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Erwagungen

E.11

Gegen Endentschei de des Bundesverwaltungsgerichts steht grundsétzlich die Beschwerde
in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten offen (Art. 82 lit. ai.V.m. Art. 86 Abs. 1 lit. a
BGG ). Esliegt kein Ausnahmegrund vor, insbesondere fallen Verfligungen Uber
datenschutzrechtliche Anspriiche nicht unter den Ausnahmetatbestand gemass Art. 83 lit. a
BGG (zur amtlichen Publikation bestimmtes Urteil 1C_377/2019 vom 1. Dezember 2020,
nicht publ. E. 1, betreffend Daten des Nachrichtendienstes des Bundes).

Der Beschwerdefuhrer hat am vorinstanzlichen Verfahren teilgenommen. Da er nach wie
vor keine Auskunft Uber allfallige Eintrage zu seiner Person im SIS erhalten hat, besitzt er
ein schutzwirdiges Interesse an der Aufhebung des angefochtenen Entscheids ( Art. 89
Abs. 1 BGG).

Auf die rechtzeitig erhobene Beschwerde ist daher grundsétzlich einzutreten.

E.12

Mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht kann
insbesondere die Verletzung von Bundesrecht - einschliesslich Uberschreitung oder
Missbrauch des Ermessens - und von V 6lkerrecht gertigt werden ((Art. 95 lit. aund b BGG
). Das Bundesgericht wendet das Bundesrecht von Amtes wegen an, prift die Verletzung
von Grundrechten aber nur insofern, als eine solche Riige in der Beschwerde vorgebracht
und begrindet worden ist ( Art. 106 Abs. 1 und 2 BGG).

E.2

Die Schweiz, die Européische Union (EU) und die Européische Gemeinschaft (EG)
unterzeichneten am 26. Oktober 2004 das Abkommen Uber die Assoziierung der Schweiz
bel der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands (SAA, SR
0.362.31), dasam 1. Mé&rz 2008 fir die Schweiz in Kraft getreten ist. Darin verpflichtete
sich die Schweiz, diein den Anhangen A und B aufgefiihrten Bestimmungen des damaligen
Schengen-Besitzstands umzusetzen und anzuwenden. Die Rechtsakte und Massnahmen der
EU und der EG zur Anderung und Ergénzung dieser Bestimmungen werden von der
Schweiz nach Massgabe von Art. 7 SAA akzeptiert, umgesetzt und angewendet.

E.21

Zurzeit sind fur die Schweiz die Bestimmungen "lber die Einrichtung, den Betrieb und die
Nutzung des Schengener Informationssystems der zweiten Generation (SIS 1) " anwendbar
(vgl. Art. 1 Abs. 1 lit. c und d des Bundesbeschlusses vom 13. Juni 2008, AS 2008 5111),
und zwar die Verordnung (EG) Nr. 1987/2006 des Européi schen Parlaments und des Rates
vom 20. Dezember 2006 (ABI. L 381/4 vom 18. Dezember 2006; nachfolgend:
SIS-11-Verordnung) und der Beschluss Nr. 2007/533/J1 des Rates vom 12. Juni 2007 (ABI.



L 205/63 vom 7. August 2007; nachfolgend SIS-11-Beschluss), je mit Anderungen vom 21.
November 2018 (L 295/99 vom 21. November 2018). Die SIS-11-Verordnung ist
einschlégig im Anwendungsbereich des Vertrags zur Grindung der EG, d.h. fur die
Ausschreibung von Drittstaatsangehorigen zur Einreise- und Aufenthaltsverweigerung (vgl.
Vorerwagung 3 und Art. 2 SIS-1I-Verordnung). Der SIS-11-Beschluss regelt demgegeniiber
Einrichtung, Betrieb und Nutzung des SIS im Bereich der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit, die in den Anwendungsbereich des Vertrags tber die EU fallen (vgl.
Vorerwagung 3 und Art. 2 SIS-11-Beschluss). Dazu gehdren Personenausschreibungen zum
Zwecke der Ubergabe- oder Auslieferungshaft, Ausschreibungen von Vermissten, von
Personen, die im Hinblick auf ihre Teilnahme an einem Gerichtsverfahren gesucht werden
sowie Personenausschreibungen zum Zwecke der verdeckten oder gezielten Kontrolle (vgl.
Vorerwagungen 10 und 12 sowie Art. 26 ff. SIS-11-Beschluss).

Gemass Art. 58 SIS-I1-Beschluss und Art. 41 SIS-I1-Verordnung richtet sich das
Auskunftsrecht nach dem Recht degjenigen Mitgliedstaats, in dessen Hoheitsgebiet es
beansprucht wird (Abs. 1). Ein Mitgliedstaat, der die Ausschreibung nicht vorgenommen
hat, darf jedoch nur Auskunft zu diesen Daten erteilen, wenn er vorher dem
ausschreibenden Mitgliedstaat Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben hat (Abs. 3). Die
Auskunftserteilung an die betroffene Person hat gemass Abs. 4 zu unterbleiben, wenn dies
zur Durchfiihrung einer rechtméssigen Aufgabe im Zusammenhang mit einer
Ausschreibung oder zum Schutz der Rechte und Freiheiten Dritter unerlésslich ist.

E.22

Am 20. November 2018 wurden der Schweiz drei Verordnungen des Européi schen
Parlaments und des Rates vom 28. November 2018 als Weiterentwicklungen des
Schengen-Besitzstands (ABI. L 312 vom 7. Dezember 2018 S. 1, 14 und 56) notifiziert:

- Verordnung (EU) 2018/1862 Uiber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des SIS
im Bereich der polizeilichen Zusammenarbeit und der justiziellen Zusammenarbeit in
Strafsachen, zur Anderung und Aufhebung des Beschlusses 2007/533/J1 und zur Aufhebung
der Verordnung (EG) Nr. 1986/2006 und des Beschlusses 2010/261/EU (nachfolgend: «SIS
Polizei»),

- Verordnung (EU) 2018/1861 Uber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des SIS
im Bereich Grenzkontrollen, zur Anderung des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des
Ubereinkommens von Schengen und zur Anderung und Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 1987/2006 (nachfolgend: «SIS Grenze») und

- Verordnung (EU) 2018/1860 Uber die Nutzung des SIS fir die Ruckkehr illegal
aufhdltiger Drittstaatsangehoriger (nachfolgend: «SIS Rickkehr).

