Alle diirfen sehen, wie

der Staat funktioniert -
ausser der hat was zu

verbergen

Im Grundsatz miissen die Behorden jedes Dokument offen-
legen, das eine Person von ihnen verlangt. Doch wollen sie
das nicht, haben sie Tricks, um sich aus der Verantwortung zu
ziehen. Das ist ein Problem fiir die Demokratie.

Von Basil Schoéni, 17.12.2024

«Jede Person hat das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und von den
Behorden Auskiinfte iiber den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten.»

Am 17. Dezember 2004, vor genau 20 Jahren, schrieb das Schweizer Parla-
ment diesen Satz ins Gesetz. Es definierte damit ein Recht, das essenziell ist
fiir die Demokratie: das Recht auf Informationsfreiheit. Dieses Recht ist im
Kern sehr simpel: Jede Person darf sehen, wie der Staat funktioniert. Was
er beschliesst. Und wie er zu diesen Beschliissen kommt.

Es ist das Recht auf einen glidsernen Staat. Auf Transparenz. Das Recht der
Biirgerinnen, zu verstehen, wie die Verwaltung sie verwaltet.

Bis zur Einfiihrung dieses Rechts galt das Geheimhaltungsprinzip: Der
Staat entschied selber, was er der Offentlichkeit zeigen wollte. Seither gilt
das Offentlichkeitsprinzip: Alles, was der Staat tut, muss grundsitzlich 6f-
fentlich sein. Ausser es sprechen gute Griinde dagegen.

In der Theorie klingt das gut. Sie als Biirgerin kdnnen von jeder Behorde
Einsicht in jedes Dokument verlangen. Und der Staat muss Thnen dieses
Dokument zeigen. Ob es ein Bericht ist iber die geplante neue Ampelanlage
in Threr Gemeinde. Oder Messdaten zur radioaktiven Belastung von Biind-
ner Schulgebduden. Oder der E-Mail-Verkehr zwischen einer Staatssekre-
tirin und Vertretern der Finanzbranche.

Oft funktioniert das auch in der Praxis sehr gut. Viele Behorden und ihre
Offentlichkeitsbeauftragten sind darum bemiiht, Transparenz zu schaffen.
Sie antworten rasch, helfen Thnen als Gesuchstellerin dabei, die relevanten
Dokumente zu finden und sie geben Thnen Einsicht in diese Unterlagen.
Kurz: Sie helfen Thnen, zu IThrem Recht zu kommen.

In anderen Fillen ist das Recht auf Informationsfreiheit aber ein Seil-
ziehen. Zwischen Behorden, die brisante Dokumente lieber nicht preis-
geben mochten. Und Journalistinnen, Wissenschaftlern und Biirgerinnen,
die ihr Recht wahrnehmen mochten, dem Staat auf die Finger zu schauen.

Und wenn er nicht will, ist der Staat meist am lingeren Hebel.
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Wahrend der Pandemie kursierten Gerlichte liber eine Zusammenarbeit zwischen dem
ClA-Unternehmen Palantir und dem Bundesamt fiir Gesundheit. Gestiitzt auf das
Offentlichkeitsprinzip wollte die Republik dem auf den Grund gehen. In der Antwort blieb dann
aber viel verborgen.

Die Gesetze

Das Recht auf Informationsfreiheit ist in der Schweiz in 25 sogenannten
Offentlichkeitsgesetzen festgeschrieben: Eines besteht auf Bundesebene
und 24 gibt es auf Stufe der Kantone. Die Kantone Nidwalden und Luzern
kennen aktuell kein Recht auf Informationsfreiheit, beide planen seit eini-
gen Jahren aber die Einfiihrung eigener Offentlichkeitsgesetze.

