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Zusammenfassung

Das Bundesgesetz vom 26. Juni 1998 iiber die Archivierung (SR 152.1, Archivierungsgesetz,
BGA) ist am 1. Oktober 1999 in Kraft getreten. Es regelt die Archivierung von «rechtlich,
politisch, wirtschaftlich, historisch, sozial oder kulturell wertvollen Unterlagen des Bundes»,
unabhingig vom Informationstriger (Papier, digitale Daten, etc.). Archivierung soll die dau-
erhafte Nachvollziehbarkeit und die Transparenz staatlichen Handelns gewahrleisten. Damit
trigt sie zur Rechtssicherheit sowie zur kontinuierlichen und rationellen Verwaltungsfithrung
bei, und sie schafft Voraussetzungen fur die historische und sozialwissenschaftliche For-
schung (Art. 2 BGA). Das BGA ist mittlerweile seit zwanzig Jahren in Kraft und wurde nun
im Auftrag des Schweizerischen Bundesarchivs erstmals evaluiert. Den Anstoss dazu gab das
Postulat «Umsetzung des Bundesgesetzes tiber die Archivierung» von Stinderat Claude
Janiak (18.3029).

Evaluationsgegenstand

Der Geltungsbereich des BGA umfasst vereinfacht alle Beh6rden und Organisationen, die
Bundesaufgaben wahrnehmen (Kantone ausgenommen). Zu den archivierungspflichtigen
Stellen geh6ren Bundesrat und Verwaltung, Parlament und Gerichte, aber auch die Armee,
die Vertretungen im Ausland, autonome Anstalten des Bundes (z.B. SBB) und weitere Ot-
ganisationen. Ebenfalls umschreibt das BGA, welche dieser Stellen ihre Unterlagen beim
Bundesarchiv abliefern, und welche Stellen ihre Unterlagen selbst archivieren (selbstindige
Archivierung). Der vom BGA geregelte Archivierungsprozess umfasst erstens die Phase der
Sicherung des Archivguts mit folgenden Teilprozessen: Informationsverwaltung bei den ar-
chivierungspflichtigen Stellen, Bestimmen der archivwiirdigen Unterlagen, Abliefern dieser
Unterlagen ans Archiv, langfristiges Sichern der Unterlagen. Die zweite Phase bezieht sich
auf die Gewihrleistung des Zugangs zum Archivgut unter Wahrung der 6ffentlichen und
privaten Schutzinteressen. Sie umfasst folgende Teilprozesse: Festlegen von Schutzfristen,

Archivgut zuginglich machen, Einsichtsgesuche wihrend der Schutzfrist priifen.

Die Rahmenbedingungen der Archivierung haben sich seit Inkrafttreten des Gesetzes ge-
wandelt. Zu beachten sind dabei vorab Verinderungen aufgrund der Digitalisierung (z.B.
Einfihrung der elektronischen Geschiftsverwaltung beim Bund, Einfihrung eines Online-
Zugangs zum Archivgut) und die Einfithrung des Offentlichkeitsprinzips in der Verwaltung
per 1. Juli 2006."

1 Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004 iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (SR 152.3, Offent-
lichkeitsgesetz, BGO)
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Erkenntnisinteresse und Vorgehen

Das Ziel der Evaluation ist es, die aktuelle Zweckmissigkeit sowie die Wirksamkeit des BGA
und seines Vollzugs zu beschreiben, zu priifen und zu bewerten. Die Resultate der Evalua-
tion sollen einerseits dem Bundesarchiv und den Bundesstellen helfen, ihren Vollzug des
BGA zu verbessern und andererseits der Rechenschaftslegung gegeniiber der Politik und der
Offentlichkeit dienen.

In der ersten Phase der Evaluation wurde der Evaluationsgegenstand erfasst und ein Evalu-
ationskonzept entwickelt. Diese Arbeiten stutzten sich auf das bereits bestehende Wirkungs-
modell (Biro Vatter 2019), auf die rechtlichen Grundlagen und Materialien der Archivierung
und weitere Dokumente sowie Gespriche mit Mitarbeitenden des Bundesarchivs Die empi-
rischen Erhebungen umfassten Online-Befragungen und vertiefende Interviews bei archivie-
rungspflichtigen Stellen sowie bei Nutzenden des Bundesarchivs. Auch mit Mitarbeitenden
des Bundesarchivs erfolgten vertiefende Interviews. Erginzend wurden Dokumente und sta-
tistische Daten zur Archivierungspraxis ausgewertet. Ein spezifisches Modul war der vertief-

ten Analyse rechtlicher Fragen gewidmet.

Grundsatzlich positive Gesamtbilanz nach 20 Jahren BGA

> Das Grundkonzept der Archivierung hat sich im Allgemeinen bewdhrt. Im Grundsatz stim-
men die archivierungspflichtigen Stellen und die Nutzenden der Archive des Bundes trotz
ihrer bisweilen durchaus divergierenden Interessen weitgehend darin tiberein, dass sich das
im BGA angelegte Konzept der Archivierung bewihrt hat. Die grosse Mehrheit in beiden
Akteursgruppen ist erstens der Ansicht, dass die Archivierung, Lesbarkeit und Auffindbar-
keit der archivwiirdigen Unterlagen zumindest «echer gewihrleistet» ist. Zweitens bezeichnet
sie das Konzept von freier Einsicht nach der Schutzfrist und Interessenabwigung im Einzel-
fall wihrend der Schutzfrist insgesamt als ausgewogen (archivierungspflichtige Stellen) res-
pektive als «eher gut» oder «gut» (Nutzende). Die archivierungspflichtigen Stellen anerkennen
die Notwendigkeit der Archivierung und ihren Beitrag zur Nachvollziehbarkeit und zur
Transparenz staatlichen Handelns und sehen auch fiir sich selbst einen Nutzen in der Archi-

vierung.

> Digitaler und rechtlicher Wandel fordern die Archivierung heraus. Die Digitalisierung und
der Paradigmenwechsel zum Offentlichkeitsprinzip fordern jedoch die Archivierung heraus.
Ebenfalls zeigten sich in der Evaluation Unklarheiten in den rechtlichen Regelungen, die zu
Umsetzungsproblemen fihren. Auch wurde in mehreren Aspekten den rechtlichen Vor-
schriften in der Praxis nicht nachgelebt, oder diese haben sich in der Praxis nicht so gut
bewihrt wie erwartet. Nachfolgend werden die zentralen Herausforderungen der Archivie-
rung beschrieben. Daneben gibt die Evaluation weitere, etwas weniger zentrale Empfehlun-

gen ab, die in der Zusammenfassung nicht wiedergegeben werden.
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Herausforderungen und Stossrichtungen zur Sicherung der Unterlagen

> Stossrichtung 1: Qualitdt der Informationsverwaltung sichern. Mit dem flichendeckenden
Bestehen von Ordnungssystemen und der weitgehend umgesetzten digitalen Informations-
verwaltung in GEVER-Systemen ist in der Bundesverwaltung ein tragfihiges Fundament zu
einer umfassenden Erfiillung der Archivierung gelegt. Doch es ist noch unsicher, wie konse-
quent die Mitarbeitenden der Verwaltung im Alltag mit diesen zentralen Instrumenten arbei-
ten. Die Evaluation regt hierzu verschiedene Instrumente an, die auch kombiniert einsetzbar
sind: In Frage kommen etwa Kontrollmoglichkeiten des Bundesarchivs (Adaption des aus
der analogen Zeit stammenden Inspektionsrechts nach Art. 5 Abs. 2 BGA), die Selbstkon-
trolle der Amtsstellen oder eine Evaluation des Standard-GEVER-Systems Acta Nova.

> Stossrichtung 2: Ressourcen fiir rechtzeitige Ablieferungen schaffen. Dass alle Stellen ihre
Unterlagen fristgerecht abliefern, ist trotz der vorgesehenen automatisierten Ablieferung der
in GEVER-Systemen geftihrten Unterlagen nicht gesichert. Damit besteht das Risiko, dass
Unterlagen zu lange dem Zugang im Archiv entzogen bleiben. Besonders anspruchsvoll und
aufwindig ist zudem die Ablieferung von Fachanwendungen und Datenbanken. Auch harren
noch viele analoge Bestinde der Ablieferung, was sowohl bei den anbietepflichtigen Stellen
als auch beim Bundesarchiv Ressourcen bindet. Die Evaluation regt zur Entlastung ein spe-

zielles Aufrdumprojekt an (siche zudem Stossrichtung 9).
Herausforderungen und Stossrichtungen beim Zugang zu den archivierten Unterlagen

> Stossrichtung 3: Kontrollmechanismen und Transparenz der Rechtsanwendung stirken. Die
Kriterien fiir den Schutz von Unterlagen aufgrund von privaten und 6ffentlichen Interessen
(Art. 12 BGA) rdumen den archivierungspflichtigen Stellen bei thren Entscheidungen tber
verlangerte Schutzfristen und iiber Einsichtsgesuche einen grossen Ermessensspielraum ein.
Wihrend Nutzende die entsprechende Praxis dieser Stellen teils als unverhaltnismassig kriti-
sieren, bezeichnen die Stellen den Spielraum aufgrund der Heterogenitit des Archivguts als
notwendig. Kritisch ist aus Sicht der Evaluation insbesondere, dass die gesetzlich vorgesehe-
nen Kontrollmechanismen sich nicht bewihrt haben und dass wenig Transparenz iiber die
Entscheide der archivierungspflichtigen Stellen besteht. So kénnen diese etwa entgegen dem
Willen des Gesetzgebers weitgehend autonom tiber verlingerte Schutzfristen entscheiden.
Bei Einsichtsgesuchen erweist sich das Rechtsmittel der Beschwerde ans Bundesverwal-
tungsgericht bei einer Ablehnung als zu hochschwellig (Dauer, Kostenrisiko). Bei gewissen
Stellen (z.B. Parlament, Bundesgericht, Nationalbank) besteht diese Méglichkeit nicht ein-
mal. Die Evaluation schligt deshalb vor, die unabhingige Kontrolle verlingerter Schutzfris-
ten zu stirken und bei der Einsicht ein niederschwelligeres Verfahren einzurichten, z.B. nach
dem Vorbild des Schlichtungsverfahrens im BGO.

> Stossrichtung 4: Paradigmenwechsel zum Offentlichkeitsprinzip nachvollziehen. Das Offent-
lichkeitsprinzip betrifft amtliche Dokumente, die unter das BGO fallen (also nach dessen
Inkrafttreten am 1.7.2006 erstellt oder empfangen wurden). Es stellt sich die Frage, wie die
Einsicht in solche BGO-Dokumente nach der Archivierung zu regeln ist. Deren Zahl wird
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stark zunehmen. Es ist deshalb gesetzgeberisch zu kliren, welches Recht bei der Einsicht in
archivierte gemiss BGO zugingliche Dokumente anzuwenden ist. Drei Varianten bieten sich
an: Erstens das Zugangsverfahren nach BGO, zweitens das Einsichtsverfahren nach BGA
und drittens der Grundsatz, wonach das je nach Fall fir die Einsicht vorteilhaftere Recht
anzuwenden sei, wie dies vom Bundesarchiv respektive dem Bundesamt fir Justiz und dem
Eidgendssischen Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragten aktuell bereits empfohlen
wird. Zur Vorbereitung empfehlen sich vertiefende Abklirungen, die auch die Auswirkungen
der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte und der Aarhus-
Konvention zum Umgang mit Unterlagen der o6ffentlichen Hand einschliessen. Diese
Rechtsentwicklungen legen nahe, dass die Abkehr vom Geheimnisprinzip hin zu einem er-

weiterten Zugangsrecht nicht mehr zwingend nur BGO-Dokumente betrifft.

> Stossrichtung 5: Vom Prinzip der Unteilbarkeit des Dossiers bei der Einsicht abriicken. Bis
heute kénnen sich Einsichtsgesuche ins Archivgut mit wenigen Ausnahmen nur auf ganze
Dossiers beziehen, nicht auf einzelne Dokumente. Bis auf diese Ebene sind die Unterlagen
im Archiv erschlossen. Das Dossier als Einheit in der Informationsverwaltung und im Archiv
wird vorderhand weiterhin eine zentrale Rolle spielen. Dies einerseits, weil viele Nutzende
weiterhin ein grosses Interesse haben durften, simtliche Dokumente eines Geschifts integral
zu sichten, andererseits, weil eine Erschliessung jedes einzelnen Dokuments im Archiv mit
eigenen Findmitteln trotz der Fortschritte der Digitalisierung aktuell noch nicht gewéhrleistet
ist und als sehr aufwandig erscheint. Die Unteilbarkeit des Dossiers erschwert aber die Ein-
sicht in gewissen Fillen, weil sich das Einsichtsrecht prinzipiell aus dem schiitzenswertesten
Dokument im Dossier ergibt. Dem vermutlich steigenden Bedarf, vom Prinzip der Unteil-
barkeit abzuriicken, sollte entsprochen werden, sonst kann z.B. bei archivierten BGO-Do-
kumenten dem Zugangsrecht nach BGO nicht entsprochen werden. Bereits heute gewahrte
Ausnahmen von der Einheit Dossier sind offiziell und transparent zu kommunizieren. Mit-
tel- bis lingerfristig sollen die Potenziale der digitalen Informationsverwaltung dazu genutzt
werden, die Erschliessung der archivierten Unterlagen tber Metadaten soweit als méglich
auch auf Ebene der Dokumente zu gewahrleisten. Ebenfalls sollte die Ablieferung und Er-

schliessung von Subdossiers gepriift werden.

Weitere zentrale Herausforderungen und Stossrichtungen

> Stossrichtung 6: Geltungsbereich des BGA kliren und durchsetzen. Der Geltungsbereich des
BGA ist nicht abschliessend geklirt, und es ist deshalb davon auszugehen, dass nicht alle
Stellen, die dem BGA unterstellt wiren, gemiss den Grundsitzen dieses Gesetzes archivie-
ren. Diese Licken betreffen insbesondere Personen 6ffentlichen und privaten Rechts, denen
der Bund Vollzugsaufgaben tbertragen hat (Art. 1 Abs. 1 Bst. h BGA). Solche Liicken be-
eintrichtigen die Nachvollziehbarkeit 6ffentlichen Handelns. Sie sollten deshalb nicht mehr
hingenommen werden. Die Evaluation regt erstens an, den Kreis der archivierungspflichti-

gen Stellen der Bundesverwaltung konsequent mit dem Geltungsbereich des Regierungs- und

VI
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Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) abzustimmen. Zweitens schligt sie das Fithren ei-
nes moglichst umfassenden Inventars der Personen des 6ffentlichen und privaten Rechts
vor, denen Vollzugsaufgaben tbertragen werden. Weiter sollte kiinftig die Archivierungs-

pflicht konsequent mitbedacht werden, wenn Bundesaufgaben an Dritte tibertragen werden.

> Stossrichtung 7: Der selbstindigen Archivierung mehr Beachtung schenken. Die Archivie-
rungspraxis der selbstindig archivierenden Stellen gentigt nicht durchgingig dem gesetzlich
grob umschriebenen und vom Bundesarchiv konkretisierten Standard. Dieser Kluft zwi-
schen Anspruch und Wirklichkeit ist entgegenzutreten, denn die selbstindig archivierenden
Stellen sind aufgrund ihres Volumens an Unterlagen nicht zu vernachlissigen. Es ist an der
Politik zu entscheiden, inwieweit hierfiir den Akteuren mehr Mittel zur Verfiigung gestellt
wetden sollen und/oder die Durchsetzungsmacht des Bundesarchivs zu stitken ist. Gleich-
zeitig empfiehlt es sich, die Erwartungen an die selbstindig archivierenden Stellen rechtlich
priziser festzulegen. Damit konnen Konflikte zwischen diesen Stellen und dem Bundesar-

chiv verringert werden.

> Stossrichtung 8: Verhdltnis zwischen Bundesarchiv und archivierungspflichtigen Stellen iiber-
denken. Das Bundesarchiv verfiigt zwar beztiglich der Informationsverwaltung und der Ab-
lieferung der Unterlagen tiber Weisungs- und Aufsichtskompetenzen. Das Bundesarchiv ist
aber nicht stark genug ausgestattet, um die gesetzlichen Standards durchzusetzen, wenn ar-
chivierungspflichtige Stellen sich nicht durch Beratung und Unterstiitzung von deren Nutzen
tberzeugen lassen. Aufgrund der teils kritischen Erfahrungen dringt sich hier eine Rollen-
klirung auf. Es empfiehlt sich zu priifen, ob entweder die Eigenverantwortung der archivie-
rungspflichtigen Stellen gestirkt und die Rolle des Bundesarchivs stirker auf die Beratung
und Unterstiitzung fokussiert werden soll, oder ob das Bundesarchiv eine stirkere Durch-

setzungsmacht (Starkung der Aufsichtsinstrumente) als bisher erhalten soll.

> Stossrichtung 9: Zukunfismodelle der Archivierung ins Auge fassen. Die bisher vollzogenen
Digitalisierungsschritte bei der Archivierung kénnen vereinfacht so verstanden werden, dass
die einzelnen Komponenten des bisherigen, analogen Modells der Archivierung in die digi-
tale Welt Gibertragen wurden, das Modell als solches hingegen bisher nicht grundsitzlich ver-
andert wurde. Verschiedene punktuelle Herausforderungen kénnen mit Optimierungen in-
nerhalb dieses Modells angegangen werden. Es ist jedoch nicht gesichert, dass sich dieses
Modell auch in Zukunft dauerhaft und uneingeschrinkt bewihrt. Bereits heute zeigen sich
beispielsweise bei der Archivierung von Fachanwendungen und Datenbanken gréssere Prob-
leme. Deren Ablieferung ans Archiv ist aufwindig und in gewissen Fillen sogar grundsatzlich
in Frage gestellt, weil die Stellen ihre Daten teils zwar nicht mehr verindern, aber dauerhaft
verwenden. Auch sind die Méglichkeiten, diese Unterlagen einzusehen, nicht sehr nutzer-
freundlich. Das Bundesarchiv und die Bundesverwaltung sollten deshalb gemeinsam tiber
neue Formen und Modelle der Archivierung nachdenken, welche diesen Typen von Unter-
lagen besser entsprechen. Sonst besteht das Risiko, dass bedeutende Teile des Verwaltungs-

handelns der Archivierung entzogen bleiben.

Vil
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Condensé

La loi fédérale du 26 juin 1998 sur l'archivage (RS 152.1, LAr) est entrée en vigueur le 1¢
octobre 1999. Elle régit I'archivage des « documents de la Confédération qui ont une valeur
juridique, politique, économique, historique, sociale ou culturelle », quel que soit le support
de l'information (papier, données numériques, etc.). L'archivage tend a assurer la tracabilité
et la transparence a long terme de I'action gouvernementale. Elle contribue ainsi a la sécurité
juridique ainsi qu'a une gestion administrative durable et rationnelle, créant les conditions
nécessaires a la recherche en sciences historiques et sociales (art. 2 de la LAr). La LAr est en
vigueur depuis vingt ans. Dans le sillage du postulat « Mise en ceuvre de la loi fédérale sur
l'archivage » du Conseiller aux Etats Claude Janiak (18.3029) et a la demande des Archives

tédérales suisses, elle était évaluée pour la premicre fois.

Objet de I'évaluation

Le champ d'application de la LAr recouvre, grosso modo, 'ensemble des autorités et orga-
nismes qui accomplissent des tiches fédérales (a I'exception des cantons). Les autorités et
organismes soumis a l'obligation d'archivage sont le Conseil fédéral et I'administration, le
Parlement et les tribunaux, mais aussi I'armée, les représentations a I'étranger, les institutions
fédérales autonomes (par exemple les CFF) et d'autres organisations. L.a LAr distingue les
organismes qui soumettent leurs documents aux Archives fédérales de ceux qui les archivent
eux-mémes (archivage autonome). Le processus d'archivage réglementé par la LAr débute
par la phase de sécurisation du matériel d'archives, qui comprend les étapes suivantes : ges-
tion de l'information au sein des entités tenues a I'archivage, détermination des documents
dignes d'étre archivés, versement de ces documents aux archives, conservation a long terme
des documents. La deuxieme phase vise a garantir 'acces aux documents d'archives tout en
préservant, le cas échéant, les intéréts publics et privés au secret. Elle comprend les étapes
suivantes : fixation des délais de protection, mise a disposition des archives, examen des

demandes d'acces pendant la période de protection.

Les conditions cadre de l'archivage se sont modifiées depuis l'entrée en vigueur de la loi.
Deux facteurs doivent tout particulicrement étre pris en compte : Les changements induits
par la numérisation des fonds (par exemple, l'introduction de la gestion électronique des
affaires au niveau fédéral, l'introduction de I'acces en ligne aux documents d'archives) et la

consécration du principe de publicité des documents administratifs le ler juillet 2006. *

Objectifs de I’évaluation et démarche méthodologique

L'objectif de I'évaluation était de décrire, d'examiner et d'évaluer opportunité et l'efficacité de

la LAr et de ses mesures d’exécution. Les résultats de 'évaluation contribueront 2 améliorer

2 Loi fédérale du 17 décembre 2004 sur le principe de la transparence dans ’administration (RS 152.3, Loi
sur la transparence, L'Trans)

VIl
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I'exécution de la LAr par les Archives fédérales et par les organismes fédéraux ; ils s’inscrivent

également dans une démarche de reddition des comptes aux politiciens et au grand public.

La premiere phase de I'évaluation a consisté a définir le champ de 1'évaluation et a élaborer
un concept d'évaluation. Ce travail s'est fondé sur un modele d'analyse préexistant (Biro
Vatter 2019), sur le cadre juridique de I'archivage, sur divers documents y relatifs ainsi que
sur des entretiens avec des employés des Archives fédérales. Les enquétes empiriques com-
prenaient des sondages en ligne et des entretiens approfondis avec les services tenus d'archi-
ver et avec les utilisateurs des Archives fédérales. Des entretiens approfondis ont aussi été
conduits avec certains employés des Archives fédérales. En outre, des documents et des don-
nées statistiques sur les pratiques d'archivage ont été étudiés. Un module spécifique a été

consacré a l'analyse approfondie des questions juridiques.

Bilan global principalement positif de la LAr aprés 20 ans d’existence

» Le concept de base de l'archivage a généralement fait ses preuves. Malgré des intéréts parfois
divergents, les organes responsables de 'archivage et les utilisateurs des Archives fédérales
concordent dans une large mesure dans leur appréciation positive du concept d'archivage de
la LAr: généralement, il a fait ses preuves. Premierement, les deux groupes d'acteurs sont
dans leur grande majorité d'avis que l'archivage, la lisibilité et le repérage des documents
dignes d'étre archivés sont pour le moins « plutot garantis ». Deuxiémement, ils décrivent le
concept de libre acces a I'échéance du délai de protection et d’acces pendant le délai de protec-
tion conditionné a un intérét individuel prépondérant comme étant globalement satisfaisant
(organismes soumis a l'archivage) ou comme « plutot bon », voire « bon » (utilisateurs). Les
services soumis a l'archivage reconnaissent la nécessité de l'archivage et sa contribution a la
tracabilité et a la transparence de l'action gouvernementale ; ils voient également dans 'archi-

vage un avantage pour eux-mémes.

> Les changements induits par la numérisation de I’archivage de méme que [’évolution du cadre
Jjuridique pertinent sont des défis majeurs. La numérisation ainsi que le changement de para-
digme induit par le principe de publicité mettent a I’épreuve l'archivage. De surcroit, 1'éva-
luation a révélé que la réglementation légale présentait des lacunes et n’était pas exempte
d’incertitudes, lesquelles entrainent des probléemes de mise en ceuvre. En outre, a plusieurs
reprises, les normes pertinentes n'ont pas été suivies en pratique ou n'ont pas eu les effets
attendus. Les principaux défis de l'archivage sont décrits ci-dessous. D’autres ont aussi donné
lieu a des recommandations, un peu moins importantes, qui ne sont pas mentionnées dans

le présent condensé.

Défis et orientations pour la sécurisation des documents

> Principe directeur 1 : Assurer une gestion de l'information de qualité. 1’ uniformisation des
systemes de classement et la mise en ceuvre a large échelle du systeme de gestion numérique
des informations GEVER a permis a I'administration fédérale de se doter de bases solides
pour un archivage compréhensif. Cependant, il est difficile de saisir dans quelle mesure les

employés de 'administration fédérale recourent réguliecrement a ces nouveaux instruments.
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A cet effet, 'évaluation suggere diverses possibilités (combinables entre elles, le cas échéant) :
attribuer aux Archives fédérales un pouvoir de controle (a 'instar des compétences d’inspec-
tion remontant a ’ére analogique que lui attribue I'art. 5 al. 2 LAr), promouvoir 'autocontrole
au sein des services ou encore procéder a une évaluation du systeme standard GEVER Acta

Nowva.

> Principe directeur 2 : Réunir les ressources permettant le versement en temps voulu. Bien que
les systtmes GEVER permettent le versement automatisé des documents sous leur gestion,
il n'est pas certain que tous les services versent leurs documents dans les délais. Le risque
existe donc que des documents ne soient pas accessibles, faute d’avoir été versés aux archives.
A cela s’ajoute que le versement d'applications spécialisées et de bases de données est une
tache ardue et cotteuse. Enfin, de nombreux fonds analogiques n’ont pas été versés aux
Archives fédérales, en attente des ressources nécessaires tant dans les services qui sont tenus
de les offrir qu'aux Archives fédérales. L'évaluation suggere 'adoption d’un projet spécial de
mise en conformité pour réduire le nombre de ces fonds dormants (voir aussi le principe

directeur 9).

Défis et orientations en matiéere d'acces aux documents archivés

> Principe directeur 3 : renforcer les mécanismes de contréle et la transparence de l'application
des normes légales. Définis en termes tres généraux, les intéréts privés et publics protégés
(art. 12 LAr) laissent aux services compétents une large marge d’appréciation que ce soit pour
prolonger un délai de protection ou pour admettre ou rejeter une requéte de consultation
pendant le délai de protection. Alors que les utilisateurs déplorent quelquefois les pratiques
disproportionnées que peut entrainer pareille latitude d’appréciation, les services la défende
en raison de I'hétérogénéité des biens archivés. I’évaluation a révélé tant la défaillance des
mécanismes de controle que le peu de transparence des décisions prises par les services.
Ainsi, contrairement a la volonté du législateur, les services peuvent prolonger quasiment a
leur guise les délais de protection. S’agissant des demandes d'acces, un recours devant le
Tribunal administratif fédéral en cas de rejet s'avere illusoire (durée et cotts des procédures).
Pour certains organes (par exemple le Parlement, le Tribunal fédéral, la Banque nationale),
cette voie de droit n'existe méme pas. L'évaluation propose donc de renforcer le contrdle
indépendant sur la prolongation des délais de protection et d'établir une procédure de regle-
ment des litiges plus souple, a I'instar, par exemple, de la procédure de médiation instituée

par la L'Trans.

> Principe directeur 4 : tirer les conséquences du changement de paradigme induit par la con-
sécration du principe de publicité. Institué par la L'Trans, le principe de publicité vise les do-
cuments créés ou regus apres son entrée en vigueur, le 1.7.2006. La question se pose des lors
de savoir quelles regles gouvernent l'acces a ces documents, une fois versés aux archives.
Leur nombre allant augmenter considérablement dans un futur proche, il importe que le
législateur apporte les précisions nécessaires. Trois options sont envisageables: Premicre-
ment, la procédure d'acces définie par la LTrans demeure applicable ; deuxiéemement, la pro-

cédure d’acces selon la LAr devient applicable ; troisiemement enfin, le principe de la loi la



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

plus favorable a I'acces est applicable, a la lumicre des circonstances de chaque requéte ; cette
derniere option est celle qui, aujourd’hui déja, a la faveur des Archives fédérales, de 1'Office
tédéral de la justice et encore du Préposé fédéral a la protection des données et a la transpa-
rence. Le législateur ne pourra se prononcer que sur la base d’un examen juridique appro-
fondi, qui devra notamment prendre en compte I’évolution de la jurisprudence sur le droit a
Iinformation de la Cour européenne des droits de I'homme et le large acces aux documents
sut 'environnement institué par la Convention d'Aarhus. Ces développements récents mon-
trent que le renversement du principe de secret au profit du principe de publicité ne concerne

plus les seuls documents qui tombent sous le coup de la LTrans.

> Principe directeur 5 : s'écarter du principe de l'indivisibilité du dossier lorsque le droit d’accés
est en jeu. Jusqu'a présent, a quelques exceptions pres, les demandes de consultation des ar-
chives ne peuvent porter que sur des dossiers entiers, et non sur des documents individuels.
L’archivage est en effet effectué au niveau dossier. Le dossier en tant qu'unité de gestion de
l'information et des archives continuera a jouer un role primordial a Pavenir. Et ce, parce que
de nombreux utilisateurs souhaiteront, encore et toujours, consulter 'ensemble des docu-
ments relatifs a une affaire donnée ; de surcroit, quand bien méme la numérisation progresse
de jour en jour, l'indexation individuelle de chaque document et la fourniture d’instruments
de recherche adéquats sont loin d’étre garanties, notamment en raison des couts élevés
qu'elles engendrent. Reste que 'indivisibilité du dossier fait obstacle a la consultation dans
certains cas, car celle-ci en vient a dépendre du document, au sein du dossier, qui s’avere le
plus digne de protection. Sans s'écarter du principe de l'indivisibilité, il deviendra difficile
d’accorder I'acces aux documents L'Trans aux conditions plus favorables posées par cette loi.
Quant aux dérogations au principe de l'unité de dossier consenties actuellement, elles doivent
étre communiquées officiellement et de maniére transparente. A moyen et a long terme, il
convient d'utiliser les possibilités offertes par la gestion de l'information numérique afin que
les documents archivés puissent étre rendus accessibles, dans la mesure du possible, par le
biais des métadonnées au niveau du document. Les possibilités de constituer et d’indexer des

sous-dossiers devraient également étre explorées.

Autres défis et principes directeurs

> Principe directeur 6 : Clarifier et faire respecter le champ d'application de la LAr. L.e champ
d'application de la LAr n’est pas clairement délimité ; des lors, on ne peut exclure que I'une
ou l'autre entité, pourtant soumise a la LAr, n'archive pas conformément aux principes posés
par cette loi. Ces doutes concernent notamment les personnes de droit public et de droit
privé auxquelles la Confédération a délégué des taches d'exécution (art. 1 al. 1 let. h LAr).
Pareilles lacunes nuisant a la tragabilité de I'action publique ne devraient donc plus étre tolé-
rées. L'évaluation suggere, en premier lieu, que le cercle des services de 1'administration fé-
dérale soumis a I'archivage gagnerait en cohérence s’il était coordonné avec le champ d'ap-
plication de la loi sur 'organisation du gouvernement et de I'administration (LOGA). Deu-

xi¢emement, elle propose de dresser un inventaire aussi complet que possible des entités de

Xi
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droit public et privé auxquelles des tiches d'exécution sont déléguées. En outre, une obliga-
tion de tenir des registres devrait, a I'avenir, étre systématiquement imposée lorsque des

taches fédérales sont transférées a des tiers.

> Principe directeur 7 : accorder plus d'attention a l'archivage autonome. Les pratiques d'at-
chivage développées par les organismes qui archivent de mani¢re autonome ne répondent
pas toujours aux conditions, certes vaguement formulées, posées par la loi et concrétisées
par les Archives fédérales. Ce fossé entre le cadre normatif et la réalité doit étre comblé, car
le volume de documents traités par les organismes autonomes est loin d’étre négligeable. 11
appartient au pouvoir politique de décider dans quelle mesure davantage de ressources doi-
vent étre mises a la disposition des acteurs et/ou de renforcer le pouvoir d’intervention des
Archives fédérales. De méme, il serait judicieux de préciser juridiquement ce que 'on attend
des entités qui sont tenus d’archiver elles-mémes leurs dossiers. De cette maniere, les conflits

entre ces entités et les Archives fédérales pourront étre réduits.

> Principe directeur 8 : Repenser la relation entre les Archives fédérales et les organismes sou-
mis a l'archivage obligatoire. 11 est vrai que les Archives fédérales sont en droit de superviser
la gestion des informations et le versement des dossiers, ainsi que d'émettre des directives en
la matiere. Il n’en demeure pas moins que les Archives fédérales ne sont pas en mesure de
faire respecter les normes 1égales si les organismes soumis a ’obligation d'archivage ne sont
pas convaincus de leur utilité, malgré les conseils et le soutien apportés. En raison d’expé-
riences pas toujours positives, une clarification des réles s’impose. Il convient d'examiner si
la responsabilité individuelle des organes soumis a I'archivage doit étre renforcée —le role des
Archives fédérales étant alors davantage axé sur le conseil et le soutien — ou si les Archives
fédérales doivent étre dotées d'un pouvoir d’intervention plus étendu que ce n'est le cas jus-

qu'a présent (renforcement des instruments de sutveillance).

> Principe directeur 9 : envisager les futurs modeles d'archivage. Les diverses étapes du pro-
cessus de numérisation des fonds réalisées jusqu'a présent peuvent étre succinctement dé-
crites comme suit : les différentes composantes du modeéle d'archivage analogique qui pré-
valait jusqu’alors ont été transposées dans le monde numérique, sans que le modcle en tant
que tel n'ait été fondamentalement modifié. Des problémes ponctuels ont pu étre résolus pat
des adaptations compatibles avec ce modele. Toutefois, il n'est pas certain que ce modele
pourra se maintenir a plus long terme sans une refonte plus conséquente. Aujourd'hui déja,
l'archivage des applications spécialisées et des bases de données font probléme. Leur verse-
ment aux archives est colteux et, dans certains cas méme, difficilement réalisable, car certains
services ne procedent plus a des mutations formelles des données mais traitent leurs données
en permanence. De plus, les moyens de consultation de ces données ne sont pas des plus
conviviaux. Les Archives fédérales et I'Administration fédérale devraient donc concevoir en-
semble de nouvelles formes et de nouveaux modeles d'archivage, mieux adaptés a ce type de
données. A défaut, des volets importants de I'action administrative risquent d’échapper a

l'archivage.
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1 Einleitung

Das Bundesgesetz vom 26. Juni 1998 iiber die Archivierung (SR 152.1, Archivierungsgesetz,
BGA) ist am 1. Oktober 1999 in Kraft getreten. Es regelt die Archivierung von «rechtlich,
politisch, wirtschaftlich, historisch, sozial oder kulturell wertvollen Unterlagen des Bundes»,
unabhingig vom Informationstrager. Archivierung soll die dauerhafte Nachvollziehbarkeit
staatlichen Handelns gewihrleisten. Damit trigt sie bei zur Rechtssicherheit sowie zur kon-
tinuierlichen und rationellen Verwaltungsfithrung, und sie schafft Voraussetzungen fir die
historische und sozialwissenschaftliche Forschung (Art. 2 BGA).

Das BGA ist mittlerweile seit zwanzig Jahren in Kraft und wurde nun erstmals evaluiert. Den
Anstoss dazu gab das von Stinderat Claude Janiak eingereichte, vom Bundesrat zur An-
nahme empfohlene und vom Stinderat iiberwiesene Postulat «Umsetzung des Bundesgeset-
zes iber die Archivierungy (18.3029). Bei der Evaluation war zu beachten, dass sich die recht-
lichen und technischen Rahmenbedingungen der Archivierung seit Inkrafttreten des Geset-
zes gewandelt haben. Relevant sind in diesem Zusammenhang insbesondere Verinderungen
aufgrund der Digitalisierung (z.B. Einfithrung der elektronischen Geschiftsverwaltung beim
Bund, Einfithrung eines Online-Zugangs zum Archivgut) und die Einfithrung des Offent-
lichkeitsprinzips in der Verwaltung per 1. Juli 2006.

1.1 Ziel und Zweck der Evaluation

Das Ziel der Evaluation ist es, die Zweckmidissigkeit und die Wirksamkeit des BGA und seines

Vollzugs zu beschreiben, zu priifen und zu bewerten. Im Zentrum stehen damit insbeson-

dere...

e ...die Aktivititen des Bundesarchivs als Kompetenzzentrum fir die Archivierung.
Das Bundesarchiv hat dabei als Gegeniiber der archivierungspflichtigen Stellen ei-
nerseits Weisungs- und Aufsichtskompetenzen, andererseits hat es eine unterstiit-
zende und beratende Funktion.

e ...die Aktivititen der archivierungspflichtigen Stellen (anbietepflichtige und selbstin-

dig archivierende Stellen).

e ...das Genugen des BGA selbst und der dazugehorigen Ausfithrungserlasse als

Grundlage fur diese Aktivititen und der damit verbundenen Archivierungszwecke.

Die Resultate der Evaluation sollen einerseits dem Bundesarchiv und den Bundesstellen hel-

fen, ihren Vollzug des BGA zu verbessern und andererseits der Rechenschaftslegung gegen-

3 Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004 iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (SR 152.3, Offent-
lichkeitsgesetz, BGO)
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tiber der Politik und der Offentlichkeit dienen. Erwartet wurden somit bei Bedarf Empfeh-
lungen fir das weitere Vorgehen der Umsetzungsakteure in den verschiedenen Handlungs-

feldern sowie fir eine eventuelle bevorstehende Revision des Gesetzes.

1.2 Evaluationsgegenstand und Evaluationsfragen

In diesem Kapitel wird ein Uberblick tiber den Evaluationsgegenstand und die Fragen der
Evaluation gegeben. Hierzu werden zunachst die involvierten Akteure beschrieben. Danach
werden der Archivierungsprozess kurz beschrieben und die dazu gehérenden Evaluations-
fragen dargestellt. Dabei wird auch auf den Kontext der Archivierung beim Bund (Digitali-

sierung, andere Rechtsgrundlagen) eingegangen.

1.2.1 Akteure

Nachfolgend werden die wichtigsten in die Archivierung involvierten Akteure aufgefiihrt

und ihre Funktion kurz erlautert:

e Schweizerisches Bundesarchiv (BAR): Das Bundesarchiv ist zustindig fiir die Archi-
vierung von geschiftsrelevanten Unterlagen, welche im Zusammenhang mit der Er-
fillung von Bundesaufgaben anfallen. Das Bundesarchiv hat dabei als Gegentiber
der archivierungspflichtigen Stellen einerseits Weisungs- und Aufsichtskompeten-
zen, andererseits hat es eine unterstitzende und beratende Funktion.

o Archivierungspflichtige Stellen: Die gemass Art. 1 und Art. 4 BGA dem BGA unter-
stellten Stellen werden in ihrer Gesamtheit als archivierungspflichtige Stellen be-
zeichnet. Dabei sind zwei Gruppen zu unterscheiden:

o Anbietepflichtige Stellen (4): Die anbietepflichtigen Stellen bieten ihr Archiv-
gut dem Bundesarchiv an, welches dieses archiviert. Wir sprechen in diesem
Zusammenhang von Archivierung beim Bundesarchiv. Anbietepflichtige
Stellen sind unter anderen die Verwaltungseinheiten der zentralen und de-
zentralen Bundesverwaltung, Formationen der Armee und schweizerisch
diplomatische und konsularische Vertretungen (Art. 1 BGA und Anhang 1
VBGA). Sie werden auch als abliefernde Stellen bezeichnet.

o Selbstindig archivierende Stellen (S): Die selbstindig archivierenden Stellen
sorgen selber fir die Archivierung ihrer Unterlagen und den Zugang. Die
Archivierung durch selbstindig archivierende Stellen bezeichnen wir nach-
folgend verkurzt auch als selbstindige Archivierung. Zu diesen Stellen geh6-
ren bspw. die Schweizerische Nationalbank und die autonomen Anstalten
(z.B. Post und SBB) (Art. 4 Abs. 3 BGA; Anhang 2 VBGA). Zudem gibt es
Stellen, die wihlen dirfen, ob sie ihre Unterlagen dem Bundesarchiv ablie-
fern oder ob sie diese selbstindig archivieren. Dazu gehéren u.a. das Bun-

desstrafgericht sowie weitere Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts
(Art. 4 Abs. 4 und 5 BGA).
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®  Nutzende (N): Nutzende sind diejenigen Personen, welche Einsicht in Archivgut neh-
men. Grundsitzlich steht das Archivgut allen Interessierten zur Verfugung (Art. 9
BGA). Nutzende kénnen Personen aus der breiten Offentlichkeit sein (z.B. Wissen-
schaft, Medien, Laien), aber auch anbietepflichtige Stellen. Bei diesen steht die Ein-
sichtnahme in ihr eigenes Archivgut im Vordergrund (Art. 14 BGA). Eine weitere
Nutzergruppe sind Personen, tber die Daten archiviert wurden und die diese einse-
hen wollen (Betroffene Personen; Art. 15 BGA).

1.2.2 Der Archivierungsprozess und sein Kontext

Der Archivierungsprozess umfasst verschiedene Prozessschritte. Abbildung 1-1 zeigt iiber-
blicksartig die Wirkungslogik der Archivierung. Die blau eingefirbten Elemente dienen dem
Sichern des Archivguts (Phase der Sicherung), die rot eingefirbten Elemente dienen der Ge-
wihrtleistung des Zugangs zum Archivgut unter Wahrung der Schutzinteressen (Phase des
Zugangs; vgl. auch Wirkungsmodell des BGA; Biiro Vatter 2019%). Die Reihenfolge bei der
tatsachlichen Archivierung folgt nicht genau dieser Wirkungslogik, werden doch z.B. Schutz-
fristen in der Regel bereits bei der Bewertung des Archivguts festgelegt; auch wird das Ar-
chivgut heute in der Regel schon bestimmt, bevor Unterlagen vorliegen (prospektive Bewer-

tung der Archivwiirdigkeit).

Abbildung 1-1: Wirkungsmodell der Archivierung

Digitalisierung als technischer und gesellschaftlicher Wandel

Qndesarchiv sowie archivierungspflichtige Stellen (AD
Inform.- Archivgut Archivgut Archivgut Schutzfrist Zuganglich Einsicht
verwaltung bestimmen abliefern sichern festlegen machen ermoglichen

< BGA und Ausfiihrungserlasse >

Rechtlicher Kontext mit Koordinationsbedarf (insb. BGO, DSG, ISchV)

A: Anbietepflichtige Stellen; S: Selbsténdig archivierende Stellen

4 Fir die Evaluation wurde der Archivierungsprozess gemiss Wirkungsmodell um den Teilprozess «Archivgut
abliefern» erginzt, da hierzu im Pflichtenheft spezifische Fragen formuliert sind.
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1.2.3 Evaluationsfragen

Nachfolgend werden der jeweilige Zweck der einzelnen Teilprozesse der Archivierung sowie
die Fragen der Evaluation aufgefiihrt, die sich auf die jeweiligen Teilprozesse oder auf Kon-
textfaktoren beziehen. Informationen zu den Aufgaben und Rollen der involvierten Akteure
finden sich in den vertiefenden Kapiteln. Der Fragenkatalog der Evaluation aus dem Pflich-
tenheft ist in Absprache mit dem Bundesarchiv leicht angepasst worden. Zudem hat sich im
Zuge der BEvaluation eine erginzende Frage zum Geltungsbereich des BGA ergeben. Diese
wird den Fragen zum Archivierungsprozess vorangestellt. Im Anhang 2 sind die Verinde-
rungen kenntlich gemacht. Dort sind auch Informationen zu einzelnen Evaluationskriterien

zu finden, die in den Fragen wiederkehrend verwendet werden.

Geltungsbereich des BGA

Im Laufe der Arbeiten an der Evaluation ergaben sich Fragen zur Klarheit des Geltungsbe-
reichs des BGA und zur Abgrenzung zwischen autonomer und selbstindiger Archivierung,

weshalb diese nun thematisiert wird.

Gelt.1 (Neue Frage): Regeln das BGA und die Vollzugserlasse den Geltungsbereich des BGA und die Ab-
grenzung zwischen anbietepflichtigen und selbstandig archivierenden Stellen klar?

Informationsverwaltung

Zweck: Sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stellen ihre Informationen unabhingig vom
Trigermedium nach einer einheitlichen, verstindlichen und langfristig nachvollziehbaren

Systematik verwalten.

1.1: Ist der Vollzug im Bereich der Informationsverwaltung zielfiihrend und effizient? (Beratung und
Ausbildung im Informationsmanagement)

1.1.1: Ist das Beratungs- und Ausbildungsangebot des BAR im Bereich des Informationsmanagements
flr die anbietepflichtigen Stellen ausreichend, zielfihrend und zweckmassig?

1.1.2: a) Bewirtschaften die Stellen ihre Informationen einheitlich, systematisch und nachvollziehbar
gemass den Vorgaben des BAR?
b) Werden Informationen als Ressource flirs Wissensmanagement genutzt?

1.1.3: a) Ubt das BAR seine Weisungskompetenz im Bereich der Informationsverwaltung zielfihrend
und zweckmadssig aus (z.B. im Bereich Anpassungen Ordnungssystem)?

b) Ist die Weisungsbefugnis im Zusammenhang mit anderen gesetzlichen Vorgaben (z.B. GEVER-Ver-
ordnung) ausreichend, bzw. ist die Aufgabenverteilung klar und zielfihrend?
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Archivgut bestimmen

Zweck: Sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stellen und das Bundesarchiv alle rechtlich,

politisch, wirtschaftlich, historisch, sozial oder kulturell wertvollen Unterlagen auswahlen.

2.2: Ist der Vollzug im Bereich der Ermittlung der Archivwirdigkeit zielfiihrend und effizient? (Vollzug
der Bewertung)

2.2.1: Ist der Prozess zur Ermittlung der Archivwirdigkeit zielfihrend, zweckmaéssig und wirtschaftlich?

2.2.2:Sind die Vorgaben, Informationen und die Koordination bei der Bewertung seitens BAR fir die
Stellen ausreichend, zielfiihrend und zweckmassig?

Archivgut abliefern

Zweck: Sicherstellen, dass die als archivwiirdig bewerteten Unterlagen der anbietepflichtigen
Stellen in archivtauglicher Form und einschliesslich der vollstindigen Metainformationen

dem Bundesarchiv zugefiihrt werden.

2.1: Bieten die anbietepflichtigen Stellen ihre geschaftsrelevanten Unterlagen gemass Vorgaben dem
Bundesarchiv zur Archivierung an? (Vollzug der Anbietepflicht)

2.1.1: Kennen die Verwaltungsstellen die Anbietepflicht von geschaftsrelevanten Unterlagen und sind
die Zustandigkeiten und Ablaufe klar?

2.1.2: a) Sind funktionierende Instrumente im Einsatz, die sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stel-
len ihre geschiftsrelevanten Unterlagen regelmissig zur Ubernahme anbieten?
b) Ist die Unterstiitzung ausreichend?

Archivgut sichern

Zweck: Sicherstellen, dass die abgelieferten Unterlagen (Archivgut) auf unbefristete Zeit les-
bar erhalten bleiben und nicht beschidigt werden. Ebenfalls ist das Archivgut vor Entwen-

dung, respektive unzuldssigem Zugriff durch Dritte zu schitzen (Datensicherheit).

3.1: Ist der Vollzug zur Sicherung des Archivguts zielfithrend und effizient? (Vollzug der Ubernahme und
Sicherung)

3.1.2: Sichert das BAR die analogen und digitalen Unterlagen ausreichend, um allen relevanten gesetzli-
chen Vorgaben zu gentigen (z.B. DSG, I1SchV)?

Schutzfristen festlegen

Zweck: Der in Art. 9 BGA festgehaltene Grundsatz der freien Einsichtnahme nach Ablauf
der Schutzfrist soll sicherstellen, dass die archivierten Unterlagen mit jener Schutzfrist belegt
werden, die thnen gemiss BGA angemessen ist. Die Schutzfrist soll gemiss Bundesrat ein
«angemessenes Gleichgewicht zwischen dem Recht auf Einsichtnahme ins Archivgut und
den Rechten zum Schutz der Persoénlichkeit, den Sicherheitsinteressen des Staates und den

Anspriichen einer effizienten Verwaltung andererseits» schaffen (BBI 1997: 948).
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4.1: Funktioniert der Prozess der Vergabe der Schutzfristen zweckmassig und zielfihrend? (Vollzug bei
der Vergabe von Schutzfristen)

4.1.1: a) Genigen die Vorgaben des BGA, um die Vergabe von Schutzfristen durch die Stellen moglichst
einheitlich zu gestalten?
b) Gibt es Schwierigkeiten bei der Vergabe?

4.1.2: Genligen die Vorgaben des BGA zur Vergabe von verlangerten Schutzfristen um sicherzustellen,
dass der Grundsatz der freien Einsichtnahme und berechtigte Schutzinteressen in einem ausgewogenen
Verhaltnis zueinanderstehen?

4.1.3: Wird die Vergabe von verlangerten Schutzfristen durch die Stellen gut begriindet und ist sie ver-
haltnismassig?

4.1.4: Besteht fiir die Offentlichkeit geniigend Transparenz iiber die Vergabe der verlingerten Schutz-
fristen und den Prozess fiir die Einsichtnahme?

Archivgut zuganglich machen

Zweck: Sicherstellen, dass die Nutzenden das von ihnen gesuchte Archivgut finden kénnen,

und dass sie in die ihnen frei zuginglichen Unterlagen Einsicht erhalten.

4.2: Sind die Instrumente zur Suche im Archivgut zielfihrend, transparent und effizient? (Instrumente
flr Suche im Archivgut und Zugangsangebot)

4.2.1: Ist das Zugangsangebot des BAR (Informationen, Findmittel, Online-Suche etc.) fiir die Nutzenden
zielfiUhrend sowie qualitativ und quantitativ zufriedenstellend? Genlgen die zur Verfligung gestellten
Suchinstrumente des BAR, um effizient Einsicht in archivierte Unterlagen nehmen zu kénnen?

4.2.2: Welche Schwierigkeiten haben die Nutzenden des Bundesarchivs bei der Einsichtnahme ins Ar-
chivgut? Welche Verbesserungen sind angezeigt?

Einsicht wahrend der Schutzfrist ermoglichen

Zweck: Sicherstellen, dass Nutzende soweit Einsicht in Dossiers innethalb der Schutzfrist
erhalten, als keine berechtigten 6ffentlichen oder privaten Schutzinteressen oder gesetzliche

Vorschriften entgegenstehen.

4.3: Ist die Einsichtnahme in Unterlagen wahrend der Schutzfrist zweckmassig, zielfiihrend und effi-
zient? (Vollzug Einsichtspraxis wahrend der Schutzfrist)

4.3.1: Bei der Bearbeitung von Einsichtsgesuchen sind sowohl die Interessen des Gesuchstellenden wie
auch berechtigte Schutzinteressen in einem ausgewogenen Verhaltnis abzuwagen.

a) Bearbeiten die Stellen die Einsichtsgesuche anhand einheitlicher Kriterien, wagen sie die Interessen
in einem ausgewogenen Verhaltnis ab und werden dabei die gesetzlichen Vorgaben eingehalten?

b) Sind die Vorgaben des BGA in Sachen Einsichtsgesuche ausreichend?

4.3.2: a) Werden Auflagen von den Stellen nach einheitlichen Kriterien/sachgerecht vergeben?
b) Genligen die Vorgaben des BGA?

4.3.3: Ist die Zusammenarbeit des BAR mit den Stellen beim Prozess der Einsichtsgesuche zufriedenstel-
lend beziiglich Effizienz und Beratung?

4.3.4: Funktioniert die Auskunftserteilung an betroffene Personen zweckmassig und ist der Prozess filr
alle Beteiligten transparent?

4.3.5: Sind die vorhandenen Rechtsmittel bei Einsichtsgesuchsverweigerung zielfiihrend und zweckmas-
sig und ist der Prozess transparent und effizient?
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Besonderheiten der selbstandigen Archivierung

Auch selbstindig archivierende Stellen mussen im gesamten Archivierungsprozess gemass

den Grundsitzen des BGA archivieren.

Entlang dem Archivierungsprozess ergeben sich bestimmte Besonderheiten: Naturgemiss
entfallt bei der selbstindigen Archivierung der Schritt der Ablieferung ans Bundesarchiv. Die
Bewertung der Unterlagen hat aber gleichwohl gemeinsam mit dem Bundesarchiv zu erfol-
gen. Im Unterschied zu den anbietepflichtigen miissen die selbstindig archivierenden Stellen
selbst dafiir besorgt sein, dass ihre Unterlagen erhalten bleiben und vor unbefugtem Zugriff
geschiitzt sind. Ebenfalls missen sie selbst den Zugang zum Archivgut gemass BGA-Stan-

dard gewihrleisten.

Selb: Genligen die Vorgaben des BGA, um eine einheitliche Archivierungspraxis und die Nachvollzieh-
barkeit der Geschafte der selbstandig archivierenden Stellen gewahrleisten zu konnen?

Selb.1: Geniigen die Vorgaben des BGA um eine effiziente und effektive Zusammenarbeit der selbstan-
dig archivierenden Stellen mit dem BAR sicherzustellen?

Selb.2: Ist die Zusammenarbeit des BAR mit den selbstandig archivierenden Stellen bezuglich Effizienz,
Beratung und Koordination zufriedenstellend? Sehen die Stellen Verbesserungsmaoglichkeiten?

Selb.3: Bewirtschaften die selbstdandig archivierenden Stellen ihre Informationen einheitlich, systema-
tisch und nachvollziehbar geméss den Vorgaben?

Selb.4: Sichern die selbstandig archivierenden Stellen die analogen und digitalen Unterlagen ausrei-
chend, um allen relevanten gesetzlichen Vorgaben zu genlgen (z.B. DSG, ISchV)?

Selb.5: Ist der Zugang zum Archivgut der selbstandig archivierenden Stellen gemass den Vorgaben des
BGA sichergestellt, zielfihrend und zweckmassig?

Kontext der Digitalisierung

Die Digitalisierung hat praktisch alle Teilprozesse der Archivierung verindert (vgl. auch die
Policy Digitale Archivierung des Bundesarchivs; BAR 2009). Gleichzeitig ist aktuell die
grosse Mehrheit der bereits abgelieferten Bestinde im Bundesarchiv noch analog. Nachfol-
gend sind die wichtigsten bisherigen Verinderungen der Archivierung dargestellt, die fiir die

Evaluation relevant sind:

e Informationsverwaltung: Die Unterlagen werden digital verwaltet. Fir die zentrale
Bundesverwaltung gelten diesbeztiglich die Anforderungen der GEVER-Verord-
nung. Daneben existieren aber weiterhin Bestinde, die ausserhalb des standardisier-
ten GEVER-Systems verwaltet werden (z.B. bei Stellen ausserhalb der zentralen
Bundesverwaltung; Fachanwendungen ausserhalb des GEVER-Systems).

e Archivgut bestimmen: Mit der Einfihrung von GEVER werden die Bestinde der
zentralen Bundesverwaltung prospektiv anhand der im Ordnungssystem festgelegten
Strukturen bewertet, nicht mehr retrospektiv.

e Archivgut abliefern: Zu archivierende Bestinde missen digital ibermittelt werden.
Ablieferungen aus GEVER-Systemen sollen kiinftig teilweise automatisiert tiber eine

Schnittstelle erfolgen oder sie werden mittels Unterstiitzungstools aufbereitet. Im
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Vordergrund der Evaluation steht jedoch auch die Frage, ob auch die Ablieferung
der Bestinde ausserhalb des GEVER-Systems gewihrleistet ist. Ebenfalls interessiert
die Unterstitzung der abliefernden Stellen durch das Bundesarchiv.

e Archivgut sichern: Bei der Erhaltung digitalen Archivguts muss die dauerhafte Les-
barkeit tber die Konvertierung und Migration der Formate an die jeweils gingigen
Anwendungen sichergestellt werden (nicht Gegenstand der Evaluation). Auch ist der
Schutz vor unbefugtem Zugriff auf Archivgut organisatorisch und technisch zu ge-
wihrleisten. Diese Aspekte werden nicht vertieft analysiert. Die Evaluation fokussiert
auf die Archivierung von Unterlagen, die vor der Archivierung aufgrund ihrer Klas-
sifizierung verschliisselt waren.

®  Zugang (Schutzfrist festlegen, zugdnglich machen, Einsicht wihrend Schutzfrist ermég-
lichen): Die Digitalisierung umfasst zunichst die Suche in den Metadaten, ermdéglicht
aber prinzipiell auch die Suche im Volltext der digital archivierten Dokumente, wobei
die Schutzfristen nach Art. 9, 11 und 12 BGA zu beachten sind. Auch die Bestellung
und Auslieferung kann digital erfolgen. Im Herbst 2019 hat das Bundesarchiv zudem
den Online-Zugang in Betrieb genommen. Damit kann die Suche und Einsicht-

nahme prinzipiell orts- und zeitunabhingig erfolgen.

Digi: Ermoglicht das BGA auch im digitalen Bereich zweckmassiges und effizientes Archivieren? (Einfluss
der digitalen Transformation der Verwaltung auf das BGA und seine Umsetzung)

Digi.1: Ist die Ermittlung der Archivwirdigkeit bei digitalen Unterlagen (prospektive Bewertung) zielfiih-
rend und effizient gestaltet und werden die Vorschriften des BGA dem nun mehrheitlich digitalen Infor-
mationsmanagement gerecht?

Digi.2: Ist das regelmassige Anbieten von nicht mehr standig benétigten Unterlagen in der digitalen Ge-
schaftsverwaltung gewahrleistet?

Digi.3: Genligen die gesetzlichen Vorgaben des BGA fiir die Ablieferung von digitalen Unterlagen ans
BAR? Auch im Hinblick auf die Ablieferung von verschliisselten Unterlagen (Informationsschutz)?

Digi.5: Genligen die Vorgaben des BGA fiir die Publikation von archivierten digitalen Unterlagen, also
fir den Online-Zugang?

Digi.6: Wird das BGA den Schutzanspriichen der diversen Schutzfristenkategorien von Archivgut auch
im digitalen Zeitalter gerecht (z.B. Notwendigkeit von verschliisselten, archivierten Unterlagen)?

Digi.8: Sind sich die archivierungspflichtigen Stellen bewusst, dass alle Daten und Informationen (nicht
nur solche aus GEVER-Systemen) zur Archivierung angeboten werden miissen?

Rechtlicher Kontext

Beim rechtlichen Kontext der Archivierung sind fiir die Evaluation insbesondere das BGO,
das DSG und die Regelungen des Informationsschutzes zu beachten. Es interessiert insbe-
sondere das Zusammenspiel dieser Normen mit dem BGA und der Archivierung unter den

Bedingungen der Digitalisierung.
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Offentlichkeitsgesetz: BGO

Mit dem Inkrafttreten des BGO wurde der Zugang zu amtlichen Dokumenten grundlegend
veriandert. Amtliche Dokumente, die nach dem 1.7.2006 entstanden sind, unterstehen dem
Offentlichkeitsprinzip gemiss BGO. Sowohl BGA als auch BGO regeln die Einsicht in Un-
terlagen des Bundes, doch die Regelwerke sind nicht identisch. Der Gesetzgeber hat sich im
BGO nicht zum Verhiltnis dieses Gesetzes zum BGA gedussert. In der Botschaft des BGO
vertrat der Bundesrat die Auffassung, dass Art. 9 Abs. 2 BGA die beiden Gesetze koordi-
niere (BBI 2003 1978). Fir den Fall, dass beim Bundesarchiv ein Einsichtsgesuch fir solche
Dokumente gestellt wird, bestehen Anleitungen des Bundesarchivs (BAR o.]. a) sowie des
BJ und des EDOB (2013). Diesen zufolge sollen jeweils «die fiir die gesuchstellende Person
vorteilhaftesten Bestimmungen angewendet werden» (B]/EDOB 2013).

In der Archivierung gemiss BGA bildet das Dossier — meist verstanden als Sammlung von
Dokumenten zu einem Geschift — die tibliche kleinste Einheit, in der Unterlagen abgelegt
und nachgefragt werden. Mit der Digitalisierung koénnte das Dossier in Frage gestellt werden,
weil potenziell auch einzelne Dokumente iiber Metadaten erschlossen und zuginglich ge-

macht werden kénnen. Auch das BGO regelt den Zugang auf Ebene Dokument.

BGO: Wie spielt das BGA mit dem Offentlichkeitsgesetz (SR 152.3, BGO) zusammen?

BGO.1: Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Offentlichkeitsgesetz (SR 152.3, BGO)?
Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivierung?

BGO.2: Wird das Konzept der transparenten Verwaltung, welches durch das BGO etabliert wurde, ab
dem Zeitpunkt der Archivierung durch die archivierungspflichtigen Stellen konsequent fortgesetzt?

BGO.3:

a) Foérdert die aktuelle Einsichtspraxis nach BGA im Zusammenspiel mit dem BGO das grundlegende Ziel
der Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Bundestatigkeiten?

b) Kennen die archivierungspflichtigen Stellen die Prazisierungen des BAR, BJ und EDOB in den FAQ zur
Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips?

c) Agieren die archivierungspflichtigen Stellen entsprechend diesen Prazisierungen und genligen sie,
damit das fur den Gesuchstellenden glinstigere Gesetz angewendet wird (inkl. Rechtsweg bei Verweige-
rung)?

BGO.4: Ist der Prozess der Einsichtnahme (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung) in archivierte Bundesun-
terlagen nach BGA und ggf. BGO fiir die Nutzenden transparent und nachvollziehbar?

BGO.5: Wihrend im BGA das Dossier die massgebende Einheit ist, ist im BGO das Dokument die mass-
gebende Einheit. Klappt das Zusammenspiel dieser beiden Prinzipien in der Praxis? Ist die Einheit des
Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit der Einfithrung des BGO noch adédquat?

Datenschutzgesetz

Der Schutz der Personendaten im BGA ist primir Gber die verlingerten Schutzfristen nach
Art. 11 BGA geregelt. Bei der Auskunft an betroffene Personen verweist das BGA auf die
Bestimmungen des DSG.

Die Digitalisierung des Archivguts und der Online-Zugang ermdglichen technisch die Suche

im Volltext des Archivguts und nicht mehr nur in den Metadaten. Damit werden potenziell
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bedeutend mehr Unterlagen mit besonders schiitzenswerten Personendaten gemiss Art. 11
Abs. 1 BGA nach Personennamen erschlossen. Gemiss Art. 12 Abs. 3 VBGA diirfen jedoch
Findmittel, die als solche besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten, nicht ver6f-
fentlicht werden. Die Frage ist, wie mit dieser neuen Situation umzugehen ist. Weiter ist zu
prifen, ob Vorgaben wie in Art. 12 Abs. 3 VBGA im Zusammenhang mit der Digitalisierung

noch zweckmissig sind.

DSG. Wie spielt das BGA mit dem Datenschutzgesetz (SR 235.1, DSG) zusammen?

DSG.1: a) Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Datenschutzgesetz (SR 235.1, DSG)?
b) Funktioniert dieses Zusammenspiel auch bei der digitalen Archivierung, bzw. beim Online-Zugang?

DSG.2: Genligen die Vorgaben des BGA, um die Ziele des DSG insbesondere beziiglich besonders schiit-
zenswerten Personendaten bei digitalem Archivgut und bei der Suche im Online-Zugang sicherzustel-
len?

DSG.3: Ist flir Nutzende im Zusammenhang mit besonders schiitzenswerten Personendaten transpa-
rent, was sie beim Online-Zugang (Such- und Retrievalinstrumente) suchen/finden konnen bzw. was
nicht?

Informationsschutz

Die Informationsschutzverordnung hilt fest, dass sich die Archivierung klassifizierter Un-
terlagen nach der Archivgesetzgebung richtet (Art. 17 IschV). Es soll untersucht werden, ob
sich das so geregelte Zusammenspiel bewahrt. Von Interesse sind die Festlegung der Schutz-
fristen und die Massnahmen zum Schutz vor unbefugtem Zugriff, insbesondere bei digitalem
Archivgut.

ISch: Wie spielt das BGA mit der Informationsschutzverordnung (SR 510.411, ISchV) zusammen?

ISch.1: Wie gut funktioniert das Zusammenspiel des BGA mit der Informationsschutzverordnung (SR
510.411, ISchV)? Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivierung?

1.3 Aufbau des Berichts

Das nachfolgende Kapitel 2 gibt einen Uberblick tiber das empirische Vorgehen der Evalu-
ation. In Kapitel 3 werden Einschitzungen der archivierungspflichtigen Stellen und der Nut-
zenden der Archive des Bundes zu verschiedenen allgemeinen und archivierungsprozess-
Ubergreifenden Themen dargelegt. Welche Institutionen sowie Personen des 6ffentlichen
und privaten Rechts Unterlagen gemiss den Grundsitzen des BGA archivieren miissen, wird

in Kapitel 4 zum Geltungsbereich des BGA aufgezeigt.

Kapitel 5 bis 11 folgen dem Archivierungsprozess und analysieren die jeweils fir die Evalu-
ation interessierenden Aspekte. In Kapitel 12 wird die Umsetzung und Regelung des Archi-
vierungsprozesses bei den selbstindig archivierenden Stellen untersucht. Die Fragen zur Di-
gitalisierung und zum rechtlichen Kontext wurden, abgesehen vom Kapitel zum Zusammen-

spiel von BGA und Offentlichkeitsprinzip (Kapitel 13), den Kapiteln zu den Teilprozessen
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der Archivierung zugeordnet und dort bearbeitet. Kapitel 14 widmet sich verschiedenen
Querschnittsthemen, die mehrere Teilprozesse der Archivierung betreffen (Einheit des Dos-

siers, Digitalisierung, Durchsetzungsmechanismen des BGA).

