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Regeste
Offentlichkeitsprinzip

Erwagungen

E.11

Gemass Art. 31 des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32)
beurteilt das Bundesverwaltungsgericht Beschwerden gegen Verfligungen nach Art. 5 des
Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 Uber das Verwaltungsverfahren (VwWVG, SR
172.021). Well keine Ausnahme nach Art. 32 VGG vorliegt und das BSV eine Vorinstanz
nach Art. 33 Bst. d VGG i, ist das Bundesverwaltungsgericht zur Beurteilung der
vorliegenden Beschwerden zustandig (vgl. auch Art. 16 Abs. 1 BGO).

E.12

Zur Beschwerde ist berechtigt, wer vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen oder
keine Moglichkeit zur Teilnahme erhalten hat, durch die angefochtene Verfiigung
besonders beriihrt ist und ein schutzwiirdiges Interesse an deren Aufhebung oder Anderung
hat (Art. 48 Abs. 1 VwVG). Die Beschwerdefiihrenden sind im vorinstanzlichen Verfahren
mit ihren Antragen nicht durchgedrungen und waren durch den angefochtenen Entscheid
zumindest solange auch materiell beschwert, als sie keinen Zugang zur vollstandigen
IV-Checkliste hatten. Inzwischen ist die Liste offenbar an die Medien gelangt und wurde
am 26. Juli 2010 in der Aargauer Zeitung ungeklrzt verdffentlicht und so auch den
Beschwerdefiihrenden zur Kenntnis gebracht. Es fragt sich daher, ob ihr Interesseim Sinne
von Art. 48 VWV G nach wie vor aktuell ist. Die Frage kann indes offen gelassen werden,
kann doch ausnahmsweise auf das Erfordernis des aktuellen praktischen Interesses
verzichtet und eine Beschwerde ungeachtet des Umstandes gepriift werden, dass das
aktuelle Interesse weggefallen ist. Diesist praxisgemass dann der Fall, wenn die
aufgeworfenen Fragen sich jederzeit unter gleichen oder dhnlichen Umstéanden wieder
stellen kdnnen und wenn an deren Beantwortung ein hinreichendes 6ffentliches Interesse
besteht (ANDRE MOSER/MICHAEL BEUSCH/LORENZ KNEUBUHLER, Prozessieren
vor dem Bundesverwaltungsgericht, Basel 2008, Rz. 2.72 mit Hinweisen). In diesem Sinne
besteht vorliegend auch ein grundsétzliches Interesse an einem richterlichen Entscheid
dartiber, ob sich die Vorinstanz zu Recht auf die Ausnahme von Art. 7 Abs. 1 Bst. b BGO
berufen hat oder nicht. Uberdies gewahrt Art. 6 Abs. 1 BGO ein allgemeines Einsichtsrecht,
unabhangig von den bereits verfligbaren Informationen (Urtell des Bundesgerichts
1C_522/2009 vom 19. Mai 2010 E. 1.1).

E.13

Auf diefrist- und formgerecht eingereichten Beschwerden (Art. 50 und 52 VwV G) ist daher
einzutreten.



E.21

Das Bundesverwaltungsgericht kann die angefochtene Verfiigung grundsétzlich in vollem
Umfang Uberprifen. Der Beschwerdefthrer kann neben der Verletzung von Bundesrecht
(Art. 49 Bst. aVwVG) und der unrichtigen oder unvollstandigen Feststellung des
rechtserheblichen Sachverhalts (Art. 49 Bst. b VwVG) auch die Rige der
Unangemessenheit erheben (Art. 49 Bst. ¢ VWV G; MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER,
aa0., Rz. 2.149 ff.; ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Zirich 2006, Rz. 1758 ff.).

