BVGer A-3631/2009 vom 15. September 2009

Bundesverwaltungsgericht, 2009-09-15, DE

Quelle: https://mcp.opencasel aw.ch/entscheid/bvger A-3631 2009
FR: TAF A-3631/2009 du 15 septembre 2009

IT: TAF A-3631/2009 del 15 settembre 2009

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 die ESTV eine Vorinstanz
nach Art. 33 Bst. d VGG i, ist das Bundesverwaltungsgericht zur Beurteilung der
vorliegenden Beschwerde zustandig.

E.12

Zur Beschwerde ist berechtigt, wer vor der Vorinstanz am V erfahren 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 VWV G). Der Beschwerdefiihrer ist im vorinstanzlichen Verfahren mit
seinen Antragen nicht durchgedrungen und durch den angefochtenen Entscheid auch
materiell beschwert. Er ist demzufolge ohne weiteres zur Beschwerde legitimiert.

E.13

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

E.14

Das Bundesverwaltungsgericht kann die angefochtene Verfligung grundsétzlich in vollem
Umfang Uberprifen. Der Beschwerdefuhrer 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 Ruge der
Unangemessenheit erheben (Art. 49 Bst. ¢ VWV G; ANDRE MOSER/MICHAEL
BEUSCH/LORENZ KNEUBUHLER, Prozessieren vor dem Bundesverwal tungsgericht,
Basel 2008, Rz. 2.149 ff.; ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Zurich 2006, Rz. 1758 ff.).

E.21

Das Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004 tiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung
(Offentlichkeitsgesetz, BGO, SR 152.3) , in Kraft getreten am 1. Juli 2006, will die
Transparenz Uber den Auftrag, die Organisation und die Tatigkeit der Verwaltung fordern
(Art. 1 BGO). Es stellt einen Paradigmenwechsel dar, indem es den friiheren Grundsatz der



Geheimhaltung zum Offentlichkeitsprinzip kehrt, und es verankert ein subjektives und
durchsetzbares Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten (STEPHAN C.
BRUNNER/LUZIUS MADER [Hrsg.], Offentlichkeitsgesetz, Bern 2008, S. 3f.
[Offentlichkeitsgesetz]; RAINER J. SCHWEIZER/NINA WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 75 f.; 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: Frangois
Bellanger/Thierry Tanquerel [Hrsg.], Surveillance et contréle de I'administration, Zirich
2008, S. 198 mit Hinweisen). Das Offentlichkeitsprinzip gewahrt jeder Person ein
generelles Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten, tber welche die Verwaltung
verflgt, ohne dass ein besonderes I nteresse nachgewiesen werden miisste (BGE 133 |1 209
E. 2.3.1; Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Offentlichkeit der Verwaltung vom 12.
Februar 2003, BBI 2003 1963, 1976, 1984; SCHWEIZER/WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 54 f.). Das Gesetz gilt fiir die gesamte Bundesverwaltung
(Art. 2 Abs. 1 Bst. aBGO). Ein amtliches Dokument ist jede Information, die auf einem
beliebigen Informationstrager aufgezeichnet ist, sich im Besitz einer Behdrde befindet, von
der sie ssammt oder der sie mitgeteilt worden ist und die Erfullung einer Gffentlichen
Aufgabe betrifft (Art. 5 Abs. 1 BGO). Das Offentlichkeitsgesetz kennt keine Kategorie
interner Dokumente, die generell nicht zugéanglich wéaren (KURT NUSPLIGER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 97). Das Offentlichkeitsprinzip gilt gemass Art. 6 Abs. 1
BGO umfassend fur alle amtlichen Dokumente. Das entsprechende Gesuch muss
hinreichend genau formuliert sein und in diesem Sinn einen konkreten Fall betreffen (BBI
2003 1976), damit die Behorde das Dokument identifizieren kann (ISABELLE HANER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 216 ff.).

