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Regeste
Offentlichkeitsprinzip

Erwagungen

E.11

Beim angefochtenen Entscheid handelt es sich um eine Verfligung im Sinne von Art. 5 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes vom 20. Dezember 1968 (VWV G, SR 172.021), die von
einer Vorinstanz im Sinne von Art. 33 des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005
(VGG, SR 173.32) erlassen wurde. Da keine Ausnahme gemass Art. 32 VGG vorliegt, ist
das Bundesverwaltungsgericht zur Beurteilung der Beschwerde zustandig (Art. 31 VGG
und Art. 44 VWV G; vgl. auch Art. 16 Abs. 1 BGO, der auf die allgemeinen Bestimmungen
Uber die Bundesrechtspflege verweist). Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht
richtet sich nach dem VwV G, sowelit das VGG nichts anderes vorsieht (Art. 37 VGG).

E.121

Die Vorinstanz stellt vorab die Beschwerdel egitimation des Beschwerdefthrers in Frage.
Dem Beschwerdefiihrer gehe es nicht um die Beseitigung eines subjektiven Nachtells,
sondern er wolle lediglich im Sinne eines allgemeinen Interesses die generell-abstrakte
Rechtsfrage gerichtlich kl&ren lassen, ob das BGO zur Veréffentlichung von
Originaldokumenten verpflichte. Sein aktuelles Beschwerdeinteresse sei zudem aufgrund
des widerspruchlichen Verhaltens zweifel haft. Im Gegensatz zu den anderen Parteien habe
der Beschwerdefiihrer die Gelegenheit nicht genutzt, am angebotenen Hintergrundgesprach
vom 10. Juli 2019 teilzunehmen und so Kenntnis von den Ergebnissen der Studie zu
erlangen.

E. 122

Der Beschwerdefuhrer hdlt demgegentber daran fest, dass ihm ein schiitzenswertes
Beschwerdeinteresse zukomme. Er habe bislang kein Zugang zur streitgegenstéandlichen
Studie erhalten. Es durfe ihm auch nicht entgegengehalten werden, dass die anderen
Parteien sich mit dem Hintergrundgesprach vom 10. Juli 2019 und der Einsicht in die
Zusammenfassung zufriedengegeben hétten. Am spateren Hintergrundgespréch vom 15.
August 2019 habe er a's Zeichen seines guten Willens nur deshalb teilgenommen, weil der
EDOB dies ihm im Schlichtungsverfahren angeraten habe.

E.1.23

Zur Beschwerde ist nach Art. 48 Abs. 1 VwV G berechtigt, wer am Verfahren vor der
Vorinstanz teilgenommen oder keine Mdglichkeit zur Tellnahme erhalten hat (Bst. @), durch
die angefochtene Verfligung besonders berihrt ist (Bst. b) und ein schutzwirdiges Interesse
an deren Aufhebung oder Anderung hat (Bst. ¢). Ein schutzwiirdiges I nteresse gemass Art.



48 Abs. 1 Bst. ¢ VWV G setzt grundséizlich voraus, dass der Beschwerdefiihrer ein aktuelles
praktisches Interesse an der Aufhebung oder Anderung der angefochtenen Verfiigung hat.
Das Rechtsschutzinteresse ist insbesondere zu verneinen, wenn rein theoretische Probleme
zur Diskussion gestellt werden oder sich eine Beschwerde nur gegen die Begriindung
(Motive) einer angefochtenen Verfiigung richtet, ohne dass eine (die Beschwerdefihrerin
begiinstigende/entl astende) Anderung des Dispositivs verlangt wird (vgl.
Marantelli-Sonanini/Huber, in: Waldmann/Weissenberger [Hrsg.]; Praxiskommentar
VWVG, 2. Aufl. 2016, Art. 48 Rz. 15 mit Hinweisen).

E. 124

Der BeschwerdefUhrer ist Adressat des angefochtenen Entscheids und mit seinem Gesuch
um Zugang zur "Aircraft Support Optimisation Study vom 11. Mai 2012" im
vorinstanzlichen Verfahren nicht durchgedrungen. Eine Gutheissung der Beschwerde
wurde dazu fuihren, dass er den Zugang zur Studie und zu den darin enthaltenen
Informationen erhdlt. Ihm wirde damit ein praktischer Nutzen entstehen. Entgegen der
Ansicht der Vorinstanz kann demnach nicht gesagt werden, dass der Beschwerdefiihrer ein
rein theoretisches Problem zur Diskussion stellt, ob das BGO den Zugang zum
Originaldokument vorsehe oder nicht. Des Weiteren wére es zwar naheliegend gewesen,
wenn der Beschwerdeftihrer zunéchst an dem von der Vorinstanz angebotenen
Hintergrundgesprach vom 10. Juli 2019 teilgenommen hétte, bevor er seinen
Schlichtungsantrag beim EDOB stellte. Dieser Umstand allein reicht jedoch noch nicht aus,
um ihm ein geradezu rechtsmissbrauchliches Verhalten vorzuhalten, zumal jenes
Hintergrundgesprach nicht die Studie selbst, sondern erklartermassen nur die
Zusammenfassung zum Gegenstand hatte (vgl. Mail der Vorinstanz an den
Beschwerdefihrer vom 4. Juli 2019). Den von ihm gewiinschte Zugang zur Studie hétte er
auch bei einer Teilnahme am Hintergrundgespréch nicht erreichen kénnen (vgl. hierzu auch
nachstehend E. 7.3.2). Sein Beschwerdeinteresse ist daher a's schiitzenswert zu erachten.
Der BeschwerdefUhrer ist gemass Art. 48 Abs. 1 VwV G zur Beschwerde berechtigt.

E.13

Auf dieim Ubrigen frist- und formgerecht eingereichte Beschwerde (vgl. Art. 50 Abs. 1
und Art. 52 Abs. 1 VWV G) ist einzutreten.