E.22

Im Beschwerdeverfahren ist grundsétzlich die Sprache des angefochtenen Entscheids
massgebend (Art. 33a Abs. 2 VwVG). Die Vorinstanzen des Bundesverwaltungsgerichts
sind entsprechend gehalten, ihre Vernehmlassungen in der Sprache zu verfassen, in der das
Beschwerdeverfahren gefiihrt wird. Dies gilt jedenfalls dann, wenn die Sprache der
angefochtenen Verfligung mit jener der Beschwerde Ubereinstimmt
(MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER, a.a.0., Rz. 3.38 mit Hinweisen; BERNARD
MATTRE/VANESSA THALMANN, Praxiskommentar zum Bundesgesetz (iber das
Verwaltungsverfahren [VwWVG], Zirich 2009, Rz. 15 in fine zu Art. 33a). Zu Recht
verweist der Beschwerdefihrer in diesem Zusammenhang auch auf Art. 6 Abs. 2 des
Bundesgesetzes vom 5. Oktober 2007 Uber die Landessprachen und die Verstandigung
zwischen den Sprachgemeinschaften (Sprachengesetz, SR 441.1), wonach die
Bundesbehorden grundsétzlich in der Amtssprache zu antworten haben, in der sie
angegangen werden. Vorliegend ergingen sowohl die angefochtenen Verfligungen als auch
die beiden Beschwerden in deutscher Sprache. Die Vorinstanz hétte ihre Vernehmlassung
daher ebenfalls auf Deutsch und nicht auf Franzosisch einreichen sollen. Da es sich freilich
nicht um ein komplexes Verfahren handelt und von den beschwerdef iihrenden
Rechtsanwadlten ausreichende Franzdsi schkenntnisse erwartet werden kann (vgl. YVES
DONZALLAZ, Loi sur le Tribunal fédéral, Commentaire, Bern 2008, S. 629, Rz. 1528 mit
Hinweisen), konnte ausnahmswei se davon abgesehen werden, die V orinstanz anzuweisen,
ein auf Deutsch verfasstes Exemplar ihrer Vernehmlassung nachzureichen.

E.31

Das Offentlichkeitsgesetz, in Kraft getreten am 1. Juli 2006, will die Transparenz tber den
Auftrag, die Organisation und die Tatigkeit der Verwaltung fordern (Art. 1 BGO). Es stellt
einen Paradigmenwechsel dar, indem es den friheren Grundsatz der Geheimhaltung zum
Offentlichkeitsprinzip kehrt, und es verankert ein subjektives und durchsetzbares Recht auf
Zugang zu amtlichen Dokumenten (STEPHAN C. BRUNNER/LUZIUS MADER in:
Stephan C. Brunner/Luzius Mader [Hrsg.], Offentlichkeitsgesetz, Bern 2008
[Offentlichkeitsgesetz], Einleitung Rz. 8 ff.; RAINER J. SCHWEIZER/NINA WIDMER,
in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 3 Rz. 66; LUZIUS MADER, Lanouvelle loi fédérale sur le
principe de la transparence dans I'administration, in: Alexandre Flickiger [Hrsg.], Lamise
en oeuvre du principe de transparence dans I'administration, Genf/Zirich/Basel, S. 16 f.)
und vorab auch zur Kontrolle der Verwaltung (THIERRY TANQUEREL, in: Francois
Bellanger/Thierry Tanquerel [Hrsg.], Surveillance et contréle de I'administration, Zirich
2008, S. 198 mit Hinweisen). Jeder Person wird ein generelles Recht gewahrt auf Zugang
zu amtlichen Dokumenten, Uber welche die Verwaltung verfugt, ohne dass ein besonderes
I nteresse nachgewiesen werden musste (BGE 133 11 209 E. 2.1; Urtell des Bundesgerichts
1C 522/2009 vom 19. Mai 2010 E. 2.1; Urtell des Bundesverwaltungsgerichts