Der Bundesrat hat die Notenaustausche zur Ubernahme dieser Verordnungen am 19.
Dezember 2018 unter Vorbehalt der parlamentarischen Genehmigung gutgeheissen. Am 18.
Dezember 2020 genehmigten die Réte die Notenaustausche und beschlossen die nétigen
Anpassungen des nationalen Rechts (BBl 2020 10033). Die Referendumsfrist ist am 10.
April 2021 ungenutzt abgelaufen; der Bundesrat hat jedoch das Datum des Inkrafttretens
noch nicht festgelegt.

Das Auskunftsrecht wird kinftig in Art. 67 SIS-Polizel bzw. Art. 53 SIS-Grenze geregelt.
Wie bisher, richtet es sich nach den Rechtsvorschriften des angerufenen Mitgliedstaates, der
dem ausschreibenden Staat Gelegenheit zur Stellungnahme geben muss. Die



Verweigerungsgrinde werden jedoch gegentiber der bisherigen Regelung wie folgt
prazisiert:

(3) Ein Mitgliedstaat trifft eine Entscheidung, der betroffenen Person keine Informationen -
vollstéandig oder teilweise - zu Ubermitteln, nach Massgabe seiner nationalen
Rechtsvorschriften, soweit und solange diese teilweise oder vollstandige Einschrankung in
einer demokratischen Gesellschaft erforderlich und verhdltnisméssig ist und den
Grundrechten und den berechtigten Interessen der betroffenen Person gebiihrend Rechnung
getragen wird,

a) zur Gewéahrleistung, dass behdrdliche oder gerichtliche Untersuchungen, Ermittlungen
oder Verfahren nicht behindert werden,

b) zur Gewahrleistung, dass die Verhitung, Aufdeckung, Ermittlung oder Verfolgung von
Straftaten oder die Strafvollstreckung nicht beeintréchtigt werden,

C) zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit,
d) zum Schutz der nationalen Sicherheit oder
€) zum Schutz der Rechte und Freiheiten anderer.

Diese Bestimmungen entfalten jedoch keine Vorwirkung. Massgeblich fur den
vorliegenden Fall sind daher einzig die Art. 58 SIS-11-Beschluss und Art. 41
SIS-11-Verordnung sowie das von diesen fir massgeblich erklarte innerschwei zerische
Recht.

E.23

Gemass Art. 7 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die polizeilichen Informationssysteme des
Bundes vom 13. Juni 2008 (BPI; SR 361) richtet sich das Auskunftsrecht beztiglich
polizeilicher Informationssysteme des Bundes nach Art. 8 und 9 des Datenschutzgesetzes
vom 19. Juni 1992 (DSG; SR 235.1). Dies gilt auch fur den nationalen Teil des Schengener
Informationssystems ( Art. 2 lit. ¢ BPI ), der vom fedpol unter Mitwirkung anderer
Behorden des Bundes und der Kantone betrieben wird ( Art. 16 Abs. 1 BPI ). Zustandig fur
den Entscheid Uber die Auskunftserteilung ist das fedpol (Art. 50 Abs. 1 der Verordnung
Uber den nationalen Teil des Schengener Informationssystems und das SIRENE-BUro vom
8. Mérz 2013 [N-SIS-Verordnung; SR 362.0]). Betrifft das Gesuch Ausschreibungen
anderer Schengen-Staaten, so ist der ausschreibenden Behorde zundchst Gelegenheit zur
Stellungnahme einzurdumen (Art. 50 Abs. 2 N-SIS-Verordnung).

Art. 8 DSG raumt jeder Person das Recht ein, vom Inhaber einer Datensammlung Auskunft
dartiber zu verlangen, ob Daten Uber sie bearbeitet werden, und regelt die diesbeziiglichen
Modalitaten. Geméss Art. 9 Abs. 1 lit. a DSG kann die Auskunft verweigert, eingeschrénkt
oder aufgeschoben werden, soweit ein Gesetz im formellen Sinn dies vorsieht (lit. a); dazu
zéhlen gemass Art. 3 lit. j Ziff. 2 DSG auch fur die Schweiz verbindliche Beschllisse
internationaler Organisationen und von der Bundesversammlung genehmigte
volkerrechtliche Vertrage mit rechtsetzendem Inhalt. Dazu gehéren Art. 58 Abs. 4
SIS-I1-Beschluss und Art. 44 Abs. 4 SIS-11-Verordnung, d.h. die Auskunft ist zu
verweigern, wenn dies zur Durchfiihrung einer rechtmassigen Aufgabe im Zusammenhang
mit einer Ausschreibung oder zum Schutz der Rechte und Freiheiten Dritter unerldsslich ist,
d.h. kein milderes Mittel as die Auskunftsverweigerung in Betracht kommt.