E.22

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, a.a.0., S. 129 f.; BBl 2003
2006). Ausnahmen vom Prinzip der Offentlichkeit gelten insbesondere, 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, a.a.0., S. 134). 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 Steuerbehérden (BBI 2003 2009;



COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 139). Ausserdem
kann - im hier interessierenden Bereich - der Zugang zu amtlichen Dokumenten
eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert werden, wenn durch seine Gewahrung die
innere oder aussere Sicherheit der Schweiz gefahrdet werden kann (Art. 7 Abs. 1 Bst. ¢
BGO). Diese Ausnahme betrifft in erster Linie die Tétigkeiten des Polizei-, Zoll-,
Nachrichten- und Militérwesens (BBl 2003 2009; COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 140). Auch die Beeintrachtigung aussenpolitischer
Interessen oder der internationalen Beziehungen der Schweiz kdnnen eine Ausnahme bilden
(Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO). Der Zugang zu amtlichen Dokumenten wird sodann geméss
Art. 7 Abs. 2 BGO eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert, wenn durch seine
Gewahrung die Privatsphére Dritter beeintrachtigt werden kann; ausnahmsweise kann
jedoch das offentliche Interesse am Zugang Gberwiegen. Im Einzelnen sind die Vorschriften
der Datenschutzgesetzgebung massgebend (COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 158 ff.).

E.23

Art. 8 BGO regelt die besonderen Falle und insbesondere, dass amtliche Dokumente erst
zuganglich gemacht werden dirfen, wenn der politische oder administrative Entscheid, fur
den sie Grundlage darstellen, getroffen ist (Abs. 2) oder amtliche Dokumente tber
Positionen in laufenden und ktinftigen (in einer kurzen oder zumindest absehbaren Frist
bevorstehenden) Verhandlungen in keinem Fall zugénglich sind (Abs. 4; BBI 2003 2015;
PASCAL MAHON/OLIVIER GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 173f.). Der
Zugang zu Berichten Uber die Evaluation der Leistungsfahigkeit der Bundesverwaltung und
die Wirksamkeit ihrer Massnahmen ist gewahrleistet (Abs. 5). Im Wesentlichen handelt es
sich dabei um Vollzugs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitsanalysen (MAHON/GONIN,
in: Offentlichkeitsgesetz, aa.O., S. 182).

E.24

Amtliche Dokumente, die dem Steuergeheimnis unterstehen, sind gemass Art. 4 BGO vom
Recht auf Zugang ausgenommen (BBl 2003 1964, 1977; vgl. z. B. Art. 110 Abs. 1 des
Bundesgesetzes vom 14. Dezember 1990 Uber die direkte Bundessteuer [DBG, SR 642.11],
Art. 39 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 14. Dezember 1990 Uber die Harmonisierung der
direkten Steuern der Kantone und Gemeinden [StHG, SR 642.14], Art. 55 des

M ehrwertsteuergesetzes vom 2. September 1999 [MWSTG, SR 641.20], Art. 37 Abs. 1 des
Bundesgesetzes vom 13. Oktober 1965 Uber die Verrechnungssteuer [VSIG, SR 642.21],
Art. 33 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 27. Juni 1973 Uber die Stempelabgaben [StG, SR
641.10]). Vorbehalten bleiben geméss Art. 4 Bst. b BGO ferner auch spezielle Bestimmung
anderer Bundesgesetze (vgl. dazu BERTIL COTTIER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.O., S.
83 ff.). Amtliche Dokumente, welche Personendaten enthalten, sind geméass Art. 9 Abs. 1
BGO nach Moglichkeit vor der Einsichtnahme zu anonymisieren (ALEXANDRE
FLUCKIGER, in: Offentlichkeitsgesetz, a.a.O., S. 186 ff.).