E.2

Das Bundesverwaltungsgericht entscheidet grundsétzlich mit uneingeschrankter Kognition.
Es Uberpriift die angefochtene Verfligung auf Rechtsverletzungen - einschliesslich
unrichtiger oder unvollstandiger Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts und
Rechtsfehler bel der Ermessensausiibung - sowie auf Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG).
Es wendet das Recht von Amtes wegen an und ist nicht an die rechtlichen Begriindungen
der Parteien gebunden (Art. 62 Abs. 4 VwVG).

E.31

Nach Art. 6 Abs. 1 BGO hat jede Person das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und
von den Behorden Auskinfte Uber den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten. Mit dem
Inkrafttreten des Offentlichkeitsgesetzes am 1. Juli 2006 wurde der Grundsatz der
Geheimhaltung der Verwaltungstétigkeit (" Geheimhaltung mit Offentlichkeitsvorbehalt")
zu Gunsten des Offentlichkeitsprinzips (" Grundsatz der Offentlichkeit mit
Geheimhaltungsvorbehalt™) umgekehrt. Der Offentlichkeitsgrundsatz dient der Transparenz
der Verwaltung und soll das Vertrauen der Birger in die staatlichen Institutionen und ihr



Funktionieren fordern; er bildet zudem eine wesentliche V oraussetzung fur eine sinnvolle
demokratische Mitwirkung am politischen Entschei dfindungsprozess und fir eine wirksame
Kontrolle der staatlichen Behdrden (Art. 1 BGO). Das Transparenzgebot tragt zudem zur
Verwirklichung der Informationsfreiheit (Art. 16 der Bundesverfassung der

Schwei zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 [BV, SR 101]) sowie zur
Verwaltungsmodernisierung bei. Es bildet bis zu einem gewissen Grad das Gegenstuick zur
verfassungsrechtlichen Pflicht des Bundesrates nach Art. 180 Abs. 2 BV zu rechtzeitiger
und umfassender Information der Offentlichkeit tiber seine Tétigkeit, soweit ihm nicht
uberwiegende offentliche oder private I nteressen entgegenstehen. Soweit wie hier die
Medien Zugang zu behordlichen Informationen suchen, um sie spéter zu verarbeiten und zu
verbreiten, dient das Transparenzgebot schliesslich zumindest indirekt auch der
Verwirklichung der Medienfreiheit (Art. 17 BV; vgl. auch Art. 10 Abs. 4 Bst. aBGO; zum
Ganzen BGE 142 |1 313 E. 3.1 mit Hinweisen; Urteil des BGer 1C_222/2018 vom 21. Mérz
2019 E. 3.1). Stellt das BGO insoweit eine Vermutung des freien Zugangs zu amtlichen
Dokumenten auf, obliegt es der Behorde darzulegen, dass bzw. inwiefern eine oder mehrere
der gesetzlich vorgesehenen Ausnahmebestimmungen erfillt sind (BGE 142 11 324 E. 3.4
mit Hinweisen; Urteil des BGer 1C_222/2018 vom 21. Mé&rz 2019 E. 3.2; Urs Steimen, in:
Maurer-Lambrou/Blechta [Hrsg.], Datenschutzgesetz/Offentlichkeitsgesetz, Basler
Kommentar, 3. Aufl. 2014, Art. 7 BGO Rz. 7 [nachfolgend: Basler Kommentar
DSG/BGO). Das BGO regelt grundsitzlich nur die allgemeine passive
Informationstétigkeit, d.h. die Information der Behdrden auf Anfrage (vgl. Botschaft des
Bundesrates vom 12. Februar 2003 zum Bundesgesetz tiber die Offentlichkeit der
Verwaltung, BBl 2003 1977). Die algemeine aktive Informationstétigkeit der Behdrden,
d.h. die behdrdliche Information von Amtes wegen tber die Verwaltungstétigkeit, beruht
hingegen grundsétzlich auf Art. 180 Abs. 2 BV. Aktive und passive Information sind
teilweise funktional eng verzahnt; sie bedingen und erganzen sich gegenseitig (vgl. BGE
146 11 265 nicht publ. E. 2; Brunner/Mader, in: Brunner/Mader [Hrsg.],
Offentlichkeitsgesetz, Handkommentar, 2008, Einleitung Rz. 79, 86 und 91 [nachfolgend:
Handkommentar BGO]).

E.3.2

Art. 4 BGO behélt Spezialnormen anderer Bundesgesetze vor, die bestimmte Informationen
als geheim bezeichnen oder abwei chende V oraussetzungen fir den Zugang zu solchen
Informationen vorsehen. Das Verhdtnis von Vertraulichkeitsregeln in anderen
Bundesgesetzen (Art. 4 Bst. aBGO) und dem allgemeinen Transparenzgebot geméss BGO
lasst sich nicht generell festlegen, sondern ist von Fall zu Fall zu ermitteln. Entscheidend ist
dabei der Sinn und Zweck der divergierenden Normen: das allgemeine 6ffentliche Interesse
an der Offentlichkeit der Verwaltung ist dem Schutzzweck der Spezialnorm
gegenuberzustellen. Dies gilt auch fur dtere Sondernormen Uber die Vertraulichkeit
staatlicher Handlungen und Vorkehren. So erfasst namentlich das Amtsgeheimnis nur noch
Informationen, die eines besonderen Schutzes bedirfen bzw. gerade nach dem
Offentlichkeitsgesetz in der Regel nicht zuganglich sind, denn sonst wiirde dieses jiingere
Gesetz seines Gehalts beraubt und weitgehend obsolet (BGE 146 11 265 E. 3.1; Urtell des
BGer 1C 50/2015 vom 2. Dezember 2015 E. 2.4; Urteil des BV Ger A-5133/2019 vom 24.
November 2021 E. 5.3.2.3 [noch nicht rechtskréftig]; Christa Stamm-Pfister, Basler
Kommentar DSG/BGO, Art. 4 BGO Rz. 2, 5ff.).

