schutz der Positionen in laufenden oder kiinftigen Verhandlungen
(Art. 8 Abs. 3). Schliesdlich sind auch die &ffentlichen Register Uber die Rechtsver-
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haltnisse des Privatrechts (namentlich Handel sregister, Grundbuch oder Zivilstands-
register) nicht dem Geltungsbereich des vorliegenden Gesetzes entzogen, die spezi-
fischen gesetzlichen Bestimmungen gelten jedoch as lex specialis. So muss bei-
spielsweise weiterhin ein Interesse glaubhaft gemacht werden, um Einsicht in das
Grundbuch nehmen zu kénnen (Art. 970 Abs. 2 ZGB88); der vorliegende Entwurf
nimmt hier keine Anderung vor (vgl. auch Erl&uerungen zu Art. 4).

Dokumente, welche die dem Offentlichkeitsgesetz nach Artikel 2 Absatz 1 Buchsta-
be b unterstellten Organisationen und Personen des offentlichen oder privaten
Rechts der Bundesverwaltung zur Verfligung stellen, betreffen grundsétzlich nur so
weit eine «Offentliche Aufgabe» im Sinne der vorliegenden Bestimmung, as die
betreffenden Organisationen dem Offentlichkeitsgesetz unterstellt sind; das heisst,
dort, wo sie Verfligungen erlassen. Gleiches gilt fiir Dokumente, welche die Bun-
desverwaltung mit Bezug auf solche Organisationen verfasst: Auch diese betreffen
nur eine offentliche Aufgabe (und fallen damit unter das Recht auf Zugang nach
dem Offentlichkeitsgesetz), soweit sie sich mit denjenigen Tétigkeitsbereichen
befassen, in denen die betreffenden Organisationen selbst dem Offentlichkeitsgesetz
unterstellt sind.

Zum persdnlichen Gebrauch bestimmte Dokumente im Besitz der Verwaltung betref-
fen demgegenuber grundsétzlich nicht die Erflllung einer offentlichen Aufgabe. Sie
entziehen sich folglich der Definition des amtlichen Dokuments (vgl. Ziff. 2.1.5.2.3
unten). Personliche handschriftliche oder elektronische Aufzeichnungen auf einem
amtlichen Dokument beziehen sich im Allgemeinen jedoch auf die Erflllung 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 Hinwei's darauf geben, dass es sich noch nicht um
ein fertig gestelltes Dokument handelt. In gewissen Falen kann gleichwohl ein
fertig gestelltes Dokument vorliegen: Beispielsweise, wenn der Empfénger des
Textes, anstatt in einem separaten Dokument auf eine im Hauptdokument gestellte
Frage zu antworten oder eine Anmerkung anzubringen, seine Stellungnahme auf
dem Hauptdokument abfasst.

Rein technische Informationen sind nicht a priori dem vorliegenden Gesetzesent-
wurf entzogen. In gewissen Féllen wird jedoch der Zusammenhang mit einer 6ffent-
lichen Aufgabe zu wenig eng sein, a's dass solche Informationen unter den Begriff
des amtlichen Dokuments fallen wirden. Diese haben némlich keinen materiellen,
sondern nur einen rein formellen Zusammenhang mit der Erflllung einer ffentli-
chen Aufgabe. Mitarbeiterinnen oder Mitarbeiter von Behdrden kdnnen beispiels-
weise nicht gezwungen werden, jedermann ihre Datei mit den Arbeitseinstellungen
fur den Computer, namentlich beziiglich der Standardeinstellungen der Sprache und
der Schriftart, zugénglich zu machen. Dasselbe gilt grundsétzlich fur Informationen
wie sog. «cookies» — Informationselemente, die beim Besuch von Internetseiten
automatisch heruntergeladen werden — oder E-Mail-Lodfiles, in denen Angaben
Uber den E-Mail-Verkehr einer Benutzerin oder eines Benutzers gespeichert sind.
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21515 Virtuelle Dokumente (Art. 5 Abs. 2)

Aus Artikel 5 Absatz 1 folgt, dass amtliche Dokumente schon vorgangig vorhanden
sein miissen, damit Zugang zu ihnen gewahrt werden kann (vgl. erlauternder Bericht
zu Art. 5 Abs. 1 Bst. 8. Um das Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten zu
garantieren, welche erst latent vorhanden sind und die leicht durch eine elementare
Computermanipulation hergestellt werden konnen (virtuelle Dokumente), muss
jedoch eine Ausnahme gemacht werden.

Nach Artikel 5 Absatz 2 gelten auch Dokumente, die durch einen einfachen elektro-
nischen Vorgang aus vorhandenen Informationen hergestellt werden konnen, 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 Birgers oder einer Birgerin erstellte Auszug
aus einer Datenbank ist kein vorhandenes Dokument; er muss von der Verwaltung
erstellt werden, um dem Gesuch zu genligen. Das Recht auf Zugang erstreckt sich
auch auf solche Dokumente, unter der V oraussetzung, dass ein «einfacher elektroni-
scher Vorgang» es erlaubt, sie «aus vorhandenen Informationen» zu erstellen. Er-
laubt es das Informatiksystem nicht, dem Ersuchen auf einfache Art und Weise
Folge zu geben (beispielsweise weil aufwéndige Datenbankabfragen programmiert
werden missten), wird der Blrger oder die Birgerin informiert, dass er oder sie
unter den allgemeinen Bedingungen des vorliegenden Gesetzes (insbesondere unter
Vorbehalt der verschiedenen Ausnahmebestimmungen und unter Kostenfolge)
Zugang zu den in der Datenbank gespeicherten Einzeldaten verlangen kann. Der
Begriff des «einfachen elektronischen Vorgangs» bezieht sich auf den Gebrauch
durch einen durchschnittlichen Benutzer bzw. eine ebensolche Benutzerin und
andert sich demnach der technol ogischen Entwicklung entsprechend.

2152 Dokumente, die nicht als amtliche Dokumente gelten
(Art. 5 Abs. 3)

Nicht als amtliche Dokumente gelten geméss Artikel 5 Absatz 3 Dokumente, die
kommerziell genutzt werden (Art. 5 Abs. 3 Bst. @), die noch nicht fertig gestellt sind
(Art. 5 Abs. 3 Bst. b) oder die zum personlichen Gebrauch bestimmt sind (Art. 5
Abs. 3 Bst. ¢).

21521 Von einer Behérde kommer ziell genutzte Dokumente
(Art. 5 Abs. 3B<t. @)

Wenn Informationen von einer dem Offentlichkeitsprinzip unterstehenden Behorde
kommerziell genutzt werden, sind sie durch diese Bestimmung vom Begriff des
amtlichen Dokuments im Sinne des vorliegenden Entwurfs ausgenommen. Diese
Bestimmung erlaubt es insbesondere, den gegenwartigen Entwicklungstendenzen im
Bereich der Verwaltungsorganisation Rechnung zu tragen. Zu denken ist beispiels-
weise an meteorol ogische Dienstleistungen oder an die Produktion von Landkarten.
Somit ist es méglich, fir Produkte, die durch eine Behdrde vermarktet werden,
unabhéngig von den durch das Offentlichkeitsgesetz aufgestellten Regeln einen
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Preis festzusetzen und die Modalitéten der Verbreitung eines solchen Produktes
unabhangig zu bestimmen (vgl. auch Art. 17 Abs. 4).

Beispiele: Verordnung des EDI vom 23. Februar 2000 Uber die Gebuhrenansitze im
Bereich Meteorologie und Klimatologiesd; Verordnung Uber die Reproduktion von
Daten der amtlichen Vermessung®.

Die betreffenden Dokumente missen tatséchlich einem kommerziellen Zweck
dienen. Ist ein solches Dokument nicht mehr verfligbar, beispielsweise well eine
Publikation vergriffen ist, so ist die vorliegende Ausnahme nicht mehr anwendbar.
Der Begriff der «kommerziellen Nutzung» bezieht sich nicht nur auf Dokumente,
die vermarktet werden, sondern auch auf digjenigen Dokumente bzw. Informatio-
nen, die unmittelbar der Herstellung von Produkten dienen. So fallen z.B. die geo-
grafischen Daten, welche der Produktion von topografischen Karten dienen, unter
diese Ausnahmeklausel. Von Dritten kommerziell genutzte Dokumente fallen
grundsitzlich in den Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes; alerdings nur
dann, wenn sie tatséchlich die Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe im Sinne von
Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe ¢ betreffen. So sind beispielsweise die Bicher der
Bibliothek einer Behdrde vom vorliegenden Gesetz nicht erfasst, weil sie nur indi-
rekt die Erfullung 6ffentlicher Aufgaben betreffen.

Die spezielle Bestimmung von Artikel 9 des Archivierungsgesetzes®?, welche die
Benutzung von Archivgut zu gewerblichen Zwecken der Bewilligungspflicht unter-
stellt und festhdlt, dass eine solche Bewilligung von einer Gewinnbeteiligung des
Bundes abhéngig gemacht werden kann, ist nur fir archivierte Dokumente im Sinne
von Artikel 3 des Archivierungsgesetzes anwendbar.

21522 Nicht fertig gestellte Dokumente
(Art. 5 Abs. 3B<t. b)

Das Dokument muss in seiner definitiven Fassung vorliegen; es muss fertig gestellt
sein. Artikel 5 Absatz 3 Buchstabe b hélt fest, dass nicht fertig gestellte Dokumente
nicht als amtliche Dokumente gelten. Der Grund liegt darin, dass die Verwaltung
ihren Handlungsspielraum bewahren und ihre Projekte mit der nétigen Freiheit
entwickeln kdnnen muss. Ausserdem sollen Missverstandnisse, Unklarheiten und
andere Risiken, die sich aus der Verdffentlichung eines Dokuments mit provisori-
schem Charakter ergeben kdnnten, vermieden werden. Dasselbe gilt fur Druckversu-
che von Aussen als Folge der Verdffentlichung nicht fertig gestellter Dokumente.
Der Ausschluss nicht fertig gestellter Dokumente muss unter dem gleichen Aspekt
wie der Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung einer Behorde (Art. 7
Abs. 1 Bst. 8) betrachtet werden: Der Verwaltung muss es moglich sein, méglichst
ungestort eine Meinung bilden zu kdnnen.

Als Beispiele nicht fertig gestellter Dokumente kénnen erwahnt werden: Ein hand-
schriftlich oder elektronisch aufgezeichneter Text mit Streichungen oder Anmer-
kungen vor seiner Schiusskorrektur, eine zusammenfassende Ubersicht in Bearbei-
tung, eine provisorische Fassung eines Berichts, eine Projektskizze, Notizen aus
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einer Sitzung, informelle Arbeitsnotizen, der Vorentwurf eines Textes, zusammen-
fassende Notizen fur eine Versammlung, Notizen, die bei der Durchfiihrung von
internen Revisionen angefertigt werden und welche die Grundlage fur einen Revisi-
onsbericht darstellen usw.

Der vorliegende Gesetzesentwurf zieht den Begriff des nicht fertig gestellten Doku-
ments jenem des internen Dokuments vor, der im Zusammenhang mit dem aus
Artikel 4 der Bundesverfassung von 1874 abgeleiteten Recht auf Akteneinsicht
entwickelt wurde. Der Begriff des «internen Dokuments» umfasst die Informatio-
nen, welche der Ausarbeitung eines behordlichen Entscheides dienen, wie bei-
spielsweise handschriftliche Notizen einer am Entscheid beteiligten Person, Projek-
te, interne Gutachten usw.92 Diese Ausnahme vom Akteneinsichtsrecht, die dem
Schutz der behérdlichen Entscheidfindung dienen soll, wird von der Lehre kriti-
Siertss,

Der Begriff des (nicht) fertig gestellten Dokuments ist ein unbestimmter Rechtsbe-
oriff. Es wird der Verwaltungspraxis und der Rechtsprechung obliegen, ihn im
konkreten Fall ndher zu bestimmen, wofur die vorliegenden Erl&uterungen einige
Anhaltspunkte bieten. Denkbar wére auch, dass der Bundesrat diesen Begriff im
Rahmen seiner Vollzugskompetenz néher umschreibt. Die genauere Begriffsbe-
stimmung wird also grundsétzlich den mit der Anwendung und der Ausfiihrung des
vorliegenden Gesetzesentwurfs betrauten Behdrden obliegen.

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 wiirde; entscheidend ist,
ob andere Anhaltspunkte fir die Fertigstellung des Dokuments bestehen (z.B. Abla-
gein einem Dossier; Eintrag in ein Dokumentenregister).