E.25

Die Behdrde muss bel jedem Gesuch, in einzelfallweiser Glterabwégung (BGE 133 11 214
E. 2.3.3; NUSPLIGER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.O., S. 97), nach Feststellung des
Charakters eines amtlichen Dokuments, untersuchen, ob eine spezielle
Gesetzesbestimmung Anwendung findet, die den Zugang prazisiert, erlaubt, beschrankt
oder verweigert und bestimmen, ob das gewiinschte Dokument von Art. 8 BGO erfasst



wird, das Bestehen Uberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen an der
Geheimhaltung abklaren (vgl. Art. 6 der Verordnung vom 24. Mai 2006 tber das
Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung [VBGO, SR 152.31]). Sodann hat die Behorde zu
beurteilen, ob der Zugang in Konkretisierung des V erhd tnisméassigkeitsprinzips (BGE 133
[1 215 E. 2.3.3) eingeschrankt, aufgeschoben, verweigert oder - in Ausnahmefdlen - mit
Auflagen oder Bedingungen verbunden werden muss (BBI 2003 2005, 2007).

E.26

Staatliches Handeln muss verhdtnisméssig sein (Art. 5 Abs. 2 der Bundesverfassung der
Schwei zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 [BV, SR 101]). Das Gebot der
Verhdtnismassigkeit 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 einschneidender
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.2.7

Gemass den bereinigten Weisungen der ESTV vom 25. Oktober 2006 zum Berichts- und
Steuerungssystem Cockpits befasst sich das System primér mit dem Blick in die Zukunft.
Die Instrumente sind auf die Steuerung und die fihrungsrelevanten Informationen
ausgerichtet. Sie sollen Entscheide Uber Sollzusténde und deren Erreichung sowie die
Selbststeuerung jeder Stufe erlauben. Die verschiedenen Bereiche sollten aber die fur ihre
Tatigkeit wichtigen Kennzahlen intern weiterhin aufdatieren. Das Méarz-Reporting
behandelt High- und Lowlights, laufende Geschéfte mit quantitativer und qualitativer
Zielsetzung sowie Projekte. Das August-Reporting wird erganzt durch Lage und
Lageentwicklung, Vorschlége fur Amtsziele des Folgejahres und Antrage im Hinblick auf
Budget und Finanzplan. Das Dezember Reporting enthélt wichtige Informationen fir die
Fihrung (zukunftsorientiert), absehbare Abweichungen zu den Zielvereinbarungen fir das
Folggahr (zukunftsorientiert) und fur die Geschéftstétigkeit relevante Zahlenreihen und
Kennzahlen des abgel aufenen Jahres. Weiter erfolgen Berichte zu den Steuereinnahmen.
Gemass den Weisungen werden die Amtsziele festgelegt und gestitzt darauf die
mitarbeiterrelevanten Zielvereinbarungen getroffen, die auch die Mitarbeitergespréache tber
die Beurteilung und Standortbestimmung einschliessen.

E.31

Die ESTV stellt nicht in Abrede, dass es sich bei den Cockpits der dem Direktor der ESTV
unterstellten Abteilungen sowie der beiden Hauptabteilungen und den Amtsreportings um
amtliche Dokumente im Sinn von Art. 5 BGO handelt, die damit grundsétzlich geméss Art.
6 BGO der Offentlichkeit zuganglich sind. Die ESTV macht aber geltend, Art. 7 und 8
BGO sowie spezielle Gesetzesbestimmungen zum Schutz des Steuergeheimnisses wiirden
den Zugang zu diesen Dokumenten ausschliessen. Die Cockpits bestehen jeweils aus neun
verschiedenen Berichten, namlich jenem der Hauptabteilung (nachfolgend HA) Direkte
Bundessteuer, Verrechnungssteuer, Stempelabgaben (mit den Berichten der HA-Leitung,
des Bereichs Gesetzgebung, der Abteilungen BSU, Erhebung V+S, Recht, Inspektorat,



Revisorat, Ruckerstattung und der Sektion Allgemeine Dienste), der HA Mehrwertsteuer
(mit den Berichten der HA-L eitung+Controlling, dem Bereich Gesetzgebung, den
Abteilungen Rechtswesen, Revisorat und Inspektorat und den Sektionen Administratives
und Wirtschaftsfragen), der Abteilung Internationales, der Abteilung Steuerstatistik und
Dokumentation, der Sektion Personal und Organisation, dem Direktionsstab, dem
Leistungsbezug Informatik, dem Finanzinspektorat und der Wehrpflichtersatzabgabe, die
jewells per Marz, August und Dezember eines Jahres erstellt werden. Auf Stufe Amt
erscheint ein Bericht jewellsim April (mit den High- und Lowlights, der strategischen
Standortbestimmung, den Hauptprojekten und den politischen Projekten) und im Oktober
(erganzt mit den Hauptzielen des nachsten Jahres). Da das Offentlichkeitsgesetz am 1. Juli
2006 in Kraft getreten ist, unterstehen amtliche Dokumente, die vor diesem Zeitpunkt
erstellt wurden, nicht den entsprechenden Regeln Uber den Zugang nach diesem Gesetz.