Der Bund und manche Kantone definieren klare Fristen, bis wann eine Be-
horde auf ein Gesuch antworten muss. Andere lassen der Verwaltung in
dieser Frage freie Hand. Jedes Gesetz kennt diverse Ausnahmen, wann ein
Dokument nicht herausgegeben werden muss — etwa wenn dadurch die
Offentliche Sicherheit gefihrdet oder die Entscheidungsfindung einer Be-
horde beeintrachtigt wiirde. Wie die Ausnahmen konkret aussehen, ist aber
unterschiedlich. Auch der Beschwerdeweg ist nicht immer gleich. Man-


https://www.oeffentlichkeitsgesetz.ch/deutsch/die-kantone/
https://www.oeffentlichkeitsgesetz.ch/deutsch/die-kantone/
https://www.oeffentlichkeitsgesetz.ch/deutsch/die-kantone/
https://www.oeffentlichkeitsgesetz.ch/deutsch/die-kantone/

che Gesetze definieren eine Schlichtungsstelle, in anderen muss direkt der
Rechtsweg eingeschlagen werden.

Die Nutzung des Offentlichkeitsgesetzes nahm auf Bundesebene in den
letzten 10 Jahren stark zu. Laut Zahlen des Eidgenossischen Datenschutz-
und Offentlichkeitsbeauftragten gingen 2013 bei den Bundesbehdrden 470-
Gesuche ein, 2023 waren es schon 1738.

Die Zahl der verweigerten Gesuche ging derweil deutlich zuriick. 2013 wur-
de noch in mehr als einem Viertel der Fille jede Einsicht verweigert, 2023
war es nur noch ein Zehntel. Die teilweise Einsicht blieb derweil stabil: 2023
betraf dies 23 Prozent der Fille, 10 Jahre zuvor waren es 22 Prozent.

Die Bundesverwaltung scheint sich also an das Offentlichkeitsprinzip ge-
wohnt zu haben. Trotzdem lauft man als Gesuchsteller immer wieder gegen
Mauern, wenn Behorden ein brisantes Dokument lieber nicht herausgeben
wollen. Denn diese haben einige Tricks auf Lager, mit denen sie den Anfra-
genden das Leben schwer machen kdnnen.

Die Tricks

Was den meisten dieser Manover gemein ist: Sie treiben den Aufwand fiir
ein Gesuch in die Hohe. Zeitlich und finanziell.

Die simpelste Massnahme sind Gebiihren. Viele Offentlichkeitsgesetze se-
hen vor, dass den Gesuchstellerinnen bei aufwendigen Gesuchen Kosten
auferlegt werden konnen, die durchaus einmal ein paar tausend Franken
betragen konnen. Das kann sinnvoll sein, weil sich die Behorden so vor
querulatorischen Anfragen schiitzen konnen. Andererseits wird das Recht
auf Informationsfreiheit damit an finanzielle Mittel gekniipft. Fiir Biirger
mit wenig Geld kann das eine uniiberwindbare Hiirde sein.

Ein weiteres Mandver, das Behorden anwenden kdnnen, ist die Einsicht vor
Ort. Als die Stadt St. Gallen vergangenen September ihre Wahlergebnisse
falsch berechnet hatte, verlangte die Republik die Excel-Datei, in die eine
fehlerhafte Formel eingegeben worden war. Die Stadt gewihrte Einblick -
allerdings nur vor Ort in St. Gallen.

Das kantonale Offentlichkeitsgesetz sieht diese Moglichkeit explizit vor.
Was urspriinglich wohl fiir Dokumente gedacht war, die noch nicht digi-
talisiert vorliegen, ergibt im Falle einer Excel-Datei keinen Sinn. Ahnlich
sieht das auch Martin Stoll, Geschiftsfiihrer des Vereins Offentlichkeits-
gesetz.ch, der es Journalistinnen einfacher machen will, Offentlichkeits-
gesuche einzureichen: «Das ist ein No-Go, vor allem in der heutigen Zeit.
Verwaltungstransparenz ist eine Dienstleistung fiir die Offentlichkeit. Das
Ziel muss sein, dass man elektronische Dokumente auch elektronisch ver-
schickt. Nicht dass man Leute schikands zu sich zitiert.»