E.33



Der Zugang zu amtlichen Dokumenten kann insbesondere aus einem der in Art. 7 Abs. 1
BGO genannten Griinde eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert werden, so
insbesondere, wenn durch seine Gewahrung die innere oder dussere Sicherheit der Schweiz
gefdhrdet werden kann (Bst. ¢), die aussenpolitischen Interessen oder die internationalen
Beziehungen der Schweiz beeintréchtigt (Bst. d) oder Berufs-, Geschéfts- oder

Fabrikati onsgehei mnisse offenbart werden konnen (Bst. g), oder wenn Informationen
vermittelt werden kdnnen, die von Dritten freiwillig mitgeteilt worden sind und deren
Geheimhaltung die Behotrde zugesichert hat (Bst. h). Nach der Rechtsprechung muss die
aufgrund der Zugangsgewahrung drohende Verletzung der jeweiligen offentlichen oder
privaten Interessen zwar nicht mit Sicherheit eintreten, jedoch darf eine Gefahrdung auch
nicht lediglich denkbar oder (entfernt) moglich erscheinen; zudem muss diese ernsthaft
sein, weshalb eine bloss geringfigige oder unangenehme Konsequenz nicht als
Beeintrachtigung gelten kann. Eine eigentliche I nteressenabwagung ist nicht vorzunehmen.
Vielmehr ist davon auszugehen, dass der Gesetzgeber diese bereits vorweggenommen hat,
indem er in Art. 7 Abs. 1 BGO in abschliessender Weise die Griinde aufzahlt, aus denen das
Geheimhaltungs- das Transparenzinteresse tiberwiegen kann. Bezieht sich ein
Zugangsgesuch jedoch auf ein amtliches Dokument, das Personendaten enthdlt, die sich
nicht anonymisieren lassen, ist eine umfassende Abwagung vorzunehmen zwischen dem
Offentlichen Interesse an der Offenlegung der nachgesuchten Informationen und diesem
entgegenstehenden Interessen, insbesondere demjenigen am Schutz der Privatsphére bzw.
der Daten derjenigen Personen, deren Angaben im Dokument enthalten sind und zugénglich
gemacht werden sollen (Art. 9 Abs. 2 BGO i.V.m. Art. 19 Abs. 1bis des Bundesgesetzes
vom 19. Juni 1992 iiber den Datenschutz [DSG, SR 235.1] bzw. Art. 7 Abs. 2 BGO; zum
Ganzen BGE 144 11 77 E. 3 mit Hinweisen; Urtell desBGer 1C_222/2018 vom 21. Mérz
2019 E. 3.3).

E.34

Liegt ein Ausnahmetatbestand nach Art. 7 Abs. 1 BGO vor, darf der Zugang nicht ohne
Weiteres verweigert werden, sondern esist im Einzelfall zu prifen, ob die Interessen an der
Geheimhaltung das Transparenzinteresse tberwiegen oder ob gegebenenfallsin
Anwendung des Verhaltnismassigkeitsprinzips (vgl. Art. 5 Abs. 2 BV) ein eingeschrankter
Zugang in Frage kommt, etwa durch Anonymisierung, Einschwarzen, Teilvertffentlichung
oder zeitlichen Aufschub (vgl. BGE 142 |1 324 E. 3.3, 142 |1 313 E. 3.6; Steimen, Basler
Kommentar DSG/BGO, Art. 7 BGO Rz. 9 ff.).

E.4

Esist unbestritten, dass das Zugangsgesuch des Beschwerdefuhrers betreffend die "Aircraft
Support Optimisation Study vom 11. Mai 2012" in den personlichen und sachlichen
Geltungsbereich des BGO fallt (vgl. Art. 2 und 3 BGO) und es sich bei der betroffenen
Studie um ein amtliches Dokument im Sinne von Art. 5 BGO handelt. In der Hauptsache ist
vorliegend strittig, ob die Vorinstanz zu Recht den Zugang zu der in Frage stehenden Studie
gestiitzt auf die Ausnahmebestimmungen von Art. 7 Abs. 1 Bst. ¢, d, g und h BGO
verweigert hat. Im Vordergrund des hier zu prifenden Zugangsverfahrens steht die
Ausnahmebestimmung der Beeintréchtigung von aussenpolitischen Interessen oder
internationalen Beziehungen (Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO), den die Vorinstanz angewandt hat.
Darauf ist as Erstes einzugehen (vgl. nachfolgend E. 5). Im Anschluss daran ist zu kléren,
ob die vollstandige Verweigerung des Zugangs verhdltnismassig ist (vgl. nachfolgend E. 6).
Abschliessend sind die Ubrigen Rugen des Beschwerdefthrers zu behandeln (vgl.



nachfolgend E. 7). An dieser Stelleist darauf hinzuweisen, dass die Vor-instanz die
28-seitige Zusammenfassung der Studie, welche sie bei der Verfasserin der Studie eigens
erstellen liess, dem Beschwerdefihrer bereits offengelegt hat.