E.3.2

Zunéchst ist zu kléren, ob und inwieweit nach Art. 8 Abs. 5 BGO der absolute Zugang zu
den Dokumenten verlangt (E. 3.3), und anschliessend, inwieweit die Ausnahmen zum
Zugang der vom Beschwerdefiihrer geforderten Unterlagen nach Art. 7 BGO greifen (E.
3.4). Sodann werden die besonderen Falle geméass Art. 8 BGO erwogen (E. 3.5).
Schliesslich soll geklart werden, inwieweit die Spezial gesetzgebung zum Steuergeheimnis
einen Zugang zu den Cockpits-Berichten ausschliesst (E. 3.6).

E.33

Art. 8 Abs. 5 BGO gebietet den absoluten Zugang zu Berichten tiber die Evaluation der
Leistungsfahigkeit der Bundesverwaltung und die Wirksamkeit ihrer Massnahmen
(MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, a.a.O., S. 181 ff.; BBl 2003 2015). Es
gehdren dazu Berichte im Rahmen von Wirksamkeitsprifungen, Studien, die sich mit der
Effektivitéat von Erlassen (z. B. Berichte der HA Direkte Bundessteuer, V errechnungssteuer,
Stempel abgaben und der HA Mehrwertsteuer im Bereich der Gesetzgebung) befassen,
Wirtschaftlichkeitsanalysen Uber den sparsamen Einsatz finanzieller Mittel (z. B. der
HA-Leitung; vgl. dazu MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.O., S. 182).
Ausgeschlossen davon sind Berichte tiber die Bewertung der Leistung einzelner Personen
(BBI 2003 2015). Die umfangreiche Prifung der Cockpits fur den Zeitraum Méarz 2006 bis
Mérz 2008 durch das Bundesverwaltungsgericht zeigt, dass diese in ganz wesentlichem
Umfang auch die Evaluation der Leistungsfahigkeit der ESTV und die Wirksamkeit ihrer
Massnahmen betreffen (mit Ausnahme der finanzorientierten Prifungen; vgl. dazu
MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, a.a.0., S. 183) und insoweit dem absol uten
Zugang offenstehen. Der Zugang zu Berichten nach Art. 8 Abs. 5 BGO kann grundsétzlich
auch dann bestehen, wenn spezielle Ausnahmegriinde nach Art. 7 oder 8 BGO vorliegen
(MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, a.a.0., S. 183); in solchen Fallen miisste
zwischen einem Aufschub der Offenlegung und deren grundsétzlicher Verweigerung
abgewogen werden (vgl. Bundesamt fur Justiz, L eitfaden Gesuchsbeurteilung, Ziff. 2.3, bel
MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, a.a.0., S. 184).

E.34

Uberwiegende 6ffentliche oder private Interessen an der Geheimhaltung kénnen geméass
Art. 7 BGO den Zugang zu amtlichen Dokumenten einschranken, aufschieben oder
verweigern (E. 2.2).