A-4049/2009 vom 3. Mai 2010 E. 4, SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz,
Art. 3Rz. 51.). Es obliegt entsprechend nicht mehr dem freien Ermessen der Behorden, ob
sie Informationen oder Dokumente zuganglich machen wollen oder nicht. Wird der Zugang
zu amtlichen Dokumenten verweigert, so obliegt der Behtrde die Beweisast zur
Widerlegung der Vermutung des freien Zugangs zu amtlichen Dokumenten, die durch das
Offentlichkeitsgesetz aufgestel It wird, d.h. sie muss beweisen, dass die
Ausnahmebedingungen gegeben sind, diein den Art. 7 und 8 BGO festgelegt sind
(Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Offentlichkeit der Verwaltung vom 12. Februar
2003, BBI 2003 1963 f.; PASCAL MAHON/OLIVIER GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz,
Art. 6, Rz. 11). Das Prinzip soll Transparenz schaffen, damit Birgerinnen und Burger
politische Abl&aufe erkennen und beurteilen kdnnen. Nebst Vertrauen soll dadurch das
Versténdnis fur die Verwaltung und ihr Funktionieren gefordert sowie die Akzeptanz
staatlichen Handelns erhéht werden (BGE 133 11 209 E. 2.3.1; Urteil des

V erwaltungsgerichts des Kantons Bern vom 15. Januar 2010, veréffentlicht in Bernische
Veratungsrechtsprechung [BVR] 2010, S. 244 E. 3.1). Das Gesetz gilt fur die gesamte
Bundesverwaltung (Art. 2 Abs. 1 Bst. aBGO). Ein amtliches Dokument ist jede
Information, die auf einem beliebigen Informationstréger aufgezeichnet ist, sich im Besitz
einer Behorde befindet, von der sie stammt oder der sie mitgeteilt worden ist und die
Erfiillung einer offentlichen Aufgabe betrifft (Art. 5 Abs. 1 BGO). Das
Offentlichkeitsgesetz kennt keine Kategorie interner Dokumente, die generell nicht
zuganglich waren (KURT NUSPLIGER, in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 5 Rz. 8). Das
Offentlichkeitsprinzip gilt gemass Art. 6 Abs. 1 BGO umfassend fiir alle amtlichen
Dokumente (Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A-3631/2009 vom 15. September 2009,
E. 2.1).

E.3.2

Der Zugang zu amtlichen Dokumenten wird in den Féllen des Art. 7 BGO eingeschrankt,
aufgeschoben oder verweigert. Die privaten oder offentlichen Interessen, welche eine
Geheimhaltung rechtfertigen kénnen, missen das (6ffentliche) Interesse am Zugang bzw.
an der Transparenz Uberwiegen. Das Gesetz nimmt die entsprechende | nteressenabwagung
selber vorweg, indem es in abschliessender Weise die verschiedenen Félle Uberwiegender
offentlicher oder privater Interessen aufzahlt (BERTIL COTTIER/RAINER J.
SCHWEIZER/NINA WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 7 Rz. 3). Der im Gesetz
vorgesehene Mechanismusist dual: Ein bestimmtes Dokument ist entweder 6ffentlich -
d.h., dass Zugang besteht - oder esist nach dem Offentlichkeitsgesetz nicht zuganglich (BB
2003 2006). Ausnahmen vom Prinzip der Offentlichkeit gelten einmal, wenn durch den
Zugang die freie Meinungs- und Willensbildung einer diesem Gesetz unterstellten Behorde,
eines anderen legidativen oder administrativen Organs oder einer gerichtlichen Instanz
wesentlich beeintrachtigt werden kann (Art. 7 Abs. 1 Bst. aBGO), da es legitim ist dafiir zu
sorgen, dass die Behorden ihre Entscheidungen vorbereiten, ihre Arbeit planen, ihre
Strategie festlegen, Alternativen prifen und V ereinbarungen aushandeln konnen, ohne dem
Druck der Medien oder der 6ffentlichen Meinung ausgesetzt zu sein
(COTTIER/SCHWEIZER/ WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 7 Rz. 13). Die
Verwaltung soll nicht durch eine verfriihte Bekanntgabe von Informationen wahrend eines
Entscheidungsprozesses unter allzu starken Druck der Offentlichkeit geraten (BBI 2003
2007). Ebenso soll durch die Einschrankung, den Aufschub oder die Verweigerung des
Zugangs die zielkonforme Durchfihrung konkreter behordlicher Massnahmen nicht
beeintrachtigt werden (Art. 7 Abs. 1 Bst. b BGO). Dazu gehdren zum Beispiel