E.51

Der BeschwerdefUhrer bestreitet in der Beschwerde die von der Vor-instanz angefhrten
Ausnahmegrinde. In seiner Begriindung rugt er, die Vorinstanz habe nicht Uberzeugend
dargelegt, weshalb die erteilten Zusagen an die amerikanischen Behérden tber den
Vorgaben des BGO stiinden. Es werde zudem bestritten, dass die Offenlegung der Studie
volkerrechtswidrig sei. Die Vereinbarung von Wassenaar zur Exportkontrolle fir
konventionelle Rustungsguter und Dual-Use-Guter (nachfolgend: Wasse-naar
Arrangement), auf die sich die Vorinstanz berufe, sei ein freiwilliges Exportkontrollregime
und kein volkerrechtlich bindender Vertrag. Welche Bestimmung des Wassenaar
Arrangements der Offenlegung der Studie entgegenstehe, werde nicht angefihrt und hétte
schon im Schlichtungsverfahren vor dem EDOB vorgebracht werden miissen. Die
Bemihungen der Vorinstanz um eine Deklassifizierung der Studie zeige, dass sie selbst das
Dokument nicht als schutzwirdig erachte. Die Schutzwirdigkeit habe die Vorinstanz erst
geschaffen, indem sie entsprechende Zusagen an die auslandische Behtrde und die
Verfasserin der Studie abgegeben habe.

E.5.2

Die Vorinstanz hélt in der Vernehmlassung an der angefochtenen Verfligung fest. Zur
Begriindung fuhrt sie aus, die hier strittige Studie enthalte Details u.a. zu amerikanischen
RuUstungsgitern und basiere auf Informationen, die durch die ITAR-Richtlinien der USA
geschitzt seien. Daher sei sie verpflichtet gewesen, bei der zusténdigen Stelle des US-DoS
um Erlaubnis zu ersuchen, diese Informationen der Verfasserin der Studie zugénglich
machen zu dirfen (vgl. Country of ultimate destination and approval of reexports or
retransfers, 22 CFR 123.9). Diese Erlaubnis sei ihr am 28. Juni 2011 erteilt worden, wobei
die Offenlegung der geschitzten Information ausdriicklich nur an die Verfasserin der Studie
zum Zweck der Erstellung der Studie autorisiert worden sei. In der Studie selbst werde denn
auch ausdricklich auf die US-ITAR-Richtlinien hingewiesen. Jede Weitergabe von
Informationen, die Uber die einmalige Autorisierung des US-DoS vom 28. Juni 2011
hinausfihre, sei strafbeschwert mit Busse bis USD 1'000'000 und Gefangnis bis 20 Jahren
(vgl. Violations and Penalties, 22 CFR 127 und 22 United States Code [U.S.C.] 2778[]).
Die ITAR-Richtlinien wirden die Verpflichtungen der USA unter dem Wassenaar
Arrangement ausfuhren, an welchem auch die Schweiz beteiligt sei. Eine Offenlegung der
Studie ohne Zustimmung berge das Risiko, die Beziehungen zu den USA, die sich derzeit
wieder normalisiert hatten, erneut und nachhaltig zu verschlechtern. Damit werde riskiert,
die angelaufenen Handel sgesprache zu gefahrden und den fir die Schweiz wichtigen
Abschluss eines Freihandel ssbkommens auf unbestimmte Zeit hinaus zu erschweren oder
zu verunmoglichen. Es bestehe daher ein ernsthaftes und naheliegendes Risiko, dass bei
einer Zugangsgewahrung die aussenpolitischen Interessen und die internationalen
Beziehungen der Schweiz nach Massgabe von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO erheblich
beeintrachtigt wirden. Wirde der Zugang zur klassifizierten Studie gewahrt, obwohl das
Exportland die Zustimmung dazu verweigert habe, so die Vorinstanz in der weiteren
Begriindung, wirde die Schweiz die eingegangenen internationalen vertraglichen
Verpflichtungen des Wassenaar Arrangements verletzen. Dies hétte Sanktionen zur Folge,
die bis zur Kiindigung des Abkommens fihren kénnten (vgl. Art. 60 des Wiener



Ubereinkommens vom 23. Mai 1969 uber das Recht der Vertrage [SR 0.111]). Die
Verlasslichkeit der Schweiz auf internationaler Ebene wére in Frage gestellt. Dies gelte
umso mehr, als jenes Abkommen den in volkerrechtlicher und diplomatischer Hinsicht
sensiblen Bereich der Verteidigungs- und Militérprojekte betreffe. Die Schweiz sei ihren
Verpflichtungen aus dem Wassenaar Arrangement u.a. durch den Erlass des
Guterkontrollgesetzes vom 13. Dezember 1996 nachgekommen (GKG, SR 946.202). Die
Guterkontrollverordnung vom 3. Juni 2016 (GKV, SR 946.202.1) enthaltein Anhang 2 eine
Liste der nach technischen Merkmalen kategorisierten Guter, die einer Exportkontrolle
unterlagen. Das engmaschige Kontrollregime lasse keinen Raum fir eine
Interessenabwagung. Es wére auch in der Schweiz strafbar, die nachgesuchte Studie
offenzulegen (vgl. Art. 14 GKG).

