Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgendssischer Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragter
Confédération suisse EDOB

Canfederazione Svizzera

Confederaziun svizra

Bern, den 19. Juni 2009

Empfehlung

gemass

Art. 14 des
Bundesgesetzes Uber das
Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung
vom 17. Dezember 2004

zum Schlichtungsantrag von

X
(Antragsteller)

gegen

Eidg. Departement fir Umwelt,
Verkehr, Energie und Kommunikation

I. Der Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte stellt fest:

1. Der Antragsteller (Journalist) verlangte gestitzt auf das Bundesgesetz Uber das
Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (Offentlichkeitsgesetz BGO, SR 152.3) am 20. Méarz
2008 beim Generalsekretariat des Eidgendssischen Departement fur Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation (GS UVEK) Zugang zur Zusatzdokumentation ,Voranschlag
2008" und zur Zusatzdokumentation ,Rechnung 2008".

2. Mit Schreiben vom 30. Mai 2008 verweigerte das GS UVEK den Zugang mit der Begriindung,
dass die ,beantragten Dokumente [...] von der Verwaltung im Auftrage einer
parlamentarischen Kommission erstellt [werden]. Damit fallen diese Dokumente nicht unter
das Offentlichkeitsgesetz. Gemass Art. 47 des Parlamentsgesetzes in Verbindung mit Art. 4
BGO gilt das Offentlichkeitsgesetz nicht fiir die Beratungen und Sitzungsunterlagen der
parlamentarischen Kommissionen und Delegationen. Fir diese gilt weiterhin der
Vertraulichkeitsgrundsatz.”
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3. Am 4. Juni 2008 reichte der Antragsteller einen Schlichtungsantrag beim Eidgendssischen
Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragten (Beauftragter) ein. Dabei filhrt er u.a. an, dass
das GS UVEK nicht belege, dass die verlangten Dokumente ausschliesslich fur die
Parlamentskommission angefertigt worden seien. Zudem handle es sich ,bei den Dokumenten
klar nicht um Informationen aus einer Parlamentskommission.” Ausserdem wies er darauf hin,
dass ,die anderen Departemente die gewtinschten Zusatzdokumentationen diskussionslos zur
Verflgung gestellt haben.” Als Beispiel legte er dem Schlichtungsantrag die
Zusatzdokumentation des Eidgendssischen Departements des Innern fir das Jahr 2007 bei.

4. Auf die Aufforderung des Beauftragten, die Verweigerung detailliert zu begriinden, verwies
das GS UVEK mit Schreiben vom 1. Juli 2008 auf seine Erlauterungen vom 30. Mai 2008 an
den Antragsteller.

5. Der Beauftragte informierte das GS UVEK telefonisch am 12. Mai 2009 darUtber, dass seiner
Einschatzung nach der Zugang gewahrt werden musste. Nach internen Abklarungen teilte das
GS UVEK dem Beauftragten am 29. Mai 2009 mit, dass das GS UVEK an seiner
Zugangsverweigerung festhalte und eine Empfehlung des Beauftragten wiinsche.

Il. Der Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte zieht in Erwagung:
A. Schlichtungsverfahren und Empfehlung gemaéss Art. 14 BGO

1. Gemass Art. 13 BGO kann eine Person einen Schlichtungsantrag beim Beauftragten
einreichen, wenn die Behdrde den Zugang zu amtlichen Dokumenten einschrénkt, aufschiebt
oder verweigert, oder wenn die Behodrde innert der vom Gesetz vorgeschriebenen Frist keine
Stellungnahme abgibt.

Der Beauftragte wird nicht von Amtes wegen, sondern nur auf Grund eines schriftlichen
Schlichtungsantrags tatig.* Berechtigt, einen Schlichtungsantrag einzureichen, ist jede
Person, die an einem Gesuchsverfahren um Zugang zu amtlichen Dokumenten teilgenommen
hat. FUr den Schlichtungsantrag gentigt einfache Schriftlichkeit. Aus dem Begehren muss
hervorgehen, dass sich der Beauftragte mit der Sache befassen soll. Der Schlichtungsantrag
muss innert 20 Tagen nach Empfang der Stellungnahme der Behdorde schriftlich eingereicht
werden.