Aufsichtsmassnahmen oder Inspektionen der Steuerbehdrden. Die Ausnahme kann dann
angerufen werden, wenn durch die Zuganglichmachung bestimmter Informationen, die eine
Massnahme vorbereiten, diese ihr Ziel mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht mehr - bzw.
nicht vollumfanglich - erreichen wirde (BBI 2003 2009; COTTIER/
SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 7 Rz. 23 ff.). Ausserdem kann der
Zugang zu amtlichen Dokumenten eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert werden,
wenn durch seine Gewahrung die innere oder dussere Sicherheit der Schweiz geféhrdet
werden kann (Art. 7 Abs. 1 Bst. ¢ BGO). Der Zugang zu amtlichen Dokumenten wird
sodann geméss Art. 7 Abs. 2 BGO eingeschrénkt, aufgeschoben oder verweigert, wenn
durch seine Gewahrung die Privatsphére Dritter beeintrachtigt werden kann;
ausnahmswei se kann jedoch das 6ffentliche Interesse am Zugang tberwiegen. Im Einzelnen
sind die Vorschriften der Datenschutzgesetzgebung massgebend
(COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, Art. 7 Rz. 77 ff.).

E.4

Staatliches Handeln muss verhdtnisméssig sein (Art. 5 Abs. 2 der Bundesverfassung der
Schwel zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 [BV, SR 101]). Das Gebot der
Verhdtnisméssigkeit verlangt, dass die vom Gesetzgeber oder von der Behorde gewéhlten
Verwaltungsmassnahmen flr das Erreichen des gesetzten Zieles geeignet, notwendig und
fUr den Betroffenen zumutbar sind. Der angestrebte Zweck muss in einem verniinftigen
Verhdtnis zu den eingesetzten Mitteln bzw. zu den zu seiner Verfolgung notwendigen
Beschrankungen stehen, die den Privaten auferlegt werden. Die Verwaltungsmassnahme
darf in sachlicher, raumlicher, zeitlicher und personeller Hinsicht nicht einschneldender
sein aserforderlich und hat zu unterbleiben, wenn eine gleich geeignete, aber mildere
Massnahme fir den angestrebten Erfolg ausreichen wirde (BGE 1301 16 E. 5, 128 |1 292
E. 5.1 mit Hinweisen; Hafelin/MUller/Uhlmann, a.a.O., Rz. 581 ff., 591).

E.51

Bei der sog. 1V-Checkliste handelt es sich um einen standardisierten Fragenkatalog, in dem
einzelne Risikofaktoren und deren Gewichtung aufgefihrt sind. Zu Recht unbestritten ist,
dass es sich dabei um ein amtliches Dokument im Sinne von Art. 5 BGO handelt. Es enthélt
keine Personendaten (Art. 3 Bst. a DSG), so dass deren Herausgabe die Privatsphére eines
Dritten nicht beeintrachtigt und Art. 7 Abs. 2 BGO nicht anwendbar ist. Umstritten ist
dagegen, ob der Ausnahmetatbestand von Art. 7 Abs. 1 Bst. b BGO vorliegt oder nicht. Die
Vorinstanz bejaht dies mit der Begriindung, die Liste sei ein Instrument, mit dem aus der
Masse der Dossiers digjenigen Félle herausgefiltert werden konnten, bel denen ein Risiko
auf Versicherungsbetrug bestehen konnte und bei denen eine genauere Uberpriifung
angezeigt erscheine.