E.53.1

Wie bereits erwahnt, ist der Zugang zu amtlichen Dokumenten u.a. dann einzuschrénken,
aufzuschieben oder zu verweigern, wenn durch seine Gewahrung die aussenpolitischen
Interessen oder die internationalen Beziehungen der Schweiz beeintréchtigt werden kdnnen
(Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO; vgl. vorstehend E. 3.3). Die aussenpolitischen I nteressen der
Schweiz kdnnen beeintrachtigt sein, wenn ein anderer Staat zu verdffentlichende Daten
zum Nachtell der Schweiz ausnitzen konnte. Insbesondere sollen durch eine alfalige
Publikation von Informationen die aktuellen und kiinftigen V erhandlungspositionen der
Schweiz nicht geschwicht werden (vgl. auch Art. 8 Abs. 4 BGO). Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO
Ist in einem weiteren Sinne dartber hinaus auch anwendbar, wenn sich durch die
Veroffentlichung bestimmter Daten die Beziehungen zu anderen Staaten oder
Internationalen Organisationen verschlechtern konnten. Fir bestimmte heikle
Informationen setzt eine Verdffentlichung aufgrund diplomatischer Usanzen die
ausdrtckliche Einwilligung des betroffenen anderen Staates voraus. Die befirchtete
Beeintréchtigung bel Offenlegung der Daten muss allerdings erheblich sein und ein
ernsthaftes Risiko fur deren Eintritt bestehen (vgl. BGE 142 11 313 E. 4.2; Urteil des BGer
1C 222/2018 vom 21. Mérz 2019 E. 4.1; Urteile des BV Ger A-4494/2020 vom 20. April
2021 E. 5.2 [noch nicht rechtskraftig] und A-683/2016 vom 20. Oktober 2016 E. 7.1.1;
Cottier/Schweizer/Widmer, Handkommentar BGO, Art. 7 Rz. 4 und Rz. 31 ff.; je mit
Hinweisen). Im Zusammenhang mit Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO erscheint regelméssig die
aussenpolitische Komponente des angefochtenen Entscheides bedeutsam, welchem
Umstand mit einer gewissen Zuriickhaltung bei der Uberpriifung des Entscheides durch die
gerichtliche Instanz Rechnung zu tragen ist. Diese Zurlickhaltung bezieht sich alerdings
nicht auf die rechtliche Beurteilung der Streitsache. Erfasst wird einzig die politische
Opportunitét des Entscheides. Auch dafir gilt jedoch nicht ein vélliger Freipass fur die
Exekutivbehdrden, sondern deren Entscheide miissen insgesamt, auch soweit
Zuruckhaltung geboten ist, zumindest nachvollziehbar sein und haben sachlich zu bleiben
(vgl. BGE 142 11 313 E. 4.3; Urteil des BV Ger A-4494/2020 vom 20. April 2021 E. 5.2
[noch nicht rechtskréftig]; je mit Hinweisen).

E.53.2

Ziel des Wassenaar Arrangement von 1996 ist es, einen Beitrag zur regionalen und
internationalen Sicherheit und Stabilitét zu leisten. Zu diesem Zweck sollen Transparenz
und verantwortungsvolles Handeln beim Export von konventionellen Ristungsgitern und
Dual-Use Gltern gefordert und so destabilisierende Anhaufungen konventioneller Waffen
verhindert werden. Das Wassenaar Arrangement ist keine auf einem rechtlich bindenden



Staatsvertrag abgestiitzte international e Organisation, sondern ein fur die Teilnehmerstaaten
politisch verbindliches ExportkontrolIregime, dessen Beschllisse nach dem Konsensprinzip
gefasst werden. Die Teilnehmerstaaten des Wassenaar Arrangements haben sich darauf
geeinigt, ihre nationalen Ausfuhrkontrollen zu koordinieren, einheitliche Grundsétze bei der
Beurteilung von Guterexporten einzuhalten und Informationen dazu auszutauschen. Das
Wassenaar Arrangement z&hlt aktuell 42 Tellnehmerstaaten, darunter die USA und die
Schweiz (www.seco.admin.ch > Aussenwirtschaft & Wirtschaftliche Zusammenarbeit >
Exportkontrollen und Sanktionen > Exportkontrollpolitik Dual-Use > Vereinbarung von
Wassenaar, abgerufen am 13. Dezember 2021; vgl. Andreas R. Ziegler, Internationales
Wirtschaftsrecht, 2. Aufl. 2017, Rz. 646; Matthias Oesch, Aussenwirtschaftsrecht:
Grundlagen, in: Biaggini/Haner/Saxer/Schott [Hrsg.], Fachhandbuch Verwaltungsrecht,
2015, Rz. 30.58; je mit Hinweisen). Die USA haben das Wassenaar Arrangement in den
ITAR-Richtlinien umgesetzt. In der Schweiz erfolgt die Ubernahme in das nationale Recht
u.a. im Rahmen des GKG.

E.533

Die hier strittige "Aircraft Support Optimisation Study vom 11. Mai 2012" enthdlt Details
u.a. zu amerikanischen Rustungsgutern und basiert auf Informationen, die durch die
ITAR-Richtlinien der USA geschiitzt sind. Die Studie ist als "For Official Use Only
(FOUOQ)" klassifiziert. Die Vor-instanz war daher verpflichtet, vor Erstellung der Studie im
Mai 2011 bel der zustandigen Stelle des US-DoS um Erlaubnis zu ersuchen, die geschitzten
Informationen der Verfasserin der Studie, welche sich in einem Drittstaat befindet,
zuganglich machen zu dirfen (vgl. Country of ultimate destination and approval of
reexports or retransfers, 22 CFR 123.9). Die Erlaubnis wurde mit Schreiben vom 28. Juni
2011 erteilt, wobel die Offenlegung der geschiitzten Informationen nur an die Verfasserin
der Studie und nur zum Zweck der Erstellung der Studie autorisiert wurde. Wie sich aus
dem Sachverhalt ergibt, hat die Vorinstanz zudem nach Eingang des Zugangsgesuchs des
Beschwerdefiihrers bel der zustéandigen US-Behorde nochmals angefragt, ob die Studie
deklassifiziert werden kénnte. Die Anfrage wurde mit Schreiben vom 28. Februar 2020
abschlégig beantwortet. Nur die eigens erstellte Zusammenfassung, welche keine ITAR
relevanten Daten enthalt, wurde zur Publikation freigegeben. Es entspricht weder den
internationalen Gepflogenheiten noch der Staatenpraxis, mit Geheimhaltungsinteressen
anderer Staaten behaftete Informationen 6ffentlich zuganglich zu machen. Die Offenlegung
von solchen Informationen kann zu einer Verschlechterung der bilateralen Beziehungen
fuhren (vgl. Cottier/Schweizer/Widmer, Handkommentar BGO, Art. 7, Rz. 31). Im
konkreten Fall ist zu beachten, dass das Exportkontrollregime des Wassenaar Arrangements
der Wahrung der internationalen Sicherheit und Stabilitat, mithin gewichtigen
internationalen Interessen dient und die USA eine Publikation der betroffenen Studie in
Anwendung ihrer ITAR-Richtlinien wiederholt in aler Deutlichkeit abgelehnt haben. Sie
erachten die Geheimhaltung der Studie weiterhin als unerlasslich. Unter diesen Umstanden
Ist anzunehmen, dass die USA kein Verstandnis dafir hétten, sollte der Zugang zur Studie
dennoch gewahrt werden, zumal die Schweiz ebenfalls Teilnehmerstaat des Wassenaar
Arrangements ist und sich zu dessen Zielen bekennt. Die politische Verlasslichkeit der
Schweiz als Teilnehmerstaat des Wassenaar Arrangements konnte dadurch in Frage gestellt
werden. Die Schlussfolgerung der Vorinstanz erscheint daher einsichtig, dass die im Raum
stehende Verdéffentlichung geeignet wére, zwischen den USA und der Schweiz erhebliche
Verstimmungen auf diplomatischer Ebene auszul 6sen, was negative Folgen auf hangige
und kinftige Verhandlungen zeitigen wirde. Die Vorinstanz verflgt Gber die notwendigen