Ein weiteres Merkmal ist die Ubermittlung an eine andere Verwaltungsbehtrde
oder eine Organisation oder Person ausserhalb der Verwaltung. Verfasst beispiels-
weise eine Mitarbeiterin einer Behdrde einen Bericht und konsultiert sie eine andere
Dienststelle zu ihrem Textentwurf, so kénnen 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 Willenshildung der Behdrde dem entgegensteht. Dasselbe gilt fir
einen von der Verwaltung zugestellten Bericht, von welchem die Adressaten aber
noch nicht Kenntnis genommen haben, wie beispielsweise der Bericht einer interde-
partementalen Arbeitsgruppe, der von ihrem Prasidenten unterzeichnet und dem
Bundesrat Ubergeben wurde, dessen Prifung der Bundesrat aber aufschiebt. Ein
solches Dokument ist fertig gestellt, wenn man die Unterzeichnung und die Uber-
mittlung als ausschlaggebende Kriterien betrachtet. Die Einsichtnahme kann gleich-
wohl verweigert werden, wenn die vorzeitige Bekanntmachung die freie Meinungs-
und Willensbildung der Behdrde, welche Adressatin des Berichts ist, beeintréchtigen

92 BGE 115V 297 (303).

93 Milller, G., Art. 4, in: Aubert, J.-F. et al., Kommentar zur Bundesverfassung der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft, 1995, RZ 109; Barthe, C., Zur Informationstatigkeit der
Verwaltung unter besonderer Berticksichtigung des Umwel tschutzgesetzes des Bundes,
1993, S. 33 ff.; Moor, P., Droit administratif, Band. 11, 1991, Ziff. 2.2.7.6, S. 192.
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konnte. Wie andere Kriterien statuiert auch jenes der Ubermittlung somit nur eine
widerlegbare Vermutung.

Das Kriterium der Registrierung des Dokuments in einem Klassifikations-, Organi-
sations- oder |nformationssystem der Verwaltung ist das am einfachsten zu handha-
bende Merkmal. Allerdings wird dadurch das Problem nur verlagert: Um eine tau-
tologische Argumentation («ein in einem Registriersystem enthaltenes amtliches
Dokument gilt als fertig gestellt / ein fertiges Dokument muss in einem System
registriert werden») zu vermeiden, miissten die Regelungen Uber die Registrierung
festlegen, wann ein Dokument fertig gestellt ist und als solches registriert werden
muss. Im Bundesrecht richtet sich die Registrierung der Verwaltungstétigkeit nach
Artikel 22 RVOV94, Das Eidgendssische Departement des Innern hat am 13. Juli
1999 die Weisungen Uber die Aktenfiihrung in der Bundesverwaltung® erlassen,
wel che Bestimmungen Uber die Registrierung von Dokumenten (bzw. von «Unterla-
gen» im Sinne der Archivierungsgesetzgebung) enthalten. Diese Weisungen mussten
den Anforderungen des vorliegenden Entwurfs angepasst werden.

Auch die Bedeutung des Dokuments kann einen Hinweis darauf geben, ob das Do-
kument fertig gestellt ist. Zweitrangige Dokumente wie beispielsweise eine Notiz,
jemanden zurlickzurufen, missten aus dem Geltungsbereich fallen. Ihre Auswirkung
wird oft in anderen Dokumenten zum Ausdruck kommen, zu deren Entstehen siein
der einen oder anderen Weise beigetragen haben.

Datenbanken stellen einen Sonderfall dar: In dem Masse, in dem sich ihr Inhalt
stetig weiterentwickelt, werden sie dauernd vervollsténdigt und aktualisiert. Man
kann davon ausgehen, dass eine Datenbank im Sinne des vorliegenden Gesetzes
fertig gestellt ist, wenn mindestens einer der darin enthaltenen Datensétze es auch
ist. Die blosse Architektur oder Organisationsstruktur der Datenbank kann — je nach
Umsténden — auch fur sich allein genommen einen Informationscharakter haben
(vgl. Erlauterungen zu Art. 5 Abs. 1) und damit ein amtliches Dokument darstellen.

Diein Artikel 2 Absatz 1 BGA umschriebenen Unterlagen, die zu archivieren sind,
wie auch der Begriff der «archivwirdigen» Unterlagen geméss Artikel 3 Absatz 3
BGA, behalten ihre eigene Bedeutung. Der Begriff der «Unterlage» geméss Arti-
kel 3 BGA erfasst auch jene Dokumente, die dem personlichen Gebrauch der mit
einer Sache befassten Bundesangestellten dienen (so genannte «Handakten»)%.
Letztere enthalten oft Dokumente, welche als «nicht fertig gestellt» im Sinne der
vorliegenden Bestimmung zu bezeichnen sind oder sogar als «zum personlichen
Gebrauch bestimmte» Dokumente im Sinne des vorliegenden Entwurfs betrachtet
werden konnen, wie etwa persdnliche Notizen, Sitzungsnotizen, mit Anmerkungen
versehene Textentwirfe usw. Auch nicht fertig gestellte amtliche Dokumente wer-
den aber in vielen Féllen archivwurdig sein.

Nicht fertig gestellte Dokumente sind nicht mit vorbereitenden Dokumenten zu
verwechseln: Auch vorbereitende Dokumente sind fertig gestellt, wenn sie definiti-
ven Charakter haben. Man kann deshalb nicht alle vorbereitenden Dokumente gene-
rell aus dem vorliegenden Gesetz ausschliessen. Die verschiedenen Entwirfe eines
National strassenplans, die Vorentwirfe beziglich eines Eisenbahntrassees, die Teil-
oder Vorentwirfe eines Dokuments — soweit sie in sich selber abgeschlossen sind —,
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die verschiedenen Unterlagen, die den Verlauf einer Verhandlung im Bereich des
offentlichen Beschaffungswesen aufzeichnen — wie Vertragsentwirfe vor der Unter-
zeichnung — oder ein vorlaufiger Bericht vor seiner Ubergabe an den Adressaten,
sind beispielsweise keine nicht fertig gestellten Dokumente, die ohne weiteres vom
vorliegenden Gesetz ausgeschlossen wéren. Es sei daran erinnert, dass eine Ein-
sichtnahme unter Hinweis auf entgegenstehende Uberwiegende offentliche oder
private Interessen untersagt werden kann, indem beispielsweise dargelegt wird, dass
das Interesse an der freien Meinungs- und Willensbildung der Behérde in einem
konkreten Fall der Bekanntgabe der verlangten Dokumente entgegensteht (Art. 7
Abs. 1 B<t. a).

21523 Zum per sonlichen Gebrauch bestimmte Dokumente
(Art. 5 Abs. 3Bst. ¢)

Die zum personlichen Gebrauch bestimmten Dokumente im Besitz der Verwaltung
werden durch Artikel 5 Absatz 3 Buchstabe ¢ der Definition des amtlichen Doku-
ments entzogen. Zum personlichen Gebrauch bestimmte Dokumente kdnnen in zwei
Kategorien unterteilt werden:

—  Erstens fallen darunter Informationen, die zwar dienstlichen Zwecken die-
nen, deren Gebrauch aber ausschliesslich dem Verfasser vorbehalten bleibt:
Beispielsweise die Disposition fur die Ausarbeitung eines Textes, fur die
Verfassung eines Berichts bestimmte Kurzzusammenfassungen, Sitzungs-
notizen, sogar eine Aufnahme, fur die Ausarbeitung des Protokolls. Auch
personliche handschriftliche oder elektronische Aufzeichnungen auf einem
amtlichen Dokument werden grundsétzlich vom Offentlichkeitsprinzip nicht
erfasst, wenn sie nur zum personlichen Gebrauch bestimmt sind.

—  Zweitens sind darunter Informationen zu verstehen, die sich zwar im weite-
sten Sinne im Besitz einer Behorde befinden, die aber nicht dienstlichen
Zwecken dienen; zum Beispiel Bilder aus dem Privatbesitz, die im Biro
héngen. Der Birger oder die Burgerin haben kein Recht, Zugang zu solchen
Dokumenten zu erhalten. Briefe und elektronische Nachrichten, die person-
lich an einen Beamten oder eine Beamtin adressiert wurden und nicht mit
einer Dienstsache zusammenhéngen, bleiben ebenfalls ausserhalb des Be-
griffs eines amtlichen Dokumentes. Demgegentiber sind private Schreiben
mit amtlichem Inhalt als amtliche Dokumente zu betrachten, da sie auch fur
den amtlichen Gebrauch bestimmt sind.

2153 Anwendbares Recht bel Infor mationen, die nicht
vom vor liegenden Gesetzesentwurf erfasst werden

Informationen, die nicht vom vorliegenden Gesetzesentwurf erfasst werden, sind
nicht dem Offentlichkeitsprinzip unterworfen. Der Biirger oder die Brgerin habt auf
Grund dieses Gesetzesentwurfs kein Recht auf Zugang zu solchen Informationen.
Regelt eine Spezialnorm einen solchen Fall, so kommt diese zur Anwendung. Findet
sich keine Spezialbestimmung, so kann Artikel 4 des vorliegenden Entwurfes nicht
e contrario dahingehend ausgelegt werden, dass es der Verwaltung verboten wére,
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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 Archi-
vierung, sofern solche Dokumente archiviert sind oder archiviert werden mussen.
Die Bekanntgabe von undokumentierten Informationen oder nicht fertig gestellten
Dokumenten ist also nicht a priori ausgeschlossen, es sei denn, ein Uberwiegendes
offentliches oder privates Interesse stehe entgegen (vgl. Art. 180 Abs. 2 BV; Art. 10
RVOGY). Daraus folgt, dass der bestehende Grundsatz der Geheimhatung mit
Offentlichkeitsvorbehalt fir diese Falle weiterhin gilt.

2.2 Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten
221 Offentlichkeitsprinzip (Art. 6)
2211 Recht auf Zugang (Art. 6 Abs. 1)

Artikel 6 Absatz 1 ist die zentrale Bestimmung des Gesetzesentwurfs: «Jede Person
hat das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und von den Behdrden Auskiinfte
Uber den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten». Damit wird vom gegenwaértig
noch geltenden Prinzip der Geheimhaltung der Verwaltung unter Vorbehalt von
Ausnahmen zum Offentlichkeitsprinzip gewechselt, unter Vorbehalt der in den
Artikeln 7 und 8 bezeichneten Félle. Jede Person verfigt nach dem vorliegenden
Gesetzesentwurf Uber ein subjektives Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten,
ohne dass ein besonderes | nteresse nachgewiesen werden miisste.

Dieses Recht steht «jeder Person» offen, unabhangig davon, ob sie Schweizer oder
Schweizerin, Auslander oder Audlénderin, in der Schweiz oder im Ausland wohn-
haft ist oder ob es sich um eine natiirliche oder juristische Person handelt. Die Min-
derjéhrigen werden nicht ausdriicklich ausgeschlossen. Das Gesetz bestimmt keine
Alterdimite zur Einreichung eines Gesuches bei der Behdrde. Eine solche Be-
schrénkung wére nicht praktikabel, da grundsétzlich keine Bekanntgabe der Identitét
des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin verlangt wird (vgl. Ziff. 2.2.1.2 unten
und Ziff. 2.3.2 unten).

Indem der Zugang «jeder Person» (Art. 6 Abs. 1) und damit der «Offentlichkeit»
(vgl. Art.1) gewshrt wird, garantiert das Offentlichkeitsprinzip eine kollektive
Information: Wird der Zugang zu einem amtlichen Dokument einer Person gewéhrt,
so muss er alen gewéhrt werden. Das Prinzip kann umschrieben werden durch die
Kurzformel «access to one; access to all». Eine Beschrankung des Zuganges auf
einzelne Personen oder einen bestimmten Personenkreis — im Sinne eines Zugangs
nur unter entsprechenden Auflagen — ist grundsétzlich nicht moglich. Beispielsweise
kann die Bekanntgabe einer Information Uber die nationale Verteidigung nicht nur
auf schweizerische Staatsangehdrige unter Ausschluss der Auslénder und Auslande-
rinnen beschrénkt bleiben. Die modernen Kommunikationsmittel wirden in der
Praxis die Durchsetzung der Einhaltung einer solchen Einschrankung oder Auflage
ohnehin verunmoglichen. Stattdessen musste der Vorbehalt zum Schutz der inneren
oder dusseren Sicherheit der Schweiz Anwendung finden und die betreffende Infor-
mation miisste geheim bleiben.
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Der Gesetzesentwurf verleiht weder den Parlamentariern und Parlamentarierinnen®s
noch den Gemeinwesen noch den politischen Parteien oder den Journalisten und
Journalistinnen einen privilegierten Zugang. Die individuelle Information, welche
sich nur an eine bestimmte Person oder eine bestimmte Behdrde richtet, wird wei-
terhin durch spezielle Erlasse geregelt. Zu nennen sind beispielsweise das Einsichts-
recht in Archivgut wéhrend der Schutzfrist, das «einzelnen Personen» gewdhrt
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 Voraussetzungen beziglich der Aktiviegitimation abhéngig. Dadurch
soll der Kreis derjenigen, die Zugang verlangen kénnen, so weit wie moglich gezo-
gen werden. Die Verwaltung kann den Zugang nicht verweigern, weil sie sich etwa
im Streit mit dem Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin befindet. Sie kann von ihm
oder ihr auch nicht verlangen, dass er oder sie die Griinde fiir das Gesuch um Zu-
gang darlegt. Die Behdrde kann sich auch nicht nach der vom Gesuchsteller oder der
Gesuchstellerin vorgesehenen Verwendung — zu kommerziellen oder privaten Zwe-
cken — erkundigen. Die Anrufung des oder der eidgendssischen Datenschutz- und
Offentlichkeitsbeauftragten und der eidgendssischen Datenschutz- und Offentlich-
keitskommission bei Verweigerung des Zugangsist jenen Personen vorbehalten, die
vorgangig ein Gesuch um Zugang eingereicht haben. Die in den Spezialgesetzen
vorgesehenen Bestimmungen bleiben in jedem Fall vorbehalten (wie zum Beispid
das Glaubhaftmachen eines Interesses im Fall der Einsicht in das Grundbuch, vgl.
Art. 970 Abs. 2 ZGB); diesfolgt aus Artikel 4 des Entwurfs.