Die empirischen Kapitel 4 bis 14 sind einheitlich aufgebaut: In den einzelnen Kapiteln wird
jeweils zunichst der im Vordergrund stehende Teilprozess oder andere Aspekt der Archivie-
rung kurz vorgestellt (Zweck, Ablauf und Zustindigkeiten) und ein knapper Uberblick iiber
die zu behandelnden Themen gegeben. Danach werden die Befunde entlang dieser Themen
dargestellt. Jedes Kapitel endet mit einem Fazit. In diesem werden die Evaluationsfragen soweit

moglich anhand der wichtigsten Befunde beantwortet und Empfehlungen hergeleitet.

Die Erkenntnisse der Evaluation werden in Kapitel 15 in einer Synthese zusammengefasst.
Nicht alle Erkenntnisse und Empfehlungen haben die gleiche Tragweite. Die bedeutendsten
Empfehlungen werden in der Synthese im Rahmen von acht Herausforderungen und Stoss-
richtungen fir mogliche Anpassungen gebiindelt. Auch die weiteren Empfehlungen werden
in der Synthese nochmals kurz erliutert und wiedergegeben. Eine Ubersicht iiber alle Emp-

fehlungen findet sich in Anhang 1 der Evaluation.

11
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2 Methodik und Erhebungsinstrumente

In diesem Kapitel wird das methodische Vorgehen der Evaluation beschrieben. Hierzu er-
folgt zunichst ein Uberblick iiber die Projektorganisation und den Ablauf der Evaluation.
Danach werden die verschiedenen Module und die ihnen zugrundeliegende Methodik vor-
gestellt. Ein kurzer Abschnitt zu den spezifischen methodischen Herausforderungen be-

schliesst das Kapitel.
2.1 Uberblick iiber das Vorgehen

2.1.1 Projektorganisation der Evaluation

Auftraggeber der Evaluation ist das Bundesarchiv, verkérpert primir durch den Steuerungs-
ausschuss der Evaluation und die operative Projektleitung. Der Steuerungsausschuss war zu-

stindig fur die Abnahme des Evaluationskonzepts und des Schlussberichts der Evaluation.

Daneben wurde das Evaluationsteam fachlich begleitet und unterstiitzt von einem Fachaus-
schuss mit Kadermitarbeitenden des Bundesarchivs sowie von einem breiter abgestiitzten
Fachausschuss der Bundesverwaltung mit Vertreterinnen und Vertretern der Departemente,
des Bundesamts fur Justiz, der Bundeskanzlei sowie des Eidgen6ssischen Datenschutz- und
Offentlichkeitsbeauftragten (EDOB). Die Leitung des Fachausschusses oblag dem Direktor

des Bundesarchivs.

2.1.2 Ablauf der Evaluation

Die Auftragserteilung erfolgte im Herbst 2019. Abbildung 2-1 gibt einen Uberblick iiber den
Ablauf der Evaluation. In der Start- und Konzeptphase erarbeitete das Evaluationsteam ei-
nen genaueren Uberblick {iber den Archivierungsprozess und das Evaluationskonzept. Die-
ses Zwischenprodukt wurde vom Steuerungsausschuss verabschiedet (vorherige Stellung-

nahmen durch den Fachausschuss des Bundesarchivs und der Bundesverwaltung).

In der Feldphase erhoben die Forschenden die Informationen in verschiedenen Modulen bei
den involvierten Akteuren. Diese gliederte sich in eine Uberblicksphase (Module 2.1a und
2.22) und eine Vertiefungsphase. Kern der Uberblicksphase bildeten Onlinebefragungen bei
den archivierungspflichtigen Stellen und den Nutzenden des Bundesarchivs, erginzend wut-
den statistische Daten des Bundesarchivs ausgewertet. Die verschiedenen Befragungen dien-
ten einerseits dazu, die konkrete Praxis der jeweiligen Akteure zu erheben, andererseits soll-
ten damit ihre subjektiven Einschitzungen und Beurteilungen und deren Begrindungen er-

hoben werden.

Gestiitzt auf die Erkenntnisse aus der Uberblicksphase erarbeitete das Evaluationsteam ein
Interviewkonzept. Dieses enthielt die zu vertiefenden Fragen der Evaluation und die Aus-

wahl der zu befragenden archivierungspflichtigen Stellen. Nach den Rickmeldungen der
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Fachausschiisse fiihrte das Evaluationsteam die vertiefenden Befragungen zur Archivie-

rungspraxis und zu rechtlichen Themen bei den archivierungspflichtigen Stellen, bei den

Nutzenden sowie beim Bundesarchiv durch. Gestltzt auf diese Erkenntnisse wurde der

Schlussbericht entworfen und aufgrund der Riickmeldungen aus den Fachausschiissen tiber-

arbeitet.

Abbildung 2-1: Ablauf der Evaluation
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S Vertiefung rechtlicher Fragen
Start/Kon- Fol dphase Synthese-
zeptphase ! phase

2.2 Modul 1: Start- und Konzeptphase

Nach einer Startsitzung erarbeitete das Evaluationsteam das Evaluationskonzept. Dieses

diente folgenden Zwecken:

Beschreibung des Evaluationsgegenstands: Die gesetzliche Konzeption des Archivie-
rungsprozesses wurde fir jeden Teilprozess der Archivierung beschrieben. Die Be-
schreibung umfasste den Zweck des Teilprozesses sowie die wichtigsten Abldufe und
Zustiandigkeiten und Rollen der Akteure. Auch wurden die wichtigsten Kontextfak-
toren und Besonderheiten der selbstindigen Archivierung umrissen (Digitalisierung,
Zusammenspiel des BGA mit anderen Rechtsgrundlagen).

Prizisierung und Operationalisierung der Forschungsfragen: Basierend auf der Be-
schreibung des Archivierungsprozesses und in Ricksprache mit den Fachpersonen
im BAR wurden die Evaluationsfragen wo nétig prazisiert, auf spezifische Problem-
kreise fokussiert und geschirft. Es wurde festgelegt, mit welchen Erhebungsinstru-

menten die Fragen beantwortet werden.
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e Vorgehen festlegen: Nach der Prizisierung der Forschungsfragen fiihrte das Evalua-
tionskonzept aus, in welchen Modulen und mit welchen Methoden diese Fragen be-

antwortet werden sollten.

Diese Arbeiten stiitzten sich — aufbauend auf den bereits vorbestehenden Arbeiten zum Wit-
kungsmodell des BGA (Biro Vatter 2019) — erstens auf die rechtlichen Grundlagen der Ar-
chivierung beim Bund und deren Materialien, auf amtliche Dokumente zur Archivierung wie
Weisungen, Merkblitter und Arbeitshilfen fur die involvierten Akteure sowie auf die weite-
ren im Internet verfiigharen Informationen fir die Nutzerinnen und Nutzer des Bundesar-
chivs sowie die archivierungspflichtigen Stellen.” Zweitens wurden Informationsgespriche
mit Kadermitarbeitenden des Bundesarchivs gefithrt. Erginzend wurden statistische Daten
zu verschiedenen Aspekten der Archivierung im Hinblick auf ihre Verwertbarkeit fir die

Evaluation gesichtet.

2.3 Modul 2.1: Befragungen anbietepflichtiger Stellen

Das Modul 2.1 gliedert sich in die Befragungen der anbietepflichtigen Stellen und in die Be-

fragungen der selbstindig archivierenden Stellen.

Die anbietepflichtigen Stellen wurden in einem ersten Schritt mittels einer Online-Umfrage
befragt (Modul 2.1a). Diese erlaubt es, Aussagen vergleichend tber alle Stellen zu machen.
Zweitens wurden leitfadengestiitzte Interviews bei einer Auswahl von anbietepflichtigen
Stellen durchgefithrt, um einzelne Themen vertieft zu betrachten (Modul 2.1b).

2.3.1 Online-Befragung

Entwicklung des Fragebogens: Der Entwurf des Fragebogens stiitzte sich auf die Fragen im
Pflichtenheft und die Erkenntnisse aus der Sondierungsphase Der Entwurf wurde zur Stel-
lungnahme an die Auftraggeberin abgegeben und aufgrund der Riickmeldungen bereinigt
(Fragebogen Anhang 3).

FEinladung zur Teilnahme: Die Grundgesamtheit der anbietepflichtigen Stellen ergibt sich aus
Art. 1 und 4 des BGA. Den Lowenanteil bilden die Stellen der zentralen und dezentralen
Bundesverwaltung (vgl. Anhang 1 VBGA und Anhang RVOV®). Es bestand zusitzlich eine
Liste der beim Bundesarchiv als abliefernd bekannten Stellen, die in den erwihnten Rechts-
grundlagen nicht aufgefiihrt sind’. Zudem wurden die bekannten Stellen in einer Vorinfor-

mation darum gebeten, weitere Stellen in threm Zustindigkeitsbereich, die gegentiber dem

5 https://www.bar.admin.ch/bar/de/home.html und https://www.recherche.bar.admin.ch
¢ Das BGA, der Anhang der RVOV und die Anhidnge der VBGA umfassen 70 Stellen.

7 Diese Liste umfasste zusatzlich 16 Stellen.
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Bundesarchiv eigenstindig als abliefernde Stelle auftreten (z.B. ausserparlamentarische Kom-
missionen) auf die Befragung aufmerksam zu machen. Die betreffenden Stellen konnten sich
fir einen Zugang zur Online-Befragung anmelden. Auf diesem Weg konnten noch einzelne
zusatzliche Stellen identifiziert werden. Insgesamt wurden 93 Stellen via E-Mail zur Teil-

nahme an der Befragung eingeladen, davon nahmen 73 Stellen teil.”

Ausfiillende Personen: Pro Stelle war ein Online-Fragebogen auszufiillen. Bei den meisten
Stellen sind unterschiedliche Personen fir einzelne Teilprozesse der Archivierung zustindig.
Die Einladung ging wie die Vorinformation an die Leitung/Direktion der betreffenden
Stelle. Diese wurde gebeten, den Fragebogen den geeigneten Personen zum Ausfillen zu-
ganglich zu machen. Die Koordination beim Ausfiillen lag somit bei den eingeladenen Stel-

len.

Ausfiillen des Fragebogens: Die Einladung zur Online-Befragung wurde am 24. Februar 2020
versandt. Dabei wurde den anbietepflichtigen Stellen Zeit zum Ausfillen des Fragebogens
bis am 20. Marz 2020 Zeit gegeben. Aufgrund der besonderen Umstinde im Zusammenhang
mit Covid-19 wurde die Frist bis am 9. April 2020 verlingert.

2.3.2 Vertiefende Befragung (leitfadengestiitzte Interviews)

Auswahl der Stellen: Bei einer Auswahl von Stellen wurden vertiefende Interviews durchge-
fihrt (vel. Interviewleitfaden in Anhang 3). Die Auswahl stiitzte sich auf die statistische Ana-
lyse der vorhandenen Daten im Bundesarchiv zur Archivierungspraxis, auf die Antworten in
der Online-Befragung und Kriterien zur Stellung in der Bundesverwaltung. Folgenden Kri-
terien wurden beriicksichtigt (Liste der berticksichtigten Stellen in Anhang 6):

o Beriicksichtigung aller Departemente einschliesslich Bundeskanzlei und Bundesver-
sammlung.

o Zentrale vs. dezentrale Bundesverwaltung und Armee, wobei der Fokus auf der zentra-
len Bundesverwaltung lag.

e Breite Erfahrung hinsichtlich Archivierung: Hier wurde darauf geachtet, Stellen aus-
zuwihlen, die iiber eine vergleichsweise reiche Erfahrung hinsichtlich der folgenden
Indikatoren verfiigen (Quelle: BAR):

o Hiufige Nutzung des Bundesarchivs durch die Stelle

o Viele Einsichtsgesuche von Nutzenden

o Erfahrung mit Einsichtsgesuchen fur Dokumente, die nach dem 1.7.2006
entstanden sind (Inkrafttreten BGO)

o Viele archivierte Dossiers (verfiighar nur nach Departement)

8 Mit dem Bundesarchiv wurde vereinbart, dass es nicht an der Umfrage teilnimmt.
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o Praxis beziiglich Schutzfristen und Einsichtsgesuchen (Quelle: BAR)
o Viele/wenige Bestinde oder Dossiers mit vetlingerter Schutzfrist nach
Art. 11 oder Art. 12 BGA (verfiighar nur nach Departement)
o Hohe/niedrige Annahmequote von Einsichtsgesuchen
e Zufriedenheit mit BGA und seinem Vollzug (Indikatoren aus der Online-Umfrage)
o Zweckmissigkeit der Erlasse und vorgesehenen Mechanismen (Frage 40)
o Beurteilung des BGA und des Vollzugs hinsichtlich des Interessenaus-
gleichs zwischen Schutzinteressen und Zuginglichkeit zum Archivgut
(Frage 42, Mittelwert aus drei Items)

Zu befragende Stellen und Personen: Insgesamt wurden vertiefende Befragungen bei 13 an-
bietepflichtigen Stellen durchgefiihrt. Befragt wurden die fir die jeweils interessierenden
Teilprozesse der Archivierung verantwortlichen und/oder entscheidungskompetenten Pet-
sonen. Mehrheitlich wurden pro Stelle mehrere Gespriche gefiihrt. Es erfolgten insgesamt
23 Interviews bei den anbietepflichtigen Stellen. Aufgrund der besonderen Umstinde im
Zusammenhang mit der Corona-Pandemie erfolgten diese mehrheitlich telefonisch. Es gab
sowohl Finzel- als auch Gruppengespriche. Teilweise haben die anbietepflichtigen Stellen
zusatzliche interne Dokumente (z.B. Organisationsvorschriften) fir die Evaluation zur Ver-

fiigung gestellt.

2.4 Modul 2.1: Selbstandig archivierende Stellen

Wie bei den anbietepflichtigen Stellen wurde auch bei selbstindig archivierenden Stellen eine
Online-Befragung sowie vertiefende Gespriche durchgefiihrt.

2.4.1 Online-Befragung

Entwicklung des Fragebogens: Vorgehen analog anbietepflichtige Stellen (vgl. Anhang 4).

Einladung zur Teilnahme: Die Grundgesamtheit der archivierungspflichtigen Stellen ergibt
sich aus Art. 1 und 4 Abs. 3, 4 und 5 des BGA (vgl. auch Anhang 2 VBGA). Das Bundesar-
chiv hat darauf gestiitzt eine (nicht abschliessende) Liste von 22 selbstindig archivierenden
Stellen zusammengestellt, die ihm bekannt sind. Diese diente als Grundlage fur die Online-
Befragung der Evaluation. Von den 22 Stellen, die zur Teilnahme eingeladen wurden, nah-
men deren 18 teil. Davon gaben drei Stellen an, dass sie nicht iiber ein Archiv im eigentlichen
Sinne verfiigen, weshalb sie die meisten Fragen nicht ausfillten. Somit ftllten 15 Stellen den

Fragebogen aus.

Festzuhalten ist, dass mit den 22 beim Bundesarchiv bekannten Stellen nicht die Gesamtheit
der Stellen, die in den Geltungsbereich des BGA fallen, abgedeckt ist. Inwieweit sich diese
Ubrigen Stellen als archivierungspflichtig betrachten und an den Grundsitzen des BGA ori-

entieren, ist nicht bekannt und kann in dieser Evaluation nicht untersucht werden.

Ausfiillen des Fragebogens: Analog anbietepflichtige Stellen.
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2.4.2 Vertiefende Befragung (leitfadengestiitzte Interviews)

Auswahlkriterien der Stellen: Insgesamt wurden vertiefende Befragungen bei drei selbstindig
archivierenden Stellen durchgefiihrt (Interviewleitfaden in Anhang 4). Bei allen drei Stellen
wurde jeweils ein Gesprich gefiihrt. Bei zwei Stellen haben daran zwei Personen teilgenom-
men und bei einer Stelle nur eine Person. Die Auswahl erfolgte in enger Zusammenarbeit
mit dem Bundesarchiv. Folgende Auswahlkriterien kamen zur Anwendung (Liste der be-

rucksichtigten Stellen in Anhang 6):

e Archivierungsvereinbarung mit dem Bundesarchiv (bestehend aber aus Sicht Bun-
desarchiv veraltet, bestehend und aktuell, keine)

e Typ der Stelle (z.B. Gericht; Forschungsanstalt; wirtschaftliches Unternehmen)

e  Grosse der Stelle (klein/gross)

¢ Erfahrung mit der Archivierung (klein/gross)

2.4.3 Schriftliche Befragung zu den Zugangsmaoglichkeiten

Bei der Erarbeitung des Vertiefungskonzept ergab sich ein Bedarf nach zusitzlichen Infor-
mationen Uber die Zugangsmaglichkeiten zum Archivgut bei den selbstindig archivierenden

Stellen. Es wurde deshalb eine entsprechende Erhebung durchgefiihrt.

Entwicklung des Fragebogens: Das Evaluationsteam entwickelte gestiitzt auf die rechtlichen
Grundlagen einen Entwurf des Fragebogens Der Entwurf wurde zur Stellungnahme an die
Auftraggeberin abgegeben und aufgrund der Riickmeldungen bereinigt (Fragebogen in An-
hang 4).

Einladung zur Teilnahme: Es wurden 22 Stellen zur Teilnahme eingeladen wurden, wovon 18
teilnahmen. Davon gaben drei Stellen an, dass sie nicht iiber ein Archiv im eigentlichen Sinne
verfiigen, weshalb sie die meisten Fragen nicht ausfullten. Somit fillten 15 Stellen den Fra-

gebogen aus.

Ausfiillen des Fragebogens: Die Einladung zur schriftlichen Befragung wurde am 30. Juli 2020
versandt. Dabei wurde den Stellen bis am 21. August 2020 Zeit zum Ausfillen des Fragebo-
gens gegeben.

2.5 Modul 2.2: Nutzende und Betroffene

Die Nutzenden des Bundesarchivs und der selbstindigen Archive sind verschiedene Kreise
aus der Offentlichkeit (z.B. Forschende, Medien, Private) und Mitarbeitende aus der Bun-
desverwaltung. Eine Sonderkategorie sind Personen, die Einsicht verlangen in Unterlagen,
die sie selbst betreffen (Auskunft an Betroffene, Art. 15 BGA). Auch bei den Nutzenden
wurden eine Online-Befragung und vertiefende Gespriache durchgefiihrt.
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2.5.1 Online-Befragung

Entwicklung des Fragebogens: Vorgehen analog anbietepflichtige Stellen (vgl. Anhang 5).

Einladung zur Teilnahme: Nutzende des Bundesarchivs sind im Online-Zugang registriert.
Diese Kontaktdaten (E-Mailadresse) wurden fiir den elektronischen Versand der Befra-
gungseinladungen verwendet. Da eine Weitergabe von E-Mailadressen aus Datenschutz-
griunden nicht méglich ist, erfolgt der Versand durch das Bundesarchiv. Eingeladen wurden
Nutzende, die am Pilotversuch des Online-Zugangs im Herbst 2019 teilgenommen haben
(ca. 270) und weitere Nutzende, die den Online-Zugang seit seiner Offnung bis im Februar
2020 genutzt haben. Es wurden 1788’ Personen eingeladen. 527 Personen nahmen teil, da-
von 410 verwaltungsexterne Nutzende und 117 Mitarbeitende der Bundesverwaltung (Teil-
nahmequote 29.4%).

Ausfiillen des Fragebogens und Erinnerung: Die Einladung zur Online-Befragung wurde am
24. Februar 2020 versandt. Die Nutzenden hatten bis am 20. Marz 2020 Zeit, um den Fra-

gebogen auszufillen.

2.5.2 Vertiefende Befragung (leitfadengestiitzte Interviews)

Auswahl der Personen: Telefonische Vertiefungsgespriche wurden mit insgesamt 10 Perso-
nen gefithrt. Die Auswahl ist durch das Bundesarchiv erfolgt. Es wurden Nutzende vorge-
schlagen, die iiber eine breite Rechercheerfahrung auch fur Dossier innerhalb der Schutzfris-
ten verfiigen und die den neuen Online-Zugang bereits benutzt haben. Zudem wurden Nut-
zende mit wissenschaftlichen, privaten sowie journalistischen Interessen befragt (Interview-
leitfaden in Anhang 5).

2.6 Modul 2.3: Erhebungen beim Bundesarchiv

Parallel zur Online-Befragung der anderen Stakeholder wurde auch die Perspektive des Bun-
desarchivs auf den Evaluationsgegenstand erhoben. Ebenfalls wurden beim Bundesarchiv
vorhandene statistische Angaben zur Archivierungspraxis ausgewertet. Partiell erfolgte dies

bereits im Rahmen der Arbeiten am Evaluationskonzept.

2.6.1 Gesprache und schriftliche Auskiinfte

Gestiitzt auf das Interviewkonzept wurde definiert, welche Fragen bei welchen Fachperso-
nen des Bundesarchivs zu beantworten waren. Befragt wurden insgesamt 12 Fachpersonen

des Bundesarchivs zu den jeweiligen Teilprozessen der Archivierung, die sie betreffen
(schriftlich und telefonisch).

9 Zusitzlich wurden auch 29 Mitarbeitende des BAR eingeladen. Diese wurden angewiesen, den Fragebogen
nicht auszufillen, vereinzelte Fragebogen von BAR-Mitarbeitenden wurden nicht berticksichtigt.
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Dabei war der Vollzug durch das Bundesarchiv zu erfassen und teils zu kliren, inwieweit die
Praxis (noch) den Vorgaben des Gesetzes entspricht. Zu berticksichtigen waren dabei insbe-
sondere auch Vorgehensweisen im Zusammenhang mit den Kontextthemen (Digitalisierung,
Zusammenspiel mit anderen Rechtsgrundlagen, selbstindige Archivierung). Der Fokus lag
dabei auf potenziell bleibenden Herausforderungen, nicht auf operativen Detailfragen. Ne-
ben diesen eher allgemeinen Fragen ergaben sich aufgrund des Fragenkatalogs der Evalua-
tion und den Erkenntnissen der Umfragen erginzend fiir verschiedene Teilprozesse spezifi-

sche Fragen.

Im Anschluss an die vertiefende Befragung der archivierungspflichtigen Stellen und der Nut-
zenden wurden den Ansprechpersonen im Bundesarchiv letzte spezifische Fragen gestellt.
Diese betrafen verbleibenden Unklarheiten oder Aspekte der Archivierung, die sich in der

Vertiefungsphase neu ergaben.

2.6.2 Statistische Auswertungen

Wo das Bundesarchiv tber statistische Daten oder Auswertungen verfigt, konnten diese
Teilantworten oder zumindest erste grundlegende Hinweise zu bestimmten Evaluationsfra-
gen liefern. Die verwendeten Statistiken betreffen die Beratungs- und Ausbildungstitigkeit
des Bundesarchivs, die Bestinde im Bundesarchiv mit Angaben zu Schutzfristen und zur
Einsichtspraxis sowie allgemeine Nutzungszahlen. Statistische Daten zur Archivierungspra-
xis wurden auch fir die Auswahl der vertiefend zu befragenden archivierungspflichtigen Stel-

len herangezogen.

2.7 Modul 2.4: Vertiefung rechtlicher Fragen

2.7.1 Methodik

Wie bei jeder rechtlichen Analyse stiitzt sich die Untersuchung der Themen von Modul 2.4
jeweils auf die normativen Grundlagentexte (BGA und VBGA), die durch die einschligige
Rechtsprechung (soweit vorhanden) und Lehre interpretiert werden. Weil Konflikte im Ar-
chivierungsrecht, die vor Gericht gebracht werden, selten sind (seit Inkrafttreten des BGA
haben das Bundesgericht und das Bundesverwaltungsgericht nur einen bzw. acht Urteile zu
diesem Thema gefillt; und zweitens behandeln die meisten von ihnen keine grundsitzlichen
Fragen) und weil das Archivierungsrecht von der Lehre praktisch ignoriert wird, waren diese

traditionellen Rechtsquellen allein nicht ausreichend.

Deshalb wurden die gingigen Praktiken anhand von Rechtstexten, die auf einer niedrigeren
Ebene (Konventionen, Verwaltungsanweisungen, hiufig gestellte Fragen) verankert sind,
und aufgrund von Begriindungen von Entscheidungen (z.B. Fille von verlingerten Schutz-
fristen oder Beurteilungen von Einsichtsgesuchen) ermittelt und analysiert. Zusitzlich wur-
den vertiefende Interviews mit Mitarbeitenden des Bundesarchivs, des Eidgen6ssischen Da-
tenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragten (EDOB), des Eidgendssischen Departements
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fir auswirtige Angelegenheiten (EDA) sowie des Departements fiir Verteidigung, Bevolke-
rungsschutz und Sport (VBS) gefiihrt. Antworten auf die Online-Frageb6gen und Interviews
(siche Module 2.1 und 2.2) und die allgemeinen Interviews mit Angestellten des Bundesar-
chivs (Modul 2.3) haben weiter zur Kliarung bestimmter Praktiken beigetragen.

Neben der schweizerischen Gesetzgebung und Rechtsprechung wurde auch die Rechtspre-
chung des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte zum Recht auf Information und
zum Schutz der Privatsphire beriicksichtigt. Insbesondere zum Offentlichkeitsptinzip im

Kontext der Archivierung wurden auch kantonale Gesetze konsultiert und verglichen.

2.7.2 Themen

Inhaltlich lag der Fokus der rechtlichen Analyse auf den folgenden Kapiteln:

Kapitel 4: Geltungsbereich des BGA
e Kapitel 9: Schutzfristen

e Kapitel 11: Einsicht

e Kapitel 12: Selbstindige Archivierung
e Kapitel 13: Koordination BGA-BGO
e Kapitel 15: Einheit Dossier

Spezifische vertiefende Abklirungen sind zu folgenden Themen erfolgt:

e Koordination Offentlichkeitsprinzip vs. BGA in den Kantonen

e Vergleich der Einsichtsverfahren nach BGO und BGA

e Allgemeine Rechtsentwicklungen im Zusammenhang mit dem Offentlichkeitsprin—
zip

Daneben erfolgten rechtliche Einschitzungen zu weiteren Einzelaspekten.

2.8 Herausforderungen der Evaluation

Die Evaluation BGA birgt folgende Besonderheiten und Herausforderungen.

e Archivierungspflichtige Stellen sind heterogen: Die archivierungspflichtigen Stellen
sind sehr heterogen (z.B. selbstindig archivierende und anbietepflichtige Stellen,
zentrale und dezentrale Bundesverwaltung, Departementszugehorigkeit, ibertragene
Aufgaben und damit verbundene Interessenlage beziiglich Schutz der Unterlagen,
Kultur der Informationsverwaltung). Dies verlangte eine zuriickhaltende Interpreta-
tion der Befunde und eine umsichtige Auswahl der Stellen fiir die vertiefenden Be-
fragungen.

e Kaum messbare Zielgrossen: Das BGA gibt wenig klar messbare Ziele vor, auch sind

die Evaluationskriterien des Vollzugs (Effizienz, Zweckmassigkeit) eher weich. Sta-

20



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

tistische Daten zur Archivierungspraxis (z.B. Bewilligungsquote von Einsichtsgesu-
chen) miissen insbesondere aufgrund der Heterogenitit der archivierungspflichtigen
Stellen zurtckhaltend interpretiert werden. Die Evaluation stitzt sich deshalb stark
auf Aussagen der involvierten Akteure.

Bewertende Aussagen der Evaluation stiitzen sich einerseits ab auf den Vergleich der
Rechtsgrundlagen mit der konkreten Praxis, wie sie sich aus den Dokumenten und
den Aussagen der Akteure rekonstruieren liess. Eine zweite Quelle bilden die Ein-
schiatzungen der Akteure selbst, die diese aufgrund ihrer jeweils spezifischen Per-
spektiven und Erfahrungen abgeben, und die vor dem Hintergrund ihrer Interessen
zu vergleichen und zu interpretieren waren. Berticksichtigt wurde bei der Interpreta-
tion auch die Plausibilitit der jeweils angegebenen Begriindungen oder der vorge-
brachten illustrativen Beispiele (vereinzelt auch Statistiken), mit denen die befragten

Personen Thre Einschitzungen und Erfahrungen untermauerten.

Sozialwissenschaftliche und rechtliche Fragestellungen: Neben sozialwissenschaftli-
chen Fragestellungen zur Umsetzung der gesetzlichen Grundlagen und zur Erhe-
bung der Finschitzungen der involvierten Akteure sind auch rechtliche Fragestellun-
gen zu bearbeiten. Eine vertiefte Analyse der Entscheidpraxis z.B. bei der Festlegung
verlangerter Schutzfristen oder von Entscheiden zu Einsichtsgesuchen war im Rah-
men der Evaluation nicht méglich.

Selbstindig archivierende Stellen: Neben dem Bundesarchiv sind alle selbstindig ar-
chivierenden Stellen aufgefordert, bei sich gemiss den Grundsitzen des BGA eben-
falls einen Archivierungsprozess durchzuftihren. Nicht alle diese Prozesse konnten
detailliert evaluiert werden. Erhebungen zur Archivierung waren zudem nur bei jenen
selbstindig archivierenden Stellen moglich, die dem Bundesarchiv bekannt sind. Wie
die Abklirungen der Evaluation gezeigt haben, dirften aber viele weitere Stellen in
den Geltungsbereich des BGA fallen. Deren Archivierungspraxis konnte nicht erho-

ben werden.
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3 Allgemeine Einschatzungen der Stakeholder

In diesem Kapitel stehen die Einschitzungen der archivierungspflichtigen Stellen und der
Nutzerinnen und Nutzer der Archive des Bundes im Vordergrund. Zum einen interessiert
ithre Sicht auf den Nutzen der Archivierung, zum anderen interessieren ihre Finschitzung
zum Grundkonzept der Archivierung, wie es im BGA vorgesehen ist: Wie bewerten Sie den
Prozess der Sicherung, wie den Prozess des Zugangs? Daneben werden ihre Einschitzungen

zu Vor- und Nachteilen der Digitalisierung und Anpassungswiinsche am zusammengefasst.

Die Angaben stiitzen sich auf die Umfragen bei den archivierungspflichten Stellen und den

Nutzenden sowie auf die Interviews mit Personen aus diesen beiden Stakeholdergruppen.

3.1 Nutzen der Archivierung

Zum Nutzen der Archivierung wurden die Nutzenden nicht befragt. Die eingeholten Ein-

schitzungen beschranken sich auf die archivierungspflichtigen Stellen.

3.1.1 Nutzen der Archivierung fiir die archivierungspflichtigen Stellen

Im Interview wurden die archivierungspflichtigen Stellen gefragt, worin sie den Nutzen der
Archivierung fiir ihre Stelle sehen. Den Nutzen der Archivierung fir ihre Stelle begriinden
sie am haufigsten mit Argumenten, die in Richtung Nachvollziehbarkeit und Rekonstruktion
von Prozessen gehen. So biete die Archivierung die Moglichkeit fiir das Amt selbst, Sachen
nachzuschauen, Kohirenz in ihrem Handeln herzustellen und kann als Informationsquelle
dienen, es schafft aber auch gegeniiber der Offentlichkeit einen Nachweis tiber die Ge-
schiftspraxis. Einige Stellen nennen konkrete Beispiele, wann sich dieser Nutzen entfaltet:
bei der Revision eines Gesetzes kann anhand der archivierten Unterlagen nachvollzogen wer-
den, wie gewisse Bestimmungen entstanden sind, durch die Konsultation von Unterlagen zu
friiher bearbeiteten dhnlichen Themen (z.B. bei BGO-Gesuchen) kénnen die gleichen Ant-
worten auf gleiche Fragen gegeben werden, oder wenn Personen wechseln, bleiben Prozesse
weiterhin nachvollziehbar. Eine selbstindig archivierende Stelle, deren Archiv sich im Auf-
bau befindet, merkte an, die Archivierung gemiss den Vorgaben bedeute eine zusitzliche

Pflicht, man habe bereits einen guten Uberblick iiber die eigenen Unterlagen.

Fir die anbietepflichtigen Stellen bedeutet die Ablieferung ihrer Unterlagen eine Entlastung,
gleichzeitig stehen diese weiterhin zur Einsicht zur Verfigung. Einerseits entlastet die Ablie-
ferung die eigenen Systeme und Ridumlichkeiten, es entfallen dadurch aber auch Aufgaben,
welche die Stellen sonst selbst gewihtleisten mussten: Die Stellen missen bis zur Ablieferung
die Bewirtschaftung der Informationen also z.B. die Lesbarkeit gewihrleisten und sie miiss-
ten ohne das Existieren des Bundesarchivs selbst die Archivierung ihrer Unterlagen sicher-

stellen.
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Die Gewihrleistung des gesetzlichen Auftrags insbesondere gemiss dem Grundsatz, der in
Art. 2 BGA festgehalten ist, stellt fir einige Stellen einen wichtigen Grund dar, weshalb sie
als anbietepflichtige Stelle die Archivierung bewerkstelligen mussen. Genannt wurden z.B.

die Stichworte Rechtssicherheit und rationelle Verwaltungsfiihrung.

Viele anbietepflichtige Stellen verweisen auch auf den Nutzen, der sich aus der elektroni-
schen Geschiftsverwaltung ergibt: diese erleichtert die Zusammenarbeit zwischen verschie-
denen Organisationseinheiten, die Ablieferung ist vereinfacht und die Unterlagen sind zent-
ral fir alle verfiighar. Dies zeigte auch die Online-Umfrage, zumindest was den Nutzen von
GEVER-Systemen betrifft: Fast alle Stellen, die an der Online-Befragung teilgenommen ha-
ben und tber ein GEVER-System verfiigen, finden dieses wichtig, um anhand der darin
abgelegten Unterlagen langfristig die Prozesse und Entscheidungen ihrer Stelle nachvollzie-
hen zu kénnen (vgl. Abschnitt 5.3.2).

3.1.2 Nutzen der Archivierung fiir Staat und Gesellschaft

Neben dem Nutzen, den die Stellen fiir ihre Stelle selbst sehen, wurden sie auch danach
gefragt, welchen Nutzen sie in der Archivierung fiir Staat und Gesellschaft allgemein sehen.
Auch hier wird der Aspekt der Nachvollziehbarkeit am hdufigsten genannt. Durch die Ar-
chivierung der Unterlagen der anbietepflichtigen Stellen wird staatliches Handeln langfristig
nachvollziehbar, was gemiss einer Interviewaussage eine Grundfeste der Demokratie dar-
stellt.

Viele Stellen weisen zudem auf die historische Bedeutung der Archivierung hin. Mit den
Unterlagen im Bundesarchiv konnen interessierte Personen einen Beitrag dazu leisten, die
Vergangenheit aufzuarbeiten und Nachforschungen zu bedeutsamen Ereignissen (z.B.
Grounding Swissair oder UBS-Krise) vornehmen. Die Archivierung garantiert, dass staatli-

ches Handeln langfristic dokumentiert und gesichert ist und dass Zugang dazu besteht.

Nicht nur der Aspekt der Nachvollziehbarkeit von staatlichem Handeln, sondern auch die
Herstellung von Transparenz gegeniiber der Offentlichkeit und das Ablegen von Rechen-
schaft Giber staatliches Handeln schitzen die anbietepflichtigen Stellen als wichtig ein.

Einige Stellen verweisen auf die Ziele, die im BGA, insbesondere in Art. 2, festgehalten sind.

Jeweils einmal genannt werden zudem die folgenden Punkte: Archivierung ermoglicht Ein-
zelpersonen eine Recherche zu ihrer Geschichte. Einige Personen in der Verwaltung haben
gemiss einer Interviewaussage die Haltung, dass es ein «Recht auf Vergessen» gibt. Die Ar-
chivierung kann dieser Haltung entgegenwirken und sicherstellen, dass staatliches Handeln
dokumentiert ist. Die Archivierung kann ein erhShtes Vertrauen gegenuber der Politik her-

stellen.
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3.2 Beurteilung der Sicherung und Erschliessung des Archivguts

Wie in Kapitel 1.2 erlautert, kann der Archivierungsprozess in zwei Hauptphasen untereilt
werden. Die erste schliesst die Informationsverwaltung, das Anbieten und Abliefern von
Unterlagen und deren Sicherung und Erschliessung tiber Findmittel im Archiv ein, die zweite
Hauptphase zielt auf den Zugang. Die Akteure wurden dazu befragt, wie gut sich die Archi-
vierung in diesen Hauptphasen bewihrt. In diesem Abschnitt steht die erste Hauptphase im
Vordergrund.

3.2.1 Einschatzung der archivierungspflichtigen Stellen

Gemiss knapp einem Viertel der anbietepflichtigen Stellen ist mit dem BGA und seinem
aktuellen Vollzug vollstindig gewihrleistet, dass alle rechtlich und historisch wertvollen Un-
terlagen rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind (Abbildung 3-1). Etwa die
Hilfte der Stellen halten dieses Ziel fiir eher gewahrleistet. Nur gerade 5 Stellen halten dieses
Ziel fir (eher) nicht gewihrleistet durch das BGA und den aktuellen Vollzug. Nicht ganz 20

Prozent der Stellen konnten keine Einschitzung zu dieser Frage machen.

Ein dhnliches Bild ergab sich bei den selbstindig archivierenden Stellen: 3 bezeichneten
es als vollstindig gewihrleistet, dass alle rechtlich und historisch wertvollen Unterlagen recht-
zeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind, deren 8 als eher gewihrleistet. 2 bemingelten,
dies sei eher nicht gewihrleistet und 2 Stellen konnten keine Angabe machen (N=15, Frage
33).

Abbildung 3-1: Umfrage bei A: Gewahrleistung der Archivierung, Lesbarkeit und Auffindbarkeit

Anzahl Stellen 4 1 14
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
H Vollstandig gewahrleistet M Eher gewahrleistet Eher nicht gewahrleistet
Gar nicht gewahrleistet Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 40: «Wie gut ist mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug
Ihrer Einschatzung nach gewabhrleistet, dass alle lhre rechtlich und historisch wertvollen Unterlagen recht-
zeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind?»
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3.2.2 Einschdtzung der Nutzenden

Die Nutzenden des Bundesarchivs wurden ebenfalls gefragt, wie gut nach ihrer Erfahrung
das Bundesarchiv und die Bundesverwaltung insgesamt gewihrleisteten, dass alle rechtlich
und historisch wertvollen Unterlagen rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind
(Abbildung 3-2). Die Einschitzungen fallen sehr dhnlich aus wie bei den anbietepflichtigen
Stellen, die Fragestellung und die Antwortkategorien sind jedoch nicht ganz identisch. Ge-
miss 70 Prozent der Nutzenden gewihrleisten das Bundesarchiv und die Bundesverwaltung
die Erreichung der Ziele der Archivierung mindestens eher gut, 12 Prozent finden, dass diese
Aufgabe nur eher schlecht oder schlecht erfiillt wird. Knapp jede Fiinfte Person konnte keine
Einschitzung abgeben.

Abbildung 3-2: Umfrage bei N: Gewahrleistung der Archivierung, Lesbarkeit und Auffindbarkeit

Gesamt 19%

Verwaltung 1% 15%

19%

90% 100%

Externe

W Gut H Eher gut Eher schlecht Schlecht Weiss nicht

Umfrage bei N: N: 500; Verwaltung: 104; Externe: 396. Antworten auf Frage 40: «Wie gut gewahrleisten
nach Ihrer Erfahrung das Bundesarchiv und die Bundesverwaltung insgesamt, dass alle rechtlich und his-
torisch wertvollen Unterlagen rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind?»

In den vertiefenden Interviews wurden die Nutzenden gefragt, ob das Verwaltungshandeln
aus den im Bundesarchiv gelagerten Unterlagen nachvollziehbar wird oder ob es Liicken gibt.
Beziiglich allfilliger Liicken kénnen die Nutzenden nur Vermutungen dussern. Sie haben in
der Tendenz den Eindruck, dass die Unterlagen vollstindig abgeliefert werden. Dies begriin-
den sie z.B. damit, dass die gleichen Dokumente in verschiedenen Dossiers gefunden wur-
den. Ein Nutzender vermutet, dass die Amter sowohl die Aktenfiihrung als auch die Anbie-
tepflicht sehr unterschiedlich handhaben. Bei einigen Nutzenden besteht teilweise eine Un-
sicherheit beztglich der Vollstindigkeit oder die Vermutung, dass es einzelne Liicken gibt
(z.B. Fehlen eines Protokolls, wihrend andere Jahre vollstindig sind; Verweise auf einen Be-
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richt, dieser ist aber nicht im Dossier). Solche Vermutungen sind aber schwierig zu begrin-
den. Vereinzelt nannten die Nutzenden Beispiele von Unterlagen, die gar nie abgeliefert wur-

den.

3.3 Allgemeine Einschatzungen zum Einsichtskonzept des BGA

Beziiglich der zweiten Hauptphase der Archivierung, dem Zugang, wurden die Akteure zum
Einsichtskonzept des BGA befragt. Es interessierte, ob die Kombination von Schutzfristen
und begrindeter Einsicht im FEinzelfall einen zufriedenstellenden Ausgleich zwischen

Schutzinteressen und Transparenz gewihrleisten.

3.3.1 Sicht der abliefernden Stellen

Positiv fillt das Urteil der abliefernden Stellen aus (Abbildung 3-3): Die grosse Mehrheit
bezeichnete den Interessenausgleich sowohl hinsichtlich persénlicher, 6ffentlicher als auch
privater Schutzinteressen als angemessen. 6 bis 8 Stellen empfinden die Schutzinteressen als
zu hoch, 4 bis 5 Stellen empfinden sie als zu niedrig gewichtet. Ein dhnliches Bild zeigte sich
auch in der Befragung der selbstindig archivierenden Stellen (Frage 35): 10 bis 12 der jeweils
12 bis 13 antwortenden Stellen mit einem Archiv empfinden den Interessenausgleich als an-

gemessen.

Abbildung 3-3: Umfrage bei A: Interessenabwéagung zwischen Schutz und Zugang

Persdnliche Schutzinteressen 45 13 18
Offentliche Schutzinteressen 39 23 21
Private Schutzinteressen 38 22 23
0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Schutzinteressen sind deutlich zu hoch gewichtet ~ B Schutzinteressen sind eher zu hoch gewichtet
Interessenausgleich ist angemessen Zugangsinteressen sind eher zu hoch gewichtet

Zugangsinteressen sind deutlich zu hoch gewichtet Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 42: « Wie gut gelingt mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug
der Ausgleich zwischen den Interessen auf Zugang zum Archivgut und den verschiedenen Schutzinteres-
sen?»

Im Rahmen der Interviews bezeichneten zwei abliefernde Stellen das System von verlinger-
ten Schutzfristen und Einsicht als inkohirent. Ihnen zufolge ist es nicht konsequent, zu-

nichst eine verlingerte Schutzfrist, begriindet auf ein konkretes Schutzinteresse festzulegen,
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und danach im Einzelfall gleichwohl Einsicht zu gewihren. Sie sehen sich in dieser Sicht-
weise bestarkt durch ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts: «Schon von der Gesetzeslo-
gik her schliessen sich daher die Verlingerung der Schutzfrist und die vorzeitige Freigabe
aus. Nachdem sich die verlingerte Schutzfrist hinsichtlich des streitigen Archivgutes als
rechtmaissig herausstellt, kann dem Beschwerdefithrer keine vorzeitige Einsichtnahme ge-
wihrt werden” (Urteil des BVGer A-6490/2013 vom 16. Juni 2014, E.4.2).

Diese Erwigung ist aus rechtlicher Sicht zu kritisieren, denn sie gibt der Verwaltung die
Moglichkeit, den Zugang wihrend der gesamten Schutzfrist zu blockieren. Die Schlussfol-
gerung, dass Art. 13 BGA bei verlingerter Schutzfrist nicht mehr anzuwenden ist, scheint
Ubertrieben, zumal Art. 13 Abs. 1 die verlingerten Schutzfristen nach Art. 11 und 12 explizit

erwahnt.

3.3.2 Sicht der Nutzenden

Die Nutzenden des Bundesarchivs konnten in der Umfrage bewerten, wie gut sich das Kon-
zept «Dem jeweiligen Bestand angepasste Schutzfristen mit Einsicht im Einzelfall auf Ge-
such hin» bewihrt. Zwar verzichtete mehr als ein Drittel auf eine Einschitzung (Abbildung
3-4). Von den tibrigen hingegen befand die grosse Mehrheit, dieses Konzept bewihre sich
eher gut 34% aller Antwortenden) oder gut (22%).

Abbildung 3-4: Umfrage bei N: Beurteilung des Interessenausgleichs zwischen Schutz und Zugang

Gesamt 36%

34%

Verwaltung

Externe

80% 90% 100%

EGut H Eher gut Eher schlecht Schlecht Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 500; Verwaltung: 104; Externe: 396. Antworten auf Frage 41: «Der Zugang zu Unterla-
gen im Bundesarchiv folgt dem Grundprinzip ,Dem jeweiligen Bestand angepasste Schutzfristen mit Ein-
sicht im Einzelfall auf Gesuch hin“. Wie gut bewahrt sich dieser Ansatz nach lhrer Erfahrung insgesamt,
um den Ausgleich der Interessen auf Zugang zu Unterlagen und der 6ffentlichen, privaten und personli-
chen Schutzinteressen sicherzustellen?»
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3.3.3 Einschadtzungen zur ordentlichen Schutzfrist von 30 Jahren

Archivierungspflichtige Stellen: Die ordentliche Schutzfrist von 30 Jahren findet bei den
abliefernden Stellen breiten Zuspruch. In der Umfrage bezeichneten sie drei Viertel der Stel-
len als angemessen (Frage 25; 54 von 73), einige Stellen bezeichneten sie als zu kurz (5) oder
als zu lang (7; 7 keine Angabe). 13 selbstindig archivierende Stellen empfinden die Schutzfrist

als angemessen, je eine als zu lang, resp. zu kurz.

Als Grund der Schutzfrist betrachten mehrere Teilnehmende an Interviews den Schutz der
involvierten Akteure. Nach dreissig Jahren seien die involvierten Personen eines Geschifts
nicht mehr im Amt und das Thema habe an Brisanz verloren, weshalb eine Freigabe dann
zumutbar sei. Vereinzelt wird die ordentliche Schutzfrist vor dem Hintergrund des 2006 in

Kraft getretenen BGO und dem damit verbundenen Offentlichkeitsprinzip hinterfragt.

Nutzende: Die meisten befragten Nutzenden gaben an, nicht zu wissen, wieso es die Schutz-
frist von 30 Jahren gibt. Die Vermutungen gehen, dass damit die Ablieferung durch die Stel-
len sichergestellt wird, da ihre Akten zuerst noch geschitzt werden und auch die meisten
Mitarbeitenden nach 30 Jahren nicht mehr dort arbeiten. Nach dieser Dauer sei die Brisanz

der meisten Bestande nicht mehr hoch.

Einige Nutzenden wiirden sich aus personlichen Interessen eine kiirzere Schutzfrist wiin-
schen und verstehen je nach Art der Unterlagen nicht, wieso es die Schutzfrist iberhaupt
braucht. Umgekehrt relativieren einige diese Schwierigkeit und verweisen hierzu auf die M6g-
lichkeit von Einsichtsgesuchen. Ein Historiker schitzt die Schutzfrist als in der Geschichts-
forschung breit akzeptiert ein.

3.4 Vor- und Nachteile der Digitalisierung

3.4.1 Archivierungspflichtige Stellen

Die archivierungspflichtigen Stellen konnten sich in einer offenen Frage der Umfrage dazu
aussern, welche Vor- und Nachteile sie in der Digitalisierung fiir die Archivierung sehen. Die
grosse Mehrheit der Stellen dusserte sich dazu und die meisten nannten sowohl Vor- als auch
Nachteile. Die Antworten wurden durch das Evaluationsteam codiert und soweit méglich

den Teilprozessen der Archivierung zugeordnet (Tabelle 3-1).

Vorteile und Chancen der Digitalisierung

Weitaus am hdufigsten nannten die Stellen als Digitalisierungsvorteil die Verbesserung des
Zugangs zu den archivierten (oder auch aufbewahrten Daten im aktiven Lebenszyklus) auf-
grund besserer Recherchemdoglichkeiten und des ortsunabhingigen Zugriffs auf die digitali-
sierten Unterlagen. Ebenfalls recht hiufig genannt wurden der geringere Aufwand fir die
Aufbewahrung bei der Stelle oder im Archiv, sowie die flexiblere automatisierte Ablieferung.
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Im Bereich der Informationsverwaltung wurden von einigen Stellen die Potenziale zum ge-
meinsamen Arbeiten und weiterer neuer Funktionalititen sowie insgesamt die effizientere
Bewirtschaftung der Dossiers und Abwicklung der Geschifte hervorgehoben. Ganz allge-
mein versprechen sich mehrere Stellen einen verringerten Aufwand aufgrund der Automati-

sierung der verschiedenen Prozesse.

Nachteile und Risiken der Digitalisierung

Am haufigsten wurden hier Unsicherheiten im Zusammenhang mit der Sicherung genannt,
sei dies die dauerhafte Erhaltung der Lesbarkeit oder ein erhéhtes Risiko fiir unbefugte Zu-
griffe auf die Unterlagen.

Mehrere kritische Nennungen betrafen die digitalisierte Informationsverwaltung. So wird der
Initialaufwand hierfiir von einigen Stellen als hoch eingeschitzt, und es werden Bedenken
zur Benutzerfreundlichkeit der eingefithrten Losung gedussert. Eine Stelle bemingelte, der
digitalisierte Archivierungsprozess sei eine Abbildung des analogen Prozesses, womit Vor-
teile fraglich seien. Die Potenziale fiir mehr Transparenz, einem etleichterten Zugang zu In-

formationen und besserem Austausch wirden nicht ausgeschopft.

Einschatzungen zu Datenschutzrisiken

Datenschutzrisiken der Digitalisierung wurden zudem in den Interviews thematisiert. Die
Befragten nennen drei potenzielle Risiken der Digitalisierung fiir die besonders schiitzens-
werten Personendaten und den Datenschutz. Drei Stellen erwihnen, dass durch die besseren
Recherchemdglichkeiten aus an sich harmlosen Einzeldaten eher Persénlichkeitsprofile ge-
bildet werden koénnten. Ebenfalls drei Befragte erwihnen, dass mit der Digitalisierung neue
Risiken des unzulidssigen Zugriffs entstinden und dass ein Leck schneller zu einer unkon-
trollierten Verbreitung von besonders schitzenswerten Personendaten fiihren konnte. Zwei
Personen sind der Ansicht, diese Risiken seien technisch zu beantworten, eine pladiert fiir
die Archivierung besonders schiitzenswerter Personendaten auf Papier, zumindest fir eine
bestimmte Zeit. Schliesslich fiihlen sich drei Stellen hinsichtlich Auflagen eingeschrinkt.
Analoge Dossiers konnen mit einem Reproduktionsverbot belegt im Lesesaal zur Einsicht
freigegeben werden, bei digitalen Dossiers sei dies mutmasslich nicht méglich. Unabhingig
von der Digitalisierung erwihnen mehrere Befragte, dass nur eine sorgfiltige Vergabe der
Metadaten die besonders schutzenswerten Personendaten sicher schiitzen konnte. An-
spruchsvoll sei hier das Dilemma zwischen Auffindbarkeit und Schutz. Die meisten befrag-
ten Personen und damit auch die grosse Mehrheit der Stellen sahen jedoch beziglich der

besonders schiitzenswerten Personendaten keinen Anpassungsbedarf am BGA.
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Tabelle 3-1: Umfrage bei A und S: Vor- und Nachteile der Digitalisierung

Teilprozess

Vorteile, Chancen und Potenziale

Nachteile und Risiken

Informations-
verwaltung

7/2 Teilen von Informationen, gemeinsa-
mes Ablegen und Zugreifen, Workflows,
weitere neue Funktionalitaten

6/2 Effizientere Dossierbewirtschaftung,
Beschriftung von Dokumenten verein-
facht, effizientere Geschaftsabwicklung
Weitere: Erhéhte Datensicherheit in GE-
VER-Systemen mit Zugangsprotokollie-
rung; weniger Verluste von Dokumenten

6/1 Aufwand der Einrichtung sehr
hoch (insb. GEVER-System, bezieht
sich aber auch auf weitere Teilpro-
zesse)

5/0 Erh6hte Komplexitat fur Mitarbei-
tende, Fehleranfalligkeit, Akzeptanz
bei Betroffenen, Instrumente zu wenig
intuitiv und benutzerfreundlich.

4/0 Abhingigkeit vom System und sei-
ner Performance, Risiko Systemausfall
3/0 Scannen analoger Unterlagen, digi-
tale Erfassung als Mehraufwand
Weitere: Noch fehlende gesetzliche
Grundlagen fiir Digitalisierung best.
Dokumente; Keine Erfassung personli-
cher Notizen

Archivgut be-
stimmen

Prospektive Bewertung

Archivgut ablie-
fern

12/1 Medienbruchfreie Aussonderung
und Ablieferung, flexiblere, automati-
sierte Ablieferung

3/0 Risiko eines Medienbruchs zwi-
schen GEVER- und Archivsystem, noch
fehlende Schnittstelle

1/2 Risiko, dass zu viel archiviert wird
Weitere: Aufwandige Datenbereini-
gung; nicht alle Dateiformate kénnen
in Dokumenten-Management-Syste-
men gespeichert werden; Vollstandig-
keit der Dossiers fraglich

Transparenz

3/0 Umweltfreundlicher (Papierver-
brauch)

Archivgut si- 14/3 Weniger (konservatorischer) Ar- 18/8 Sicherstellen der dauerhaften
chern beitsaufwand und Platzbedarf (Bezieht Lesbarkeit als Risiko und Aufwand, Ri-
sich teils auch auf Informationsverwal- siko von Datenverlusten
tung) 9/2 Erhéhtes Risiko fiir unbefugte Zu-
2/0 Geringere Gefahr durch physische Er- | griffe; Cyberkriminalitit; erh6hter
eignisse oder Ausleihe Schutzaufwand
Zugang gewahr- | 33/12 Erleichterter Zugang zu Unterla- 3/1 Inflation der Menge an Unterlagen
leisten gen: Bessere Recherchemdglichkeiten, 0/2 Erwartung der sofortigen Verfiig-
ortsunabhangig Zugreifen, Offnung fiir barkeit aus Ressourcengriinden nicht
neue Nutzergruppen erfillbar
Weitere: Risiko qualitativ ungeniigen-
der Metadaten
Allgemeine 7/1 Automatisierung verringert Aufwand | Netzabhangigkeit; technische Heraus-
Nennungen 3/0 Verbesserte Nachvollziehbarkeit und | forderungen; Neuausrichtung Perso-

nalressourcen notwendig

Umfrage bei A und Umfrage bei S (N= 73 A, 15 S). Antworten auf Frage 43/36: « Welche wichtigsten Vor-
teile und Nachteile birgt die Digitalisierung bei der Informationsverwaltung und Archivierung fir die an-
bietepflichtigen/selbstandig archivierenden Stellen?»
Erste Zahl: Nennungen von anbietepflichtigen Stellen; zweite Zahl: Nennungen von selbstandig archivie-

renden Stellen
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3.4.2 Einschatzungen der Nutzenden

Die interviewten Nutzenden wurden zu Potenzialen und Risiken der Digitalisierung befragt.
Sie sehen gegeniiber dem heute bereits bestehenden Stand des Online-Zugangs noch ein-
zelne Verbesserungspotenziale, so etwa die Méglichkeit der Verlinkung von Dossiers, oder
der Nutzung von Kinstlicher Intelligenz bei der Recherche. Erwihnt werden auch umfas-

sendere Metadaten oder eine noch vollstindigere Ablieferung.

Als Risiken nennen sie eine leichtere Manipulation von Unterlagen oder das Risiko, dass die
Kontrolle tber die Unterlagen verloren geht. Bei schlechter Erfassung bestehe tiberdies die
Gefahr eines unzureichenden Schutzes von Personendaten. Ein Historiker erwihnte die Ge-
fahr, die Online-Recherche zu Stichwortsuche verleite. Die Funde seien dann aus dem Kon-
text gerissen, auch bestehe damit die Gefahr, dass die Relevanz des Gefundenen nicht mehr

hinterfragt werde.

Eine Person machte sich fiir eine Aufrechterhaltung auch des analogen Zugangs stark: Dieser
sei in gewissen Fillen fir die Quellenkritik unabdingbar, zudem kénne man sich in einem
analogen Dossier viel schneller einen Uberblick tiber den Inhalt verschaffen als in einem
digitalen Dossier. Diese Aussage wurde spontan auch von einzelnen ablieferungspflichtigen

Stellen gemacht.

3.5 Anpassungsbedarf am BGA

Die interviewten archivierungspflichtigen Stellen brachten insgesamt nur wenige Anpas-
sungswiinsche am Bundesgesetz tiber die Archivierung an. Es kann im Umkehrschluss ge-
folgert werden, dass sich dieses aus ihrer Sicht grundsitzlich bewihrt hat. Einschrinkend ist
zu sagen, dass sich einige Befragte keine Einschitzung zu dieser Frage zutrauten. Die vorge-
brachten Wiinsche nach Anpassungen des BGA bezichen sich am haufigsten auf eine Koot-
dination mit dem BGO. In diesem Zusammenhang wird einerseits auch erwihnt, dass das
Offentlichkeitsprinzip vom Geist her mit dem Prinzip der 30jihrigen Schutzftist kollidiere.
Andererseits wird darauf hingewiesen, dass eine Gesuchspriifung analog zum BGO auf Stufe
Dokument den Rahmen der Ressourcen sprenge. Zwei Stellen fordern auch eine bessere
Abstimmung zum DSG (unklar, wie gemeint). Eine Person bemingelte die im Gesetz ver-
ankerte Rolle des Bundesarchivs bei der Informationsverwaltung. Eine selbstindig archivie-

rende Stelle verlangte nach Prizisierungen des Geltungsbereichs des Gesetzes.

Auch die interviewten Nutzenden machten eher punktuelle Anpassungsvorschlige, die zu-
dem nur teilweise die Gesetzesebene betrafen. Tendenziell gingen die Wiinsche in Richtung
mehr Transparenz: So solle etwa die Dauer der Schutzfristen hinterfragt werden oder ein
Anreiz geschaffen werden, Dokumente nicht zu schiitzen. Gewiinscht wurde in Bezug auf
die Einsicht, dass kunftig Dossiers auch teilweise freigegeben werden kénnten und Schwir-

zungen moglich seien oder dass ein direkter Kontakt zur Stelle moglich sei, welche die Ein-
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sicht priift. Ferner wurde gefordert, das Offentlichkeitsprinzip auch im Archivbereich um-
zusetzen und das Bundesarchiv institutionell zu stirken, respektive im Einsichtsverfahren

analog zum BGO eine Schlichtungsstelle einzufithren.

3.6 Fazit

Stellen sehen in der Archivierung verschiedene Nutzen fiir sich selbst und die Gesellschaft:
Die archivierungspflichtigen Stellen sehen in der Archivierung einerseits den Nutzen, dass
sie frithere Prozesse und Entscheidungen besser nachvollziechen kénnen, was zu hoherer
Kohirenz im eigenen Handeln beitrage. Gleichzeitig wird das Abliefern der Unterlagen ans
Archiv auch als Entlastung wahrgenommen. Aus einer gut organisierten elektronischen Ge-
schiftsverwaltung ziehen die Stellen ebenfalls Nutzen wie die etleichterte Zusammenarbeit
zwischen den Organisationseinheiten und die bessere Verfiigharkeit der Unterlagen. Unbe-
stritten ist die Relevanz der Archivierung fiir die Nachvollziehbarkeit und die Transparenz

des staatlichen Handelns.

Grundkonzept der Archivierung bewihrt sich aus Sicht der Akteure insgesamt: Sowohl aus
der Sicht der Nutzenden als auch aus der Sicht der archivierungspflichtigen Stellen haben
sich die im BGA angelegten Prozesse der Archivierung insgesamt bewihrt. Sie sind gross-
mehrheitlich zumindest eher der Ansicht, dass die Archivierung, Lesbarkeit und Auffindbar-
keit des Archivguts gewihrleistet ist. Auch der Interessenausgleich zwischen Schutz und Zu-
gang wird von der grossen Mehrheit als ausgewogen (archivierungspflichtige Stellen) oder

zumindest «eher gut» (Nutzende) beurteilt.

Digitalisierung verbessert Zugdnglichkeit, birgt aber auch Herausforderungen und Risiken:
Am hiufigsten sehen die archivierungspflichtigen Stellen als Vorteile der Digitalisierung die
besseren Recherchemdoglichkeiten und den ortsunabhingigen Zugriff auf die Unterlagen. Sie
versprechen sich zudem bei der Informationsverwaltung eine etleichterte Dossierbewirt-
schaftung und bessere Zusammenarbeit sowie Erleichterungen bei der Ablieferung. Als Ri-
siken sehen sie die dauerhafte Lesbarkeit der Unterlagen und gesteigerte Risiken von unbe-
fugten Zugriffen. Bei der digitalen Geschiftsverwaltung bemingeln mehrere Stellen den ho-
hen Initialaufwand und kritisieren die Benutzerfreundlichkeit, respektive die Komplexitit fiir
die Mitarbeitenden. Die Nutzenden sehen noch einzelne Verbesserungsmdéglichkeiten des
Online-Zugangs beim Bundesarchiv. Insbesondere erhoffen sie sich noch umfassendere Me-

tadaten.

Stellen sehen punktuellen Anpassungsbedarf am BGA, Nutzende méochten Transparenz stiir-
ken: Nur eine Minderheit der interviewten Stellen brachte konkrete Anpassungswiinsche am
BGA vor. Diese sind eher punktuell und betreffen am hiufigsten die Koordination mit dem
BGO. Anpassungswiinsche der Nutzenden, die sich allerdings nicht durchgingig direkt auf
das BGA beziehen, zielen tendenziell in Richtung einer gesteigerten Transparenz (Offent—
lichkeitsprinzip, Dauer der Schutzfristen prifen, Bundesarchiv institutionell starken, Einfiith-
rung einer Schlichtungsstelle analog BGO im Einsichtsverfahren).
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4 Geltungsbereich des BGA

4.1 Einleitung

4.1.1 Zweck, Ablauf und Zustandigkeiten

Zweck: Die Bestimmungen des BGA zum Geltungsbereich sollen festlegen, welche Institu-
tionen sowie Personen des 6ffentlichen und privaten Rechts Unterlagen gemiss den Grunds-
atzen des BGA archivieren miussen. Eingeschlossen sind vereinfacht alle Behorden und Or-
ganisationen, die Bundesaufgaben wahrnehmen (Kantone ausgenommen), im Rahmen die-
ser Aufgaben. Ebenfalls umschreibt das BGA, welche dieser Stellen ihre Unterlagen beim

Bundesarchiv anbieten und abliefern, und welche Stellen ihre Unterlagen selbst archivieren.

Zustdndigkeiten: Ob eine Institution dem BGA unterstellt ist, ist nicht ihrem Entscheid tiber-
lassen, sondern wird vom Gesetz- und Verordnungsgeber prinzipiell abschliessend geregelt
(Art.1 Abs. 1 BGA, VBGA). Art. 4 BGA umschreibt, welche Stellen selbstindig archivieren
und welche beim Bundesarchiv archivieren. Dabei wird weiter unterschieden zwischen Stel-
len, die selbstindig archivieren, solchen die beim Bundesarchiv archivieren miissen, sofern
sie selbst nicht in der Lage sind die Grundsitze des BGA zu erfiillen und solchen, bei denen
der Gesetzgeber es dem Bundesrat delegiert zu entscheiden, ob sie selbstindig oder beim

Bundesarchiv archivieren.

4.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Zu diesem Thema war im Pflichtenheft der Evaluation keine Frage vorgegeben. Im Laufe
der Arbeiten an der Evaluation ergaben sich indes Fragen zur Klarheit des personlichen Gel-
tungsbereichs und zur Abgrenzung zwischen Archivierung beim Bundesarchiv und selbstin-
diger Archivierung, weshalb diese nun thematisiert wird. Die Evaluation stiitzt sich primar

auf eine Analyse der rechtlichen Vorgaben und erginzende Auskiinfte des Bundesarchivs.
4.2 Personlicher Geltungsbereich des BGA

4.2.1 Rechtliche Grundlagen

Das BGA und die VBGA umschreiben den Geltungsbereich des BGA mit einer Mischung
aus konkreten Nennungen bestimmten Einheiten des Bundes (Nennung im Gesetz oder
Aufzihlungen in Anhingen der VBGA) sowie mit Umschreibungen bestimmter Kategorien
von Einheiten anhand ihrer Eigenschaften (im BGA, konkretisiert in der VBGA). Beide Va-
rianten haben Vor- und Nachteile. Aufzihlungen sind eindeutig, erfordern aber eine regel-

missige Aktualisierung. Umschreibungen erfordern keine dynamische Anpassung, doch ist
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mit der Auslegung, ob eine Stelle der Archivierung unterstellt ist, ein gewisser Spielraum

verbunden, der zu Diskussionen Anlass geben kann.