Im Fall von St. Gallen war das Bestehen auf Einsicht vor Ort weniger ein
Trick, um der Republik Steine in den Weg zu legen, als eher ein Kompro-
miss aus einer unangenehmen Lage heraus: Die Stadt wollte Transparenz
herstellen, hatte aber gleichzeitig Angst, sich in eine noch schwierigere Si-
tuation zu bringen, wenn sie die Datei an sich herausgibt. Die Zwischen-
16sung war die Einsicht vor Ort.

Bei anderen Behorden kann am guten Willen eher gezweifelt werden. Die
Stadtpolizei Ziirich etwa besteht selbst dann auf einem formellen Gesuch,
wenn ein entsprechendes Dokument bereits einem anderen Medium aus-
gehindigt wurde. Eine formlose Herausgabe wird verweigert.
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Ein solches Gesuch muss in Ziirich wie auch in diversen anderen Kanto-
nen schriftlich erfolgen. Das entsprechende Schreiben muss ausgedruckt,
unterzeichnet und per Post eingesandt werden. Eine einfache Anfrage per
E-Mail wie auf Bundesebene akzeptieren diese Kantonsbehdrden nicht.
Obwohl es ihnen immer freisteht, Dokumente auch auf einfache Medien-
anfragen ohne formellen Prozess herauszugeben.

Das michtigste Instrument, um unbequeme Einsichtsgesuche abzuweh-
ren, ist aber immer noch die blosse Verweigerung. Um sein Recht auf
Informationsfreiheit durchzusetzen, bleibt einem dann nur der Rechtsweg.
Das heisst in letzter Konsequenz: vor Gericht ziehen.

Das kostet unter Umstidnden viel Geld. Und wihrend viele Gesuch-
stellerinnen begrenzte finanzielle Mittel haben, hantiert die Verwaltung
mit Steuergeldern. Das ist ein Problem, wie auch Martin Stoll von Offent-
lichkeitsgesetz.ch sagt: «Es gibt die Taktik, das Gegeniiber mit 6ffentli-
chem Geld miide zu machen und finanziell ausbluten zu lassen. Die Verwal-
tung hat Pauschalvertrige mit Anwaltskanzleien, die produzieren dann auf
Kosten der Offentlichkeit seitenweise Nonsens — zu dem man dann Stel-
lung nehmen muss.» Damit konnen Behorden die finanzielle Belastung fiir
Gesuchsteller stark in die Hohe treiben. Bis es sich fiir diese nicht mehr
lohnt.

Das Ganze kostet zudem viel Zeit. Muss man sein Recht auf Informations-
freiheit vor Gericht durchsetzen, dauert das. Nicht Wochen oder Monate -
sondern Jahre. Und gerade fiir Journalistinnen verlieren so erstrittene Do-
kumente oft stark an Wert. «So kénnen Beh6rden Diskussionen aussitzen»,
sagt dazu Martin Stoll. «Dabei hitte das Gesetz zum Ziel, die Offentlich-
keit auf den Wissensstand der Verwaltung zu bringen, um Diskussionen
auf Augenhohe moglich zu machen. Das wird durch solche Verfahren aus-
gehebelt.»

Einen besonders krassen Fall erlebte 2021 die Republik. Der Ziir-
cher Sicherheitsdirektor Mario Fehr weigerte sich trotz Bundesgerichts-
entscheid, Vertrige zwischen dem Kanton und zwei Asylfirmen offen-
zulegen. Schon bis zu diesem Punkt hatte das Verfahren zweieinhalb Jahre
gedauert. Durch die Verweigerung konnte Fehr die Sache noch linger hin-
auszogern.

Neben solchen Mané6vern gibt es in letzter Zeit auch immer 6fter den
Verdacht, dass die Verwaltung gewisse Dinge iiberhaupt nicht mehr auf-
schreibt. Und damit auch keine Dokumente besitzt, die herausgegeben
werden konnten.