Vom verfahrensrechtlichen Standpunkt her betrachtet, bedeutet die Einfihrung des
Offentlichkeitsprinzips eine Vermutung des freien Zugangs zu amtlichen Dokumen-
ten. Daraus folgt, dass inskiinftig die Beweidlast zur Widerlegung der Vermutung
der Behorde obliegt: Sie hat zumindest kurz anzugeben, aus welchen Grinden sie
den Zugang verweigert (vgl. Art. 12 Abs. 4).

Artikel 6 Absatz 1 bedeutet e contrario, dass die Offentlichkeit von Sitzungen der
Behorden nicht Gegenstand dieses Gesetzesentwurfs ist, sondern weiterhin Sache
der Spezialgesetzgebung bleibt. Sitzungsprotokolle, vorbereitende Notizen oder
Zusammenfassungen sind grundsétzlich 6ffentlich. Geheim sind sie dann, wenn dies
entweder die Spezialgesetzgebung vorsieht oder — falls diese sich dazu nicht &u-
ssert — wenn Uberwiegende o6ffentliche oder private Interessen, insbesondere der
Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung der Behdrde (Art. 7 Abs. 1 Bst. a),
einer offentlichen Zugénglichkeit entgegenstehen.

221.2 Einsichtnahmein amtliche Dokumente
(Art. 6 Abs. 2)

Gemass Artikel 6 Absatz 2 kdnnen amtliche Dokumente vor Ort eingesehen werden,
oder es kénnen Kopien davon angefordert werden. Wie Auskinfte tber den Inhalt
eines amtlichen Dokuments im Einzelfall erteilt werden miissen, wird hingegen im
vorliegenden Artikel nicht explizit ausgefuhrt. Auskiinfte werden in der Regel form-

98 Die Parlamentarierinnen und Parlamentarier erhalten mit dem neuen Parlamentsgesetz
besondere Informationsrechte; vgl. AB 2001 N 1317 ff. und 2002 S 11.
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los erteilt, das heisst durch miindliche Mitteilung der betreffenden Textstelle eines
Berichts, per E-Mail oder durch Faxkopie. Auskiinfte erfolgen in der gebotenen
Kirze. Dabei hat sich die Behtrde — bzw. deren Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter —
der Amtssprache zu bedienen, in welcher die gesuchstellende Person an sie gelangt.
Weiter ist darauf hinzuweisen, dass in Artikel 14 Absatz 1 des Bundesgesetzes vom
13. Dezember 2002 Uiber die Beseitigung von Benachteiligungen von Menschen mit
Behinderungen®® eine Verpflichtung fir die Behdrden vorgesehen ist, auf die Anlie-
gen der Behinderten — namentlich der Horgeschéadigten und Sehbehinderten — Riick-
sicht zu nehmen. Dies bedeutet fir den Zugang zu amtlichen Dokumenten, dass
beispielsweise einer sehbehinderten Person Dokumente nach Méglichkeit in einer
elektronischen Fassung zur Verfiigung gestellt werden, damit sie die Dokumente
mittels entsprechender Systeme in eine Form bringen kann, die den Inhat fir sie
wahrnehmbar macht.

Die Dokumente kdnnen vor Ort eingesehen werden, das heisst dort, wo die Behérde
sie aufbewahrt. In diesem Fall kann der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin
entweder eine Kopie oder das Original, sofern es sich im Besitz der Behdrde befin-
det, einsehen. Die amtlichen Dokumente milssen grundsétzlich im gewinschten
Format, sofern dieses bei der Behérde vorhanden ist, zur Verfligung gestellt werden.
Der Gesetzesentwurf verbietet es nicht, die Dokumente selber zu kopieren, das
heisst, sie handschriftlich abzuschreiben, zu fotografieren, eine Fotokopie anzuferti-
gen, sie zu scannen oder in einem anderen Verfahren, das die Dokumente nicht
beschédigt, zu vervielféltigen. Stellt die Verwaltung den Burgern und Burgerinnen
Kopierapparate zur Verfligung, so ist sie berechtigt, auf Grund von Artikel 17 Ge-
bihren zu erheben. Die Verwaltung darf angesichts des Zwecks des vorliegenden
Gesetzes den Zugang nicht beispielsweise durch ungeeignete Zeiten fir die Ein-
sichtnahme Ubermassig erschweren. Der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin kann
bei der Einsichtnahme vor Ort von Drittpersonen begleitet werden. Dies ergibt sich
daraus, dass diese selber auch ein Recht auf Zugang geltend machen kénnen, da
amtliche Dokumente grundsétzlich alen zugénglich sind. Die Gesuchsteller oder
Gesuchstellerinnen miissen ihre Identitét grundsétzlich nur dann offenlegen, wenn
dies notwendig ist, um die Sicherheit der Behdrde oder die Erhaltung des Doku-
ments zu gewdhrleisten. Einer Zugangskontrolle bei der Einsicht vor Ort, wie sie
beim Betreten von o&ffentlichen Gebauden Ublich ist, steht aber nichts entgegen.
Ebenso ist es selbstversténdlich, dass die gesuchstellenden Personen Namen und
Adresse angeben mussen, damit ihnen Rechnungen fur Gebihren nach Artikel 17
zugestellt werden konnen, wenn die Bearbeitung des Gesuches voraussichtlich
kostenpflichtig ist. Der Bundesrat wird die notigen Ausfiihrungsbestimmungen im
Rahmen seiner Vollzugskompetenz erlassen.

Der vorliegende Gesetzesentwurf sieht die Ausleihe des Dokuments nicht vor,
indem er ausdriicklich festhdlt, dass die Einsichtnahme «vor Ort» zu erfolgen hat.
Die Verwaltung ist nicht verpflichtet, die Dokumente fir die Einsichtnahme an
einen bestimmten Ort zu transferieren.

Von amtlichen Dokumenten konnen auch Kopien angefordert werden. Entweder
werden sie vor Ort ausgehandigt oder an den Wohnort beziehungsweise den Sitz
zugestellt. Diesfalls kann eine Gebuhr erhoben werden (Art. 17 Abs. 3 Bst. b). Der
vorliegende Entwurf sieht grundsétzlich keine Beschrankungen beziiglich des Ko-
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pierens vor. Grenzen ergeben sich einzig, fals der Zustand des Dokuments einen
solchen Vorgang ausschliesst. Diese Beschrénkung wurde nicht ausdriicklich veran-
kert, da sie sich aus dem Grundsatz der Gleichstellung der Gesuchsteller und Ge-
suchstellerinnen ergibt, welcher aus Artikel 6 des Entwurfs abgeleitet wird (vgl.
Erl&uterungen zu Art. 6): Es kdnnte dann nicht «jeder Person» ein Recht auf Zugang
garantiert werden, wenn die ersten Gesuchsteller oder Gesuchstellerinnen, welche
die Dokumente einsehen, diese durch die Handhabung so veranderten, dass der
Zugang fir weitere Personen ausgeschlossen wirde. Kopien urheberrechtlich ge-
schiitzter Dokumente diirfen nur in Ubereinstimmung mit den Regeln des Urheber-
rechts weiterverwendet werden (vgl. auch Ziff. 1.1.3.3). Artikel 6 Absatz 2 Satz 2
ruft diese Tatsache in Erinnerung. Damit richtet sich die Zul&ssigkeit einer Weiter-
verbreitung solcher Dokumente oder ihrer kommerziellen Nutzung durch Personen,
welche Einsicht erhalten haben, nach der Urheberrechtsgesetzgebung.

Ist das Dokument Uber Internet &ffentlich zuganglich, so kann sich die angefragte
Behorde darauf beschranken, die Internetadresse anzugeben, unter welcher das
Dokument eingesehen werden kann, verbunden mit dem Hinweis, dass auf entspre-
chendes Gesuch hin eine Kopie ausgestellt wird. Aus verwaltungsdkonomischen
Griinden ist anzustreben, einen mdglichst grossen Teil der Zugangsgesuche auf dem
Wege der elektronischen Ubermittlung — sei es durch Zuganglichmachen im Inter-
net, sei es durch Ubermittlung von elektronischen Kopien per E-Mail — abzuwickeln.

Der Bundesrat kann mittels Verordnung die allgemeinen Modalitéten des Zugangs
im Rahmen seiner V ollzugskompetenz naher regeln.

Wurde der Zugang zu einem amtlichen Dokument zu Unrecht gewahrt, so haftet die
Eidgenossenschaft auf Grund des V erantwortlichkeitsgesetzes!00,

222 Ausnahmen vom Recht auf Zugang (Art. 7)

Um den im Hinblick auf die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips formulierten
Bedenken Rechnung zu tragen (vgl. Ziff. 1.1.2.2), enthdt Artikel 7 eine Liste von
Falen, in welchen der Zugang eingeschrénkt, aufgeschoben oder verweigert werden
kann, soweit tiberwiegende 6ffentliche oder private I nteressen entgegenstehen.

Artikel 8 zahlt besondere Falle auf, in welchen kein Recht auf Zugang zu amtlichen
Dokumenten besteht. Ein Uberwiegendes offentliches oder privates Interesse muss
nicht nachgewiesen werden. Dartiber hinaus erklért Artikel 8 eine bestimmte Kate-
gorie von Dokumenten als ohne Einschrénkung zugénglich («positive» Ausnahme,
vgl. Art. 8 Abs. 4).
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2221 Vorgehen bei einer Einschrankung, Aufschiebung
oder Verweigerung des Rechts auf Zugang
(Art. 7 Abs. 1)

Das Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten kann nach Artikel 7 Absatz 1
«eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert» werden, soweit Uberwiegende
offentliche oder private Interessen entgegenstehen. Die Behorde verfiigt diesbezlig-
lich Uber einen Ermessensspielraum. Die Art und Weise, wie der einzelne Gesuch-
steller oder die einzelne Gesuchstellerin die verlangten Dokumente weiterzuverwen-
den gedenkt, kann keine Beschrankung des Rechts auf Zugang rechtfertigen, soweit
die in den Absétzen 1 und 2 aufgelisteten Interessen durch die Zugénglichmachung
nicht verletzt werden.

In Konkretiserung des Verhdltnisméssigkeitsprinzips muss gemass Artikel 7
Absatz 1 teilweiser Zugang gewahrt werden, wenn ein amtliches Dokument nur
beschrénkt Informationen enthélt, die nicht verdffentlicht werden kénnen, zum
Beispiel Personendaten. In einem solchen Fall verlangt das Verhdtnisméssigkeit-
sprinzip, dass das Dokument anonymisiert wird (vgl. Erlauterungen zu Art. 9
Abs. 1). Dafir kann eine Gebiihr erhoben werden, wenn dieser Vorgang einen
geringflgigen Aufwand Ubersteigt (Art. 17 Abs. 3 Bst. a).

Die 6ffentlichen und privaten Interessen, die eine Verweigerung des Zugangs recht-
fertigen, kénnen sich mit der Zeit verandern. Der Zugang kann in diesen Féllen
aufgeschoben werden, indem eine Frist oder eine Bedingung gesetzt wird, bei deren
Eintreten sich die Behtrde im Voraus verpflichtet, die Offenlegung zu erlauben
(z.B. Sperrfrist) oder ihre ablehnende Stellungnahme in Wiedererwégung zu ziehen.
Der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin bleiben berechtigt, jederzeit ein Wieder-
erwagungsgesuch zu stellen, wenn sich die Umstande wesentlich gedndert haben
sollten; die Behorde ist aber nicht von sich aus zur Wiedererwégung verpflichtet.

Wird einer Person Zugang zu einem amtlichen Dokument gewahrt, so muss er jeder
Person gewéhrt werden (Grundsatz des kollektiven Zugangs. «access to one —
access to all»; vgl. Erlauterungen zu Art. 6). Der Zugang darf gestiitzt auf den
vorliegenden Entwurf grundsétzlich nicht auf einen bestimmten Adressatenkreis
«eingeschréankt» werden, sondern nur auf Teile des Dokuments. Andernfalls kdnnte
das Risiko bestehen, dass Uber diesen Weg in der praktischen Umsetzung des Of-
fentlichkeitsgesetzes doch noch die Anforderung eines Interessenachweises einge-
fuhrt wirde.