Der Geltungsbereich des BGA ist weit definiert. Die Gruppe der archivierungspflichtigen
Stellen «schliesst sowohl zentrale wie dezentrale Verwaltungsstellen als auch weitere Perso-
nen des Offentlichen oder privaten Rechts, soweit sie thnen tGbertragene Vollzugsaufgaben
des Bundes erfiillen, ein» (Erlauterung VBGA: 5). Letztlich soll somit alles Handeln im Na-
men des Bundes dokumentiert werden konnen (soweit es sich als archivwiirdig im Sinne von
Art. 2 BGA erweist; vgl. auch die Botschaft des Bundesrats: «Damit die Archivierung ihre
staatliche Funktion im Dienst der Rechtssicherung und als Voraussetzung fiir verschiedenste
Forschungen erfiillen kann, miissen sowohl Behorden als auch Private, die Bundesaufgaben
wahrnehmen, der gleichen Archivierungspflicht unterstehen» (BBI 1997 951).

Art. 1 Abs. 1 BGA umschreibt —in Verbindung mit der VBGA — den Geltungsbereich naher.
Nachfolgend wird entlang der einzelnen Buchstaben dieser Bestimmung der Geltungsbe-

reich untersucht.

Bst. a: Bundesversammlung

Die Unterlagen der Bundesversammlung einschliesslich der Parlamentsdienste werden beim
Bundesarchiv archiviert. Dies ergibt sich eindeutig aus Art. 1 Abs. 1 Bst. a BGA in Verbin-
dung mit Art. 2 Abs. 1 VBGA.

Bst. b bis d: Bundesorgane
Gemiss Buchstaben b bis d fallen folgende Bundesorgane unter das Archivierungsgesetz:

e Bst. b: Bundesrat, Bundesverwaltung nach Art. 2 des Regierungs- und Verwaltungs-
organisationsgesetzes vom 21. Mirz 1997 und Formationen der Armee;

e Bst. c: schweizerische diplomatische und konsularische Vertretungen im Ausland;

e Bst. d: Bundesstrafgericht, Bundesverwaltungsgericht, Bundespatentgericht und eid-
genodssische Rekurs- und Schiedskommissionen (Das Bundesgericht wird in Art. 1
Abs. 3 verpflichtet, nach den Grundsitzen des BGA zu archivieren).

Anhang 1 der VBGA enthilt eine Liste der Bundesorgane nach diesen Buchstaben, die im
Gesetz oder VBGA noch nicht namentlich aufgefithrt sind. Klarheit besteht beziiglich der
Organisationen, die nach Bst. ¢ und d unterstellt sind. Diese Organisationen sind in An-
hang 1 nochmals namentlich aufgefiihrt, soweit dies nicht im Gesetz bereits der Fall ist (For-

mationen der Armee, Rekurs- und Schiedskommissionen).

Fir die Verwaltungseinheiten der zentralen Bundesverwaltung verweist Anhang 1 VBGA
pauschal auf den Anhang 1 der RVOV™". Soweit diese Verordnung den Bestand der zentralen

10° Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom 25. November 1998 (SR 172.010.1)
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Bundesverwaltung aktuell nachfiihrt, ist die Archivierungspflicht klar geregelt. Diesbeztiglich

sind im Rahmen der Evaluation auch keine Unstimmigkeiten bekannt geworden.

Die Aufzihlung der 30 im Anhang der RVOV aufgefithrten Verwaltungseinheiten der de-
zentralen Bundesverwaltung ist in den Anhiangen der VBGA nicht vollstindig und nicht in
allen Fillen aktuell wiedergegeben. Auch ist die Systematik von RVOV und Archivierungs-
gesetzgebung nicht einheitlich, wie sich aus der nachfolgenden Aufzihlung ergibt:

e 10 Einheiten sind in Anhang 1 VBGA («Bundesorgane») unter der Rubrik «Verwal-
tungseinheiten der dezentralen Bundesverwaltungy aufgefthrt. Jedoch sind davon ei-
nige in Anhang 1 der RVOV nicht (mehr) als Teil der dezentralen Verwaltung auf-
gefithrt: Prisenz Schweiz, die Bundesanwaltschaft, die eidgendssische Kommunika-
tionskommission, die Schweizerische Sicherheitsuntersuchungsstelle und die Wett-
bewerbskommission. Sie sind inzwischen teils in die zentrale Bundesverwaltung in-
tegriert oder gelten gemiss RVOYV als ausserparlamentarische Kommissionen.

e 10 Einheiten, die gemiss RVOG zur dezentralen Bundesverwaltung gehéren, sind in
Anhang 2 VBGA in der «Liste der autonomen Anstalten und dhnlichen bundeseige-
nen Institutionen» aufgefithrt. Der gesamte ETH-Bereich, Swissmedic und das Nuk-
learsicherheitsinspektorat sind als selbstindig archivierende Stelle aufgefiihrt (ETH-
Bereich). 3 Stellen sind in Anhang 2 als anbietepflichtige Stellen aufgefiihrt.

e Mehrere Stellen von Anhang 1 RVOV sind somit in den Anhingen der VBGA
nicht erwihnt.

Die Archivierungsgesetzgebung verweist somit zur Prizisierung ihres Geltungsbereichs auf
das RVOG, ist aber diesbeztglich terminologisch inkonsequent, wo es nicht um die zentrale
Bundesverwaltung geht. Zudem sind die Listen in den Anhdngen 1 und 2 der VBGA offen-

sichtlich nicht konsequent aktualisiert worden und unvollstindig.

Die Frage stellt sich, ob Organisationen, die nicht auf diesen Listen aufgefiihrt sind, gleich-
wohl in den Geltungsbereich des BGA fallen, weil Art. 1 Abs. 1 Bst. b BGA pauschal auf die
Bundesverwaltung nach Art. 2 RVOG verweist. Art. 2 Abs. 1 und 2 VBGA verweisen expli-
zit auf die beiden Anhinge 1 und 2 der VBGA, die Erlduterungen weichen das Prinzip der
abschliessenden Liste auf, indem sie bestimmte Typen von der Liste ausnehmen: «Im Inte-
resse der Transparenz und Eindeutigkeit ist es notwendig und sinnvoll, spezielle Listen zum
Geltungsbereich zu erlassen, welche als Anhinge 1 und 2 Bestandteil der Verordnung sind.
Sie fihren alle archivierungspflichtigen Stellen auf, soweit diese nicht bereits im Gesetz und
in der Verordnung namentlich erwihnt sind (Absatz 1 und 2) oder durch die Definition der
Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts mit tibertragenen Bundesvollzugsaufgaben

erfasst sind (Absatz 3) [...].» Auch letztere sind indes aufzulisten (vgl. weiterer Unten Bst. h).

Bst. e und f: Autonome Anstalten des Bundes und Nationalbank

Dass die Nationalbank dem BGA unterstellt ist, ergibt sich explizit aus Art. 1 Abs. 1 Bst. f.
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Anhang 2 VBGA zihlt neben den bereits weiter oben erwihnten Stellen weitere autonome
und dhnliche bundeseigene Stellen gemass Art. 1 Abs. 1 Bst. e BGA auf: Die Schweizerische
Post, Schweizerische Bundesbahnen, schweizerische Unfallversicherungsanstalt. Auch hier
ist davon auszugehen, dass der Verordnungsgeber diese Liste als abschliessend betrachtet
hat: «Aufgrund der dynamischen Anpassung im Bereich der Flexibilisierung und Privatisie-
rung von Bundesorganen erwies sich... eine abschliessende Aufzihlung dieser Stellen als not-
wendigy (Etlduterung VBGA: 8).

Bst. g: ausserparlamentarische Kommissionen

Gemiss Art.7a RVOV sind ausserparlamentarische Kommissionen Teil der dezentralen
Bundesverwaltung. Es handelt sich um mehr als hundert Kommissionen''. Diese sind in
Anhang 2 RVOV abschliessend aufgelistet (Art. 8 Abs.2 RVOV). Die VBGA verzichtet auf
eine Liste. Die drei in Anhang 1 VBGA genannten Rekurs- und Schiedskommissionen gelten
auch als ausserparlamentarische Kommissionen gemiss Anhang 2 RVOV. Dies gilt auch fiir

die Kommunikationskommission und die Wettbewerbskommission (Anhang 1 VBGA).

Bst. h: Weitere Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts, soweit sie ihnen tber-

tragene Vollzugsaufgaben des Bundes erfiillen, mit Ausnahme der Kantone

Art. 2 Abs. 3 VBGA prazisiert die Umschreibung von Bst. h und delegiert es dem EDI, eine
abschliessende Liste zu erstellen: Unter Bst. h fallen «insbesondere diejenigen Institutionen,
denen hoheitliche Kompetenzen, namentlich Verfigungskompetenzen, tibertragen sind o-
der die fiir ihre Vollzugsaufgaben der unmittelbaren und umfassenden Aufsicht des Bundes
unterstehen. Das FEidgendssische Departement des Innern bezeichnet in einer Verordnung

die entsprechenden Personen und Institutionen.»

Eine solche Departementsverordnung besteht nicht, womit eine abschliessende Liste der
entsprechenden Institutionen fehlt. Die Erlduterung zur Verordnung erwihnt beispielhaft
die Stiftung Pro Helvetia und die Swisscom im Bereich der Grundversorgung (Erlauterung
VBGA: 9).

Bst. i: aufgel6dste Bundesstellen

Die Zustindigkeit fur die Archivierung von Unterlagen aufgel6ster Bundesstellen ist im BGA
und der VBGA nicht weiter geregelt. Gemass Botschaft besteht die Ablieferungspflicht, so-
fern nicht der Auflésungserlass selbst eine Archivierungslésung im Sinne des BGA vorsieht
(BBI 1997 952).

11 https://www.admin.ch/ch/d/cf/ko/Statistik AnzahlGremienAK. html; 5.10.2020.
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4.2.2 Hinweise zur Praxis

Gemiss den Einschitzungen des Bundesarchivs bestehen in der Praxis Unsicherheiten tiber
die Frage, ob Stellen nach BGA archivieren mussen oder nicht. Das Bundesarchiv geht nicht
aktiv vor, um unterstellte Institutionen zu identifizieren, sondern reagiert auf Anfragen. Ein
Ausloser solcher Anfragen kann z.B. sein, dass eine Institution unsicher ist, wie sie mit an-
gefallenen Akten umgehen muss. Dabet ist es auch schon zu unterschiedlichen Auffassungen
zwischen Stellen und dem Bundesarchiv gekommen, ob eine Archivierungspflicht besteht
und ob die betreffende Stelle selbstindig archiviert oder beim Bundesarchiv anbietepflichtig
1st.

In der Umfrage dusserte eine selbstindig archivierende Stelle grundsitzliche Zweifel, ob sie
in den Geltungsbereich des BGA fillt, da der Anteil an Bundesaufgaben bei ihr marginal sei.
Gleichzeitig sei eine klare Triage kaum mdglich, sodass sie als Ganzes gemiss BGA archivie-
ren miisse. Wie erwahnt, wurden in der Evaluation nur selbstindig archivierende Stellen be-

fragt, die dem Bundesarchiv bekannt sind.

Eine Auskunftsperson des Bundesarchivs bezeichnete Art.1 Abs. 1 Bst. h als toten Buchsta-
ben. Dass der Kreis der Personen 6ffentlichen oder Privaten Rechts, denen Vollzugsaufga-
ben des Bundes tibertragen worden seien, nie bestimmt worden sei, fithrt diese Person ei-
nerseits auf mangelnde Ressourcen im Bundesarchiv zurtick, zweitens sei der Kreis anhand

der rechtlichen Definitionen nicht zu bestimmen.

4.3 Archivierung im Bundesarchiv versus selbstandige Archivierung

Art. 4 BGA statuiert in Abs.1 den Grundsatz, dass Unterlagen des Bundes im Bundesarchiv
archiviert werden. Absitze 3 bis 5 umschreiben die Bedingungen, unter denen dies nicht
zwingend der Fall ist.”” Welche Stellen beim Bundesarchiv oder selbstindig archivieren, ist
in Tabelle 4-1 Gberblicksartig dargestellt.

Fir die Stellen nach Buchstabe d (Gerichte, Rekurs- und Schiedskommissionen) und Buch-
stabe h (Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts mit Vollzugsaufgaben) statuiert
Art. 7 VBGA grundsitzlich eine freie Wahl. Diese ist jedoch an Bedingungen gekniipft:
Diese Stellen sind verpflichtet, dem Bundesarchiv mitzuteilen, ob sie selbstindig archivieren
wollen (Abs. 2); das Bundesarchiv darf der selbstindigen Archivierung aber nur zustimmen,
wenn klar ist, dass diese Stellen nach den Grundsitzen des Gesetzes archivieren. Dies ist in
einer Vereinbarung mit dem Bundesarchiv abzusichern (Art. 8 Abs. 1 VBGA). Andernfalls,
oder wenn die Vereinbarung widerrufen wird (Art. 8 Abs. 3 VBGA), miissen die betreffen-
den Stellen ihre Unterlagen dem Bundesarchiv anbieten. Das Bundesarchiv kann diesen Stel-

len die Kosten in Rechnung stellen.

12 Abs. 2 legt fest, dass in der Regel die Kantone fiir die Archivierung ihrer Unterlagen, die beim Vollzug von
Bundesaufgaben entstehen, zustindig sind. Diese Bestimmung wurde in der Evaluation nicht untersucht.
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Tabelle 4-1: Uberblick tiber die Zustindigkeit fiir die Archivierung

Typ der Stelle nach Art. 1 Abs. 1 BGA Ort der Archivierung (selbstandig oder Bundesarchiv)

Bst. a: Bundesversammlung Bundesarchiv (Art. 4 Abs. 1 BGA)

Bst. b: Bundesrat, Bundesverwaltung, | Bundesarchiv (Art. 4 Abs. 1 BGA).

Formationen der Armee Ausnahmen: Selbstindige Archivierung durch Organisatio-
nen der dezentralen Verwaltung, die in Anhang 2 VBGA auf-
gefiihrt sind (ETH-Bereich)

Bst. c: Vertretungen im Ausland Bundesarchiv (Art. 4 Abs. 1 BGA)

Bst. d: Gerichte und Schiedskommissi- | Bundesarchiv, soweit sie nicht selbstéandig nach den Grunds-
onen dtzen des BGA archivieren kdnnen (Art. 4 Abs. 4 BGAV; Art. 7
Abs. 2 bis 4 VBGA). Drei Rekurs- und Schiedskommissionen
archivieren gemass Anhang 1 VBGA beim Bundesarchiv.

Bst. e: autonome Anstalten des Bun- Selbstdndige Archivierung, soweit vom Bundesrat entspre-
des chend bezeichnet (Art. 4 Abs. 3 BGA). Auf Verordnungs-
ebene wird aufgelistet, welche der Stellen selbstandig und
welche beim Bundesarchiv archivieren (Art. 2 Abs. 2, An-
hang 2 VBGA). Eingeschlossen sind autonome Anstalten
«und dhnliche bundeseigene Institutionen» (Art. 2 Abs. 2

VBGA).
Bst. f: Nationalbank Selbstandige Archivierung (Art. 4 Abs. 3 BGA)
Bst. g: ausserparlamentarische Kom- Bundesarchiv (Art. 4 Abs. 1 BGA)
missionen
Bst. h: Weitere Personen des o6ffentli- | Selbstandig archivieren oder Bundesarchiv.

chen oder privaten Rechts, soweit sie | Beachte Art. 7 Abs. 2 bis 4 VBGA.
ihnen Ubertragene Vollzugsaufgaben
des Bundes erfiillen

Bst. i: aufgeloste Bundesstellen Bundesarchiv, falls nicht anderweitige Losung im Auflosungs-
erlass (BBl 1997 952).

4.3.1 Hinweise aus der Praxis

Das Bundesarchiv hat dem Evaluationsteam fir die Umfrage bei den selbstindig archivie-
renden Stellen eine Liste zur Verfugung gestellt, die als selbstdndig archivierend bezeichnet
werden konnen. Von den 21 aufgefiihrten Stellen haben 18 Stellen im Rahmen der Umfrage
geantwortet, dass sie sich als dem BGA unterstellt und als selbstindig archivierende Stellen

sehen.

Gemiss Auskunft des Bundesarchivs ist es schon zu Diskussionen iiber den Status gekom-
men. So gebe es Stellen, die selbstindig archivieren wollten in der Meinung, sie seien weniger
an die Grundsitze des BGA gebunden. Auch fiir das Bundesarchiv sei nicht in allen Fillen
restlos klar, ob sie als anbietepflichtig oder selbstindig archivierend zu qualifizieren seien.
Schliesslich gibt es nach Auskunft des Bundesarchivs auch Stellen, die ihre Unterlagen lieber
ans Bundesarchiv abliefern wollen. Bei Stellen, die gemiss VBGA zwingend selbstindig ar-
chivierend sind (vgl. Art. 7 Abs. 1 und Anhang 2 VBGA), stellt jedoch das Bundesarchiv in
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Aussicht, dass hierfiir Gebithren erhoben werden kénnten. Dies gilt nicht bei Stellen, welche
ein Wahlrecht haben. Dort erfolgt die Archivierung im Bundesarchiv kostenlos, obwohl das
Bundesarchiv zu einer Erhebung von Gebiihren ermichtigt wire (Art. 7 Abs. 4 VBGA). Im
Moment archiviert keine Stelle kostenpflichtig beim Bundesarchiv.

4.4 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfrage und Empfehlungen

Gelt. 1: Neue Frage: Regeln das BGA und die Vollzugserlasse den Geltungsbereich des BGA
und die Abgrenzung zwischen anbietepflichtigen und selbstindig archivierenden Stellen klar?

Der personliche Geltungsbereich des BGA ist nicht abschliessend geklirt: Das BGA und die
VBGA umschreiben den Geltungsbereich mit einer Mischung aus konkreten Nennungen
bestimmter Einheiten des Bundes (Nennung im Gesetz oder Aufzahlungen in Anhingen der
VBGA) sowie mit Umschreibungen bestimmter Kategorien von Einheiten anhand ihrer Ei-
genschaften (im BGA, konkretisiert in der VBGA). Die heutige Regelung enthilt Unklarhei-
ten erstens wegen begrifflicher Unstimmigkeiten zwischen BGA und RVOG, zweitens we-
gen einer unvollstindigen Nachfithrung von Anhang 1 VBGA beziiglich der dezentralen
Einheiten der Bundesverwaltung, und drittens, weil eine von der VBGA vorgegebene Liste
der Personen oOffentlichen und privaten Rechts mit Vollzugsaufgaben des Bundes nie erlas-

sen wurde.

Es ist von Liicken bei der Archivierung auszugehen: Das Bundesarchiv hat aufgrund der feh-
lenden und unvollstindigen Listen keine Ubersicht, welche Organisationen eigentlich nach
den Grundsitzen des BGA archivieren miissten, aber dies nicht tun. Es ist jedoch von Li-
cken auszugehen, insbesondere da, wo Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts Bun-
desaufgaben tbernehmen. Das Bundesarchiv hat sich bisher in Bezug auf die Schliessung
der vermuteten Liicken passiv verhalten. Es ist nicht davon auszugehen, dass sich die in

Frage kommenden Stellen vollstindig beim Bundesarchiv melden.

Einzelne selbstindig archivierende Stellen wiirden bevorzugt beim Bundesarchiv archivieren:
Gewisse Stellen konnen prinzipiell wihlen, ob sie selbstindig archivieren wollen, sofern sie
dazu in der Lage sind, oder ihre archivwiirdigen Unterlagen dem Bundesarchiv abliefern. Die
Regelung scheint klar. Bei Stellen mit einer Wahlfreiheit verrechnet das Bundesarchiv aktuell
keine Gebihren fiir die Archivierung, obwohl es dazu ermachtigt wire. Es haben indes auch
schon Stellen ohne Wabhlfreiheit ein Interesse an einer Ablieferung signalisiert, dies jedoch

aufgrund der vom Bundesarchiv in Aussicht gestellten Kosten nicht weiterverfolgt.

Fazit: Der Geltungsbereich des BGA ist nicht abschliessend gekldirt, und es ist von Liicken bei
der Archivierung auszugehen. Diese betreffen insbesondere Personen dffentlichen und privaten
Rechts, denen der Bund Vollzugsaufgaben iibertragen hat. Der Grundgedanke des BGA, wonach
alle Akteure, die Bundesaufgaben voliziehen, grundsdtzlich vom BGA erfasst sind, wird dadurch

unterlaufen.

Auch wenn eine vollstindige Erfassung aller Stellen, die potenziell archivwiirdige Unterlagen
erstellen, eine Illusion bleiben diirfte, so bedeutet doch jeder auch unvollstindige Versuch eines
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Inventars der Organisationen mit Vollzugsaufgaben eine bedeutende Verbesserung gegeniiber
dem heutigen Zustand. Inwieweit die erfassten Stellen alle archivieren miissen, kann in einem
zweiten Schritt anhand der Archivwiirdigkeit ihrer Aufgaben iiberpriift werden. Zu beachten ist
kiinftig auch, dass bei der neuen Ubertragung von Bundesaufgaben an Dritte die Archivierung
als Teil des entsprechenden Leistungsauftrags mitbedacht wird. Auch bei der Anderung solcher
tibertragener Bundesaufgaben ist diesem Aspekt Beachtung zu schenken. Im Bereich der Bundes-
verwaltung diirfte eine konsequente Anlehnung ans RVOG und die RVOV den Geltungsbereich
kldren.

Schliesslich stellt sich die Frage, ob eine durchgdngig kostenlose Archivierung beim Bundesar-
chiv die Bereitschaft zur Archivierung der Stellen ausserhalb der Bundesverwaltung steigern
kénnte. Dies wiirde auch das Prinzip der Gleichbehandlung zwischen den Stellen, die dem Gesetz
unterworfen sind, stirken. Der Mehraufwand beim Bundesarchiv wire entsprechend zu kompen-
sieren.

Empfehlungen:

e EI - Verhiiltnis zum RVOG kliren: Das BGA orientiert sich beztiglich der Begriff-
lichkeit im Geltungsbereich der Bundesverwaltung konsequent am RVOG. Die ent-
sprechenden Listen im Anhang der VBGA werden entweder konsequent nachge-
fihrt oder es wird auch im Bereich der dezentralen Verwaltung auf den Anhang der
RVOV verwiesen (allenfalls mit einer Ausnahmeliste).

e E2— Inventar: Das Bundesarchiv oder eine andere Stelle fihrt ein moglichst umfas-
sendes Inventar aller Personen des privaten und 6ffentlichen Rechts, denen Voll-
zugsaufgaben tbertragen werden.

e E3 — Archivierung mitbedenken: Werden Bundesaufgaben neu an Dritte vergeben
oder bereits Gbertragene Aufgaben angepasst, so ist die Archivierung gemiss den
Grundsitzen des BGA im Auftrag zu berticksichtigen.

o E4 - Kosten der Ablieferung: Es wird gepriift, ob die dem BGA unterstellten Stellen,
die nach heutigem Recht selbstindig archivieren dirfen oder miissen, kiinftig von

einer Gebiuihr befreit werden sollten, wenn sie beim Bundesarchiv archivieren.
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5 Informationsverwaltung

5.1 Einleitung

5.1.1 Zweck, Ablauf und Zustédndigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stellen ihre Informationen unabhingig vom
Trigermedium nach einer einheitlichen, verstindlichen und langfristig nachvollziehbaren

Systematik verwalten.

Vorgesehener Ablauf und Zustdindigkeiten: Die anbietepflichtigen Stellen miissen ihre Infor-
mationen auf nachvollziehbare Weise bewirtschaften und die Nachweisbarkeit ihrer Ge-
schiftstitigkeit gewihrleisten (Art. 3 Abs. 1 VBGA). Die Geschiftsverwaltung umfasst zu
diesem Zweck folgende drei Elemente: Ordnungssystem, Dossierbildung und Organisati-
onsvorschriften”. Um die archivierungspflichtigen Stellen bei der Informationsverwaltung
zu unterstitzen, bietet das Bundesarchiv verschiedene Hilfeleistungen an (Art. 5 Abs. 1
BGA). Neben dieser unterstiitzenden Funktion fihrt das Bundesarchiv jedoch auch hoheit-
liche Aufgaben aus. So kann das Bundesarchiv Inspektionen der Registraturen oder Infor-
mationsverwaltungsstellen durchfiihren (Art. 5 Abs. 2 BGA) und Weisungen erlassen (Art. 5
Abs. 3 BGA). Es nimmt die Ordnungssysteme (OS) und die Negativlisten der anbietepflich-
tigen Stellen ab und nimmt zu den Organisationsvorschriften (OV) Stellung (Bundeskanzlei
2012).

5.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Bei den Fragestellungen der Evaluation geht es darum herauszufinden, ob der Vollzug im
Bereich der Informationsverwaltung zielfithrend und effizient erfolgt. Um die archivierungs-
pflichtigen Stellen bei dieser Arbeit zu unterstiitzen, bietet das Bundesarchiv Beratungen,
Ausbildungen und Arbeitshilfen an. Zu kliren ist in der Evaluation, ob diese Angebote fiir
die anbietepflichtigen Stellen ausreichend und zweckmassig sind. Ein Schwerpunkt wurde

dabei auf die Online-Lerneinheiten gelegt.

Ebenfalls interessiert die Frage, ob die anbietepflichtigen Stellen ihre Informationen einheit-
lich, systematisch, nachvollziehbar und gemiss den geltenden Vorgaben bewirtschaften und

ob sie diese Informationen als Ressource fiir das Wissensmanagement nutzen.

Zuletzt geht es darum, die Weisungskompetenz des Bundesarchivs in diesem Bereich ge-
nauer zu betrachten. Einerseits interessiert, ob diese zielflihrend ist, was insbesondere an-

hand der Wahrnehmung der anbietepflichtigen Stellen beurteilt wird, und andererseits ob es

13 https://www.bar.admin.ch/bar/de/home/informationsmanagement/geschaeftsverwaltung.html;

11.11.2019.
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im Zusammenhang mit anderen gesetzlichen Vorgaben bzw. anderen involvierten Akteuren

zu Unklarheiten, Uberlappungen oder Liicken kommt.

Das Kapitel sttitzt sich hauptsichlich auf Auskinfte der betroffenen Akteure (Bundesarchiv,

Umfrage und Interviews bei anbietepflichtigen Stellen) und vereinzelt auf statistische Daten

des Bundesarchivs.

5.2

Beratungs- und Ausbildungsangebot des Bundesarchivs

5.2.1 Praxis

Das Bundesarchiv hat gemass Art. 5 Abs. 1 BGA die Aufgabe, «die anbietepflichtigen Stellen
bei der Organisation, Verwaltung, Auftbewahrung und Ablieferung ihrer Unterlagen» zu be-

raten. Daftr bietet sie den anbietepflichtigen Stellen verschiedene Hilfeleistungen an. Bei

spezifischen Fragen rund um das Informationsmanagement haben die anbietepflichtigen

Stellen die Moglichkeit, sich durch das Bundesarchiv beraten zu lassen (z.B. bei der Erarbei-

tung von Ordnungssystemen, Organisationsvorschriften und Negativlisten, bei der Planung

von GEVER-Einfithrungen, bei der Aussonderung von abgeschlossenen Dossiers aus den

GEVER-Anwendungen etc.). Weiter bietet das Bundesarchiv verschiedene Ausbildungen

an, die den anbietepflichtigen Stellen das nétige Wissen vermitteln, um die Informationsver-

waltung gemiss den Vorgaben umzusetzen:

Es gibt ein webbasiertes Basismodul, das sich vor allem an neue Mitarbeitende der
Verwaltung richtet und Grundlagen fiir den alltidglichen Umgang mit Informationen
vermittelt.

Um sich gezielt Wissen iiber verschiedene Themenbereiche des Informationsmana-
gements anzueignen, gibt es diverse Online Lerneinheiten, die sich mit einzelnen
Themenbereichen (z.B. Metadaten, Bewertung, Zugang, Aussonderung) befassen.'
Fir Spezialisten des Informationsmanagements bei den anbietepflichtigen Stellen
bietet das Bundesarchiv einen Lehrgang an, der aus einer Kombination von Online
Lerneinheiten und Pridsenzunterricht vor Ort besteht und umfassende Kenntnisse
zum Informationsmanagement vermittelt.

Zudem gibt es noch eine Schulung fiir StrucTool. StrucTool ist eine Webapplika-
tion des Bundesarchivs, die fir die Erstellung und Verwaltung von Strukturen (z.B.
Ordnungssystemen) sowie fur die Ablieferung von analogen Unterlagen in der Bun-

desverwaltung eingesetzt wird.

14 Die Schulungen zur Standardlésung Acta Nova fihrt gemiss der Aufgabenteilung im Programm GENOVA
die Bundeskanzlei durch.

42



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

Neben den verschiedenen Ausbildungsangeboten gibt es diverse Arbeitshilfen sowie Appli-
kationen und Tools, welche die Gestaltung des Informationsmanagements bei den anbiete-

pflichtigen Stellen unterstiitzen sollen.

5.2.2 Einschatzungen und Erfahrungen der anbietepflichtigen Stellen

Viele anbietepflichtigen Stellen haben die Angebote des Bundesarchivs entweder noch nicht
beansprucht oder haben in der Online-Befragung «weiss nicht» ausgewihlt, was ebenfalls
vermuten lasst, dass erst wenig Erfahrungen bestehen (Abbildung 5-1). Am meisten wird die
Beratung bei konkreten Fragen genutzt (knapp 80% haben eine Einschitzung abgegeben).
In den Jahren 2008-2018 hat das Bundesarchiv im Schnitt 76 Beratungen von aktenfiihren-
den Stellen zum Thema Records Management (Min: 26; Max: 12) und 17 Beratungen zum
Thema digitale Archivierung (Min: 10; Max: 30) durchgefiihrt'.

Abbildung 5-1: Umfrage bei A: Zufriedenheit mit Unterstltzung des BAR bei Informationsverwal-
tung

. 5 5 11 4
Informationsverwaltung

Applikationen/Tools _ 9 2 18 21

0% 20% 40% 60% 80% 100%
W Zufrieden M Eher zufrieden
Eher nicht zu zufrieden Nicht zufrieden
Haben wir nicht beansprucht Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 1: «Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei
der Informationsverwaltung in den folgenden Bereichen?»

Bei den Ausbildungen, Arbeitshilfen und Applikationen/Tools scheinen gemiss der Um-
frage wesentlich weniger Erfahrungen zu bestehen. Die Online-Lerneinheiten gibt es erst
seit 2018 und StrucTool seit 2019, was erkliren kénnte, wieso viele Stellen noch tGber keine
Erfahrungen damit verfiigen. Dass die Online-Lerneinheiten nur wenig genutzt werden,

deckt sich auch mit der internen Statistik des Bundesarchivs («Teilnehmende Lerneinheiten»,

15 Quelle: Das schweizerische Bundesarchiv in Zahlen 2019 (BAR 2020).
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Stand 09.September 2019): Die zum Basismodul gehérenden Kurse richten sich an alle Mit-
arbeitenden der Bundeverwaltung. Bei zwei Pilotimtern wurden die Online-Lerneinheiten
deshalb auch breit getestet (782 und 477 Teilnehmende). Bei den anderen anbietepflichtigen
Stellen haben jedoch wesentlich weniger Mitarbeitende die Lerneinheiten genutzt. Bei 43
Stellen hat mindestens eine Person eine Lerneinheit durchgefiihrt, der Mittelwert der Teil-
nehmenden pro Verwaltungseinheit lag bei 21 Personen (Min: 1; Max: 59). In den vertiefen-
den Interviews mit den anbietepflichtigen Stellen zeigte sich, dass v.a. Spezialistinnen und
Spezialisten des Informationsmanagements diese Ausbildungen nutzen, da diese Personen
vertieftes Wissen tiber das Informationsmanagement fur ihre Aufgabenerfillung benétigen.
Gewisse Stellen weisen darauf hin, dass sie fiir die Schulung der weiteren Mitarbeitenden
Ausbildungsangebote aus dem Programm GENOVA oder eigene Schulungen nutzen. Eine
Stelle begriindet das damit, dass dem Bundesarchiv ein «history»-Image anhafte, dass es also
als eine Art Endlager der Verwaltungsunterlagen angesehen wird, was die Mitarbeitenden
nicht vom Nutzen der Informationsverwaltung tiberzeugen kénne und sie deshalb versu-
chen, den Nutzen von GEVER auf andere Weise zu vermitteln. Eine andere Stelle hat in der
Online-Befragung angemerkt, dass das breite Angebot des Bundesarchivs bei den Ausbil-

dungen wohl zu wenig bekannt sei.

Die anbietepflichtigen Stellen sind mit den verschiedenen Beratungs- und Unterstitzungs-
angeboten des Bundesarchivs iiberwiegend zufrieden, soweit sie diese nutzen (Abbildung
5-1). Anteilmissig am geringsten ist die Zufriedenheit mit Applikationen und Tools (11 von
34 Stellen sind eher nicht oder nicht zufrieden). Einzelne anbietepflichtige Stellen weisen in
den Kommentaren der Online-Befragung auf technische Mingel an StrucTool hin und orten
bei der Unterstiitzung des Bundesarchivs gewisse Mingel, so z.B., dass sie nicht ausreichend
war. Zwei von drei antwortenden Stellen (44 von 606) finden, die Unterstiitzung des Bun-
desarchivs leiste einen zumindest eher wichtigen Beitrag zur Nachvollziehbarkeit ihrer Ge-
schiftstitigkeit (Abbildung 5-2).

Abbildung 5-2: Umfrage bei A: Bedeutung der Unterstiitzung des BAR

Anzahl Stellen 16 6 7

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B ...wichtig B ...eher wichtig ...eher unwichtig

...vernachlassighar Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 2: «Welchen Beitrag leistet die Unterstiitzung des BAR bei der
Informationsverwaltung insgesamt zur Nachvollziehbarkeit Ihrer Geschéaftstatigkeit? Ist der Beitrag...»
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5.3 Informationsmanagement der anbietepflichtigen Stellen

Um eine systematische und nachvollziehbare Bewirtschaftung der Unterlagen der Verwal-
tung sicherzustellen, verfiigen die anbietepflichtigen Stellen iiber verschiedene Instrumente.
Zentral dabei sind insbesondere die Ordnungssysteme, die GEVER-Systeme und die Orga-

nisationsvorschriften.

e  Ordnungssysteme geben die Struktur und Metadaten vor, gemiss welchen die anbie-
tepflichtigen Stellen ihre geschiftsrelevanten Informationen verwalten. Sie stellen da-
mit die Grundlage fiir eine systematische und nachvollziehbare Bewirtschaftung der
Informationen dar.

e GEVER-Systeme: Wihrend die Ordnungssysteme die Strukturierung und Metadatie-
rung der geschiftsrelevanten Informationen der Stellen vorgeben, bieten die GE-
VER-Systeme die Moglichkeit, die Informationen anhand der Ordnungssysteme

elektronisch zu verwalten und erméglichen damit die Dossierbildung,.

e Organisationsvorschriften: Damit alle geschiftsrelevanten Unterlagen in einem Dos-
sier vorhanden sind, ist es wichtig, dass die Mitarbeitenden die Unterlagen einheitlich
und systematisch bewirtschaften. Entsprechende Rollen und Zustindigkeiten sowie
Prozesse iiber den ganzen Lebenszyklus von Unterlagen (Entstehung bis Aussonde-
rung und Archivierung oder Aufbewahrung und Vernichtung) sind in den sogenann-

ten Organisationsvorschriften festgehalten.

Grundsitzlich sollte eine einheitliche, systematische und nachvollziehbare Informationsver-
waltung durch die aufgefihrten Elemente gewihrleistet werden. Ob dies jedoch auch tat-
siachlich so ist, hingt stark davon ab, wie mit diesen Instrumenten gearbeitet wird. So kénnen
sie ihre intendierte Wirkung nur dann entfalten, wenn die anbietepflichtigen Stellen sie wie

Vorgesehen anwenden.

5.3.1 Ordnungssystem

Praxis

In einem Ordnungssystem sollten alle Aufgaben einer anbietepflichtigen Stellen — sowohl
die Kernaufgaben als auch die Fihrungs- und Supportaufgaben — abgebildet werden. Die
Struktur des Ordnungssystems bildet die Grundlage fiir die Ablage aller geschiftsrelevanten
Informationen einer Stelle. Ordnungssysteme bestehen in der Regel pro Verwaltungseinheit
(z.B. ein Amt), es gibt jedoch auch Ordnungssysteme, die die Aufgaben mehrerer Verwal-
tungseinheiten desselben Departements abbilden. Das Bundesarchiv priift und nimmt die
Ordnungssysteme ab. Die Erarbeitung der Ordnungssysteme erfolgt durch die anbietepflich-

tigen Stellen, wobei das Bundesarchiv beratend beigezogen werden kann.

Die meisten Aufgaben sind gemiss den Angaben der anbietepflichtigen Stellen in der Befra-
gung in den Ordnungssystemen integriert (Abbildung 5-3), wobei jedoch bei einem Drittel
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der antwortenden Stellen noch Liicken vorhanden sind. Als Griinde daftr nennen die anbie-
tepflichtigen Stellen, z.B. neue oder verinderte Aufgaben. Da ein Drittel der an der Online-
Befragung teilnehmenden Stellen Liicken in ihren Ordnungssystemen orten, wurde dieser
Punkt in den Interviews vertieft. Die befragten Stellen orteten aber keine bedeutenden Li-
cken bei ihren Ordnungssystemen, was sie auch darauf zurtickfihren, dass diese erst kiirzlich
neu erarbeitet und durch das Bundesarchiv abgenommen wurden Einzelne Stellen weisen
darauf hin, dass Liicken auftreten kénnen, wenn neue Aufgaben dazukommen. Um neu da-
zukommende Aufgaben in das Ordnungssystem zu integrieren, sind amtsinterne Prozesse in
den Organisationsvorschiften definiert. Die Anpassungen des Ordnungssystems mussen
dem Bundesarchiv regelmassig mitgeteilt und durch dieses angenommen werden (Quelle:
Aussagen Interviews anbietepflichtige Stellen und Bundesarchiv). Diese Regelungen waren

den Interviewpartnerinnen und -partnern der anbietepflichtigen Stellen bekannt.

Abbildung 5-3: Umfrage bei A: Abdeckungsgrad der Aufgaben in OS

Anzahl Stellen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Alle Aufgaben unserer Stelle sind im OS/in den OS integriert.
M Die meisten Aufgaben sind im OS/in den OS integriert.
Es gibt noch bedeutende Liicken in unserem OS/unseren OS.
Kein abgenommenes OS
Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 5: «Wie umfassend deckt Ihr abgenommenes Ordnungssystem
die Aufgaben lhrer Stelle ab?»

Einschatzungen und Erfahrungen der anbietepflichtigen Stellen

Bei 70 Prozent der Stellen, die an der Online-Befragung teilgenommen haben, bewihren sich
die vom Bundesarchiv abgenommenen Ordnungssysteme gut oder eher gut in der Praxis
(Abbildung 5-4). Nur 4 Stellen finden, dass sich ihr Ordnungssystem in der Praxis eher
schlecht bewihrt. Die restlichen 17 Stellen haben entweder kein abgenommenes Ordnungs-
system oder haben keine Einschitzung abgegeben. Die sechs Stellen, die kein abgenomme-
nes Ordnungssystem haben, sind alle aus der dezentralen Verwaltung. Moglicherweise be-
steht hier ein Zusammenhang mit den Rechtsgrundlagen. So bezieht sich der der Geltungs-
bereich der GEVER-Verordnung explizit auf die Stellen der zentralen Bundesverwaltung
(Bundeskanzlei 2012: 8; Art. 1 Abs 1 GEVER-Verordnung).
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Abbildung 5-4: Umfrage bei A: Bewdhrung Ordnungssystem

Anzahl Stellen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Gut M Eher gut ®mEher schlecht  Schlecht  Kein abgenommenes OS = Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 4: «Wie gut bewdhrt sich lhr vom BAR abgenommenes Ord-
nungssystem in der Praxis?»

Kritik an den Ordnungssystemen: Laut einer Stelle wechseln die Ordnungsstrukturen zu
hiufig. Je zwei Stellen im Interview und bei der Online-Befragung weisen darauf hin, dass
ihr Ordnungssystem (zu) umfassend oder tiberstrukturiert sei. Eine Stelle begriindet dies da-
mit, dass sich die verschiedenen Organisationseinheiten beim Bearbeitungsprozess nicht ge-
nugend eingebracht haben und eine andere Stelle sagt, dass die Organisationseinheiten zu
wenig systematisch in den Bearbeitungsprozess einbezogen wurden. Bei der Stelle, bei der
die Organisationseinheiten zu wenig einbezogen wurden, gibt es nun das Problem, dass un-
klar ist, wo Unterlagen abzulegen sind, was einerseits dazu fiithrt, dass viel Zeit damit verloren
geht, einen entsprechenden Ablageort zu finden und andererseits teilweise verschiedene
Dossiers zum gleichen Geschift bei unterschiedlichen Ordnungspositionen existieren. Auch
eine weitere Stelle sagt, dass es nicht immer eindeutig sei, wo Unterlagen abzulegen sind und

dass es auch viele Positionen gibt, die gar nicht genutzt werden.

Zwei Stellen halten die aufgabenorientierte Struktur des Ordnungssystems im Arbeitsalltag
fir unpassend. Eine Stelle begriindet dies damit, dass die Ablage in der Praxis fiir die Mitar-
beitenden nicht nachvollziehbar sei, was die Nutzung des GEVER-Systems hemme. Eine
andere Stelle ortet bei der Aufgabenorientierung Schwierigkeiten, weil einige Aufgaben durch

mehrere Einheiten zu unterschiedlichen Zwecken wahrgenommen werden.

Eine Stelle fihrt die von ihr auch bemingelte Benutzerfreundlichkeit der Informationsver-
waltung direkt auf die Weisungskompetenz des Bundesarchivs bei der Informationsverwal-
tung zurtick. Diese fihre dazu, dass das Informationsmanagement primar auf die Bediirf-
nisse im Zeitraum nach der Archivierung ausgerichtet werde. Diese Bedurfnisse seien nicht

deckungsgleich mit den Anspriichen im aktiven Lebenszyklus der Unterlagen.

5.3.2 GEVER-System

Praxis

Der Bereich des Informationsmanagements verandert sich in der Bundesverwaltung seit ei-

nigen Jahren stark, da die Bundesverwaltung aufgrund des Bundesratsbeschluss vom
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23.01.2008 [BRB 23.01.2008] auf die elektronische Geschiftsverwaltung (GEVER) umsteigt.
Das fithrt unter anderen dazu, dass fiir die elektronische Geschiftsverwaltung zukunftig e/ne
Standardlésung (Acta Nova) in der gesamten Bundesverwaltung verwendet wird. Die Struk-
tur der elektronischen Geschiftsverwaltung innerhalb der Standardlésung muss auf einem
vom Bundesarchiv abgenommenen Ordnungssystem beruhen (Bundeskanzlei 2012: 13). Die
Einfiihrung von Acta Nova ist zwingend fir die Einheiten der zentralen, nicht aber fiir die
Einheiten der dezentralen Verwaltung. Bis Ende 2020 wird Acta Nova bei allen Amtern ein-
gefithrt. Einige Stellen haben aber schon vor der Einfiihrung von Acta Nova tiber ein anderes
GEVER-System (z.B. Fabasoft) verfiigt, fiir andere Stellen ist die elektronische Geschifts-
verwaltung noch neu. Daneben existieren aber weiterhin Bestinde, die ausserhalb des stan-
dardisierten GEVER-Systems verwaltet werden (z.B. bei Stellen ausserhalb der zentralen
Bundesverwaltung; autorisierte Ablagen und Fachanwendungen ausserhalb des GEVER-
Systems). Bei der dezentralen Bundesverwaltung kommen teilweise ebenfalls GEVER-Sys-
teme zum Einsatz, jedoch ist hier nicht die Standardlésung vorgeschrieben. Bei der Online-
Befragung haben je nach Frage 7 oder 8 von 20 dezentralen Stellen angegeben, dass sie iiber
kein GEVER-System verfiigen.

Sofern den anbietepflichtigen Stellen weitere Stellen und Kommissionen untergeordnet sind,
verwalten diese ihre Unterlagen meistens mindestens zum Teil in dem GEVER-System der
tbergeordneten Stelle (Abbildung 5-5). Von den 29 Stellen, bei denen die untergeordneten
Stellen oder Kommissionen ihre Unterlagen teilweise oder vollstindig ausserhalb des GE-
VER-Systems der tibergeordneten Stelle verwalten, verwalten knapp zwei Drittel ihre Unter-

lagen mindestens teilweise in einem eigenen GEVER-System.

Abbildung 5-5: Umfrage bei A: Geschaftsverwaltung von den Bundesstellen unterstellte Stellen oder
Kommissionen

Anzahl Stellen 2 14 10 3

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Alle verwalten ihre Unterlagen in unserem GEVER-System.
B Zum Teil verwalten sie ihre Unterlagen in unserem GEVER-System, zum Teil ausserhalb.
Alle verwalten ihre Unterlagen ausserhalb unseres GEVER-Systems.
Uns sind keine weiteren Stellen oder Kommissionen unterstellt.
Wir haben kein GEVER-System.
Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 7: «Verwalten lhrer Bundesstelle unterstellte Stellen oder
Kommissionen ihre Unterlagen innerhalb oder ausserhalb lhrer Geschéaftsverwaltung (GEVER-System)?»
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Einschatzungen und Erfahrungen der anbietepflichtigen Stellen

Die Relevanz der GEVER-Systeme wird von den Stellen anerkannt: 50 von 61 antwortenden
Stellen mit einem GEVER-System empfinden dieses als wichtig, 9 weitere als eher wichtig
fir die langfristige Nachvollziehbarkeit ihrer Prozesse und Entscheide (Abbildung 5-6).

Abbildung 5-6: Umfrage bei A: Wichtigkeit GEVER-System fir Nachvollziehbarkeit der Geschaftstatigkeit

Anzahl Stellen 11 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
m Wichtig M Eher wichtig
Eher unwichtig Unwichtig
Wir haben kein GEVER-System. Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 9: «Wie wichtig ist ihr GEVER-System, um anhand lhrer abge-
legten Unterlagen langfristig die Prozesse und Entscheidungen lhrer Stelle nachvollziehen zu konnen?»

5.3.3 Umsetzung im Alltag (Organisationsvorschriften inkl. Negativliste)

Praxis

Damit alle geschiftsrelevanten Unterlagen in einem Dossier vorhanden sind, ist es wichtig,
dass die Mitarbeitenden die Unterlagen einheitlich und systematisch bewirtschaften. Entspre-
chende Rollen und Zustindigkeiten sowie Prozesse tiber den ganzen Lebenszyklus von Un-
terlagen (Entstehung bis Aussonderung und Archivierung oder Aufbewahrung und Vernich-
tung) sind in den sogenannten Organisationsvorschriften festgehalten. Das Bundesarchiv
stellt Muster-Organisationsvorschriften zur Verfigung, die von den Stellen angepasst und
anschliessend dem Bundesarchiv zur Stellungnahme vorgelegt werden. Im Gegensatz zu den
Ordnungssystemen nimmt das Bundesarchiv diese also nicht ab, sondern nimmt nur Stel-
lung. Das Bundesarchiv hat jedoch die Kompetenz, die Negativliste abzunehmen, die in den
Organisationsvorschriften enthalten ist. Auf der Negativliste werden Kategorien von Unter-
lagen aufgefithrt, die nicht geschiftsrelevant sind und deshalb auch nicht im GEVER-System
registriert werden mussen (BAR 2014a: 23).

Neben den Organisationsvorschriften kommen bei den anbietepflichtigen Stellen viele wei-
tere Instrumente zur Anwendung, die eine einheitliche und systematische Bewirtschaftung
von Unterlagen und insbesondere eine konsequente Ablage von geschiftsrelevanten Unter-
lagen im GEVER-System garantieren sollen. Am gingigsten sind verschiedene Formen von

Schulungen (z.B. bei neuen Mitarbeitenden oder spezifische Workshops, wenn wiederholt
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dhnliche Probleme oder Fragen auftauchen), definierte Vorgaben (z.B. Anleitungen zu ein-
zelnen Vorgingen), Kontrolle der Einhaltung (z.B. Ablagen ausserhalb von GEVER-Syste-
men kontrollieren und einschrinken) und eine laufende Sensibilisierung fir den Nutzen des

Informationsmanagements.

Einschatzungen und Erfahrungen

Diese breite Palette an Instrumenten braucht es, da es einige Hindernisse gibt, die der ein-
heitlichen und systematischen Bewirtschaftung der Unterlagen im Weg stehen. Besonders
hiufig wird das GEVER-System selbst als Hindernis genannt. Laut einigen Interviewaussa-
gen von anbietepflichtigen Stellen, ist das GEVER-System zu kompliziert, wenig intuitiv und
aufwindig, weshalb die Mitarbeitenden ihre Unterlagen nicht vollstindig darin ablegen, son-
dern auf andere Ablagen ausweichen. Allgemein ist davon auszugehen, dass viele Hindernisse
bei der einheitlichen und systematischen Bewirtschaftung der Unterlagen auf die Mitarbei-
tenden zurtckzufthren sind: Teilweise wird davon berichtet, dass sie die Vorgaben zu wenig
kennen und sie deshalb nicht anwenden. Andere berichten davon, dass die Mitarbeitenden
den Nutzen der Informationsverwaltung nicht erkennen und das Gefiihl haben, dass sie es
nur fir die Archivierung machen, weshalb sie den damit verbundenen Mehraufwand meiden.
Der Mehraufwand, der mit der Ablage und Bewirtschaftung von geschiftsrelevanten Unter-
lagen verbunden ist, wird insbesondere in arbeitsintensiven Zeiten zum Hindernis, da es in
der Priorititenordnung nach hinten gestellt wird. FEin Faktor, der von mehreren anbiete-
pflichtigen Stellen und auch vom Bundesarchiv angefiihrt wird, ist die Unterstiitzung durch
Personen in leitenden Funktionen. Diese sei zentral, damit das Informationsmanagement

gemiss den Vorgaben gelebt wird.

Da Acta Nova erst kiirzlich in der Verwaltung eingefiihrt wurde', ist die gesamte Bundes-
verwaltung noch ziemlich unerfahren, was die inner- und Gberdepartementale Zusammenar-
beit mittels GEVER bedeutet, aber auch die Nutzung eines GEVER-Systems in der eigenen
Stelle ist teilweise Neuland, da vor der Einfithrung von Acta Nova noch nicht tberall GE-
VER-Systeme bestanden. Die Anderungen von Arbeitsprozessen, die mit der digitalen
Transformation einhergehen, sind teilweise gross, weshalb gewisse Schwierigkeiten wohl

auch mit der fehlenden Erfahrung zusammenhingen.

5.3.4 Inspektionen durch das Bundesarchiv

Gemiss Art. 5 Abs. 2 BGA hat das Bundesarchiv die Befugnis, «Registraturen oder Infor-
mationsverwaltungsstellen der anbietepflichtigen Stellen zu besichtigen und Erhebungen
tber den Zustand der dort verwahrten Unterlagen zu machen». Dieses Inspektionsrecht des

Bundesarchivs wird vom Bundesarchiv selbst als veraltet bezeichnet und wird seit einigen

16 Bei gewissen Stellen bspw. wihrend der Dauer der Evaluation. Bei einigen Stellen war zum Zeitpunkt der
Erhebungen die Einfihrung noch nicht erfolgt.
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Jahren nicht mehr ausgeiibt. Es bezieht sich klar auf analoge Unterlagen und passt nach
Einschitzung des Bundesarchivs nicht mehr zu der digitalen Welt. Zudem bestand in der
Vergangenheit damit auch das Problem, dass das Bundesarchiv zwar Mingel feststellen
konnte, es jedoch keine Moglichkeiten hat, eine Anpassung bei den anbietepflichtigen Stellen
durchzusetzen. Zudem befindet sich das Bundesarchiv mit den Inspektionen in einer an-
spruchsvollen Doppelrolle: Das Bundesarchiv ist bei vielen Fragestellungen des Informati-
onsmanagement auf eine partnerschaftliche Zusammenarbeit angewiesen. Mit den Inspekti-
onen wird das Bundesarchiv nach eigener Einschitzung aber eher als «Polizist» wahrgenom-

men.

5.4 Weisungskompetenz des Bundesarchivs

5.4.1 Praxis

Wie bereits in Abschnitt 5.3 erwihnt, hat das Bundesarchiv die Kompetenz die Ordnungs-
systeme und Negativlisten der anbietepflichtigen Stellen abzunehmen und zu den Organisa-
tionsvorschriften Stellung zu nehmen. Diese Aufgaben sind nicht direkt durch das BGA
vorgegeben, sondern stammen aus dem Organisationshandbuch GEVER: Teil I: Grundla-
gen und Vorgaben (Bundeskanzlei 2012). Es deckt sich jedoch mit Art. 5 Abs. 3 BGA der
definiert, dass das Bundesarchiv Weisungen tiber «die Verwaltung, Aufbewahrung und Ab-

lieferung von Unterlagen» der anbietepflichtigen Stellen erlassen kann.

5.4.2 Einschatzungen und Erfahrungen der anbietepflichtigen Stellen

In der Online-Umfrage schitzen die anbietepflichtigen Stellen die Einflussnahme des Bun-
desarchivs bei der Abnahme der Ordnungssystem und Negativlisten unterschiedlich ein (Ab-
bildung 5-7): bei den Ordnungssystemen findet gut die Hilfte der antwortenden anbiete-
pflichtigen Stellen die Einflussnahme gerade richtig, 28 empfinden sie als (eher) zu stark und
3 als eher zu schwach. Bei der Abnahme der Negativlisten ist die Zufriedenheit grosser: etwa
zwei Drittel der antwortenden Stellen empfinden die Einflussnahme als gerade richtig und

nur ungefihr jede vierte Stelle empfindet den Einfluss des Bundesarchivs als zu gross.
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Abbildung 5-7: Umfrage bei A: Wahrnehmung Weisungskompetenz BAR

Beim vom BAR
abzunehmenden 33 301 8
Ordnungssystem (0S)

Beidervom BAR

abzunehmenden
Negativliste der 41 313 8
Organisationsvorschriften
o .
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
B BAR nimmt zu stark Einfluss B Eher zu stark
BAR nimmt gerade richtig Einfluss Eher zu schwach
BAR nimmt zu wenig Einfluss Kein abgenommenes 0O5/keine OV
Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 3: «Gemessen am Ziel einer nachvollziehbaren und einheitli-
chen Informationsverwaltung: Wie nimmt das BAR seine Weisungskompetenzen wahr?»

Erkenntnisse aus der Vertiefung in den Interviews: Der Prozess der Abnahme der Ord-
nungssysteme und Negativlisten wird von vielen Stellen als aufwindig beschrieben und es
gebe ein haufiges Hin und Her zwischen dem Bundesarchiv und ihrer Stelle. Teilweise wird
auch angemerkt, dass die Qualitit der Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv stark perso-
nenabhingig sei. Die Einflussnahme wird zwar mehrheitlich als gross bezeichnet, jedoch
wird das so auch akzeptiert, da man das Bundesarchiv hier als Fachamt sieht, dass eine ein-

heitliche Umsetzung in der Bundesverwaltung garantiert.

Etwas im Gegensatz zu den Aussagen aus der Online-Befragung wurden zu der Abnahme
der OS nicht viele kritische Anmerkungen angebracht. Bei der Abnahme der Negativliste,
weisen jedoch drei Stellen darauf hin, dass es sehr aufwindig war und viele Diskussionen mit
dem Bundesarchiv gab. Hier gibt es wohl teilweise differierende Haltungen zwischen dem
Bundesarchiv und gewissen Amtern. Eine Stelle merkt an, dass das Bundesarchiv moglichst
viele Unterlagen im GEVER-System haben méchte, dies fiir die Sachbearbeitenden aber
Mehraufwand bedeutet, weshalb sie eine umfangreichere Negativliste bevorzugen wiirden.
Eine andere Stelle merkt hingegen an, dass fiir sie eine Negativliste nicht Sinn macht, sondern
dass viel mehr definiert werden sollte, was in das GEVER-System gehort. Aus ihrer Sicht
gehort alles in das GEVER-System, was zur Nachvollziehbarkeit eines Geschifts beitragt.

Jeweils zwei der befragten Stellen in der Online-Befragung und im Interview weisen zudem
darauf hin, dass sie die Einflussnahme des Bundesarchivs bei den Organisationsvorschriften
als zu gross wahrnehmen. Diese muss das Bundesarchiv zwar nicht abnehmen, es nimmt
aber Stellung dazu. Die anbietepflichtigen Stellen wiinschen sich einerseits mehr Freiheit, da

es hier darum geht, wie sie sich intern organisieren und andererseits, dass das Bundesarchiv
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sich an seine Beratungskompetenz hilt und nicht versucht hier eine Weisungskompetenz
geltend zu machen, die so nicht vorgesehen ist. Die Differenz entsteht laut einer Stelle
dadurch, dass sich das Bundesarchiv als Hiiter des gesamten Informationsmanagements des
Bundes versteht, die anbietepflichtigen Stellen aber nur bei den archivwiirdigen Unterlagen
die Anforderungen des Bundesarchivs erfiilllen mochten und bei den restlichen Unterlagen-
selbst bestimmen mochte. Gemiss dieser Aussage wird das Bundesarchiv durch die anbiete-
pflichtigen Stellen also nicht als Hiiter des gesamten Informationsmanagements des Bundes

wahrgenommen, sondern lediglich als Hiiter des Archivguts.
5.5 Aufgabenteilung im Bereich der Informationsverwaltung

5.5.1 Praxis

Im Bereich der Informationsverwaltung nehmen neben dem Bundesarchiv auch die Bundes-
kanzlei und das Informatiksteuerungsorgan des Bundes (ISB) eine wichtige Rolle ein. Die
Bundeskanzlei ist die zustindige Stelle fir GEVER beim Bund. Das Informatiksteuerungs-
organ definiert die IKT-Standards (z.B. fiir Metadaten) im Zusammenhang mit dem GE-
VER-System. Das Bundesarchiv nimmt die Ordnungssysteme und Negativlisten ab, nimmt
Stellung zu den Organisationsvorschriften und kann zudem die Verwendung von Applikati-

onen anweisen (z.B. StrucTool fir den Abnahmeprozess von Ordnungssystemen).

5.5.2 Einschadtzungen und Erfahrungen

In den Interviews wurden die anbietepflichtigen Stellen gefragt, ob sie bei der Informations-
verwaltung Unklarheiten, Uberlappungen oder Liicken bei den Verantwortlichkeiten sehen.
Die meisten Stellen nehmen kaum Unklarheiten, Uberlappungen oder Liicken wahr. Gemiss
den Interviewaussagen wird die Informationsverwaltung nicht nur durch das Bundesarchiv,
die BK und das ISB beeinflusst, sondern auch durch aufgabenspezifische gesetzliche Vorga-
ben, welche die Informationsverwaltung im Amt beeinflussen, Verantwortliche fir interne
Ablaufe, Aufbewahrungspflichten im Bereich der Finanzbuchhaltung, Aufsichtsbehérden
und Finanzvorgaben bei Beschaffungen. Beztglich des Dreiecks von Bundesarchiv, BK und
ISB hat lediglich eine Stelle Schwierigkeiten festgestellt. Die drei Stellen seien sich nicht im-
mer einig, weshalb es zu Verzogerungen komme. Auch das Bundesarchiv hat in einem In-
terview angemerkt, dass es im vorarchivischen Bereich manchmal zu Diskussionen komme,
da die verschiedenen Stakeholder fiir unterschiedliche Themen zustindig sind und nicht in

jedem Fall die gleichen Interessen verfolgen.
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5.6 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

Nachfolgend werden die vom Pflichtenheft vorgegebenen Fragen der Evaluation beantwor-
tet.

1.1.1: Ist das Beratungs- und Ausbildungsangebot des Bundesarchivs im Bereich des Informa-
tionsmanagements fiir die anbietepflichtigen Stellen ausreichend, zielfithrend und zweckmdis-
sig?

Breites und gut akzeptiertes Angebot: Das Bundesarchiv bietet eine breite Palette an Bera-
tungs- und Ausbildungsangeboten an, welche die anbietepflichtigen Stellen bei der Erftllung
ithrer Aufgaben unterstiitzen sollen. Insbesondere im Bereich der Ausbildungen stehen den
anbietepflichtigen Stellen eine Vielzahl von Online-Lerneinheiten zur Verfiigung. Mit den
Beratungen, den Ausbildungen, den Arbeitshilfen sowie mit den Applikationen und Tools
sind die anbietepflichtigen Stellen — soweit sie diese nutzen - mehrheitlich (eher) zufrieden.

Eher geringe Nutzung: Den anbietepflichtigen Stellen steht ein breites Angebot zur Verfi-
gung, viele haben aber nicht von allen Angeboten Gebrauch gemacht. Beratung zu Fragen
wird am meisten in Anspruch genommen. Bei den anderen Angeboten besteht jedoch we-
sentlich weniger Erfahrung, was moglicherweise auch damit zusammenhangt, dass gewisse

Angebote erst in den letzten Jahren eingefithrt wurden.

Online-Lerneinheiten werden nicht so genutzt, wie sie konzipiert sind: Insbesondere im Aus-
bildungsbereich besteht zwischen dem Angebot des Bundesarchivs und der Nachfrage der
anbietepflichtigen Stellen eine gewisse Diskrepanz. Obwohl das Bundesarchiv auch Ausbil-
dungen mit Inhalten anbietet, die sich breit an neue Mitarbeitende aus der Bundesverwaltung
richten, wird das Ausbildungsangebot gemiss den Interviewaussagen meist nur punktuell
genutzt, um Spezialistinnen und Spezialisten der Informationsverwaltung auszubilden. Das
breite Angebot ist bei den anbietepflichtigen Stellen moglicherweise nicht bekannt, es gibt
aber auch Aussagen, die darauf hindeuten, dass das Image des Bundesarchivs als Kompe-
tenzzentrum fiir Archivierung nicht férderlich ist, um die Mitarbeitenden vom Nutzen der
Informationsverwaltung fir die eigene Stelle zu tiberzeugen («History-Image»). Die anbiete-
pflichtigen Stellen stiitzen sich bei der Ausbildung der Mitarbeitenden teilweise auf andere
Mittel (z.B. eigene interne Schulungen).

Fazit: Das Beratungs- und Ausbildungsangebot des Bundesarchivs im Bereich des Informations-
managements hat zum Ziel, dass die anbietepflichtigen Stellen iiber den nétigen Wissenstand zur
Sicherstellung einer guten Informationsverwaltung verfiigen. Die Beratung wird breit genutzt, die
Ausbildungsangebote hingegen werden bei den anbietepflichtigen Stellen zwar gut bewertet, fin-
den jedoch primdr fiir die Ausbildung ihrer Spezialistinnen und Spezialisten und nicht wie durch
das Bundesarchiv vorgesehen eine breite Anwendung. Moglicherweise wiirde auch ein einge-
schrdnkteres Angebot, insbesondere im Bereich der Ausbildungen, ausreichen und die Ziele er-

reichen.
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Empfehlung:

e E5— Ausbildungsangebot iiberpriifen: Das Bundesarchiv prift, ob die Fokussierung
auf die Ausbildung von Spezialistinnen und Spezialisten innerhalb der Bundesver-

waltung ausreichen wiirde und welche Formate dafiir geeignet sind.

1.1.2: a) Bewirtschaften die Stellen ihre Informationen einheitlich, systematisch und nachvoll-
ziehbar gemdiss den Vorgaben des BAR?

Ordnungssysteme sind weit verbreitet, tendenziell gut akzeptiert und bewdihren sich meist:
Ordnungssysteme geben die Struktur und Metadaten vor, gemiss welcher die anbietepflich-
tigen Stellen ihre Informationen verwalten. Sie stellen damit die Grundlage fiir eine systema-
tische und nachvollziehbare Bewirtschaftung der Informationen dar. In der zentralen Bun-
desverwaltung sind sie flichendeckend vorhanden, und auch in der dezentralen Bundesver-
waltung weit verbreitet. Die durch das Bundesarchiv abgenommenen Ordnungssysteme be-
wihren sich in der Praxis gemiss den Stellen gut und weisen kaum bedeutende Liicken auf.
Es gibt vereinzelt Stellen, die bei den Ordnungssystemen noch grundsitzliche Probleme or-

ten.

GEVER-Systeme sind gut etabliert, aber nicht ganz fliichendeckend im Einsatz: Wihrend die
Ordnungssysteme die Strukturen und Metadaten der Informationsverwaltung vorgeben, bie-
ten die GEVER-Systeme die Moglichkeit, die Informationen gemiss der Struktur der Ord-
nungssysteme elektronisch zu verwalten. GEVER-Systeme sind in der Verwaltung gut etab-
liert, aber nicht ganz flichendeckend im Einsatz. Fir gewisse Stellen sind GEVER-Systeme
nicht vorgeschrieben (z.B. Stellen der dezentralen Verwaltung), den Stellen untergeordnete
Stellen verwalten ihre Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen (z.B. ausserparlamen-
tarische Kommissionen) oder es sind zusitzlich noch andere Anwendungen in Gebrauch
(z.B. Share Point). Wo Liicken bestehen, also Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen
verwaltet werden, besteht ein grosseres Risiko, dass diese Unterlagen nicht vollstindig abge-
liefert werden (vgl. Kapitel 7). Teilweise wird auf Schwierigkeiten bei der Anwendung von

GEVER-Systemen verwiesen (z.B. GEVER-System ist kompliziert und wenig intuitiv).