Kirzlich berichtete etwa die NZZ iiber das Auswahlverfahren des neu-
en Staatssekretirs fiir Migration. Obwohl eine Weisung des Bundesrats
vorschreibt, dass das Vorgehen schriftlich festgehalten werden muss, exi-
stieren dazu keine Dokumente. In einem anderen Fall waren E-Mails im
Generalsekretariat des Innendepartements nicht mehr auffindbar. Ob diese
geloscht wurden oder gar nie existierten, ist unklar.

Auch auf Gemeindeebene werden Dinge nicht schriftlich festgehalten.
Mehrere Offentlichkeitsgesuche der Republik zur Frage, welche Vorga-
ben die Stadt Bern der Kantonspolizei beziiglich Demonstrationen und
Schwerpunktsetzung macht, konnten nur negativ beantwortet werden. Der
Sicherheitsdirektor, so die Antwort, klire das jeweils miindlich mit den
Verantwortlichen der Polizei.

Die Zahl der Gesuche auf Bundesebene, zu denen kein amtliches Dokument
vorliegt, nahm in den letzten 6 Jahren stetig zu. 2018 lag diese Zahl geméss
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dem Offentlichkeitsbeauftragten noch bei 5 Prozent, 2023 waren es bereits
9 Prozent. Ob es daran liegt, dass vermehrt nach Informationen gesucht
wird, die gar nicht existieren, oder ob die Verwaltung die Informationen
gezielt nicht mehr aufschreibt, ldsst sich nicht abschliessend sagen.

Die Behorden, die keine sein wollen

Eine ganze Kategorie von Organisationen vertritt die Haltung, sie unter-
stiinden keinem Offentlichkeitsgesetz. Weil sie sich nicht als Behdrden
verstehen. Obwohl sie sich verhalten, als wéren sie Behorden.

Es gibt in der Schweiz ndmlich eine Vielzahl interkantonaler Konferen-
zen. Das sind Organisationen, in denen Vertreterinnen aus allen Kanto-
nen gemeinsam Entscheide fillen. In der Konferenz der Kantonalen Justiz-
und Polizeidirektorinnen und -direktoren etwa sind alle Regierungs- und
Staatsrite Mitglied, die in ihren Kantonen fiir Justiz oder Sicherheit verant-
wortlich sind. In der Konferenz der kantonalen Polizeikommandantinnen
und -kommandanten (KKPKS) versammelt sich die Fithrungsriege aller
Kantonspolizeien, der wichtigen Stadtpolizeien und des Bundesamts fiir
Polizei.

Diese interkantonalen Konferenzen sind nicht nur lose Plattformen, wo
die Vertreterinnen der Kantone unverbindlich iiber ein paar Dinge plau-
dern. Wihrend der Covid-Pandemie war die Konferenz der kantonalen
Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren der Hauptansprechpartner des
Bundesrats zur Bekdmpfung der Pandemie. Der damalige Prisident der
Konferenz nahm in dieser Funktion sogar an Medienkonferenzen des Bun-
desrats teil. Und wenn die Kantone Polizeidaten von Asylsuchenden aus-
tauschen oder das Hooligan-Konkordat anpassen wollen, dann trifft sich
die Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen mit Justiz-
minister Beat Jans und verfasst gleich selber einen Vorschlag fiir ein ange-
passtes Konkordat.

Trotzdem sagen alle interkantonalen Konferenzen, die auf eine Anfra-
ge der Republik reagierten, das gleiche: Nein, man unterstehe keinem
Offentlichkeitsgesetz. Weder jenem auf Bundesebene, noch jenen der Kan-
tone.

Das ist demokratisch nicht nur fragwiirdig. Es verletzt das Recht auf
Informationsfreiheit aller Biirgerinnen. Oder wie es das Bundesgericht in
einem Entscheid formulierte: «Es wire unter rechtsstaatlichen Gesichts-
punkten untragbar, wenn sich kantonale Chefbeamte durch Bildung einer
interkantonalen Organisation fiir gewisse zu ihrer Amtstitigkeit gehoren-
de oder doch mit dieser aufs engste zusammenhingende Handlungen ei-
nen keiner Aufsicht und keiner Rechtskontrolle unterstehenden Freiraum
schaffen konnten.»