Die Behdrde kann jedoch ihre Entscheidung mit Auflagen versehen, auch wenn dies
Artikel 7 Absatz 1 nicht ausdriicklich erwéhnt. Dieses Vorgehen ist auf Grund des
V erhaltnismassi gkeitsprinzips und des 6ffentlichen Interesses an einer Offenlegung
dann mdglich, wenn die Behorde an sich berechtigt wére, das Recht auf Zugang zu
verweigern. Es ist also nicht ausgeschlossen, unter Anwendung des Verhdltnismés-
sigkeitsprinzips im Einzelfall und auf Grund der Umsténde nur einen individuellen
Zugang zu gewahren. Dadurch wird beispielsweise den Angehorigen eines Schwei-
zer Entfuhrungsopfers im Ausland die Einsicht in Akten erméglicht, damit sie sich
ein Bild von den Rettungsbemiihungen der Behdrden machen kénnen. Wiirde jedoch
diese Einsicht automatisch zum Zugangsrecht firr die gesamte Offentlichkeit fihren,
so muisste angesichts der durch die Publizitédt entstehende Geféhrdung konsequen-
terweise auch den Betroffenen die Einsicht verweigert werden, was nicht Sinn und
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Zweck des Offentlichkeitsprinzips entsprache. Ebenso wére beispielsweise die
Einschrénkung des Zugangs auf einen Wissenschaftler fur Forschungszwecke vor-
stellbar.

Der im vorliegenden Gesetz vorgesehene Mechanismus ist dual: Ein bestimmtes
Dokument ist entweder 6ffentlich — d.h., dass Zugang besteht — oder esist nach dem
Offentlichkeitsgesetz nicht zuganglich. Dies bedeutet indessen nicht, dass es der
Verwaltung verwehrt wére, den Bereich der nicht zugéanglichen amtlichen Doku-
mente genauer zu umschreiben. Es bleibt ihr freigestellt, eine Abstufung bezuglich
der Nichtzuganglichkeit vorzusehen. Die Verwaltung kann aso weiterhin Spezialbe-
stimmungen beziiglich des Geheimnisschutzes fur bestimmte Kategorien von amtli-
chen Dokumenten erlassen. Die Kategorien «geheim», «vertraulich» oder «nicht
klassifiziert» des geltenden Rechts werden vom vorliegenden Gesetzesentwurf nicht
in Frage gestellt (vgl. fur den Zivilbereich die Verordnung vom 10. Dezember
1990101 (ber die Klassifizierung und Behandlung von Informationen im zivilen
Verwaltungsbereich; fir den militérischen Bereich die Verordnung vom 1. Mai
1990102 des Eidgendssischen Militardepartements tiber den Schutz von militérischen
Informationen; beziiglich der Anforderungen an Personen im Besitz klassifizierter
Informationen im Bereich der inneren oder der dusseren Sicherheit vgl. den
4. Abschnitt des Bundesgesetzes vom 21. Mérz 1997103 (iber Massnahmen zur
Wahrung der inneren Sicherheit und die Verordnung vom 20. Januar 1999104 (iber
die Personensicherheitspriifung). Die Tatsache, dass Dokumente, die as amtliche
Dokumente im Sinne des vorliegenden Entwurfs gelten (vgl. Erléuterungen zu
Art. 5) klassifiziert sind, stellt fir die Beurteilung eines Zugangsgesuchs einen
wichtigen Anhaltspunkt dar, rechtfertigt fiir sich allein genommen jedoch nach dem
Konzept des Entwurfs eine V erweigerung des Zugangs noch nicht in jedem Fall. Die
Klassifizierung eines Dokuments wird auf ein Zugangsgesuch hin zu Uberprifen
sein. Bei dieser Uberpriifung ist insbesondere danach zu fragen, ob sich die Klassifi-
zierung unter Berticksichtigung des Zeitablaufs noch rechtfertigt und ob sémtliche
Teile eines Dokuments oder einer Informationssammlung geheimgehalten werden
missen, um den mit der Klassifizierung angestrebten Schutz bestimmter offentlicher
oder privater Interessen sicherzustellen. Der Zugang ist zu demjenigen Teil der
Informationen zu gewéhrleisten, dessen Zuganglichmachung die zu schiitzenden
Interessen nicht verletzt.

Eine spezielle Gesetzesbestimmung kann ebenfalls der Bekanntgabe eines amtlichen
Dokuments entgegenstehen oder bestimmte Regeln Uber den Zugang aufstellen.
Diese Einschrénkung ist in Artikel 4 ausdriicklich vorgesehen.

Die privaten oder 6ffentlichen Interessen, welche eine Geheimhaltung rechtfertigen
koénnen, missen das (6ffentliche) Interesse am Zugang bzw. an der Transparenz
Uberwiegen. Dies setzt eine Interessenabwagung voraus. Der Gesetzesentwurf
nimmt diese Interessenabwagung selber vorweg, indem er in abschliessender Weise
die verschiedenen Félle Uberwiegender 6ffentlicher oder privater |nteressen aufzahit.
Es genligt also, das Bestehen einer gewissen Wahrscheinlichkeit, dass der Zugang zu
einem amtlichen Dokument eines der in Artikel 7 Absdtze 1 und 2 aufgelisteten
Interessen beeintréchtigen wiirde, damit das Interesse an der Geheimhaltung jenes an
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der Offentlichkeit Giberwiegt. Nach Absatz 2 hat die Behdrde aber einen grésseren
Ermessensspielraum, indem sie im Einzelfall ausnahmsweise auch dann Zugang
gewahren kann, wenn das offentliche Interesse am Zugang, an der Transparenz, die
Beeintrachtigung der Privatsphére eines betroffenen Dritten Gberwiegt.

Zusammenfassend muss die Behorde bel jedem Gesuch, (1) nach Feststellung des
Charakters eines amtlichen Dokuments, (2) untersuchen, ob eine spezielle Gesetzes-
bestimmung Anwendung findet, die den Zugang prézisiert, erlaubt, beschrankt oder
verweigert, (3) bestimmen, ob das gewilinschte Dokument von Artikel 8 erfasst wird,
(4) das Bestehen Uberwiegender offentlicher oder privater Interessen an der Ge-
heimhaltung abkléren, (5) beurteilen, ob der Zugang eingeschrénkt, aufgeschoben,
verweigert oder — in Ausnahmefélen — mit Auflagen oder Bedingungen verbunden
werden muss.

22211 Wesentliche Beeintréachtigung der freien
M einungs- und Willensbildung einer Behérde
(Art. 7 Abs. 1 B<t. @)

Die Ausiibung des Rechts auf Zugang darf die Funktionsfahigkeit der Verwaltung
nicht stdren. Ein Uberwiegendes 6ffentliches Interesse liegt daher vor, wenn gemass
Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe a des vorliegenden Entwurfs die «freie Meinungs- und
Willenshildung einer Behorde wesentlich beeintrachtigt werden kann.

Der Schutz der freien Meinungs- und Willensbildung bezieht sich nicht nur auf die
dem Geltungsbereich des vorliegenden Gesetzes unterworfenen Behérden — das
heisst, die Bundesverwaltung und die Organisationen und Personen des tffentlichen
oder privaten Rechts ausserhalb der Bundesverwaltung, soweit sie Verflgungen
erlassen (vgl. Art. 2 Abs. 1) —, sondern auch auf jene, welche dem Gesetz nicht
unterworfen sind wie der Bundesrat, das Bundesgericht und das Parlament oder auf
internationaler Ebene der Européische Gerichtshof fur Menschenrechte und der
Internati onale 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 der Offentlichkeit gerét, wodurch
die Bildung einer eigenen Meinung und eines eigenen Willens verhindert werden
konnte. Die friihzeitige Bekanntgabe bestimmter Positionen kann je nach den Um-
stdnden die offentliche Auseinandersetzung vorzeitig blockieren: Es ist schwieriger,
seine Meinung im Scheinwerferlicht zu andern.

Nach dem Wortlaut des Gesetzes muss der Zugang zu einem amtlichen Dokument
zu einer «wesentlichen» Beeintréchtigung der Meinungs- und Willensbildung fuh-
ren. Diese Bedingung ist nicht erfillt, wenn z.B. die Veréffentlichung eines Doku-
ments das blosse Risiko beinhaltet, eine heftige 6ffentliche Auseinandersetzung zu
provozieren, oder dazu flhrt, dass ein besonders sensibles Problem auf die politische
Agenda gesetzt wird. Nicht jede Verzégerung oder Erschwerung im Entscheidungs-
prozess, welche sich aus der 6ffentlichen Auseinandersetzung ergibt, ist automatisch
als wesentliche Beeintréchtigung der freien Meinungs- und Willensbildung einer
Behorde zu betrachten.
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Bei der Ausnahme geméss Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe a miissen Zeitpunkt und
Umfeld des Entscheides beriicksichtigt werden: Ein auf Grund der vorliegenden
Bestimmung im Rahmen eines Entscheidungsprozesses as geheim deklariertes
Dokument durfte im Allgemeinen nicht mehr geheim sein, wenn der Entscheid
einmal getroffen ist. Dies schliesst jedoch nicht aus, dass diesfalls andere Interessen
an der Geheimhaltung dem Zugang entgegenstehen kdnnen.

Wurde die Entscheidung gefallt, ist nicht auszuschliessen, dass eine sofortige Verof-
fentlichung von bestimmten Dokumenten unter gewissen Bedingungen zu einer
Beeintrachtigung der freien Meinungs- und Willensbildung der Behérde fiihren
kann. Ist dies der Fall, so kénnte eine Frist fur die Einsichtnahme nach dem Ent-
scheid in Betracht gezogen werden. Diese Ausnahme kann unter Umstadnden also
auch zum Tragen kommen, nachdem der Entscheid getroffen ist; namentlich wenn
eine Spezialbestimmung vorsient, dass eine Behorde unter Ausschluss der Offent-
lichkeit ihren Beschluss fasst. Eine sofortige Verdffentlichung der vorbereitenden
Dokumente nach der Beschlussfassung hétte zur Folge, dass die Meinungen der
Mitglieder der Behtrde bekannt wiirden, obwohl sie durch den vorliegenden Geset-
zesentwurf geschitzt werden sollen. Behdrdenmitglieder hétten diesfalls nicht mehr
die Freiheit, von der Haltung, die sie offiziell vertreten, abzuweichen. Zu prazisieren
ist, dass der vorliegende Entwurf nur subsididr anwendbar ist, wenn ein Spezialge-
setz die Beschlussfassung unter Ausschluss der Offentlichkeit vorsient, da der Zu-
gang zu den Dokumenten diesfals Ublicherweise durch das Spezialgesetz selber
geregelt sein wird.

Sieht ein Speziagesetz die Zuganglichkeit oder Verdffentlichung bestimmter Infor-
mationen nach dem Entscheid einer Behtrde im Sinne von Artikel 2 Absatz 1 des
vorliegenden Gesetzes vor, so ist eine solche Bestimmung gegeniiber der vorliegen-
den Ausnahmeklausel in einem konkretisierenden Sinn zu verstehen: Die Behdrde
kann also den Zugang zu den betreffenden Informationen (und weiteren Dokumen-
ten, die zur Entscheidvorbereitung dienen) bis zum gesetzlich vorgesehenen Verof-
fentlichungszeitpunkt aufschieben (Beispiel: Art. 14 Abs. 1 und 2 Finanzkontrollge-
Setz105),

Der Bundesrat stellt einen Sonderfall dar. Es wird in den Erléuterungen zu Artikel 8
Absatz 1 und Absatz 2 darauf zurtickzukommen sein.

Der Zugang zu Dokumenten, die die in Artikel 3 Buchstabe a aufgezéhlten Verwal-
tungsrechtspflege- und Justizverfahren betreffen, richtet sich nach den anwendbaren
Verfahrensgesetzen. Dokumente, die zwar in einem weiteren Zusammenhang mit
einem solchen Verfahren stehen, aber keinen Eingang in die Verfahrensakten im
engeren Sinn finden, sind dagegen grundsitzlich nach dem Offentlichkeitsgesetz
zuganglich. Der Schutz der freilen Meinungs- und Willensbildung einer Behdrde
kommt in einem solchen Fall dann zur Anwendung, wenn die Bekanntmachung
eines amtlichen Dokuments geeignet ist, den Verlauf eines héngigen Verfahrens
oder vorbereitende Handlungen zu beeinflussen. Beispielsweise konnte ein innerhalb
der Verwaltung im Hinblick auf die eventuelle Eréffnung eines Verfahrens bestelltes
Rechtsgutachten fur den Birger oder die Burgerin fur die Vorbereitung ihrer Vertei-
digung von grossem Nutzen sein, indem er oder sie sich auf die im Gutachten gezo-
genen Schlilsse stiitzen kénnte. Ein solches Dokument wére geeignet, den Verlauf
eines kinftigen oder hangigen Verfahrens zu stéren, insbesondere, wenn der Staat
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as Partel am Verfahren beteiligt ist und eine dem Rechtsgutachten widersprechende
Verteidigungdinie wahlt. Unter gewissen Umstédnden kann die vorliegende Bestim-
mung auch nach dem Abschluss eines Verfahrens angerufen werden. Dies ist der
Fall, wenn der Zugang zu einem &ffentlichen Dokument, das nicht zu den Verfah-
rensakten im engeren Sinn zdhlt, in einem weiteren Verfahren die freile Meinungs-
und Willensbildung einer Behdrde wesentlich beeintréchtigen kdnnte.