Bei der systematischen Erfassung von Geschiftsvorgingen bestehen gewisse Liicken: Damit
alle geschiftsrelevanten Unterlagen in einem Dossier vorhanden sind, ist es wichtig, dass die
Mitarbeitenden die Unterlagen einheitlich und systematisch bewirtschaften. Die Amter ha-
ben Instrumente, um dieses Ziel zu erreichen (z.B. Schulungen von Mitarbeitenden oder
amtsinterne Regelungen). Diese Instrumente braucht es, da es doch einige Hindernisse gibt,
die der einheitlichen und systematischen Ablage in den GEVER-Systemen im Weg stehen
(z.B. Widerstinde der Mitarbeitenden).

Moglichkeit zur Inspektion in Art. 5 Abs. 2 BGA passt nicht in ein digitales Umfeld: Das Bun-
desarchiv hat gemass Art. 5 Abs. 2 die Moglichkeit Inspektionen bei den anbietepflichtigen

Stellen zu machen. Solche Inspektionen werden jedoch schon seit einigen Jahren nicht mehr
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gemacht, da dieses Aufsichtsinstrument der digitalen Welt nicht gerecht wird, und weil das

Bundesarchiv anschliessend keine Durchsetzungskompetenz hat.

Fazit: Die Grundlage fiir eine einheitliche, systematische und nachvollziehbare Bewirtschaftung
der Informationen der anbietepflichtigen Stellen, bilden die Struktur der Ordnungssysteme. An
den Ordnungssystemen wird zwar vereinzelt auch starke Kritik geiibt, in der Tendenz sind diese
aber gut akzeptiert und bewdhren sich. Die Unterlagen der Verwaltung werden zu einem grossen
Teil in GEVER-Systemen verwaltet, diese bestehen jedoch nicht flichendeckend, was unter Um-
stdanden zu Liicken in der Ablieferung fiihren kénnte. Probleme bestehen bei der systematischen
Ablage von geschidftsrelevanten Informationen, was dazu fiihren konnte, dass Geschdfisprozesse
spdter nicht nachvollziehbar sind. Zudem konnen sich Probleme im Vollzug auch auf die Abliefe-
rung auswirken, wenn Dossiers trotz Beendigung des Geschdifts nicht abgeschlossen werden (vgl.
Abschnitt 7.3). Die Kontrolle der Umsetzung wird allein durch die Amter vorgenommen; ob dies
fliachendeckend und einheitlich erfolgt, wurde nicht systematisch erhoben. Das Bundesarchiv ver-
zichtet seit einigen Jahren auf Inspektionen, die stark auf analoge Informationsverwaltung aus-
gerichtet sind.

Aus Sicht der Evaluation ist die Sicherung der Qualitdt der Informationsverwaltung wichtig, denn
sie trdgt entscheidend zur Qualitdt der Archivierung bei (Vollstindigkeit, Erschliessung mit Find-
mitteln). Hierfiir stehen grundsdtzlich verschiedene kombinierbare Varianten zur Diskussion:

e  Das Bundesarchiv kontrolliert die Umsetzung in den Amtern. Die aktuelle Formulierung
im Gesetz bezieht sich auf «den Zustand der dort verwahrten Unterlageny. Diese Formu-
lierung passt aber nicht auf digitale Unterlagen. Die Form der Priifung und die Formu-
lierung im Gesetz miisste auf die neuen Bedingungen der digitalen Geschdftsverwaltung
angepasst werden.

e Die Amter kontrollieren selbst die Einhaltung der Vorgaben. Hier kénnte es eine Mog-
lichkeit sein, Good Practice Beispiele zu entwickeln, an welchen sich die anbietepflichti-
gen Stellen orientieren konnen.

o Der Bereich der Informationsverwaltung verdndert sich momentan stark. Einige der
heute bestehenden Schwierigkeiten sind méglicherweise dieser Umstellung geschuldet
(z.B. fehlende Erfahrung in der Anwendung von Acta Nova). Hier konnte nach der Im-
plementation in allen Amtern eine Evaluation von Acta Nova durchgefiihrt werden, die
den Handlungsbedarf genauer analysiert.

Empfehlung:

o E6 — Quualititssicherung der Informationsverwaltung sicherstellen: Die Qualititssi-
cherung bei der Umsetzung der Informationsverwaltung in der Praxis der anbiete-
pflichtigen Stellen ist in geeigneter Form sicherzustellen (Kombinierbare Varianten:
Kontrolle durch Bundesarchiv, Selbstkontrolle durch anbietepflichtige Stellen, Eva-

luation).
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1.1.2: b) Werden Informationen als Ressource fiirs Wissensmanagement genutzt?

Informationen werden als Ressource fiir das Wissensmanagement genutzt: Diese Frage wurde
nicht vertieft behandelt, weshalb nur einzelne Hinweise zur Beantwortung vorliegen. Fast
alle Stellen, die an der Online-Befragung teilgenommen haben und tber ein GEVER-System
verfigen, finden dieses wichtig, um anhand der darin abgelegten Unterlagen langfristig die
Prozesse und Entscheidungen ihrer Stelle nachvollzichen zu kénnen. Dies lisst darauf
schliessen, dass Informationen als Ressource fiir das Wissensmanagement genutzt werden.
Zudem gehen bei der Frage nach dem Nutzen der Archivierung, die in den vertiefenden
Interviews gestellt wurde, viele Aussagen in diese Richtung. So biete die Archivierung die
Moglichkeit fir das Amt selbst, Sachen nachzuschauen, Kohirenz in ihrem Handeln herzu-
stellen und kann als Informationsquelle dienen, es schafft aber auch gegeniiber der Offent-
lichkeit einen Nachweis tiber die Geschiftspraxis. In welchem Umfang und wie systematisch

dies geschieht, kann jedoch nicht beurteilt werden.

1.1.3: a) Ubt das Bundesarchiv seine Weisungskompetenz im Bereich der Informationsverwal-
tung Zielfiihrend und zweckmdssig aus (z.B. im Bereich Anpassungen Ordnungssystem)?

Weisungskompetenz des Bundesarchivs ist akzeptiert und fordert eine einheitliche Umsetzung:
Gemiss Art. 5 Abs. 3 BGA kann das Bundesarchiv Weisungen tber die Verwaltung von
Unterlagen der anbietepflichtigen Stellen erlassen. Konkret tibt es diese durch die Abnahme
von Ordnungssystemen und Negativlisten aus. Das Bundesarchiv nimmt zudem Stellung zu
den Organisationsvorschriften. Grundsitzliche Kritik an dieser Rolle wurde mit einer Aus-
nahme von den anbietepflichtigen Stellen nicht gedussert. Das Bundesarchiv wird als Fach-
amt betrachtet, dass durch diese Weisungskompetenz eine einheitliche Umsetzung in der

Bundesverwaltung garantiert.

Einflussnahme des Bundesarchivs bei Abnahme oft zu hoch, jedoch mehrheitlich angemessen:
Der Prozess der Abnahme von Ordnungssystemen und Negativlisten wird von vielen anbie-
tepflichtigen Stellen als aufwindig beschrieben. Bei den Ordnungssystemen findet gut die
Hilfte der antwortenden anbietepflichtigen Stellen die Einflussnahme des Bundesarchivs ge-
rade richtig, die meisten anderen empfinden sie als (eher) zu stark. Bei der Abnahme der
Negativlisten ist die Zufriedenheit grosser: etwa zwei Drittel der antwortenden Stellen emp-
finden die Einflussnahme als gerade richtig und nur ungefihr jede vierte Stelle empfindet

den Einfluss des Bundesarchivs als zu gross.

Einflussnahme des Bundesarchivs bei Organisationsvorschriften eher hoch: Zu den Organi-
sationsvorschriften wurden keine systematischen Erhebungen gemacht, es gab jedoch einige
Hinweise darauf, dass die Einflussnahme des Bundesarchivs hier als zu gross eingeschatzt

wird.

Fazit: Das Bundesarchiv iibt seine Weisungskompetenz bei der Abnahme von Ordnungssystemen

und Negativlisten im Sinne einer guten und rechtskonformen Informationsverwaltung aus. Diese
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wird zwar grundsdtzlich akzeptiert, es gibt aber auch einen relativ grossen Anteil an Stellen,
welche die Einflussnahme als (eher) zu stark beurteilen.

1.1.3: b) Ist die Weisungsbefugnis im Zusammenhang mit anderen gesetzlichen Vorgaben (z.B.
GEVER-Verordnung) ausreichend, bzw. ist die Aufgabenverteilung klar und Zielfiihrend?

In die Informationsverwaltung sind verschiedene Stellen involviert. Neben dem Bundesar-
chiv sind das die Bundeskanzlei und das Informatiksteuerungsorgan des Bundes. Zudem
verweisen die anbietepflichtigen Stellen vereinzelt noch auf andere Vorgaben. Die anbiete-
pflichtigen Stellen nehmen aufgrund der Aufgabenteilung kaum Probleme bei der Umset-
zung der Informationsverwaltung wahr. Es gibt jedoch auch Hinweise darauf, dass sich die
drei Stellen (Bundesarchiv, Bundeskanzlei und Informatiksteuerungsorgan) nicht immer ei-
nig sind.
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6 Archivgut bestimmen

6.1 Einleitung

6.1.1 Zweck, Ablauf und Zustédndigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stellen und das Bundesarchiv alle rechtlich,

politisch, wirtschaftlich, historisch, sozial oder kulturell wertvollen Unterlagen auswihlen.

Vorgesehener Ablauf und Zustindigkeiten: Die Ermittlung der Archivwiirdigkeit, die soge-
nannte Bewertung, kann entweder retrospektiv anhand von bereits bestehenden Dossiers
vorgenommen werden oder erfolgt prospektiv anhand von Strukturen vor dem Entstehen
von Unterlagen. Mit der Einfihrung von GEVER werden die Bestinde der zentralen Bun-
desverwaltung prospektiv anhand der im Ordnungssystem festgelegten Strukturen bewertet,

nicht mehr retrospektiv.

Die Bewertung der Unterlagen, geschieht in einem zweistufigen Verfahren. In einem ersten
Schritt nimmt die abliefernde Stelle die Bewertung der rechtlichen und administrativen Ar-
chivwiirdigkeit vor (Art. 5 Abs. 2 VBGA). Das Bundesarchiv bewertet anschliessend anhand
des Unterlagenverzeichnisses (retrospektiv) oder der Struktur (prospektiv) diejenigen Unter-
lagen oder Aufgaben, die von der anbietepflichtigen Stelle als nicht archivwiirdig bewertet
wurden. Das Bundesarchiv priift diese Unterlagen auf ihre historisch-sozialwissenschaftliche
Bedeutung (Art. 6 Abs. 1 VBGA). Unterlagen die entweder vom Bundesarchiv oder der an-
bietepflichtigen Stelle als archivwiirdig bewertet wurden, werden archiviert (vgl. auch BAR
2010).

6.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Die Fragen der Evaluation im Bereich der Ermittlung der Archivwiirdigkeit zielen darauf ab,
zwei Bereiche zu beleuchten: Erstens sollen die Zweckmissigkeit und Wirtschaftlichkeit des
Prozesses betrachtet werden. Bei der elektronischen Geschiftsverwaltung wird durch die
Bewertung der Struktur des Ordnungssystems heute weitgehend auf eine prospektive Be-
wertung gesetzt. Diese soll mit der retrospektiven Bewertung verglichen werden. Zweitens
soll die Evaluation beantworten, ob die Vorgaben, Informationen und die Koordination bei
der Bewertung seitens Bundesarchivs fiir die anbietepflichtigen Stellen ausreichend und ziel-
fihrend sind. Aufgrund der insgesamt positiven Einschitzungen zur Bewertung wurde die-
ses Thema in der Vertiefungsphase der Evaluation nicht behandelt. Das Kapitel stiitzt sich
lediglich auf die Umfrage bei den anbietepflichtigen Stellen.
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6.2 Prozess zur Ermittlung der Archivwiirdigkeit (analog/digital)

Die Ermittlung der Archivwiirdigkeit erfolgt in einem zweistufigen Prozess, in dem zuerst
die anbietepflichtigen Stellen die Unterlagen danach bewerten, ob sie rechtlich und administ-
rativ archivwiirdig sind und das Bundesarchiv anschliessend die restlichen Unterlagen danach
bewertet, ob sie historisch-sozialwissenschaftlich archivwiirdig sind. Da jeweils nur eine der
beiden bewertenden Stellen die Archivwiirdigkeit bejahen muss und die andere kein Veto
hat, ist die Schwelle zur Archivierung relativ niedrig angesetzt. Sofern es trotzdem zu einer
Uneinigkeit zwischen der anbietepflichtigen Stelle und dem Bundesarchiv kommt, wird zu

Gunsten der Archivierung entschieden.

Die anbietepflichtigen Stellen erachten diesen arbeitsteiligen Prozess grossmehrheitlich
grundsitzlich als zweckdienlich (44 Stellen) oder zumindest eher zweckdienlich (20 Stellen;
Abbildung 6-1). Lediglich finf Stellen halten das arbeitsteilige Vorgehen fiir eher nicht

zweckdienlich oder nicht zweckdienlich.

Abbildung 6-1: Umfrage bei A: Zweckdienlichkeit des Vorgehens zur Beurteilung der Archivwiir-
digkeit

Anzahl Stellen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W Zweckdienlich M Eher zweckdienlich Eher nicht zweckdienlich

Nicht zweckdienlich Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 12: «Die anbietepflichtigen Stellen beurteilen die rechtliche
und administrative, das BAR die historisch-sozialwissenschaftliche Archivwirdigkeit der Unterlagen. Ist
dieses arbeitsteilige Vorgehen grundsatzlich zweckdienlich, damit die archivwiirdigen Unterlagen tatsach-
lich vollumfanglich identifiziert werden?»

Die beiden Bewertungsverfahren retrospektiv, anhand der Unterlagen und prospektiv, an-
hand der Struktur, werden von dhnlich vielen Stellen als (eher) zweckdienlich bewertet um
alle archivwirdigen Unterlagen zu ermitteln (Abbildung 6-2). Jeweils eine kleine Minderheit
(6 Stellen bei prospektiver Bewertung und 4 Stellen bei retrospektiver Bewertung) finden die

jeweiligen Bewertungsverfahren an sich (eher) nicht zweckmissig.
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Abbildung 6-2: Umfrage bei A: Zweckdienlichkeit von prospektiver und retrospektiver Bewertung

Prospektive Bewertung 5 1 8
Retrospektive Bewertung & 2 9
0% 20% A0% 60% 80% 100%
B Zweckdienlich M Eher zweckdienlich Eher nicht zweckdienlich
Nicht zweckdienlich Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 14: «Bei der prospektiven Bewertung werden Strukturen be-
wertet, bei der retrospektiven konkrete Unterlagen. Wie zweckdienlich sind die beiden Verfahren, um alle
archivwirdigen Unterlagen zu archivieren?»

Da der zweistufige Prozess an sich und die beiden Verfahren, prospektive und retrospektive
Bewertung von den anbietepflichtigen Stellen grossmehrheitlich als mindestens eher zweck-
dienlich beurteilt wurde, wurde dieser Bereich in der Vertiefungsphase nicht thematisiert.
Vier Stellen dusserten sich in Kommentaren der Online-Befragung kritisch gegeniiber der
prospektiven Bewertung. Zwei Stellen sehen bei der prospektiven Bewertung die Schwierig-
keit, dass jeder Mitarbeitende unterscheiden muss, ob ein Dokument geschiftsrelevant ist
oder nicht. Ein Dokument kann z.B. fir einen Sachbearbeiter in der aktuellen Bearbeitung
des Geschifts relevant sein (z.B. ein Gesetzestext bei einer Gesetzesrevision), aber auf der
Negativliste erscheinen. Werden die Dossiers vor der Ablieferung nicht richtig bereinigt, lan-
den moglicherweise sehr viele Unterlagen im Archiv, die gar nicht relevant sind. Ein weiterer
Kritikpunkt an der prospektiven Bewertung ist gemiss einer Stelle, dass die Bewertung unter
dem aktuellen zeitgenossischen Bewusstsein stattfindet. Eine weitere Stelle beurteilt die pros-
pektive Bewertung einer ganzen Rubrik als schwierig, weil sich Dossiers inhaltlich entwickeln

oder dynamisch verhalten wiirden.

6.3 Vorgaben, Informationen und Koordination durch das Bundesarchiv

Anbietepflichtige Stellen kénnen sich bei Fragen zur Bewertung an das Bundesarchiv wen-
den. Weiter bietet das Bundesarchiv zur Unterstiitzung der anbietepflichtigen Stellen eine

Arbeitshilfe zur Bewertung (BAR 2013) und Bewertungsempfehlungen an.

Von den anbietepflichtigen Stellen, die eine Einschitzung abgaben, sind rund 60% mit der
Unterstiitzung des Bundesarchivs bei der Bestimmung der Archivwiirdigkeit vollumfinglich
zufrieden, weitere rund 30% sind eher zufrieden (Abbildung 6-3). Sieben Stellen (rund 10%)
sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs eher nicht zufrieden oder nicht zufrieden. Als
Kritik merkt eine Stelle an, dass das Bundesarchiv zwar fachlich unterstitzt, es aber zu Prob-

lemen in der Zusammenarbeit komme, sobald die Stelle nicht der gleichen Meinung sei, wie
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das Bundesarchiv. Eine andere Stelle kritisiert, dass das Bundesarchiv nicht aktiv unterstiitze,

sondern nur auf Reglemente verweise.

Abbildung 6-3: Umfrage bei A: Zufriedenheit Unterstiitzung BAR

Anzahl
Stellen

5 2 12

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W Zufrieden B Eher zufrieden Eher nicht zu zufrieden

Nicht zufrieden Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 11: «Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei
der Bestimmung der Archivwirdigkeit lhrer Unterlagen?»

Die vom Bundesarchiv konkretisierten und vorgegebenen Kriterien reichen fir die Beurtei-

lung der rechtlich-administrativen Archivwirdigkeit aus (Abbildung 6-4).

Abbildung 6-4: Umfrage bei A: Zweckdienlichkeit Bewertungskriterien

Rechtliche Relevanz 10

Gewahrleistung von
Rechtssicherheit

11

Nachweis der Geschaftspraxis in
der Wahrnehmung von
Kompetenzen und Aufgaben

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Zweckdienlich M Eher zweckdienlich Eher nicht zweckdienlich

Nicht zweckdienlich Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 13: «Wie zweckdienlich sind die vom BAR vorgegeben Kriterien
im Hinblick auf die Beurteilung, ob Unterlagen rechtlich und administrativ archivwirdig sind? (Vgl. die
Arbeitshilfe des BAR, Anhang |, S. 24 )»
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In vereinzelten kritischen Kommentaren wird einerseits die Unterstiitzung des Bundesar-
chivs bemingelt (Fehlen konkreter Hilfe), andererseits die Trennschirfe der Definitionen
kritisiert. Vereinzelt klingt an, dass die Bestimmung der Archivwiirdigkeit Expertise erfor-

dert, die nicht selbstverstindlich gegeben ist.

Da die meisten Stellen mit der Unterstitzung des Bundesarchivs (eher) zufrieden sind und
die vorgegebenen Kriterien meistens fiir mindestens eher zweckdienlich halten, wurde dieser

Aspekt in den vertiefenden Interviews nicht behandelt.

6.4 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

Die Evaluationsfragen aus dem Pflichtenheft wurden leicht angepasst, indem die Fragen

2.2.1 und Digi.1 zusammengenommen wurde.

2.2: Ist der Vollzug im Bereich der Ermittlung der Archivwiirdigkeit zielfihrend und effi- Bezug zu
zient? (Vollzug der Bewertung) Frage

Ist der Prozess zur Ermittlung der Archivwiirdigkeit (prospektive und retrospektive Bewer- | 2.2.1. Digi.1
tung) zielfiihrend, zweckmadssig und wirtschaftlich?

Sind die Vorgaben, Informationen und die Koordination bei der Bewertung seitens Bun- 2.2.2
desarchivs fur die Stellen ausreichend, zielfiihrend und zweckmadssig?

Ist der Prozess zur Ermittlung der Archivwiirdigkeit (prospektive und retrospektive Bewertung)
gielfiihrend, zweckmidissig und wirtschaftlich?

Prozess setzt niedrige Schwelle der Archivwiirdigkeit und vermeidet Konflikte: Der in den
Rechtsgrundlagen festgelegte Prozess, der sowohl die Optik der anbietepflichtigen Stelle als
auch des Bundesarchivs berticksichtigt, aber keine Einigkeit tiber die Archivwurdigkeit ver-
langt, setzt die Schwelle der Archivwiirdigkeit niedrig an und vermeidet Konflikte. Dies
durfte zur Zielerreichung und Wirtschaftlichkeit der Bewertung beitragen.

Anbietepflichtige Stellen empfinden den Prozess der Bewertung als zweckdienlich: Die anbiet-
pflichtigen Stellen bewerten den zweistufigen Prozess der Bewertung grossmehrheitlich als
zweckdienlich oder eher zweckdienlich. Die beiden Bewertungsverfahren (retrospektiv und
prospektiv) werden ebenfalls von den meisten anbietepflichtigen Stellen als zweckdienlich
oder eher zweckdienlich beurteilt. Die retrospektive Bewertung wird leicht positiver bewertet
und es gibt vereinzelt kritische Kommentare gegentiber der prospektiven Bewertung, die zu

einem Zeitpunkt erfolgt, da noch nicht alle Unterlagen der jeweiligen Rubrik vorliegen.

Fazit: Der Prozess zur Ermittlung der Archivwiirdigkeit kann insgesamt als zielfiihrend und
zweckmdssig beurteilt werden. Zur Wirtschaftlichkeit ist keine abschliessende Aussage moglich.
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Sind die Vorgaben, Informationen und die Koordination bei der Bewertung seitens Bundesar-
chiys fiir die Stellen ausreichend, zielfiihrend und zweckmiissig?

Unterstiitzung und Vorgaben des Bundesarchivs werden positiv bewertet: Die anbietepflichti-
gen Stellen sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs bei der Bestimmung der Archiv-
wiurdigkeit ihrer Unterlagen mehrheitlich zufrieden. Ungefihr 9 von 10 Stellen, die eine Be-
urteilung abgegeben haben, sind mindestens eher zufrieden mit der Unterstiitzung des Bun-
desarchivs. Auch die vom Bundesarchiv vorgegebenen Bewertungskriterien werden gross-

mehrheitlich als mindestens eher zweckdienlich betrachtet.

Fazit: Die Unterstiitzung des Bundesarchivs und die von ihm konkretisierten Bewertungskriterien
sind fiir die Stellen zufriedenstellend.

64



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

7 Archivgut abliefern

7.1 Einleitung

7.1.1 Zweck, Ablauf und Zustidndigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass die als archivwiirdig bewerteten Unterlagen der anbietepflichtigen
Stellen in archivtauglicher Form und einschliesslich der vollstindigen Metainformationen
dem Bundesarchiv zugefithrt werden (Art. 6 BGA).

Vorgesehener Ablauf und Zustindigkeiten: Die Initiative fir eine Ablieferung geht von den
anbietepflichtigen Stellen aus. Sie melden eine bevorstehende Ablieferung beim Bundesar-
chiv an und bereiten die archivwirdig bewerteten Unterlagen hierfiir vor. Dies muss spites-
tens funf Jahre nach dem letzten Aktenzuwachs erfolgen (Art. 4 Abs. 1 VBGA). Dabei sind
die Anforderungen der Weisungen tber die Anbietepflicht und die Ablieferung von Unter-
lagen an das Schweizerische Bundesarchiv (Art. 6 bis 10, Anhinge 1 und 2) einzuhalten.
Diese betreffen insbesondere Materialien, Dateiformate, Metadaten und Verzeichnisse. Im
Vordergrund der Evaluation steht die rechtzeitige und vollstindige Ablieferung, nicht die
technischen Anforderungen ans Archivgut. Im Rahmen von GEVER verwaltete Unterlagen
werden kiinftig tiber eine Schnittstelle digital abgeliefert. Daneben gibt es weitere Bestinde
(z.B. Ablagen analoger Unterlagen und Fachanwendungen), die separat zur Ablieferung an-

gemeldet werden miussen.

Hinweise zur Verkiirzung der Ablieferungsfrist: Gemass Art. 6 BGA sollen die anbietepflichti-
gen Stellen ihre Unterlagen dem Bundesarchiv anbieten, wenn sie diese nicht mehr stindig
benotigen. Der Gesetzgeber wollte damit eine méglichst frithzeitige Archivierung sicherstel-
len, damit es nicht zu Uberlieferungsliicken kommt (BBl 1997 955). Art. 4 VBGA konkreti-
siert das Gesetz, indem er zusitzlich einen spitesten Anbietungszeitpunkt definiert. Bis 1.
April 2020 lag dieser bei 10 Jahren nach dem letzten Aktenzuwachs, er wurde jedoch mit der
Anpassung det GEVER-Verordnung auf 5 Jahre gesenkt. Die Frist von 10 Jahren ist «im
Zeitalter der digitalen Medien nicht mehr opportun und mit Risiken verbunden» (Erlaute-
rungen GEVER-Verordnung: 19). Werden digitale Unterlagen nicht frihzeitig abgeliefert,
besteht das Risiko, dass sie zum Zeitpunkt der Ablieferung nicht mehr lesbar sind. Vor der
Ablieferung muss die Lesbarkeit durch die Stellen selbst gewihrleistet werden. Da die anbie-
tepflichtigen Stellen mit dem Online-Zugang des Bundesarchivs zukiinftig einfacher auf ihre

Unterlagen zugreifen kénnen, konnte die Ablieferungsfrist gesenkt werden.

7.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Im Bereich der Ablieferung gilt es in der Evaluation der Frage nachzugehen, ob die Unter-
stiitzung des Bundesarchivs fur die anbietepflichtigen Stellen ausreichend ist. Beim Vollzug
der fristgerechten Ablieferung durch die anbietepflichtigen Stellen gilt es herauszufinden, ob
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Instrumente im Einsatz stehen, die eine fristgerechte Ablieferung sicherstellen. Es wird dabei
nach der Ablieferung von Unterlagen aus GEVER-Systemen sowie von Unterlagen, die aus-
serhalb davon gefiihrt werden, differenziert. Einzugehen ist auch auf die umfangreichen Ab-
lagen analoger Unterlagen, die noch nicht abgeliefert sind. Das Kapitel stiitzt sich auf Aus-
kiinfte der betroffenen Akteure (Bundesarchiv, Umfrage und Interviews bei anbietepflichti-
gen Stellen).

7.2  Unterstiitzung des Bundesarchivs beim Abliefern

7.2.1 Praxis

Das Bundesarchiv berit die anbietepflichtigen Stellen bei der Ablieferung von Archivgut. Bei
Fragen rund um die Ablieferung kénnen die anbietepflichtigen Stellen sich direkt an das
Bundesarchiv wenden. Zudem hat das Bundesarchiv Weisungen tiber die Anbietepflicht und
die Ablieferung von Unterlagen erlassen und stellt verschiedene Anleitungen und Arbeitshil-

fen zur Verfigung.

7.2.2 Einschadtzungen der anbietepflichtigen Stellen

Bei der Ablieferung analoger Unterlagen sind die meisten Stellen zufrieden oder eher zufrie-
den mit der Unterstitzung des Bundesarchivs (51 von 56; Abbildung 7-1). Weniger als 10%
der Stellen sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs bei der Ablieferung von analogen

Unterlagen nicht zufrieden.

Bei digitalen Unterlagen fehlt der Mehrheit der Stellen noch die Erfahrung oder wurde keine
Unterstiitzung beansprucht. Sofern bereits Erfahrungen vorliegen, tiberwiegt auch hier die
Zufriedenheit. Die Unzufriedenheit ist jedoch grosser als bei der analogen Ablieferung: ein
Viertel der Stellen ist (eher) nicht zufrieden mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs (7 von
27). Dass viele Stellen noch keine Erfahrung bei der Ablieferung von digitalen Unterlagen
haben, hingt wahrscheinlich damit zusammen, dass es bei den bisher im Einsatz stehenden
GEVER-Systemen keine Schnittstelle zur Ablieferung gab, weshalb jede Ablieferung indivi-
dualisiert erfolgen musste. Fur diejenigen Stellen, die bereits abgeliefert haben, hatte dieser
Umstand zur Folge, dass die Ablieferung sehr aufwindig war. Die anbietepflichtigen Stellen
erwarten hier méglicherweise vom Bundesarchiv intensivere Unterstiitzung, was auch ihre

Unzufriedenheit erkliren konnte. Dies wurde in einem Kommentar so erwahnt.

66



Evaluation des Archivierungsgesetze

Abbildung 7-1: Umfrage bei A: Zufriedenheit Unterstlitzung BAR bei Ablieferung

S

Biiro Vatter

100%

Analoge Unterlagen 32 7 10
Digitale Unterlagen 3 4 15 30
I T T T ! !
0% 20% 40% 60% 80%
B Zufrieden M Eher zufrieden
Eher nicht zu zufrieden Nicht zufrieden
Keine Unterstitzung beansprucht Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 15: «Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei

der Ablieferung Ihrer nicht mehr bendtigten Unterlagen?»

7.3 Abliefern von Unterlagen aus GEVER-Systemen

7.3.1 Praxis

Drei Stellen ausgenommen, verfiigen alle anbietepflichtigen Stellen tber Vorkehrungen, die
gewihrleisten sollen, dass nicht mehr benétigte archivwiirdige Unterlagen zur Ablieferung

angemeldet werden, wobei jede zehnte Stelle keine Antwort geben konnte (Abbildung 7-2).

Abbildung 7-2: Umfrage bei A: Vorkehrungen zur Sicherstellung der Ablieferung

Wir haben eine oder mehrere Personen

. ) . o 47
bezeichnet, die dafiir verantwortlich sind. _
Wir haben entsprechende Prozesse festgelegt. [N 34

Andere Vorkehrungen _ 18

Keine speziellen Vorkehrungen l 3

Weiss nicht 7

o
=
o
)
o

30 40 50

60

70

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 16: «Welche Vorkehrungen hat lhre Stelle getroffen, um zu
gewadhrleisten, dass nicht mehr benotigte Unterlagen zur Ablieferung ans BAR angemeldet werden?»
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Ungefihr 70% der Stellen haben eine verantwortliche Person fiir die Ablieferung bezeichnet
(47 von 73). Mehr als die Hilfte der Stellen haben Prozesse zur Sicherstellung der Abliefe-
rung definiert. 18 Stellen geben zudem an, andere Vorkehrungen getroffen zu haben. Min-
destens zwei Mal genannt wurden die folgenden anderen Vorkehrungen: Bestehen eines
Konzepts (z.B. Archivierungskonzept oder QS-Konzept), Lancierung eines Projekts zur
Festlegung von Vorgaben, Verantwortlichkeit bei einer amtsinternen Stelle, nicht einer Per-
son (z.B. CC GEVER) und verschiedene Hilfsmittel (z.B. Schulungen, Anleitungen und Vor-
gehensvorschlige).

Verantwortlichkeiten und Prozesse der anbietepflichtigen Stellen sind gemiss Auskunft des

Bundesarchivs in den Organisationsvorschriften festgeschrieben.

Das Bundesarchiv kénnte anhand seines Archivinformationssystem iberpriifen, wann die
Stellen das letzte Mal abgeliefert haben, macht das aber nicht systematisch. Es sieht hier die
anbietepflichtigen Stellen in der Verantwortung. Das deckt sich auch mit Art. 6 BGA, der
fir die Anbietepflicht und damit die Anmeldung zur Ablieferung die Stellen in der Verant-

wortung sieht.

Ablieferung von analogen Bestanden

Im Umfeld der elektronischen Geschiftsverwaltung werden kiinftige Bestinde vorwiegend
prospektiv bewertet und archivwiirdige Unterlagen digital abgeliefert. Aktuell rechnet das
Bundesarchiv aber noch mit einem bedeutenden Zuwachs an analogen Akten, der rund der
Hilfte der bereits abgelieferten analogen Bestinde entspricht (+ 37’000 Laufmeter (Stand
November 2019))"". In der Vertiefung wurde dieser Aspekt in gewissen Interviews angespro-
chen. Diesen zufolge handelt es sich bei den Papierbestinden teilweise um Geschifte, die
bereits abgeschlossen sind und somit abgeliefert werden kénnten, teilweise handelt sich aber
auch um Geschifte, die noch nicht abgeschlossen sind oder um Unterlagen von Stellen, die

noch nicht auf die elektronische Geschiftsverwaltung umgestellt haben.

Bei einigen abliefernden Stellen bestehen verbindliche Zeitpline mit dem Bundesarchiv, bis
wann die Ablieferung dieser Papierbestinde erfolgen soll. Die Aufbereitung von analogen
Unterlagen zur Ablieferung kann fur die abliefernden Stellen aufwindig sein, was zur Folge
hat, dass solche Bestinde lange liegen bleiben, weil die zur Verfiigung stehenden Ressourcen
fir andere Aufgaben investiert werden. Fiir das Bundesarchiv hat das zur Folge, dass es pa-
rallel Strukturen in zwei Welten (digital und analog) aufrechterhalten muss, was ressourcen-
intensiv ist. Es wurde sich deshalb wiinschen, dass die bei den abliefernden Stellen vorhan-

denen abgeschlossenen Geschifte méglichst bald abgeliefert werden.

17 Die Angabe stltzt sich auf eine niherungsweise Hochrechnung des Bundesarchivs. Sie wird periodisch ak-
tualisiert.
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7.3.2 Einschdtzungen und Erfahrungen

Einschitzung anbietepflichtige Stellen: Obwohl die meisten Stellen tiber Vorkehrungen
verfigen, welche die Ablieferung gewihrleisten sollen, ist bei der Hilfte der Stellen nicht
vollumfinglich sichergestellt, dass Unterlagen aus GEVER-Systemen fristgerecht zur Ablie-
ferung angemeldet werden (Abbildung 7-3). Unter der seit 1. April 2020 geltenden Frist (spa-
testens funf Jahre nach dem letzten Aktenzuwachs) ist die Einschitzung noch etwas kriti-

scher. Die Befragung erfolgte vor dem 1. April 2020.

Abbildung 7-3: Umfrage bei A: Sicherstellung fristgerechte Ablieferung aus GEVER-System

Vor 1. April 2020 geltende - B -
Fristvon 10 Jahren
Aktuell geltende Frist von
18 9 4 24
5 Jahren
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Vollumfanglich sichergestellt mEher sichergestellt Eher nicht sichergestellt
Nicht sichergestellt Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 17: «Wie gut ist in lhrer Stelle sichergestellt, dass die Unterla-
gen aus lhrem GEVER-System fristgerecht zur Ablieferung angemeldet werden?»

In den Interviews und in der Online-Befragung haben die Stellen verschiedene Griinde dafiir
aufgefihrt, wieso sie die Ablieferungsfrist bei Unterlagen aus GEVER-bisweilen nicht ein-

halten konnen:

e Aufbewahrungsfristen, die der Ablieferungsfrist entgegenstehen.

e Technische Probleme bei der Ablieferung aus GEVER-System, insbesondere die bis-
her fehlende Schnittstelle zur Ablieferung.

e Die Frist wird teilweise als zu kurz eingeschitzt. Es besteht die Befuirchtung, dass der
Zugriff auf die eigenen Unterlagen nach der Ablieferung nicht mehr uneingeschrinkt
besteht.

e Tehlende Ressourcen fiir die Ablieferung aus dem GEVER-System, da andere Sa-
chen prioritir behandelt werden (z.B. laufende Anpassungsprozesse im Zusammen-
hang mit der Einfihrung des GEVER-Systems oder Ablieferung von alten Bestin-
den auf Papier).

e Verschiedene Probleme im Vollzug z.B., dass Mitarbeitende Dossiers nicht ab-

schliessen oder das klare Vorgaben fehlen.
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Die Frist ist gemiss einer Stelle nicht schwierig einzuhalten. Es bestehe eher das Problem,
dass die 5 Jahre nicht beginnen, da die Dossiers immer wieder Zuwachs erhalten. Auch eine

zweite Stelle berichtet davon, dass ihre Dossiers iiber einen langen Zeitraum bestehen.

Einschitzung Bundesarchiv: Typische Geschifte, die lange aktiv sind, sind gemass dem
Bundesarchiv z.B. im Immobilienmanagement, bei Bewirtschaftungsaufgaben im Militirbe-
reich oder bei grossen Bauprojekten zu finden. Wie viele Unterlagen dies betrifft, ist unklar,
das Bundesarchiv geht aber davon aus, dass solche Fille eher selten sind. Ein grosseres Prob-
lem stellen laut dem Bundesarchiv Geschifte dar, die nicht abgeschlossen werden, obwohl
sie nicht mehr aktiv sind. Fur Geschifte mit langer Laufdauer wird ein mégliches Verbesse-
rungspotenzial darin gesehen, die vorzeitige Ablieferung so genannter Subdossiers zu erméog-
lichen. Ein illustratives Beispiel hierftr sind einzelne Bauprojekte von Nationalstrassen-Teil-
stiicken, die in der Verwaltung als Subdossiers gefithrt werden und somit abgeliefert werden
konnten, sobald das jeweilige Projekt abgeschlossen ist (vgl. zur Einheit des Dossiers Ab-
schnitt 14.1).

Nach der Ablieferung aus GEVER-Systemen besteht fir die abliefernden Stellen weiterhin
Zugriff auf ihre Unterlagen via Online-Zugang. Dieser ist seit Ende 2019 in Betrieb. Gemass
Einschitzung des Bundesarchivs bestehen oben genannte Befiirchtungen im Zusammen-

hang mit dem Zugang zu ihren Unterlagen, weil der Online-Zugang noch wenig bekannt ist.

7.3.3 Ausblick

Das Bundesarchiv und einige anbietepflichtigen Stellen dussern die Annahme, dass die Ab-
lieferung aus einem GEVER-System — sofern eine passende Schnittstelle fiir die Ablieferung
besteht - weniger aufwindig ist als die Ablieferung von analogen Unterlagen. Die Schnitt-
stelle wird voraussichtlich im 2. Semester 2021 eingeftihrt. Wie aufwindig die Ablieferung
ist, hingt davon ab, wie gut die Vorgaben des Informationsmanagements im Arbeitsalltag
angewendet werden (z.B. Einhaltung von Namenskonventionen, Dossierbereinigung), denn
auch bei digitalen Dossiers braucht es vor der Ablieferung eine Vorbereitung der Unterlagen.
Damit es bei der Ablieferung nicht zu einem hohen Aufwand kommt, muss also das Infor-

mationsmanagement gemass Bundesarchiv zu einer laufenden Aufgabe werden.

Eine Person aus dem Bundesarchiv rechnet damit, dass Ablieferungen — nicht nur aufgrund
der angepassten Frist in der VBGA - zukiinftig rascher erfolgen, da auch nach der Abliefe-
rung weiterhin online Zugang zu den Unterlagen besteht. Zudem koénnen die abliefernden
Stellen damit die Sicherstellung der dauerhaften Lesbarkeit der Unterlagen an das Bundesar-
chiv delegieren, was ebenfalls einen Anreiz zur Ablieferung schaffen sollte. Eine andere Per-
son aus dem Bundesarchiv zweifelt daran jedoch aus folgendem Grund: Gewisse Stellen ha-
ben in der Vergangenheit ihre Unterlagen abgeliefert, weil sie den durch die Unterlagen be-
legten physischen Platz benétigten. Dieser Druck entfillt zu gewissen Teilen bei digitalen

Unterlagen, bzw. liegt nur noch in der Form einer Systementlastung vor. Da aber erst wenig
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Erfahrung mit der digitalen Ablieferung besteht, kénnen diese Annahmen weder bestitigt

noch widerlegt werden.

7.4 Abliefern von Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen

7.4.1 Praxis

Die anbietepflichtigen Stellen verfiigen iiber unterschiedliche Typen von Unterlagen aus-
serhalb von GEVER-Systemen:

e Analoge Geschiftsunterlagen (Papier) und audiovisuelle Unterlagen (Ton- und Film-
binder, Fotos etc.)

e Daten aus Fachanwendungen und Datenbanken

e Tile-Ablagen und Shares, die gemeinsam genutzt wurden (z.B. mit externen Partnern)

e Handakten

e Unterlagen von anbietepflichtigen Stellen, die nicht verpflichtet sind, ein GEVER-

System zu fihren

Auch diese Unterlagen miissen die anbietepflichtigen Stellen dem Bundesarchiv anbieten und
sofern sie archivwiirdig sind, abliefern. In diesem Abschnitt liegt der Schwerpunkt auf digi-
talen Unterlagen, die ausserhalb von GEVER-Systemen gehalten werden, also z.B. in Fach-
anwendungen und Datenbanken oder auf File-Ablagen und in Shares. Gemaiss Art. 3 Abs. 2
der GEVER-Verordnung dirfen spezifische Aufgaben unter gewissen Bedingungen aus-
serhalb von GEVER-Systemen bewirtschaftet werden (vgl. auch Kapitel 5). Im GEVER-

System sind die Aufgaben referenziert, die ausserhalb bearbeitet werden.

Beim Standard-GEVER-System soll es eine Schnittstelle geben zur Ablieferung. Bei Ablie-
ferungen von Unterlagen ausserhalb des Standard-GEVER-System muss der Prozess zur
Erstellung der Ablieferung jedes Mal neu technisch und organisatorisch und spezifisch auf
das entsprechende System umgesetzt werden. Das fihrt dazu, dass solche Ablieferungen

sehr aufwindig sein kénnen.

Wie viele Fachanwendungen bei den anbietepflichtigen Stellen bestehen, wurde im Rahmen
der Evaluation nicht erhoben. Gemiss der Auskunft des Bundesarchivs sind je nach anbie-
tepflichtiger Stelle wenige bis sehr viele Fachanwendungen im Einsatz. Autorisierte Ablagen
und Fachanwendungen sind in den Organisationsvorschriften festgehalten. Teilweise wur-
den die Organisationsvorschriften in der Vertiefungsphase durch die befragten Stellen zu
Anschauungszwecken fir die Evaluation zur Verfigung gestellt. Bei einer Stelle sind in den
Organisationsvorschriften 156 autorisierte Fachanwendungen aufgefihrt, bei einer anderen

Stelle jedoch nur drei.
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7.4.2

Einschatzungen des Bundesarchivs

Folgende Schwierigkeiten stellen sich fiir das Bundesarchiv im Zusammenhang mit der Ab-

lieferung von Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen, wobei der Fokus bei der Erhe-

bung auf Fachanwendungen gelegt wurde (zu analogen Bestinden vgl. Abschnitt 7.3.1):

743

Jede Applikation ist eine Anwendung fir sich. Es braucht immer einen hohen Initi-
alaufwand fir die erste Ablieferung. Zudem kann sich dadurch auch keine Routine

einstellen und Prozesse konnen nur bedingt standardisiert werden.

Fachanwendungen sind nicht statisch. Finerseits andern sich die Fachanwendungen
selbst, es kommen aber auch laufend neue Anwendungen dazu. Hier ist es fiir das
Bundesarchiv schwierig den Uberblick zu behalten, welche Fachanwendungen in der
Bundesverwaltung bestehen und in welchen Anwendungen archivwirdige Informa-
tionen enthalten sind.

Zustindigkeiten in den Amtern sind in diesem Bereich herausfordernd. Das nétige
Know-how fur die Ablieferung kann auf verschiedene Personen aufgeteilt sein, z.B.
auf die Anwender der Applikation und die IT-Verantwortlichen.

Anbietepflichtige Stellen kommen fiir die Ablieferung aus Fachanwendungen oft erst
am Ende der Laufzeit der entsprechenden Anwendung auf das Bundesarchiv zu.
Eine Ablieferung vorzubereiten wire jedoch einfacher, wenn bereits beim Entstehen
einer Fachanwendung entsprechende archivische Anforderungen (z.B. Ablieferungs-
schnittstelle und der Ablieferungsprozess) eingeplant und realisiert wirden. Solche
zusatzlichen Anforderungen verteuern zwar die Realisierung der Anwendung, aller-
dings wiirden dadurch die kiinftigen Ablieferungen an das Bundesarchiv automatisch
und damit wirtschaftlicher ablaufen kénnen.

Die bestehenden Vorgaben und/oder Ressourcen reichen nicht immer aus, um die
Informationen aus Fachanwendungen zu sichern. Fur Datenbanken gibt es zwar
Vorgaben (SIARD Format) und Tools zur Archivierung (SIARD Suite, Package
Handler), diese sind jedoch nicht immer geeignet, um Daten aus beliebigen Fachan-

wendung zu sichern.

Einschatzungen der anbietepflichtigen Stellen

Beziiglich Ablieferung von Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen fillt die Selbstein-

schitzung der anbietepflichtigen Stellen noch etwas kritischer aus als beztglich Unterlagen
aus GEVER-Systemen (Abbildung 7-4). Mit der fritheren Frist von 10 Jahren kann die Ab-
lieferung von Bestinden ausserhalb von GEVER-Systemen fur zwei Drittel der Stellen voll-

umfinglich oder eher sichergestellt werden, ein Drittel der Stellen kann diese Frist (cher)

nicht sicherstellen. Bei der neuen Frist von 5 Jahren ist die Einschitzung etwas kritischer.
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Abbildung 7-4: Umfrage bei A: Sicherstellung fristgerechte Ablieferung ausserhalb von GEVER-
Systemen

Vor 1. April 2020 geltende

Frist von 10 Jahren 0 & o
Aktuell geltende Frist von
9 10 19
5Jahren
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Vollumfanglich sichergestellt m Eher sichergestellt Eher nicht sichergestellt
Nicht sichergestellt Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 19: «Wie gut ist in lhrer Stelle sichergestellt, dass die Unterla-
gen, die sie ausserhalb Ihres GEVER-Systems (z.B. in einer Fachanwendung) fiihren, fristgerecht zur Ablie-
ferung angemeldet werden?»

In den Interviews und in der Online-Befragung nannten die anbietepflichtigen Stellen ver-

schiedene Griinde daftir, wieso sie die Ablieferungsfrist bei Unterlagen ausserhalb von GE-

VER-Systemen nicht einhalten kénnen:

Aufbewahrungsfristen, die der Ablieferungsfrist entgegenstehen.

Fehlende Ressourcen im Bereich des Informationsmanagements. Die Ablieferung
dieser Unterlagen wird gegeniiber anderen Aufgaben weniger prioritir behandelt
(z.B. Ablieferung von alten Papierbestinden). Eine Stelle begriindet dies damit, dass
die Komplexitit fur die Ablieferung dieser Unterlagen sehr gross ist, diese aber nur
einen kleinen Teil der Unterlagen des Amtes ausmachen.

Verschiedentlich wird auf Probleme im Vollzug hingewiesen z.B. eine fehlende Sen-
sibilisierung, dass diese Unterlagen archiviert werden miissen, fehlende Regelungen
und Prozesse und eine fehlende Ubersicht iiber die bestehenden Ablagen.
Fehlender Automatismus in der Ablieferung tiber eine Schnittstelle, wie es bei der
Ablieferung aus dem GEVER-System in Zukunft implementiert werden soll. Man
muss also fiir alle Unterlagen, die ausserhalb von GEVER-Systemen gefiihrt werden,
individualisierte Losungen entwickeln.

Hoher Aufwand fir die Ablieferung, da eine Vielzahl an verschiedenen Applikatio-

nen vorhanden ist.

Eine Stelle sieht Probleme in der technischen Umsetzung der Ablieferung. Sie geht
davon aus, dass die Informationen ihrer Software ausserhalb des Kontexts der Soft-
ware als einzelne Dokumente nicht verstanden werden konnen.

Eine Stelle hilt die Frist fur zu kurz, da die Unterlagen in diesem Zeitraum noch zu

hiufig ben6tigt werden.
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Die anbietepflichtigen Stellen haben verschiedene Wege gefunden, mit diesen Schwierigkei-
ten umzugehen. Eine mogliche Losung ist es, eine Ablieferungsschnittstelle in das System
einzubauen. Eine solche muss gemiss einer Interviewaussage bereits beim Bau eines Systems
so vorgesehen sein, was ein System verteuern kénne. Um das zu verhindern, werden bei einer
Stelle die geschiftsrelevanten Unterlagen, die ausserhalb von GEVER gefithrt werden, in das
GEVER-System tbernommen. Es ist in den Organisationsvorschriften beschrieben, welche
Dokumente das betrifft (z.B. Initialdokumente und Majorversionen). Diese Losung wird
auch von einer zweiten Stelle vorgeschlagen. Bei einer Stelle gibt es in allen Systemen inte-
grierte Archivierungsmodule. Einige Stellen weisen darauf hin, dass diese Unterlagen teil-

weise gar nicht archivwiirdig sind, weshalb sich keine Probleme fiir die Ablieferung stellen.

7.5 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

Die Fragen aus dem Pflichtenheft wurden in der unten dargestellten Form leicht angepasst:

2.1: Bieten die anbietepflichtigen Stellen ihre geschaftsrelevanten Unterlagen gemass Bezug zu
Vorgaben dem Bundesarchiv zur Archivierung an? (Vollzug der Anbietepflicht) Frage

Ist die Unterstiitzung des Bundesarchivs im Bereich der Ablieferung fiir die anbietepflich- : 2.1.2b
tigen Stellen ausreichend?

Kennen die Verwaltungsstellen die Anbietepflicht von geschaftsrelevanten Unterlagen 2.1.1,
und sind funktionierende Instrumente im Einsatz, die sicherstellen, dass die anbietepflich- - 2.1.2a,
tigen Stellen ihre geschiftsrelevanten Unterlagen regelméssig zur Ubernahme anbieten? | Digi.2
Ist das regelméssige Anbieten von nicht mehr stdndig benétigten Unterlagen aus GEVER-
Systemen gewahrleistet?

Sind sich die archivierungspflichtigen Stellen bewusst, dass alle Daten und Informationen  Digi.8
(nicht nur solche aus GEVER-Systemen) zur Archivierung angeboten werden missen?
Ist das regelmassige Anbieten von nicht mehr standig bendtigten Unterlagen ausserhalb
von GEVER-Systemen gewahrleistet?

Ist die Unterstiitzung des Bundesarchivs im Bereich der Ablieferung fiir die anbietepflichtigen
Stellen ausreichend?

Die anbietepflichtigen Stellen sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs mehrheitlich zu-
frieden: Bei der Ablieferung analoger Unterlagen sind die meisten Stellen zufrieden oder eher
zufrieden mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs (51 von 56). Bei der digitalen Abliefe-
rung ist die Zufriedenheit kleiner: 20 von 27 Stellen, die bereits Unterstiitzung beansprucht
haben, sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs zufrieden oder eher zufrieden. Bei der

Ablieferung mit digitalen Unterlagen hat die Mehrheit der Stellen noch keine Erfahrung.
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Kennen die Verwaltungsstellen die Anbietepflicht von geschiiftsrelevanten Unterlagen und
sind funktionierende Instrumente im Einsatz, die sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stel-
len ihre geschiiftsrelevanten Unterlagen regelmiissig zur Ubernahme anbieten?

Ist das regelmdissige Anbieten von nicht mehr stindig benétigten Unterlagen aus GEVER-Sys-
temen gewiihrleistet?

Instrumente zur rechtzeitigen Ablieferung sind breit vorhanden: Die meisten Stellen verfiigen
Uber Vorkehrungen, die gewihrleisten sollen, dass nicht mehr benétigte Unterlagen zur Ab-
lieferung angemeldet werden. Verantwortlichkeiten und Prozesse dafiir sind in den Organi-

sationsvorschriften festgehalten.

Verantwortung fiir die Ablieferung liegt bei den anbietepflichtigen Stellen: Das Bundesarchiv
konnte theoretisch tiberpriifen, wann die Stellen das letzte Mal abgeliefert haben, macht das
aber nicht systematisch. Es sieht hier die anbietepflichtigen Stellen in der Verantwortung.
Dies ist auch gemaiss Art. 6 BGA so definiert.

Eine fristgerechte Ablieferung aus GEVER-Systemen ist bei der Mehrheit der Stellen nicht
vollumfiinglich sichergestellt: Bei der Hilfte der Stellen ist nicht vollumfinglich sichergestellt,
dass Unterlagen aus GEVER-Systemen fristgerecht zur Ablieferung angemeldet werden. Un-
ter der seit 1. April 2020 geltenden Frist von 5 statt 10 Jahren ist die Einschitzung noch
etwas kritischer. Dafiir gibt es vielfiltige Grinde z.B. knappe Ressourcen im Amt, technische
Probleme bei der Ablieferung aus GEVER-Systemen und verschiedene amtsinterne Voll-

zugshindernisse.

Anbietepflichtige Stellen verfiigen noch iiber umfangreiche alte Papierbestinde: Dass cine
rechtzeitige Ablieferung auch bei analogen Unterlagen nicht vollumfinglich sichergestellt ist
und war, zeigt sich daran, dass bei vielen Stellen noch Bestinde in Papierform vorhanden
sind, die noch abgeliefert werden missen. Grund fiir eine verspitete Ablieferung ist v.a. die
aufwindige Vorbereitung fir Ablieferung und knappe Ressourcen im Amt fiir diese Aufgabe.
Das Bundesarchiv erwartet noch ungefihr 37’0000 Laufmeter an analogen Unterlagen. Fir
das Bundesarchiv hat das zur Folge, dass es parallel die Ablieferung von Unterlagen in zwei

Welten (digital und analog) gewihrleisten muss, was ressourcenintensiv ist.

Ablieferung soll in der Zukunft einfacher funktionieren: In die Ablieferung von digitalen Un-
terlagen mittels einer Schnittstelle direkt aus den GEVER-Systemen wird sowohl vom Bun-
desarchiv als auch von an den anbietepflichtigen Stellen grosse Hoffnung gesetzt. Bisher
waren Ablieferungen aus den GEVER-Systemen nur sehr aufwindig moglich. Ob die Ex-
wartungen jedoch erfiillt werden, hingt auch davon ab, wie gut die Vorgaben des Informa-
tionsmanagements im Arbeitsalltag angewendet werden. Da die Erfahrungen bisher fehlen,
kann noch nicht abgeschitzt werden, inwiefern sich der Prozess der Ablieferung konkret

verbessert.

Fazit: Das Bundesarchiv konnte theoretisch aus seinem Archivinformationssystem Informationen
dazu ableiten, wann die anbietepflichtigen Stellen zuletzt abgeliefert haben. Damit kénnte das
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Bundesarchiv die anbietepflichtigen Stellen an ihre Anbietepflicht erinnern und sie auf'ihre Ver-
antwortung, ihre digitalen Unterlagen zu pflegen, hinweisen. Eine solche Erinnerung durch das
Bundesarchiv erfolgt jedoch nicht, da die Anbietepflicht bei den Verwaltungsstellen liegt.

Die meisten anbietepflichtigen Stellen verfiigen iiber Instrumente, die eine fristgerechte Abliefe-
rung ermoglichen sollen. Trotzdem ist gemdss der Einschdtzung der Mehrheit der anbietepflich-
tigen Stellen die fristgerechte Ablieferung nicht vollumfinglich sichergestellt. Das zeigt sich auch
daran, dass noch viele analoge Bestdnde in der Bundesverwaltung vorhanden sind, obwohl die
digitale Geschdftsverwaltung weit verbreitet ist. Diese iiberfdilligen analogen Ablieferungen bin-
den bei den anbietepflichtigen Stellen viele Ressourcen, weshalb fiir die Ablieferung von digitalen
Unterlagen (innerhalb und ausserhalb von GEVER-Systemen) teilweise keine Ressourcen vor-
handen sind. Auch beim Bundesarchiv bindet das parallele Bewirtschaften der analogen und der
digitalen Archivierung Mittel. Dass die Ablieferung nicht vollumfinglich sichergestellt ist hat
auch weitere Griinde (z.B. technische Probleme bei der Ablieferung aus GEVER-Systemen oder
Mitarbeitende, die Dossiers nicht abschliessen).

Diese Situation birgt das Risiko, dass nicht mehr benotigte digitale Unterlagen verspdtet und in
Dateiformaten abgeliefert werden, die nicht mehr gelesen werden konnen. Nicht abgelieferte Un-
terlagen sind zudem fiir interessierte Nutzende nicht zugdnglich. Mit dem Standard-GEVER-Sys-
tem soll es kiinftig eine Schnittstelle geben, mit welcher die Ablieferung einfacher erfolgen kann.
Die Umsetzung ist hier am Laufen und letzte technische Fehler werden bereinigt.

Empfehlungen:

e E7 —Erinnerung an Ablieferung: Das Bundesarchiv priift, ob es die Amter bei der
Einhaltung der Ablieferungsfristen unterstiitzen konnte, in dem es nach einer gewis-
sen Dauer eine entsprechende Erinnerung versendet und Unterstlitzung anbietet.

e [E8 — «Ablieferungsstau» auflésen: Es wird ein spezielles Aufriumprojekt fur die
noch analogen Bestinde der Bundesverwaltung, deren Ablieferung tberfillig ist, ge-

prift.

Sind sich die archivierungspflichtigen Stellen bewusst, dass alle Daten und Informationen
(nicht nur solche aus GEVER-Systemen) zur Archivierung angeboten werden miissen?

Ist das regelmiissige Anbieten von nicht mehr stindig benétigten Unterlagen ausserhalb von
GEVER-Systemen gewdhrleistet?

Neben Unterlagen, die in GEVER-Systemen verwaltet werden, gibt es in der Bundesverwal-
tung verschiedene Ablagen, die sich ausserhalb von GEVER-Systemen befinden (z.B. Fach-
anwendungen, Handakten, Shares). Auch diese mussen dem Bundesarchiv angeboten und

sofern sie archivwiirdig sind, abgeliefert werden.

Ablieferung von Bestinden ausserhalb von GEVER-Systemen ist oft aufwindig: Dank der be-
stehenden Organisationsvorschriften besteht ein guter Uberblick iiber die Bestinde an Un-
terlagen ausserhalb von GEVER-Systemen. Die Ablieferung dieser Bestinde ist oft mit viel

Aufwand verbunden und erfordert oft massgeschneiderte Losungen.
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Eine fristgerechte Ablieferung von Bestinden ausserhalb von GEVER-Systemen ist bei der
Mehrheit der Stellen nicht vollumfiinglich sichergestellt: Beziglich der Sicherstellung der
fristgerechten Ablieferung von Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen fallt die
Selbsteinschitzung der anbietepflichtigen Stellen noch etwas kritischer aus als beziiglich Un-
terlagen aus GEVER-Systemen. Dies liegt wohl oft weniger an einem «Vergessen» dieser
Bestinde als vielmeht am besonderen Aufwand und fehlenden Ressourcen im Zusammen-

hang mit der Ablieferung.

Fachanwendungen brauchen individuelle Losungen fiir die Ablieferung: Das Hauptproblem
im Zusammenhang mit diesen Bestinden, insbesondere bei digitalen Unterlagen, ist, dass es
immer massgeschneiderte Losungen braucht. Das bedeutet bei der ersten Ablieferung aus
einer Anwendung in der Regel einen hohen Initialaufwand. Zudem kann sich dadurch auch
keine Routine einstellen und Prozesse fir die Ablieferung dieser Unterlagen kénnen nur be-
dingt standardisiert werden. Es gibt eine Vielzahl an Anwendungen in der Bundesverwaltung,

was sowohl fir das Bundesarchiv als auch die anbietepflichtigen Stellen zu einem hohen
Aufwand fuhrt.

Fagzit: Die Ablieferung von Bestdnden ausserhalb von GEVER-Systemen ist oft mit einem hohen
Aufwand verbunden. Es verwundert deshalb auch nicht, dass die fristgerechte Ablieferung von
den meisten Stellen nicht vollumfdnglich sichergestellt ist. Da die Ablieferung von analogen Un-
terlagen und digitalen Unterlagen aus GEVER-Systemen ebenfalls gewisse Ressourcen binden,
vergrossert sich dieses Problem noch mehr, da diese Ablieferungen oft prioritdar behandelt wer-
den. Das Problem des hohen Aufwands, das im Zusammenhang mit der Ablieferung aus Fachan-
wendungen besteht, ist inhdrent mit den Eigenschaften dieser Anwendungen verbunden. Bei ver-
spdteter Ablieferung besteht das Risiko, dass Unterlagen bei der Archivierung nicht mehr lesbar
sind. Indem die anbietepflichtigen Stellen die Archivierung bereits bei der Einfiihrung von neuen
Fachanwendungen konsequent mitbedenken und allenfalls nétige Archivierungsmodule oder Ab-
lieferungsschnittstellen einbauen, kann der Aufwand bei einer erstmaligen Ablieferung vermin-
dert werden.

Empfehlung:

e E9 — Archivierung bei Fachanwendungen mitplanen: Es werden Massnahmen ge-
prift, um sicherzustellen, dass bei der Schaffung von neuen Fachanwendungen In-
strumente zur Archivierung von geschiftsrelevanten Daten konzipiert und realisiert
werden.

e Weiter gelten fiir Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen die gleichen Emp-
fehlungen wie fir Unterlagen innerhalb von GEVER-Systemen (siche E7 (Erinne-
rung an Ablieferung) und E8 («Ablieferungsstau» auflosen)).
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8 Archivgut sichern - Einzelaspekte

8.1 Einleitung

8.1.1 Zweck, Ablauf und Zustidndigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass die abgelieferten Unterlagen (Archivgut) auf unbefristete Zeit les-
bar erhalten bleiben und nicht beschidigt werden. Ebenfalls ist das Archivgut vor Entwen-
dung, respektive unzulassigem Zugriff durch Dritte zu schitzen (Datensicherheit).

Vorgesehener Ablauf und Zustindigkeiten: Die Sicherung des Archivguts im Bundesarchiv ob-
liegt dem Bundesarchiv (Art. 4 Abs. 1, Art. 17 Abs. 3 BGA). Es hat die dafiir geeigneten
Erhaltungs- und Schutzmassnahmen zu ergreifen. Bei der Erhaltung digitalen Archivguts
muss die dauerhafte Lesbarkeit tiber die Konvertierung und Migration der Formate an die
jeweils gingigen Anwendungen sichergestellt werden. Auch ist der Schutz vor unbefugtem

Zugriff auf Archivgut organisatorisch und technisch zu gewihrleisten.

Hinweis: Der Teilprozess der Sicherung als Ganzes und insbesondere dessen technische As-

pekte werden nicht evaluiert. Zu untersuchen sind einige Einzelaspekte.

8.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Von Interesse fiir die Evaluation ist der Aspekt, ob die Schutzmassnahmen des Bundesar-
chivs auch den gesetzlichen Vorgaben gentigen, welche bei den abliefernden Stellen die An-
forderungen an den Schutz ihrer Daten vor unbefugtem Zugtiff regeln.'® Dabei geht es in
diesem Kapitel insbesondere um die Thematik klassifizierter Informationen gemiss dem In-

formationsschutzrecht.

Das Kapitel stiitzt sich auf eine Analyse der Rechtslage und Ausktnfte der Akteure (Bun-
desarchiv, Umfrage und Interviews bei anbietepflichtigen Stellen, Umfrage bei selbstindig

archivierenden Stellen).
8.2 Einhaltung des rechtlich geforderten Schutzstandards

8.2.1 Hinweise zur Praxis des Bundesarchivs

Beziiglich des Schutzes des Archivguts bestehen beim Bundesarchiv Massnahmen der Ge-
baudesicherheit. Zudem sind bestimmte analoge Bestinde gestiitzt auf Spezialgesetze in Rau-

men mit strengeren Zugangsregeln aufbewahrt. Eine weitere Schutzmassnahme gegen den

18 Die analoge Frage der Evaluation bezuglich der selbstindigen Archivierung wurde nicht behandelt (vgl.
Selb.4).
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Verlust von Unterlagen ergibt sich mit der Digitalisierung. Wenn analoges Archivgut norma-
lerweise nicht mehr physisch zur Einsicht freigegeben wird, sondern nur noch als digitale
Kopie, bleiben die analogen Dossiers unversehrt. Fiir den Schutz vor unzuldssigem Zugriff
auf die digital aufbewahrten Daten (Datensicherheit) greift das Bundesarchiv auf die Dienst-
leistungen des Bundesamtes fiir Informatik und Telekommunikation (BIT) zurtick. Diese

wurden in der Evaluation nicht untersucht.

8.2.2 Einschatzungen der archivierungspflichtigen Stellen

Umfrage bei A: Die Mehrheit der antwortenden anbietepflichtigen Stellen empfindet den
Schutz des analogen und digitalen Archivguts im Bundesarchiv als vollstindig gewihrleistet,
fast alle anderen als eher gewihtleistet (Abbildung 8-1). Nur eine Stelle bezweifelt dies. Ein
relativ hoher Anteil der Stellen konnte sich dazu nicht dussern. 14 der 15 befragten selbstidn-
dig archivierenden Stellen bezeichnen den Schutz ihres Archivguts als vollstindig gewihr-
leistet, eine als eher gewihtleistet (Frage 18). Dieser Aspekt wurde nicht weiter vertieft.