Trotz dieser scharfen Worte zwang noch kein Gericht die interkantonalen
Konferenzen dazu, Dokumente gemiss Offentlichkeitsgesetz offenzulegen.
Das erwihnte Verfahren vor Bundesgericht fand lange vor Einfithrung des
Rechts auf Informationsfreiheit statt.

Die Konferenz, die ihre hoheitlichen Aufgaben vergass

Wie schwer sich manche interkantonalen Konferenzen mit dem Recht auf
Informationsfreiheit tun, ldsst sich gut am Beispiel der KKPKS illustrie-
ren. Diese evaluiert fiir die Polizeikorps der Schweiz verschiedene Einsatz-
mittel, darunter die Gummigeschosse und andere Munitionstypen, die bei
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Demonstrationen oder im Umfeld von Sportveranstaltungen verschossen
werden. Basierend darauf erlidsst sie Empfehlungen fiir die Polizeikorps der
ganzen Schweiz, auf welche Mindestdistanzen diese Geschosse verwendet
werden sollen. Alle Polizeien, die diese Informationen gegeniiber der Re-
publik offenlegten, iibernehmen die Empfehlungen der Konferenz unver-
andert.

Deren Empfehlungen haben also konkrete Auswirkungen auf die Polizei-
arbeit in der Schweiz. Es ist darum von 6ffentlichem Interesse, wie die
Konferenz zu diesen Empfehlungen kommt. Die Republik wollte deshalb
Einsicht erhalten in einen Bericht, den ein externer Ballistiker zu diesen
Mindestdistanzen erstellt hatte und den die KKPKS fiir ihre Empfehlungen
einbezogen hatte.

Nachdem diese den Eingang des Gesuchs bestitigt hatte, passierte mehr als
ein halbes Jahr lang: nichts. Trotz zweimaliger Nachfrage reagierte die Kon-
ferenz nicht mehr auf die Nachrichten der Republik oder auf diejenigen ei-
nes beigezogenen Anwalts. Erst auf Androhung einer Beschwerde reagierte
die Konferenz der Kantonalen Polizeikommandantinnen und -komman-
danten schliesslich - nach fast siebeneinhalb Monaten.

Man habe das anwaltliche Schreiben erhalten. Jedoch sei anzumerken,
«dass die KKPKS ein Verein nach ZGB ist und keinerlei hoheitliche Befug-
nisse hat und ihr auch keine solchen iibertragen wurden». Deshalb unter-
stehe man keinem Offentlichkeitsgesetz.

Bloss: Was die Konferenz behauptet, stimmt nicht. Sie iibernimmt sehr
wohl hoheitliche Aufgaben.

Das hat sogar das Bundesgericht 1980 festgehalten. Damals baute die
KKPKS ein kriminalpolizeiliches Informationssystem auf. Das ist — wie das
Bundesgericht feststellte — offensichtlich eine Aufgabe der hoheitlichen
Staatsverwaltung. Und solche darf ein privatrechtlicher Verein nicht {iber-
nehmen.

Wenn etwas also aussieht wie eine Behorde, entscheidet wie eine Be-
horde und hoheitliche Aufgaben libernimmt wie eine Behorde — war-
um ist es dann keine Behorde? Und warum sollte es sich dem Recht auf
Informationsfreiheit entziehen konnen?

Diese Frage kann nur ein Gericht kliren. Die Antwort der Polizei-
kommandantinnen-Konferenz auf das Gesuch ist immer noch héngig. Soll-
te es negativ beantwortet werden, wird der Autor den Entscheid anfechten.