Auch der Zugang zu amtlichen Dokumenten eines nichtstreitigen Verwaltungsver-
fahrens, wie erstinstanzliche Verfahren auf Erlass einer Verfigung (mit Ausnahme
der Schiedsverfahren), Plangenehmigungsverfahren, Schlichtungsverfahren, Ver-
tragsabschliisse oder Vollzug von Realakten, muss im Hinblick auf die Mdglichkeit
einer Beeintréchtigung der freien Meinungs- und Willensbildung der Behorde ge-
priift werden. Das Gleiche gilt fir Dokumente und Informationen, die von der Ver-
waltung im Hinblick auf die Erdffnung eines solchen Verfahrens erstel It wurden.

Auf amtliche Dokumente Uber Positionen in laufenden oder kiinftigen Verhandlun-
gen findet Artikel 8 Absatz 3 Anwendung.

22212 Erhebliche Beeintrachtigung der zielkonformen
Durchfiihrung behordlicher M assnahmen
(Art. 7 Abs. 1 Bst. b)

Die vorliegende Ausnahme stellt sicher, dass Informationen geheim gehalten werden
konnen, die der Vorbereitung konkreter behordlicher Massnahmen dienen. Zu den-
ken ist beispielsweise an Aufsichtsmassnahmen, Inspektionen der Steuerbehtrden
oder bestimmte Aufklarungskampagnen etwa im Bereich der Tabakpravention. Die
Ausnahme kann dann angerufen werden, wenn durch die Zuganglichmachung be-
stimmter Informationen, die eine Massnahme vorbereiten, die betreffende Mass-
nahme ihr Ziel mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht mehr — bzw. nicht vollumfang-
lich — erreichen wiirde.

Unter diese Ausnahmebestimmung konnen namentlich auch Massnahmen fallen,
deren Durchfiihrung der Bund als Aktiondr im Rahmen seiner Beteiligungen an
privatwirtschaftlich organisierten Unternehmungen (z.B. Swisscom) plant.

22213 Gefahrdung der inneren oder ausseren Sicher heit
der Schweiz (Art. 7 Abs. 1 Bst. ¢)

Diese Ausnahme betrifft in erster Linie die Tétigkeiten des Polizei-, Zoll-, Nach-
richten- und Militarwesens. Sie erlaubt, Massnahmen zum Erhalt der Handlungsf&-
higkeit der Regierung in ausserordentlichen Lagen, zur Sicherstellung der wirt-
schaftlichen Landesversorgung, Informationen Uber technische Einzelheiten oder
den Unterhalt von Rustungsgutern usw. oder Informationen, deren Zugéanglichma-
chung zur Beeintrachtigung der Sicherheit wichtiger Infrastrukturen oder gefahrde-
ter Personen fulhren wirden, geheim zu halten.

Jede Information, die geeignet ist, die 6ffentliche Sicherheit zu gefahrden, wenn sie
unkontrolliert verbreitet wird, kann also auf Grund dieser Bestimmung dem Recht
auf Zugang entzogen werden. Beispielsweise ist das der Fall, wenn der Zugang der
Offentlichkeit zu einem amtlichen Dokument Einzelpersonen oder Teile der Bevol-
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kerung dem Terrorismus, der Kriminalitét, dem gewalttdtigen Extremismus oder der
Spionage aussetzen wirde. Diese Bedingung wére beispielsweise bei der Verdffent-
lichung von im jeweiligen Zeitpunkt aktuellen Sicherheitsbeurteilungen und
entsprechenden Massnahmenplanungen erfiillt. Als weiteres Beispiel kénnen Infor-
mationen Uber die Sicherheitsmassnahmen betreffend nukleare Anlagen bzw. Mate-
rialien angefuhrt werden.

Militérische Dokumente sind auf Grund der Verordnung vom 1. Ma 1990106 {iber
den Schutz von militarischen Informationen Gegenstand einer Spezialklassifizie-
rung. Der vorliegende Entwurf lasst diese Regelung weiterhin gelten. Das Gleiche
gilt fur die Speziaklassifizierung in Zivilsachen (vgl. Ziff. 2.2.2.1 oben).

22214 Beeintréachtigung der aussenpolitischen Interessen
oder der internationalen Beziehungen der Schweiz
(Art. 7 Abs. 1 Bst. d)

Die Aussenbeziehungen zdhlen gemeinsam mit den Sicherheitsfragen zu den sensi-
tiven Bereichen staatlicher Tétigkeit. Daher schrénken sémtliche Staaten, welche das
Offentlichkeitsprinzip eingefuihrt haben, die Verdffentlichung von Auskiinften oder
Informationen, welche die Wahrnehmung ihrer Interessen in auswértigen Angele-
genheiten stdren, ein. Insbesondere die Informationsbeschaffung Uber Situationen,
Vorgange und Absichten des Auslands sind fiir die Fiihrung der Aussenpolitik und
die Pflege der Aussenbeziehungen von grosser Bedeutung. Fir die erfolgreiche
Verhandlungsfulhrung ist es ferner entscheidend, dass die entsprechenden Unterlagen
nicht an die Offentlichkeit oder an die Gegenseite gelangen (siehe dazu Ziff. 2.2.3.2
unten). Ahnliches gilt fir diplomatische Schritte im zwischenstaatlichen Verkehr:
Da die Staaten erfahrungsgeméss auf offentliche Kritik oder Interventionen des
Auslands sehr empfindlich reagieren, bildet die Vertraulichkeit in der Regel en
wesentliches Element fur den Erfolg von diplomatischen Demarchen. Als Beispiele
fur die Illustration dieses Grundsatzes lassen sich Interventionen im Rahmen des
konsularischen und diplomatischen Schutzes, z.B. bei Entflihrungen von Schweize-
rinnen und Schweizern im Ausland, oder bei Demarchen zu Gunsten der Menschen-
rechte, des humanitéren V 6lkerrechts oder in Asylfragen anfuhren.

Die aussenpolitischen Interessen und die internationalen Beziehungen der Schweiz
kénnen nicht nur beeintréchtigt 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 halbpri-
vaten oder privaten ausl 8ndischen Ansprechpartnern betroffen sind.

Zu erwahnen ist schliesslich, dass die Schweiz auf Grund internationaler vertragli-
cher Verpflichtungen oder anerkannter Staatenpraxis (z.B. im Rahmen der Zusam-
menarbeit innerhalb internationaler Organisationen) gehalten sein kann, gewisse
ausléndische Dokumente nicht 6ffentlich zugénglich zu machenl97. Es entspricht
namlich internationalen Gepflogenheiten, dass Informationen, welche ein audéndi-
scher Staat oder eine internationale Organisation als intern oder vertraulich Ubergibt,

106 SR 510.411 i
107 vgl. z.B. Art. 6 Abs. 1 des Ubereinkommens vom 3. Mérz 1980 tiber den physischen
Schutz von Kernmaterial (SR 0.732.031).
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vom Empféngerstaat grundsitzlich nur mit Zustimmung des Absenders an die Of-
fentlichkeit weitergegeben werden. Bei Verletzung dieses Grundsatzes riskiert eine
Behorde, dass wichtige Informationsguellen versiegen.

22215 Beeintrachtigung der Beziehungen zwischen dem
Bund und den Kantonen oder zwischen Kantonen
(Art. 7 Abs. 1 Bst. €)

Diese Bestimmung verbietet die Erteilung von Auskunften oder die Verdffentli-
chung von Informationen, die geeignet sind, die Beziehungen zwischen dem Bund
und den Kantonen oder zwischen Kantonen unter sich zu beeintréchtigen. Dasselbe
wird im franzosi schsprachigen Gesetzesentwurf mit dem Begriff «relations confédé-
raes» und im italienischsprachigen Gesetzesentwurf mit dem Begriff «rapporti
confederali» umschrieben.

Die Bekanntmachung von Dokumenten, die aus einem Kanton stammen, der das
Offentlichkeitsprinzip nicht kennt oder dessen Tragweite materiell abweichend von
der entsprechenden Regelung auf Bundesebene definiert, und die deswegen auf
Grund kantonalen Rechts geheim sind, kann unter Umstdnden die Beziehungen
zwischen dem Bund und diesem Kanton (oder zwischen dem Kanton, von dem das
Dokument stammt, und dritten Kantonen) beeintréchtigen. Ist damit zu rechnen, so
muss der Zugang zu solchen Dokumenten verweigert werden.

22216 Gefahrdung der wirtschafts-, geld- und
wahrungspolitischen Interessen der Schweiz
(Art. 7 Abs. 1 B<t. f)

Die Zugéanglichmachung eines amtlichen Dokuments darf die wirtschafts-, geld- und
wahrungspolitischen Interessen der Schweiz nicht geféhrden. Die Geheimhaltung
rechtfertigt sich, damit wirtschafts-, geld- und wahrungspolitische Strategien ohne
Druck von aussen erarbeitet werden kénnen. Die besonders schwerwiegenden Fol-
gen eines vorzeitigen Bekanntwerdens von Handlungsabsichten in diesem Bereich
rechtfertigen in diesem Fall die Geheimhaltung.

Die Bestimmung bleibt aber auf jene Félle beschrankt, in denen eine Bekanntgabe
eines Dokuments zu einer tatsachlichen Gefdhrdung der wirtschafts-, geld- und
wahrungspolitischen Interessen fuhren konnte, das heisst, wenn die Veroffentli-
chung bestimmter Informationen beispielsweise spekulativen Geschéften V orschub
leisten wirde.

22217 Beeintrachtigung von Berufs-, Geschéfts- oder
Fabrikationsgeheimnissen (Art. 7 Abs. 1 Bst. g)

Die Einfuihrung des Offentlichkeitsprinzips darf keinesfalls dazu filhren, dass Be-
rufs-, Geschéfts- und Fabrikationsgeheimnisse ausserhab der Verwaltung stehender
Dritter offenbart werden miissten. So fallen z.B. gewisse technische Informationen
im Rahmen von Beschaffungsprojekten im Rustungsbereich oder anderen &ffentli-
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chen Beschaffungsprojekten oder etwa die Akten laufender Patentpriifungsverfahren
unter diese Ausnahmeklausel. Auch Informationen, die im Falle einer Veroffentli-
chung den Aktienkurs von Unternehmen wesentlich beeinflussen kdnnten, an denen
der Bund Beteiligungen hélt, kdnnen im weiteren Sinne unter den Begriff des «Ge-
schéftsgeheimnisses» fallen. Der Wettbewerb zwischen Marktteilnehmern darf
durch das Offentlichkeitsgesetz nicht verzerrt werden.

Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe g findet auch auf die Bundesverwaltung und auf die
weiteren dem Gesetz unterstellten Organisationen und Personen des offentlichen
oder privaten Rechts Anwendung. In gewissen Féllen konnte die Zuganglichma-
chung bestimmter Informationen einer Wettbewerbsverzerrung — in einem weiteren
Sinne — gleichkommen. Die Ausnahmeklausel erlaubt daher auch den Behrden im
Sinne dieses Gesetzes beispielsweise den Schutz von geplanten oder laufenden
Forschungsprojekten, von bestimmten Informationen betreffend den Erwerb von
Kulturgut, von Marktstrategien usw. Die Spezialbestimmungen betreffend den
Schutz solcher Geheimnisse bleiben vorbehalten und damit weiterhin unveréndert
anwendbar (vgl. Erléuterungen zu Art. 4).