Abbildung 8-1: Umfrage bei A: Schutz des Archivguts vor unbefugtem Zugriff beim BAR ist...

bei analoge m Archivgut 23

bei digitalem Archivgut 38

0% 20% 40% 60% 80% 100%

| ._vollstindig gew3hrleistet ~ ™ ..eher gew3hrleistet ...eher nicht gewdahrleistet
... gar nicht gewahrleistet Weiss nicht

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 21: «Wie gut gewahrleistet nach lhrer Einschatzung das BAR
den Schutz des Archivguts lhrer Stelle vor unbefugtem Zugriff? Der Schutz ist...»

Drei anbietepflichtige Stellen geben an, dass der Zugriffsschutz des Bundesarchivs nicht den
rechtlichen Anforderungen an die Datensicherheit und den Datenschutz der von ihnen ab-
gelieferten Bestinde gentigt (Fragen 22 und 23).

® Besonders schiitzenswerte Personendaten: Eine Stelle bemingelte, dass nach Perso-
nennamen erschlossene Unterlagen mit besonders schitzenswerten Personendaten
im Bundesarchiv nach Namen gesucht werden kénnen. Dieses Thema wird in Kapi-
tel 10 behandelt.
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e Kilassifizierte Informationen: Eine Stelle bemingelte den Umgang des Bundesarchivs
mit klassifizierten Daten. Bei diesen ist der Zugriff gemiss Informationsschutzver-
ordnung ISchV auf einen eingegrenzten Personenkreis beschrinkt. Diese Beschrin-
kung sei im Bundesarchiv bei digitalem Archivgut nicht gewihrleistet. Auf dieses
Thema wird in Abschnitt 8.3 eingegangen.

e Spezialrechtlich zu schiitzende Geschdfisunterlagen: Eine Stelle, die private Unterneh-
men beaufsichtigt und deshalb geschiftsrelevante Unterlagen aufbewahrt und archi-
vieren muss, sieht diverse spezialgesetzliche Normen verletzt, welche den Schutz die-
ser Unterlagen verlangen. Sie bemingelt, der Schutz solcher Unterlagen nach Art. 12
BGA sei nicht absolut, sondern es sei bei Einsichtsgesuchen eine blosse Interessen-
abwigung vorzunehmen, womit ein Restrisiko bestehe, dass Dritten geschiitzte In-
formationen offengelegt werden miissten. Dieses Thema bezieht sich auf die The-
matik der Schutzfristen und der Einsicht (vgl. Kapitel 9 und 11).

8.3 Umgang mit klassifizierten Unterlagen
8.3.1 Rechtliche Grundlagen

Informationsschutzrecht: Klassifizierung und Verschliisselung schutzwirdiger Informa-

tionen

Wenn die Landesinteressen es gebieten, kénnen Informationen des Bundes und der Armee
zu deren Schutz klassifiziert werden. Die Informationsschutzverordnung legt hierfir die
Klassifizierungsstufen, die dafiir notwendigen Voraussetzungen und die damit verbundenen
Schranken der Bearbeitung fest. Als Bearbeitung gilt nach Art. 3 Bst. ¢ ISchV explizit auch
die Archivierung,.

Die ISchV unterscheidet mit absteigendem Schutzbedarf geheime, vertrauliche und interne
Informationen. Geheime und vertrauliche Informationen miissen bei der Aufbewahrung und
Ubermittlung verschliisselt werden (Art. 18 ISchV in Verbindung mit Anhang ISchV).

Klassifizierungen sind nur so lange aufrecht zu erhalten, als das Schutzinteresse tatsichlich
besteht, und zu befristen, wenn voraussehbar ist, dass die Schutzwiirdigkeit dahinféllt (Art.9
ISchV). Die Klassifizierung von geheimen und vertraulichen Informationen ist mindestens
alle finf Jahre und im Rahmen der Anbietepflicht ans Bundesarchiv zu prifen (Art. 14
ISchV). Die Anbietepflicht entsteht nach GEVER-Verordnung spitestens 5 Jahre nach dem

letzten Aktenzuwachs.
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Archivierung klassifizierter Unterlagen

Die Archivierung klassifizierter Unterlagen richtet sich gemiss Art. 17 der ISchV nach den
Vorschriften der Archivierungsgesetzgebung. Diese hat somit Vorrang. Dies schliesst Sicher-
heitsvorschriften der abliefernden Stellen nicht aus, diese haben jedoch nur subsididren Cha-

rakter und durfen der Archivierungsgesetzgebung nicht zuwiderlaufen.

Das BGA und die VBGA 4dussern sich nicht zur Archivierung klassifizierter Unterlagen. Die
Archivierung dndert somit nichts an einer allenfalls bestehenden Klassifizierung der abgelie-
ferten Unterlagen, und die Klassifizierung andert nichts an der Ablieferungspflicht, wenn die
Unterlagen nicht mehr benétigt werden. Archivierte Unterlagen bleiben somit vorlaufig klas-
sifiziert, wenn die abliefernde Stelle bei der Ablieferung nicht zu Schluss kommt, der Schutz-

bedarf sei nicht mehr gegeben.

Dauer der Klassifizierung wahrend der Archivierung

Gemiiss Botschaft zum BGA endet die Klassifizierung mit dem Ende der Schutzfrist, sofern
nicht vorher etwas anderes vereinbart wurde (BBl 1997 962, Ausfihrungen zu Art. 12 BGA).
Allerdings stiitzt sich diese Aussage auf zwei Verordnungen, die inzwischen nicht mehr in
Kraft sind.

Verlingerte Schutzfristen nach Art. 12 BGA koénnen — unter anderem — aus dhnlichen Griin-
den vergeben werden wie eine Klassifizierung (Landesinteressen). Aus der Unabhingigkeit
von Klassifizierung und Archivierung ergibt sich jedoch, dass klassifizierte Unterlagen nicht

automatisch verlingerte Schutzfristen haben.

Zugang zu klassifizierten Unterlagen

Das BGA sagt nichts iiber den Zugang zu klassifizierten Dokumenten. Dieses Schweigen
bedeutet nicht, dass klassifizierte Dokumente wihrend der Schutzfrist absolut unzugianglich
sind. Im Gegenteil, der Zugang zu klassifizierten Informationen wird im gleichen Umfang
wie bei den tbrigen Informationen durch die Artikel 9 bis 16 BGA geregelt. Es sei darauf
hingewiesen, dass das Bundesgericht in Bezug auf den Zugang zu BGO-Dokumenten betont
hat, dass die Einstufung keine Auswirkungen auf den Status der Dokumente unter BGO hat:
«Klassifizierungsvermerke wie "intern", "vertraulich" oder "geheim" (vgl. Art. 4 ff. der Ver-
ordnung vom 4. Juli 2007 Gber den Schutz von Informationen des Bundes; Informations-
schutzverordnung; ISchV; SR 510.411) schliessen fiir sich allein einen Zugang daher nicht
aus. Sie konnen hochstens, sofern der Schutzzweck und die verwendeten Kriterien klar und
widerspruchsfrei sind, ein Geheimhaltungsinteresse indizieren (vgl. BEAT RUDIN, Klassi-
fikation: eine Etikette "fiir alles"?, in: digma 2015, S. 100 ff.). Die Geheimhaltung als solche
muss sich jedoch auf eine Ausnahmebestimmung nach Art. 7 ff. BGO stiitzen kénnen. Nur
soweit die entsprechenden Voraussetzungen erfillt sind, darf der Zugang beschrinkt wer-
den» (Urteil 1C_122/2015, 18 Mai 2016, E. 2.3). Logischerweise gilt diese Argumentation

sinngemdss auch fir den Zugang zu Dokumenten nach dem BGA. Es ist auch zu beachten,

81



Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

dass Art. 14 Abs. 2 des Entwurfs des Informationssicherheitsgesetzes (BBl 2017 3097) aus-
driicklich vorsieht, dass der Zugang zu Verschlusssachen durch das BGA geregelt wird.

Keine Verschlisselung klassifizierter Unterlagen im Bundesarchiv

Zur Frage der Verschlisselung von klassifizierten digitalisierten Unterlagen dussern sich die
WAA des Bundesarchivs'. Art. 10 Abs. 1 dieser Weisungen hilt fest, dass klassifizierte Un-
terlagen unverschlisselt abzuliefern sind. Weil die Informationsschutzverordnung explizit
den Vorrang der Archivierungsgesetzgebung statuiert, hat diese Weisung Vorrang vor der
Verschlisselungspflicht gemiss Art. 18 ISchV. Das Bundesarchiv muss die in Art. 18 und
im Anhang der ISchV aufgefithrten Behandlungsvorschriften nur soweit einhalten, als sie

mit der Archivgesetzgebung vereinbar sind.

8.3.2 Praxis

Die anbietepflichtigen Stellen wurden in den Interviews zu ithrem Umgang mit klassifi-
zierten Unterlagen bei der Archivierung befragt. Den Antworten zufolge macht keine Stelle
einen automatischen Zusammenhang zwischen der Klassifizierung und der Dauer der
Schutzfrist. Das Vorhandensein einer Klassifizierung oder deren Abwesenheit wird bisweilen
als Hinweis betrachtet, dass eine verlingerte Schutzfrist niher zu prifen oder eher nicht

angezeigt sel.

Zwei Stellen gaben in den Interviews an, dass sie klassifizierte Unterlagen erst abliefern, wenn
sie keine Klassifizierung mehr brauchen, um der vorzeitigen Entschliisselung zu entgehen.
Eine Stelle gab an, mit der Ablieferung ans Bundesarchiv erhielten theoretisch alle Angestell-
ten des Bundesarchivs Zugang zu diesen Unterlagen. Dies laufe dem Zweck der Klassifizie-
rung zuwider, den Kreis der zugangsberechtigten Personen so klein wie méglich zu halten.
Diese Praxis ist indes nicht mit den rechtlichen Vorgaben vereinbar, wonach sich der Zeit-

punkt der Ablieferung danach richtet, ob die Unterlagen noch benétigt werden oder nicht.

Das Bundesarchiv handelt gemiss seiner Weisung und verlangt bei der Ablieferung, dass
klassifizierte Unterlagen entschlisselt werden, resp. der Schlissel mitgeliefert wird. Archi-
viert werden die Unterlagen in entschlisselter Form und hinsichtlich Zugtriffsschutz gleich
behandelt wir die iibrigen Unterlagen in der Schutzfrist. Der Zugang fiir die Offentlichkeit
sei verwehrt. Das digitale Archiv liege in einer eigenen, zusitzlich geschiitzten Domine in-

nerhalb des Bundesnetzes. Das Schutzniveau sei jenem einer Verschlisselung dquivalent.

Als Grund fiir die Entschliisselung gibt das Bundesarchiv an, eine fiir die Langzeitarchivie-

rung geeignete Bewirtschaftung verschlisselter Unterlagen sei bisher nicht méglich gewesen.

19 Weisungen des Bundesarchivs vom 28. September 1999 tber die Anbietepflicht und die Ablieferung von
Unterlagen an das Schweizerische Bundesarchiv.
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Es versichert, die technologischen Entwicklungen zu verfolgen und nimmt an, dass eine

Verschliisselung vom Archivgut in Zukunft moglich sein sollte.

In der Botschaft zum Informationssicherheitsgesetz hat der Bundesrat ausserdem angekiin-
digt, das Schutzniveau zu untersuchen: «Die fiir die Planung des Vollzugs zustindigen Stellen
werden zusammen mit dem Bundesarchiv iiberpriifen, ob der heutige organisatorische und
technische Schutz gemiss der Archivierungsgesetzgebung ausreichend ist oder wie dieser

angepasst werden muss, um den Ansprichen gemiss ISG zu gentigen» (BB1 2017 3022).

8.4 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

3.1.2: Sichert das Bundesarchiv die analogen und digitalen Unterlagen ausreichend, um allen
relevanten gesetzlichen Vorgaben zu geniigen (z.B. DSG, ISchV)?

Archivierungspflichtige Stellen sehen den Schutz ihrer Unterlagen weitgehend gewdihrleistet:
Insgesamt beurteilen die meisten anbietepflichtigen Stellen, soweit sie sich eine Einschitzung
zutrauen, den Schutz ihrer Unterlagen vor unbefugtem Zugriff im Bundesarchiv als vollstin-
dig oder eher gewihrleistet. Die selbstindig archivierenden Stellen geben sich selbst diesbe-
zuglich gute Noten. Die Sicherheitsvorkehrungen der Archive wurden in der Evaluation

nicht vertieft thematisiert.

Einzelne Stellen bemiingeln, dass Sicherung nicht allen rechtlichen Vorgaben geniige: Drei
anbietepflichtige Stellen bemingelten aus unterschiedlichen Griinden, dass das Bundesarchiv
ihre Unterlagen nicht konform mit den geltenden rechtlichen Grundlagen sichere. Betreffend
der datenschutzrechtlichen Kritikpunkte kann auf Kapitel 10.3 verwiesen werden. Eine wei-
tere Kritik bezieht sich auf die Thematiken der Schutzfristen und der Einsicht (Kapitel 9 und
11). Ein Kritikpunkt bezog sich auf die Entschlisselung klassifizierter Daten (siche Beant-
wortung der nichsten Evaluationsfragen (Digi.6 und ISch.1).

ISch.1: Wie gut funktioniert das Zusammenspiel des BGA mit der Informationsschutzverord-
nung (SR 510.411, ISchV)? Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivie-
rung?

Digi.6: Wird das BGA den Schutzanspriichen der diversen Schutzfristenkategorien von Ar-
chivgut auch im digitalen Zeitalter gerecht (z.B. Notwendigkeit von verschliisselten, archivier-
ten Unterlagen)?

Das Zusammenspiel mit der I1SchV funktioniert nicht reibungslos: Dass eine Klassifizierung
nicht automatisch mit einer verlingerten Schutzfrist einhergeht, ist den Stellen bekannt und
wird gemiss ihrer Auskunft auch nicht so gehandhabt. Die (rechtmassige) Praxis des Bun-
desarchivs, klassifizierte Unterlagen nur entschliisselt zu archivieren, stsst jedoch zumindest
bei einzelnen Stellen auf Widerstand. Um die Entschliisselung wihrend der Klassifizierung

zu verhindern, liefern diese Stellen digitale Unterlagen erst ans Bundesarchiv ab, wenn sie
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entklassifiziert sind. Diese Praxis kann dazu fihren, dass die Ablieferungsvorschrift der GE-
VER-Verordnung nicht eingehalten wird. Dieser zufolge miissen Unterlagen abgeliefert wer-
den, wenn sie nicht mehr bendtigt werden (spétestens 5 Jahre nach dem letzten Aktenzu-

wachs).

Bundesarchiv erachtet das Schutzniveau fiir klassifizierte Unterlagen als dquivalent: Das Bun-
desarchiv schiitzt klassifizierte Daten in der Schutzfrist nicht mittels Verschlisselung, son-
dern gleich wie alle anderen Unterlagen. Es erachtet seine Schutzmassnahmen als gentigend
und dquivalent mit der Verschlisselung. Es nimmt an, dass eine Verschliisselung des Archiv-
gut in Zukunft méglich sein sollte. Der Bundesrat sieht seinerseits vor, das Schutzniveau fir

klassifizierte Unterlagen im Bundesarchiv gemeinsam mit den Akteuren zu priifen.

Fagzit: Einzelne Stellen vertrauen dem Bundesarchiv keine klassifizierten Daten an, weil sie deren
Schutz dort als nicht gewdhrleistet beurteilen oder den Kreis der zugangsberechtigten Personen
als zu gross erachten (Einsicht prinzipiell auch fiir Mitarbeitende des Bundesarchivs). Ein Haupt-
grund liegt darin, dass das Bundesarchiv diese Unterlagen bislang nicht verschliisselt archiviert.
Damit verletzen diese Stellen momentan zumindest potenziell die vorgegebenen Ablieferungsfris-
ten. Dies beeintrdchtigt die Transparenz, weil nicht abgelieferte Unterlagen der Recherche an-
hand von Findmitteln und der Einsicht nach BGA entzogen sind. Vor diesem Hintergrund ist zu
begriissen, dass der Bundesrat die Frage des addquaten Schutzes klassifizierter Daten im Bun-
desarchiv im Zusammenhang mit der Schaffung des Informationsschutzgesetzes genauer unter-
suchen lassen will (BBl 2017 65). Anzustreben ist eine Losung, welche von den abliefernden Stel-
len akzeptiert ist, gleichzeitig darf sie nicht aus technischen oder organisatorischen Griinden oder
aufgrund des Aufwands der Gesuchsbearbeitung die Einsichtsanspriiche gemdss BGA verwds-

sern.
Empfehlung:

e E10 - Schutz klassifizierter Unterlagen: Der Schutz digitalisierter klassifizierter Un-
terlagen, die archiviert sind, ist zu priifen und nétigenfalls zu verbessern. Eine Klas-
sifizierung nicht mehr stindig benoétigter Unterlagen darf nicht mehr zu einer Ver-
z6gerung der Ablieferung und auch nicht zu sonstigen Einschrinkungen des Zu-

gangs fithren.
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9 Schutzfristen festlegen

9.1 Einleitung

9.1.1 Zweck, Ablauf und Zustandigkeiten

Zweck: Der in Art. 9 BGA festgehaltene Grundsatz der freien Einsichtnahme nach Schutz-
trist soll sicherstellen, dass die archivierten Unterlagen mit jener Schutzfrist belegt werden,
die ithnen gemass BGA angemessen ist. Die Schutzfrist soll gemass Bundesrat ein «<angemes-
senes Gleichgewicht zwischen dem Recht auf Einsichtnahme ins Archivgut und den Rechten
zum Schutz der Personlichkeit, den Sicherheitsinteressen des Staates und den Anspriichen

einer effizienten Verwaltung andererseits» schaffen (BBl 1997: 948).

Die Schutzfrist ist somit keine absolute Sperrfrist: Einsicht wiahrend der Schutzfrist ist auf
Gesuch hin mit Bewilligung der anbietepflichtigen Stelle méglich (vgl. Kapitel 11). Nach
Ablauf der Schutzfrist sind die Unterlagen frei zuginglich.

Vorgesehener Ablauf und Zustindigkeiten: Die Schutzfrist wird im Rahmen der Ablieferung
festgelegt. Die anbietepflichtige Stelle vermerkt diese in den Metadaten der Dossiers; sie be-
trdgt im Regelfall 30 Jahre (Art. 9 Abs. 1 BGA). Daneben sicht das BGA Unterlagen mit

verlangerter Schutzfrist oder ohne Schutzfrist vor:

e Bereits dffentliche Unterlagen: Unterlagen, die vor der Ablieferung 6ffentlich waren,
missen frei zuginglich bleiben, unterstehen also keiner Schutzfrist (Art. 9 Abs. 2
BGA). Der Nachweis der Offentlichkeit obliegt der Person, die Einsicht nehmen will
(Art. 15 Abs. 2 VBGA).

e Personlichkeitsschutz: Nach Personennamen erschlossene Unterlagen muss die an-
bietepflichtige Stelle daraufthin prifen, ob sie besonders schiitzenswerte Personen-
daten oder Personlichkeitsprofile enthalten. Wenn ja, betrigt die Schutzfrist in der
Regel 50 Jahre (Art. 11 BGA).

o Offentliche oder private Schutzinteressen: Vetlingerte Schutzfristen wegen iiberwie-
gender Offentlicher oder privater Interessen (Art. 12 BGA) konnen sich auf ganze
Kategorien von Archivgut (Art. 12 Abs. 1 BGA) oder einzelne Dossiers (Art. 12
Abs. 2 BGA) bezichen. Die verlingerte Frist betrigt in der Regel 50 Jahre (Art. 14
Abs. 2 VBGA). Verlingerte Schutzfristen fiir ganze Kategorien von Archivgut legt
der Bundesrat gemiss Art. 12. Abs. 1 BGA auf dem Verordnungsweg fest (Liste der
entsprechenden Kategorien in Anhang 3 VBGA). Anderungen der Liste liegen ge-
miss Art. 14 Abs. 5 VBGA in der Kompetenz des Eidgendssischen Departement

des Innern.

BGA und VBGA gehen bei der Festlegung von Schutzfristen davon aus, dass diese fir ein
ganzes Geschift oder ein Dossier festgelegt wird (Art. 10 BGA, Art. 13 VBGA). Zur The-
matik der Einheit Dossier vgl. insbesondere Kapitel 14.
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9.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Die Fragestellungen der Evaluation zielen inhaltlich darauf ab, ob die Vergabe von Schutz-
fristen einheitlich erfolgt und ob dabei der Grundsatz der freien Einsichtnahme und die be-
rechtigten Schutzinteressen in einem ausgewogenen Verhiltnis stehen; etwas konkreter inte-
ressiert in diesem Zusammenhang, ob die Vergabe der verlingerten Schutzfristen gut be-
griundet und verhiltnismassig ist, und ob Schwierigkeiten bei der Vergabe bestehen. Zu kli-
ren ist, ob die gesetzlichen Vorgaben hierfir geniigen. In der Vertiefungsphase der Evalua-
tion wurde der Fokus auf die verlingerten Schutzfristen nach Art. 12 BGA gelegt. Festzu-
halten ist, dass eine rechtliche Prifung der Verhiltnismassigkeit anhand von Fallbeispielen
im Rahmen der Evaluation nicht méglich war; dies hitte einen Zugang zu den betreffenden
Dossiers erfordert und den Rahmen der Evaluation gesprengt. Der Fokus musste auf pro-

zessuale Elemente und Einschitzungen der involvierten Akteure gelegt werden.

Schliesslich interessierte auch der Umgang mit bereits veroffentlichten Unterlagen (keine
Schutzfrist, Art. 9 Abs. 2), und ob fiir die Offentlichkeit geniigend Transparenz tiber die
Vergabe verlingerter Schutzfristen bestehe. Zusitzlich ging die Evaluation auch der Frage
nach, inwieweit bei der Festlegung verlingerter Schutzfristen nach Art. 12 BGA die rechtlich
vorgesehenen Zustindigkeiten eingehalten werden. Einfihrend wird aufgezeigt, welchen

Anteil Unterlagen mit verlingerter Schutzfrist am Bestand des Bundesarchivs ausmachen.

Das Kapitel stiitzt sich auf Auskiinfte der betroffenen Akteure (Bundesarchiv, Umfrage und
Interviews bei anbietepflichtigen Stellen, Umfrage und Interviews bei Nutzenden des Bun-
desarchivs, Umfrage bei selbstindig archivierenden Stellen) und auf statistische Daten des

Bundesarchivs.

9.2 Anteil verlangerter Schutzfristen am Bestand des Bundesarchivs

Archivgut unter verlingerter Schutzfrist macht einen bedeutenden Anteil am Bestand des
Bundesarchivs aus. 2019 waren im Bundesarchiv 4.59 Millionen Dossiets archiviert. Davon
standen gut ein Viertel noch unter einer verlingerten Schutzfrist (26.2%; Abbildung 9-1).
Ziahlt man auch Dossiers mit abgelaufener Schutzfrist dazu, so ergibt sich, dass insgesamt
fir 40% aller Dossiers im Bundesarchiv bei der Ablieferung ein verlingerter Schutz bean-

sprucht wurde.

Ein verlingerter Schutz besteht tiberwiegend fiir nach Personennamen erschlossene Dos-
siers mit besonders schiitzenswerten Personendaten oder Personlichkeitsprofilen (Art. 11
Abs. 1 BGA; aktuell 21.6% aller Dossiers). Nach Art. 12 Abs. 1 BGA geschiitzt (iberwie-
gendes Offentliches oder privates Interesse) waren 2019 4.6% aller Dossiers. Einem verlin-

gerten Schutz unterstellt sind zudem 943 einzelne Dossiers Art. 12 Abs. 2.

Zwischen den Departementen bestehen grosse Unterschiede: Mit Abstand am meisten Dos-

siers mit einer verlingerten Schutzfrist entstammen dem EJPD, dann dem VBS und dem
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EDA. Dies sind auch die Departemente, die insgesamt am meisten Dossiers im Bundesar-

chiv archivieren (Abbildung 9-2). Von den nach Art. 12 Abs. 2 verlingert geschutzten Dos-
siers stammen 91.3% von der FINMA (Liste des Bundesarchivs, Stand 20.7.2020*).

Abbildung 9-1: Anteil Dossiers mit und ohne verldangerte Schutzfrist

= Keine verlangerte
Schutzfrist

- Abgelaufene Schutzfrist
Art. 11 Abs. 1

© Laufende Schutzfrist
Art. 11 Abs. 1

. Abgelaufene Schutzfrist
Art. 12 Abs. 1

= Laufende Schutzfrist
Art.12.Abs. 1

Quelle: BAR, Archivinformationssystem (Stand am 3.12.2019)

Abbildung 9-2: Anzahl Dossiers mit und ohne verlangerte Schutzfrist, nach Departement

Bvers und BK | |
W Laufende Schutzfrist Art.
Ohne Dep. 11 Abs. 1
UVEK B Laufende Schutzfrist Art.
12.Abs. 1
EFD = Abgelaufene Schutzfrist
Art. 11 Abs. 1
EDI # Abgelaufene Schutzfrist
Art. 12 Abs. 1
WBF
M Keine verlangerte
VBS Schutzfrist

EJPD

EDA

0 200'000 400'000 600'000 800'000 1'000'000 1'200'000 1'400'000

Quelle: BAR, Archivinformationssystem (Stand am 3.12.2019)

20 Vgl https://www.bar.admin.ch/bar/de/home/archivierung/ablieferung.html; 31.8.2020
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9.3 Zustandigkeit bei der Festlegung von Schutzfristen nach Art. 12 BGA

9.3.1 Bestehende Praxis

Gemiss der aktuellen Praxis melden die abliefernden Stellen alle Bestinde mit einer beson-
deren Schutzfrist iiber ein separates Formular beim Bundesarchiv an.” Das Formular bezieht
sich auf Bestinde mit verlingerter Schutzfrist nach Art. 11 Abs. 1 BGA (besonders schiit-
zenswerte Personendaten — 50 Jahre), auf Bestinde nach Art. 9 Abs. 2 BGA (schon 6ffent-
lich — keine Schutzfrist) und auch auf Bestinde nach Art. 12 Abs. 1 und 2.

Es handelt sich dabei auch bei verlingerten Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 2 nicht um ein
Gesuch, sondern um eine Meldung. Diese Meldung umschreibt den Bestand genauer und
enthilt eine Begriindung, in der die Stelle darlegt, weshalb einer Freigabe schon nach 30
Jahren Gberwiegende 6ffentliche oder private Interessen entgegenstehen. Das Bundesarchiv
nimmt eine formelle Prifung der Begriindungen vor, wie aus den erlduternden Berichten zu

den Anpassungen von Anhang 3 VBGA hervorgeht.

Gemiss Auskunft von Mitarbeitenden des Bundesarchivs priift dieses die Begriindungen der
abliefernden Stellen auf ihre Schliissigkeit und stellt bei Bedarf Nachfragen, ohne allerdings
Einsicht in die Unterlagen zu nehmen. So versuche das Bundesarchiv beispielsweise darauf
einzuwirken, dass abliefernde Stellen eine verlingerte Schutzfrist auf eine gesetzliche Grund-
lage abstiitzen. Auch versuche es Losungen aufzuzeigen, mit denen nur so viele Unterlagen
verlingert geschiitzt wiirden wie nétig. Das Bundesarchiv gibt an, die abliefernden Stellen
darauf hinzuweisen, dass die Verantwortung fiir eine verlingerte Schutzfrist bei ihnen liege,
da sie auch die Konsequenzen bei einer 6ffentlichen Diskussion tiber zu lange Schutzfristen
zu tragen hitten. Argumentiert wird beim Bundesarchiv auch, dass ein starkes Intervenieren

den Anreiz der Stellen zur punktlichen Ablieferung mindern wurde.

9.3.2 Rechtliche Perspektive

Die aktuelle Praxis, welche die Kompetenz fir die Verlingerung von Schutzfristen fiir ganze
Kategorien von Unterlagen aufgrund tGberwiegender Offentlicher oder privater Interessen
faktisch der abliefernden Stelle Gbertragt, entspricht nicht den Vorgaben des BGA und der
VBGA. In der Botschaft zum BGA begrindete der Bundesrat die Zustindigkeit des Bun-
desrats fur verlingerte Schutzfristen wie folgt: «Es ist zweckmassig, dass der Bundesrat diese
ausserordentlichen Schutzfristen festlegt, damit sichergestellt werden kann, dass nur in wirk-
lich notwendigen Fillen von dieser Bestimmung Gebrauch gemacht wird» (BBI 1997 961).

21 Formular des Bundesarchivs: «Meldung von Unterlagen mit besonderer Schutzfrist und 6ffentlich zuging-
lichen Unterlagen».
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9.3.3 Einschatzungen der Akteure

Abliefernde Stellen: Die abliefernden Stellen sind mit der Unterstiitzung des Bundesarchivs
bei der Festlegung der Schutzfristen insgesamt zufrieden, wie die Umfrage zeigte (38 zufrie-
den; 11 eher zufrieden; 2 eher nicht zufrieden; 22 keine Unterstitzung beansprucht oder
keine Angabe). Auch in den Interviews verwiesen drei abliefernde Stellen auf Meinungsver-
schiedenheiten mit dem Bundesarchiv. Eine potenzielle Schwierigkeit fiir nachvollziehbare
Begriindung von Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 2 lag bei einer dieser Stelle darin, dass in

der Begrindung selbst der schiitzenswerte Inhalt nicht preisgegeben werden darf.

Bundesarchiv: Den befragten Mitarbeitenden des Bundesarchivs ist bekannt, dass das ak-
tuelle Vorgehen nicht den gesetzlichen Grundlagen entspricht. Der gesetzlich vorgesehene
Verordnungsweg (inkl. obligatorische Amterkonsultation) sei jedoch dem Thema nicht an-
gemessen. Zu relativieren ist, dass die VBGA die Zustindigkeit fiir Anderungen von An-
hang 3 in die Hinde des EDI gelegt hat. Die Verantwortung fiir eine verlingerte Schutzfrist
der abliefernden Stelle zu tibertragen, sei schliissig, weil sie die Konsequenzen tragen miisse

und als einzige den Inhalt der geschiitzten Dossiers kenne.
9.4 Einheitlichkeit und Verhaltnismassigkeit verlangerter Schutzfristen

9.4.1 Praxis der abliefernden Stellen

Hinsichtlich der Praxis der abliefernden Stellen wurde das Vorhandensein von internen Wei-
sungen und die Zustindigkeit zur Festlegung von verlingerten Schutzfristen niher unter-
sucht. Eine Minderheit der Stellen prizisiert die rechtlichen Kriterien zur Festlegung der
Schutzfristen mit internen Weisungen oder Entscheidungshilfen (Abbildung 9-3). Beztiglich
des Schutzes von Unterlagen nach Art. 11 Abs. 1 BGA (Personendaten) ist es jede finfte
Stelle, bei den anderen Schutzgiitern ist die Minderheit etwas kleiner. Rund ein weiteres Vier-
tel der Stellen gibt an, dass solche Arbeitsinstrumente notwendig wiren. Von den interview-
ten Stellen verfiigt keine tiber solche Weisungen oder Entscheidungshilfen. Nur wenige ga-
ben hierzu eine Einschitzung ab. Sie kamen mit einer Ausnahme zum Schluss, die Schutzfrist

seiaus dem BGA, der VBGA und eigenen spezialrechtlichen Grundlagen eindeutig ableitbar.

Die Zustindigkeit fur die Festlegung einer verlingerten Schutzfrist variiert. Folgende Mo-
delle kamen bei den interviewten Stellen vor: Rechtsdienst, die fiir das Informationsmanage-
ment zustindige Stelle, die fiir die entsprechende Kategorie Unterlagen zustindige Abteilung
und bei der Geschiftsleitung der jeweiligen Stelle. Oftmals sind mindestens zwei dieser
Funktionen in den Entscheid involviert. Vergleicht man die Departemente, so zeigt sich ein
unterschiedlicher Zentralisierungsgrad: So priift etwa ein Departement die vorgeschlagenen
Schutzfristen der ihm zugehorigen Amtsstellen anhand der Findmittel. Bei anderen Depat-

tementen liefern die einzelnen Stellen autonom ab.
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Abbildung 9-3: Umfrage bei A: Interne Weisungen zur Prazisierung der Kriterien fur Schutzfristen

Betreffend Personendaten 35 12

Betreffend offentlicher

36 12

Interessen ‘ ‘ ‘ ‘
Betreffend privater
36 13
Interessen
| ! | ! ! |
0% 20% 40% 60% 80% 100%
HJa M Nein, aber das wdre erwiinscht.
Nein, das ist nicht notwendig. Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 27: «Verfugt Ihre Stelle Uber interne Weisungen oder Entschei-
dungshilfen, welche die Kriterien flr verlangerte Schutzfristen prazisieren?»

Einmal festgelegte Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 BGA werden in der Regel nicht mehr
verindert. Seit 2016 war dies nur zweimal der Fall, wie sich anhand der Anhidnge 3 der VBGA
und den dazugehorigen erlduternden Berichten zeigt. Die eine Ausnahme bildet die Bundes-
kanzlei, welche per 1.1.2019 die Schutzfrist der abgelieferten Bundesratsunterlagen von 50
auf 30 Jahre verkiirzte. Damit wurde der Bestand an verlingert geschiitzten Dossiers um
rund 39000 Dossiers verkleinert. Der Bundesrat begriindete den Entscheid in einer Medi-
enmitteilung mit einem geringeren Aufwand fur die Bearbeitung von Einsichtsgesuchen und
einer verbesserten Transparenz insbesondere fiir die Wissenschaft.” Der andere Fall bildet
eine Verlingerung der Schutzfrist von 50 auf 80 Jahren von Bestinden des Nachrichten-
dienstes des Bundes (NDB) per 1.1.2018. Diese erfolgte gestiitzt auf eine Anderung der
Nachrichtendienstverordnung NDV).

9.4.2 Einschatzungen der archivierungspflichtigen Stellen

Relativ viele abliefernde Stellen beantworteten die Frage zum Ermessenspielraum der
rechtlichen Kriterien von Art. 11 und 12 nicht (Abbildung 9-4). Dies durfte unter anderem
daran liegen, dass bei einigen Stellen verlingerte Schutzfristen eine untergeordnete Rolle
spielen. Von den tbrigen kommt eine grosse Mehrheit zum Schluss, dass der Ermessens-
spielraum beim Schutz 6ffentlicher oder privater Interessen (Art. 12 BGA, Konkretisiert in
Art. 14 Abs. 3 und Abs. 4 VBGA) zumindest eher gross sei. Bei Dossiers mit Personendaten
(Art. 11 Abs. 1 BGA) sind es hingegen nur ein Viertel.

22 Medienmitteilung des Bundesrats vom 20.12.2017:

www.admin.ch/e¢ov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-69318.html; 30.9.2020
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Abbildung 9-4: Umfrage bei A: Ermessensspielraum bei der Festlegung verldangerter Schutzfristen

Betreffend Personendaten 21 6 29

Betreffend offentlicher

i) 1 26

Interessen ‘ ‘ ‘

Betreffend privater
8 3 27
Interessen
| | | | | |
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Gross M Eher gross Eher klein Kein Spielraum Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 26: «Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien
vor, ob eine verlangerte Schutzfrist zu bestimmen ist? Der Ermessensspielraum ist...»

Bei den selbstindig archivierenden Stellen zeigt sich ein dhnliches Bild wie bei den ablie-
fernden Stellen. Gegen die Hilfte der Stellen findet den Ermessensspielraum bei 6ffentlichen
und privaten Schutzinteressen nach Art. 12 BGA eher gross, bei Personendaten nach Art. 11
BGA findet dies nur eine Stelle (Frage 22).

In den Gesprichen mit den abliefernden Stellen wurde der Fokus auf verlingerte Schutzfris-
ten nach Art. 12 Abs. 1 BGA gelegt. Die interviewten Stellen unterscheiden sich stark hin-
sichtlich der Héufigkeit derartiger Schutzfristen. Drei Stellen gaben an, (praktisch) keine ent-
sprechenden Unterlagen abgeliefert zu haben. Auch in den Interviews zeigten sich unter-
schiedliche Einschitzungen zur Frage, ob sich die Verlingerung einer Schutzfrist aufgrund
tberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen immer eindeutig aus den Rechtsgrund-
lagen ergebe. Uberwiegend begriissten die befragten Personen jedoch den bestehenden Spiel-
raum, wie dies teils auch in den Bemerkungen zur schriftlichen Befragung gemacht wurde.
Dieser erlaube es, die abstrakten Rechtsbegriffe von Gesetz und Verordnung in Bezug auf
den konkret vorliegenden Einzelfall auszulegen. Einzelne Gesprichspartner bemerkten, dass
der Interpretationsspielraum auch zu Problemen fithren kénne und/oder regten weiterge-

hende Konkretisierungen als Hilfsmittel an.

9.4.3 Einschatzungen der Nutzenden

28% der an der Umfrage teilnehmenden Nutzenden des Bundesarchivs haben schon ver-
sucht, Unterlagen mit verlingerter Schutzfrist zu konsultieren. Ihre Beurteilung der Schutz-
fristen féllt heterogen aus (Abbildung 9-5). 13% der Befragten finden die Schutzfristen un-
eingeschrinkt verhaltnismassig, weitere 28% mehrheitlich verhiltnismissig. Dem gegentiber
steht eine etwa gleich grosse Gruppe, welche die Schutzfristen nur zur Halfte (16%), mehr-
heitlich nicht (22%) oder gar nicht verhiltnismissig findet (6%). Wenig tiberraschend ist das
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Urteil der externen Kunden kritischer als jenes der Verwaltung. Der Grund fiir Unzufrieden-
heit ist iberwiegend, dass dem Schutzgedanken zu viel Gewicht eingerdumt worden sei (Ab-

bildung 9-6).

Abbildung 9-5: Umfrage bei N: Verhadltnismassigkeit verlangerter Schutzfristen

Gesamt 6% 15%
| | |
Verwaltung 7%0% 14%
| | |
Externe 8% 16%

HJa B Mehrheitlich ja
Etwa zur Halfte ja, zur Halfte nein Mehrheitlich nein
Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 144; Verwaltung: 44; Externe: 100. Antworten auf Frage 11: «Sind die verldangerten
Schutzfristen fur Unterlagen lhrer Erfahrung nach verhaltnismassig festgelegt worden?»

Abbildung 9-6: Umfrage bei N: Prioritdt bei nicht verhaltnismassigen Schutzfristen

Gesamt 22%
| | |
Verwaltung 26%
| | |
Externe 21%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

M Prioritdt lag hdufiger/immer beim Schutzgedanken

B Prioritdt lag etwa gleich oft beim Schutzgedanken und beim Zugang
Prioritdt lag haufiger/immer beim Zugang
Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 103; Verwaltung: 27; Externe: 76. Antworten auf Frage 12: «Bei verldangerten Schutz-
fristen, die lhrer Erfahrung nach nicht verhaltnismdssig festgelegt wurden, wurde dem Schutzgedanken
oder dem Zugang zu viel Prioritat eingerdaumt?»

Bei den interviewten externen Nutzenden stosst die verlingerte Schutzfrist aufgrund beson-
ders schiitzenswerter Personendaten (Art. 11 Abs. 1 BGA) auf hohe Akzeptanz. Verlingerte
Schutzfristen aufgrund 6ffentlicher oder privater Schutzinteressen (Art. 12 BGA) nehmen
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sie jedoch als eher unverhiltnismissig und politisch gefarbt wahr. Teilweise beziehen sich

die Aussagen jedoch bloss auf einzelne Amtsstellen.

Die Befragten stiitzen ihre Einschitzung unter anderem auf Erfahrungen mit Dossiers ab,
die sie aufgrund erfolgreicher Einsichtsgesuche einsehen konnten, deren Inhalt nach ihrer
Einschitzung oftmals unproblematisch war. Sie sehen sich in ihrer Einschitzung auch be-

statigt durch die teils hohen Bewilligungsquoten von Einsichtsgesuchen (vgl. Kapitel 11).

Sie illustrieren ihre Kritik anhand von Beispielen, die sich wie folgt gruppieren lassen:

e Ganze Dossiers wiirden wegen einzelner schutzwiirdiger Unterlagen verlingert ge-
schiitzt.

e Fs werde vom Schutzbedarf im aktiven Lebenszyklus der Unterlagen falschlich auf
einen dauerhaften Schutzbedarf geschlossen, etwa bei klassifizierten Unterlagen.
Eine Person hat bei Akten aus einem Amt von Willkir bei der Vergabe von Schutz-
fristen gesprochen, da man einfach flichendeckend 50 bis 80 Jahre Schutzfrist ver-
gebe, nur weil irgendwo «geheim» auf einem Dokument stehe.

e FHin Dossier unter verlingerter Schutzfrist enthielt nur Zeitungsartikel oder Unterla-

gen uiber Vorginge, die bereits medial bekannt sind.

Als Griinde fiir zu lange Fristen vermuten Befragte erstens einen Mangel an historischem
Kontextwissen, um die Beurteilung korrekt vorzunehmen. Zweitens wird bemingelt, dass es
kaum politische Folgen habe, wenn eine Schutzfrist bloss priventiv verlingert werde. Dies
verhindere die Bereitschaft zu einer sorgfiltigen Prifung verlingerter Schutzfristen, gleich-
zeitig werde verkannt, dass dadurch der Aufwand fiir die Behandlung von Einsichtsgesuchen

steige.

9.5 Transparenz der Vergabe von Schutzfristen fiir die Offentlichkeit

9.5.1 Bestehende Praxis

Die Internetseite des Bundesarchivs gibt fiir Personen, die nach Unterlagen recherchieren
wollen, einen allgemeinen Uberblick iiber die verschiedenen Schutzfristen.” Dort wird be-
zuglich verlingerter Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 direkt auf den Anhang 3 der VBGA
verwiesen. An gleicher Stelle ist die Liste der nach Art. 12 Abs. 2 verlingert geschitzten Un-

terlagen verlinkt.

Wer in der Online-Recherche auf noch geschiitzte Unterlagen stdsst, erhilt den Hinweis «in
Schutzfrist» ohne prazise Angabe des Grundes: Es konnte sich somit um eine ordentliche

Schutzfrist oder eine verldngerte Schutzfrist handeln.

2 https://www.recherche.bar.admin.ch/recherche/#/de/informationen/schutzfristen-und-einsichtsgesu-

che; 31.8.2020
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Die Begrundungen der anbietepflichtigen Stellen, mit denen sie Bestinde mit verlingerter
Schutzfrist dem Bundesarchiv melden, und auch der zusammenfassende erliuternde Bericht
des Bundesarchivs zum Revisions- und Nachfithrungsantrag fur Anhang 3 VBGA mit den
summarischen Begrindungen werden nicht aktiv publiziert. Die Meldeformulare mit den
Begriindungen bestehen nicht seit Inkrafttreten des Gesetzes, sondern wurden spater einge-
fihrt.

Hieraus ergibt sich, dass sich interessierte Personen nicht ohne weiteres iiber die Griinde fiir
verlingerte Schutzfristen informieren kénnen. Nach Informationen des Bundesarchivs wird

der erlduternde Bericht regelmissig gestiitzt auf das BGO verlangt und auch herausgegeben.

9.5.2 Einschatzungen der Akteure

Abliefernde Stellen: In der Tendenz spricht aus Sicht der interviewten abliefernden Stellen
nicht viel dagegen, die Begriindungen 6ffentlich zu machen. Nur bei einer Stelle wurde eine
Veroffentlichung explizit abgelehnt. Das grosste Hindernis konnte der Inhalt der Begriin-
dung sein, da darin moglicherweise bereits schiitzenswerte Informationen enthalten sind.
Hauptargument fiir die Veroffentlichung ist die Transparenz, die dadurch gegentiber der Of-
fentlichkeit hergestellt wird, was zu einem besseren Verstindnis der Schutzfristen und zu

einer grosseren Kontrolle durch die Offentlichkeit fithren kénnte.

Bundesarchiv: Die befragten Mitarbeitenden des Bundesarchivs teilen die Einschitzungen
der abliefernden Stellen. Auch sie weisen darauf hin, dass bei Veroffentlichung der Begriin-
dungen konsequent darauf geachtet werden miisste, dass diese keine schiitzenswerten Infor-

mationen enthalten.
9.6 Unterlagen, die vor der Archivierung offentlich zuganglich waren

9.6.1 Rechtliche Grundlagen

Nach Art. 9 Abs. 2 BGA bleiben Unterlagen, die vor der Archivierung 6ffentlich zuginglich
waren, auch danach weiterhin zuginglich. Der Nachweis, dass Unterlagen 6ffentlich waren,

wird jedoch der einsichtswilligen Person auferlegt, sofern die Offentlichkeit nicht gesetzlich
geregelt ist (Art. 15 Abs. 3 VBGA).
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9.6.2 Bestehende Praxis

Gemeldete Dossiers

Gemiss den Meldeformularen des Bundesarchivs zur Ablieferung von Unterlagen mit be-
sonderer Schutzfrist missen anbietepflichtige Stellen auch die nach Art. 9 Abs. 2 frei zu-
ginglichen Unterlagen separat zur Ablieferung anmelden (Art. 5 Abs. 2 WAA™). Solche Be-
stinde, die integral aus bereits veroffentlichten Unterlagen bestehen, wurden schon abgelie-
fert. Sie machen aber einen geringen Anteil am Gesamtbestand des Bundesarchivs aus (ca.
65000 Dossiers also etwas mehr als 1% des Gesamtbestands). Es handelt sich z.B. um Par-
lamentsdebatten oder Pressemappen. Bei diesen Unterlagen ertibrigt sich die Nachweis-

pflicht der recherchierenden Person.

Gemischte Dossiers

Bereits einmal veréffentlichte Unterlagen diirften daneben jedoch oft auch zusammen mit
nicht veroffentlichten Unterlagen in Dossiers abgeliefert werden, weil sich dies aus dem in-
haltlichen Zusammenhang eines Dossiers ergibt. Das Bundesarchiv hat keine Statistik dar-
Uber, wie hiufig diese Konstellation besteht. Aussagen von Mitarbeitenden zufolge diirfte
sich die Mehrheit der archivierten Unterlagen, die schon einmal 6ffentlich waren, in solchen

gemischten und damit einer Schutzfrist unterstellten Dossiers befinden.

Dieser Teil der Unterlagen ist somit bisher nicht ohne weiteres einsehbar. Zu wissen, dass
Unterlagen schon 6ffentlich waren, erfordert somit Vorkenntnisse der nachforschenden Per-

son uber den Inhalt der Dossiers.

Einheit des Dossiers

Weil ausserdem das Bundesarchiv Unterlagen nur in Form ganzer Dossiers zuginglich macht
(Einheit des Dossiers), miisste das gesamte Dossier aus bereits veroffentlichten Unterlagen
bestehen, damit es zuginglich ist und die gesuchstellende Person miisste dies nachweisen.
Dies schliesst faktisch den freien Zugang zu solchen Dossiers und den darin enthaltenen
offentlichen Unterlagen aus. Dem Bundesarchiv sind denn auch keine solchen Fille bekannt.
Das Thema der Einheit des Dossiers wird in Kapitel 14, Abschnitt 14.1 vertieft beleuchtet.

24 Weisungen des Bundesarchivs vom 28. September 1999 iber die Anbietepflicht und die Ablieferung von
Unterlagen an das Bundesarchiv.
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9.7 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

Die vom Pflichtenheft vorgegebenen Fragen der Evaluation werden aufgrund der Vorabkli-
rungen und der gemachten Erhebungen der Evaluation zur Beantwortung wie folgt umstruk-

turiert, angepasst und erginzt.

Funktioniert der Prozess der Vergabe der Schutzfristen zweckmassig und zielfihrend? Bezug zu
(Vollzug bei der Vergabe von Schutzfristen) Frage

Erfolgt die Vergabe von verldngerten Schutzfristen einheitlich, verhaltnismassig und gut :14.1.1., 4.1.2,
begriindet? Geniigen hierflr die gesetzlichen Kriterien? 4.1.3

Welche Schwierigkeiten bestehen bei der Vergabe verlangerter Schutzfristen, insbeson- | 4.1.1.
dere beziiglich des gesetzlich vorgesehenen Prozesses?

Wie wird die freie Einsicht in Unterlagen gewabhrleistet, die schon vor der Archivierung | neu
offentlich zuganglich waren?

Besteht fiir die Offentlichkeit genligend Transparenz iiber die Vergabe der verlingerten  4.1.4
Schutzfristen und den Prozess fiir die Einsichtnahme

Erfolgt die Vergabe von verliingerten Schutzfristen einheitlich, verhdltnismdssig und gut be-
griindet? Geniigen hierfiir die gesetzlichen Kriterien?

Inwiefern die verlingerten Schutzfristen einheitlich, verhiltnismassig und gut begriindet ver-
geben werden, konnte im Rahmen der Evaluation nicht abschliessend untersucht werden.
Die Beantwortung der Evaluationsfrage stiitzt sich primir auf Erhebungen zum Vorgehen

bei der Festlegung der Schutzfristen sowie auf Einschitzungen der involvierten Akteure.

Gut ein Viertel aller Dossiers im Bundearchiv sind verlingert geschiitzt: Rund 22% aller Dos-
siers im Bundesarchiv sind aktuell nach Art. 11 BGA geschiitzt (nach Personennamen er-
schlossen, besonders schiitzenswerte Personendaten), weitere 5% nach Art. 12 BGA (6ffent-
liche und private Schutzinteressen). Die Haufigkeit und der Anteil solcher Dossiers unter-
scheiden sich zwischen den Departementen stark. Da sich die Inhalte der Bestinde ebenfalls

stark unterscheiden, kann hieraus nicht auf eine uneinheitliche Praxis geschlossen werden.

Abliefernde Stellen verantworten verliingerte Schutzfristen weitgehend autonom: In prozessu-
aler Hinsicht wurde der Fokus auf verlingerte Schutzfristgen nach Art. 12 BGA gelegt, bei
denen eine Interessenabwigung notwendig ist. Zwischen den abliefernden Stellen bestehen
Unterschiede beztiglich der Zustindigkeit zur Festlegung. Der Zentralisierungsgrad der De-
partemente bei der Festlegung Schutzfristen ist unterschiedlich, so dass nicht in allen Depar-
tementen von einer Koordination zwischen den abliefernden Stellen ausgegangen werden
kann. Das Bundesarchiv ist bei allen Verlingerungen beratend involviert und dringt auf
rechtlich abgestiitzte Begriindungen und das Prinzip «nur so viel Schutz wie notigy, der Ent-
scheid und die Verantwortung liegen jedoch letztlich in der Autonomie der abliefernden
Stelle, die als einzige den Inhalt der zu schiitzenden Unterlagen kennt (siche auch nichste

Evaluationsfrage). Die Begriindungen werden nicht aktiv publiziert.
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Bedeutender Ermessensspielraum, unterschiedliche Bewertung seiner Anwendung: Die in
Art. 12 BGA formulierten und in Art. 14 Abs. 3 konkretisierten Kriterien fiir die Beurteilung,
ob eine verlingerte Schutzfrist notwendig ist, beinhalten einen bedeutenden Spielraum.
Diese Einschitzung teilen die meisten befragten Nutzenden des Bundesarchivs und eine
Mehrheit der abliefernden Stellen, die sich zu dieser Frage dusserten. Unterschiedlich sehen
(verwaltungsexterne) Nutzende und abliefernde Stellen, wie damit in der Praxis umgegangen
wird. Aus der Sicht vieler Nutzenden sind unverhiltnismissig lange Schutzfristen z.B. auf-
grund mangelhafter Sorgfalt oder priventiver Vorsicht keine Seltenheit. Bei den abliefernden
Stellen wird der Spielraum iiberwiegend positiv gesehen. Die abstrakten Kriterien erlaubten
eine dem Einzelfall angepasste Auslegung. Diese Haltung zeigt sich auch daran, dass nur eine
Minderheit der abliefernden Stellen tiber konkretisierende Weisungen verfiigt oder sich sol-
che wiinscht. Fine Stelle regte eine Konkretisierung und eine Harmonisierung der verschie-
denen Bestimmungen zu Schutzinteressen in den Bereichen Archivierung, Informationssi-
cherheit und Offentlichkeitsprinzip an. Dabei kénne an laufende Bemithungen im Bereich

Informationsschutz angekniipft werden.

Erfahrungen aus Einsichtsverfahren bleiben meist ungenutzt: Die Verkirzung der Schutz-
fristen von Bundesratsunterlagen von 50 auf 30 Jahre ist eine Ausnahme. In aller Regel blei-
ben verlingerte Schutzfristen unangetastet. Moglicherweise bestehen aber weitere Bestinde,
deren Schutzbedarf bei einer Neubeurteilung anders eingeschitzt wiirde als zum Zeitpunkt
der Ablieferung. Hinweise dazu kénnte ein Monitoring der Bewilligungspraxis von Einsichts-
gesuchen geben: Wenn in Dossiers aus dem gleichen Bestand regelmissig Einsicht (ohne
Auflagen) gewihrt wird, konnte dies ein Anlass sein, die bestehende Schutzfrist zu hinterfra-
gen. Dossiers, deren Einsicht ohne Auflagen gewiahrt wird, kénnten potenziell direkt von

der Schutzfrist ausgenommen werden.

Fazit: Die Evaluationsfrage kann nicht abschliessend beantwortet werden. Fiir die Festlegung
von verlingerten Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 BGA besteht jedoch ein bedeutender Ermes-
sensspielraum, bei gleichzeitig weitgehender Autonomie der abliefernden Stellen und fehlender
Transparenz iiber die konkreten Griinde verlingerter Schutzfristen. Dies ermoglicht potenziell
uneinheitliche und unverhdltnismdssige Verldngerungen von Schutzfristen, begiinstigt Miss-
trauen der Nutzenden des Bundesarchivs und untergribt die Legitimation der verldngerten
Schutzfristen selbst. Weil der Rechtsweg im Einsichtsverfahren nur selten beschritten wird (vgl.
Kapitel 11), werden Schutzfristen in aller Regel von keiner unabhdngigen Stelle iiberpriift. Er-
fahrungen aus den Einsichtsverfahren werden zudem kaum genutzt, um bestehende Schutzfristen
zu hinterfragen. Gleichzeitig sind Schutzfristen, die nur so lang wie wirklich nétig sind im Inte-
resse aller Stellen, weil unnotige Einsichtsverfahren vermieden werden konnen.

Empfehlungen:

e E11 - Ermessensspielraum verringern: Die involvierten Bundesstellen priifen, inwie-
weit eine Harmonisierung und Konkretisierung der Kriterien fiir den Schutz 6ffent-

licher und privater Interessen in den Rechtsbereichen des Informationsschutzes
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(Klassifizierung), des Offentlichkeitsprinzips und der Archivierung moglich und
sinnvoll ist.

e E12- Aus Einsichtsverfahren lernen: Es wird die Machbarkeit eines Monitorings von
Einsichtsbewilligungen geprift, aus dem Anhaltspunkte tber den tatsidchlichen
Schutzbedarf der archivierten Informationen gewonnen werden kénnen.

e Empfehlungen zu institutioneller Sicherung und Transparenz siehe nachfolgend (E13 —
Kontrolle verldingerter Schutzfrist und E14 — Verdffentlichung von Begriindungen)

Welche Schwierigkeiten bestehen bei der Vergabe verliingerter Schutzfristen, insbesondere be-
giiglich des gesetzlich vorgesehenen Prozesses?

Praktisches Vorgehen entspricht nicht den rechtlichen Grundlagen: Gemiss Art. 12 Abs. 1
BGA legt der Bundesrat die entsprechenden Schutzfristen fest. Anderungen der Liste von
verlangert geschiitzten Unterlagen (Anhang 3 VBGA) liegen gemass Art. 14 Abs. 5 VBGA
in der Kompetenz des Eidgendssischen Departement des Innern. Wie das weiter oben be-
schriebene Vorgehen (vgl. vorherige Evaluationsfrage) bei der Bestimmung verlingerter
Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 zeigt, konnte der gesetzlich vorgesehene Prozess in der
Praxis nicht eingehalten werden und wurde vom Bundesarchiv nicht als praktikabel einge-
stuft. Vielmehr bleibt der Entscheid iber verlingerte Schutzfristen faktisch den abliefernden
Stellen tUberlassen. Dabei wurde davon ausgegangen, dass nur sie volle Einsicht in die Un-

terlagen haben.

Fazit: Die weitgehend autonome Festlegung verlingerter Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 BGA
durch die abliefernden Stellen entspricht nicht der Absicht des Gesetzgebers und begiinstigt ten-
denziell die Schutzinteressen gegeniiber dem Interesse an Transparenz.

Da die Praxis nicht den Rechtsgrundlagen entspricht, muss entweder die Praxis dem Recht oder
das Recht der Praxis angepasst werden. Angesichts des festgestellten Ermessensspielraums der
abliefernden Stellen ist es empfehlenswert, die institutionelle Sicherung gegen zu lange Schutz-
fristen und Koordination wieder zu verstéirken, wie dies der Gesetzgeber urspriinglich beabsich-
tigt hat. Das Bundesarchiv hat zwar die nétige Expertise, ist hierfiir aufgrund seiner aktuellen
Stellung als Amt méglicherweise zu schwach. Ubernimmt das EDI die ihm gemdss BGA und
VBGA zugedachte Kontrollfunktion, besteht die Gefahr von Interessenkonflikten, wenn Schutz-
fristen des eigenen Departements festzulegen sind. Somit empfiehlt es sich eventuell, die Kontroll-
funktion einer verwaltungsunabhingigen Instanz zu iibertragen, wie sie beispielsweise der EDOB
darstellt. Es kann im Rahmen solcher Uberlegungen auch gepriift werden, das Bundesarchiv un-
abhdngiger zu positionieren. Dabei scheint es auch sinnvoll, der kontrollierenden Stelle Ein-
sichtsrechte zu gewdhren.

Empfehlung:

e E13— Kontrolle verlingerter Schutzfristen: Die Festlegung verlingerter Schutzfristen
aufgrund tberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen unterliegt einer Kon-

trolle durch eine von den abliefernden Stellen moglichst unabhingige Instanz.
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Besteht fiir die Offentlichkeit geniigend Transparenz iiber die Vergabe der verlingerten
Schutzfristen und den Prozess fiir die Einsichtnahme?

Wenig Transparenz iiber die Vergabe der verlingerten Schutzfristen: Zwar wird der Offent-
lichkeit kommuniziert, welche Arten von Schutzfristen es gibt, und die Bestinde und Dos-
siers mit verlingertem Schutz nach Art. 12 sind dokumentiert (in Anhang 3 der VBGA, Liste
verlingert geschiitzter Dossier auf Internet). Die Griinde, weshalb ein Bestand oder ein kon-
kretes Dossier geschiitzt ist, werden jedoch weder aktiv veroffentlicht noch den Recherchie-
renden im Online-Katalog mitgeteilt. Transparenz hieriiber wire aus mehreren Griinden
wunschenswert: Die Begriindungen verlingerter Schutzfristen wiirden einer 6ffentlichen
Kontrolle unterstellt, gleichzeitig diirfte die Legitimitat und Akzeptanz der (gut) begriindeten
Verlingerungen steigen. Nutzende kénnen potenziell Nutzen und Chancen ihres Einsichts-
gesuchs besser abschitzen. Zu beachten ist, dass die Begriindungen verlingerter Schutzfris-
ten selbst keine schiitzenswerten Informationen preisgeben durfen, was ihre Aussagekraft in

bestimmten Fallen etwas schmalern durfte.

Fagzit: Interessierte Personen kénnen sich iiber die Griinde verlingerter Schutzfristen nicht ohne
weiteres informieren. Mehr Transparenz wdre grundsdtzlich im Interesse aller beteiligten Ak-
teure.

Empfehlung:

e [E14 — Veriffentlichung von Begriindungen: Die Begrindungen der abliefernden
Stelle fiir verlingerte Schutzfristen werden veroffentlicht. Bei der Online-Suche wird
bei Unterlagen in Schutzfrist iiber die Art der Schutzfrist informiert und auf die kon-

krete Begriindung verwiesen.

Wie wird die freie Einsicht in Unterlagen gewdhrleistet, die schon vor der Archivierung offent-
lich zugdnglich waren?

Art. 9 Abs. 2 BGA stésst in der Praxis an Grenzen: Unterlagen, die schon vor der Archivierung
zuginglich waren, mussen gemass Art. 9 Abs. 2 BGA ab ihrer Ablieferung frei zuginglich
sein. In der Praxis wird nur ein Teil — vermutlich eine Minderheit — der entsprechenden
Unterlagen als integrale Dossiers abgeliefert und ohne Schutzfrist archiviert. Die Mehrheit
der Unterlagen diirften sich in vermischten Dossiers mit anderen, noch nicht zuginglichen
Unterlagen befinden und damit faktisch einer Schutzfrist unterworfen sein. Das Prinzip der
Einheit des Dossiers vereitelt den freien Zugang zu diesen Dokumenten. Zusitzlich auferlegt
der Gesetzgeber der gesuchstellenden Person den Nachweis der Offentlichkeit, was sich als

praxisfremd erwiesen hat.
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Fagzit: Der Grundsatz, wonach bereits offentliche Unterlagen frei zugdnglich bleiben miissen, ist
wegen der Nachweispflicht der gesuchstellenden Person und dem Prinzip der Einheit des Dos-
siers, nicht verwirklicht. Es erscheint zumutbar, dass die archivierungspflichtigen Stellen kiinftig
die Information iiber die Offentlichkeit von Unterlagen vormerken. (vgl. Abschnitt 14.1)

Empfehlung

e EI15 Nachweispflicht streichen: Gesuchstellende Personen sind von der Last, die Of-
fentlichkeit von Unterlagen vor der Archivierung nachzuweisen, zu befreien.

o vgl. auch Empfehlungen im Zusammenhang mit der Einheit des Dossiers (Abschnitt 14.4,
E48-E52)
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10 Archivgut zuganglich machen

10.1 Einleitung

10.1.1 Zweck, Ablauf und Zustandigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass die Nutzenden das von ihnen gesuchte Archivgut finden kénnen,

und dass sie in die ihnen frei zuginglichen Unterlagen Einsicht erhalten.

Vorgesehener Ablauf und Zustdindigkeiten: Das Bundesarchiv stellt den Nutzenden Findmittel
und unentgeltliche Beratung zur Verfigung. Als weitere Dienstleistung erledigt das Bun-
desarchiv schriftliche Rechercheauftrige. Die Findmittel (Verzeichnisse, Listen etc.) be-
schreiben das Archivgut anhand der Metadaten und ordnen es in einem Archivplan systema-
tisch ein (Art. 17 BGA, Art. 12 VBGA). Findmittel mit Personennamen, die selbst besonders
schiitzenswerte Personendaten enthalten, dirfen jedoch nicht frei publiziert werden, da sie
selbst der verlingerten Schutzfrist nach Art. 11 BGA unterstehen. Die gefundenen frei zu-
ginglichen Dossiers konnen beim Bundesarchiv bestellt und eingesehen werden. Abliefernde
Stellen kénnen auch wihrend der Schutzfrist in die von ihnen abgelieferten Unterlagen Ein-
sicht nehmen, wobei bei Personendaten Einschrinkungen bestehen (Art. 14 BGA). Die Aus-
kunft und Einsicht fiir betroffene Personen richtet sich nach Art. 15 BGA, welche auf die
Regelungen des Datenschutzgesetzes (Art. 8 bis 10 DSG) verweist (dieses Thema wird in
Kapitel 11 behandelt).

10.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

In der Evaluation soll zum einen das Zugangsangebot untersucht werden. Es interessiert, ob
die zur Verfigung stehenden Informationen, Findmittel und die Recherchemdglichkeiten
geniigen, damit die Nutzenden die Unterlagen finden und Einsicht nehmen konnen. In ei-
nem zweiten Schritt wird das Spannungsfeld zwischen neuen Méglichkeiten der Recherche
in digitalisiertem Archivgut und dem Schutz von Personendaten beleuchtet. Hier geht es

somit auch um die Koordination von BGA und Datenschutzrecht.

Das Kapitel stiitzt sich auf Auskiinfte der betroffenen Akteure (Bundesarchiv, Umfrage und
Interviews bei anbietepflichtigen Stellen, Umfrage und Interviews bei Nutzenden des Bun-
desarchivs), statistische Angaben des Bundesarchivs und weiterfiihrende Analysen (Recht-

grundlagen, Kommunikation und Praxis des Bundesarchivs).
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10.2 Zugangsangebot des Bundesarchivs

10.2.1 Praxis des Bundesarchivs

Das Bundesarchiv hat den Zugang zum Archivgut in den vergangenen Jahren schrittweise

digitalisiert. Dies betrifft sowohl die Recherche als auch die Konsultation der Unterlagen.

Digitalisierte Recherche

Die Findmittel des Archivbestands sind nahezu flichendeckend digitalisiert. Nutzende kon-
nen anhand der Metadaten in der Mehrheit der Bestinde des Bundesarchivs online recher-

chieren, also unabhingig von Zeit und Ort.