Ein Bundesorgan kann zudem die Auskunft nach Art. 9 Abs. 2 DSG verweigern,
einschranken oder aufschieben, soweit dies wegen Uberwiegender offentlicher Interessen,
insbesondere der inneren oder ausseren Sicherheit der Eidgenossenschaft, erforderlich ist
(lit. @ oder die Auskunft den Zweck einer Strafuntersuchung oder eines andern
Untersuchungsverfahrensin Frage stellt (lit. b). Nach Rechtsprechung und Lehre zu Art. 9
Abs. 2 lit. b DSG kommt die Einschrankung des Auskunftsrechts in Betracht, wenn

bef Urchtet werden muss oder klar ist, dass der Ablauf der Untersuchung durch die Erteilung
der Auskunft erheblich gestort oder die sachgerechte Erflllung der Aufgaben der
Verwaltung in Frage gestellt wirden (Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A-7508/2009
vom 23. August 2010 E. 2.2.1; Ralph Gramigna/Urs Maurer-Lambrou, in: Basler
Kommentar, Datenschutzgesetz/Offentlichkeitsgesetz, 3. Aufl. 2014, Rz. 28 zu Art. 9 DSG
: DAVID ROSENTHAL/YVONNE JOHRI, Handkommentar zum Datenschutzgesetz,
2008, Art. 9 N. 13). Angesichts der grossen Bedeutung des Auskunftsrechts fir den
Datenschutz ist die Auskunftsverweigerung auf das zeitlich und sachlich unbedingt
Notwendige zu begrenzen ( BGE 125 |1 473 E. 4c mit Hinweis).

E.3

Im vorliegenden Fall wurde dem Beschwerdefihrer die Auskunft tber ihn betreffende
Ausschreibungen im SIS verweigert.

E.3.1
Das fedpol begrindete die Ablehnung des Auskunftsgesuchs wie folgt:

"Upon consulting with the concerned authorities, fedpol informs you that the provision of
information would jeapardize the objective of an criminal or other investigation (article 9 of
the Federal Act on Data Protection; FADP)."

In seiner Vernehmlassung vor dem Bundesverwaltungsgericht fihrte es aus, es habe geméss
Art. 58 Abs. 3 SIS-I1-Beschluss mit der zusténdigen Behodrde des ausschreibenden Staates
Rucksprache genommen; diese Behorde habe ihre Zustimmung zu einer Bekanntgabe, wie
und durch wen der BeschwerdefUhrer ausgeschrieben sei, verweigert. Eine materielle
Prufung dieser Stellungnahme dirfe das fedpol nicht vornehmen. Seine Priifung beschrénke
sich somit auf die Fragen, ob der Bearbeitungszweck eingehalten, die hierzu eingegangenen
Informationen erforderlich und die Voraussetzungen von Art. 9 DSG eingehalten seien.
Wirde die Schweiz entgegen der ausdriicklichen Aufforderung der ausschreibenden
Behorde die Auskunft erteilen, wirde sie nicht nur die Beziehungen zum ausschreibenden
Staat, sondern auch zur gesamten Schengen-Gemeinschaft ernsthaft geféahrden.

Ein Aufschub der Auskunft als milderes Mittel komme vorliegend nicht in Betracht. Der
Entscheid, ob SIS-Ausschreibungen verlangert wirden, obliege nach Art. 44
SIS-11-Beschluss allein den Behdrden des ausschreibenden Staates. Es entziehe sich der
Kenntnis des fedpol, wie lange die nationale Ausschreibung bestehe und ob resp. wie lange
die entsprechende SIS-Ausschreibung verlangert werde.

E.3.2

Das Bundesverwaltungsgericht hielt fest, die Vorinstanz mache Verweigerungsgriinde
gemass Art. 9 Abs. 2 DSG und Art. 58 Abs. 4 SIS-11-Beschluss geltend. Zwar sei einer
ablehnenden Stellungnahme des ausschreibenden Staates nicht einfach stattzugeben,
sondern zu prifen, ob ein Verweigerungsgrund vorliege (Urteil des BV Ger A-1736/2016
vom 21. Juni 2016 E. 3.4.1). Allerdings habe das fedpol seine Entscheidung grundsétzlich



gesttzt auf die mit dem SIS 11 erhdtlichen Informationen zu erlassen. Dabei habe es von
der Rechtmassigkeit dieser Informationen auszugehen. Einzig der ausschreibende Staat sel
fur die Rechtméssigkeit der Eingabe ins SIS 11 verantwortlich und nur dieser sei berechtigt,
die von ihm eingetragenen Daten zu andern, zu erganzen, zu berichtigen, zu aktualisieren
oder zu loschen (Art. 49 Abs. 1 und 2 SIS-11-Beschluss). Habe das fedpol Anhaltspunkte fur
die Unrichtigkeit oder eine unrechtmassige Speicherung der Daten, muisse es den
ausschreibenden Mitgliedstaat im Wege des Austauschs von Zusatzinformationen davon in
Kenntnis setzen und bei Uneinigkeit konnte die Angelegenheit schliesslich dem

Européi schen Datenschutzbeauftragten unterbreitet werden, der gemeinsam mit den
betroffenen nationalen Kontrollinstanzen vermittle (Art. 49 Abs. 3 und 4 SIS-11-Beschluss).
Selbst wenn das fedpol von der Unzuléssigkeit der Ausschreibung ausginge, konnte es
somit die Auskunft nicht einfach erteilen.

Gestiitzt auf die dem fedpol zur Verfligung stehenden Informationen, welche aus Grinden
der Geheimhaltung nicht offengel egt werden kdnnten, sei nicht zu beanstanden, dass es das
Vorliegen von Verweigerungsgrinden nach Art. 9 DSG bejaht habe. Insbesondere in einem
frihen Stadium einer Untersuchung sei die Geheimhaltung wichtig und wéren Auskiinfte
dartiber, wer die Untersuchung aus welchem Grund fuhre, geeignet, den Zweck der
Untersuchung zu vereiteln. Die Verweigerung der Auskunft sei auch notwendig, d.h. das
Ziel lasse sich nicht mit milderen Massnahmen erreichen: Da das fedpol die Untersuchung
nicht selbst fiihre und darauf auch keinen Einfluss habe, sei es nicht in der Lage, die
Auskunft bis zu einem bestimmten oder bestimmbaren Zeitpunkt aufzuschieben.
Schliesslich sei auch die Verhadtnisméassigkeit zu bejahen: Es bestehe ein gewichtiges
oOffentliches Interesse an der Geheimhaltung von Untersuchungen tiber méglicherweise
strafrechtlich relevante Sachverhalte und an der Verlasslichkeit der Schweiz als assoziiertes
Schengen-Land, das die privaten Interessen des Beschwerdefiihrers an frihzeitigen
Auskinften zur Untersuchung Uberwiege (vgl. Urtell des BV Ger A-1736/2016 vom 21. Juni
2016 E. 3.5).