E.34.1



Diesist nach Art. 7 Abs. 1 Bst. aBGO - wie erlautert - der Fall, wenn durch den Zugang die
freie Meinungs- oder Willensbildung einer diesem Gesetz unterstellten Behdrde wesentlich
(vgl. dazu COTTIER/ SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.O., S. 135)
beeintrachtigt werden kann. Die Verwaltung soll nicht durch eine verfriihte Bekanntgabe
von Informationen wahrend eines Entschel dungsprozesses unter allzu starken Druck der
Offentlichkeit geraten. Die dem Bundesverwal tungsgericht vorliegenden Cockpits der
Periode Mérz 2006 bis Méarz 2008 enthalten zahlreiche Berichte und statistische Angaben,
High- und Lowlights der Berichtsperiode, Berichte tiber Sitzungen verschiedener Gremien,
Arbeitsgruppen und der Schweizerischen Steuerkonferenz, Zusammenstellungen tber
pendente Gesetzgebungsgeschéfte, Bemerkungen zu Zielen der Abteilungen, zum Stand der
Zielerreichung sowie zum Handlungsbedarf. Berichte und Informationen, die allerdings die
freie Meinungs- oder Willensbildung der ESTV oder einesihrer Amter wesentlich
beeintrachtigen konnten, finden sich in den umfangreichen Dokumenten nur punktuell;
ausserdem ist zu berticksichtigen, dass Dokumente, deren Erstellung zum Teil schon
mehrere Jahre zuriickliegt - und die einen Zeitraum betreffen, der ebenfalls schon weit in
der Vergangenheit liegt -, weder die freie Meinungs- und Willensbildung des Amts noch die
zielkonforme Durchfihrung konkreter behérdlicher Massnahmen beeintrachtigen konnen.
Kritisch konnen in diesem Sinn allenfalls noch die Cockpits aus dem Méarz 2008 sein; der
ESTV wird es aber moglich sein, diese Berichte genauer auf ihre Relevanz in Bezug auf die
zielkonforme Durchfihrung konkreter behérdlicher Massnahmen in der Zukunft zu
untersuchen und den Zugang unter Umstanden aufzuschieben
(COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 132). Es
widerspricht dem Prinzip der Verhadltnismassigkeit (E. 2.6), den Zugang vollkommen zu
verweigern; es koénnen neben einem eventuellen Aufschub des Zugangs betreffend die
jungsten Dokumente aus dem Jahr 2008 in diesen an wenigen Stellen und mit geringem
Aufwand Streichungen und Abdeckungen vorgenommen werden, soweit der Sinn des
amtlichen Dokuments bewahrt werden kann (COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 132). Eine Ausnahme dazu bildet das Reporting auf Stufe
Amt. Hier finden sich unter der Rubrik "Ausblick" (wahrscheinliche Weiterentwicklung)
zahlreiche Hinweise in die weitere Zukunft, durch die die freie Meinungs- oder
Willensbildung des Amts ganz wesentlich beeintrachtigt werden kdnnte, wenn der Zugang
zu diesem Dokument gewahrleistet werden musste. Blosser zeitlicher Aufschub wirde nicht
geniigen oder das Abdecken einzelner Passagen wiirde das Dokument nicht mehr
verstandlich machen, sodass die ESTV zu Recht den Zugang zu diesem Dokument
verweigerte. Wenn allerdings das zeitliche Interesse der Behorde an einem Aufschub des
Zugangs nicht mehr bestehen wird, ist auch dieses Dokument (allenfalls nach Abdecken
einzelner Passagen) dem Beschwerdefihrer zur Verfligung zu stellen.

E.34.2

Durch die Einschréankung, den Aufschub oder die Verweigerung des Zugangs soll die
zielkonforme Durchfihrung konkreter behérdlicher Massnahmen nicht beeintréchtigt
werden (Art. 7 Abs. 1 Bst. b BGO). Dazu gehdren zum Beispiel Aufsichtsmassnahmen oder
Inspektionen der Steuer- und Zollbehorden. Kontrollen sollen dadurch nicht ihrer
Wirksamkeit entzogen werden (COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in:
Offentlichkeitsgesetz, a.a.O., S. 139). Auch solche Hinweise auf ganz konkrete, in der
bevorstehenden Berichtsperiode anstehende Massnahmen finden sich in den Reportings
hochstens vereinzelt (und wenn, betreffen sie einen Zeitpunkt, der auch schon einige Jahre
zurtickliegt); sie kbénnen ohne welteres abgedeckt werden, soweit sie zum Zeitpunkt des



Zugangs Uberhaupt noch relevant sind.