Kenntnisse betreffend die diesbeziiglichen Gepflogenheiten in der Diplomatie und in Bezug
auf die internationalen Beziehungen. Esist ihr aus diesem Grund ein Ermessens- resp.
Beurteilungsspielraum zuzugestehen. Zu berticksichtigen ist hierbei, dass eine solche
Prognose in die Zukunft gerichtet ist und nicht nur auf "harten”" Fakten beruhen kann,
sondern sich zwangslaufig auch auf Annahmen, Vermutungen oder Hypothesen stiitzen
muss, die aufgrund der Umstande des konkreten Falles gebildet werden (vgl. Urteil des
BGer 1C 122/2015 vom 18. Mai 2016 E. 3.2.2; Urteile des BV Ger A-4494/2020 vom 20.
April 2021 E. 5.8 [noch nicht rechtskréftig] und A-683/2016 vom 20. Oktober 2016 E.
5.4.3).

E.534

Was der Beschwerdefiihrer dagegen einwendet, vermag nicht zu Gberzeugen. Die USA
sprechen sich vorliegend gestiitzt auf ihre eigenen ITAR-Richtlinien gegen die Gewahrung
des Zugangs aus. Es kann somit nicht davon gesprochen werden, dass die Vorinstanz den
Ausnahmetatbestand von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO durch Zusicherungen an die
auslandische Behorde oder die Verfasserin der Studie selbst geschaffen hétte, wie diesin
der Beschwerde gertigt wird. Schliesslich kann alein aus dem Umstand, dass die
Vorinstanz die USA um die Deklassifizierung der Studie angefragt hat, nicht auf ein
mangel ndes Geheimhaltungsinteresse seitens der Schweliz geschlossen werden. Die
Anfrage der Vorinstanz diente in erster Linie dazu, das Zugangsgesuch des
Beschwerdefuihrers in Kenntnis der betroffenen Interessen adaquat beurteilen zu kénnen.
Der Anfrage selbst sind dagegen keine inhaltlichen Aussagen zum Geheimhaltungsbedarf
im Sinne von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO zu entnehmen. Sieist daher nicht geeignet, das
aufgezeigte Gehelmhaltungsinteresse zu entkraften.

E.535

Gestitzt auf die vorstehenden Erwagungen ist somit zu erkennen, dass die Vorinstanz das
Uberwiegende Gehelmhaltungsinteresse an der "Aircraft Support Optimisation Study vom
11. Mai 2012" in Anwendung der Ausnahmebestimmung von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO
nachvollziehbar dargelegt hat. Bei den vorliegenden Gegebenheiten ist von einem
ernsthaften und keinesfalls nur von einem entfernt denkbaren Risiko auszugehen, dass eine
Verdffentlichung die aussenpolitischen Interessen und internationalen Beziehungen der
Schweiz erheblich beeintrachtigen kénnte. Ob der Zugang zur Studie dartiber hinaus auch
unmittelbar aufgrund der Teilnahme der Schweiz am Wassenaar Arrangement bzw.
aufgrund dessen Umsetzung im GK G zu verweigern ware, wie von der Vorinstanz
erganzend vorgebracht, braucht an dieser Stelle nicht mehr ndher geprift zu werden. Wie
vom Bundesverwaltungsgericht in seiner neusten Rechtsprechung erkannt, enthélt das GKG
zwar Regelungen, die als Lex specialis dem Offentlichkeitsgesetz vorgehen (Art. 4 BGO;
Urteil des BV Ger A-5133/2019 vom 24. November 2021 E. 5.3.2 mit Hinweisen [noch
nicht rechtskréftig]). Hinsichtlich der vorinstanzlichen Begriindung bleibt aber
ubereinstimmend mit der Kritik des Beschwerdefihrers anzumerken, dass sich die
Vorinstanz mit den Bestimmungen des Wassenaar Arrangements im Einzelnen und dessen
volkerrechtlichen Bindungswirkung nicht vertieft auseinandergesetzt hat. Des Weiteren
werden von der Vorinstanz nur die Grundziige der Guterkontrollgesetzgebung im
Allgemeinen dargelegt sowie die Strafbestimmung von Art. 14 GKG erwéhnt, ohne jedoch
die erforderliche Subsumption im Einzelfall vorzunehmen. Hier fehlt es an einer
ausreichenden Begruindung. Eine abschliessende Klarung der sich daraus ergebenden
formellen und materiellen Fragen eriibrigt sich indes im vorliegenden Fall, da gemass den



vorstehenden Erwagungen schon der Ausnahmetatbestand von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO
aus anderen Grunden gegeben ist. Ebenso kann hier schliesslich offenbleiben, ob alenfalls
die weiteren Ausnahmebestimmungen von Art. 7 Abs. 1 Bst. ¢, g und h BGO erfiillt waren,
wie von der Vorinstanz vertreten. Auf die diesbezliglichen Ausfiihrungen der Parteien ist
nicht mehr ndher einzugehen.