Die vom BeschwerdefUihrer eingereichten Zeitungsartikel seien nicht geeignet, die von ihm
behauptete notorische Korruption und Willkur der bulgarischen Strafverfol gungsbehtrden
zu belegen, und wiesen auch keinen direkten Bezug zu den vorliegend relevanten
Informationen im SIS |1 auf. Wirde man der Argumentation des Beschwerdefihrers folgen,
konnten Eintragungen des betroffenen Staates im SIS grundsétzlich nicht mehr a's
rechtmassig angesehen werden und musste diesbeziglich stets Auskunft erteilt werden.
Damit wirde die Schweiz aber ihre auf Staatsvertrag beruhenden Pflichten verletzen.

Das Bundesverwaltungsgericht wies das Akteneinsichtsgesuch des Beschwerdefthrersin
Bezug auf den geheimen Amtsbericht des fedpol ab. Dessen wesentlicher Inhalt sei - soweit
alsmoglich - in der Vernehmlassung des fedpol enthalten gewesen, zu der sich der
Beschwerdefuhrer habe aussern konnen, weshalb darauf abgestellt werden durfe ( Art. 28
VWV G [SR 172.021]). Es kam zum Schluss, dass die Ausfiihrungen im Amtsbericht
nachvollziehbar und schliissig seien und wenigstens zurzeit kein Handlungsbedarf bestehe.
Die Verweigerung der Auskunft erweise sich daher als rechtmassig. Die Vorinstanz sei
alerdings darauf hinzuweisen, dass sie gehalten wére, eine genauere Abklarung bei den
ausschreibenden Behorden zu verlangen, sollte siein der Folge Hinweise bekommen, dass
die Eintrage nicht mehr erforderlich sein konnten (Art. 49 Abs. 3 SIS-Beschluss).

E.4



Der Beschwerdefuhrer rigt eine Verletzung der Begriindungs- und der
Untersuchungspflicht. Es sel unklar, ob das fedpol einzig auf die Stellungnahme der (wohl
bulgarischen) Behorde abgestellt oder weitere Sachverhaltsabklérungen vorgenommen, die
erforderlichen Voraussetzungen gepriift und eine I nteressenabwagung vorgenommen habe.
Vermutlich sei dies nicht geschehen, weshalb der Anspruch auf rechtliches Gehor ( Art. 29
VWVG, Art. 29 Abs. 2 BV und Art. 6 Ziff. 1 EMRK ) verletzt sei. Der Beschwerdefihrer
bestreitet auch, dass ihm der wesentliche Inhalt des "geheimen Amtsberichts" offenbart
worden sai; diesverletze Art. 28 VWV G .

Entgegen der Auffassung der Vorinstanz bestehe keine staatsvertragliche Einschrankung
der Prifungsbefugnis: Nach Art. 58 Abs. 1 SIS-I1-Beschluss sei das jewellige nationale
Recht auf Auskunftsgesuche anzuwenden, d.h. die Verweigerungsgriinde seien von der
Behorde des angerufenen Staates zu prifen. Zwar misse diese die Stellungnahme des
ausschreibenden Staates einholen; diese sei jedoch fur die schweizerischen Behdrden nicht
verbindlich, sondern gebe lediglich dem ausschreibenden Staat Gelegenheit sich zu aussern
(so der englischsprachige Text: "

an opportunity to state its position ). Art. 58 Abs. 4 SIS-11-Beschluss enthalte keine
Delegation an die ausschreibende Behérde; einzig die national e Behorde kdnne priifen, ob
eine Aufgabe im Zusammenhang mit der Ausschreibung "rechtmassig” im Sinne ihrer
Rechtsordnung sei. Der SIS-11-Beschluss gehe denn auch ausdriicklich davon aus, dass
unterschiedliche Rechtssysteme den Schutz von Individuen verschieden regelten und
Massnahmen nicht durchgehend erlaubt sein konnten (z.B. Art. 36 Abs. 4 Satz 2
SIS-11-Beschluss). Was vorliegend eine rechtméssige Massnahme bzw. Aufgabe s4i,
bestimme sich somit nach Schweizer Recht. Eine Geheimhaltungspflicht, die im Ermessen
der ausschreibenden Behorde stehe, wiirde den Schutz der Schweizer Grundrechte und die
prozessualen Garantien untergraben. Aus Art. 49 SIS-I1-Beschluss ergebe sich nichts
anderes: Dieser halte einzig fest, durch wen Anderungen im Datenbestand erfolgen konnten
bzw. wer dafUr verantwortlich sai.

Der Beschwerdefuhrer bestreitet, dass ein Straf- oder Untersuchungsverfahren durch die
Auskunftserteilung gefahrdet, d.h. erheblich gestort werde. Er vermutet, dass weder das
fedpol noch das Bundesverwaltungsgericht Uber ausreichende Kenntnisse Uber das der
Ausschreibung zugrunde liegende Untersuchungsverfahren verfigten; sie hétten daher
weitere Informationen Uber das (angebliche) Verfahren einholen missen, um die
Auswirkungen der Auskunftserteilung Uberhaupt beurteilen zu kénnen.

Im Ubrigen komme als mildere Moglichkeit der Aufschub der Auskunft in Betracht.
Gemass Art. 44 SIS-11-Beschluss betrage die Frist flr Personenausschreibungen zur
verdeckten Kontrolle grundsétzlich ein Jahr. Vorliegend sei der Eintrag vermutlich bereits
vor drei Jahren erfolgt.

Der Beschwerdefuhrer wirft Bulgarien vor, das System zu missbrauchen, um ihn as
Herausgeber eines regierungskritischen Online-Mediums einzuschiichtern. Es kdnne in der
Schweiz kein offentliches Interesse geben, dies zu unterstiitzen.