E.5.2

In vielen Landern und Kantonen, die das Offentlichkeitsprinzip eingefiihrt haben, besteht
keine Art. 7 Abs. 1 Bst. b BGO entsprechende Bestimmung. Wird sie wortlich genommen,
|&sst sich damit die Nichtzugénglichkeit unzahliger Informationen rechtfertigen. Deshalb ist
eswichtig, dass die Ausnahmebestimmung nur eingesetzt wird, wenn die Offenlegung der
durchzufihrenden Massnahmen deren Erfolg ernsthaft gefahrdet. Mit anderen Worten, die
Geheimhaltung dieser Vorkehrungen muss der Schitissel zu ihrem Erfolg darstellen. Die
Bestimmung schiitzt insbesondere jene Massnahmen, mit denen sichergestellt werden soll,
dass sich die Birgerinnen und Buirger an das Gesetz halten. Eine Offenlegung der Quellen



der erhaltenen Auskunfte oder der Methoden, die von den Kontrollpersonen zur
Uberfiihrung von Betriigerinnen und Betriigern eingesetzt werden, wiirde die Wirksamkeit
der Kontrollen vallig zunichte machen, dadie Betroffenen ihr VVerhalten &ndern wirden, um
sich den Kontrollen zu entziehen (COTTIER/SCHWEIZER/ WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, Art. 7 Rz. 24 f.).

E.53

Die Vorinstanz gibt zu bedenken, dass sich Personen, die sich missbrauchlich gegentiber
der Invalidenversicherung verhielten oder dies zu tun gedéchten, bei Veroffentlichung der
IV -Checkliste bewusst so bendhmen, dass sie die erste Triage der 1V-Stellen umgehen und
dadurch das Risiko mindern, entdeckt zu werden. Die Betriigenden schédigten die
Beitragszahlenden und die ehrlichen Beziiger, die auf die Leistungen der 1V existenziell
angewiesen und einem ungerechtfertigten Generalverdacht ausgesetzt seien. Die Liste
enthalte massgebende Kriterien fir die Ausl6sung eines speziellen Kontrollverfahrens
hinsichtlich Versicherungsbetruges in der 1V und stelle damit sicher, dass sich die
Burgerinnen und Birger ans Gesetz hielten. Die Einsicht wirde dazu fuhren, dass sich
Versicherte in berechnender Weise so verhalten kénnten, dass sie gar nicht erst in der
Checkliste bzw. a's mogliche Verdachtsfdle in den IV-Dossiers zu erkennen wéren.

E.54

Die Beschwerdefiihrenden bringen demgegentiber vor, indem die Vorinstanz ihnen die
Einsicht verweigere, entziehe sich die allenfalls widerrechtliche Praxis zur Filterung der
maoglichen Betrugsfalle jeglicher Kontrolle. Es sei zudem fragwtirdig, warum die
Vorinstanz einen Teil der Informationen zur sog. Checkliste, wie z.B. den
Migrationshintergrund und gewisse Gruppen oder die Art der Behinderung einer
versicherten Person, Uber die Medien bekannt gebe, aber andere verweigere. Selbst wenn
sich jemand anders zu verhalten versuchte, kénne ein Sachbearbeiter mit einer rhetorisch
geschickten Fragestellung dennoch L ligen erkennen. Insofern kdnnte der Fragenkatal og
auch nach einer Verdffentlichung noch genutzt werden. Weiter gehe es hier um einen
standardisierten Fragebogen im Sinne eines blossen Hilfsmittels, den der Sachbearbeiter
zum Zeitpunkt der V orausscheidung von mutmasslichen Missbrauchsfallen einsetze. Davon
zu unterscheiden sei die konkrete Vorbereitung einer Massnahme im Einzelfall. Erst in
dieser konkreten Phase wére die Uberfilhrung einer Person wegen V erdachts auf
Versicherungsbetrug gefahrdet.