E. 343

Der Zugang zu amtlichen Dokumenten kann sodann geméss Art. 7 Abs. Bst. ¢ BGO
eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert werden, wenn durch seine Gewahrung die
innere oder aussere Sicherheit der Schweiz geféhrdet werden kann. Diese Ausnahme
betrifft in erster Linie die Tétigkeiten des Polizei-, Zoll-, Nachrichten- und Militérwesens,
insbesondere Einsatzdispositive der Streitkréfte, der Massnahmen zur
Terrorismusbekampfung und Analysen der Nachrichtendienste
(COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 139f.). Die
Durchsicht der Cockpits zeigt, dass darin keine solchen Informationen enthalten sind, die
nicht abgedeckt werden kénnten.

E.344

Auch eine mogliche Beeintrachtigung der aussenpolitischen Interessen oder internationalen
Beziehungen der Schweiz kénnen eine Ausnahme gemass Art. 7 Abs. 1 Bst. d BGO bilden.
Diesbeziiglich enthalten die Berichte der Abteilung International es (sowie das Reporting
Stufe Amt) Kommentare zu Verhandlungen mit anderen Landern, der OECD und der EU
sowie Informationen Uber den zukinftigen Entscheidungs-/Handlungsbedarf, die geeignet
sind, die aussenpolitischen Interessen oder internationalen Beziehungen der Schweiz zu
beeintrachtigen (auch unten E. 3.4.2). Die ESTV hat den Zugang zu diesen Berichten zu
Recht verweigert.

E. 345

Als Zwischenfazit ist festzuhalten, dass die ESTV die Cockpits der Abteilung
Internationales und das Reporting auf Stufe Amt zu Recht vom Zugang ausgeschlosssen
hat, wéhrend die anderen Cockpits (allenfalls unter Beriicksichtigung elnes gewissen
zeitlichen Aufschubs) nach Streichungen und Abdeckungen zuganglich zu machen sind.

E.35

Besondere Félle des grundsétzlichen und zeitlichen Ausschlusses des Zugangs regeln Art. 8
Abs. 2 und 4 BGO (E. 2.3; MAHON/GONIN, in: Offentlichkeitsgesetz, aa.0., S. 167 ff.).

E.351

Gemass Art. 8 Abs. 2 BGO dirfen - wie erlautert (E. 2.3) - amtliche Dokumente erst
zuganglich gemacht werden, wenn der politische oder administrative Entscheid getroffen
ist, fir den sie Grundlage darstellen. Ein solches Dokument muss einen direkten und
unmittelbaren Zusammenhang mit einem konkreten Entscheid aufweisen und zugleich fir
diesen Entscheid von betréchtlichem materiellem Gewicht sein, damit nicht Gber diesen
Gesetzesartikel der Zweck des BGO ausgehebelt wird (MAHON/GONIN, in:
Offentlichkeitsgesetz, a.a.0., S. 174). Auch diesbeziiglich zeigt die Durchsicht aller dem
Bundesverwaltungsgericht zur Verfligung stehenden Cockpits aus dem Zeitraum von Méarz
2006 bis Mé&rz 2008, dass die Berichte lediglich ganz vereinzelt und punktuell einen
direkten und unmittel baren Zusammenhang mit einem konkreten Entscheid aufweisen und
zugleich fur diesen Entscheid heute noch von betrachtlichem materiellem Gewicht sein
koénnen. Auch solche Passagen kénnen in den Berichten mit relativ geringem Aufwand
abgedeckt und der Zugang somit im Rahmen der Verhdtnismassigkeit (E. 2.7) gewahrt
werden.