E.5
Zu prufen sind zunéchst die formellen Rigen des Beschwerdefihrers.

E.51



Die Begrundungspflicht folgt aus dem verfassungsmassigen Anspruch auf rechtliches
Gehor ((Art. 29 Abs. 2 BV ; sténdige Rechtsprechung, vgl. z.B. BGE 143 111 655 E. 5.2 mit
Hinweisen). Fur das Verfahren vor Bundesverwaltungsbehorden ergibt sie sich unmittel bar
aus Art. 35 Abs. 1 VwVG und - speziell fur das datenschutzrechtliche Auskunftsrecht - aus
Art. 9 Abs. 5 DSG . Grundsétzlich wird verlangt, dass die Begriindung die Betroffenen in
die Lage versetzt, die Tragweite der Entscheidung zu beurteilen und siein voller Kenntnis
der Umsténde anzufechten (BGE 140111 262 E. 6.2 ; 1361 229 E. 5.2).

E.5.2

Aus dem Anspruch auf rechtliches Gehér folgt Uberdies das Recht der Partelen, Einsicht in
die Verfahrensakten zu nehmen und sich dazu zu dussern ( BGE 142 1 86 E. 2.2 ff. mit
Hinweisen). Fur das Verwaltungsverfahren des Bundes umschreiben die Art. 26 ff. VwVG
das Akteneinsichtsrecht. Nach Art. 27 Abs. 1 VwV G darf die Behotrde die Einsichtnahmein
die Akten nur verweigern, wenn wesentliche 6ffentliche Interessen des Bundes oder der
Kantone, insbesondere die innere oder dussere Sicherheit der Eidgenossenschaft (lit. a),
wesentliche private Interessen (lit. b) oder das Interesse einer noch nicht abgeschl ossenen
amtlichen Untersuchung (lit. ¢) die Geheimhaltung erfordern. Wird einer Partel die
Einsichtnahme in ein Aktenstiick verweigert, so darf auf dieses zum Nachteil der Partei nur
abgestellt werden, wenn ihr die Behdrde von seinem fur die Sache wesentlichen Inhalt
mundlich oder schriftlich Kenntnis und ihr ausserdem Gelegenheit gegeben hat, sich zu
aussern und Gegenbeweismittel zu bezeichnen ( Art. 28 VWVG).

E.53

Wird die Auskunft Gber eine Datensammlung aus Uberwiegenden Griinden der inneren oder
ausseren Sicherheit oder zum Schutz einer Strafuntersuchung oder eines anderen
Untersuchungsverfahrens verweigert, so darf der Inhalt der geheimzuhaltenden Daten auch
nicht im Wege der Akteneinsicht oder der V erfligungsbegriindung bekannt gegeben
werden. Diesfalls rechtfertigen die Uberwiegenden 6ffentlichen Interessen an der
Auskunftsverweigerung grundsétzlich auch die notwendigen Einschrankungen der
Begriindungsanforderungen (vgl. GRAMIGNA/MAURER-LAMBROU, a.a.0., Art. 9 DSG
N. 11 sowie Art. 67 SIS-Polizei und Art. 53 Abs. 3 SIS-Grenze Ziff. 3 Unterabsatz 2) und
des Akteneinsichtsrechts (vgl. BGE 126 | 7 E. 2b/cc S. 14 mit Hinweisen und zuletzt Urteil
1C_415/2019 vom 27. Mérz 2020 E. 2.3.3 betreffend die Datenbank RIPOL).

E.54

Allerdings konnen diese Einschréankungen die sachgerechte Anfechtung der
Auskunftsverweigerung durch die betroffene Person erschweren. Dies muss soweit moglich
ausgeglichen werden: So durfen im Rechtsmittel verfahren keine hohen Anforderungen an
die Beschwerdebegriindung gestellt und mussen allenfalls erforderliche Zusatzabkl&rungen
von Amtes wegen vorgenommen werden. Wird die Auskunftsverweigerung letztinstanzlich
bestétigt, so kann die betroffene Person eine Kontrolle durch den EDOB nach Art. 27 DSG
I.V.m. Art. 60 Abs. 1 SIS-11-Beschluss verlangen.

E.55

Den vorinstanzlichen Begrindungen und Vernehmlassungen (oben E. 3) l&sst sich
entnehmen, dass eine Personenausschreibung tber den Beschwerdefthrer im SIS
vorhanden ist. Da sich das fedpol ausschliesslich auf den SIS-I1-Beschluss (und nicht auf
die SIS-11-Verordnung) beruft, ist zudem klar, dass es sich um eine Ausschreibung im
Bereich der polizeilichen Zusammenarbeit bzw. der justiziellen Zusammenarbeit in



Strafsachen handelt. Aus der Begriindung ergibt sich ferner, dass eine Stellungnahme der
ausschreibenden Behorde eingeholt wurde und sich diese der Auskunftserteilung widersetzt
hat. Esist nicht ersichtlich, dass weitere Inhalte des geheimen Amtsberichts dem
Beschwerdefiihrer hatten bekanntgegeben werden kénnen, ohne die von den Vorinstanzen
fUr geboten erachtete Geheimhaltung von Inhalt und Zweck der Personenausschreibung
sowie ldentitét der ausschreibenden Behorde zu geféahrden.

E.5.6

Ob allerdings diese Geheimhaltung einem tberwiegenden 6ffentlichen Interesse entspricht
und verh@ltnismassig ist, ist im Folgenden noch zu prifen. Dasich die Grinde fir die
Einschrankung der Begrindungspflicht und der Akteneinsicht mit denjenigen fir die
Auskunftsverweigerung decken, kénnen sie nicht isoliert, sondern nur gemeinsam geprift
werden (vgl. unten E. 6). Dabel sind digjenigen Passagen der Urteil sbegriindung, die dem
Beschwerdefiihrer und der Offentlichkeit nicht mitgeteilt werden diirfen, in den fir sie
bestimmten Urteilsexemplaren zu |6schen, nicht aber in den Exemplaren fur die
Vorinstanzen. Nur so kann sichergestellt werden, dass der Sachverhalt vollstandig geprift
werden kann und die Vorinstanzen - im Fall einer Riickweisung - wissen, was noch
abzukléren und zu prifen ist.