Eine Ausnahme bilden Unterlagen, die nach Art. 11 BGA verlingert geschiitzt sind, da hier
das Risiko besteht, dass besonders schiutzenswerte Personendaten bereits in den Metadaten
enthalten sind. Fur diese Bestinde ist die Recherche nur im lokalen digitalen Katalog vor Ort
moglich (vgl. Abschnitt 10.3). Es handelt sich dabei um eine bedeutende Einschrinkung, sie
betrifft gut einen Finftel aller Dossiers (vgl. Abschnitt 9.2). Bestinde mit Unterlagen, die
alter als 50 Jahre sind und keiner Schutzfrist mehr unterstehen, stehen fiir die Recherche im

Volltext zur Verfigung, soweit sie digitalisiert sind.

Wenn Nutzende sich bei der Online-Recherche nicht bewusst sind, dass bestimmte Untet-
lagen nicht verzeichnet sind, besteht das Risiko, dass sie im Bundesarchiv eigentlich vorhan-

dene Unterlagen tibersehen.

Das Bundesarchiv informiert wie folgt tiber die Liicke:

o Auf der Website des Bundesarchivs wird unter «Recherche — Suchen» informiert,
dass «fast» alle Bestinde recherchiert werden kénnen.®

e Wer unter recherche.bar.admin.ch auf «Informationen — Registrieren & Identifizie-
ren» klickt, wird mit folgendem Satz informiert: «Metadaten, die besonders schiit-
zenswerte Personendaten oder Personlichkeitsprofile enthalten, kénnen erst nach
Ablauf der Schutzfrist publiziert werden. Diese Metadaten sind nur im Lesesaal ein-
sehbam.”.

o  Wer unter recherche.bar.admin.ch auf «Informationen — Bestellen und Konsultieren»

klickt, erhalt unter «Bestellkorb» die Information: «Einige Unterlagen werden aus

% https://www.bar.admin.ch/bar/de/home/recherche/suchen.html; 23.9.2020

2% https://www.recherche.bar.admin.ch/recherche/#/de/informationen/registrieren-und-identifizieren;

23.9.2020
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rechtlichen Griinden online nicht angezeigt. Diese bestellen Sie tiber die Funktion

,Dossiers manuell zum Bestellkorb hinzuftigen*».”’

e Zudem erhalten die Nutzenden der Online-Recherche bei Suchresultaten, die unter-
driickt werden, einen Hinweis, dass gewisse Metadaten nicht angezeigt werden kon-
nen. Schliesslich informieren die Mitarbeitenden des Bundesarchivs im personlichen

Kontakt mit den Nutzenden tiber die Liicke im Online-Katalog.

Keine Information findet sich hingegen direkt auf der Oberfliche des Online-Zugangs, auf
der die Nutzenden ihre Suchanfrage eingeben kénnen®. Das Bundesarchiv begriindet diese
nicht sehr offensive Information u.a. damit, dass in anderen Archiven teils noch weniger
Daten online recherchiert werden kénnen, dass der Sachverhalt komplex sei und dass die

Licke nicht fiir alle Nutzenden gleich wichtig sei.

Unterstltzung der Recherche
Online informiert das Bundesarchiv an zwei Orten tber die Recherche-Méglichkeiten

o Unter bar.admin.ch unterhilt es eine Rubrik «Recherche». Hier erhalten die Nutzen-
den Recherchetipps zu spezifischen Themen und Inventare, welche eine Ubersicht
Uber die archivierten Bestinde bestimmter Themenbereiche gebe.

e Unter der Online-Suche recherche.bar.admin.ch wird in verschiedenen Rubriken tiber
Suchméglichkeiten, etc. bis zur Konsultation informiert. Weiter wird Giber das Bera-

tungsangebot informiert.

Neben einem Benutzerhandbuch und verschiedenen Informationen zur Recherche hat das
Bundesarchiv auch seine Beratungsdienstleistungen digitalisiert. So bietet es an drei Tagen
pro Woche einen online-Chat mit Mitarbeitenden des Bundesarchivs an (5 Stunden pro Tag),
fir komplexere Anfragen ist eine E-Mail-Anfrage moglich. Der Support schliesst ein gemein-
sames Browsing mit den Nutzenden in den Zugangssystemen ein. Zudem steht rund um die
Uhr ein Chatbot (in einer Beta-Version in Deutsch) zur Verfiigung. Die personliche Recher-
cheberatung vor Ort wurde 2016 abgeschafft.

Konsultation des Archivguts

Die grosse Mehrheit der Bestinde im Bundesarchiv sind noch nicht digitalisiert. Seit der
Einfihrung des Onlinezugangs Ende 2019 kénnen Nutzende jedoch auch analoge Bestinde
digital bestellen und digitalisiert konsultieren. Das Bundesarchiv verspricht, in der Regel in-

nerhalb von zwei Wochen die bestellten Unterlagen zu digitalisieren und zur Verfiigung zu

27 https://www.recherche.bar.admin.ch/recherche/#/de/informationen /bestellen-und-konsultieren;

23.9.2020
28 https://www.recherche.bar.admin.ch/recherche/#/de/suche/einfach; 23.9.2020
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stellen («Digitalisierung on demand»; BAR 2020a: 12). Nachdem anfangs lingere Lieferfris-
ten zu verzeichnen waren, betragen diese Stand Ende September 2020 gemass Auskunft des
Bundesarchivs unter zwei Wochen. Allerdings besteht aktuell noch eine Mengenbeschrin-
kung (Anfang November 2020 ein Dossier pro Nutzende/n und Bestellung), weil die Digi-
talisierungsinfrastruktur des Bundesarchivs noch nicht ausreicht, um alle Auftrige zu digita-

lisieren.

Weiterhin kénnen Nutzende Unterlagen auch zur Konsultation in den Lesesaal bestellen. Es
besteht eine Obergrenze von maximal zwolf Archivschachteln pro Tag; es gab vor der Ein-
fihrung dieser Mengenbeschrinkung nach Auskunft des Bundesarchivs nur wenige Nut-

zende, die mehr Schachteln pro Tag konsultierten.

Die Lesesile sind von Dienstag bis Donnerstag jeweils ab 9.00 bis 19.00 ge6ffnet. Bundes-

stellen konnen die Unterlagen auch in ihr Amt senden lassen.

Die Konsultation digitaler Unterlagen soll zum Standard werden. Das Bundesarchiv will
kiinftig alle Bestellungen digital ausliefern kénnen und gleichzeitig das Angebot vor Ort suk-
zessive reduzieren. Nach Auskunft des Bundesarchivs ist dieses Ziel nach wie vor realistisch.
In noch zu definierenden begriindeten Ausnahmefillen sei eine Konsultation analoger Un-
terlagen auch dann weiterhin moglich. Die Offnungszeiten des Lesesaals werden voraus-

sichtlich ebenfalls reduziert. Die Umsetzung hiervon ist noch nicht konzipiert.

10.2.2 Nutzung des Zugangsangebots

Jahrlich konsultieren Nutzende des Bundesarchivs zwischen 30°000 und 40000 Archivein-
heiten (meist Dossiers). Digitale Auslieferungen nahmen zwar bereits bis 2019 zu, waren
aber immer noch eher die Ausnahme als die Regel. Nach Auskunft des Bundesarchivs ist mit
dem umfassenden Online-Zugang der Anteil digitaler Auslieferungen parallel zur Anzahl Be-
stellungen stark angestiegen. Insgesamt lieferte das Bundesarchiv seit Inbetriebnahme des

Online-Zugangs ein Drittel der Bestellungen digital aus.

15% der Auslieferungen gingen zuletzt an Verwaltungsstellen. Verwaltungsexterne Nutzende

stellen somit mit Abstand die Mehrheit der Nutzenden dar.

Die Zahl der Einzelbesucher in Lesesilen bewegte sich seit 2015 zwischen rund 1°000 und
1500 Personen pro Jahr, pro Tag waren durchschnittlich zwischen 21 und 26 Personen an-
wesend. Auch die Zahl schriftlicher Recherchen schwankte ohne klaren Trend, im Jahr 2019

waren es 1°921.
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Tabelle 10-1: Statistische Angaben zur Nutzung des Bundesarchivs
2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013

Anzahl Einzelbesucher 1403 1‘007 1510 1‘456 1412 869 729
pro Jahr in Lesesdlen

Anzahl konsultierte Ar- 35461 36367 36285 39177 30686 30741 25948
chiveinheiten

Anzahl digital ausgelie- 3978 3432 3046 3031 2083 1117 -
ferte Archiveinheiten (11%) (9%) (8%) (8%) (7%) (4%)

(Anteil an allen konsul-

tierten in %)

Anzahl von Verwal- 5426 5420 4795 2618 2692 3058 3484

tungsstellen konsul- (15%) (15%)  (13%) (7%) (9%) (10%)  (13%)
tierte (Anteil an allen

konsultierten in %)

Anzahl schriftliche Re- 1921 2037 1932 1712 2051 2230 2027
cherchen

Quelle: Schweizerisches Bundesarchiv in Zahlen 2019 (BAR 2020a).

10.2.3 Einschatzungen der abliefernden Stellen

Die abliefernden Stellen sind mit dem Zugang zu ihren eigenen Unterlagen tberwiegend
(eher) zufrieden (Abbildung 10-1). 6 von 47 Antwortenden Stellen sind (eher) nicht zufrieden
beziiglich des Zugangs zu analogen Unterlagen. Beim Zugang zu digitalen Unterlagen ist die
Unzufriedenheit relativ gesehen grosser, wobei hier nur eine Minderheit eine Bewertung ab-

gab. Hier kommen 6 unzufriedene auf 23 antwortende Stellen.

Abbildung 10-1: Umfrage bei A: Zufriedenheit mit dem Zugang zu eigenen Unterlagen

Analoge
Unterlagen

Digitale

3 3 23 25
Unterlagen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

MW Zufrieden M Eher zufrieden
Eher nicht zu zufrieden Nicht zufrieden
Wir nutzen diesen Zugang nicht Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 38: «Wie zufrieden sind Sie mit dem Zugang lhrer Stelle zu
Ihren eigenen im BAR archivierten Unterlagen?»
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Vierzehn Stellen berichteten in der Umfrage von konkreten Schwierigkeiten in der Praxis.
Mehrfach genannt werden dabei eine zu lange Dauer bei der Auslieferung von Digitalisaten
(Versprechen von 2-3 Arbeitstagen kann nicht eingehalten werden) und eine auf zu wenige
Personen beschrinkte oder unklare Regelung der Zugangsrechte. Auch Schwierigkeiten bei
der Auffindbarkeit von Informationen werden erwihnt, was aber teils auch mit der Aufbe-
reitung der Dossiers bei der Ablieferung durch die eigene Stelle oder ihrer Vorgingerorgani-
sation in Verbindung gebracht wird.

10.2.4 Einschatzungen der Nutzenden

Allgemeine Einschatzungen (Umfrage)

Die Nutzenden sind mit den verschiedenen Zugangs-Dienstleistungen des Bundesarchivs
grossmehrheitlich vollstindig oder eher zufrieden, mit graduellen Unterschieden zwischen
den verschiedenen Dienstleistungen (Abbildung 10-2). Der Anteil (eher) Zufriedener liegt
zwischen 75% und 81% der Befragten. Bei der Beratung durch Bundesarchiv-Mitarbeitende
betrigt der Anteil (eher) Zufriedener an den Antwortenden mehr als 90% (ohne «Weiss
nicht» und «Habe ich nicht genutzt»).

Gleichwohl stossen die Befragten mit den Suchinstrumenten an gewisse Grenzen (Abbil-
dung 10-3): Die Suchinstrumente im Online-Zugang geniigen fiir 25% der Befragten voll-
umfinglich, um gesuchte Unterlagen zu finden, weitere 48% finden, sie gentigten eher. 21%

teilen diese FEinschatzung (eher) nicht.

Zudem war knapp einem Viertel der Teilnehmenden an der Online-Befragung nicht bewusst
(23%), dass in der Onlinerecherche aus Griinden des Datenschutzes nicht alle Dossiers mit
Personendaten angezeigt werden. 41% der Befragten gaben an, davon zu wissen, aber nach-
fragen oder nachschlagen zu missen, welche Unterlagen genau ausgeschlossen sind. 31%
gaben an, hiertiber informiert zu sein (Frage 7. 6%: weiss nicht oder Online-Zugang nicht
benutzt). Das Bundesarchiv bestitigte, dass auch archivaffine Personen teils nicht wiissten,
welche Dossiers im Online-Zugang nicht angezeigt werden. Ein Usability-Test habe gezeigt,
dass ein Hinweis bei der Trefferanzeige auf die mégliche Liicke von den Nutzenden tiberse-

hen werde.
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Abbildung 10-2: Umfrage bei N: Zufriedenheit mit den Zugangsangeboten des Bundesarchivs?

|
Beratung 32% 22% 392% 28% 13%

Online-Zugang 39% 37% 13% 6% 3%2%
Webseite 31% 44% 11% 4% 6% 4%

| |

I T T T T T T T T T

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
W Vollstandig zufrieden H Eher zufrieden Eher nicht zu zufrieden
Gar nicht zufrieden Habe ich nicht genutzt Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 500; Verwaltung: 104; Externe: 396. Antworten auf Frage 5: «Wie zufrieden sind Sie
mit den folgenden Zugangsangeboten des Bundesarchivs?»

Abbildung 10-3: Umfrage bei N: Genligen des Online-Zugangs zum Auffinden der Unterlagen

Gesamt

Verwaltung

Externe

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mla m Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 500; Verwaltung: 104; Externe: 396. Antworten auf Frage 6: «Geniigen die im Online-
Zugang zur Verfligung gestellten Suchinstrumente des Bundesarchivs lhrer Erfahrung nach, um die ge-
suchten Unterlagen zu finden?»

Konkrete Schwierigkeiten (Interviews)

Die interviewten Nutzenden konnten sich zu ihren Schwierigkeiten bei der Recherche im
Bundesarchiv dussern und auch Verbesserungsvorschlige anbringen. Insgesamt kam in den

Gesprichen zum Ausdruck, dass die Recherche im Bundesarchiv anspruchsvoll ist. Es ist
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erforderlich, die Arbeitsweise der Verwaltung zu verstehen, um auch die Ordnung ihrer Un-

terlagen nachvollziehen zu konnen. Mehr als die Hilfte der Befragten gab an, auf kompetente

Hilfe von Mitarbeitenden des Bundesarchivs angewiesen zu sein. Konkrete Kritikpunkte und

Verbesserungswiinsche bezogen sich auf die folgenden Themenkreise:
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Findmittel: Konkrete Schwierigkeiten beim Auffinden der Unterlagen fithren die
Nutzenden auf folgende Mingel zuriick: wenig aussagekriftige Dossiertitel; schwie-
rig nachvollziehbare Aktenpline, Rechtschreibefehler in Dossiertiteln oder unter-
schiedliche Schreibweisen; Unsicherheit dartiber, welche Unterlagen in der Online-
Suche angezeigt werden (Thema der nach Art. 11 geschiitzten Unterlagen). Als zu-
satzlich erschwerend werden Zustindigkeitswechsel innerhalb der Verwaltung und
die Mehrsprachigkeit der Bundesverwaltung genannt. Als Nutzender wisse man

nicht, in welcher Sprache die Dossiers angelegt worden seien.

Offnungszeiten vor Ort: Rund die Hilfte der Nutzenden bemingelte die aktuellen Off-
nungszeiten oder wiinschte sich explizit eine Erweiterung. Damit hangt auch der
Wunsch zusammen, urspringlich analoge Unterlagen weiterhin auch physisch vor
Ort einsehen zu koénnen. Zum einen kénne man sich bei der Sichtung eines Dossiers
schneller einen Uberblick verschaffen, zum anderen sei es — wenn auch nicht hiufig
— in gewissen Fillen fiir die historische Quellenkritik unerlasslich, das Original zu
sechen. Jemand kritisierte explizit die Beschrinkung auf zwolf Archiveinheiten pro
Tag, weil dies ein effizientes Sichten vieler Dossiers behindere.

Unterstiitzung und Beratung: Die Beratungsdienstleistungen werden von mehreren
interviewten Personen als verbesserungswiirdig taxiert. Vereinzelt wird kritisiert, die
Qualitit der Beratung vor Ort habe nachgelassen: Heute seien die Mitarbeitenden
technisch zwar gut ausgebildet, aber das historische Fachwissen sei weniger vorhan-
den. Die Hilfe im Onlinechat wurde von einem Nutzenden als nicht zielgruppenge-
recht und deshalb umstindlich wahrgenommen (Chatpartner des Bundesarchivs
merke nicht, ob eine erfahrene Person oder eine Anfingerin, ein Anfinger die Fragen
stelle). Vorgebracht wurde auch, die Qualitit der Unterstiitzung sei personenabhin-
gig. Gewiinscht wurden permanent vorhandene Ansprechpersonen vor Ort oder

Kurse in Archivrecherche fiir junge Forschende.

Online-Zugang: Mehrere Befragte wiinschen sich noch Verbesserungen, insbeson-
dere kiirzere Wartefristen (Versprechen des Bundesarchivs von zwei Wochen werde
nicht eingehalten) oder zumindest eine offene Kommunikation Gber zu erwartende
Wartezeiten. Bemingelt wird von einer Person, umfangreiche Einsichtsgesuche, die
viele Dossiers umfassen, seien online deutlich aufwindiger einzureichen, wihrend

friher ein Sammelgesuch formuliert werden konnte.
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10.3 Erschliessung von Archivgut mit besonders schiitzenswerten Per-

sonendaten

10.3.1 Rechtliche Ausgangslage

Dossiers, die besonders schiitzenswerte Personendaten oder Personlichkeitsprofile enthal-

ten, werden gemiss BGA nicht alle gleich geschutzt:

e Art. 11 BGA — 50 Jahre: Sind solche Dossiers nach Personennamen erschlossen, gilt
in der Regel pauschal eine verlingerte Schutzfrist von 50 Jahren (Art. 11 Abs. 1
BGA). Darunter befinden sich auch Dossiers, die bereits in den Findmitteln beson-
ders schitzenswerte Personendaten enthalten (z.B. wenn ersichtlich ist, dass es sich
um Dossiers zu Strafverfahren handelt). Damit dem Schutz dieser Personen Rech-
nung getragen werden kann, legt Art. 12 Abs. 3 VBGA fest, dass auch die Findmittel
erst nach Ablauf der Schutzfrist publiziert werden durfen.

e Art. 12 BGA - linger als 50 Jahre. Wird die Frist von 50 Jahren als ungentigend taxiert,
ist ein noch langerer Schutz nach Art. 12 BGA moglich (private Interessen). Dies gilt
z.B. fiir Unterlagen zu Adoptionen (120 Jahre). Auch Unterlagen, die nicht nach Per-
sonennamen erschlossen sind, aber besonders schitzenswerte Personendaten ent-

halten, kénnen mit Art. 12 BGA verlingert geschiitzt werden.
e Art. 9 BGA — 30 Jahre: Schliesslich sind auch in den tbrigen Dossiers zum Teil Un-

terlagen mit besonders schiitzenswerten Personendaten enthalten.

Dass Art. 11 Abs. 1 BGA nur nach Personennamen erschlossene Dossiers mit besonders
schiitzenswerten Personendaten verlingert schiitzt, ist Ausdruck der analogen Zeit, als eine
gezielte Recherche nach Personen erst in den Metadaten moglich war. Dies schloss zwar
nicht aus, dass nachforschende Personen durch Zufall auch in Artikel-9-Dossiers oder Arti-
kel-12-Dossiers auf besonders schiitzenswerte Personendaten stiessen. Der Gesetzgeber
nahm jedoch dieses Risiko solcher Zufallsfunde bewusst in Kauf. Der verlingerte Schutz
von besonders schutzenswerten Personendaten im Archivbereich wurde gemiss Botschaft
des Bundesrats nur fir Unterlagen als gerechtfertigt anerkannt, «in denen gezielt nach Infor-
mationen iber bestimmte Personen gesucht werden kann». Deshalb seien in solchen Fillen
nicht nur die Unterlagen, «sondern auch die entsprechenden Verzeichnisse vor 6ffentlichem
Zugang zu schitzen» (BBl 1997 959). Gleichzeitig wollten der Bundesrat und der Gesetzge-
ber solche Unterlagen nicht voéllig sperren. Einsichtnahme vor Ablauf der Schutzfrist soll
moglich sein, wenn die betroffene Person einverstanden oder seit drei Jahren tot ist, oder
wenn es sich um nicht personenbezogene Nachforschungen handelt. Dies setzt auch voraus,

dass in den Metadaten eine Recherche moglich ist.
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10.3.2 Dossiers nach Art. 11 BGA: Praxis beim Zugang zu den Findmitteln

In der Praxis behandelt das Bundesarchiv die beiden erwihnten Typen von Dossiers, die
nach Art. 11 BGA verlingert geschiitzt sind, gleich: Sowohl Dossiers mit als auch ohne be-
sonders schitzenswerte Personendaten in den Findmitteln werden von der Online-Recher-
che ausgeschlossen. Die Findmittel sind indes im lokal verfiigharen digitalen Katalog des
Bundesarchivs vor Ort einsehbar. Wie gesehen machen diese gut einen Fiinftel des Gesamt-
bestands an Dossiers im Bundesarchiv aus. Und wie die Umfrage bei den Nutzenden gezeigt

hat, sind sich nicht alle Nutzenden dieser Liicke im Online-Katalog bewusst.

Diese Praxis wirft Fragen auf:

e Tir Unterlagen ohne besonders schutzenswerte Personendaten in den Findmitteln
wird mit der aktuellen Praxis der rechtliche Rahmen bei den Recherchemdglichkeiten
nicht ausgeschopft. Die Findmittel dieser Unterlagen kénnten im online Katalog pu-
bliziert werden, ohne dass Personlichkeitsrechte vetletzt werden. Gemiss einer Ana-
lyse des Bundesarchivs mit einer grosseren Stichprobe enthalten rund vier Fiinftel
der Artikel-11-Dossiers keine besonders schiitzenswerten Personendaten in den

Findmitteln.

e TFir Unterlagen mit besonders schutzenswerten Personendaten in den Findmitteln
wird umgekehrt mit der heutigen Praxis der rechtliche Rahmen moglicherweise tiber-
schritten und der gesetzlich vorgesehene Schutz der betroffenen Personen verletzt.
Der lokal verfiighare Katalog kann im Bundesarchiv von allen Nutzenden konsultiert
werden, was als Offentlicher Zugang zu taxieren ist, auch wenn der Aufwand zur
Beschaffung besonders schiitzenswerter Personendaten deutlich hoher ist als bei ei-
nem Online-Zugang. Gleichzeitig wollte der Gesetzgeber wie beschrieben Recher-
chen auch nach solchen Unterlagen nicht vollig ausschliessen. Festgehalten werden
kann, dass Personen, die bei der Recherche im lokalen Katalog besonders schiitzens-
werte Personendaten zur Kenntnis genommen haben, selbst ans Datenschutzrecht
gebunden sind und deshalb diese Informationen nur im Rahmen dessen enger

Schranken publizieren diirfen.

Das Bundesarchiv hat keine Kenntnis daruber, welche Artikel-11-Dossiers in den Findmit-
teln besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten, weshalb es im Moment keine Re-
chercheldsung anbieten kann, die den gesetzlichen Rahmen optimal ausschopft und gleich-
zeitig den Personlichkeitsschutz nicht gefihrdet. Ein Ansatzpunkt wire, Personennamen in
der Trefferanzeige nicht einzublenden, sondern entsprechende Treffer nur anonymisiert an-
zuzeigen. Aktuell besteht aber noch keine technische Losung, welche Personennamen ein-

wandfrei erkennen kann.

10.3.3 Praxis des Bundesarchivs bei der Volltextrecherche

Ein dhnliches Problem aufgrund der Digitalisierung ergibt sich bei der Volltextrecherche.

Sind Dossiers einmal digitalisiert, steht technisch einer Volltextrecherche nichts mehr im
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Weg. Einzuhalten sind jedoch auch hier die Schutzfristen. Doch auch hier kann das techni-

sche Potenzial aus Griinden des Datenschutzes nicht ausgeschopft werden:

Wie beschrieben ist davon auszugehen, dass besonders schiitzenswerte Personendaten auch
in Unterlagen vorhanden sein konnen, die nur einer 30jahrigen Schutzfrist nach Art. 9 BGA
unterliegen. Werden solche Unterlagen nach 30 Jahren im Volltext zuginglich gemacht, kann
via Personennamen nach ihnen recherchiert werden. Damit wird der Volltext gemiss der
Auslegung des Bundesarchivs zum Findmittel, wodurch Art. 11 Abs. 1 BGA verletzt werde.

Auch bei diesen Unterlagen ist bislang nicht bekannt, welche Dossiers besonders schiitzens-
werte Personendaten enthalten. Auch bestehen bislang keine Technologien, welche diese
Dossiers zweifelsfrei erkennen konnen. Aus diesem Grund macht das Bundesarchiv alle di-
gitalisierten Unterlagen, die nach Art. 9 BGA geschiitzt sind, erst nach 50 Jahren im Volltext
fiir die Recherche zuginglich, um keine Vetletzung von Art. 11 BGA zu riskieren.” Welcher
Anteil Unterlagen damit unnétig lange nicht fir die Volltextsuche freigegeben wird, ist nicht
bekannt.

Rechtliche Einschatzung zur Volltextrecherche

Die oben beschriebene Praxis ist ein bedeutender Einschnitt in die Rechercheméglichkeiten
im Bundesarchiv, die sich durch die Digitalisierung ergeben haben. Die Nutzenden verlieren
zwar im Vergleich zur analogen Epoche nichts, doch entgeht ihnen ein bedeutender Gewinn
an Informationsfreiheit, der sich aus der Digitalisierung ergeben hat. Aufgrund des hohen
Schutzguts der besonders schiitzenswerten Personendaten ist es die vorsichtige Praxis des

Bundesarchivs nachvollziehbar.

10.3.4 Praxis und rechtliche Vorgaben im Uberblick

Tabelle 10-2 fasst vergleichend zusammen, welche Recherchemdglichkeiten bei Unterlagen,
welche besonders schutzenswerte Personendaten beinhalten, aktuell bestehen und inwieweit
sie gemass der Auslegung des Bundesarchivs den vom BGA vorgegebenen Rahmen aus-

schopfen oder nicht.

Die Ubersicht zeigt die Komplexitit des Zugangs zu besonders schiitzenswerten Personen-
daten. Die aktuelle Regelung stammt aus einer Zeit, in der archivierte Unterlagen und ihre

Findmittel primir analog zur Verfligung standen.

2 Die Recherche in den Findmitteln ist online méglich, und wenn die Unterlagen nicht mehr in der 30jdhrigen
Schutzfrist sind, konnen sie auch frei bestellt werden.

111



Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

Tabelle 10-2: Aktuelle und geméss BGA zuldssige Moglichkeiten der Online-Recherche

Art der Unterlage (gesetzliche Schutzfrist)

Online-Recherche
in Metadaten

Online-Recherche
im Volltext

schlossen sind (Art. 9 BGA, 30 Jahre)

Ist BGA Ist BGA
Unterlagen ohne bsP (Art. 9 BGA, 30 Jahre) sofort nach 50 | nach 30
Jahren Jahren

Unterlagen mit bsP, die nicht nach Personennamen er- sofort nach 50 Jahren

Unterlagen mit bsP, die nach Personennamen erschlossen
sind (Art. 11 BGA, 50 Jahre)

nach 50| sofort
Jahren

nach 50 Jahren

Unterlagen mit bsP, die nach Personennamen erschlossen
sind und deren Findmittel bsP enthalten (Art. 11 BGA und
12 Abs. 3 VBGA — 50 Jahre inkl. Findmittel)

nach 50 Jahren

nach 50 Jahren

Unterlagen mit bsP, die einen Schutzbedarf von 50 Jahren sofort Nach Ablauf der

oder mehr haben (Art. 12 BGA) Schutzfrist

Ubrige Unterlagen mit verlangerter Schutzfrist sofort Nach Ablauf der
Schutzfrist

Abkiirzung bsP: besonders schiitzenswerte Personendaten.

Seither sind folgende Erfahrungen und Entwicklungen feststellbar:

e Technisch ist die Recherche in online-Katalogen und, soweit Unterlagen digitalisiert

sind, sogar im Volltext moglich. Damit verschwimmt die in Art. 11 BGA eingefithrte

Unterscheidung zwischen Unterlagen, die nach Personennamen erschlossen sind,

und Unterlagen, die nicht nach Personennamen erschlossen sind.

e Der heutige gesetzliche Rahmen, gepaart mit dem daraus folgenden Unwissen dar-

Uber, welche Unterlagen genau besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten,

fihrt dazu, dass das technische Potenzial der Volltextrecherche nicht ausgenutzt wer-

den kann. Den Nutzenden entgeht damit ein Digitalisierungsgewinn.

10.4 Fazit: Beantwortung der Forschungsfragen und Empfehlungen

4.2.1: Ist das Zugangsangebot des Bundesarchivs (Informationen, Findmittel, Online-Suche
etc.) fiir die Nutzenden Zielfiihrend sowie qualitativ und quantitativ zufriedenstellend? Genii-
gen die zur Verfiigung gestellten Suchinstrumente des Bundesarchivs, um effizient Einsicht in

archivierte Unterlagen nehmen zu konnen?

4.2.2: Welche Schwierigkeiten haben die Nutzenden des Bundesarchivs bei der Einsichtnahme
ins Archivgut? Welche Verbesserungen sind angezeigt?

Bundesarchiv nutzt Chancen der Digitalisierung zur Vereinfachung des Zugangs: Das Bun-

desarchiv hat mit der Schaffung des Online-Zugangs die Vision eines digital zuginglichen

Bundesarchivs weitgehend umgesetzt. Die Findmittel sind weitgehend digital erschlossen
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und kénnen unabhingig von Zeit und Ort eingesehen werden. Noch analog archivierte Un-
terlagen werden bei ihrer Bestellung («<on demandy) digitalisiert und digital ausgeliefert, was
angesichts der begrenzten Ressourcen des Bundesarchivs eine sinnvolle Strategie ist. Die
versprochene Lieferfrist von zwei Wochen kann nach Anfangsschwierigkeiten trotz gestie-
gener Nachfrage eingehalten werden. Allerdings ist das Bundesarchiv im Moment noch nicht
in der Lage, alle Bestellungen digital auszufithren, weshalb es die Menge pro Nutzende/n

und Bestellung bedeutend beschrinken muss.

Abliefernde Stellen iiberwiegend zufrieden, empfinden Zugang noch als zu umstindlich: Die
abliefernden Stellen sind mit dem Online-Zugang zu den eigenen Unterlagen tberwiegend
zufrieden. Bemingelt wird teils, dass die Zugangsreche auf zu wenig Personen beschrinkt
seien und dass das Bundesarchiv die versprochene Lieferfrist (2 bis 3 Tage) nicht einhalten

konne.

Externe Nutzende iiberwiegend zufrieden, wiinschen aber einen professionellen Support: Die
externen Nutzenden des Archivs sind insgesamt mit dem Zugang zum Archivgut zufrieden.
Die Recherche wird aber als anspruchsvoll erlebt, nicht nur wegen teils bestehender Mangel
an Findmitteln (Aussagekraft der Titel, Schreibfehler, ...), sondern auch aufgrund der Kom-
plexitit der Materie. Deshalb wird ein professioneller Support erwartet. Dieser soll nicht nur
digital erfolgen: Zumindest ein Teil der Nutzenden wiinscht sich, dass die Offnungszeiten
der Lesesile sogar ausgedehnt werden, dass kompetentes Personal die Nutzenden wieder vor
Ort bei der Suche berit und dass analoge Unterlagen weiterhin vor Ort eingesehen werden
konnen. Sie erachten die Einsicht vor Ort erstens als effizienter, um sich einen schnellen
Uberblick iiber ein Dossier zu verschaffen, und zweitens in bestimmten (seltenen) Fillen fiir
die historische Quellenkritik als unabdingbar. Den bereits eingeleiteten Leistungsabbau vor
Ort betrachtet ein Teil der Nutzenden deshalb kritisch.

Liicken des Online-Katalogs sind nicht allen Nutzenden bekannt: Den Nutzenden ist zum
Teil nicht bewusst, dass nach Art. 11 BGA verliangert geschiitzte Dossiers bei der Online-
Suche nicht recherchiert werden kénnen. Sie meinen somit méoglicherweise nach einer er-
folglosen Recherche filschlicherweise, dass die gesuchten Unterlagen im Bundesarchiv nicht
vorhanden sind. Die Licke umfasst gut einen Funftel aller Dossiers. Das Bundesarchiv in-

formiert die online recherchierenden Personen dariiber beim Online-Zugang defensiv.

Fagzit: Die Vision eines digitalisierten Zugangs zum Bundesarchiv ist seit Ende 2019 weitgehend
umgesetzt, wobei die Auslieferung digitalisierter Unterlagen noch an enge Kapazititsgrenzen
stosst. Gleichzeitig wiinschen sich Nutzende nicht nur einen leistungsfihigen digitalen Zugang,
sondern auch das Aufrechterhalten des Zugangs vor Ort, und sie fordern auch kiinftig eine pro-
fessionelle Beratung, weil die Archivrecherche anspruchsvoll ist. Die Information iiber die Lii-
cken des Online-Katalogs (Unterlagen nach Art. 11 BGA) ist verbesserungswiirdig.
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Empfehlungen:

e FE16 — Kundenbediirfnisse beachten: Das Bundesarchiv behilt die Bedurfnisse der
Bundesverwaltung und der externen Kunden betreffend Unterstiitzung bei der On-
line-Recherche und vor Ort im Auge und richtet sein Angebot entsprechend aus.

e E17- Liicken im Online-Katalog: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden trans-
parent tiber die Liicken des Online-Katalogs bei Unterlagen, die nach Art. 11 BGA

verlingert geschiitzt sind.

Digi.5: Geniigen die Vorgaben des BGA fiir die Publikation von archivierten digitalen Unter-
lagen, also fiir den Online-Zugang?

DSG.1: a) Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Datenschutzgesetz (SR
235.1, DSG)? b) Funktioniert dieses Zusammenspiel auch bei der digitalen Archivierung, bzw.
beim Online-Zugang?

Beachte: Frage DSG.1 a) wird hier nur teilweise beantwortet. Ein weiterer Aspekt der Koor-
dination betrifft die Auskunft an Betroffene (vgl. Kapitel 11).

Fehlende Metainformationen schrinken die Online-Recherche ein. Nach Einschitzung des
Evaluationsteams stehen die bestehenden gesetzlichen Grundlagen dem Online-Zugang
nicht grundsitzlich im Wege. Jedoch miissen bislang als Vorsichtsmassnahme mehr Find-
mittel vom Online-Katalog ferngehalten werden als eigentlich n6tig wire. Art. 11 BGA ver-
langt eine 50jdhrige Schutzfrist fiir Unterlagen die nach Personennamen erschlossen sind
und besonders schiitzenswerten Personendaten oder Personlichkeitsprofile enthalten. Wenn
selbst die Findmittel dieser Unterlagen besonders schutzenswerte Personendaten enthalten,
dirfen sie somit online nicht publiziert werden. Weil nicht bekannt ist, welche Artikel-11-
Dossiers besonders schutzenswerte Personendaten in den Findmitteln enthalten, sind simt-
liche dieser Dossiers nur lokal im Bundesarchiv recherchierbar. Aus einem dhnlichen Grund
lisst das Bundesarchiv die Volltextrecherche auch fiir Unterlagen, fir die eigentlich nur eine
30jihrige Schutzfrist besteht, erst nach 50 Jahren zu.

Verbesserungspotenzial bei kiinftigen Ablieferungen ausniitzen: Informatik-Losungen, die
diese Findmittel oder Dossiers bei den bereits archivierten Bestinden fehlerfrei erkennen
koénnen, konnte das Bundesarchiv bislang nicht finden. Somit missen die beschriebenen
Einschrinkungen vorliufig hingenommen werden. Fiir zukiinftig abzuliefernde Bestinde be-
steht aber grundsitzlich ein Potenzial, die Informationslage zu verbessern. In den Metadaten
digitaler Ablieferungen konnte die Information, wonach besonders schiitzenswerte Perso-
nendaten in einem Dossier und seinen Findmitteln enthalten sind, explizit festgehalten wet-
den. Damit kénnten kiinftig die verschiedenen Dossiertypen gemiss den rechtlichen Vorga-
ben des BGA (vgl. Tabelle 10-2) triagiert und somit die Recherche optimiert werden. Dies
bedingt eine sorgfaltige Pflege der Metadaten durch die abliefernden Stellen.
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Zweifel an der Rechtmiissigkeit der lokalen Recherche nach Artikel-11-Dossiers: Dossiers, die
nach Art. 11 BGA verlingert geschiitzt sind, konnen nach aktueller Praxis von allen Nutzen-
den vor Ort im lokalen digitalen Katalog des Bundesarchivs anhand der vorhandenen Meta-
daten recherchiert werden. Da ein Teil dieser Findmittel selbst besonders schiitzenswerte
Personendaten enthilt, stellt sich die Frage, ob dieser Zugang mit dem Datenschutzrecht
vereinbar ist. Gleichzeitig wollte der Gesetzgeber des BGA bewusst keine totale Sperrfrist
tir solche Unterlagen, sondern sah z.B. den vorherigen Zugang fiir nicht personenbezogene
Nachforschungen vor. Dies setzt auch Recherchemdglichkeiten nach diesen Unterlagen vo-
raus. Klar dirfte sein, dass recherchierende Personen die besonders schiitzenswerten Perso-
nendaten aus den Findmitteln nicht ohne weiteres publizieren diirfen, sondern selbst ans
Datenschutzrecht gebunden sind (Einwilligung der Betroffenen oder tiberwiegendes offent-
liches Interesse; siche Art. 12 Abs. 2 Bst. ¢ 1.V.m. Art. 13 DSG). Die Datenschutzkonformitit
dieses Katalogs sollte somit genauer gepriift werden. Ist sie nicht gegeben, sind méglichst
transparenzfreundliche L.osungen zu suchen, damit die Recherche in diesen Unterlagen mog-
lich bleibt. Méglichkeiten wiren eine Art Schweigeverpflichtung fiir Recherchierende oder

Erteilung von Rechercheauftrigen ans Personal des Bundesarchivs.

Verzicht auf Volltextrecherche fiir Unterlagen ausserhalb der Schutzfrist: Das Bundesarchiv
lisst die Online-Recherche im Volltext digitaler Dossiers, deren 30jdhrige Schutzfrist abge-
laufen ist, nicht zu, weil dieser besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten kénnte.
Eine Volltextrecherche ist erst nach 50 Jahren moglich, wie dies fiir Unterlagen gilt, die nach
Art. 11 Abs. 1 BGA geschtitzt sind. Werden solche Unterlagen nach 30 Jahren im Volltext
zuganglich gemacht, kann nach Personennamen recherchiert werden. Damit wird der Voll-
text gemiss der Auslegung des Bundesarchivs zum Findmittel, wodurch Art. 11 Abs. 1 BGA
verletzt werde. Diese Praxis stellt einen bedeutenden Einschnitt in die Recherchemdéglich-
keiten der Nutzenden dar, denn sie beraubt den Informationssuchenden eines seht wirksa-
men Arbeitsinstruments. Aber die positive Dimension der Informationsfreiheit, wie sie heute
anerkannt ist”’, bedeutet, dass der Staat nicht nur passiv den Zugang zu Informationen ge-
wihrtleisten muss und diesen nicht behindern darf, sondern dass er auch den Zugang zu
ihnen aktiv etleichtern muss, wenn dies fur ihn, wie im Falle der Online-Volltextrecherche,

keine unverhiltnismiBigen Zwinge mit sich bringt (Junod/Fliickiger 2017).”!

Fagzit: Vorsichtshalber klammert das Bundesarchiv aktuell deutlich mehr Unterlagen von der On-
line-Recherche aus als eigentlich notig, weil Informationen dariiber fehlen, ob besonders schiit-
zenswerte Personendaten in den Unterlagen selbst oder in ihren Findmitteln vorhanden sind.
Eine zuverldssige technische Losung zur Erkennung der besonders schiitzenswerten Personenda-
ten fiir bereits abgelieferte Bestinde besteht bisher nicht.

Der Verzicht auf die Online-Volltextrecherche in Dossiers mit abgelaufener normaler Schutzfrist
von 30 Jahren beschneidet jedoch erheblich die Vorteile bei der Recherche, die sich durch die

30 Siehe insbesondere Scheffer (2020: 1421 ff.).
31 Junod/Fluckiger (2017)
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Digitalisierung ergeben haben. Deshalb sollte bei kiinftigen Ablieferungen alles unternommen
werden, die Informationen iiber ihren Gehalt an besonders schiitzenswerten Personendaten in
den Metadaten festzuhalten, damit das Potenzial der Online-Recherche ausgeschopft werden
kann. Bei der Vergabe der Metadaten sollte zudem méglichst vermieden werden, dass die Find-
mittel selbst besonders schiitzenswert sind.

Wenn dies gewdhrleistet werden kann, muss die Dauer der Schutzfrist von Unterlagen mit beson-
ders schiitzenswerten Personendaten kiinftig nicht mehr aus der Frage abgeleitet werden, ob
diese nach Personennamen erschlossen sind oder nicht. Vielmehr ergibt sich eine sinnvolle
Schutzfrist aus Plausibilitdtsiiberlegungen zur Frage, wie lange der Schutzbedarf im konkreten
Fall tatscichlich wéhrt. Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich eine Uberpriifung von Art. 11 Abs.
1 BGA sowohl hinsichtlich des Kriteriums «Erschliessung nach Personennameny als auch hin-
sichtlich der fixen Schutzfrist von 50 Jahren.

Fiir bereits abgelieferte Unterlagen, die nicht unter Art. 11 BGA fallen, wire es wiinschenswert,
dass die fehlenden Informationen dariiber, ob sie besonders schiitzenswerte Personendaten ent-
halten, nachtrdglich erschlossen werden kénnten. Dann kénnte die Schutzfrist dieser Altbestdnde
gleich geregelt werden wie jene der neu abgelieferten Bestinde. Ob und in welchem Zeitraum ein
entsprechendes Bereinigungsprojekt realistisch ist, kann die Evaluation nicht beurteilen. Wenn
diese Bereinigung vorderhand nicht gelingt, benétigen diese bereits abgelieferten Bestinde mog-
licherweise weiterhin eine Zugangsregelung, die sich an der bisherigen Regel orientiert.

Schliesslich ist auch zu kldren, wie kiinftig datenschutzkonform nach Unterlagen recherchiert
werden kann, die aufgrund von besonders schiitzenswerten Personendaten in den Findmitteln der
Online-Recherche entzogen bleiben miissen.

Empfehlungen:

e [E18— Metadaten zu Art. 11 BGA: Kunftige Ablieferungen enthalten in den Metada-
ten zuverldssige Informationen mindestens auf Stufe Dossier dartber, ob sie im In-
halt und in den Metadaten selbst besonders schitzenswerte Personendaten enthal-
ten.

e E19 — Schutzkonzept von Art. 11 Abs. 1 BGA iiberdenken: Es wird gepriift, ob die
Schutzfrist von Unterlagen mit besonders schiitzenswerten Personendaten kiinftig
aufgrund der Dauer des Schutzbedarfs der betreffenden Unterlagen festgelegt wer-
den kann, statt wie bisher aufgrund der Frage, ob sie nach Personennamen erschlos-
sen sind oder nicht. Der Umgang mit Altbestinden erfordert evtl. eine separate Re-
gelung, wenn deren Erschliessung analog E18 nicht moglich ist.

e E20 — Recherche in Findmitteln: Das Bundesarchiv priift, wie eine rechtskonforme
Recherche in Unterlagen moglich ist, wenn deren Findmittel besonders schiitzens-

werte Personendaten enthalten.
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11 Einsicht wahrend der Schutzfrist ermoglichen

11.1 Einleitung

11.1.1 Zweck, Ablauf und Zustandigkeiten

Zweck: Sicherstellen, dass Nutzende soweit Einsicht in Dossiers innerhalb der Schutzfrist
erhalten, als keine berechtigten 6ffentlichen oder privaten Schutzinteressen oder gesetzliche

Vorschriften entgegenstehen.

Vorgesehener Ablauf und Zustindigkeiten: Wie in Kapitel 9 erldutert, sind Schutzfristen des
BGA nicht als absolute Sperrfristen ohne jegliche Einsichtsmoglichkeit ins Archivgut konzi-
piert. Vielmehr sah der Gesetzgeber mit Art.13 BGA vor, dass Nutzende soweit Einsicht in
Dossiers innerhalb der Schutzfrist erhalten, als dem keine gesetzlichen Vorschriften (Abs.1
Bst. a) oder keine tUberwiegenden schutzwiirdigen 6ffentlichen oder privaten Interessen
(Abs. 1 Bst. b) entgegenstehen. Es ist jedoch zu beachten, dass Art. 13 BGA keine Fille er-

fasst, die einer verlingerten Schutzfrist nach Art. 12 4bs. 2 unterliegen.

Art. 15 ff. VBGA regeln das Einsichtsverfahren. Der Entscheid tiber die Einsicht liegt bei
der abliefernden Stelle (Art. 13 BGA). Allerdings hat der Gesetzgeber fiir nicht-personenbe-
zogene Nachforschungen bei Unterlagen nach Art. 11 (Personendaten) die Zustindigkeit in
die Hand des jeweiligen Departements gelegt. Nutzende stellen beim Bundesarchiv ein be-
grundetes Einsichtsgesuch fiir die sie interessierenden Dossiers (Art. 15 Abs. 2 VBGA). Das
Bundesarchiv stellt hernach Antrag an die zustindige Behorde. Im Falle einer Bewilligung
(allenfalls unter Auflagen) kann die gesuchstellende Person die betreffenden Unterlagen be-
stellen. Wird die Einsicht verweigert oder nur teilweise resp. mit Auflagen gutgeheissen, ist
der gesuchstellenden Person rechtliches Gehor zu gewihren. Sie kann eine beschwerdefihige
Verfigung verlangen und danach eine Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht einrei-
chen. Das Bundesarchiv unterstiitzt die anbietepflichtige Stelle beratend, z.B. bei der Prazi-

sierung der Auflagen.

11.1.2 Themen und Vorgehen der Evaluation

Erstens wird die Abwicklung der Einsichtsgesuche und dabei das Zusammenspiel der invol-
vierten Akteure genauer untersucht; dabei geht es um die Rolle des Bundesarchivs und die
Effizienz des Einsichtsverfahrens. Ahnlich wie bei den Schutzfristen geht es bei der Einsicht
zweitens um die Frage, ob die zustindigen Stellen Einsichtsgesuche anhand einheitlicher
Kriterien beurteilen, die gesetzlichen Vorgaben einhalten und die Interessen an Schutz und
Einsicht in einem ausgewogenen Verhiltnis abwigen. Dabei ist drittens auch der Vergabe
von Auflagen Beachtung zu schenken und es interessiert viertens, ob sich die bestehenden
Rechtsmittel bewahren. Analog zur Vergabe der Schutzfriste legte die Evaluation den Fokus

auf die Erfahrungen und Einschitzungen der Akteure und auf prozessuale Elemente der
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Einsichtsverfahren. Fine eigentliche Einzelfallprifung konnte nicht vorgenommen werden.
Schliesslich interessiert auch die Auskunftserteilung an Betroffene. Als Einstieg wird ein
quantitativer Uberblick iiber die Hiufigkeit von Einsichtsgesuche und deren Chancen auf
Gutheissung gegeben.

Das Kapitel stiitzt sich auf Auskiinfte der betroffenen Akteure (Bundesarchiv, Umfrage und
Interviews bei anbietepflichtigen Stellen, Umfrage und Interviews bei selbstindig archivie-
renden Stellen, Umfrage und Interviews bei Nutzenden des Bundesarchivs, Umfrage bei
selbstindig archivierenden Stellen) und auf statistische Daten des Bundesarchivs. Weiter ent-
hilt das Kapitel rechtliche Einschitzungen.

11.2 Haufigkeit von Einsichtsgesuchen und Erfolgsquote

Blendet man die Jahre 2015 und 2018 aus, so wurden in den letzten Jahren jeweils Gesuche
fur zwischen 5000 und 6°000 Archiveinheiten/Dossiers gestellt, die noch in einer Schutzfrist
sind. In den beiden genannten Jahren waren es jeweils markant mehr. Griinde fiir Ausreisser
konnen nach Auskunft des Bundesarchivs einzelne sehr umfangreiche Gesuche sein, die
ganze Teilbestinde oder Privatarchive betreffen, zum Teil auch grosse Forschungsprojekte
Die Bewilligungsquote schwankte dabei zwischen 80% (2013) und 93% (2017).

Abbildung 11-1: Nachgefragte Archiveinheiten und Bewilligungsquote, 2013 bis 2018
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15'000 — 85% 75%
80%
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BN Anzahl Archiveinheiten, fiir die ein Gesuch gestellt wurde

=—®— Anteil Einsicht bewilligt

Quelle: Bundesarchiv in Zahlen 2019 (BAR 2020b). Archiveinheiten sind in den meisten Fallen Dossiers.
Als Archiveinheiten gelten auch Fichen und Datenbanken.
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Basierend auf einer Auswertung des Bundesarchivs fur die Jahre 2007 bis 2014 kénnen wei-

tere Angaben iiber die Einsichtsverfahren gewonnen werden (BAR 2014b).

Anzahl Gesuche: Im damals untersuchten Zeitraum wurden insgesamt 1’916 Gesuche
eingereicht, also durchschnittlich 221 pro Jahr (steigende Tendenz im Untersu-
chungszeitraum). Nach Auskunft des Bundesarchivs lag die Anzahl Gesuche auch in

den letzten Jahren durchschnittlich in gleicher Hohe.

Anzahl Dossiers pro Gesuch: Die Anzahl nachgefragte Dossiers pro Gesuch streute
stark: insgesamt wurden 76’672 Dossiers nachgefragt. Davon entfielen allein jedoch
49°066 auf 15 Gesuche, die mehr als 700 Dossiers betrafen. Die Hilfte aller Gesuche
betrafen umgekehrt 1, 2 oder 3 Dossiers. Die 15 grossten Gesuche nicht eingerech-
net, betrafen die Gesuche durchschnittlich 14.5 Dossiers (Alle weiteren Befunde der
Auswertung, die nachfolgend prisentiert werden, stiitzen sich auf Auswertungen

ohne diese 15 Dossiers).

Art der Schutzfrist: Am hiufigsten wurden Dossiers nachgefragt, die nach Art. 9 BGA
noch in der ordentlichen Schutzfrist von 30 Jahren waren (46% aller nachgefragten
Dossiers). Ahnlich hiufig (41%) wurden nach Art. 12 BGA geschiitzte Dossiers
nachgefragt (verlingerter Schutz wegen 6ffentlichen oder privaten Interessen). Deut-
lich seltener betrafen die Gesuche Dossiers, die nach Art. 11 geschiitzt waren (be-
sonders schiitzenswerte Personendaten und nach Personennamen erschlossen; 8%).
Dabei fillt auf, dass der Anteil von Artikel-12-Dossiers am Gesamtbestand im Bun-
desarchiv deutlich geringer ist als jener der der Artikel-11-Dossiers (vgl. Abbildung
9-1 in Abschnitt 9.2). Dossiers mit Inhalten, die Landesinteressen oder private Inte-
ressen betreffen, stossen offenbar auf ein tiberdurchschnittlich grosses Interesse der
Nutzerinnen und Nutzer des Bundesarchivs. 5% der nachgefragten Dossiers betra-
fen Dossiers nach Art. 16 BGA (Nachlisse oder Depositen von nattrlichen oder
juristischen Personen).

FEinsichtszwecke: 61% aller Dossiers wurden fir wissenschaftliche Zwecke nachge-
fragt. Danach folgen private (17%) und journalistische oder publizistische Zwecke
(15%). 5% aller Gesuche wurden durch die Verwaltung nachgefragt (iibrige und
keine Angaben je 1%). Die Bewilligungsquote streute zwischen 82% (Wissenschaft)
und 97% (Verwaltung).

Vergleich der Departemente: Die Anzahl nachgefragter Dossiers ist beim EJPD und
VBS am gréssten, gefolgt vom EDA (Abbildung 11-2). Gut zwei Drittel aller nach-
gefragten Dossiers entfallen auf diese drei Departemente. Die Bewilligungsquote
streut zwischen 67% (BK) und 93% (EFD).” Diese lisst allerdings keine Riick-

schliisse darauf zu, ob in einem Departement eine besonders liberale oder restriktive

32 Finen Sonderfall stellen Privatarchive dar, die im Bundesarchiv aufbewahrt werden (Bewilligungsquote von
96%). Hier gelten andere Regeln bei der Zugangsgewihrung als bei Bundesbestinden. Bei Privatarchiven
entscheiden oft nicht Bundesstellen tiber Einsichtsgesuche, sondern Privatpersonen oder Organisationen.
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Bewilligungspraxis besteht, da sie stark auch von der Art der jeweils nachgefragten
Dossiers abhingt. Gemass den Berechnungen des Bundesarchivs streute die Bewil-

ligungsquote auch innerhalb der Departemente.

Abbildung 11-2: Nachgefragte Archiveinheiten nach Departement, 2007 bis 2014
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Quelle: BAR (2014b): Bericht Statistische Erhebung Einsichtsgesuche 2007-2014. Archiveinheiten sind in
den meisten Fallen Dossiers. Als Archiveinheiten gelten auch Fichen und Datenbanken.

11.3 Abwicklung der Einsichtsgesuche

11.3.1 Aktuelle Praxis

Rolle des Bundesarchivs

Im Einsichtsverfahren spielt das Bundesarchiv in der Praxis etwas zugespitzt gesagt eine
Brieftrigerrolle zwischen der gesuchstellenden Person und der abliefernden Stelle. Ein di-
rekter Austausch zwischen den beiden Parteien ist nicht automatisch vorgesehen. In den
Einsichtsgesuchen ist anzugeben, welche Dossiers das Gesuch betrifft sowie die Art der Ar-
beit und der Zweck, der mit der Einsicht verfolgt wird. Das Bundesarchiv unterzieht die
Einsichtsgesuche einer formellen Vorprifung und leitet diese danach an die abliefernde Stelle
zur materiellen Beurteilung weiter. Mitgeliefert werden die Metadaten zu Titel, Laufdauer,
Signatur und die (angenommene) Schutzfristkategorie. Zum Inhalt oder zur Frage, ob ein
Dossier bereits friher Gegenstand eines Einsichtsgesuchs war, macht es keine Angaben. Ein
Merkblatt halt fiir die Stellen die wichtigsten Rahmenbedingungen der Gesuchspriifung nach
BGA fest (vgl. BAR o.]. a, Ziffer 1). Auf Wunsch steht das Bundesarchiv den abliefernden
Stellen und den Nutzenden beratend zur Verfligung.
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Entscheid durch die abliefernde Stelle

Das Bundesarchiv gewiahrt den zustindigen Stellen eine Frist von einem Monat zur Beant-
wortung des Gesuchs. Die Frist kann bei umfangreichen Gesuchen verlingert werden. Die
Bearbeitung ist unentgeltlich. Als massgebliche Einheit fiir den Entscheid gilt das Dossier,
nicht einzelne Dokumente (vgl. Kapitel 14). Die Anzahl der gleichzeitig zu prifenden Dos-
siers hat das Bundesarchiv (im Jahr 2020) auf 50 beschrinkt, um die abliefernden Stellen von
zu umfangreichen Gesuchen zu entlasten und eine sorgfaltige Gesuchspriifung zu gewahr-

leisten. Es kam damit Riickmeldungen einzelner abliefernder Stellen entgegen.

Zur Beurteilung des Gesuchs kann die abliefernde Stelle die betreffenden Dossiers beim
Bundesarchiv bestellen. Hat sie die notwendigen Abklirungen getroffen, die je nach Inhalt
des Dossiers auch Konsultationen bei anderen betroffenen Stellen umfassen konnen, teilt sie
ihren Entscheid schriftlich dem Bundesarchiv mit. Eine Begriindung ist nicht notwendig,
gemaiss den durchgefiihrten Interviews erarbeiten jedoch mehrere Stellen eine solche. Das

Bundesarchiv wiederum informiert die gesuchstellende Person schriftlich tber den Ent-
scheid:

e Bei ciner Bewilligung 1adt sie die Person zur Bestellung der nachgefragten Dossiers
unter Verweis auf die Bewilligung ein. Macht die bewilligende Stelle Auflagen, so
werden diese in der Mitteilung des Bundesarchivs zitiert. Nach Auskunft des Bunde-
archivs prift dieses die Auflagen zuvor auf ihre Rechtskonformitit. Rickfragen der

gesuchstellenden Person leitet es an die zustandige Stelle weiter.

e Bei ciner Ablehnung erginzt das Bundesarchiv den negativen Bescheid um eine
Rechtsmittelbelehrung: Die Person wird informiert, dass sie schriftlich gemass
Art. 22 VBGA eine beschwerdefihige Verfigung verlangen kann. Das Bundesarchiv

informiert weiter, dass die zustindige Stelle hierfiir eine Gebithr ertheben kann.

Ein Teil der abliefernden Stellen begriindet ihre (ablehnenden) Entscheide, obschon dies
nicht erforderlich ist. Gemiss Auskunft des Bundesarchivs betrifft dies eine Minderheit der
Fille. Das Bundesarchiv leitet diese Begrindungen nur auf Anfrage der gesuchstellenden
Person oder auf Bitte der abliefernden Stelle an die gesuchstellende Person weiter. Die ab-
liefernde Stelle wird vor einer solchen Weiterleitung immer abgeholt und die Begrundung
wird nur mit deren Zustimmung weitergeleitet. Das Bundesarchiv gibt als Grinde fir diese
zurtickhaltende Praxis an, es wolle einerseits die gesuchstellenden Personen nicht verwirren,
indem diese manchmal eine Begriindung erhalten und manchmal nicht (je nach verweigern-
der Stelle) und andererseits die anderen abliefernden Stellen nicht unter Zugzwang bringen,
auch jeweils eine Begriindung zu liefern respektive diese vor zu vielen Nachfragen schiitzen.
Die Begriindungen sind erfahrungsgemaiss sehr unterschiedlich, die Varianten gehen vom
lapidaren Teilsatz bis hin zu einer verfiigungsidhnlichen juristischen Abhandlung. Wenn die
gesuchstellende Person die Begrindung erhalt, kann manchmal mit einer Nachfrage die ab-

liefernde Stelle dazu gebracht werden, ihren Entscheid nochmals zu tiberdenken. Erginzend
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sei gesagt, dass eine Nachfrage auch erfolgversprechend sein kann, wenn keine Begrindung

der Stelle vorliegt.

Auf das weitere Verfahren nach einer Ablehnung wird in Abschnitt 11.6 eingegangen.

Besonderheit: Zustandige Stelle nach Art. 11 Abs. 3 BGA

Fir nicht personenbezogene Nachforschungen in noch geschutzten Unterlagen nach Art. 11
Abs. 3 BGA hat der Gesetzgeber eine andere Zustindigkeit festgelegt als bei den tibrigen
Unterlagen. Hier entscheidet nicht die abliefernde Stelle tiber Gesuche, sondern nach Art. 11
Abs. 3 BGA das zustindige Departement. Diese Regelung wurde durch das Parlament ein-
gefithrt, mit der Absicht, diese Kompetenz einer politischen Instanz zuzuschreiben (Voten
Wicki und Frick AB 1998 623, 625).

In der Praxis wird dieser gesetzlichen Vorschrift nach Auskunft des Bundesarchivs nicht
nachgelebt. Das Bundesarchiv beurteilt es als sinnvoller, wenn die abliefernde Stelle alle Ge-
suche beurteilt, da diese die abgelieferten Unterlagen sowie allfallige schutzwiirdige Interes-
sen und entgegenstehende Gesetze am besten kenne. Eine Triage wire zudem mit Aufwand
verbunden und die Ressourcen bei den Generalsekretariaten vermutlich begrenzt. Verwiesen
sei darauf, dass in drei Departementen eine gewisse Zentralisierung bei der Behandlung aller
Gesuche besteht (vgl. Abschnitt 11.4.1). Grundsitzlich verantworten die abliefernden Stel-

len, wer Uber ein Gesuch entscheidet.

Die Nichtbeachtung einer Zustindigkeitsregel gilt nach der Rechtsprechung als schwerwie-
gender Verstoss gegen die Vorschriften iiber das Verwaltungsverfahren; sie hat in der Regel
die Nichtigkeit des Entscheids der unzustindigen Behorde zur Folge (BGE 13211 21 E. 3).

Besonderheit: Keine Einsicht fiir nach Art. 12 Abs. 2 verlangert geschiitzte Dossiers

Art 13 Abs. 1 BGA nimmt Unterlagen, die nach Art. 12 Abs. 2 BGA einer verlingerten
Schutzfrist unterstellt wurden, von der Moglichkeit eines Einsichtsgesuchs aus. Der Grund
fur diese Ausnahme konnte nicht eruiert werden. Gemiss Auskunft des Bundesarchivs wird
dieser Ausnahme in der Praxis nicht nachgelebt. Einsichtsgesuche fiir nach Art. 12 Abs. 2

verlangert geschiitzte Dossiers werden nach dem normalen Verfahren gepriift.

11.3.2 Erfahrungen und Einschatzungen der Nutzenden

Bearbeitungsdauer

Die in den Interviews mit Nutzenden berichteten Erfahrungen mit der Abwicklung der Ge-
suche sind sehr unterschiedlich. Dies hiangt moglicherweise auch damit zusammen, bei wel-
chen Stellen Gesuche eingereicht wurden, und welchen Inhalts diese Gesuche waren. Es gibt
Personen, die noch nie Probleme hatten mit langen Wartedauern, aber auch einige, die schon

mehrfach Wartefristen von mehreren Monaten hatten. Bemingelt wird dabei nicht nur die
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Bearbeitungszeit der abliefernden Stellen, sondern auch Liegezeiten beim Bundesarchiv. Die
regulire Frist von 4-6 Wochen (inklusive Bearbeitung beim BAR) wird teilweise auch schon
als drgerlich empfunden. Lange Wartefristen konnen fir gewisse Arbeiten (z.B. Studienar-
beit) erschwerend sein oder sie sogar verhindern. Ein Nutzender sagt, dass die Bearbeitungs-

dauer auch fiir vergleichbare Dossier aus demselben Bestand unterschiedlich lange dauerte.

Unterschiedliche Bediirfnisse: Sichtung und Verwertung

Insbesondere Historiker erklirten in den Interviews, dass nicht alle Dossiers, in die sie Ein-
sicht verlangen, stark verwertet wiirden. Viele Dossiers miissten zunichst bloss gesichtet
werden, um zu sehen, ob sie etwas Verwertbares enthalten. Oft enthielten Dossiers schluss-
endlich nur sehr wenige Unterlagen oder gar keine, die von Relevanz fiir das eigene Projekt
seien und verwertet, d.h. in der geplanten Arbeit/Publikation verwendet werden. Gerade bei
solchen «Sichtungsgesuchen» sei ein langwieriges und detailliertes Verfahren unverhaltnis-

massig.

Vor diesem Hintergrund betonte ein Historiker, dass die Einsicht durch einen einzelnen His-
toriker, eine einzelne Historikerin selbst nicht gleichzusetzen sei mit einer Veroffentlichung,
zumal sie selbst auch zur Einhaltung etwa des Datenschutzrechts verpflichtet seien. Ein an-
derer regte bei derartigen «Sichtungsgesuchen» eine Vorpriifung des Dossiers durch das Bun-
desarchiv an. Bei dieser wire zu kliren, ob tiberhaupt relevante Unterlagen im Dossier sind.
In welchen Fillen hier das Bundesarchiv die Verantwortung fiir eine solche Triage tiberneh-
men koénnte, wire allerdings sorgfaltig zu prifen. Auch wiirde der Aufwand der Gesuchs-

prifung von den abliefernden Stellen zum Bundesarchiv verlagert.

11.3.3 Erfahrungen und Einschatzungen der abliefernden Stellen

Diejenigen abliefernden Stellen, welche die entsprechende Frage beantworteten, sind mit der
Unterstiitzung des Bundesarchivs grossmehrheitlich zufrieden oder eher zufrieden, soweit
sie solche iberhaupt beansprucht haben. Dies gilt in dhnlichem Ausmass sowohl fir die
«Brieftrigerdienste» inkl. formeller Vorprifung der Gesuche als auch fiir die Beratung bei
der Behandlung von Gesuchen (Abbildung 11-3).

Aufgrund der grossen Zufriedenheit wurde dieses Thema in den Interviews nicht weiter ver-
tieft. Einige Stellen dusserten sich in den Interviews gleichwohl zur Zusammenarbeit mit
dem Bundesarchiv bei der Gesuchspriifung. In einigen Punkten wird das Bundesarchiv von
einzelnen Stellen als formalistisch empfunden: So wire bisweilen ein direkter Kontakt mit
dem Gesuchsteller/der Gesuchstellerin erwiinscht, um den Informationsbedarf besser zu
kliren. Bemangelt wird auch, dass die Stelle ihre Entscheide begriinde, dass aber das Bun-
desarchiv diese Begriindungen nicht an die gesuchstellenden Personen weiterleite. Als um-
staindlich bremsend wird zudem empfunden, dass das Bundesarchiv die betroffenen Unter-

lagen bei der Gesuchspriifung nicht gleich mitliefere, sondern dass sie aktiv bestellt werden
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missen. Ebenfalls wird angeregt, dass das Bundesarchiv die Stellen informieren solle, wenn

uber ein Gesuch bereits friher entschieden worden sei.