Die Gesetzesinderungen

Das Offentlichkeitsprinzip wird auch durch Gesetze und Notverordnungen
zunehmend eingeschrinkt. So hat der Bundesrat in den letzten Jahren
mehrmals per Notrecht entschieden, dass ganze Klassen von Dokumenten
nicht dem Offentlichkeitsgesetz unterstehen. Das geschah etwa beim Ret-

tungsschirm fiir die Stromwirtschaft und bei der Rettung der Grossbank
Credit Suisse.

«In diesen bisherigen Fillen haben wir keine iiberzeugenden Griinde
dafiir gesehen, das Offentlichkeitsgesetz per Notrecht auszunehmen»,
sagt dazu Reto Ammann, der fiir den Eidgendssischen Datenschutz- und
Offentlichkeitsbeauftragten arbeitet. «Das Gesetz sieht geniigend Ausnah-
men vor, um etwa die Meinungsbildung der Verwaltung zu schiitzen. Das
reicht fiir die befristete Phase des Notrechts aus.» Die Einschriankung des
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Offentlichkeitsgesetzes per Notrecht sei insbesondere darum problema-
tisch, weil die Steuerzahler in den erwédhnten Féllen unter Umsténden Mil-
liarden fiir private Unternehmen hitten aufwenden miissen. Zudem pas-
siere das Ganze per Notrecht, also allein durch einen Entscheid des Bun-
desrats. «Im Gegensatz dazu ist eine Einschrinkung des Offentlichkeits-
gesetzes durch einen Entscheid des Parlaments demokratisch legitimiert.»

Das Offentlichkeitsprinzip wird in den letzten Jahren auch zuneh-
mend durch sogenannte Spezialbestimmungen eingeschrinkt - also
nicht im Offentlichkeitsgesetz selber, sondern in anderen Gesetzen. Der
Offentlichkeitsbeauftragte fiihrt eine Liste solcher Spezialbestimmungen.
Auf dieserist ersichtlich: Von den 22 Erlassen, in denen das Offentlichkeits-
gesetz auf diese Weise eingeschrinkt wird, traten 9 in den letzten 5 Jahren
in Kraft. Die restlichen 13 Gesetze wurden {iber einen Zeitraum von 50 Jah-
ren verabschiedet.

«Wir sehen diese spezialgesetzlichen Bestimmungen kritisch», sagt Am-
mann. «Sie fithren dazu, dass die Biirgerin und der Biirger das Verwaltungs-
handeln nicht mehr kontrollieren kénnen. Eine gerichtliche Uberpriifung
der Zugangsverweigerung ist bei Vorliegen von Spezialbestimmungen nicht
moglich.» Damit wiirden erneut Geheimbereiche innerhalb der Verwaltung
geschaffen. «Das widerspricht der Absicht, die der Gesetzgeber hatte, als er
das Offentlichkeitsgesetz erliess.» Insbesondere seien davon viele Bereiche
betroffen, wo Bundesbeho6rden eine Inspektions- oder Aufsichtstitigkeit
wahrnehmen wiirden. Etwa bei den Eisenbahnen oder der Aufsicht {iber
die Luftfahrt.

Auch in den Kantonen gibt es eine Tendenz, die Offentlichkeitsgesetze
zu verschirfen. In Ziirich sollen beispielsweise simtliche Protokolle von
«nicht 6ffentlichen Sitzungen» vom Recht auf Informationsfreiheit aus-
genommen werden. Damit wiirde der Kanton eine Vielzahl von Doku-
menten unter Verschluss halten, die in den allermeisten Kantonen un-
ter das Offentlichkeitsprinzip fallen. «Das untergribt den Zweck des
Offentlichkeitsgesetzes: Verwaltungshandeln nachvollziehbar zu macheny,
sagt dazu Martin Stoll von Offentlichkeitsgesetz.ch.

«Jede Person hat das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und von den
Behorden Auskiinfte iiber den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten.»

Heute vor 20 Jahren schrieb das Parlament diesen Satz ins Gesetz.
Wenn der Staat will, funktioniert dieses Recht gut.

Doch wenn er nicht will, ist er meist am lingeren Hebel.
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