E.6

Der Beschwerdefuhrer ist im SIS|...] ausgeschrieben. Als Grund werden [...] angegeben.
Unter "Massnahme" findet sich folgender Eintrag: [...]

Auf Anfrage des fedpol teilte der ausschreibende Staat [...] Folgendes mit:

"In regard to the request for information according to art. 58 of the council decision

2007/533/JHA of 12 June 2007 submitted by Mr. A. , please be advised that our
competent authority does NOT give permission to notify Mr. A. [...]."
E.6.1

[...] SIS-I1-Beschluss regeln die Personenausschreibung zum Zwecke[...]. Eine
Ausschreibung dieser Art ist nur zul&ssig, wenn [...].

Geméass Art. 44 SIS-I11-Beschluss diirfen Personenausschreibungen nicht langer als fur den
verfolgten Zweck erforderlich gespeichert werden (Abs. 1). Ausschreibungen [...] sind [...]
befristet (Abs. 2) und werden nach Ablauf dieser Frist automatisch gel6scht (Abs. 5). Der
ausschreibende Mitgliedstaat kann sie[...] verlangern, wenn dies fir den der Ausschreibung
zugrunde liegenden Zweck erforderlich ist; dies setzt eine umfassende individuelle
Bewertung voraus, die zu protokollieren ist (Abs. 4).

E.6.2
Das fedpol fuhrt in seinem geheimen Amtsbericht aus, [...].

Diestrifft grundsétzlich zu. [...]

E.6.3

Allerdingsist zu berlicksichtigen, dass es sich um einen erheblichen Eingriff in das
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung ( Art. 13 BV ; Art. 8 EMRK ) handelt:
[...]. Richten sich die Massnahmen gegen Medienschaffende, liegt auch ein Eingriff in die
Pressefreiheit geméss Art. 10 EMRK und Art. 17 BV vor. Ohne die Auskunftserteilung
kann sich die betroffene Person nicht wirksam gegen diese Eingriffe zur Wehr setzen, d.h.



die Auskunftserteilung ist Voraussetzung fur die Gewahrung von effektivem Rechtsschutz (
Art. 6und 13 EMRK ; Art. 29aBV ; vgl. RAINER J. SCHWEIZER, Das Recht auf
wirksame Beschwerde, in: Breitenmoser/L agodny/Uebersax, Schengen und Dublin in der
Praxis, Aktuelle Herausforderungen, 2018, S. 72). Ohne Kenntnis der gespeicherten Daten
konnen auch die Ubrigen datenschutzrechtlichen Anspriiche auf Berichtigung unrichtiger
oder Ldschung unrechtmassig gespeicherter Daten nicht ausgelibt werden (Art. 58 Abs. 5
SIS-11-Beschluss; Art. 25 DSG ).

Derartige Eingriffe und Rechtsschutzbeschrankungen bedurfen einer gesetzlichen
Grundlage und sind nur zul&ssig, soweit sie in einer demokratischen Gesellschaft
notwendig sind (vgl. Art. 36 BV ; Art. 8 Ziff. 2 und Art. 10 Ziff. 2EMRK ) bzw. zum
Schutz Uberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen erforderlich und
verhdtnismassig sind ( Art. 36 Abs. 1-3 BV ). Gleiches ergibt sich aus Art. 9 Ziff. 2 des
Ubereinkommens des Europarates vom 28. Januar 1981 zum Schutz des Menschen bei der
automatischen Verarbeitung personenbezogener Daten (SR 0.235.1), wonach
Einschrénkungen desin Art. 8 lit. b gewahrleisteten Auskunftsrechts durch das Recht der
Vertragspartel vorgesehen und in einer demokratischen Gesellschaft notwendig sein
mussen, insbesondere zum Schutz der dffentlichen Sicherheit oder zur Bekdmpfung von
Straftaten (lit. a). Diesem Ubereinkommen gehéren alle Schengen-Staaten an und Art. 57
SIS-11-Beschluss nimmt darauf Bezug. Ktinftig werden diese Anforderungen ausdrticklich
in Art. 67 Abs. 3 SIS-Polizei verankert (vgl. oben E. 2.2).

E.64

Die um Auskunft ersuchte Behtrde muss sich vergewissern, dass diese Voraussetzungen
erflillt sind, bevor sie die Auskunft verweigert. Sie muss daher prifen, ob der Zweck der
Personenausschreibung die Auskunftsverweigerung und die damit verbundenen
Grundrechtsei nschrankungen weiterhin rechtfertigt, unter Berticksichtigung auch der
Auswirkungen auf das Schengen-System.

Dabei ist sie nicht an die Stellungnahme des ausschreibenden Staates gebunden. Dies ergibt
sich bereits aus dem Wortlaut von Art. 58 Abs. 3 SIS-I1-Beschluss, wonach der ersuchte
Staat dem ausschreibenden Mitgliedstaat lediglich "Gelegenheit zur Stellungnahme™ geben
muss, aber selbst iber die Auskunftserteilung entscheidet (so auch SANDRA STAMPFLI,
Das Schengener Informationssystem und das Recht der informationellen
Selbstbestimmung, Bern 2009, S. 376 unten).