Eine Stelle argumentiert, eine erste Einschitzung des Dossiers durch das Bundesarchiv
konnte die Bearbeitung des Gesuchs vereinfachen. Themen einer solchen Vorpriifung konn-
ten sein: Aktualitdt der Unterlagen; welche potenziell heiklen Akten enthilt das Dossier (Par-

lamentsakten, Bundesratsgeschifte, klassifizierte Unterlagen).

Abbildung 11-3: Umfrage bei A: Unterstiitzung des BAR bei der Beurteilung von Einsichtsgesuchen

Formelle Vorpriifung von Gesuchen, | ‘
Weiterleitung von Gesuchen und 0 17 17
Entscheiden ‘
Beratung bei der Behandlung von
20 24 16
Gesuchen
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Zufrieden B Eher zufrieden
Eher nicht zu zufrieden Nicht zufrieden
Keine Unterstiitzung beansprucht Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 29: «Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstltzung des BAR bei
der Beurteilung von Einsichtsgesuchen?»

11.4 Einheitlichkeit und Verhaltnismassigkeit der Beurteilung von Ein-

sichtsgesuchen

11.4.1 Praxis der abliefernden Stellen

Weisungen und Instrumentarien zur Gewahrleistung einer einheitlichen Praxis

Hinsichtlich der Praxis der abliefernden Stellen wurde das Vorhandensein von internen Wei-
sungen und die Zustindigkeit bei Einsichtsgesuchen niher untersucht. Ebenfalls wurde nach

den Entscheidungskriterien gefragt, die bei den Entscheiden zum Tragen kommen.

Die grosse Mehrheit der Stellen verzichtet auf interne Weisungen oder Entscheidungshilfen,
welche die eher vagen rechtlichen Beurteilungskriterien fiir Einsichtsgesuche prizisieren
(Abbildung 11-4). Eine Minderheit von etwa einem Siebtel aller Stellen verfugt iiber solche

Prazisierungen.

Von den interviewten Stellen verfiigte keine tber Weisungen im engen Sinne. Eine Stelle

erwihnt wegleitende Geschiftsleitungsentscheide, die bei bestimmten wiederkehrenden
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Themen eine einheitliche Praxis gewihrleisten sollen, bei einer weiteren ist mit dem analogen
Ziel eine Arbeitshilfe am Entstehen. Bei zwei Stellen ist der Prozess der Gesuchspriifung
festgehalten.

Die meisten interviewten Stellen kénnen sich dariber informieren, ob sie tiber ein bestimm-
tes Dossier bereits entschieden haben, und machen von dieser Méglichkeit auch Gebrauch.
Teils besteht eine Datenbank oder Liste, teils ist eine Recherche nétig. Eine Person, die we-
nige Gesuche zu bearbeiten hat, sagte, sie kénne sich erinnern. Eine Person sagte demgegen-
Uber, sie verfiige nicht tber diese Information. Sie kénne die Gleichbehandlung nicht ge-
wihrtleisten. Eine Stelle wiinscht explizit, dass das Bundesarchiv diese Information bereit-
stellt.

Abbildung 11-4: Umfrage bei A: Weisungen zur Beurteilung von Einsichtsgesuchen vorhanden?

Betreffend schon vor Ablauf der le | 1
Schutzfrist 6ffentlich zuganglicher Daten ‘ ‘
Betreffend Personendaten 33 11
Betreffend 6ffentlicher Interessen 32 11
Betreffend privater Interessen 32 11
Betreffend privater Interessen von 3 ‘ 1
Personen der Zeitgeschichte | | |
0% 20% 40% 60% 80% 100%
Ha ® Nein, aber das ware erwiinscht.
Nein, das ist nicht notwendig. Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 31: «Verfilgt lhre Stelle Gber interne Weisungen oder Entschei-
dungshilfen, welche die Kriterien fir die Beurteilung von Einsichtsgesuchen prazisieren?»

Zustandigkeit

In den Interviews wurde der Frage nachgegangen, wer fiir die Priifung von Einsichtsgesu-
chen nach BGA zustindig sei. Diese ist je nach Departement unterschiedlich stark zentrali-

siert organisiert. Es kénnen drei Typen ausgemacht werden:

e Dezentral: In vier Departementen priifen die Amter die Gesuche selbstindig, wobei
vereinzelt das Generalsekretariat nicht nur fiir seine eigenen Geschifte, sondern auch
fir einzelne besondere Aktenbestinde zustindig ist.

e Dezentral mit Koordination: In einem Departement bildet eine Stelle im Generalsek-

retariat die Schnittstelle zum Bundesarchiv fiur die Gesuche aller Amtsstellen. Die
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Amter entscheiden grundsitzlich selbst, wobei das GS bei Bedarf allgemeine Aufla-
gen hinzufiigt und bei Ablehnungen nochmals priift, ob mit geeigneten Auflagen
eine Einsicht doch noch erméglicht werden konnte. Betrifft ein Gesuch mehrere
Amter, koordiniert die Schnittstelle deren Konsultation.

e Zentral: Zwei Departemente haben den Umgang mit Einsichtsgesuchen mit einigen
Ausnahmen oder vollstindig zentralisiert. Hier wird immer oder in bestimmten Fal-
len die Stellungnahme der fiir das Dossier zustindigen Stelle eingeholt. Diese prigt
in der Regel den Entscheid stark.

Die Prifung der Gesuche obliegt unter den interviewten Stellen mehrheitlich dem Rechts-
dienst und/oder der aktenbildenden Stelle, vereinzelt bestehen spezifische Archivdienste mit
historischer Expertise. Bei der Mehrheit der Stellen liegt auch der definitive Entscheid meist
oder in der Regel in der Hand der priifenden Stelle. Bei besonderer politischer Relevanz oder
offentlichem Interesse wird hingegen bei einem Teil dieser Stellen die Geschiftsleitung aktiv
einbezogen. Eine Stelle bezieht die Geschiftsleitung/Direktion immer ein. Bei einer Stelle
ist sie einbezogen, wenn es um Dossiers mit verlingerter Schutzfrist geht. Zwei Stellen er-
wihnten zusatzlich, dass Verfiigungen von der Geschiftsleitung verabschiedet wiirden. In
einer Stelle ist die Geschiftsleitung iiber eingehende Gesuche immer informiert, kann sich
also einbringen, wenn sie will. Wenn in einem Dossier Unterlagen mehrerer Stellen sind, so

werden nach Angabe der meisten Stellen auch diese konsultiert.

Mehrere Stellen erwihnen, dass sie ihre Entscheide konsequent begriinden und diese Be-
grindungen im Rahmen von Wiedererwigungen den Gesuchstellenden zuginglich gemacht
werden kénne (vom BAR). Es besteht teils Unsicherheit, ob das Bundesarchiv die Begriin-
dungen weiterleitet oder dies nur im Rahmen von so genannten «Wiedererwagungen» (vgl.
Abschnitt 11.6.3) tut. Einzelne Stellen weisen auch darauf hin, dass sie das Gesprach mit den
Gesuchstellenden suchen und/oder diesen helfen, wenn sie Informationen dariiber haben,
wo Teile des Dossiers anderweitig eingesehen werden kénnen (beispielsweise, weil sie schon
Offentlich sind).

Entscheidungskriterien

Die Stellen orientieren sich bei der Gesuchspriifung nach ihren Angaben an den gesetzlichen
Kriterien von Art. 13 BGA. Je nach Eigenschaft ihrer abgelieferten Unterlagen stehen un-
terschiedliche Kriterien im Vordergrund (entgegenstehende gesetzliche Grundlagen, Schutz
von Personendaten, Schutz anderer entgegenstehender offentlicher oder privater Interes-
sen). Aus den Aussagen geht hervor, dass eine Einzelfallprufung gemacht wird. Mehrere
Antwortende versichern, dass der vorgesehene Verwendungszweck bei der Gesuchsprifung
berticksichtigt werde. Ein Ablehnungsgrund kann z.B. sein, dass das Dossier fir den Zweck
nicht relevant sei. Demgegentiber berichtet eine Stelle, nach dem Grundsatz «Einmal freige-
geben = immer freizugeben» zu entscheiden. Hier offenbart sich eine unterschiedliche Praxis
beziiglich der Frage, wie der Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art. 13 Abs. 2 BGA zu in-

terpretieren ist.
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Teils wird verlangt, dass ein behaupteter wissenschaftlicher Zweck der Einsicht belegt wird
(Bestitigung der Universitat). Zwei Stellen erwihnen Klassifizierungen und verlingerte
Schutzfristen als Hinweise, dass die Freigabe besonders sorgfiltig zu priifen sei. Eine Meht-
heit der Stellen gibt an, allfillige frihere Entscheide zum Gesuch zu konsultieren. Eine Per-
son gab an, es sei auch die rechtliche Interessenabwigung tibersteuert worden, um eine be-

troffene Person vor einer Einsicht zu schiitzen.

11.4.2 Einschatzungen der Nutzenden

30% der befragten Nutzenden haben schon mindestens ein Einsichtsgesuch fur Unterlagen
in der Schutzfrist gestellt (151 von 500, Frage 14). Von den Befragten, welche schon ein
Einsichtsgesuch gestellt haben, beantworteten 70% die Frage, ob die zustindigen Stellen die
Schutz- und Einsichtsinteressen verhiltnismassig gegeneinander abwigen. Ein Viertel davon
empfindet die Beurteilung des Gesuchs als verhiltnismassig, die Hilfte als eher verhaltnis-
missig und das letzte Viertel als eher oder gar nicht verhiltnismissig. Gesuchstellende aus
der Verwaltung kommen hier zu einer etwas positiveren Einschitzung als externe Nutzende

des Bundesarchivs.

Abbildung 11-5: Umfrage bei N: Verhaltnismassigkeit der Gesuchsbeurteilung durch abliefernde Stellen

| | | | |

Gesamt 30%
Verwaltung 10% 0% 21%
Externe 33%
| | | |
I T T T T T T T T T 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mla W Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 151; Verwaltung: 29; Externe: 122. Antworten auf Frage 30: «Werden bei der Behand-
lung von Einsichtsgesuchen die Schutzinteressen und die Interessen an der Einsichtnahme nach Ihrer Er-
fahrung verhaltnismassig gegeneinander abgewogen?»

In den Interviews merkten Nutzende mehrere Kritikpunkte zur Entscheidpraxis der ablie-

fernden Stellen an:

e  Begrindung fir Ablehnung war unklar oder es war nicht nachvollziehbar, welche
Bestandteile des Dossiers heikel waren.

e  Entscheid abhingig von der entscheidenden Person (z.B. fehlendes Fachwissen) o-
der von Stelle, die beurteilt: Zum Beispiel konnten gewisse mehrfach archivierte Un-

terlagen an einem Ort eingesehen werden, an einem anderen nicht.
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e  Vermutung, dass Ablehnung erfolgte, weil negative mediale Aufmerksamkeit be-
fiirchtet werde.

e  Zu hohe Gewichtung des Gleichbehandlungsansatzes, losgelost vom Zweck: Ableh-
nung, weil man nicht das Dossier auch anderen zuginglich machen méchte.

e Keine Einsicht, weil ein kleiner Teil noch schiitzenswert ist, statt eine Auflage zu
machen.

e Das auf Art. 21 RVOG abgestiitzte Verbot, Bundesratsbeschliisse und Mitberichts-
verfahren auszuwerten (bei Dokumenten in verlingerter Schutzfrist), sei aus histori-
scher Sicht nicht gerechtfertigt.

e  Verbot, aus verwaltungsinternen Mitteilungen, Entwirfen etc. zu zitieren, sei nicht
grundsitzlich gerechtfertigt.

e Abgelehnt aus Griinden, die im BGA nicht als Ausschlussgrund gelten, aber z.B. im
BGO. So werde argumentiert, das Dossier enthalte Akten, die Entscheidungspro-

zesse dokumentierten.

Eine Person bemangelt bei einigen Stellen bei der Gesuchsbeurteilung ein mangelndes his-
torisches Fachwissen und somit zu wenig Verstindnis fir die Forschungslogik der Historio-
graphie. Ebenfalls habe seit Inkrafttreten des BGO ecine Verrechtlichung auch bei der Beur-
teilung von BGA-Gesuchen stattgefunden; diese wiirden zusehends behandelt, als wire der
Inhalt noch aktuell. Dies flihre zu einer Uberbewertung von Risiken der Einsichtnahme, die

ja noch nicht der Veréffentlichung gleichkomme.

11.4.3 Einschatzungen der archivierungspflichtigen Stellen

Die abliefernden Stellen etleben gemiss den Interviews insgesamt wenige Auseinanderset-
zungen mit den Nutzenden und betonen deren hohe Akzeptanz ihrer Entscheide. Dabei
wurde in den Interviews mehrfach auf eine grundsitzlich einsichtsfreundliche Haltung der
eigenen Stelle verwiesen, der auch mithilfe von Auflagen nachgelebt werde (siche Abschnitt
11.5.2. Unzufriedenheit von Nutzenden etleben einzelne Gesprichspartner, wenn nur ein
einzelnes Dokument geschuitzt ist und dieses das Dossier blockiert, oder wenn die Einwilli-
gung von lebenden Personen verlangt wird. Eine Stelle kritisiert Gesuchstellende, die mein-

ten, sie seien privilegiert, teils aufgrund von guten Beziehungen in der Stelle selbst.

Nur 42 bis 45 von 73 Stellen dusserten sich in der Umfrage zum Ermessensspielraum bei
den Kiriterien zur Beurteilung von Einsichtsgesuchen (Abbildung 11-6). Bei der Beurteilung
ob 6ffentliche oder private Interessen einer Einsichtnahme entgegenstehen, beurteilen mehr
als die Hilfte der antwortenden Stellen den Ermessensspielraum als gross oder eher gross.
Bei den ibrigen Konstellationen sind es rund ein Drittel (Daten schon vor Ablauf der

Schutzfrist 6ffentlich, Personendaten, private Interessen von Personen der Zeitgeschichte).
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Bei den selbstindig archivierenden Stellen ergibt sich ein dhnliches Bild wie bei den ablie-
fernden Stellen: Auch sie erleben den Ermessensspielraum am haufigsten bei der Beurteilung

offentlicher und privater entgegenstehender Interessen als gross (FS25).

Abbildung 11-6: Umfrage bei A: Ermessensspielraum bei Einsichtsgesuchen

Betreffend schon vor Ablauf der 5 l 5 l 31|
Schutzfrist offentlich zuganglicher Daten | | |

Betreffend Personendaten 22 7 27

Betreffend offentlicher Interessen 16 3 27

Betreffend privater Interessen 17 4 27
Betreffend privater Interessen von | | |

) ) 18 10 27
Personen der Zeitgeschichte ! | |

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Gross M Eher gross Eher klein Kein Spielraum Weiss nicht/keine Antwort

Umfrage bei A. N: 73. Antworten auf Frage 30: «Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien
von Art. 18 VBGA (mit den entsprechenden Verweisen) vor, ob ein Einsichtsgesuch zu bewilligen ist? Der
Ermessensspielraum ist...»

Dass unterschiedliche Auffassungen zum Ermessensspielraum bestehen, zeigt auch der Be-
fund aus der Umfrage bei den abliefernden Stellen, wonach etwa gleich viele Teilnehmende
interne Weisungen zur Konkretisierung der Entscheidungskriterien wiinschen oder solche

haben, wie Teilnehmende, die dies ausdriicklich nicht wiinschen (vgl. Abbildung 11-4).

Auch in den Interviews ergab sich ein heterogenes Bild zum Ermessensspielraum. Stellen,
die finden, Entscheide tiber Einsichtsgesuche ergiben sich klar und eindeutig aus den Krite-
rien von Gesetz und Verordnung, verwiesen auf einen geringen Entscheidungsspielraum,
entweder weil der Einsicht bei thnen eine gesetzliche Bestimmung entgegenstehe (Art. 13
Abs. 1 Bst. a BGA) oder weil es meist um schitzenswerte Personendaten gehe. Oder aber
sie bezeichneten die Interessenabwagung aufgrund der vorhandenen Kriterien als klassische
juristische Aufgabe, die nicht schwieriger zu bewiltigen sei als in anderen Rechtsbereichen.
Stellen, die sich zur Eindeutigkeit der rechtlichen Kriterien eher kritisch dusserten, behelfen
sich ebenfalls mit der Konsultation von Materialien, Rechtsprechung und Literatur. Sie kom-
men aber zum Schluss, dass diese nicht immer zu klaren Ergebnissen fithren. Eine Stelle

monierte einen Mangel an einschlagiger Rechtsprechung.
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11.4.4 Rechtliche Einschatzungen

Gleichbehandlung nach Art. 13 Abs. 2 BGA

Art.13 Abs. 2 BGA konkretisiert den Rechtsgrundsatz der Gleichbehandlung. Er driickt den
Wunsch des Gesetzgebers aus, einen Schlussstrich unter die Zeit zu ziehen, in der Historiker
systematisch privilegiert waren (wie es vor Inkrafttreten des BGA der Fall war): «Jede Biir-
gerin, jeder Birger soll das gleiche Recht haben, Archivgut zu konsultieren, BBl 1997 II
962)». Es bleibt zu fragen, ob Artikel 13 Abs. 2 BGA den Weg fiir das Prinzip des «access to
one — access to all» 6ffnet, das laut BGO in Fragen des Zugangs zu Verwaltungsdokumenten
vorherrscht; mit anderen Worten: Missen alle nachfolgenden gesuchstellenden Personen,
wer immer sie sein mogen, genauso behandelt werden wie die vorherige gesuchstellende Per-
son? Es scheint, dass dieser Artikel nicht fur eine absolute Gleichheit eintritt, da die Absicht
des Gesetzgebers stets darin bestand, im Rahmen der Priifung des Antrags auf Zugang die
vom Antragsteller verfolgten Ziele zu berticksichtigen, und somit ein System der Interessen-
abwigung und nicht eine «Schadenspriifungy eingefiihrt wurde. Dies ergibt sich auch aus der
Tatsache, dass die nachforschende Person ihr Einsichtsgesuch begriinden muss, respektive
den konkreten Zweck angeben muss. Der Entscheid tiber die Einsicht kann mit diesem

Zweck zusammenhingen.

Kann-Bestimmung zur Einsicht in Art. 13 Abs. 1 BGA

Art. 13 BGA erlaubt die Einsichtnahme in ein Dossier in der Schutzfrist, wenn die gesuch-
stellende Person ein Interesse daran geltend machen kann, welches das 6ffentliche oder pri-
vate Interesse an der Geheimhaltung iiberwiegt. Die gesuchstellende Person hat jedoch kein
subjektives Recht auf Zugang zum beantragten Dossier, wenn ein tiberwiegendes personli-
ches Interesse besteht. Die Einsicht wihrend der Schutzfrist ist als «[Kann-Bestimmungy for-
muliert, d.h. auch wenn der Antragsteller ein tberwiegendes Interesse an der Akteneinsicht
hat, ist die Behorde berechtigt, den Antrag auf Zugang abzulehnen, soweit der Rechtsgrund-

satz des Willktirverbots nicht vetletzt wird.

Die Kann-Formulierung und der sehr weite Ermessensspielraum, den sie der zustindigen
Behorde zugesteht, stehen im Widerspruch zur jingsten Rechtsprechung des Europiischen
Gerichtshofs fiir Menschenrechte zur Tragweite der Meinungsausserungsfreiheit (Art. 10
EMRK), die Zugang zu einem sehr breiten Kreis von Informationen gewihrt (vgl. Abschnitt
13.2). Das Bundesarchiv relativiert die praktische Bedeutung der Kann-Formulierung und
gibt an, in der Einsichtspraxis werde Art. 13 BGA als verpflichtend wahrgenommen.
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11.5 Einheitlichkeit und Sachgerechtigkeit von Auflagen

11.5.1 Praxis

Auflagen sind ein Instrument, um der Balance von Schutz- und Einsichtsinteressen mog-
lichst gut gerecht werden zu konnen: Gemaiss den Erlduterungen zur VBGA sind Auflagen
und Bedingungen vorgesehen, damit das Ermessen der Behorden «pflichtgemiss, flexibel
und zugunsten der Benutzung ausgeiibt werden kann, ohne dass berechtigte Schutzinteres-
sen beeintrichtigt werden.» (Etlduterungen VBGA, S. 19). Als Méglichkeiten nennen Art. 13
Abs. 3 BGA und Art. 19 VBGA (nicht abschliessend) die Anonymisierung von Personenda-
ten, den Verzicht auf die Auswertung bestimmter Dossierteile oder «in besonderen Fillen»
die Manuskriptvorlage bei der abliefernden Stelle vor der Veroffentlichung. Auch kann das
Bundesarchiv von der Einsicht nehmenden Person eine schriftliche Erklirung verlangen,

dass sie die Auflagen und Bedingungen zur Kenntnis genommen hat.

Einsichtsbewilligungen unter Auflagen sind verbreitet, wie die im Rahmen der Evaluation
konsultierten Quellen zeigen: Bei der deutlichen Mehrheit der interviewten Stellen sind Ein-
sichtsbewilligungen mit Auflagen tblich. In der Umfrage bei den Nutzenden gab rund die
Hilfte der Teilnehmenden an, schon einmal oder mehrmals Auflagen erhalten zu haben
(Frage 17: 35% mehrmals, 13% einmal, 44% nein, 8% weiss nicht). Bei einer Untersuchung
des Bundesarchivs an einer Stichprobe von Einsichtsgesuchen (vier Monate im Jahr 2010)
enthielten 75% der bewilligten Gesuche Auflagen enthalten (zitiert in BAR 2014b: 06).

Die weite Verbreitung bedeutet nicht, dass Auflagen bei allen Stellen gleich verbreitet sind:
Drei interviewte abliefernde Stellen gaben an, bei Unterlagen sei der Schutzbedarf sehr hoch
oder die entgegenstehende Vorschrift eindeutig, sodass kaum Spielraum fiir eine Einsicht

unter Auflagen bestehe.

Es besteht eine breite Palette an Auflagen. Am hiufigsten genannt wurden von den ablie-

fernden Stellen folgende:

e  Anonymisierung von Personendaten

e  Manuskriptvorlage

e Nur Unterlagen verwerten, die fiir den angegebenen Zweck der Nachforschung be-
notigt werden.

e  Weitere Auflagen, die mindestens einmal genannt wurden: Bestimmte Unterlagen o-
der Informationen nicht verwerten (z.B. Mitberichte von Bundesratsgeschiften, Un-
tetlagen eines bestimmten Zeitraums nicht verwerten®, Dokumente nicht kopieren,

aus Dokumenten nicht zitieren, Dokumente nicht integral publizieren, Handnotizen

3 Dies kommt etwa vor, wenn ecin Teil des Bestands noch innerhalb der Schutzfrist liegt, ein anderer Teil
nicht.
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auf Kopien nicht verwerten). Eine Stelle weist pauschal darauf hin, dass bei der Ver-
wertung geltende Rechtsvorschriften (Datenschutzrecht, Urheberrecht) zu beachten

seien.

Zwei Stellen nehmen auch Schwirzungen vor, um Personen zu schiitzen. Andere Stellen
erwihnen explizit, dass dies nicht méglich sei (Unterlagen durfen nicht verindert werden)
und bemingeln dies auch. Eine Stelle verlangt die Abdeckung von Klassifizierungsvermer-
ken bei der Publikation, um sich vor falschen Vorwurfen zu schiitzen, siec habe Geheimnisse

preisgegeben.

Unterschiedliche Vorgehensweisen scheinen im Umgang mit Mitberichten wihrend der
Schutzfrist zu bestehen. Gewisse Stellen verweigern gemiss einem Gesprichspartner die
Herausgabe von Dossiers mit Mitberichten, wihrend die eigene Stelle je nach Einzelfall auch

einfach die Verwertung untersage oder das Dossier ohne Auflage freigebe.

Vereinzelt machten abliefernde Stellen Aussagen im Zusammenhang mit der Digitalisierung.
So erlaube die Herausgabe digitalisierter Dossiers kiinftig einfacher, die Einheit des Dossiers

aufzubrechen. Auch kénnten Schwirzungen am herausgegebenen Digitalisat vorgenommen
werden (vgl. Abschnitt 14.1).

Das Bundesarchiv spielt auch bei der Thematik der Auflagen eine Scharnierrolle. Bei Fragen

der gesuchstellenden Person nimmt es mit der abliefernden Stelle Kontakt auf.

11.5.2 Einschatzungen der abliefernden Stellen

Die abliefernden Stellen, die Auflagen machen, geben auch an, Auflagen bewusst dazu ein-
zusetzen, um Einsicht zu ermoglichen. Missbriauche (z.B. Nennung von Namen entgegen
Auflagen) haben diese Stellen nicht beobachtet. Die Mehrheit der sich in den Interviews
dussernden Stellen (fiinf) empfindet die Regelung der Auflagen als klar. Sie schitzen teils
explizit die Freiheit, die durch die nicht abschliessende Aufzihlung in Art. 13 Abs. 3 BGA
gegeben ist. Eine Stelle wiinscht Prizisierungen z.B. beziiglich der Bedingungen, unter wel-
chen Auflagen gemacht werden kénnen oder sollen, eine andere schligt eine Beispielsamm-
lung vor. Eine Stelle befiirchtete im Zusammenhang mit der Herausgabe digitalisierter Un-
terlagen, dass Auflagen wie Reproduktions- und Verwertungsverbote ihre Wirkung verlieren.
Das miisse nicht mit bésem Willen der gesuchstellenden Personen zusammenhingen. Auch
mangelnde Vorkehrungen zur Datensicherung auf dem Computer der Nutzenden kénnten

zu einem lLeck fuhren.

11.5.3 Einschdtzungen der Nutzenden

Die Anzahl Teilnehmender an der Befragung der Nutzenden, welche schon Einsichtsbewil-
ligungen mit Auflagen erhalten haben, ist relativ gering. 62 Personen antworteten auf die

Frage, ob die erhaltenen Auflagen ihrer Ansicht nach gerechtfertigt waren. Die Einschitzun-
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gen sind geteilt (Abbildung 11-7): Ein knappes Drittel davon teilt diese Einschitzung voll-
umfinglich (Antwort «Ja»), eine dhnlich grosse Gruppe stimmt ihr «ehem zu. Wiederum
knapp ein Drittel fand die Auflagen (eher) nicht gerechtfertigt. Externe Gesuchsteller beur-
teilten die Auflagen deutlich kritischer als verwaltungsinterne Gesuchsteller.

Abbildung 11-7: Umfrage bei N: Waren erhaltene Auflagen gerechtfertigt?

Anteil

19% 13% 5%
Nutzende

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mla m Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 62. Antworten auf Frage 18: «Waren diese Auflagen nach lhrer Erfahrung gerechtfer-
tigt?»

Die meisten der interviewten Nutzenden haben bereits Auflagen erhalten. Diese wurden
auch in vielen Fillen als gerechtfertigt angesehen, oder man hat sich nicht weiter daran ge-
stort, weil das eigene Interesse dadurch nicht betroffen war. Die Nutzenden nannten indes

auch Beispiele von Auflagen, die aus ihrer Sicht Mingel aufwiesen:

e Inhaltliche Unklarheit: Als Beispiel wurde die Auflage genannt, nur auszuwerten, was
den Untersuchungsgegenstand betrifft. Diese Auflage sei abhingig von der eignen
Interpretation.

e Nicht nachvollziehbar und sinnvoll: Bemingelt wurde etwa ein Reproduktionsverbot.
Warum Einsicht moglich sei, aber Reproduktionen nicht, leuchtete der betreffenden
Person nicht ein. Eine andere Person fand es unverstindlich, weshalb sie Unterlagen
nicht fotografieren durfte, aber die Anfertigung von Kopien durch das Bundesarchiv

erlaubt war.

e  Rechtlich ungerechtfertigt oder unverhdltnismdssig: Genannt wurde als Beispiel das
Einholen von Einwilligungen von betroffenen Personen oder Nachkommen, was
teilweise unmoglich zu bewerkstelligen sei (Informationen tber Personen nicht auf-
findbar). Die Nachfrage bei Nachkommen sei rechtlich fast nie gerechtfertigt; vor-
stellbar sei dies z.B. fast nur, wenn das Dossier Information tiber erbliche Krankhei-
ten des Vorfahren enthalte. Dies sei unverhaltnismassig, wenn gar kein Interesse an
der Person an sich bestehe. Ein Nutzender hielt seine Auflagen fiir gerechtfertigt,
sieht darin jedoch ein gewisses Potential fir Missbrauch durch die anbietepflichtigen
Stellen.

e Unnotig detailliert: Viele Auflagen zielen auf die Einhaltung des Datenschutzrechts
(z.B. Anonymisierung). Ein Historiker moniert, dass diesbeztiglich viele Auflagen
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unnotig seien, weil die Historiographie selbst ohnehin ans Datenschutzrecht gebun-
den sei. Deshalb wiirde ein allgemeiner Standardsatz, der an die personlichen Rechte
der betroffenen Personen erinnere, eigentlich gentigen. Historiker seien in aller Regel
ohnehin nicht an den Personen selbst interessiert, ausser es handle sich um Personen

der Zeitgeschichte.

Nur wenige Nutzenden dusserten sich zur Frage, ob Auflagen von den abliefernden Stellen
gleichermassen genutzt werden, um Ablehnungen zu vermeiden. Einige Personen schitzen
das Potential von Auflagen, um Ablehnungen von Einsichtsgesuchen zu verhindern. Fine
Person sieht Unterschiede in der Anwendung durch verschiedene Stellen (teils restriktiver,
teils offener) und berichtet, dass z.T. fir die gleichen Dokumente unterschiedliche Auflagen
je nach abliefernder Stelle formuliert worden seien. Wie erwihnt, berichten die Befragten
von Fillen, in denen die Einsicht in Dossiers mit nur wenigen schiitzenswerten Dokumenten
verwehrt wurde. In solchen Konstellationen ist alternativ auch eine Auflage denkbar, die

betreffenden Dokumente nicht auszuwerten.

11.5.4 Einschatzungen zur Einhaltung von Auflagen

Gemiss einer interviewten Person aus dem Bundesarchiv ist die Praxis der Auflagen gut
etabliert und verursacht kaum Probleme. Das Risiko, dass Auflagen missachtet wiirden, ist
nach ihrer Erfahrung eher gering. Dies aus mehreren Griinden: Die meisten Auflagen seien
verstindlich und deren Sinn sei fiir die Nutzenden nachvollziehbar und sinnvoll. Sowohl in
der Historiographie als auch im Journalismus bestinden zudem berufsethische Vorgaben,
welche in die gleiche Richtung zielten wie die Auflagen (Personlichkeitsschutz, Urheberrecht,
Zudem wollten regelmissige Nutzende die Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv nicht
durch Missbrauch aufs Spiel setzen oder gar eine Zugangsverweigerung (Art.21 BGA) oder
Busse (Art. 23 BGA) riskieren. Der befragten Person ist indes nicht bekannt, dass diese Best-
immungen schon angewendet werden mussten. Verstdsse wiirden eher selten entdeckt, und
wenn, so seien diese meist nicht auf bewussten Missbrauch, sondern auf einen Fehler zu-

ruckzufiuhren.

Auch die befragten abliefernden Stellen berichteten in den Interviews kaum von Missbriu-

chen.

11.6 Rechtsmittel bei Einsichtsverweigerungen

11.6.1 Praxis und Haufigkeit

Wird die Einsicht verweigert oder nur teilweise resp. mit Auflagen gutgeheissen, ist der ge-
suchstellenden Person rechtliches Gehor zu gewihren. Sie kann eine beschwerdefihige Ver-
figung verlangen (Art. 22 Abs. 1 VBGA). Des Weiteren richtet sich das Verfahren nach dem
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Verwaltungsverfahrensgesetz™. Eine Beschwerde gegen die Verfiigung ist an das Bundesver-
waltungsgericht zu richten. Festzuhalten ist, dass das Verwaltungsverfahrensgesetz einen en-
geren Geltungsbereich hat als das BGA. Von den archivierungspflichtigen Stellen ist etwa
die Nationalbank nicht unterstellt, das Parlament und das Bundesgericht ebenfalls nur im
Bereich des Personalrechts (vgl. Art. 1 VwVG).

Praxis

Wie in Abschnitt 11.3.1 dargestellt, enthalt die Mitteilung des Bundesarchivs an die gesuch-
stellende Person tiber den ablehnenden Entscheid eine Rechtsmittelbelehrung. Diese infor-
miert Giber die Méglichkeit, mit einer kurzen Mitteilung eine beschwerdefihige Verfiigung zu
verlangen und verweist darauf, dass die zustindige Stelle, fiir das Erstellen einer beschwer-

defdhigen Verfliigung zustindig ist.

Bei Bewilligungen unter Auflagen verzichtet das Bundesarchiv auf eine Rechtsmittelbeleh-
rung, obwohl grundsitzlich auch gegen eine Auflage ein Rechtsmittel ergriffen werden
konnte. Gemiss Angaben des Bundesarchivs prift dieses die Rechtmassigkeit von Auflagen
und wiirde einschreiten, wenn dies nicht der Fall sei. Wenn eine gesuchstellende Person nicht
einverstanden sei, gehe das Bundearchiv nochmals auf die Stelle zu. Lenke diese nicht ein,

mache das Bundesarchiv die gesuchstellende Person auf den Rechtsweg aufmerksam.

Haufigkeit von Verfligungen und Beschwerden

Dass nach der Ablehnung eine Verfiigung verlangt wird, ist nicht sehr hdufig, kommt aber
vor. Gemiss der Untersuchung des Bundesarchivs (2014) zur Einsichtspraxis von 2007 bis
2014 verlangten gesuchstellende Personen fiir 14% der verweigerten Dossiers eine Verfi-
gung (dies betraf 527 Dossiers). Fur 9% wurde effektiv eine Verfiigung ausgestellt. Dieser
Anteil ist niedriger, weil ein Teil der Anfragen fiir eine Verfiigungen zuriickgezogen wird™).
Zu den Kosten sind keine quantitativen Angaben tber Haufigkeit und Hohe verfigbar. Ge-

miss Auskunft des Bundesarchivs sind Verfiigungen bei den meisten Stellen kostenlos.

Zu Beschwerden ans Bundesverwaltungsgericht kommt es selten. In der Umfrage gaben funf

abliefernde Stellen an, sie seien schon mit einer Beschwerde konfrontiert gewesen, eine da-

1.5

von zweimal.” Von den befragten Nutzenden ist noch niemand ans Bundesverwaltungsge-

richt gelangt. Fir diese Evaluation konnten ein Bundesgerichtsentscheid (BGE 139 1 129)

3 Bundesgesetz vom 20. Dezember 1968 iber das Verwaltungsverfahren (Verwaltungsverfahrensgesetz
VwVG; SR 172.021).

% Gemiss dem Bericht ist das Bundesarchiv nicht in allen Fillen informiert, wenn eine Stelle eine Verfiigung
ausstellt.

3 Auch eine selbstindig archivierende Stelle war schon mit einer Beschwerde konfrontiert (Umfrage bei selb-
stindig archivierenden Stellen, Frage 27).
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sowie funf Bundesverwaltungsgerichtsentscheide gefunden werden (A-6490/2013, A-
127/2014, A-4495/2018, A-8457/2010 und A-2318/2013).

Zumindest einer dieser Entscheide ist fiir die Fragestellung der Evaluation interessant, wies
das Gericht doch eine Stelle an, auch einzelne Dokumente aus einem ansonsten schiitzens-
werten Dossier freizugeben (Urteil A-6490/2013, E5; vgl. zu dieser Thematik Kapitel 14).
Das Urteil bezog sich auf dabei auf Zeitungsartikel, die nach Art. 9 Abs. 2 schon vor der
Archivierung 6ffentlich waren. Das Gericht ging somit davon aus, dass das vom Bundesar-
chiv praktizierte Prinzip der Einheit des Dossiers nicht absolut gilt. Das Bundesarchiv infor-
mierte jedoch die Stellen und die Gesuchstellenden nicht breit tiber diesen neuen Aspekt,
sondern halt in seinem Merkblatt (BAR 2020b, Ziffer 1) uneingeschrinkt an der Einheit
Dossier fest (vgl. Abschnitt 14.1).

So genannte «Wiedererwagung»

Gemiiss der erwihnten Untersuchung des Bundesarchivs wurden in 4% aller Verweigerun-
gen die Dossiers ausserdem nach einer so genannten «Wiedererwigungy» freigegeben. Dies
erlaubt es nach Auskunft des Bundesarchivs manchmal, zu vermeiden, dass eine beschwer-
defihige Verfigung verlangt werden muss. Der damit verbundene Austausch zwischen der

gesuchstellenden Person und der abliefernden Stelle fithre oft zu einer Klirung.

Es handelt sich um eine Praxis, tiber die das Bundesarchiv die Nutzenden nur auf Anfrage
oder im Beratungsgesprich informiert. Eine derartige informelle Klarung sei innerhalb des

Verwaltungshandelns immer méglich.

11.6.2 Einschatzungen und Erfahrungen der Nutzenden und des BAR

Die Fallzahlen der Befragung Nutzender sind fiir Verallgemeinerungen niedrig.”” Dennoch
kann zusammengefasst werden, dass der Rechtsweg von den Befragten als aufwendig, kom-
plex und wenig erfolgversprechend wahrgenommen wird. Kritik wird auch an der Transpa-

renz geaussert:

e Die Mechrheit der Befragten, die schon von (teilweisen) Ablehnungen ihrer Einsichts-
gesuche betroffen waren, kann sich nicht erinnern, ob ihnen mitgeteilt wurde, dass
sie eine beschwerdefihige Verfiigung verlangen kénnen (Antwort «Weiss nichty; Ab-
bildung 11-8). Von den tibrigen gibt mehr als ein Drittel an, dies sei thnen nicht mit-
geteilt worden. Dieser Widerspruch zu den Aussagen des BAR, wonach die Rechts-

mittelbelehrung konsequent mitgeteilt werde, kann nicht aufgeklirt werden.

37 Nur eine Minderheit der Teilnehmenden an der Umfrage hat schon (mindestens) ein Einsichtsgesuch ge-
stellt, und davon war wiederum nur ein Teil mit (mindestens) einer Ablehnung konfrontiert.
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e Mehr als ein Viertel der Befragten, die schon eines oder mehrere Einsichtsgesuche
gestellt haben, empfindet den Einsichtsprozess als Ganzes inkl. Rechtsweg nicht o-
der eher nicht als transparent oder nachvollziehbar (Abbildung 11-9).

e Jeweils rund die Halfte der Personen, die Griinde fur ihren Verzicht auf einer Verfi-
gung angaben, verzichtete wegen des Aufwands einer méglichen Beschwerde oder
weil sie nicht an ein Einlenken oder den Erfolg einer Beschwerde glaubten. Jede
zehnte Person gab an, nicht gewusst zu haben, dass sie eine Verfiigung verlangen

konnen. Zu beachten ist, dass diese Frage nur von 46 Personen beantwortet wurde.

Abbildung 11-8: Umfrage bei N: Rechtsmittelbelehrung erhalten?

Anteil

54%
Nutzende

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mla M Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 109; Verwaltung: 21; Externe: 88. Antworten auf Frage 19: « Wurde lhnen bei der Ab-
lehnung der Einsicht jeweils mitgeteilt, dass Sie eine beschwerdefdhige Verfligung verlangen kdnnen?»

Abbildung 11-9: Umfrage bei N: Einsichtsverfahren transparent und nachvollziehbar?

| | |
Gesamt 9% 11%
Verwaltung 10% 10% 3%
Externe 8% 13%
| | |
T T 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
mJa M Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 151; Verwaltung: 29; Externe: 122. Antworten auf Frage 29: «War fiir Sie der Prozess
der Einsichtnahme (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung) in archivierte Bundesunterlagen insgesamt trans-
parent und nachvollziehbar?»

Die kritische Sicht auf den Rechtsweg wird von den interviewten Nutzenden geteilt. Dieje-
nigen, die den Rechtsweg genutzt haben oder dies in Betracht gezogen haben, haben bis auf
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eine Ausnahme negative Erfahrungen damit gemacht. Mehrmals erwihnt werden die Kos-
ten, die der Rechtsweg mit sich bringen kann. Ebenfalls bemingeln zwei Nutzende das Feh-
len einer Schlichtungsstelle, wie sie beim BGO existiert. Allgemeiner wird ein direkter Aus-
tausch mit der abliefernden Stelle als fiir beide Seiten wiinschenswert bezeichnet, um einen
Kompromiss zu finden und das gegenseitige Verstindnis zu férdern. Eine Person erlebte
den Rechtsweg als aussichtslos, weil man in einer schlechten Argumentationsposition sei, da
man den Inhalt der Dossiers nicht kennt. Ein Nutzender, der keine negative Erfahrung ge-
macht hat, hat eine Verfiigung verlangt. Die Verfiigung war kostenlos und die Begriindung

wurde verstanden, weshalb es nicht weitergezogen wurde.

Eine interviewte Person erwihnte, sie habe oft mit Wiedererwigungsgesuchen Einsicht er-

reicht. Solche seien aber ihres Wissens gar nicht vorgesehen.

Die zwei Mitarbeitenden des BAR, die zum Rechtsweg befragt wurden, beurteilen das
Rechtsmittelverfahren ebenfalls als zu wenig niederschwellig. Sie erwihnen in diesem Zu-
sammenhang das Kostenrisiko und die Zeit, die ein solches Verfahren in Anspruch nimmt.
Dies werde der Situation der Gesuchstellenden nicht gerecht, was zum Verzicht fithre. Beide
Personen geben an, dass Gerichtsentscheide in gewissen Fallen hilfreich wiren, um Rechts-

fragen der Einsicht ins Archivgut zu kliren.

11.6.3 Rechtliche Einschatzungen

Kostenpflicht von Verfligungen

Das Verwaltungsverfahrensgesetz stellt nicht den Grundsatz auf, dass eine Verwaltungsent-
scheidung gebiihrenfrei ist: Je nach den Umstinden kann sie der Zahlung einer Gebiihr un-
terliegen oder nicht, die die tatsiachlichen Kosten des Verfahrens deckt (dies ist hdufig bei

Bewilligungen und insbesondere bei Konzessionen der Fall).

Das BGA dussert sich in Art. 9 Abs. 1 BGA explizit zur Kostenfrage: «Das Archivgut des
Bundes steht der Offentlichkeit nach Ablauf einer Schutzfrist... unentgeltlich zur Einsicht-
nahme zur Verfiigungy». Inwieweit die Einsicht auch wihrend der Schutzfrist kostenlos sein
muss, sagt diese Bestimmung nicht und auch die Botschaft des Bundesrats erlautert die Be-
stimmung nicht konkreter (BBl 1997 958). Dass Kosten im Fall eines Zugangs wahrend der

Schutzfrist erhoben werden diirfen, kann somit nicht ausgeschlossen werden.

So genannte «Wiedererwdgungsgesuche»

Die Moglichkeit, zu beantragen, dass eine formelle Entscheidung zur Verweigerung des Zu-
gangs (oder des Zugangs mit Gebithren) von derselben Behorde tberprift wird, die die erste
Entscheidung getroffen hat, ist im Verwaltungsverfahren nicht vorgesehen. Sie besteht je-

doch in der allgemeinen Verwaltungspraxis und wurde von der Rechtsprechung im Namen
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der Qualitit des Verwaltungshandelns auch anerkannt. Diese Méglichkeit - sie ist nicht obli-
gatorisch und die Verwaltung kann den Antrag jederzeit ablehnen - wird als «Widerruf» be-
zeichnet. Der Begriff «Wiedererwigungsgesuch» bezieht sich auf einen Antrag auf Uberprii-
fung eines fritheren Urteils durch das Bundesverwaltungsgericht wegen neuer Tatsachen. Es

wire denkbar, die Méglichkeit des Widerrufs explizit im BGA zu verankern.

11.7 Auskunft an betroffene Personen

Personen, die Einsicht in Unterlagen nehmen wollen, die Informationen tiber sie selbst ent-
halten (betroffene Personen), sind eine spezifische Gruppe Archivnutzenden. Die Aus-
kunftserteilung an sie richtet sich nach dem Datenschutzgesetz (Art. 15 Abs. 1 BGA). Jede
Person kann vom Inhaber einer Datensammlung Auskunft dartiber verlangen, ob Daten
uber sie bearbeitet werden, und der Inhaber muss deren Inhalt und weitere Informationen
(insbesondere Zweck der Bearbeitung und Herkunft der Daten) bekannt geben (Art. 8
DSG/25 neuDSG™).

11.7.1 Haufigkeit und Praxis des Bundesarchivs

Haufigkeit

Nach Auskunft des Bundesarchivs wird es pro Jahr mit rund 50 bis 60 Auskunftsgesuchen
konfrontiert. Diese betreffen am haufigsten die Frage, ob eine Fiche des Staatsschutzes be-
steht.

Auch in der Umfrage der Nutzenden gaben lediglich 7% der Teilnehmenden an, schon ein-

mal Unterlagen tber die eigene Person gesucht zu haben (Frage 4).

11.7.2 Praxis des Bundesarchivs

Um dem umfassenden Auskunftsanspruch der betroffenen Personen gerecht zu werden, un-
terstiitzt das Bundesarchiv diese stark und betreibt Recherchen fiir die betroffenen Personen.
Der Aufwand hingt gemiss der interviewten Person des Bundesarchivs stark davon ab, wie
konkret und spezifisch die Anfrage ist. Da eine ganz allgemeine Anfrage mit verhaltnismas-
sigem Aufwand nicht zuverlissig beantwortet werden konne, versuche man in Riicksprache
mit der betroffenen Person genauere Hinweise zu erhalten. Bei begriindetem Verdacht wiir-
den auch Dossiers durchsucht. Eine vollstindige Sicherheit, dass alles gefunden worden sei,
konne das Bundesarchiv nicht gewihrtleisten. Hiertiber werde die betroffene Person orien-

tiert. Nach einer Erstrecherche kann die Person eine zweite Suche lancieren.

3 Das totalrevidierte Datenschutzgesetz wurde von den eidg. Riten in der Schlussabstimmung vom 25. Sep-
tember 2020 angenommen (vgl. BBI 2020 7639).
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Bei der Recherche durch die Person selbst bestehen verschiedene Schwierigkeiten: Aus recht-
lichen Griinden sind den Personen gewisse Recherchemoglichkeiten verwehrt oder nur vor
Ort gegeben. Schliesslich sind nicht alle Dossiers mit Personendaten nach Namen erschlos-
sen (vgl. Kapitel 10). Ist den Personen dies nicht bewusst und fragen sie beim Bundesarchiv
nicht nach, vermuten sie moglicherweise nach erfolgloser Recherche félschlicherweise, dass
keine Unterlagen tber sie vorhanden sind. Zum gleichen Fehlurteil kénnen sie kommen,
wenn sie Unterlagen falschlicherweise im Bundesarchiv suchen, diese aber andernorts archi-
viert sind. Schliesslich falle es den Personen bisweilen schwer, die Relevanz des Gefundenen

einzuschatzen.

11.7.3 Einschatzungen und Erfahrungen der Nutzenden

Nur 37 Nutzende, die an der Umfrage teilnahmen, haben im Bundesarchiv schon nach Un-
terlagen tber ihre eigene Person gesucht. Von den Antwortenden fand es etwas mehr als ein
Drittel (eher) schwierig herauszufinden, ob solche Unterlagen im Bundesarchiv archiviert
sind (Frage 37). Unklar ist, wie gut die befragten Personen die erwihnten Schwierigkeiten bei
der Recherche kennen. 11 Personen haben schon ein Auskunftsgesuch gestellt, wobei 3 Per-

sonen (cher) nicht klar war, wie dies geht.

Drei der interviewten Personen haben bereits nach Unterlagen zu ihrer eigenen Person ge-
sucht. Zwei davon haben dies am Tag vor dem Interview getan. Diese drei Personen haben
alle keine besonderen Schwierigkeiten bei der Suche erlebt. Eine Person hat angemerkt, dass
die Herausforderung dort liege, wenn etwas nicht nach Namen erschlossen ist. In diesem
Fall musse der Aktenfluss der Verwaltung verstanden werden und man sei auf die Mithilfe

des Bundesarchivs angewiesen.

11.7.4 Rechtliche Einschatzungen

Art. 15 Abs. 2 BGA figt den bestehenden Ausnahmebestimmungen zum Auskunftsrecht
von Art. 9 DSG eine zusitzliche hinzu: Das Bundesarchiv kann die Auskunftserteilung auf-
schieben oder einschrinken, «wenn sie mit einer rationellen Verwaltungsfithrung nicht ver-
einbar ist. Diese zusitzliche Ausnahme wird von der Doktrin des Datenschutzrechts kriti-
siert. Diese vertritt folgende Haltung: «Um das Auskunftsrecht als zentrales Element des
Datenschutzrechts nicht seiner Wirkung zu berauben, wird insbesondere gefordert, dass auf
diese Einschrinkung nur in Notfillen zuriickzugreifen bzw. der Begriff einer rationellen Ver-
waltungsfihrung restriktiv auszulegen sei» (Johri 1998: 257, vgl. auch BBI 1997 963).

Das Bundesverwaltungsgericht hat in dem einzigen Fall, in dem es Artikel 15 Absatz 2 an-
wenden musste (BVGer A-2318/2013), ebenfalls die Auffassung vertreten, dass diese Be-
stimmung sehr aussergew6hnlich ist und dass es wichtig ist, das Gesuch nicht nur im Hin-
blick auf die erforderlichen Arbeiten zu beurteilen, die zur Erfiilllung des Auskunftsbegehrens

notwendig sind. Es sei auch das Interesse der gesuchstellenden Person zu beriicksichtigen,
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die Verwendung ihrer Personendaten zu kontrollieren: «Massgebend ist jedoch im vorliegen-
den Fall, dass dem Interesse des Beschwerdefiihrers an der Einsichtnahme ein besonders
hohes Gewicht beizumessen ist. In Berticksichtigung der Gesamtumstinde hat die Vo-
rinstanz daher selbst einen erheblichen Aufwand fiir die Aufarbeitung des Archivguts auf
sich zu nehmen. Sie kann sich dieser Aufgabe nicht unter Berufung auf Art. 15 Abs. 2 BGA

entzieheny.

11.8 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

4.3.3: Ist die Zusammenarbeit des Bundesarchivs mit den Stellen beim Prozess der Einsichts-
gesuche zufriedenstellend beziiglich Effizienz und Beratung?

Abliefernde Stellen sind insgesamt zufrieden: Das Bundesarchiv ibernimmt bei Einsichtsge-
suchen Brieftrigerdienste zwischen den beiden Parteien (Nutzende und abliefernde Stellen)
sowie eine beratende Funktion. Die abliefernden Stellen sind mit den Dienstleistungen des

Bundesarchivs tiberwiegend zufrieden.

Bisweilen lange Bearbeitungsdauern und Mangel an Kommunikation: \Weniger zufrieden ist
ein Teil der Nutzenden. Bemingelt wird, dass die Bearbeitung von Gesuchen gelegentlich
viel linger dauere als die Regelftrist von 4 Wochen (+ Bearbeitungszeit beim Bundesarchiv),
was z.B. Studienarbeiten erschwere oder gar verhindere. Dabei wird nicht nur die Bearbei-
tungsdauer durch die Stellen, sondern zum Teil auch Liegezeiten beim Bundesarchiv kriti-
siert. Dies stort die Nutzenden insbesondere, wenn Dossiers lediglich auf moglicherweise
relevante Inhalte gesichtet werden miussten. Weitere Kritikpunkte, die von Nutzenden, aber
teils auch von abliefernden Stellen vorgebracht werden, sind ein fehlender direkter Kontakt
zwischen der gesuchstellenden Person und der abliefernden Stelle und die Tatsache, dass
Begriindungen fiir Ablehnungen nicht automatisch den Nutzenden weitergereicht werden.
Dass das Bundesarchiv Begrindungen auf Wunsch der Stelle weitetleitet, ist nicht allen Stel-
len bekannt. Angeregt wird zudem eine direkte Lieferung der zu priifenden Unterlagen, so-
dass diese von den abliefernden Stellen beim Bundesarchiv nicht mehr extra bestellt werden

mussen.

Aufwindige Gesuchspriifung ist insbesondere bei Sichtungsgesuchen unbefriedigend: 1.ange
und aufwindige Einsichtsverfahren erscheinen insbesondere dann unbefriedigend, wenn die
nachforschende Person nur abkliren will, ob ein Dossier fiir sie relevante Unterlagen enthilt.
Sie verzégern den Forschungsprozess der gesuchstellenden Person und binden viele Res-

sourcen bei der abliefernden Stelle.

Fazit: Aus Sicht der abliefernden Stellen ist die Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv beim
Prozess der Einsichtsgesuche weitgehend zufriedenstellend. Zu bemdngeln sind fiir die Nutzenden
teils lange Bearbeitungsdauern und ein fehlender Informationsaustausch zwischen Gesuchstel-
lenden und abliefernden Stellen. Dieser hdtte das Potenzial, gegenseitiges Verstindnis zu fordern.
Schliesslich konnte das Einsichtsverfahren entlastet werden, wenn die Sichtung von Unterlagen,

bei denen noch nicht die Verwertung im Vordergrund steht, vereinfacht werden kénnte. Zu denken
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widre z.B. an eine Durchsicht des Dossiers auf relevante Dokumente durch das Bundesarchiv, was
aber einen Teil des Aufwands und der inhaltlichen Verantwortung der Gesuchspriifung von den
Stellen auf das Bundesarchiv verschiebt und auch auf dieses verlagert. Alternativ konnte die
Schaffung einer speziellen Gesuchskategorie erwogen werden, mit der bloss eine Durchsicht,
aber noch keine Verwertung der Unterlagen erwirkt werden kann. Solche Gesuche erfordern
moglicherweise eine weniger aufwdindige Priifung, als wenn die abliefernde Stelle bereits die
Auswirkungen einer méglichen Publikation mitbedenken muss. In einem zweiten Schritt konnte
die Person dann gezielt auch um die Verwertung der sie interessierenden Unterlagen ersuchen.

Empfehlungen:

o E2] - Lange Wartezeiten verhindern: Das Bundesarchiv und die abliefernden Stellen
priifen und ergreifen Massnahmen, um mehrmonatige Bearbeitungszeiten zu verhin-
dern.

e E22 — Informationsaustausch: Das Bundesarchiv ermdglicht auf Wunsch der betei-
ligten Parteien den direkten Informationsaustausch zwischen den Parteien, leitet
Erstbegriindungen der abliefernden Stellen weiter, wenn diese einverstanden sind,
und macht diese Praxis allgemein bekannt.

e E23 - Sichtung von Dossiers erleichtern: Es wird gepriift, ob fiir die blosse Sichtung
von Dossiers Erleichterungen geschaffen werden kénnen (z.B. durch eine inhaltliche

Sichtung durch das Bundesarchiv oder ein zweistufiges Verfahren).

4.3.1: Bei der Bearbeitung von Einsichtsgesuchen sind sowohl die Interessen des Gesuchstel-
lenden wie auch berechtigte Schutzinteressen in einem ausgewogenen Verhdltnis abzuwiigen.
a) Bearbeiten die Stellen die Einsichtsgesuche anhand einheitlicher Kriterien, wéigen sie die
Interessen in einem ausgewogenen Verhdltnis ab und werden dabei die gesetzlichen Vorga-
ben eingehalten?

b) Sind die Vorgaben des BGA in Sachen Einsichtsgesuche ausreichend?

Inwiefern die Einsichtsgesuche einheitlich, verhiltnismissig und gut begriindet beurteilt wer-
den, konnte im Rahmen der Evaluation nicht abschliessend untersucht werden. Die Beant-
wortung der Evaluationsfrage stttzt sich primir auf Erhebungen zum Vorgehen bei der Be-

urteilung von Einsichtsgesuchen sowie auf Einschitzungen der involvierten Akteure.

Durchschnittlich hohe, aber variierende Bewilligungsquote. Jihrlich werden mehrere tausend
Dossiers in einer Schutzfrist nachgefragt, die meisten davon befinden sich in der ordentli-
chen Frist von 30 Jahren oder in einer verlingerten Schutzfrist nach Art. 12 (6ffentliche oder
private Interessen tangiert). Die grosse Mehrheit der Gesuche wird bewilligt. Die Zahl der
nachgefragten Dossiers und der Bewilligungsquote unterscheidet sich jedoch von Departe-
ment zu Departement. Da sich die Inhalte der Bestinde ebenfalls stark unterscheiden, kann

hieraus nicht auf eine uneinheitliche Praxis geschlossen werden.
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Bedeutender Ermessensspielraum, unterschiedliche Bewertung seiner Anwendung: Analog zu
den Schutzfristen ist auch hier der durch die rechtlichen Kriterien vorgegebene Ermessens-
spielraum bei Unterlagen, die nach Art. 12 BGA geschiitzt sind, betrichtlich, was potenziell
eine uneinheitliche Beurteilung von Einsichtsgesuchen begiinstigt. Ein Teil der Nutzenden,
darunter auch solche aus der Verwaltung, verneinen, dass die abliefernden Stellen Einsichts-
und Schutzinteressen immer verhaltnismassig abwagen. Anders als bei den Schutzfristen liegt
die Entscheidungskompetenz zwar rechtlich eindeutig bei den abliefernden Stellen. Gleich-
wohl ist zu bemingeln, dass bislang wenig Koordinationsbemiihungen bestehen: Eine Min-
derheit der Stellen kennt Weisungen, in mehreren Departementen wird dezentral entschie-
den, und da der Rechtsweg kaum eingeschlagen wird, besteht kaum eine sichtbare Rechts-
praxis, an der sich die abliefernden Stellen orientieren kénnen. In einem konkreten Fall
machte das Bundesarchiv den abliefernden Stellen einen Entscheid zum Umgang mit schon
ver6ffentlichen Unterlagen in einem Dossier nicht allgemein bekannt, was eine uneinheitli-
che Praxis begiinstigt. Zudem verfiigen bei der Gesuchspriifung nicht alle Stellen tGber die
Information, ob sie Uber die betreffenden Dossiers bereits einmal entschieden haben und
wenn ja, wie. Diese Information wire beim Bundesarchiv zumindest fir die letzten Jahre

vorhanden oder recherchierbar.

Uneinheitliche Interpretation des Gleichbehandlungsgrundsatzes: Ein Beispiel fir eine un-
gleiche Behandlung von Gesuchen betrifft die Frage, wie der Geleichbehandlungsgrundsatz
nach Art. 13 Abs. 2 BGA zu interpretieren sei. Zumindest eine Stelle orientiert sich am Prin-
zip «Einmal freigegeben = immer freizugebeny», wihrend andere frithere Entscheide lediglich
als Indiz nehmen, aber das Gesuch immer vor dem Hintergrund der konkret vorgelegten
Begriindung prifen. Letzteres scheint nach juristischer Ersteinschitzung BGA-konform.
Zweifel bestehen auch, ob Mitberichte zu Bundesratsgeschiften von den abliefernden Stellen

einheitlich behandelt werden.

Kann-Formulierung von Art. 13 BGA ist iiberholt: Die Moglichkeit fiir die Behorde, ein Ein-
sichtsgesuch abzulehnen, auch wenn das Interesse der gesuchstellenden Person tberwiegt,
gibt dieser Behorde vollige Ermessensfreiheit. Diese Freiheit steht nicht im Einklang mit der
jungsten Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte. Diese ver-
pflichtet die Behoérden, Zugang zu Informationen zu gewihren, die fur die Offentlichkeit,

wenn auch nur am Rande, von Interesse sein kénnen.

Gesetzlichen Besonderheiten wird nicht nachgelebt: Einsichtsgesuche fiir Unterlagen, die
nach Art. 11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt sind (Personendaten), bei denen es sich um
nicht personenbezogene Nachforschungen handelt, missten gemiss Art. 11 Abs. 3 BGA
vom zustindigen Departement und nicht von der abliefernden Stelle entschieden werden.
Dieser vom Parlament eingefihrten Sonderregel wird in der Praxis nicht nachgelebt. Weiter
hat der Gesetzgeber verlingert geschiitzte Unterlagen nach Art.12 Abs. 2 von der Moglich-
keit von Einsichtsgesuchen ausgenommen. Hier geht es um Einzelfille statt um ganze Ka-
tegorien von Unterlagen, die aufgrund entgegenstehender 6ffentlicher oder privater Interes-

sen verlingert geschiitzt sind. Auch diese Regel wird in der Praxis nicht beachtet.
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Fagzit: Die hohe Bewilligungsquote deutet dhnlich wie die Aussagen vieler abliefernder Stellen
darauf hin, dass in der Bundesverwaltung eine grundsdtzlich weit gehende Bereitschaft zur sorg-
faltigen Priifung der Einsicht wihrend der Schutzfrist besteht. In dieser Richtung deuten auch die
teils langen Behandlungsfristen und die freiwillige Begriindung ihrer Entscheide durch viele Stel-
len. Gleichwohl ist die Einheitlichkeit und Verhdltnismdssigkeit bei der Priifung von Einsichtsge-
suchen nicht gesichert: Bei Unterlagen, bei denen es um den Schutz von dffentlichen oder privaten
Interessen geht, besteht ein bedeutender Ermessensspielraum bei gleichzeitig wenigen Koordina-
tions- und Vereinheitlichungsbestrebungen. Insbesondere gibt es keine sichtbare Rechtspraxis
(vgl. nachfolgend Frage 4.3.5). Dies ermdglicht potenziell uneinheitliche und unverhdltnismds-
sige Entscheide zu Einsichtsgesuchen und begiinstigt das Misstrauen der Nutzenden des Bun-
desarchivs. Die Kann-Bestimmung in Art. 13 Abs. I BGA ist nicht mit der jiingsten Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofs vereinbar.

Ferner hat die Evaluation festgestellt, dass in zwei speziellen Konstellationen in der Praxis den
gesetzlichen Vorgaben nicht nachgelebt wird (Departementsentscheid bei nicht personenbezoge-
nen Nachforschungen in Unterlagen, die nach Art. 11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt sind;
keine Gesuche fiir Unterlagen, die nach Art. 12 Abs. 2 verlingert geschiitzt sind). Hier sind Ge-
setz und Praxis kiinftig in Einklang zu bringen.

Empfehlungen:

e E24 - Gleichbehandlungskonzept des BGA anwenden: Die teils noch gelebte Praxis,
dass einmal freigegebene Unterlagen immer freizugeben sind, entspricht nicht dem
vom BGA vorgesehenen Konzept der Gleichbehandlung unter gleichen Bedingun-
gen. Sie ist deshalb aufzugeben.

e E25 — Informationsauftrag des Bundesarchivs: Das Bundesarchiv informiert die
nachforschenden Personen und die Stellen transparent und aktuell tber allgemein
geltende Grundsitze der Gesuchsprifung, etwa auf dem Weg eines Merkblatts (z.B.
Gleichbehandlungskonzept, Umgang mit Mitberichten, Grenzen der Einheit des
Dossiers).

o E26 — Friihere Entscheide konsequent beriicksichtigen: Soweit die Stellen dazu nicht
selbst in der Lage sind, stellt das Bundesarchiv sicher, dass sie tber ihre fritheren
Entscheide zu gleichen Dossiers informiert werden.

o E27— Kann-Formulierung in Art. 13 aufgeben: Im Rahmen der nichsten Revision
des BGA wird die Kann-Formulierung betreffend die Einsicht aufgegeben.

e [E28 — Gesetz und Praxis: Soll bei Einsichtsgesuchen fur nicht personenbezogene
Nachforschungen in Unterlagen, die nach Art.11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt
sind, sowie Einsichtsgesuche in Unterlagen, die nach Art.12 Abs. 2 verlingert ge-
schiitzt sind, weiterhin gleich verfahren werden wie bei tibrigen Gesuchen, so sind
Art. 11 Abs. 3 BGA sowie Art. 13 Abs. 1 BGA entsprechend anzupassen. Alternativ
ist die jetzt gesetzeswidrige Praxis aufzugeben.

e gl auch die Empfehlungen E11 (Ermessensspielraum verringern) und E30 (Schlich-
tungsverfahren)
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4.3.2: a) Werden Auflagen von den Stellen nach einheitlichen Kriterien/sachgerecht vergeben?
b) Geniigen die Vorgaben des BGA?

Auflagen weit verbreitet und grundsitzlich im Sinne des BGA bewiihrt: Diec abliefernden Stel-
len setzen Auflagen als Instrument zur differenzierten Ausbalancierung von Schutz- und
Einsichtsinteressen hiufig ein. Sie haben sich insofern als Instrument bewihrt, als die Stellen
dann Einsicht in Dossiers gewihrten, wo sie dies ohne Auflagen nicht getan hatten. Die
Auflagen werden auch gut eingehalten, die vom BGA vorgesehenen Sanktionen (Hausver-

bot, Busse) mussten nach allgemeinem Wissensstand noch nie verhingt werden.