2. Der Antragsteller hat ein Zugangsgesuch nach Art. 10 BGO beim GS UVEK eingereicht und
ablehnende Antworten erhalten. Als Teilnehmer an einem vorangegangenen
Gesuchsverfahren ist er zur Einreichung eines Schlichtungsantrags berechtigt. Der
Schlichtungsantrag wurde formgerecht (einfache Schriftlichkeit) und fristgerecht (innert 20
Tagen nach Empfang der Stellungnahme der Behorde) beim Beauftragten eingereicht.

3. Das Schlichtungsverfahren kann auf schriftichem Weg oder konferenziell (mit einzelnen oder
allen Beteiligten) unter Leitung des Beauftragten stattfinden. Die Festlegung des Verfahrens
im Detail obliegt alleine dem Beauftragten.”
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Kommt keine Einigung zu Stande oder besteht keine Aussicht auf eine einvernehmliche
Losung, ist der Beauftragte gemass Art. 14 BGO gehalten, aufgrund seiner Beurteilung der
Angelegenheit eine Empfehlung abzugeben.

B. Sachlicher Geltungsbereich

1. Das GS UVEK verweigert den Zugang zu den Zusatzdokumentationen ,Voranschlag 2008
und ,Rechnung 2008" mit Verweis auf Art. 47 des Bundesgesetzes Uber die
Bundesversammlung (Parlamentsgesetz ParlG, SR 171.10). Dieser stellt nach Ansicht des
GS UVEK - und des von ihm angefragten Rechtsdienstes der Parlamentsdienste — eine
Spezialbestimmung im Sinne von Art. 4 BGO dar.

2. Vorweg gilt es festzuhalten, dass das Offentlichkeitsgesetz nebst der Bundesverwaltung u.a.
auch fiir die Parlamentsdienste gilt (Art. 2 Abs. 1 Bst. ¢ BGO). Sie unterstehen dem
Offentlichkeitsgesetz allerdings nur insoweit, als dass sie nicht unmittelbar fiir die
Bundesversammlung oder einzelne Organe derselben tétig sind.® Mit anderen Worten gilt es
nur fur Dokumente, welche die eigentliche Verwaltungstétigkeit der Parlamentsdienste
betreffen.

3. Art. 4 BGO halt einen Vorbehalt von Spezialbestimmungen anderer Bundesgesetze fest, die
vom Offentlichkeitsgesetz abweichende Voraussetzungen fiir den Zugang zu bestimmten
Informationen vorsehen oder die diese Informationen als geheim erklaren.

Art. 47 Abs. 1 ParlG besagt, dass die Beratungen der Kommissionen vertraulich sind und
insbesondere nicht bekannt gegeben werden soll, wie die einzelnen Teilnehmerinnen und
Teilnehmer Stellung genommen oder abgestimmt haben.

Gemaéss einer vom Parlament publizierten Information” gilt diese Vertraulichkeit nicht nur fiir
die Beratungen der parlamentarischen Kommissionen und Delegationen, sondern auch flr
ihre Sitzungsunterlagen. Sie sollen demnach nicht in den Geltungsbereich des
Offentlichkeitsgesetzes fallen und sind fiir die Biirgerinnen und Biirger nicht zuganglich. Mit
anderen Worten hat sich der Gesetzgeber in Bezug auf bestimmte eigene Tatigkeitsbereiche
fur ein Weiterbestehen des Geheimhaltungsprinzips ausgesprochen.

Der Beauftragte teilt die Ansicht, wonach Art. 47 ParlG eine Spezialbestimmung im Sinne von
Art. 4 BGO darstellt und das Offentlichkeitsprinzip in diesem Umgang nicht zur Anwendung
gelangt. Er schliesst sich der Auffassung an, dass (Sitzungs-)Unterlagen, die unmittelbar von
den Parlamentsdiensten fiir die Kommissionen oder Delegationen oder von diesen selbst
erstellt worden sind, nicht unter das Offentlichkeitsgesetz fallen.

4. Offen bleibt somit, ob und in welchem Umfang Sitzungsunterlagen respektive Dokumente, die
von der Bundesverwaltung erstellt worden sind, auch von diesem Vorbehalt erfasst werden.
Das Offentlichkeitsgesetz beantwortet diese Frage ebenso wenig wie die Botschaft des
Bundesrates.