Der ausschreibende Mitgliedstaat ist allerdings fir die Richtigkeit und Aktualitét der Daten
sowie die Rechtmassigkeit der Eingabe in das SIS verantwortlich (Art. 49 Abs. 1
SIS-I1-Beschluss). Die Kooperation der Schengen-Staaten beruht auf dem Prinzip der
loyalen Zusammenarbeit (vgl. BV GE 2011/48 E. 6.1 mit Hinweisen) und dem Grundsatz
von Treu und Glauben. Grundsétzlich darf darauf vertraut werden, dass die Mitgliedstaaten
ihren vertraglichen Verpflichtungen nachkommen. Auszugehen ist daher von der
Sachverhaltsdarstellung des ausschreibenden Staates, sofern diese keine offensichtlichen

L ticken, Widerspriiche oder Fehler aufweist (so die standige Rechtsprechung zur
Rechtshilfe in Strafsachen; vgl. BGE 146 |V 338 E. 4.3; BGE 1331V 76 E. 2.2; je mit
Hinweisen). Das fedpol ist auch nicht gehalten, die Rechtmaéssigkeit des Verfahrensim
ausschreibenden Staat zu Uberprifen, sofern keine Anhaltspunkte fur die Verletzung
grundlegender Verfahrensgarantien oder fir andere schwere Méangel vorliegen (vgl. zur
analogen Situation im Bereich der internationalen Amtshilfe BGE 142 11 218 E. 3.3; Urteil



2C_241/2016 vom 7. April 2017 E. 5.4 und 5.5 mit Hinweisen; zur Auslieferung vgl. BGE
1351 191 E. 2.1 S. 193 f.; Urteil 1C_444/2020 vom 23. Dezember 2020 E. 3; je mit
Hinweisen).

Dagegen ist es verpflichtet, anhand der erhaltenen Informationen zu prifen, ob die
Auskunftsverweigerung gerechtfertigt bzw. geboten ist. Unter Umstanden muss es daflr
erganzende Informationen des ausschreibenden Staates zu Natur, Gegenstand und Dauer
der laufenden Untersuchung einholen. Ist die Ausschreibungsfrist Gberschritten, soist in der
Regel das Protokoll tber die Verlangerung (en) mit der umfassenden individuellen
Bewertung des ausschreibenden Staates (geméss Art. 44 Abs. 4 SIS-I11-Beschluss)
anzufordern.

Kommt das fedpol aufgrund dieser Informationen zum Ergebnis, die
Personenausschreibung sei nicht oder nicht mehr zulssig, so kann es diese nicht selbst
berichtigen oder |6schen, sondern muss den ausschreibenden Staat dartiber in Kenntnis
setzen (vgl. Art. 49 Abs. 2 und 3 SIS-I1-Beschluss); u.U. muss es den Fall dem

Europai schen Datenschutzbeauftragten zur Vermittlung unterbreiten (Art. 49 Abs. 4
SIS-11-Beschluss). Kommt keine Einigung zustande, ist es dagegen berechtigt und nach Art.
8 DSG verpflichtet, die Auskunft zu erteilen, wenn kein VVerweigerungsgrund vorliegt.
Damit wird die betroffene Person in die Lage versetzt, ihre Rechte nach Art. 58 Abs. 5
SIS-11-Beschluss wahrzunehmen.

Dies entspricht der Praxis anderer Schengen-Mitgliedstaaten: Gemass einer Umfrage der
SIS-11-Koordinierungsgruppe bei den Datenschutzbeauftragten der Mitgliedstaaten
verweigern diese in der Regel die Auskunft bel Vorliegen einer negativen Stellungnahme.
Teilweise wird aber auch gestiitzt auf das nationale Recht trotz V orliegens einer negativen
Stellungnahme des ausschreibenden Staates Auskunft erteilt. Einzelne
Datenschutzbeauftragte wiesen darauf hin, dass es der Behtrde des um Auskunft ersuchten
Staates obliege, die vom ausschreibenden Staat vorgebrachten Griinde fir die
Auskunftsverweigerung zu evaluieren, bzw. die negative Stellungnahme lediglich einen
von mehreren, beim Entscheid zu berticksichtigenden Umstande darstelle (SIS 1
Supervision Coordination Group, Report on the exercice of the rights of the data subject in
den Schengen Informationen System, Oktober 2014, Ziff. 50 S. 11).

E.6.5

Vorliegend erscheint es bereits fraglich, ob das fedpol eine eigene Prifung durchgefiihrt
oder sich an die negative Stellungnahme des ausschreibenden Staates gebunden fihlte.
Jedenfalls aber gentigen die vorhandenen Informationen nicht, um tber das
Auskunftsgesuch zu entscheiden:

Esist unbekannt, welches Untersuchungsverfahren gegen den Beschwerdeftihrer gefihrt
wird. Es fehlen néhere Angaben zum Untersuchungsgegenstand; der Hinweis auf [...] ist zu
vage und ermdglicht nicht die Prifung, ob tatséchliche Anhaltspunkte fir [...] vorliegen.

Es fehlen auch Angaben zur Dauer der Untersuchung bzw. der Personenausschreibung und
zur Erforderlichkeit ihrer Fortsetzung. Der BeschwerdefUhrer hat das Auskunftsgesuch im
September 2019 gestellt, well er seit fast zwel Jahren bei jeder Einreise in den
Schengenraum angehalten worden sei. Dem hat das fedpol nicht widersprochen. Insofern ist
zu vermuten, dass die Ausschreibung schon seit 2017 besteht und [...] verléngert wordenist.
Dies spricht prima vista gegen die Annahme des Bundesverwaltungsgerichts, dass sich die
Untersuchung noch in einem frihen Stadium befinde, in welchem die Geheimhaltung



wichtig und Auskinfte Uber die Untersuchung geeignet sein konnten, den
Untersuchungszweck zu vereiteln. Unter diesen Umstanden hat das fedpol zumindest
Einsicht in die Verlangerungsprotokolle zu verlangen, um die weitere Erforderlichkeit der
Auskunftsverweigerung prifen zu kénnen.

E.6.6

Dies erscheint jedenfalls unabdingbar, wenn M edienschaffende Gegenstand einer
Personenausschreibung sind, und nicht von vornherein ausgeschlossen werden kann, dass
der ausschreibende Staat das Schengen-System fuir die Uberwachung von Journalisten und
Journalistinnen missbraucht.