E.35.2

In keinem Fall zuganglich sind geméss Art. 8 Abs. 4 BGO amtliche Dokumente tiber
Positionen in laufenden und kinftigen (in einer kurzen oder zumindest absehbaren Frist
bevorstehenden) Verhandlungen, da keine Verhandlung wirkungsvoll gefihrt werden kann,
wenn eine Partei von Anfang an gezwungen werden koénnte, ihre Karten auf den Tisch zu
legen (BBI 2003 2015). Die Prifung der Cockpits Mérz 2006 bis Mérz 2008 (ca. 2'000
Seiten) zeigt, dass sich wiederum praktisch keine Berichte Uber Positionen der ESTV in
laufenden und zukinftigen Verhandlungen finden und diese Berichte ohnehin praktisch
kaum den Zeitraum des Jahres 2009 und spéter betreffen. Wo dies ausnahmsweise der Fall
ist, kdnnen die betreffenden Hinweise und Passagen wiederum leicht abgedeckt werden. Es
wére dem Grundsatz der Verhaltnismassigkeit und dem Willen des Gesetzes der
grundsatzlichen Offentlichkeit amtlicher Dokumente (E. 2.1) nicht Nachachtung verliehen,
wenn wegen einzelner und sehr verstreuter Bemerkungen die gesamten Cockpits dem
Zugang entzogen werden konnten.

E.3.6

Soweit allenfalls das Steuergeheimnis bestimmter Personen betroffen ist (E. 2.4), kdnnen
nach der Beurteilung des Bundesverwaltungsgerichts die entsprechenden Bemerkungen in
den Cockpits ebenfalls mit geringem Aufwand abgedeckt werden. Es wéare
unverhdtnismassig, wegen dieser wenigen Passagen die gesamten Cockpits unzuganglich
Zu machen.

E.4

Zusammenfassend gilt: Die umfangreichen Cockpits aus den Jahren 2006 bis 2008 haben
zahlreiche Funktionen; es sind sowohl Berichts- as auch Steuerungssysteme (E. 2.7). Sie
evauieren die Leistungsfahigkeit der ESTV als Teil der Bundesverwaltung und die
Wirksamkeit ihrer Massnahmen (Art. 8 Abs. 5 BGO), dienen auch der Meinungs- und
Willensbildung der ESTV (Art. 7 Abs. 1 Bst. aBGO), bilden die Grundlage fiir
administrative Entscheide (Art. 8 Abs. 2 BGO) und enthalten Positionen in laufenden und
kunftigen Verhandlungen mit anderen Staaten oder Staatengemeinschaften (Art. 8 Abs. 4
BGO). Dies ales kann dennoch nicht dazu fiihren, dass die Cockpits insgesamt dem
Zugang der Offentlichkeit entzogen werden konnen. Vielmehr sind sie im Rahmen der
Verhdtnisméssigkeit (E. 2.6) und nach Einzelfallabwégung offenzulegen. Mit Ausnahme
der Reportings auf Stufe Amt (jeweils April und Oktober) und derjenigen der Abteilung fir
Internationales ist der Zugang zu den Cockpits nach der Anonymisierung der Personendaten
(Art. 9 Abs. 1 BGO) und der Abdeckung der Informationen geméss Art. 7 Abs. 1 Bst. a-d,
Art. 8 Abs. 3 sowie 4 BGO und unter Wahrung des Steuergeheimnisses in geeigneter Form
zu gewdhrleisten. Die Beschwerde ist deshalb im Sinn der Erwagungen teilweise
gutzuheissen. Der angefochtene Entscheid der ESTV ist aufzuheben und dieseist

anzuwei sen, dem Beschwerdeftihrer eine Auflistung der Berichte mit der Bezeichnung
"Cockpits' aus dem Zeitraum 2006 bis 2008 (soweit nach dem 30. Juni 2006 erstellt)
zuzustellen und ihn aufzufordern, sein Zugangsgesuch innert 10 Tagen zu prézisieren.

E.5

Bei diesem Ausgang des Verfahrens hat der Beschwerdefiihrer nach Art. 63 Abs. 1 VwVG
die Verfahrenskosten teilweise zu tragen. Sie werden auf Fr. 1'250.-- festgesetzt und gehen
zu 2/5, ausmachend Fr. 500.--, zu Lasten des Beschwerdefuhrers. In diesem Umfang
werden sie mit dem geleisteten K ostenvorschuss von Fr. 500.-- verrechnet. Die V orinstanz



hat dem teilweise obsiegenden und unvertretenen Beschwerdefihrer keine
Partelentschadigung auszurichten (Art. 64 Abs. 1 VwWVG).
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