E.55

Das Anliegen der Beschwerdefihrenden, as Birger, aber auch als fur Versicherungsrecht
spezialisierte Anwélte zu erfahren, welche Kriterien die sog. Checkliste beinhaltet, um
Uberprifen zu kdnnen, ob diese sachlich gerechtfertigt sind oder nicht, hat gegentiber dem
geltend gemachten Geheimhaltungsinteresse der Vorinstanz vorzugehen. Nach der
inzwischen durch die Medien erfolgten Vertffentlichung der Liste kann auch festgehalten
werden, dass den Beschwerdefihrenden ein Interesse an der geltend gemachten Kontrolle
der Kriterien nicht abgesprochen werden kann. Dies gilt namentlich mit Bezug auf Kriterien
wie jene des Migrationshintergrundes oder der Behandlung bzw. Vertretung durch
hinreichend bekannte Arzte bzw. Rechtsanwélte, die u.a. als Verdachtskriterien gegen
IV-Antragsteller in der Liste erfasst sind. Wie der EDOB zu Recht hervorgehoben hat, ist
vom standardisierten Fragebogen, den der Sachbearbeiter zum Zeitpunkt der Triage, d.h.
der Vorausscheidung von mutmasslichen Missbrauchsféllen, einsetzt, die Vorbereitung



einer Massnahme im Einzelfall zu unterscheiden, wie beispielsweise die Bekanntgabe von
Ermittlungsmethoden oder die Tatsache einer laufenden Ermittlung. Hier ware die
Uberfiihrung einer Person wegen Verdachts auf Versicherungsbetrug durchaus gefahrdet.
Bei einem standardisierten Fragebogen ist demgegeniber nicht mit hoher
Wahrscheinlichkeit davon auszugehen, dass er nach der Ver6ffentlichung nicht mehr as
Arbeitsinstrument einsetzbar wére. Der Vorinstanz ist jedenfalls der Beweis nicht gelungen,
durch die Offenlegung der einzelnen Risikofaktoren und deren Gewichtung wirde der mit
der Liste angestrebte Erfolg, sofern sich dieser sachlich Giberhaupt rechtfertigen lésst,
ernsthaft gefahrdet. Eine Ausnahme vom Prinzip der Offentlichkeit ist bei diesem Stand der
Dinge zu verneinen.

E.5.6

Die Beschwerden sind daher gutzuheissen und die angefochtene Verfligung ist aufzuheben.
Da die Beschwerdefiihrenden inzwischen durch die Presse vom vollstéandigen Inhalt der
sog. 1V-Checkliste Kenntnis erhalten haben (vgl. E. 1.2), ist festzustellen, dass die
Vorinstanz verpflichtet gewesen wére, den Beschwerdefiihrenden Einsicht in die Liste zu
gewahren.

E.6

Die Verfahrenskosten sind der unterliegenden Partei aufzuerlegen. Keine Verfahrenskosten
tragt die Vorinstanz (Art. 63 Abs. 1 und 2 VWV G). Vorliegend sind entsprechend keine
Verfahrenskosten zu erheben. Die K ostenvorschiisse von je Fr. 750.-- sind den obsiegenden
Beschwerdefihrenden zuriickzuerstatten.

E.7

Der ganz oder teilweise obsiegenden Partel ist von Amtes wegen oder auf Begehren eine
Entschadigung fur ihr erwachsene notwendige und verhaltnisméssig hohe Kosten
zuzusprechen (Art. 64 Abs. 1 VWV G i.V.m. Art. 7 des Reglements vom 21. Februar 2008
uber die Kosten und Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR
173.320.2]). Die Tatsache, dass sich die beschwerdefiihrenden Anwaélte je durch einen
Burokollegen vertreten liessen, vermag deren Anspruch auf eine Parteientschadigung nicht
zu schmélern, kann doch deswegen nicht gesagt werden, sie hétten in eigener Sache
prozessiert. Die Rechtsvertreter der Beschwerdefiihrenden haben keine Honorarnote
eingereicht, so dass die Entschadigung auf Grund der Akten festzusetzen ist (Art. 14 Abs. 2
VGKE). Gestutzt auf diein Betracht zu ziehenden Bemessungsfaktoren (Art. 8-11 und 13
VGKE) und des aufgrund der Akten als angemessen erscheinenden zeitlichen Aufwands
der anwaltlichen Vertretung der Beschwerdefiihrenden ist die Parteientsch&digung auf je Fr.
1'500.-- (inkl. Auslagen und Mehrwertsteuer) festzusetzen. Diese ist ihnen durch die
Vorinstanz zu entrichten.
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