22218 Offenbarung von Infor mationen, die der Behérde
von Dritten freiwillig mitgeteilt worden sind und
deren Geheimhaltung die Behorde zugesichert hat
(Art. 7 Abs. 1 Bst. h)

Hat ein Dritter (und nicht eine dem vorliegenden Entwurf unterworfene Behdrde, da
die amtlichen Dokumente in deren Besitz definitionsgeméss dem Offentlichkeits-
prinzip unterliegen) ohne Verpflichtung — das heisst, ohne gesetzliche oder vertrag-
liche Pflicht — und unter Zusicherung der Geheimhaltung seitens der Verwaltung
eine Information mitgeteilt, so muss der Zugang zu einem amtlichen Dokument, das
solche Informationen enthélt, verweigert werden kénnen. Die beiden Bedingungen —
Fehlen einer Verpflichtung und Zusicherung der Geheimhaltung — miissen kumula
tiv erflllt sein. Ist jemand auf Grund gesetzlicher Bestimmungen (ein Gesetz im
materiellen Sinne gentigt) verpflichtet, eine Information zu liefern, so kann er oder
sie keine Garantie fir die Geheimhaltung verlangen. Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe h
ist auch dann nicht anwendbar, wenn jemand der Verwaltung eine Information zwar
ohne Verpflichtung mitteilt, aber nicht prézisiert, dass diese geheim zu halten ist.
Die Zusicherung der Geheimhaltung muss grundsétzlich ausdriicklich verlangt und
ebenso ausdriicklich gegeben werden; ein stillschweigendes Begehren oder eine
stillschweigende Zusicherung durfen nur mit grosster Zuriickhaltung angenommen
werden. Sonst konnte der Zweck des Gesetzesentwurfs — die Erleichterung des
Zugangs der Offentlichkeit zu amtlichen Dokumenten und die Forderung der Tran-
sparenz der Verwaltung (vgl. Art. 1) — leicht unterlaufen werden.

Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe h ist nicht anwendbar, wenn die Informationen von
einem Kanton oder einem fremden Staat mitgeteilt wurden, da es sich in diesen
Falen nicht um private Interessen handelt. Solche Dokumente miissen jedoch ge-
heim gehalten werden, wenn ihre Bekanntmachung die Beziehungen zwischen dem
Bund und den Kantonen oder zwischen den Kantonen respektive die internationalen
Beziehungen beeintrachtigen konnte (vgl. Erlauterungen zu Art. 7 Abs. 1 Bst. d
und e).
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2222 Beeintrachtigung der Privatsphare (Art. 7 Abs. 2)

Die Bundesverfassung vom 18. April 1999 garantiert ausdriicklich den Schutz der
Privatsphére (Art. 13 BV). Als Aspekt davon ist das Recht auf Schutz der personli-
chen Daten besonders hervorgehoben (Art. 13 Abs. 2 BV). Daraus ergibt sich, dass
dem Schutz der Privatsphére Dritter im Rahmen des Offentlichkeitsgesetzes — und
vor alem bei dessen Vollzug — besondere Bedeutung zukommen muss. Der vorlie-
gende Entwurf sieht daher eine Bestimmung vor, die es der Behdrde ermoglicht, den
Zugang zu amtlichen Dokumenten zu beschrénken oder zu verweigern, wenn das
Zuganglichmachen die Privatsphéare Dritter beeintrachtigen wirde. Fir die Koordi-
nation des Offentlichkeitsprinzips mit der Datenschutzgesetzgebung wird auf die
Erlauterungen zu den Artikeln 9, 11 und 23 verwiesen.

Bisweilen muss es aber sogar trotz einer wesentlichen Beeintrachtigung der Privat-
sphére bestimmter Personen méglich sein, Informationen zuganglich zu machen, so
etwa bel Vorkommnissen innerhalb der Verwaltung (z.B. bei Korruptionsfallen).
Artikel 7 Absatz 2 sient daher — anders as bel den Ubrigen Ausnahmeklauseln —
einen Vorbehalt des tUiberwiegenden 6ffentlichen Interesses vor. Es versteht sich von
selbst, dass eine Zuganglichmachung von Informationen gestiitzt auf diese Bestim-
mung nur in Ausnahmeféllen in Frage kommen kann. Denkbar wére sie etwa, wenn
es um Dokumente geht, die im Zusammenhang mit der Gewahrung namhafter wirt-
schaftlicher Vortelle an Einzelne stehen, wenn Inhaber von Bewilligungen und
Konzessionen betroffen sind oder wenn es sich um Vertrdge handelt, die der Staat
mit Privaten abgeschlossen hat. Selbstverstandlich ist dabel die Voraussetzung, dass
nicht eine andere Ausnahmeklausel (Art. 7 Abs. 1) oder eine spezialgesetzliche
Geheimnisnorm (Art. 4) dem Zugang entgegensteht. Den betroffenen Dritten steht
dabei das Anhoérungsrecht nach Artikel 11 des Entwurfs zu, wenn es um den Zugang
zu amtlichen Dokumenten geht, die Personendaten enthalten.

223 Besondere Félle (Art. 8)

Artikel 8 regelt besondere Féle: Gewisse Dokumente werden dem Recht auf Zu-
gang entzogen; andere werden einem uneingeschrankten Recht auf Zugang unter-
worfen. Eine I nteressenabwagung findet in keinem der beiden Falle statt.

Kein Recht auf Zugang besteht zu Dokumenten des Mitberichtsverfahrens (Abs. 1
Bst. @) und zu Dokumenten Uber Positionen in laufenden oder kiinftigen Verhand-
lungen (Abs. 3). Der Klarheit halber sei darauf hingewiesen, dass Entscheide des
Bundesrates nicht zuganglich sind, weil der Bundesrat als Kollegialbehtrde dem
Offentlichkeitsgesetz nicht untersteht (vgl. Ziff. 2.1.2.1 oben).

Die das Amterkonsultationsverfahren betreffenden Dokumente werden in Absatz 1
Buchstabe b und Absatz 2 behandelt. Artikel 8 Absatz 4 begriindet gegeniiber denin
Artikel 7 vorgesehenen Ausnahmen eine positive Gegenausnahme, indem er Eva
|uationsberichte Uber die Leistungen und die Wirksamkeit der Bundesverwaltung in
jedem Fall als 6ffentlich zuganglich erklart.

Artikel 8 Absdtze 1 und 3 bedeuten indessen nicht, dass kein Zugang zu solchen
Dokumenten gewshrt werden konnte. Die gegenwartig geltenden Bestimmungen
Uber die Pflicht der Behdrden zur aktiven Information bleiben anwendbar. Die
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Information kann also offentlich gemacht werden, wenn dies dem Willen der Ver-
waltung entspricht und keine Uberwiegenden Interessen oder Spezialnormen dem
entgegenstehen (vgl. Art. 180 Abs. 2 BV). Der Einzelne verfiigt jedoch hinsichtlich
solcher Dokumente Uber kein subjektives Recht auf Zugang.

2231 Mitberichts- und Amterkonsultationsver fahren
(Art. 8 Abs. 1)
22311 Amtliche Dokumente des Mitberichtsverfahrens

(Art. 8 Abs. 1 Bst. a)

Zu amtlichen Dokumenten des Mitberichtsverfahrens (vgl. Art. 15 RVOG) besteht
auf Grund der vorliegenden Bestimmung kein Recht auf Zugang. Es sei daran erin-
nert, dass der Bundesrat al's Kollegia behdrde nicht vom Geltungsbereich des vorlie-
genden Entwurfs erfasst wird (vgl. Erléuterungen zu Art. 2). Zur Wahrung des
Kollegiditétsprinzips im Bundesrat (Art. 12 RVOG) wurde in Artikel 8 Absatz 1
Buchstabe a die Geheimhaltung der amtlichen Dokumente des Mitberichtsverfah-
rens eingefiihrt. Solche Dokumente bleiben auch nach dem Entscheid des Bundes-
rates geheim (Art. 21 RVOG in Verbindung mit Art. 15 RVOG). Das Offentlich-
keitsprinzip findet also auf amtliche Dokumente, die zur Vorbereitung der Entschei-
de des Bundesrates dienen, keine Anwendung. Der Zugang zu Aufzeichnungen der
Bundesratsmitglieder, ihrer persdnlichen Berater und Beraterinnen und weiterer
Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen kann sowohl auf der Grundlage von Artikel 21
RVOG ds auch nach Artikel 8 Absatz 1 Buchstabe a oder Artikel 7 Absatz 1 Buch-
stabe a des vorliegenden Entwurfs verweigert werden. Soweit solche Aufzeichnun-
gen nicht fertig gestellte Dokumente im Sinne von Artikel 5 Absatz 3 Buchstabe b
darstellen, bleiben sieipso iure ausserhalb des vorliegenden Gesetzesentwurfs.

Das Mitberichtsverfahren im Sinne dieses Gesetzes beginnt mit der Ubergabe der
Dokumente durch das Bundesamt an den Departementsvorsteher oder an die De-
partementsvorsteherin. Der Bundesrat kann im Rahmen seiner allgemeinen Voll-
zugskompetenz auf dem Verordnungsweg diese Frage ndher regeln und die insofern
ungenauen Artikel 15 und 21 RV OG prézisieren.

22312 Amtliche Dokumente, die
ein Amter konsultationsverfahren betreffen
(Art. 8 Abs. 1 Bst. b und Abs. 2)

Der Begriff der Amterkonsultation entspricht jenem in Artikel 4 Regierungs- und
V erwal tungsorganisationsverordnung (RVOV)108, Bei der Vorbereitung von Antré
gen an den Bundesrat |adt das federfihrende Amt die mitinteressierten Verwal-
tungseinheiten unter Ansetzung angemessener Fristen zur Stellungnahme ein.

Ein Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten, die Amterkonsultationen betreffen
(namentlich die Stellungnahmen der Amter und die Dokumente, auf welche sich
die Stellungnahmen beziehen; z.B. Gesetzess und Botschaftsentwirfe), welche

108 SR 172.010.1
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anschliessend zu einem Entscheid des Bundesrates fiihren, besteht erst ab Entscheid
des Bundesrates. Mit dieser Lésung wird gewdhrleistet, dass die freie Meinungs-
und Willensbildung der Exkutive nicht beeintréchtigt wird. Nach dem Entscheid des
Bundesrates besteht der Zugang insoweit, als nicht Uberwiegende &ffentliche oder
private Interessen entgegenstehen (vgl. Art. 7). Fir amtliche Dokumente von Am-
terkonsultationen, bei welchen es nicht zu einem Entscheid des Bundesrates kommt,
findet die Ausnahme von Artikel 8 Absatz 1 Buchstabe b keine Anwendung. Ob und
in welchem Umfang Zugang gewahrt werden kann, héngt allein davon ab, ob Aus-
nahmen nach Artikel 7 zur Anwendung kommen.

2.2.3.2 Amtliche Dokumente Uiber Positionen in laufenden
oder kunftigen Verhandlungen (Art. 8 Abs. 3)

Artikel 8 Absatz 3 schliesst amtliche Dokumente Uiber Positionen in laufenden oder
kinftigen Verhandlungen vom Offentlichkeitsprinzip aus. Diese Ausnahme bezieht
sich auf ale Arten von Verhandlungen: Der Vertragsabschluss im Rahmen der
administrativen Hilfstétigkeit wird ebenso erfasst wie das Fuhren von internationa-
len Verhandlungen. Der Grund fur eine solche Ausnahme erklért sich dadurch, dass
keine Verhandlung wirkungsvoll gefiihrt werden konnte, wenn eine Partei von
Anfang an dazu gezwungen wirde, ihre Karten auf den Tisch zu legen. Die Ver-
handlungen miissen indessen in einer kurzen oder doch zumindest absehbaren Frist
bevorstehen. Eine bloss vage Mdglichkeit, dass eine Information irgendwann einmal
innerhalb eines Verhandlungsprozesses relevant sein konnte, kann ihre Geheimhal -
tung nicht rechtfertigen.

Die ordentlichen Bestimmungen, welche eine Geheimhatung erlauben (Art. 7)
finden demgegenuber auf Dokumente Anwendung, die abgeschlossene Verhandlun-
gen betreffen. Beispiele: Schutz der dusseren Sicherheit bei einem militérischen
Abkommen oder Beeintréchtigung der internationalen Beziehungen im Falle einer
internationalen Verhandlung.

2233 Dokumente mit unbeschranktem Zugang:
Evaluationsherichte Uber die L eistungsfahigkeit
der Bundesverwaltung und die Wirksamkeit
ihrer Massnahmen (Art. 8 Abs. 4)

Artikel 8 Absatz 4 bildet ebenfalls einen Sonderfall zu dem in Artikel 7 vorgesehe-
nen Katalog von Ausnahmen. Im Unterschied zu den vorhergegangenen Absétzen
garantiert er einen absoluten Zugang zur den Evauationsberichten Uber die Leis-
tungsfahigkeit der Bundesverwaltung und die Wirksamkeit ihrer Massnahmen
(«positive» Ausnahme). Die Bestimmungen von Artikel 7 finden keine Anwendung.