In der parlamentarischen Debatte vertrat die zustdndige Kommissionssprecherin im Standerat
die Ansicht, dass ,alle Dokumente, die von der Bundesverwaltung fur die Kommissionen

3 BBI 2003 1985, Brunner / Mader (Hrsg.), Stampflis Handkommentar zum BGO, Art. 2, RZ 41ff.

L2Umsetzung des Offentlichkeitsgesetzes in den Parlamentsdiensten* (www.parlament.ch, Rubriken:
Wissen>Parlamentswissen>Offentlichkeitsgesetz)
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erstellt werden, [...] unter die Vertraulichkeit fallen.“®

Der Beauftragte kann sich dieser Haltung aufgrund der nachfolgenden Ausfiihrungen nur
bedingt anschliessen.

Ausgehend von den Grinden fur die Einfuhrung (Starkung demokratischer Rechte, Instrument
zur Kontrolle der Verwaltung, Einsichtnahme in behérdliche Praxis und Entscheidfindung,
Verbesserung des Vertrauens in die Behorden etc.®) und von der Zwecksetzung des
Offentlichkeitsgesetzes (Forderung der Transparenz der Entscheidungsprozesse der
Verwaltung’) muss gefolgert werden, dass grundsétzlich alle innerhalb der Bundesverwaltung
erstellten Dokumente unters Offentlichkeitsgesetz fallen.

Weiter gilt es festzuhalten, dass das Offentlichkeitsgesetz keine Dokumente aufgrund ihres
Adressatenkreises vom Geltungsbereich ausnimmt.

Die Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips in der Verwaltung geht nicht zuletzt auf wiederholte
Interventionen des Gesetzgebers zuriick.® Folgerichtig kann es nicht dem Willen des
Gesetzgebers entsprochen haben, ausnahmslos alle von der Bundesverwaltung erstellten
Dokumente zuhanden der Bundesversammlung (oder einzelner Organe, Art. 31 ParlG) mittels
einer Hintertiire wieder dem Offentlichkeitsgesetz zu entziehen. In letzter Konsequenz wiirde
damit — zumindest theoretisch — einer Bundesbehdrde die Mdglichkeit eroffnet, Informationen,
die sie unter keinen Umsténden der Bevolkerung zuganglich machen will, still und leise vom
Geltungsbereich des Offentlichkeitsgesetzes auszunehmen, indem sie die entsprechenden
Dokumente ungefragt einer parlamentarischen Kommission zustellt.

Die Meinung, dass alle von der Bundesverwaltung fir Kommissionen erstellten Dokumente
unbesehen und in jeden Fall als vertraulich gelten sollen, tiberzeugt aus Sicht des
Beauftragten nicht.

Vielmehr kann nach Ansicht des Beauftragten der Zugang zu amtlichen Dokumenten, welche
von einer Bundesbehdorde erstellt worden sind, nur dann gestitzt auf Art. 47 ParlG als
Spezialbestimmung im Sinne von Art. 4 BGO verweigert werden, wenn die Behorde diese
Dokumente aufgrund eines unmittelbaren und besonderen Auftrags einer parlamentarischen
Kommission oder Delegation erstellen muss (z.B. explizit fur die Kommission erstellte
Berichte, Gutachten oder Varianten/Entwiirfe zu gesetzlichen Regelungen).® Selbst in diesen
Fallen gilt es sodann zu prifen, ob nach Kenntnisnahme der Unterlagen respektive
spatestens nachdem der politische Entscheid, fiir den die Dokumente eine Grundlage
darstellen, gefallt ist, nicht wiederum das Offentlichkeitsprinzip zum Tragen kommen muss.
Der Beauftragte fordert daher, dass eine Bundesbehdrde bei Eingang eines Gesuchs um
Zugang zu Dokumenten, welche im unmittelbaren und besonderen Auftrag einer Kommission
erstellt und ihr Ubermittelt worden sind, sich mit der zustandigen parlamentarischen
Kommission oder Delegation in Verbindung setzt und abklart, ob die Dokumente nun
zuganglich gemacht werden kénnen.