E.6.1

Mit Blick auf den Verhéltnisméassigkeitsgrundsatz macht der BeschwerdefUhrer sodann
geltend, es sel nicht ersichtlich, weshalb die Zusammenfassung veroffentlicht werden
konne, nicht aber die Studie selbst allenfalls mit Einschwérzungen. Das lasse nur den
Schluss zu, dassin der Zusammenfassung wesentliche Punkte der Studie fehlen wirden. Er
anerkenne die Bemiihungen die Vorinstanz, dem BGO nach bestem Wissen und Gewissen
Zu entsprechen, indem sie eine Zusammenfassung eigens habe erstellen lassen. Es
widerspreche jedoch Sinn und Zweck des Gesetzes, wenn eine Publikationsvariante
angefertigt werde, statt Einsicht in das Originaldokument zu gewéhren. Es werde lediglich
eine Scheintransparenz geschaffen. Mache dies Schule, werde das Offentlichkeitsprinzip ad
absurdum gefuhrt. Es sel daher vom Bundesverwaltungsgericht zu kléren, ob das Vorgehen
der Vorinstanz rechtméssig sei.

E.6.2

Die Vorinstanz entgegnet, sie habe alle zumutbaren Anstrengungen unternommen, dem
Beschwerdefiihrer im Rahmen des Gesetzes und der Uibergeordneten Interessen Kenntnis
vom hauptsachlichen Inhalt der Studie zu verschaffen. Eine teilweise Herausgabe der
klassifizierten Studie stehe als mildere Massnahme nicht zur Verfigung, dadie
aussenpolitischen Interessen und internationalen Beziehungen der Schweiz in gleichem
Masse gefahrdet waren wie bei einem unbeschrankten Zugang.

E.6.3.1

Liegt ein Ausnahmetatbestand nach Art. 7 Abs. 1 BGO vor, darf der Zugang nicht ohne
Weiteres verweigert werden, sondern es stellt sich die Frage, ob die vollsténdige
Verweigerung des Zugangs zu sémtlichen Informationen verhatnisméassig ist (vgl.
vorstehend E. 3.4). Im vorliegenden Fall hat die Vorinstanz dem BeschwerdefUhrer Einsicht
in die 28-seitige Zusammenfassung der Studie gewahrt, welche sie von der Verfasserin der
Studie eigens erstellen liess. Die Zusammenfassung stellt ein neues Dokument dar, bei dem
all digenigen Informationen nicht enthalten sind, die von den US-ITAR-Richtlinien erfasst
werden. Im Rahmen ihrer aktiven Informationstétigkeit hat sich die Vorinstanz insofern mit
der Zustellung der Zusammenfassung bereits um bestmdgliche Transparenz bemiht, was
auch vom Beschwerdefuhrer anerkannt wird (vgl. vorstehend E. 3.1). Bel den vorliegenden
Gegebenheiten kommt dartiber hinaus eine Verdffentlichung der Studie mit Schwérzungen
oder eine Tellveroffentlichung nicht in Frage. Wie erkannt liegt ein Gberwiegendes
Offentliches Interesse an der Geheimhaltung der Studie gestuitzt auf die
Ausnahmebestimmung von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO vor. Zur Wahrung der 6ffentlichen
Interessen ist es im konkreten Fall auch nicht mdglich, dem Beschwerdefihrer die Studie
auszugsweise zu offenbaren. Denn die USA haben ausdrticklich an einer umfassenden
Geheimhaltung der Studie festgehaten und nur die Freigabe der eigens erstellten
Zusammenfassung autorisiert, die keine ITAR relevanten Informationen enthalt. Wirde
dennoch ein auszugsweiser Zugang zur Studie gewahrt, waren folglich die oben dargelegten
Beeintrachtigungen der aussenpolitischen Interessen und der internationalen Beziehungen



der Schweiz gleichermassen zu erwarten (vgl. vorstehend E. 5.3). Ein zeitlicher Aufschub
des Zugangs kommt ebenfalls nicht in Frage, da sich an den zu beachtenden tberwiegenden
Geheimhaltungsinteressen in absehbarer Zeit nichts Wesentliches andern diirfte.

E.6.3.2

Nach dem Gesagten falt die Anwendung eines milderen Mittels zur Zugangsverweigerung
ausser Betracht. Betreffend die Publikation der Zusammenfassung steht das vorinstanzliche
Vorgehen auch nicht im Widerspruch zum Sinn und Zweck des Offentlichkeitsprinzips, wie
dies der Beschwerdefiihrer zu bedenken gibt. Die aktive und passive |nformationstatigkeit
der Behdrde bedingen und ergénzen sich gegenseitig (vgl. vorstehend E. 3.1). Der Anspruch
auf Zugang gilt von Gesetzes wegen als erfiillt, wenn ein amtliches Dokument in einem
Publikationsorgan oder einer Internetseite des Bundes vertffentlicht ist (Art. 6 Abs. 3
BGO). Die Veroffentlichung eines Teils, eines Auszugs oder einer Zusammenfassung eines
amtlichen Dokuments, etwain einem Tétigkeitsbericht, stellt allerdings noch keine
Veroffentlichung dar, die ein Zugangsgesuch gegenstandslos werden lésst (vgl. Urteil des
BV Ger A-1592/2014 vom 22. Januar 2015 E. 5.3 mit Hinweisen). Mit einer blossen
Publikation der Zusammenfassung ware dem Zugangsgesuch des Beschwerdeftihrers
folglich noch nicht Gentige getan. Davon ist die Vorinstanz indes auch nicht ausgegangen,
sondern sie hat vielmehr sein Gesuch in der angefochtenen Verfligung nach den
einschlégigen gesetzlichen Bestimmungen eingehend behandelt. Massgebend ist im
konkreten Fall, dass die Ausnahmebestimmung von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO fir die
gesamte Studie greift, kein milderes Mittel erkennbar ist und deshalb kein Zugang gewahrt
werden kann.