Die von diesem Absatz erfassten Berichte mussen amtliche Dokumente im Sinne
dieses Entwurfs sein. Sie missen namentlich die Erflillung einer éffentlichen Auf-
gabe betreffen (vgl. Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢). Objekt der Evaluation Uber die Leistungen
und die Wirksamkeit ist einzig die Bundesverwaltung. Nicht unter diese Bestim-
mung fallen Dokumente, welche unmittelbar die Evaluation von Leistungen einzel-
ner Personen betreffen.
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2234 Zugang zu amtlichen Dokumenten,
die Per sonendaten enthalten
(Art. 9, 11 und 12 Absatz 3)

Artikel 9 legt die Grundsitze der Koordination zwischen Offentlichkeits- und Da-
tenschutzgesetz fest. Der Schutz von Personendaten al's Aspekt des verfassungsmas-
sig garantierten Personlichkeitsschutzes (Art. 13 Abs. 2 BV) geht dem Recht auf
Zugang grundsétzlich — wenn auch nicht absolut — vor. In der Vernehmlassung
wurde von verschiedener Seite gefordert, diese Koordination deutlicher zum Aus-
druck zu bringen bzw. den Vorrang des Schutzes von Personendaten explizit im
Offentlichkeitsgesetz zu verankern (vgl. Ziff. 1.2.2 oben).

Der im Offentlichkeitsgesetz verwendete Begriff der «Personendaten» deckt sich mit
der Definition in Artikel 3 Datenschutzgesetz109, Zwei Félle sind zu unterscheiden:
Der Zugang einer Person zu ihren eigenen Daten und der Zugang zu Personendaten
von Dritten.

Der Zugang einer Person zu Daten, die sie selbst betreffen, wird durch die Daten-
schutzgesetzgebung geregelt (vgl. Art. 3 Bst. ¢ des Entwurfs sowie Art. 8-10 DSG).

Das Verfahren betreffend den Zugang zu amtlichen Dokumenten, die Personendaten
von Dritten enthalten, richtet sich nach den Regeln des vorliegenden Gesetzes.
Artikel 9 Absatz 1 hélt den Grundsatz fest, dass aus solchen Dokumenten die Perso-
nendaten aus solchen Dokumenten durch Anonymisierung zu entfernen sind, bevor
sie zuganglich gemacht werden. Dies kann beispielsweise durch Einschwérzen von
Angaben, die einen Ruckschluss auf bestimmte Personen zulassen, geschehen. Zu
beachten ist, dass nach Artikel 19 Absatz2 DSG Name, Vorname, Adresse und
Geburtsdatum einer Person (unter Vorbehalt von Art. 19 Abs. 4 DSG) grundsétzlich
bekanntgegeben werden kénnen, ohne dass weitere V oraussetzungen gegeben sind.

Wenn ein Dokument nicht anonymisiert werden kann — etwa, weil das Zugangsge-
such sich auf ein Dokument bezieht, das eine bestimmte, von der Gesuchstellerin
oder dem Gesuchsteller bezeichnete Person betrifft, oder weil die Anonymisierung
einen unverhaltnisméassigen Aufwand erfordern wiirde — kommt Artikel 19 DSG zur
Anwendung (Art. 9 Abs. 2, 1. Satz). Zunéchst ist abzukléren, ob eine spezialgesetz-
liche Rechtsgrundlage anwendbar ist (Art. 19 Abs. 1 DSG in Verbindung mit Art. 17
DSG); in diesem Fall richtet sich das weitere Verfahren nach der anwendbaren
Spezia gesetzgebung. Ist dies nicht der Fall, so hat die Behdrde aus verfahrensoko-
nomischen Griinden zu entscheiden, ob eine im Offentlichkeitsgesetz vorgesehene
Ausnahmebestimmung, eine speziagesetzliche Geheimhatungspflicht oder Daten-
schutzvorschrift oder wesentliche dffentliche Interessen oder offensichtlich schutz-
wirdige Interessen der betroffenen Person dem Zugang entgegenstehen kénne (vgl.
Art. 4 und 7 des vorliegenden Entwurfs sowie Art. 19 Abs. 4 DSG). Wenn von
vornherein ein solcher Ausnahmegrund gegeben ist, muss die Frage des Zugangs zu
Personendaten nicht entschieden werden. Der ablehnende Zugangsentscheid kann im
vom Offentlichkeitsgesetz vorgesehenen Verfahren tberpriift werden (Art. 9 Abs. 2,
2. Satz).

109 SR 2351
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Wenn aber die Behorde zum Ergebnis gelangt, dass keine der vom Offentlichkeits-
gesetz oder dem Datenschutzgesetz vorgesehenen Ausnahmen und keine spezialge-
setzlichen Bestimmungen dem Zugang entgegensteht, so ist weiter zu prifen, ob die
betroffene Person ausdriicklich oder implizit einer Bekanntgabe ihrer Daten zuge-
stimmt hat (Art. 19 Abs. 1 Bst. b DSG).

Gelangt die Behdrde, die tiber das Zugangsgesuch zu entscheiden hat, zur Ansicht,
dass eine solche Zustimmung vorliegt, so kann die Behdrde den Zugang gewéahren.

Liegt keine Zustimmung der betroffenen Person zur Bekanntgabe vor und ist die
Behorde nicht von vornherein der Ansicht, dass eine vom Offentlichkeitsgesetz
vorgesehene Ausnahme oder eine spezialgesetzliche Geheimhaltungs- oder Daten-
schutzbestimmung anwendbar ist, so hort sie die betroffene Person — soweit dies
mdglich ist — an, indem sie sie Uber das Zugangsgesuch informiert und ihr 10 Tage
Zeit fur die Stellungnahme einrdumt (Art. 11 Abs. 1). Ist die Behérde auch nach
dieser Anhoérung der Ansicht, dass das offentliche Interesse am Zugang Uberwiegt
und will sie den Zugang gewéhren, so hat sie die betroffene Person dartiber zu
informieren (Art. 11 Abs. 2). Ist diese mit dem Entscheid der Behdrde nicht einver-
standen, so kann sie ein Schlichtungsverfahren einleiten und anschliessend gegebe-
nenfalls Beschwerde erheben (Art. 13 ff.). Die Behorde schiebt die Gewahrung des
Zuganges bis zur Klérung der Rechtslage auf (Art. 12 Abs. 4), d.h. bis entweder ein
Schlichtungsverfahren erfolgreich durchgefiihrt wurde (Art. 13 Abs. 4) oder ihre auf
Gewshrung des Zuganges lautende Verfugung (Art. 15) bzw. der diese Verfugung
bestétigende Entscheid einer Beschwerdebehdrde (Art. 16) rechtskréftig geworden
ist.

Die betroffene Person kann die Anspriiche, die ihr nach Artikel 25 DSG zustehen
(beispielsweise den Anspruch auf Unterlassen eines widerrechtlichen Bearbeitens
oder auf Berichtigung der Daten), im Rahmen des Zugangsverfahrens geltend ma-
chen (Art. 25bis [neu] DSG), sofern sich solche Anspriiche auf die Dokumente
beziehen, die Gegenstand des Zugangsverfahrens sind.

2.2.35 M issbrauchliche Gesuche

Der vorliegende Entwurf regelt den Fall missbréuchlicher Gesuche nicht ausdriick-
lich, da diesem unter Anwendung des algemeinen Rechtsgrundsatzes, wonach der
offensichtliche Missbrauch eines Rechtes keinen Schutz findet, begegnet werden
kann. Der Zugang zu amtlichen Dokumenten kann deshalb ausnahmsweise verwei-
gert werden, wenn zum Beispiel der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin willent-
lich das Funktionieren einer Behorde zu storen beabsichtigt oder wenn er oder sie
zum wiederholten Ma und in systematischer Weise bei der Behtrde 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 V ollzugskompetenz die V oraussetzungen ndher umschreiben.

Wichtig ist klarzustellen, dass die blosse wiederholte Gesuchseinreichung nicht an
sich missbréuchlich ist. Wenn die Bearbeitung eines einzelnen Gesuches mehr as
bloss einen geringflgigen Aufwand verursacht, sieht das Gesetz die Mdglichkeit
einer Gebiihrenerhebung (vgl. Erlauterungen zu Art. 17).
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2.3 Verfahren fir den Zugang zu amtlichen
Dokumenten

231 Einleitung: Ubersicht tiber das Verfahren

Das hier vorgeschlagene Verfahren l&sst sich in zwel Hauptteile aufgliedern: Das
Gesuchs- und Schlichtungsverfahren einerseits und das Verfligungs- und Beschwer-
deverfahren andererseits. Mit diesem Verfahren missen praktische Erfahrungen
gesammelt werden; spétere Anpassungen sind nicht ausgeschlossen (vgl. Art. 19).

2311 Gesuchs- und Schlichtungsverfahren

Am Anfang eines Verfahrens steht immer ein Gesuch, mit welchem Zugang zu
einem oder mehreren amtlichen Dokumenten verlangt wird. Die zusténdige Behdrde
hat sich kurz dazu zu dussern (Stellungnahme). Entspricht sie dem Gesuch nicht
vollstandig, so besteht fiir die gesuchstellende Person die Méglichkeit, mit einem
Schlichtungsantrag an eine unabhéngige Stelle, den oder die Datenschutz- und
Offentlichkeitsbeauftragte, zu gelangen. Dieser oder diese bemiint sich um eine
Schlichtung zwischen beiden Seiten. Kommt eine solche zu Stande, gilt das Verfah-
ren als erledigt. Andernfalls hat der oder die Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauf-
tragte eine Empfehlung Uber die ganz oder teilweise Gewéhrung oder die ganz oder
teilweise Nichtgewahrung des Zugangs abzugeben.

Das Schlichtungsverfahren hat den Vorteil, dass ein erheblicher Teil von Streitféllen
erledigt werden kann, ohne dass eine Verfligung erlassen und ein Verwaltungsver-
fahren durchlaufen werden muss. Ausléndische Vergleiche zeigen, dass den dortigen
Schlichtungsverfahren grosse Bedeutung zukommt. Entsprechend darf davon ausge-
gangen werden, dass auch in der Bundesverwaltung Streitfélle weitgehend auf Stufe
Schlichtungsverfahren erledigt werden konnen.

2312 Verfiigungs- und Beschwerdeverfahren

Die zusténdige Behorde hat dann eine Verfligung zu erlassen, wenn sie in Abwei-
chung von der Empfehlung des oder der Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauf-
tragten den Zugang zu einem amtlichen Dokument einschrénken, aufschieben oder
verweigern will, respektive wenn die gesuchstellende Person den Erlass einer Ver-
flgung verlangt, weil sie mit der Empfehlung nicht einverstanden ist. Gegen eine
Verflgung besteht die Mdglichkeit der Beschwerde an eine unabhéngige Rekurs-
kommission (Datenschutz- und Offentlichkeitskommission)110 und danach ans
Bundesgericht.

110 |m Zuge der Reform der Bundesrechtspflege wird die Datenschutz- und Offentlichkeits-
kommission zu einem kiinftigen Zeitpunkt in das neu zu schaffende Bundesverwaltungs-
gericht integriert; vgl. BBI 2001 4202, S. 4418 f.
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232 Gesuch (Art. 10)
2321 Allgemeines (Art. 10 Abs. 1 bis 3)

Das Gesuch muss an die Behérde gerichtet werden, welche Urheberin des Doku-
ments ist oder welcher es von Dritten, die nicht dem Offentlichkeitsgesetz unterste-
hen as Hauptadressatin zugestellt wurde (Abs. 1; vgl. Erlauterungen zu Art. 5
Abs. 1 Bst. b). Wurden die Dokumente dem Bundesarchiv (ibergeben, so kommt das
oben erléuterte Verfahren zur Anwendung (vgl. Ziff. 1.1.3.3).

Der Offentlichkeitsgedanke steht einer zu grossen Formalisierung des einleitenden
Gesuchs entgegen. Die Verwaltung muss sich dem Birger oder der Birgerin anné-
hern. Der vorliegende Entwurf trégt dem Rechnung, indem er eine sehr grosse
Freiheit bei der Wahl der Form des Gesuchs I&sst. Absatz 1 enthélt keine Formvor-
schriften. Ein Gesuch kann deshalb auch formlos eingereicht werden, das heisst,
miindlich, durch Faxtbermittlung, per E-Mail oder aber auch auf schriftlichem Weg.

Eine Uberprifung der Identitit des Gesuchstellers oder der Gesuchstellerin wird
nach dem vorliegenden Entwurf grundsdtzlich nicht vorgesehen. Das Recht auf
Zugang steht jeder Person zu, unabhangig von ihrer Nationalitét oder von ihrem
Wohnsitz und unabhéngig von ihren Beweggrinden (vgl. Erléuterungen zu Art. 6).
Eine Uberpriffung der Identitét von Gesuchstellenden wére ohnehin schon vom
dafur nétigen Aufwand her nicht durchfiihrbar. Die Gesuchstellenden miissen also
grundsétzlich keine Angaben zu ihrer Person machen. Selbstversténdlich ist bereits
aus praktischen Griinden eine Referenzadresse fiir die Zustellung der gewiinschten
Dokumente anzugeben, wenn diese auf dem Postweg versandt werden sollen. Be-
stimmte E-Mail-Adressen dagegen lassen keine Rickschllsse auf die Identitét ihrer
Inhaber zu. Ebenso wenig wird eine handschriftliche Unterschrift verlangt, weil ein
formloses Gesuch gentigt.