Umgekehrt kann in all jenen Fallen, in denen die Verwaltung amtliche Dokumente im Zuge
ihrer 6ffentlichen Aufgabenerledigung bereits fir sich selber oder fur Dritte (Private oder
andere Amtsstellen) erstellt hat, dieser Vorbehalt der Vertraulichkeit von Art. 47 ParlG nie
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Amtliches Bulletin AB 2003 S 1138 / BO 2003 E 1138
BBI 2003 1973

BBI 2003 1976, Art. 1 BGO

BBI 2003 1980

Ebenso: Handkommentar BGO, Art. 2 RZ. 42; Bundesamt furr Justiz, ,Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips in der
Bundesverwaltung: Haufig gestellte Fragen®, 29.06.06, Ziffer 2.5
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angebracht werden. Dies gilt insbesondere auch, wenn die Dokumente nachtraglich von einer
parlamentarischen Kommission oder Delegation einverlangt respektive ihnen von einer
Behorde aus freien Stiicken zugestellt worden sind.

Zusammenfassend gilt daher, dass der Vertraulichkeitsbegriff von Art. 47 ParlG in Bezug auf
die von der Bundesverwaltung fur parlamentarische Kommissionen und Delegationen
erstellten Dokumente restriktiv anzuwenden ist.

In Bezug auf die hier zu beurteilenden Dokumentationen zur Staatsrechnung gilt festzuhalten,
dass es sich um eine Zusammenstellung von Informationen handelt, tber die jedes
Departement ohnehin verfiigt und die routineméssig — also nicht im unmittelbaren und
besonderen Auftrag — den Finanzkommissionen fiir deren Beratungen zur Verfligung gestellt
werden. Diese Dokumente sind auch anderen, dem Offentlichkeitsgesetz unterstehenden
Stellen zuganglich.

Aufgrund der vorangegangenen Ausfiihrungen gelangt der Beauftragte zum Schluss, dass die
Zusatzdokumentationen ,Voranschlag 2008 und ,Rechnung 2008* dem Offentlichkeitsgesetz
unterstehen. Da weder ein Anwendungsfall von Art. 7 BGO noch von Art. 8 BGO vorliegt, sind
nach Ansicht des Beauftragten keine stichhaltigen Argumente ersichtlich, welche eine
Beschrankung oder Verweigerung des Zugangs nach Offentlichkeitsgesetz rechtfertigen.

Die Zusatzdokumentationen ,Voranschlag 2008" und ,Rechnung 2008" miissen zuganglich
gemacht werden.

Il. Aufgrund dieser Erwagungen empfiehlt der Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte:

1.

Das Generalsekretariat UVEK gewahrt den Zugang zur Zusatzdokumentation ,Voranschlag
2008" und zur Zusatzdokumentation ,Rechnung 2008*

Das Generalsekretariat UVEK erlasst eine Verfigung nach Art. 5 des Bundesgesetzes uber
das Verwaltungsverfahren (VWVG, SR 172.021), wenn es in Abweichung von Ziffer 1 den
Zugang nicht gewahren will.

Das Generalsekretariat UVEK erlasst die Verfigung innert 20 Tagen nach Empfang dieser
Empfehlung (Art. 15 Abs. 3 BGO).

Der Antragsteller kann innerhalb von 10 Tagen nach Erhalt dieser Empfehlung beim
Generalsekretariat UVEK den Erlass einer Verfiigung nach Artikel 5 VwVG verlangen, wenn
er mit der Empfehlung nicht einverstanden ist (Art. 15 Abs. 1 BGO).

Gegen die Verfiigung kann der Antragsteller beim Bundesverwaltungsgericht Beschwerde
fuhren (Art. 16 BGO).

Diese Empfehlung wird verdffentlicht. Zum Schutz der Personendaten der am
Schlichtungsverfahren Beteiligten wird der Name des Antragstellers anonymisiert (Art. 13 Abs.
3 VBGO).
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6. Die Empfehlung wird eroffnet:
- X
- Eidg. Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation

Generalsekretariat
3003 Bern

Jean-Philippe Walter

Kopie:
Parlamentsdienste
Parlamentsgebéude
3003 Bern
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