E.71

Der Beschwerdefuhrer rugt ferner, die Vorinstanz habe die Pflicht zur rechtsgleichen
Behandlung verletzt und sich dadurch widerspriichlich verhalten. So werde in der

V ernehmlassung eingeraumt, dass den anderen Parteien anlasslich des
Hintergrundgesprachs vom 10. Juli 2019 zumindest eine punktuelle Einsicht in die Studie
gewahrt worden sei. In diesem Umfange sei auch ihm der Zugang zu gewahren. Mit einer
Gleichbehandlung im Unrecht habe dies nichts zu tun, da die anderen Parteien zu Recht
Einsicht erhalten hétten.

E.7.2

Die Vorinstanz fuhrt dazu aus, am Hintergrundgesprach vom 10. Juli 2019 habe die
Originalstudie dem einzigen Zweck gedient, punktuell Inhalt und Vollsténdigkeit der
Zusammenfassung zu verifizieren. Der Zugang im Sinne des BGO sei den anderen Parteien
nicht gewahrt worden. Weder integral noch auszugsweise seien Kopien erstellt oder
Abschriften erlaubt worden. Ein Anspruch des Beschwerdefihrers auf Gleichbehandlung
im Unrecht, welcher nur ausnahmsweise und unter strengen Bedingungen bestehe, scheitere
vorliegend schon an den dargel egten Uberwiegenden Gehel mhaltungsinteressen.

E. 731

Der Rechtsgleichheitsgrundsatz des Art. 8 Abs. 1 BV verlangt, dass Gleiches nach
Massgabe seiner Gleichheit gleich oder Ungleiches nach Massgabe seiner Ungleichheit
ungleich behandelt wird. Der Anspruch auf rechtsgleiche Behandlung wird insbesondere
verletzt, wenn hinsichtlich einer entscheidwesentlichen Tatsache rechtliche
Unterscheidungen getroffen werden, fur die ein verniinftiger Grund in den zu regelnden
Verhdtnissen nicht ersichtlich ist, oder wenn Unterscheidungen unterlassen werden, die



aufgrund der Verhétnisse hétten getroffen werden missen (statt vieler BGE 1471 73 E. 6.1,
14511 206 E. 2.4.1, je mit Hinweisen).

E. 732

Zunéchst ist darauf hinzuweisen, dass die V orinstanz zum Hintergrundgespréch vom 10.
Juli 2019 alle drei gesuchstellenden Parteien, so auch den Beschwerdefuhrer, eingeladen
hat. Dem BeschwerdefUhrer hétte es somit offen gestanden, ebenfalls daran teilzunehmen.
Von der Vor-instanz wird sodann nachvollziehbar dargelegt, dass anlasslich des
Hintergrundgespréachs die Studie einzig dazu diente, punktuell den Inhalt und die
Vollstandigkeit der Zusammenfassung zu verifizieren. Esist nicht ersichtlich, dassdie
anderen Parteien dabei an wesentliche Informationen aus der Studie gelangt wéren, die Uber
eine blosse Erlauterung der Zusammenfassung hinausgeftihrt hatten. Insbesondere wurden
gemaéss Angabe der Vorinstanz keine Kopien von der Studie erstellt und auch keine
Abschriften erlaubt. Ein Zugang im Sinne des BGO wurde den anderen Parteien demnach
nicht gewéahrt. Die Ruge des Beschwerdefiihrers, die Vor-instanz habe den
Gleichbehandlungsgrundsatz verletzt und sich dadurch widersprichlich verhalten, erweist
sich als unbegrindet.

E.8

Zusammenfassend hat die Vorinstanz den Zugang zur "Aircraft Support Optimisation Study
vom 11. Mai 2012" gestiitzt auf die Ausnahmebestimmung von Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO zu
Recht verweigert. Die Beschwerde ist daher abzuweisen. Aufgrund dieses Ergebnisses
bedarf es schliesslich keiner Anhérung nach Art. 11 BGO. Der prozessuale Antrag der
Vorinstanz, es sei die vom Zugangsgesuch betroffene Verfasserin der Studie anzuhoren, ist
daher ohne weitere inhaltliche Prifung abzuweisen.

E.91

Dem Verfahrensausgang entsprechend gilt der Beschwerdefiihrer als unterliegend und hat
die Verfahrenskosten zu tragen (Art. 63 Abs. 1 VwWVG). Diese sind auf Fr. 1'500.-
festzusetzen (Art. 1 ff. des Reglements Uber die Kosten und Entschadigungen vor dem
Bundesverwaltungsgericht vom 21. Februar 2008 [VGKE, SR 173.320.2]). Der von dem
Beschwerdefiihrer einbezahlte Kostenvorschuss in gleicher Hoéhe wird zur Bezahlung der
Verfahrenskosten verwendet.

E.9.2

Als unterliegende Partel steht dem Beschwerdefihrer keine Parteientschadigung zu (Art. 64
Abs. 1 VWVG und Art. 7 Abs. 1 VGKE e contrario). Ebenso wenig hat die obsiegende
Vorinstanz als Behdrde einen Anspruch auf eine Entschadigung (vgl. Art. 7 Abs. 3 VGKE).
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