Die Erhebung von Gebiihren nach Artikel 17 wird héufig eine Rechnungsstellung
erfordern. Die Verordnung wird das Verfahren — namentlich betreffend die Erhe-
bung von Kostenvorschiissen — entsprechend regeln. Wenn es bei der Einsicht vor
Ort aus Sicherheitsgriinden notwendig ist, kann die Behorde verlangen, dass die
Einsicht nehmende Person sich ausweist. Personenkontrollen beim Zugang zu Ge-
bauden der éffentlichen Verwaltung entsprechen heute einer allgemeinen Praxis.

Sofern die verlangten Dokumente 6ffentlich zugéanglich sind, muss das Gesuch nicht
unbedingt an die Behtrde gerichtet werden, die Urheberin oder Hauptadressatin der
Dokumente ist. Eine praktische Losung fiir Dokumente wie das Bundesblatt oder die
Amtliche Sammlung des Bundesrechts oder Broschiiren und andere Drucksachen
kann darin bestehen, dass ein solches Gesuch von Amtes wegen an die Eidg. Druck-
sachen- und Materialzentrale Uberwiesen wird. Sind die gewiinschten Dokumente
auf dem Internet 6ffentlich einsehbar, so kann die Behdrde den Gesuchsteller oder
die Gesuchstellerin direkt Uber die entsprechende Adresse im Internet informieren,
mit dem Hinweis, dass er oder sie eine Kopie verlangen kann (was je nach Umfang
alenfalls gebiihrenpflichtig sein wird; vgl. Art. 17).

Wourde das Gesuch irrtimlicherweise bei einer Behdrde eingereicht, die nicht Urhe-
berin oder Hauptadressatin des verlangten Dokumentes ist, so obliegt es der ange-
fragten Behdrde, das Gesuch von Amtes wegen und unverziglich der zusténdigen
Behorde weiterzuleiten.
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Fir den Zugang zu amtlichen Dokumenten der schweizerischen Vertretungen im
Ausland und der Missionen bel internationalen Organisationen kann der Bundesrat
ein besonderes Verfahren vorsehen (Art. 10 Abs. 2). Zugangsgesuche sollen im
Wesentlichen Uiber die Zentrale in Bern abgewickelt werden. Insbesondere soll die
Einsicht vor Ort bei diesen Dokumenten nur bei der Zentrale mdglich sein, da die
Botschaften und Missionen auf Grund ihrer réumlich-organisatorischen Struktur
gezwungen waren, besondere Raumlichkeiten fiir die Einsichtnahme einzurichten.

Gemass Artikel 10 Absatz 3 muss das Gesuch «hinreichend genau formuliert sein»,
und es hat «die nétigen Angaben zu den verlangten amtlichen Dokumenten zu
machen». Der vorliegende Entwurf hat nicht zum Ziel, die Behtrden zu Dokumen-
talisten zu machen, indem sie beauftragt werden, fir den Gesuchsteller oder die
Gesuchstellerin eine detaillierte Dokumentation zu einem bestimmten Thema zu-
sammenzutragen. Ein Gesuch, das durch seinen allgemeinen Charakter die Verwal-
tung dazu zwingt, langere Nachforschungen zu betreiben, ist nicht an sich schon
missbréuchlich: Der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin wird diesfalls dazu
aufgefordert, das Gesuch zu prézisieren, ohne dass schon vorfrageweise zur Sache
selber Stellung genommen wird. Klarzustellen ist, dass das Erfordernis eines hinrei-
chend genau formulierten Gesuchs und der nétigen Angaben zu den verlangten
amtlichen Dokumenten nicht zu streng gehandhabt werden darf: Es genligt, wenn
das Dokument von der zusténdigen Behdrde ohne grossere Schwierigkeiten identifi-
Zierbar ist. Zudem héangen die Anforderungen, die an die Genauigkeit des Gesuchs
gestellt werden konnen, davon ab, welche Mittel den Gesuchstellenden zur Verfu-
gung stehen. Dies gilt namentlich, soweit keine umfassenden Dokumentenregister
bestehen auf die sich die gesuchstellenden Personen stiitzen kénnen (vgl. Erlaute-
rungen zu Art. 21).

Aus dem Gesagten folgt auch, dass die Behdrden angehalten sind, den Gesuchsteller
oder die Gesuchstellerin aktiv bei deren Ersuchen zu unterstiitzen (vgl. Erl&uterun-
gen zu Art. 6). Diese Verpflichtung gilt insbesondere, soweit den Gesuchstellenden
keine anderen Mittel zur Verfligung stehen, mittels derer sie ihr Gesuch prazisieren
konnten (z.B. Dokumentenregister).

2322 Regelung der Einzelheiten des Verfahrens
durch den Bundesrat (Art. 10 Abs. 4)
23221 Besonder e Bedlrfnisse der M edien

(Art. 10 Abs. 4 Bst. a)

In der Vernehmlassung wurde von verschiedenen Kreisen kritisiert, der Entwurf
berticksichtige die besonderen Bedirfnisse der Medien nicht. Insbesondere wurde
die Befiirchtung geéussert, dass auf Grund der Formalisierung des Zugangsverfah-
rens dort eine Erschwerung des Zugangs eintreten konnte, wo dieser heute formlos
moglich ist. Von verschiedener Seite wurde ein privilegierter und schneller Zugang
fur die Medien gefordert. Der vorliegende Entwurf will aber die bisher bestehende
Praxis der Zusammenarbeit mit den Medien gerade dort nicht in Frage stellen, wo
sie gut funktioniert. Durch das wenig formalisierte Gesuchsverfahren (keine Form-
vorschrift fur Gesuche, kein Interessennachweis) kénnen die Medien weiterhin ihre
bestehenden Informationskandle nutzen und damit schnell und informell an Infor-
mationen gelangen. Besondere Informations- oder Zugangsrechte der Medien wiir-
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den das Verfahren in verschiedener Hinsicht zu stark komplizieren und sind deshalb
— aber auch aus grundsétzlichen Uberlegungen — im vorliegenden Entwurf nicht
vorgesehen.

Die Bestimmung von Artikel 10 Absatz 4 Buchstabe a beauftragt den Bundesrat
indessen, bei der Ausgestaltung des Zugangsverfahrens auf die besonderen Bediirf-
nisse der Medien Ricksicht zu nehmen. Dabel ist insbesondere an Erleichterungen
fur Medienvertreter bei der Gebiihrenerhebung zu denken; ebenso kdnnte in einer
Verwaltungsverordnung festgehalten werden, dass die gesetzlich vorgesehenen
Fristen den Medien gegentiber nach Méglichkeit nicht ausgeschopft werden sollten.
Dass die Behtrden dazu verpflichtet sind, die Medien Uber wichtige Fragen von sich
aus schnell und umfassend zu informieren, ist indessen bereits heute aus den ein-
schldgigen Bestimmungen abzuleiten, welche Bundesrat und Verwaltung zu aktiver
Information verpflichten (Art. 180 Abs. 2 BV und Art. 10 RVOG!11),

23222 M assengesuche und Gesuche,
die unverhaltnismassigen Bear beitungsaufwand
verursachen (Art. 10 Abs. 4 Bst. bund )

Die Haupttétigkeit der Behtrde muss gegentiiber der Bearbeitung von Zugangsgesu-
chen grundsétzlich Vorrang haben. Das 6ffentliche Interesse an einer zweckmassi-
gen und rationellen Verwaltung steht dabei dem &ffentlichen Interesse an der Trans-
parenz gegenliber. Zu Konflikten zwischen diesen Interessen kann es insbesondere
dann kommen, wenn einzelne Zugangsgesuche einen besonders grossen Bearbei-
tungsaufwand erfordern. Fir diese Fale wird in Artikel 10 Absatz 4 Buchstabe ¢ die
Kompetenz an den Bundesrat delegiert, 1&ngere Bearbeitungsfristen festzulegen.
Zudem kann er gestitzt auf Artikel 17 Absétze 3 und 4 kostendeckende Gebiihren
vorsehen.

Trifft gleichzeitig eine aussergewdhnlich hohe Anzahl von Gesuchen um Zugang zu
amtlichen Dokumenten bei einer Behdrde ein — sei es auf Grund einer besonderen
tagespolitischen Aktualitét, sei es, auf Grund einer organisierten Aktion —, so wird
die Behdrde dem entsprechenden Informationsbedirfnis mit Vorteil auf aktivem
Weg nachkommen. Der Bundesrat kann gestiitzt auf Absatz 4 Buchstabeb z.B.
vorsehen, dass die Behdrde die Dokumente, zu denen Zugang verlangt wird, in
geeigneter Form publiziert. Wird von zahlrei chen Parteien betreffend den Zugang zu
denselben Informationen ein Beschwerdeverfahren angestrebt, so kdnnen die allge-
meinen Bestimmungen des V erwaltungsverfahrensgesetzes (VwV G)112 fiir Massen-
verfahren (namentlich Art. 11a und 36 VwVG) zur Anwendung gelangen. Fir das
Schlichtungsverfahren obliegt die der besonderen Situation angepasste Durchfiih-
rung dem Ermessen des oder der Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragten. Er
oder sie kann allenfalls im Einversténdnis mit den Gesuchstellenden oder ihren
Vertretern ein dhnliches Vorgehen wahlen, wie es das VWV G vorsieht. Er oder sie
kann aber auch direkt eine Empfehlung abgeben, wenn es unverhdtnisméssig er-
scheinen wirde, alle Gesuchstellenden anzuhtren, und keine Vertretung bestimmt
oder bestimmbar ist.

111 SR 172.010
112 SR 172.021
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233 Anhorung (Art. 11)

Wenn Zugang zu Dokumenten verlangt wird, die Personendaten enthalten, und
wenn die Behdrde die Zuganglichmachung gestitzt auf Artikel 6 Absatz 2 erwéagt,
weil das offentliche Interesse am Zugang im konkreten Fall das Interesse der Betrof-
fenen am Schutz der Privatsphére Uberwiegt, ist sie verpflichtet, die betroffenen
Personen anzuhdren. Die Betroffenen sind Uber die Stellungnahme der Behdrde zum
Gesuch zu informieren (Art. 11 Abs. 2) und kénnen am weiteren Verfahren teilneh-
men (vgl. Art. 12 Abs. 3, Art. 13 Abs. 1 Bst. ¢, Art. 15 Abs. 1 und Art. 255 [neu]
DSG). Im Ubrigen ist auf die Erlauterungen zu Artikel 9 zu verweisen.

Der Vollsténdigkeit halber sei darauf hingewiesen, dass Artikel 11 auch dann zur
Anwendung kommt, wenn die Behdrde zunéchst den Zugang verweigern will (und
daher darauf verzichtet, die betroffene Person anzuhdren) und die gesuchstellende
Person daraufhin ein Schlichtungsverfahren anhebt. In diesem Fall ist die oder der
Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte als Schlichtungsbehdrde zur Anhdrung
der betroffenen Person verpflichtet, wenn sie oder er die Zugéanglichmachung der sie
betreffenden Dokumente empfehlen will.

234 Stellungnahme der Behérde (Art. 12)

Nach Artikel 12 hat die Behdrde zum Gesuch Stellung zu nehmen. Als Behorden
gelten Dienststellen der Bundesverwaltung sowie die Ubrigen dem Gesetz unter-
stellten Organisationen und Personen des &ffentlichen oder privaten Rechts ausser-
halb der Bundesverwaltung (vgl. Art. 2). Zustandig fur die Stellungnahme ist jene
Behorde, welche das amtliche Dokument, in das Einsicht verlangt oder zu dem um
Auskunft ersucht wird, erstellt oder als Hauptadressatin empfangen hat (Art. 10
Abs. 1). Die verwaltungsinterne Zustandigkeit zur Stellungnahme kann entweder in
der Ausfilhrungsverordnung zum Offentlichkeitsgesetz geregelt oder jedem Depar-
tement zur Festsetzung Uberlassen werden. Denkbar ist, dassin 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.

Kann dem Gesuch stattgegeben werden, so erteilt die zustdndige Behorde die ge-
winschte Auskunft oder sie stellt die verlangten Dokumente zur Einsichtnahme zur
Verfiigung. Die Stellungnahme erfolgt in diesem Fall formlos, das heisst, bei Aus-
kunftserteilung mindlich, 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 in diesem Fall kurz anzugeben, aus welchen Griinden sie den Zu-
gang zum verlangten Dokument einschrankt, aufschiebt oder verweigert. Zur Mini-
mierung des Verwaltungsaufwandes ist die Verwendung standardisierter Formulare
mdglich (Abs. 4).

Die Behoérde hat so rasch als méglich, in jedem Fall aber innert 20 Tagen nach
Erhalt des Gesuches Stellung zu nehmen. Angemerkt sei in diesem Zusammenhang,
dass der Gesetzesentwurf in der Regel von einer zwanzigtégigen Frist ausgeht;
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