Der Gesuchsteller hegt den Verdacht, dass die Eintragung im Zusammenhang mit seiner
kritischen journalistischen Berichterstattung steht. Er kann daf ir keine konkreten Beweise
anfuhren; dies kann nach dem oben (E. 5.4) Gesagten aber auch nicht verlangt werden.

Zahlreiche Berichte heben eine Verschlechterung der Pressefreiheit im ausschreibenden
Staat hervor: Im Weltpressefreiheits-Index von "Reporters sans frontiéres' fiel er von
Platz... im Jahr 2013 auf Platz... (von insgesamt 180) in den Jahren 2018 - 2020 zurtick und
wird as"schwarzes Schaf" Europas in Sachen Pressefreiheit bezeichnet: Hervorgehoben
wird elne endemische Korruption und Kollusion zwischen Medien, Politikern und
Oligarchen einerseits und die Einschiichterung unabhéngiger Mediengruppen durch die
Justiz ("

harcélement judiciaire") andererseits[...]. Die Menschenrechtskommissarin des Europarats
Dunja Mijatovic weist im Landerbericht [...] auf die stete Verschlechterung der
Medienfreiheit hin, u.a. durch die Einleitung von Strafverfahren gegen investigative
Journalisten und Journalistinnen. Zum gleichen Ergebnis kommt der Bericht des US
Department of State Uber die Menschenrechtssituation [...], wonach Medienschaffende, die
Uber organisierte Kriminalitét und Korruption berichteten, intensivem Druck von Seiten der
Politik und der Staatsanwaltschaft ausgesetzt seien.

E.6.7

Unter diesen Umsténden darf sich das fedpol nicht mit der negativen Stellungnahme des
ausschreibenden Staates begniigen, sondern muss weitere Informationen tiber Art und
Dauer der im ausschreibenden Staat laufenden Untersuchungen einholen und Gberprifen,
ob sie eine Auskunftsverweigerung rechtfertigen. Diese V orgehensweise entspricht dem
Ubereinkommen und erscheint nicht geeignet, die polizeiliche und justizielle
Zusammenarbeit der Schweiz im Schengenraum und die Beziehungen der Schweiz zum
ausschreibenden Staat und zur gesamten Schengen-Gemeinschaft ernsthaft zu geféhrden,
wie vom fedpol beflrchtet.

Die Beschwerde ist daher im Eventualantrag gutzuheissen, der angefochtene Entscheid
aufzuheben und die Sache zu erganzender Sachverhaltsfeststellung und neuem Entscheid an
das fedpol zurlickzuweisen.

E.7

Der Beschwerdefuhrer rigt schliesslich eine zu enge Auslegung seines Auskunftsgesuchs
an das fedpol durch das Bundesverwaltungsgericht: Nach richtiger Auslegung habe sein
Gesuch nicht nur die Systeme von Europol und das SIS umfasst, sondern samtliche von
fedpol betriebenen Datensammlungen.



E.71

Allerdingsist unklar, ob insoweit noch ein aktuelles Interesse besteht, hat doch das fedpol
mit Schreiben vom 29. Januar 2020 nachtraglich Auskunft Gber die weiteren Systeme
erteilt, soweit es die Auskunft nicht aufgeschoben hat. Der Beschwerdefthrer geht denn
auch selbst davon aus, dass seine Beschwerde insoweit gegenstandslos geworden sei. Er
macht lediglich geltend, es hétte beim Kostenentscheid berticksichtigt werden miissen, dass
die Gegenstandslosigkeit durch das fedpol veranlasst worden sei, ohne indessen darzulegen,
inwiefern die Obsiegens- und Kostenguoten sich dadurch verandert hétten.

E.7.2

Jedenfalls aber erweist sich die Beschwerde in diesem Punkt al's unbegriindet. Nach seinem
Wortlaut bezog sich das Gesuch vom 21./26. September 2019 einzig auf die von Europol
betriebenen Datensysteme. Aufgrund der beigefligten Begriindung, wonach der
Beschwerdefiihrer bel jeder Einreise in das Schengen-Gebiet kontrolliert werde, legte das
fedpol das Gesuch weiter aus und prifte auch die Einsicht in das SIS. Erst in seiner
Beschwerde vor dem Bundesverwaltungsgericht ersuchte der Beschwerdefiihrer um
Auskunft Gber weitere, vom fedpol betriebene Datensammlungen. Das

Bundesverwal tungsgericht durfte ohne Rechtsverweigerung davon ausgehen, dass es sich
um neue Gesuche handelte und deshalb auf die Beschwerde insoweit nicht eintreten.

E. 7.3

In diesem Punkt ist die Beschwerde daher abzuweisen, soweit darauf Uberhaupt einzutreten
ist.

E.8

Im Ubrigen ist die Beschwerde gutzuheissen und die Sache zu neuem Entscheid im Sinne
der Erwagungen an das fedpol zurtickzuweisen.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens rechtfertigt es sich, keine Kosten zu erheben und dem
Beschwerdefiihrer eine leicht gekirzte Parteientschadigung zuzusprechen ( Art. 66 Abs. 4
und Art. 68 BGG i.V.m. Art. 6 des Reglements Uber die Parteientschadigung und die
Entschédigung fir die amtliche Vertretung im Verfahren vor dem Bundesgericht vom 31.
Mérz 2006 [SR 173.110.210.3]). Allerdings erscheint der mit Kostennote vom 26. Oktober
2020 geltend gemachte Betrag von Fr. 12'396.66 sehr hoch. Unter Berticksichtigung des
Abzugs fir das teilweise Unterliegen ist die Parteientschadigung auf Fr. 8'000.--
festzulegen.

Zur Neufestsetzung der Kosten und Entschadigungen des vorinstanzlichen Verfahrens ist
die Sache an das Bundesverwaltungsgericht zurtickzuwei sen.
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