Nutzende kritisieren Miingel bei der praktischen Anwendung: Ein Teil der Nutzenden sieht
in der praktischen Anwendung von Auflagen Mingel und empfindet sie nicht immer als ge-
rechtfertigt. Bisweilen werden konkrete Auflagen als unklar, nicht sinnvoll, unnétig detailliert
oder rechtlich nicht gerechtfertigt oder unverhiltnismassig empfunden. Inwieweit das Bun-
desarchiv hier bei seiner Prufung der Rechtskonformitit entgegenwirkt und im Verfahren
Missverstindnissen vorbeugt, wurde nicht weiter untersucht. Auch seitens der abliefernden
Stellen werden vereinzelt Prizisierungen zu den Rahmenbedingungen von Auflagen oder

Beispielsammlungen vorgeschlagen.

Fagzit: Auflagen haben sich als Instrument zur Ausbalancierung von Schutz- und Einsichtsinte-
ressen bewdhrt. Ihr jeweiliger Sinn oder ihre Verhdltnismdssigkeit werden jedoch in der Anwen-
dung im Einzelfall teils angezweifelt. Dies erschwert die Akzeptanz bei den Nutzenden.

Empfehlung:

o E29 — Informationen zu Auflagen: Das Bundesarchiv informiert abliefernde Stellen
und gesuchstellende Personen anhand einer Beispielliste tiber rechtskonforme Auf-

lagen und ihren konkreten Sinn und Zweck.

4.3.5: Sind die vorhandenen Rechtsmittel bei Einsichtsgesuchsverweigerungen Zzielfiihrend
und zweckmdssig und ist der Prozess transparent und effizient?

Rechtsmittel der Beschwerde wird kaum genutzt: Verweigert eine Stelle die Einsicht, kann die
gesuchstellende Person eine beschwerdefihige Verfigung verlangen und Beschwerde ans
Bundesverwaltungsgericht machen. Wird eine Verfiigung gelegentlich noch verlangt, so kam
es bisher nur sehr selten zu einer Beschwerde. Zumindest zum Teil erklirt sich dies durch
die relativ hoch gesetzten Hirden. Gesuchstellende miissen erstens damit rechnen, dass
schon die Verfiigung kostenpflichtig sein kénnte (auch wenn dies eher die Ausnahme als die
Regel sein durfte). Zweitens ist das Rechtsmittel der Beschwerde aufwindig und nimmt viel
Zeit in Anspruch, was Gesuchstellende abschreckt. Schliesslich bestehen Zweifel, ob alle
Nutzenden, trotz korrekter Information des Bundesarchivs, ihre rechtlichen Méglichkeiten
kennen. Schliesslich ist zu erwihnen, dass nicht alle Stellen, die gemiss BGA archivierungs-

pflichtig sind, auch unter das Verwaltungsverfahrensgesetz fallen, weshalb Gesuchstellende
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dort bei Ablehnungen keine anfechtbare Verfigung verlangen kénnen (z.B. Parlament, Bun-

desgericht (ausser im Bereich ihres Personalrechts), Nationalbank).

«Wiedererwigungy als zweite Chance fiir Insider: Gut informierte Gesuchstellende versu-
chen bisweilen tber ein so genanntes «Wiedererwigungsgesuch» die abliefernde Stelle zum
Einlenken zu bewegen — teils mit Erfolg. Diese Moglichkeit, bei der es sich eigentlich um

einen Widerruf handelt, ist jedoch nur einem Teil der Nutzenden des Bundesarchivs bekannt.

Fagzit: Die Rechtsmittel des BGA zur Durchsetzung von Einsichtsrechten sind dem Konfliktgegen-
stand nicht angemessen, sondern zu hochschwellig (Kostenrisiko von Verfiigungen, Beschwerde-
weg). So genannte « Wiedererwdgungeny, bei denen es sich de facto um einen Widerruf handelt,
sind ein Privileg erfahrener Nutzender des Bundesarchivs oder solcher, die sich personlich be-
raten lassen. Der Weg der gerichtlichen Beschwerde wird sehr selten genutzt, was eine umfas-
sende gerichtliche Praxis und somit eine verbindliche Rechtsprechung verhindert. Angesichts der
bestehenden Ermessensspielrdume wire dies wiinschenswert. Eine Alternative sollte deshalb nie-
derschwelliger sein und gleichzeitig den ebenfalls fehlenden Kontakt zwischen Gesuchstellenden
und Behérden ermoglichen. Zu denken ist etwa an ein Schlichtungsverfahren analog BGO (sum-
marisch begriindete Information der Stelle, Schlichtungsantrag des Gesuchstellers, Schlichtungs-
verhandlung, offentlich zugdngliche Empfehlung, Verfiigung). Zu kldren wdre dabei auch, welche
Behorde als Schlichtungsinstanz in Frage kommt. Im gleichen Zug sollte auch dafiir gesorgt wer-
den, dass die Moglichkeit, abschligige Entscheide anzufechten, grundsdtzlich auf alle dem BGA
unterstellten Stellen angewendet werden kann. Es ist somit zu priifen, ob aktuelle Ausnahmen vom
Recht, eine anfechtbare Verfiigung zu verlangen, wie sie etwa fiir Einsichtsgesuche beim Parla-
ment, beim Bundesgericht und bei der Nationalbank gelten, begriindet sind.

Empfehlungen:

e E30-Schlichtungsverfahren: Ein niederschwelliges Verfahren zur Losung von Kon-
flikten iiber die Einsicht in archivierte Untetlagen — evtl. nach dem Vorbild des BGO
— wird gepruft.

o E31— Ausnahmen vom Rechtsmittelverfahren hinterfragen: Ausnahmen vom Rechts-
mittelverfahren, wie sie heute fur Stellen gelten, die zwar dem BGA, aber nicht dem
VwVG unterstellt sind, sind daraufhin zu prifen, ob sie begriindet sind; wenn dies
nicht der Fall ist, sind sie aufzuheben.

e E32— Widerruf: Soll an der bisherigen Méglichkeit des Widerrufs (so genannte «Wie-
dererwigungy) festgehalten werden, so wird diese explizit im BGA verankert.

e [E33— Kostenlose Verfiigungen: Ablehnende Verfugungen fur Einsichtsgesuche sind

kostenlos.
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4.3.4: Funktioniert die Auskunfiserteilung an betroffene Personen zweckmdssig und ist der
Prozess fiir alle Beteiligten transparent?

Umsetzung des Auskunfisrechts fiir Betroffene ist anspruchsvoll: Da den betroffenen Perso-
nen wie allen anderen Nutzenden des Bundesarchivs bei der Recherche nicht alle Findmittel
des Bundesarchivs zur Verfiigung stehen, besteht das Risiko, dass sie selbst nicht alle archi-
vierten Unterlagen finden, die sie betreffen, sicher aber dessen nicht bewusst sind. Damit
besteht das Risiko, dass sie ihr Auskunftsrecht nach Art. 15 BGA sowie Art. 8ff. DSG nicht
durchsetzen kénnen. Das Bundesarchiv unterstutzt deshalb betroffene Personen, die Untet-
stiitzung nachfragen, mit umfangreichen Recherchen. Fraglich ist, ob alle betroffenen Per-

sonen erreicht werden.

Ausnahmebestimmung birgt Gefahr, das Recht auf Auskunft (Art. 15 BGA) auszuhohlen:
Art. 15 Abs. 2 BGA fihrt eine Einschrinkung des Auskunftsrechts ein, die in der diesbeziig-
lichen Grundbestimmung in Art. 9 DSG nicht vorgesehen ist. Gemiss Rechtsprechung und
Lehre ist diese Einschrinkung, die das Bundesarchiv vor einer Uberlastung schiitzen soll,
restriktiv auszulegen. Damit soll verhindert werden, dass das Recht auf Zugang zu Perso-
nendaten umgangen wird. Dieses stellt das Kernstiick des rechtlichen Mechanismus dar, der
es der betroffenen Person ermdglicht, die Verwendung ihrer Daten zu kontrollieren. Es ist
sogar fraglich, ob diese Bestimmung noch Sinn macht in einer Zeit, in der die Digitalisierung

von Akten es sehr einfach macht, persénliche Daten sehr schnell zu identifizieren.

Fazit: Das Bundesarchiv gewdhrt den Personen, die Einsicht in sie betreffende Unterlagen neh-
men wollen, professionelle und umfangreiche Unterstiitzung. Unsicher ist, ob die betroffenen Per-
sonen tiber die Grenzen der cigenstindigen Recherche informiert sind, weshalb ein Ausbau der
Information und eine gezieltere Ansprache wiinschenswert wiren. Die Ausnahmebestimmung
zum Auskunfisrecht (Vereinbarkeit mit rationeller Verwaltungsfiihrung, Art. 15 Abs. 2 BGA) ist
zurtickhaltend zu interpretieren.

Empfehlungen:

® E34 — Information betroffener Personen: Personen, die im Bundesarchiv nach Un-
terlagen tiber sich selbst suchen, werden auf der Website des Bundesarchivs gezielt

angesprochen und tber die Méglichkeiten und Grenzen der Recherche informiert.

® 35— Ausnahmebestimmung im Auskunfisrecht: Das Bundesarchiv interpretiert die
Ausnahmebestimmung von Art. 15 Abs. 2 BGA zum Auskunftsrecht betroffener
Personen restriktiv und zieht in jedem Fall auch das spezifische Interesse der gesuch-
stellenden Person in Betracht und nicht nur das eigene Interesse an einer rationellen

Fihrung seiner Unterlagen.
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12 Selbstandige Archivierung

12.1 Einleitung

Auch selbstindig archivierende Stellen mussen im gesamten Archivierungsprozess gemass
den Grundsitzen des BGA archivieren. Zur Sicherstellung einer einheitlichen Archivierungs-
praxis siecht Art. 8 VBGA verschiedene Massnahmen vor. So ist zwischen den selbstindig
archivierenden Stellen und dem Bundesarchiv eine Vereinbarung tiber die Bildung der Un-
terlagen, deren Sicherung, deren Aufbewahrung und Vermittlung zu treffen. Das Bundesar-
chiv kann ferner Inspektionen durchfiithren sowie die Zustimmung zur selbstindigen Archi-
vierung widerrufen oder den Widerruf beantragen, wenn die Archivierung nicht den Grund-

sitzen des Gesetzes gentigt.

Entlang dem Archivierungsprozess ergeben sich bestimmte Besonderheiten: Selbstindig ar-
chivierende Stellen miissen bei der Informationsverwaltung kein GEVER-System haben, da
der Geltungsbereich der GEVER-Verordnung sich nicht auf selbstindig archivierende Stel-
len erstreckt (Art. 3 GEVER-Verordnung). Naturgemiss entfallt bei der selbstindigen Ar-
chivierung der Schritt der Ablieferung ans Bundesarchiv. Die Bewertung der Unterlagen hat
aber gleichwohl gemeinsam mit dem Bundesarchiv zu erfolgen. Im Unterschied zu den an-
bietepflichtigen mussen die selbstindig archivierenden Stellen selbst dafiir besorgt sein, dass
ithre Unterlagen erhalten bleiben und vor unbefugtem Zugriff geschiitzt sind. Ebenfalls mis-
sen sie selbst den Zugang zum Archivgut gemiss BGA-Standard gewahrleisten.

12.1.1 Themen und Vorgehen der Evaluation

Grundsitzlich folgt das Kapitel thematisch dem Archivierungsprozess. Gewisse Themen
werden jedoch etwas stirker vertieft, so etwa die Zusammenarbeit zwischen den Stellen und
dem Bundesarchiv. Hierbei wiederum wird ein besonderes Augenmerk auf die Archivie-
rungsvereinbarungen nach Art.8 Abs. 1 VBGA und die Vorgabe des gemeinsamen Bewer-
tens gelegt. Naher beleuchtet werden auch die Informationsverwaltung und die Zugangs-
moglichkeiten. Einfithrend werden einige Hinweise zum Umfang und der Nutzung der selb-
stindigen Archive zusammengetragen und allgemeinere Einschitzungen der involvierten
Akteure zum Status der selbstindig archivierenden Stellen dargestellt. Der Aspekt der Siche-

rung wurde nicht vertieft beleuchtet.

Das Kapitel stiitzt sich auf die Ergebnisse der Umfrage bei den selbstindig archivierenden
Stellen, wobei Einschitzungen aus dieser Umfrage, welche alle archivierungspflichtigen Stel-
len gleichermassen betreffen, bereits in den Kapiteln zu den Teilprozessen der Archivierung
berticksichtigt wurden. Weiter wurde eine zusitzliche Erhebung zu den Zugangsmoglichkei-
ten bei den selbstindig archivierenden Stellen durchgefiihrt und Auskiinfte bei Mitarbeiten-
den des Bundesarchivs eingeholt. Weiter enthilt das Kapitel rechtliche Einschitzungen.
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Ebenfalls wurden Interviews mit drei selbstindig archivierenden Stellen gefiihrt. Diese be-
finden sich beztiglich Archivierung in unterschiedlichen Stadien. Eine Stelle verfiigt seit vie-
len Jahren tber ein professionelles Archiv und eine Archivierungsvereinbarung mit dem
Bundesarchiv nach Art.8 Abs. 1 VBGA; das Bundesarchiv bezeichnet diese Vereinbarung
als veraltet (nachfolgend: Stelle mit Archiv). Eine Stelle hat eine Vereinbarung abgeschlossen
und ist nun daran, diese in Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv umzusetzen (Stelle im
Aufbau). Die dritte Stelle hat noch keine Vereinbarung und auch noch keine vertiefte Zusam-
menarbeit mit dem Bundesarchiv; die Stelle erachtete dies bislang nicht als prioritir, u.a., weil

sie noch nicht so lange bestehe (Stelle ohne Vereinbarung).

Festzuhalten ist eine methodische Grenze der Evaluation: Mit den beim Bundesarchiv bekannten
Stellen, die in dieser Evaluation befragt werden konnten, ist nicht die Gesamtheit der Stellen, die
in den Geltungsbereich des BGA fallen, abgedeckt und auch keine reprdsentative Auswahl gesi-
chert. Inwieweit sich die tbrigen Stellen als archivierungspflichtig betrachten und an den
Grundsitzen des BGA orientieren, ist nicht bekannt und konnte in dieser Evaluation nicht
untersucht werden. Es sei daran erinnert, dass der Geltungsbereich des BGA gerade im Be-
reich der selbstindigen Archivierung ungenau festgelegt wurde, was es teilweise erleichtern

durfte, sich als nicht archivierungspflichtig zu betrachten (vgl. Kapitel 4).

12.2 Umfang und Nutzung der selbstandigen Archive

Aus der Umfrage bei den selbstindig archivierenden Stellen liegen grobe Angaben tber den
Umfang ihrer Archive vor. 15 der 18 Stellen gaben an, iiber ein eigenes Archiv zu verfiigen.
Zwei Stellen gaben an, das Archiv befinde sich erst im Aufbau. Eine Stelle deklarierte, sie sei

zu klein fir ein eigenes Archiv und verfiige nicht iiber geeignete Raumlichkeiten.

Der Umfang der selbstindigen Archive streut stark (Tabelle 12-1). Insgesamt zeigt sich im
Vergleich mit dem Bundesarchiv, dass der Umfang an Archivgut allein bei den Stellen, die
an der Umfrage teilgenommen haben, nicht zu vernachlissigen ist: Das kleinste Archiv um-
fasst 2 Laufmeter Archivgut, das grésste 5.5 km und 30 Terabytes digitale Unterlagen. Elf
Stellen haben digitale/digitalisierte Untetlagen archiviert. Die Archive der befragten Stellen
umfassten zum Zeitpunkt der Befragung total gegen 30 Laufkilometer und 75 Terabytes Ak-
ten (Bundesarchiv: ca. 68 km und 21 Terabytes; Bundesarchiv in Zahlen 2019).
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Tabelle 12-1: Umfrage bei S: Umfang der Archive bei selbstandig archivierenden Stellen

Kleinster Grosster Mittel- Median Standard- N (ver-
Wert Wert wert abwei- wertbare
chung Angaben)
Analoge Unterlagen | , 5500 1939 1600 1562 15 Stellen
(Laufmeter)
Digitale Unterlagen 0 30 7 1 10 11 Stellen
(Terabytes)
Archivierung seit (An- | 174 83 69 68 14 Stellen
zahl Jahre):

Umfrage bei S. N: 15. Antworten auf Frage 5: «Bitte machen Sie nachfolgend Angaben zum Umfang lhres
Archivs. Wenn Sie nicht Gber genaue Angaben verfiigen, genligt eine Schatzung.»

Auch bei der Nutzung der selbstindigen Archive bestehen deutliche Unterschiede. Sieben
Stellen gaben an, maximal finfmal pro Jahr konsultiert zu werden, eine davon nie. Acht
Stellen werden mehr als 5 Mal konsultiert. Auch bei diesen schwanken die niheren Angaben
betrichtlich von durchschnittlich 10 Anfragen pro Jahr Giber mehrere hundert bis zu mehr
als tausend. Beim meistfrequentierten Archiv wurden auch Site-Visits in der Online-Archiv-
datenbank im finfstelligen Bereich gezihlt (Frage 6). In der Befragung der Nutzenden des
Bundesarchivs haben ein Fiinftel der Befragten angegeben, bereits selbstindige Archive kon-
sultiert zu haben (20%, Frage 2). Am haufigsten wurden die Archive der ETH, SBB sowie
das PTT-Archiv genannt.

12.3 Rechtliche Vorgaben fiir die selbstindig archivierenden Stellen

Das gesetzliche Archivierungsregime, das fiir selbstindig archivierende Stellen gilt, ist unklar.
Die Unsicherheit, die alle Aspekte der Archivierung betrifft, von der Handhabung der Akten
Uber die Organisation des Archivs bis hin zum Zugang zu den archivierten Akten, wird durch
das Fehlen von Standards verursacht, die eindeutig festlegen, ob selbstindig archivierende
Stellen diese Angelegenheiten frei regeln oder ob sie den Anforderungen des Archivierungs-
gesetzes und seiner Ausfihrungsverordnung unterliegen. Die Weisungen des Bundesarchivs
vom 28. September 1999 tber die Anbietepflicht und die Ubergabe von Unterlagen an das

Bundesarchiv gelten nicht fiir die selbstindig archivierenden Stellen (Art. 2).”

¥ Diese Unsicherheit konnte nur in einem Fall, dem des Bundesgerichts, ausgerdumt werden; in Umsetzung
der ihm diesbeziiglich zustehenden Kompetenzdelegation (Art. 1 Abs. 3 BGA) regelte das Bundesgericht
die Archivierungsverfahren in einer Verordnung, die bereits 1998 verabschiedet wurde (Verordnung des
Bundesgerichts vom 27. September 1999 zum Archivierungsgesetz; SR 152.13). Diese Verordnung enthilt
detaillierte Bestimmungen tiber die Art der zu archivierenden Dokumente, tiber die Modalititen ihrer Er-
haltung und tber ihre Zuginglichkeit.
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Sollte man aus dem Schweigen des Gesetzgebers schlieBen, dass die selbstindig archivieren-
den Stellen freie Hand haben, Archivierungsverfahren selbst zu regeln? Ja und nein... einer-
seits ist ihr Handlungsspielraum durch die allgemeine Archivierungspflicht «nach den
Grundsitzen dieses Gesetzes» eingeschrinkt ist (Art. 4 Abs. 3 BGA fiir die Schweizerische
Nationalbank und die autonomen Bundesorgane; Art. 4 Abs. 5 BGA fir andere Personen
des o6ffentlichen oder privaten Rechts); das Gesetz enthilt jedoch andererseits keine niheren
Angaben zum Inhalt dieser Grundsitze. Allenfalls ist zu beachten, dass es in der Botschaft
zum Archivierungsgesetz heisst: «Bei diesen Grundsitzen handelt es sich vor allem um die
generelle Archivierungspflicht fiir archivwirdige Unterlagen sowie um die benutzungsrecht-
lichen Bestimmungen» (BBI 1997 954). Es war jedoch vorgesehen, dass der Bundesrat durch
eine Verordnung (Art. 4 Abs. 5 Bst. BGA: «Der Bundesrat erldsst eine entsprechende Ver-
ordnungy) nahere Einzelheiten dazu regelt; bis heute ist eine solche Verordnung noch nicht
erlassen worden. Dies ist umso bedauetlicher, als der Gesetzgeber um die Homogenitit der
Archivierung besorgt war: «Fiir alle Bundesorgane sollen bei der Archivierung ihrer Unterla-
gen dieselben Grundsitze gelten» (BBl 1997 954).

In Ermangelung gemeinsamer Regeln reagiert die Archivierungsverordnung auf dieses An-
liegen, indem sie selbstindig archivierende Stellen der Kontrolle des Bundesarchivs unter-
stellt. Gemaiss Art. 8 VBGA wird diese Kontrolle auf mehreren Ebenen ausgetibt: Erstens
schliesst das Bundesarchiv mit jeder autonomen Stelle eine Vereinbarung ab, welche die Ar-
chivierung nach den allgemeinen Grundsitzen des BGA regelt; zweitens fihrt das Bundesar-
chiv Inspektionen durch, um die Einhaltung der Vereinbarung zu tberpriifen; drittens kann
das Bundesarchiv die Vereinbarung bei Nichteinhaltung widerrufen. Dieser Kontrollmecha-
nismus kann sicherlich das Fehlen einer Verordnung kompensieren, die gemeinsame Regeln
zur Umsetzung der «allgemeinen Rechtsgrundsitze» festlegt und somit die Homogenitit der
Archivierung gewihrleistet (wobei Unterschiede in den technischen Anforderungen zugelas-
sen werden). Dieser Kontrollmechanismus muss jedoch tatsichlich umgesetzt werden, was

nicht durchgingig der Fall gewesen zu sein scheint

12.4 Grundsatzliche Einschatzungen der Akteure

Mit der Ermoglichung der selbstindigen Archivierung sollte «einerseits die angestrebte
Rechtsvereinheitlichung und andererseits eine grosstmogliche Handlungsfreiheit der auto-
nomen Anstalten und weitere Bundesvollzugsaufgaben erfiillenden Personen und Instituti-

onen erreicht werden» (Erlduterung VBGA: 12).

Grundsitzlich hinterfragten die meisten selbstindig archivierenden Stellen weder in der
Umfrage noch in den Interviews ihren Status als selbstindig archivierende Stelle (Frage 37).
Nur eine Stelle bemingelt grundsitzlich ihren Status. als archivierungspflichtige Stelle. Ar-
chivierung gemiss BGA sei fur sie nicht sinnvoll sei, da sie nur zu einem sehr geringen Anteil
Vollzugsaufgaben ausiibe. Aus allgemeiner Warte bewerten mehrere Stellen diesen Status

positiv, zumal er etwas Handlungsspielraum ermégliche, und weil das Archiv dann niher bei
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den aktenbildenden Instanzen sei (Frage 39). Sie bringen zum Teil aber auch Kritikpunkte

an der konkreten Regelung dieses Status an:

e Die Gleichsetzung der Anspriiche an die Archivierung, wie sie beim Bundesarchiv
bestehen, konnte selbstindig archivierende Stellen iiberfordern, da diese nicht tber

die gleichen Voraussetzungen beztiglich Infrastruktur, Fachkompetenz etc. verfiigen.

¢ Der Handlungsspielraum der selbstindig archivierenden Stellen wird als zu eng be-
grenzt wahrgenommen. Gleichzeitig seien die selbstindig archivierenden Stellen und
ithre Bedirfnisse sehr heterogen. Dies misste sich in mehr Freiheiten z.B. bei der
Informationsverwaltung und der Bewertung niederschlagen.

o Gewlnscht wird fir nicht-bundesnahe Betriebe eine klare Trennlinie, welche Unter-
lagen nach BGA zu archivieren sind und welche nicht. Dabei geht es nicht nur um
die Abgrenzung der Vollzugsaufgaben zu rein privaten Titigkeiten, sondern ebenfalls
um Aktivititen von Tochterunternehmen, die auch im Ausland titig sein konnen.
Eine Stelle erwihnte, dass solche Trennlinien teils schwer zu ziehen seien. Die Lo-
sung konne jedoch nicht sein, im Zweifel alle Aktivititen dem BGA zu unterstellen.

e Im BGA und teils auch in der VBGA werde zu wenig deutlich gesagt, dass sich Re-
gelungen auch auf die selbstindige Archivierung beziehen, sondern nur vom Bun-

desarchiv geredet.

Das Bundesarchiv wurde nicht grundsitzlich zum Status der selbstindig archivierenden Stel-
len befragt. In den Gesprichen kam gleichwohl zum Ausdruck, dass die Trennlinie zwischen
archivierungspflichtigen und anderen Aktivititen ein Gegenstand von Diskussionen zwi-
schen dem Bundesarchiv und verschiedenen Stellen darstellt. Eine Person bezeichnete den
Geltungsbereich des BGA als «eindriicklich breit». Alles staatliche Handeln im weitesten Sinn
sei der Archivierungspflicht unterstellt. Diese Person bemingelt bei einem Teil der selbstin-
dig archivierenden Stellen ein fehlendes Bewusstsein, dass diese nicht ein rein privatwirt-
schaftliches Unternehmen seien, sondern als Akteur mit Bundesaufgaben rechenschafts-
pflichtig gegentiber der Offentlichkeit seien.

12.5 Nutzung von Unterstiitzungsangeboten des Bundesarchivs

12.5.1 Praxis

Die meisten selbstindig archivierenden Stellen nutzen zwar gemiss der Umfrage die online
verfiigbaren Arbeitshilfen und Informationsschreiben des Bundesarchivs iiber die Informa-

tionsverwaltung und Archivierung (13 von 15 Stellen, Frage 9).

Beratung und Unterstiitzung nahm jedoch in den vergangenen finf Jahren nur eine Minder-
heit in Anspruch (Frage 10). Jeweils 5 Stellen (insgesamt 7) liessen sich betreffend Informa-
tionsverwaltung und der Bestimmung des Archivguts vom Bundesarchiv beraten. Keine

Stelle nahm Beratung oder anderweitige Unterstiitzung bei der Ubernahme der Unterlagen
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ins Archiv, bei deren Sicherung oder der Gewihrleistung des Zugangs in Anspruch. Wenn
das Bundesarchiv also involviert ist, dann vor allem bei vorbereitenden Arbeiten der Archi-

vierung, aber nicht bei der eigentlichen Archivierung (Sichern) und dem Zugang.

Die interviewte Stelle mit Archiv sieht das Bundesarchiv v.a. im Bereich der Informations-
verwaltung als Ansprechpartner bei konkreten Fragen, sie nutzt auch das Instrument «Pack-
age Handler. In den anderen Teilprozessen der Archivierung bestehe kein Bedarf. Die Stelle
im Aufbau hat fir die Informationsverwaltung eng mit dem Bundesarchiv zusammengear-
beitet. Die Zusammenarbeit betraf die Erarbeitung des OS und dessen prospektive Bewer-
tung. Die Stelle ohne Vereinbarung hat ausser einer eintdgigen Ausbildung bisher keine Un-
terstitzung des Bundesarchivs beansprucht. (Angaben zur Zusammenarbeit bei der Bewer-
tung siche Abschnitt 12.8)

12.5.2 Einschatzungen der Akteure

Mit der Qualitit der Unterstiitzung waren alle Stellen, die Beratung oder Unterstiitzung be-

anspruchten, zumindest eher oder aber vollstindig zufrieden (Frage 11).

Die Auskunftsperson beim Bundesarchiv vermutete als Grund fiir die geringe Nutzung des
Unterstiitzungsangebots, viele Stellen kennten entweder die Moglichkeiten der Unterstiit-
zung oder auch die gesetzlichen Aufgaben der Archivierung nicht. Sie vermutet da, wo die
Unterstiitzung des Bundesarchivs nicht genutzt werde, eine kritische Grundhaltung: selb-
stindige Stellen fassten die Archivierung als reine Pflichtaufgabe auf und sidhen nicht den
Mehrwert, den die Archivierung bringe.

In den Interviews mit den Stellen bestitigen sich diese Vermutungen teilweise. Bei der Stelle
im Autbau wird die Archivierung mehr als Pflicht zur Einhaltung eines gesetzlichen Auftrags
denn als Nutzen betrachtet. Bereits jetzt bestehe ein guter Uberblick und eine gute Erschlies-
sung der Unterlagen, weshalb fur die Ablage nach BGA-Standard kein grosser Mehrnutzen
entstehe. Der gesellschaftliche Zweck der Archivierung wird anerkannt. Die Stelle ohne Ver-

einbarung anerkennt den Nutzen der Archivierung fiir sich selbst und die Gesellschaft eben-
falls.

Die Stelle mit Archiv sieht in der Archivierung einen bedeutenden Nutzen und sieht auch
einen Auftrag, als gesellschaftlich relevante Institution ihre Dokumente professionell zu ar-
chivieren. Sie sieht sich ansonsten als kaum mehr auf Unterstiitzung des Bundesarchivs an-

gewiesen.
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12.6 Archivierungsvereinbarung

12.6.1 Praxis

Gemiss Art. 8 Abs.1 VBGA treffen die selbstindig archivierenden Stellen (mit Ausnahme
der Nationalbank) mit dem Bundesarchiv eine Vereinbarung tiber die Bildung der Unterla-
gen, deren Sicherung, Aufbewahrung und Vermittlung.” Diese orientiert sich beziiglich die-
ser Teilprozesse der Archivierung an den Standards der Archivierungsgesetzgebung und der
einschligigen Umsetzungserlasse. Das Bundesarchiv (BAR, o.]. b) hat hierzu eine Muster-

vereinbarung erarbeitet. Diese beinhaltet folgende Kernelemente:

e FElektronisches System zur Aktenfihrung, das den Vorgaben gemiss GEVER-Ver-
ordnung funktional gleichwertig ist.

e  Umsetzung der Weisungen und Vorgaben zur Anbietepflicht und Ablieferung des
Bundesarchivs anhand der Arbeitshilfen des BAR.

e Umsetzung der Vorgaben tber Aktenfithrung und elektronischer Geschiftsverwal-
tung sinngemiss und in Anlehnung an die GEVER-Verordnung."

e Anbietepflicht ans eigene Archiv.

e Bewertung gemeinsam mit dem Bundesarchiv.

e Das Archiv orientiert sich bei der Ubernahme der archivwirdigen Unterlagen an den
Arbeitshilfen des Bundesarchivs fiir die Aufbereitung und Verzeichnung sowohl fiir
analoge als auch fur digitale Unterlagen.

e Erschliessung nach dem Provenienzprinzip und dem gingigen internationalen Stan-
dard.

e Recht auf FEinsichtnahme unter Wahrung der Schutzfristen gemiss Art. 9, 11 und 12
BGA. Unterlagen mit verlingerter Schutzfrist nach Art. 12 Abs. 1 mussen in An-
hang 3 VBGA publiziert werden.

e Freier Zugang gemiss Art.10, 11 und 12 VBGA (Konsultationsmoglichkeiten und
Verwertung, Gebithren nach Gebiihrenverordnung des Bundesarchivs, Verwer-

tungsfreche, Findmittel).

7 Stellen haben gemiss Befragung eine Vereinbarung mit dem Bundesarchiv abgeschlossen
(Frage 7). Das Bundesarchiv bestitigt die Information fiir diese Stellen, relativiert aber, dass
funf dieser Vereinbarungen veraltet seien (vor 2015 abgeschlossen). 2015 hat das Bundesar-

chiv alle ihm bekannten selbstindig archivierenden Stellen zum Abschluss einer neuen Ver-

40 Das Bundesgericht ist der VBGA nicht unterstellt.

4 In der Mustervereinbarung sind noch die inzwischen ausser Kraft gesetzten Weisungen des EDI iber die
Aktenfithrung in der Bundesverwaltung aufgefihrt. Diese wurden in die revidierte GEVER-Verordnung (in
Kraft seit 1.4.2020) tberfihrt.
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einbarung eingeladen, der Ertrag war jedoch nach Angaben des Bundesarchivs gering. Seit-
her sei keine weitere Offensive unternommen worden, neue Stellen fiir eine Vereinbarung
zu gewinnen. 8 befragte Stellen verfiigen nicht tiber eine Vereinbarung, wobei drei befragte
Stellen rechtlich befreit sind (SNB, Bundesgericht) oder als Teil einer grosseren Organisation
von einer anderen Vereinbarung erfasst sind. Zwei Stellen gaben explizit an, der Prozess der

Vereinbarung sei angelaufen.

12.6.2 Einschatzungen der Akteure

Mehrere selbstindig archivierende Stellen gaben in der Umfrage noch offene Fragen als
Grund fur das Fehlen einer Vereinbarung an, deren Klirung noch Zeit brauche (Frage 8).
Eine Stelle erwihnt explizit juristische Bedenken und befurchtet «unverhiltnismassige Auf-
winde». Von den drei interviewten Stellen haben wie beschrieben zwei eine Vereinbarung
abgeschlossen. Die Stelle mit Archiv hat diese Vereinbarung schon lange und dusserte sich
nicht mehr zu ihrer Entstehungsgeschichte, gemass der Stelle im Aufbau dauerte es lange bis
zu einer Einigung und auch die Umsetzung (Einhaltung der Standards) wird als aufwindig
beschrieben. Auch die Stelle ohne Vereinbarung schitzt den Weg bis zu einer Vereinbarung
und deren Umsetzung als aufwindig und komplex ein. Bisher hitten hierftir die Ressourcen
und die Dringlichkeit gefehlt.

Das Bundesarchiv sicht neben dem Aufwand als Grund fiir das Fehlen von (aktuellen)
Vereinbarungen teils auch Befiirchtungen der Stellen, dass ihre bisherigen Freiheiten beziig-
lich Archivierung beschrinkt wirden. Damit zusammenhingend argumentierten die Stellen
teils auch, dass die Vereinbarung nicht auf die Besonderheiten ihrer jeweiligen Stelle passte.
Insbesondere verstiinden sich gewisse Stellen als primar privatwirtschaftliches Unternehmen
und vernachlissigten dabei, dass sie als Triger von Bundesaufgaben ein verlingerter Arm
der Exekutive mit entsprechenden Rechenschaftspflichten sei. Das Bundesarchiv stellt sich
demgegentber auf den Standpunkt, die Vereinbarung sei die Ubersetzung und Konkretisie-
rung des BGA-Standards, der vom Gesetzgeber gewollt sei.

12.7 Informationsverwaltung

12.7.1 Rechtliche Grundlagen

Wie erwihnt, sind die selbstindig archivierenden Stellen explizit vom Geltungsbereich der
GEVER-Verordnung ausgenommen. Dies gilt auch fiir selbstindig archivierende Stellen der
dezentralen Bundesverwaltung (Art. 3 Abs. 2 GEVER-Verordnung). In den Archivierungs-
vereinbarungen verlangt das Bundesarchiv wie beschrieben eine Umsetzung der Vorgaben
tber Aktenfithrung und elektronischer Geschiftsverwaltung sinngemiss und in Anlehnung
an die GEVER-Verordnung.
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Es stellt sich dabei gemiss Auskunft auf den Standpunkt, dass die Mindestanforderungen an
die Aktenfithrung, wie sie seit 1. April 2020 in Abschnitt 2 der GEVER-Verordnung festge-
halten sind, fir alle archivierungspflichtigen Stellen gelten. In Abschnitt 2 wurden mit der
Revision der GEVER-Verordnung die vormaligen Weisungen des EDI tiber die Aktenfiih-
rung in der Bundesverwaltung (WAF) integriert.”” Als Mindestanforderung an die Aktenfiih-
rung seien somit gemiss der GEVER-Verordnung fiir alle archivierungspflichtigen Stellen
insbesondere Organisationsvorschriften, ein Ordnungssystem und die Dossierbildung vor-

zusehen.

Der in den Vereinbarungen geforderte Mindeststandard gemaiss der GEVER-Verordnung
kann unseres Erachtens nicht auf Abschnitt 2 der GEVER-Verordnung abgestiitzt werden.
Erstens galt schon die WAF explizit nicht fir selbstindig archivierende Stellen nach Art. 1
Abs. 1 Bst. h BGA (Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts, soweit sie ihnen tiber-
tragene Vollzugsaufgaben erfillen), wie sich aus Art. 3 Abs. 2 der VBGA (alte Fassung, Ver-
sion in Kraft bis 31. Marz 2020) ergibt.

Zweitens hat es der Bundesrat in der GEVER-Verordnung unterlassen, den alten Geltungs-
bereich der WAF gemiss Art. 3 Abs. 2 der VBGA aF zu iibernehmen. Er verweist nur in
den Erlduterungen auf den damaligen Geltungsbereich. Damit kénnten sich seit 1. April 2020
sogar selbstindig archivierende Stellen, die der dezentralen Bundesverwaltung (Art. 1 Abs. 1
Bst. b BGA) angehéren oder autonome Anstalten (Bst. €) auf den Standpunkt stellen, die

Bestimmungen tiber die Aktenfithrung seien fur sie nicht massgebend.

Somit sind die selbstindig archivierenden Stellen zwar nicht frei in der Art und Weise der
Informationsverwaltung. Sie werden in Art. 4 BGA in allgemeiner Weise verpflichtet, nach
«den Grundsitzen dieses Gesetzes» zu archivieren. Ein konkreter allgemeingiltiger Standard
auf Verordnungsstufe, der auch simtliche selbstindig archivierenden Stellen einschliesst, be-
steht indes nicht.

12.7.2 Praxis der selbstandig archivierenden Stellen

Bei den selbstindig archivierenden Stellen besteht noch ein Ausbaupotenzial fir das Infor-
mationsmanagement. Die Hilfte der 18 Stellen, die an der Umfrage teilgenommen haben,
verfiigen ithren Angaben zufolge iiber ein Informationsmanagement, das auf die langfristige
Nachvollziehbarkeit und Nachweisbarkeit ihrer Geschiftstitigkeit ausgerichtet ist (FS12).
Die andere Hilfte gab in der Umfrage an, dies sei teilweise der Fall. Von diesen wiederum

gaben drei an, die Vervollstindigung sei in Planung oder im Aufbau begriffen.

In den drei Interviews konnte die Geschiftsverwaltung etwas genauer erfragt werden (Ta-
belle 12-2). Die Angaben reflektieren den unterschiedlichen Stand beztglich Archivierung,
sind aber auch Ausdruck des Selbstverstindnisses der jeweiligen Stellen. Es besteht bei allen

4 Weisungen des Eidgendssischen Departements des Innern vom 13. Juli 1999 iiber die Aktenfithrung (WAF,
BBI 1999 5428).
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eine — wenn auch unterschiedlich ausgeprigte — Form von digitalisierter Geschiftsverwal-
tung. Diese orientiert sich primar an den eigenen Bedurfnissen der Stelle im aktiven Lebens-
zyklus der Unterlagen. Diese sind nicht automatisch gut mit den Vorgaben gemiss den

Grundsitzen der Archivierung beim Bund vereinbar.

12.7.3 Einschatzungen der selbstandig archivierenden Stellen

Die Informationsverwaltung gemiss Anforderungen des BGA werden von den beiden Stel-
len, die noch kein Archiv haben, als aufwindige und komplexe Arbeit wahrgenommen, weil
die eigenen Strukturen nicht zwingend mit den vom Bundesarchiv verlangten tibereinstim-
men (Tabelle 12-2).

Die notwendige Compliance fiir ein gutes Informationsmanagement und die Archivierung
gemiss den Vorgaben des Bundesarchivs herbeizufiihren, ist bei allen drei Stellen als anfor-
derungsreich beschrieben worden, wobei eine Stelle betont, die Anforderungen seien kom-
plex und hoch. Klare Verantwortlichkeiten und eine Priorisierung von oben erachten sie als

zentral.

Tabelle 12-2: Angaben der interviewten Stellen {iber ihre Informationsverwaltung

Stelle mit Archiv

Stelle im Aufbau

Stelle ohne
Vereinbarung

Orientiert an Vorgaben
des BGA?

Interne Vorgaben, an-
gelehnt an BGA und
Standards fir archiv-
taugliche Formate

Eigene Anforderungen
sind komplexer und
anders als Vorgaben
des Bundes, Umset-
zung und Anpassung
anspruchsvoll

Orientiert sich an ei-
genen reglementari-
schen und gesetzli-

chen Anforderungen

Rechtliche Vorgaben ein-
gehalten?

Analoge Unterlagen ja
(mit kleinen Ausnah-
men. Aktuelle digitale
Unterlagen ja. Bei al-
teren digitalen Unter-
lagen (2010 bis 2017)
noch nicht; Projekt
zur Behebung ist be-
schlossen.

Noch nicht. Aufwandi-
ger Prozess steht be-
vor, bei dem zwischen
Bedirfnissen der Ar-
chivierung und Ge-
schaftsprozessen opti-
miert werden muss

Fir Unterlagen mit ei-
gener rechtlicher
Grundlage ja. Unklar-
heiten bei Administra-
tivakten, weil noch
keine Vereinbarung
mit BAR.

Ordnungssystem vorhan-
den?

Ja. Bewertungsrichtli-
nien sind von BAR ab-
genommen

Ja, inkl. Bewertung

Ja, aber es orientiert
sich nicht am Aufga-
benprinzip

Digitale Geschdiftsverwal-
tung vorhanden?

Ja, eigenes System

Verschiedene Sys-
teme, noch nicht auf
OS abgestimmt. Ge-
plant ist eine Automa-
tische Uberfiihrung.
Manuell heute mog-
lich, aber zu aufwén-
dig

Je ein System fiir auf-
gabenbezogene Un-
terlagen (flachende-
ckend) und administ-
rative Unterlagen
(nicht flaichende-
ckend)
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Hindernisse fiir BGA-kon-
forme Informationsver-
waltung?

Fehlendes Verstand-
nis und mangelnde
Prioritat

Archivierung als not-
wendiges Ubel, man-
gelnde Sensibilitat
und Prioritat bei Lei-
tung und Mitarbeiten-
den

Fehlende Ressourcen
und Komplexitat, um
Anforderungen des
Bundes zu erfiillen

Sicherstellen, dass Mitar-
beitende gemdss OS um-
setzen

Benennung verant-
wortlicher Personen
in den Einheiten der
Stelle. Priorisierung
unter Einbezug der
Gesamtleitung ge-
wahrleisten

Benennung verant-
wortlicher Personen.
Mitarbeitende orien-
tieren sich jedoch pri-
mar an Prozessen und
nicht am OS

Aufgabenbezogene
Unterlagen: Einheiten
mit eigenen Richtli-
nien, bewahrt.
Administrative Unter-
lagen: Umsetzung un-
sicher.

Das Bundesarchiv bestitigt die Einschitzung, dass die Erarbeitung einer BGA-konformen
Geschiftsverwaltung fur Stellen ohne gutes, rechtskonformes Informationsmanagement
aufwindig sei. Wenn das Bundesarchiv fur die Archivierung in einer solchen Situation An-
forderungen an ein Ordnungssystem formuliere, fihre dies zu einem Stellvertreterkonflikt
tber die Archivierung, dabei misste eigentlich stellenintern eine Auseinandersetzung iiber

das Informationsmanagement gefithrt werden.

12.8 Gemeinsame Bestimmung der Archivwiirdigkeit

12.8.1 Praxis

Gemiss Art. 6 Abs. 3 VBGA bestimmen das Bundesarchiv und die selbstindig archivieren-
den Stellen in Zusammenarbeit, ob deren Unterlagen archivwiirdig sind. Von den Teilneh-
menden an der Umfrage gaben 9 Stellen an, die Bewertung erfolge nicht in Zusammenarbeit
mit dem Bundesarchiv (Frage14). Zwei Stellen antworteten, dies sei immer der Fall, deren 3
gaben «teilweise» an. Dieser kritische Befund relativiert sich méglicherweise, weil gewisse
Stellen aufgrund ihrer (dlteren) Vereinbarung von der gemeinsamen Bewertung (teilweise)
befreit worden seien, wie sie erkliren. Das Bundesarchiv bestreitet allerdings, dass selbstin-
dig archivierende Stellen von der gemeinsamen Bewertung befreit seien. Drei Stellen gaben
an, eine erste Bewertung stehe erst bevor und werde dann zusammen mit dem Bundesarchiv

erfolgen.

Von den nicht mit dem Bundesarchiv bewertenden Stellen gaben alle an, bei der Bewertung
die rechtlich-administrative Archivwiirdigkeit zu prifen, mit einer Ausnahme priifen sie auch
die historische oder sozialwissenschaftliche Relevanz (Frage 17). Drei forschungsbezogene

Stellen wenden (auch) eigene Kriterien an.
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12.8.2 Einschatzungen der Akteure

Selbstindig archivierende Stellen: Zur Frage, ob das arbeitsteilige Vorgehen grundsitzlich
zweckdienlich sei, waren die finf Stellen, welche schon gemeinsam mit dem Bundesarchiv
bewertet haben, geteilter Meinung (Frage 15), ebenso zur Zweckmaissigkeit der einzelnen
vom Bundesarchiv vorgegebenen Kriterien der rechtlichen und administrativen Archivwiir-
digkeit, wobei positive Beurteilungen tiberwiegen. Bemingelt wird von zwei Stellen, dass die
Kriterien auf die hoheitlichen Aufgaben der Bundesverwaltung zugeschnitten seien und den
Aufgaben der selbstindig archivierenden Stellen nicht gerecht werden. Eine Stelle erwihnt,
dass mit dem Bundesarchiv eigene Bewertungsrichtlinien ausgearbeitet worden seien. Eine

Stelle kritisiert die Formulierung «Nachweis der Geschiftspraxis» als zu schwammig.

Die interviewte Stelle mit Archiv hat mit dem Bundesarchiv Bewertungsrichtlinien erarbeitet,
anhand derer sie heute ihre Unterlagen selbst bewertet. Dieses Vorgehen hat sich aus ihrer
Sicht bewihrt. Die Arbeitshilfen des Bundesarchivs fiir die Bewertung bezeichneten die In-
terviewpartner als wenig niitzlich, da die eigenen Unterlagen sich stark von jenen des Bun-
desarchivs unterschieden. Die Stelle hat intern einen Prozess analog zu jenem des Bundesar-
chivs errichtet, bei dem die aktenbildende Stelle und die Archivverantwortlichen erginzend

die Archivwiirdigkeit bestimmen.

Die Stelle im Aufbau hat ihr Ordnungssystem in Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv
erstmalig prospektiv bewertet. Es habe nicht tiberall Einigkeit bestanden, aber dies wurde
nicht als grundsitzliches Problem wahrgenommen. Die Stelle bezeichnet die vorhandenen
Arbeitshilfen als hilfreich, um die Kluft zwischen dem eigenen Verstindnis von Archivierung

und den Erwartungen des Gesetzgebers zu iiberwinden.

Die Stelle ohne Vereinbarung hat noch keine gemeinsame Bewertung in Angriff genommen
und im Moment besteht auch keine Bereitschaft seitens der Leitung, dies zu tun. Es bestehen
generelle Befiirchtungen, dass die Archivierung aufwindig ist und bisherige Gewohnheiten
fiur die Mitarbeitenden veridndert werden missten. Es bestehen auch grundsitzliche Unsi-

cherheiten dartiber, welche Typen von Akten zu archivieren sind.

Das Bundesarchiv nennt primir zwei Griinde, warum Stellen nicht gemeinsam mit ihm
bewerten. Erstens bestehe bei Stellen, die seit langem selbstindig archivieren, ein Selbstbe-
wusstsein, dass man keine Zweitmeinung bendtige. Solche Stelle beriefen sich auch darauf,
dass sie es «immer schon so gemacht» hitten. Man berufe sich dabei teils auch auf iltere
Aussagen aus dem BAR, die (filschlicherweise) als Blankoscheck interpretiert wirden. Der
zweite Grund ist der Aufwand: Voraussetzung fiir die Bewertung ist eine vorhandene Infor-
mationsverwaltung und ein Ordnungssystem. Wenn dieses nicht besteht, muss es vorher et-

arbeitet werden, was aufwandig ist.
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12.9 Schutzfristen festlegen

12.9.1 Praxis der Stellen

Gemiss den Angaben in der Umfrage legen 10 selbstindig archivierende Stellen Schutzfris-
ten gemiss Art. 9 bis 12 BGA fest. 2 Stellen gaben an, dies teilweise zu tun, 3 Stellen gaben
an, keine Schutzfristen festzulegen (Frage 19). Der auf den ersten Blick kritische Befund
relativiert sich jedoch aufgrund der Erklirungen der Stellen stark (Frage 20): Zwei Stellen
stiitzen sich auf Reglemente, die sich am BGA orientieren. Eine wissenschaftsnahe Stelle gibt
an, sich bei Personaldaten und Finanzen strikt an die Schutzfristen zu halten, jedoch bei
wissenschaftlichen Unterlagen situativ zu entscheiden. Eine Stelle weist auf Kollisionen mit
dem BGO hin und eine Stelle gab an, man sei noch am Bestimmen der archivwiirdigen Un-

terlagen, weshalb Schutzfristen noch nicht vergeben wurden.

Ahnlich wie bei den abliefernden Stellen verfiigt eine Minderheit iiber interne Prizisierungen
zur Festlegung der Schutzfrist, wobei diese sich am hdufigsten auf Unterlagen mit Personen-
daten beziehen. Jeweils drei weitere Stellen wirden sich solche Prazisierungen wiinschen
(Frage 23).

Die Stelle mit Archiv gab im Interview an, die Festlegung der Schutzfristen laufe analog der
Bundesverwaltung, die Hoheit liege somit bei der abliefernden Stelle. Es bestehe keine Zu-
sammenarbeit mit dem Bundesarchiv. Die Stelle im Aufbau hat in ithrem OS noch keine
Schutzfristen vergeben. Bei der Stelle ohne Vereinbarung ist die Handhabung in einem Reg-
lement festgelegt. Dieses orientiert sich am BGA und benennt typische Unterlagen, die einer
verlingerten Schutzfrist unterstehen. Auch die Funktionstrager, die verlingerte Schutzfristen

vergeben kénnen, sind benannt.

12.10 Zugang zum Archivgut

12.10.1 Rechtliche Grundlagen

Fir den Zugang zum Archivgut gilt bei den selbstindig archivierenden Stellen wie beim Bun-
desarchiv der Mindeststandard, wie er in Art. 10 bis 12 VBGA formuliert ist. Zentrale Ele-
mente des Rechts auf Finsichtnahme sind die Konsultation der frei zuginglichen Findmittel
und der Unterlagen, die Reproduktion sowie die Verwertung unter Vorbehalt der berechtig-
ten entgegenstehenden Schutzinteressen. Die Einsicht ist weiter grundsitzlich kostenlos, so-

weit mit einer rationellen Verwaltungsfuhrung vereinbar. Auch Reproduktionskosten oder
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Rechercheauftrige konnen Kosten verrechnet werden (vgl. Gebithrenverordnung des Bun-

desarchivs®).

12.10.2 Praxis der Stellen

Die Praxis der Stellen betreffend den Zugang zu ihrem Archivgut wurde in einer separaten

Umfrage erhoben (vgl. Anhang 4.3: Fragebogen: Zugang zu selbstindig archivierenden Stel-

len). Die Resultate sind nachfolgend zusammengefasst:

FEinsichtsmoglichkeit: Eine Mindestform von Finsichtsméglichkeit ist bei den meisten
selbstindig archivierenden Stellen, die an der Umfrage teilnahmen, gewihrleistet. 11
von 16 antwortenden Stellen gaben in der Umfrage an, sie stellten ihr Archivgut fir
die Offentlichkeit zur Verfigung, 3 Stellen gaben an, Einsicht werde auf Anfrage
gewihrt, er sei aber nicht formell geregelt. Eine dieser drei Stellen konkretisierte, dass
sie auf Anfrage die Unterlagen fiir die nachforschende Person recherchiere. Eine
Stelle konnte sich zwischen diesen beiden Antwortméglichkeiten nicht entscheiden.
Eine Stelle verneinte mit der Begrindung, im Moment seien noch alle Unterlagen
unter Schutzfrist und kénnten nicht eingesehen werden. Diese Stelle beantwortete in

der Folge keine weiteren Fragen mehr.

Kosten: 7 Stellen gaben an, die Einsichtnahme sei kostenlos. Deren 6 gaben an, Kos-
ten konnten je nach Aufwand (z.B.) fiir einen Rechercheauftrag erhoben werden. 2
Stellen konnten sich zwischen diesen beiden Antwortmdoglichkeiten nicht entschei-
den. Vier Stellen verwiesen auf entsprechende Gebthrenordnungen ihrer Institution,
zwei Stellen gaben an, ab 30 Minuten Rechercheaufwand wiirden 100 CHF verrech-
net (BAR: 100 CHF pro Stunde). Die Verhaltnismassigkeit der Gebiihren wurde im
Rahmen der Evaluation nicht gepriift.

Finden des Archivs: Die Sichtbarkeit der Archive ist unterschiedlich: 4 Stellen gaben
an, ihr Archiv verfiige tiber einen eigenen Internetauftritt. Von den tbrigen gaben
weitere 5 Stellen an, auf der Homepage ihrer Stelle seien Informationen tber ihr
Archiv zu finden. Bei den Ubrigen ist eine Anfrage bei der Auskunft der Stelle not-
wendig. Eine Stelle begriindete das Fehlen ihres Internet-Auftritts mit der spiten
Grindung ihrer Stelle (Alle Unterlagen noch in Schutzfrist. Einsichtsgesuche kénn-
ten aber bei der Vorgingerorganisation behandelt werden).

Rechercheméglichkeiten: Auch die Recherchemdoglichkeiten sind unterschiedlich ent-
wickelt: 5 Stellen erméglichen die Recherche und Bestellung online, bei deren 6 Stel-
len ist dies vor Ort moglich. Davon offerieren 4 Stellen beide Méglichkeiten). Bei 8
Stellen ist eine direkte Anfrage via E-Mail oder Telefon n6tig, um recherchieren und

bestellen zu konnen.

4 Verordnung des EDI vom 1. Dezember 1999 tiber die Gebiihren des Schweizerischen Bundesarchivs (Ge-
bithrenverordnung BAR; SR 172.041.15)
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e FEinsichtnahme ins Archivgut: Bei allen Stellen ist die Einsicht vor Ort gewihrleistet.
11 Stellen machen Unterlagen auch als Digitalisate zuganglich (zwei Stellen mit Ein-
schrinkungen betreffend Aufwand oder Art der Unterlagen). 6 Stellen stellen Unter-

lagen, resp. Reproduktionen davon per Post zu.

o Offnungszeiten: 4 Stellen haben ihr Archiv zu festen Zeiten gedffnet (1 Stelle 1 Tag
pro Woche, 1 Stelle an drei Werktagen, 2 Stellen an allen Werktagen). Bei 9 Stellen
ist eine individuelle Vereinbarung nétig, um das Archivgut einzusehen. Eine Stelle
gab an, Uber kein 6ffentlich zugingliches Archiv zu verfiigen. Sie ermoglicht aber die
Sichtung (unklar wie). Eine Stelle konnte keine klare Angabe machen.

e Hilfestellungen bei der Recherche: Bei 7 Stellen stehen den Nutzenden des Archivs
Findmittel zur Verfiigung, davon bieten 5 Stellen auch Unterstitzung bei deren Nut-
zung an. Bei den tibrigen wird die Recherche in 6 Fillen durch Mitarbeitende tiber-
nommen, womit es zwei nicht ganz klare Ausnahmen gibt: Eine Stelle gab an, die
Nutzenden wiirden durch Mitarbeitende der Stelle begleitet. Eine weitere Stelle gab
an, nur Unterstlitzung bei der Nutzung der Findmittel zu ermoglichen (aber keine
Findmittel selbst und keine Recherche durch Mitarbeitende). Insgesamt bieten 13
Stellen die Recherche durch ihre Mitarbeitenden an.

o Wiedergabe und Verwertung: Die Wiedergabe und Verwertung sind bei keiner Stelle
prinzipiell ausgeschlossen. Die Mehrheit von 12 Stellen gaben an, unter Umstinden
Auflagen zu machen, die iibrigen 3 verzichten auf Auflagen.

®  Rechtsmittelbelehrung bei Absagen: Wird eine Absage erteilt, machen nur 2 Stellen
konsequent Rechtsmittelbelehrungen. 5 Stellen gaben an, dies nicht zu tun und 4
Stellen gaben an, die sei von Fall zu Fall unterschiedlich. Vier Stellen machten keine

Angabe.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass mit der Ausnahme einer Stelle (deren Ar-
chivgut noch in der Schutzfrist ist) alle Teilnehmenden Stellen an der Umfrage einen Zugang
fir Dritte zu ihrem Archivgut gewihren. Auch die Einsicht vor Ort sowie die Wiedergabe
und Verwertung (bei Bedarf unter Auflagen) ist als Mindestangebot tiberall moglich. Nicht
tberall ist hingegen eine selbstindige Recherche in den Findmitteln méglich und bei Absagen
machen nur zwei Stellen konsequent Rechtsmittelbelehrungen. Hier sind die Vorgaben nicht
eingehalten. Im Weiteren unterscheiden sich die Archive hinsichtlich ihrer Auffindbarkeit,
Zuginglichkeit und des Dienstleistungsangebots (eigene Internetplattform, Offnungszeiten,
Online-Recherche, Rechercheauftrige).

Gemiiss Interview mit der Stelle, deren Archiv erst im Aufbau ist, ist der Zugang dort noch
nicht implementiert. Die Auskunftsperson wusste von Anfragen von Historikern, die behan-
delt wurden, kannte aber die Details nicht. Bei der Stelle noch ohne Vereinbarung ist der

Zugang hingegen reglementarisch geregelt und wird umgesetzt.

162



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

12.10.3 Einschatzungen der Nutzenden

Ein Funftel der Teilnehmenden an der Befragung der Nutzenden des Bundesarchivs hat
angegeben, auch schon Archive von selbstindig archivierenden Stellen konsultiert zu haben.
Ein Grossteil der Befragten hat Archive des ETH-Bereichs, der SBB sowie das PTT-Archiv
genutzt. Grossmehrheitlich sind die Nutzenden eher zufrieden (67%) oder vollkommen zu-
frieden (15%) mit den Zugangsangeboten bei jenen Stellen, die sie kennen (Abbildung 12-1).
Dass die Suchinstrumente fiir die Einsichtnahme in die Unterlagen gentigen, findet die Hilfte
eher (50%) und ein weiterer Sechstel (17%) vollstindig (Abbildung 12-2). Es ergibt sich so-
mit eine dhnliche Zufriedenheit wie beim Zugang zum Angebot des BAR. Weil sich die hier
berichteten Erfahrungen primir auf die drei genannten Archive konzentrieren, ist eine
Schlussfolgerung zum Zugangsangebot bei der Gesamtheit der selbstindig archivierenden
Stellen nicht moglich.

Abbildung 12-1: Umfrage bei N: Zufriedenheit mit den Zugangsangeboten selbstdandiger Archive

Anteil

8% 4% 6%
Nutzende

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Vollkommen zufrieden ™ Eher zufrieden Eher nicht zufrieden

Gar nicht zufrieden Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 106. Antworten auf Frage 8: «Wie zufrieden sind Sie insgesamt mit den Zugangsange-
boten zu Archiven von selbstandig archivierenden, bundesnahen Stellen (Informationen, Findmittel, Su-
che, Bestellung)?»

Abbildung 12-2: Umfrage bei N: Genligen der Suchinstrumente selbstdndiger Archive

Anteil
Nutzende

HJa M Eher ja Eher nein Nein Weiss nicht

Umfrage bei N. N: 106. Antworten auf Frage 9: «Geniigen die zur Verfligung gestellten Suchinstrumente
von eigenen Archiven bundesnaher Stellen lhrer Erfahrung nach, um Einsicht in archivierte Unterlagen
nehmen zu kdnnen?»
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Zwel interviewte Nutzende berichteten von heterogenen Erfahrungen mit selbstindigen Ar-
chiven: Fine Person nannte schlechte Erfahrungen mit einem grossen Archiv: Sie bemangelt
die Suchméglichkeiten (Datenbank enthalt nur eine Minderheit des Archivguts), eine lange
Behandlungsdauer eines Einsichtsgesuchs (vier Monate) Entfernung von Dokumenten aus
Dossiers bei Einsicht, umgekehrt von positiven Erfahrungen bei einem anderen grossen Ar-
chiv. Eine zweite Person berichtete ebenfalls heterogene Erfahrungen bei verschiedenen
(mehrheitlich grésseren) selbstindig archivierenden Stellen. Einige Archive seien aktiv inte-
ressiert an Forschung. Bei einer Stelle bemangelt die interviewte Person eine grosse Abhin-
gigkeit von den Personen vor Ort, bei einer weiteren kritisiert sie eine iibertriebene Tendenz

zur Anonymisierung, was die Forschung tiber das 20. Jahrhundert erschwere.

12.11 Einsicht wahrend der Schutzfrist

12.11.1 Praxis der Stellen

12 Stellen waren in den vergangenen drei Jahren mit Einsichtsgesuchen fir Unterlagen in
der Schutzfrist konfrontiert, 9 davon mehrmals (Frage 24). Drei Stellen gaben an, tiber Wei-
sungen oder Entscheidungshilfen zu verfiigen, welche die Kriterien fur die Beurteilung von
Einsichtsgesuchen prizisieren, wenn es um den Schutz von Personendaten geht (Frage 20).
Fir andere Thematiken (bereits Offentlich zugingliche Daten, offentliche oder private
Schutzinteressen, private Interessen von Personen der Zeitgeschichte) bestehen keine sol-

chen Weisungen, werden aber jeweils von einer bis zwei Stellen gewtinscht.

12.12 Sicherstellen der Archivierung gemass Grundsatzen des BGA

12.12.1 Rechtliche Grundlagen

Das Fundament der selbstindigen Archivierung gemiss den Grundsitzen des BGA ist wie
beschrieben die obligatorische Vereinbarung nach Art. 8 Abs. 1 VBGA (Ausnahme Natio-
nalbank). «Damit das Bundesarchiv eine einheitliche Archivierungspraxis gewihrtleisten
kann» (Erlduterungen VBGA: 12), hat es wie auch die anbietepflichtigen Stellen eine Inspek-
tionsbefugnis: Es kann die Informationsverwaltung und Archivierung vor Ort kontrollieren
(Art 8 Abs. 2 VBGA).

Wie in Kapitel 4 beschrieben ist die Ermichtigung zur selbstindigen Archivierung an die
Einhaltung der Archivierungsgrundsitze des BGA gebunden. Kommt das Bundesarchiv
zum Schluss, diese Voraussetzungen seien nicht gegeben, kann das Recht zur selbstindigen
Archivierung widerrufen werden. Die betreffende Stelle muss dann beim Bundesarchiv ar-
chivieren. Wo der Bundesrat die selbstindige Archivierung verfugt hat (Stellen in Anhang 2
VBGA), kann das Bundesarchiv einen Antrag auf Widerruf stellen, bei den tbrigen Stellen
liegt die Kompetenz bei ihm selbst.
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12.12.2 Praxis

Von seinem Inspektionsrecht hat das Bundesarchiv zumindest in der jiingeren Vergangen-
heit nicht Gebrauch gemacht. Auch wurde die selbstindige Archivierung noch nie widerru-

fen.

12.12.3 Einschatzungen der Akteure

Das Bundesarchiv erachtet dhnlich wie bei den anbietepflichtigen Stellen auch das Inspek-
tionsrecht als Gberholtes Instrument aus der analogen Zeit, dass der digitalisierten Informa-
tionsverwaltung und Archivierung nicht mehr entspricht. Die im Rahmen der Vereinbarung
sichergestellte Abnahme des Ordnungssystems, die Stellungnahme zu den Ordnungsvor-
schriften und die Abnahme der Negativliste seien im Bereich der Informationsverwaltung
geeignetere Instrumente. Eine Auskunftsperson beschreibt die Sanktionsméglichkeiten des

Bundesarchivs als schwach.

Grundsitzlicher argumentiert das Bundesarchiv mit einem anderen Rollenverstindnis: Es
setze eher auf das Uberzeugen der Stellen vom Nutzen und Mehrwert einer Archivierung
nach den Grundsitzen des BGA sowie auf das Unterstiitzen und Befdhigen als auf Kontrol-
len und Sanktion. Dabei werde auf die geltenden Vorgaben zum Beispiel zum Informations-
management beim Bund hingewiesen. Die Beraterrolle des Bundesarchivs werde auch gut

aufgenommen, die meisten Stellen seien kooperativ.

12.13 Fazit: Beantwortung der Forschungsfragen und Empfehlungen

Selb.1: Geniigen die Vorgaben des BGA um eine effiziente und effektive Zusammenarbeit der
selbstindig archivierenden Stellen mit dem Bundesarchiv sicherzustellen?

Selb.2: Ist die Zusammenarbeit des Bundesarchivs mit den selbstindig archivierenden Stellen
beziiglich Effizienz, Beratung und Koordination zufriedenstellend? Sehen die Stellen Verbes-
serungsmaglichkeiten?

Definition der ,, Grundsiitze des Gesetzes“ de facto ans Bundesarchiv delegiert: Die selbstindig
archivierenden Stellen sind gemiss Art. 4 BGA angehalten, «nach den Grundsitzen dieses
Gesetzes» zu archivieren. Der Gesetzes- und der Verordnungsgeber haben darauf verzichtet,
diese Grundsitze genauer zu umschreiben. Indessen wurde es dem Bundesarchiv delegiert,
mit den selbstindig archivierenden Stellen eine entsprechende Vereinbarung tiber die Bil-

dung, Sicherung, Aufbewahrung und Vermittlung ihrer Unterlagen abzuschliessen.

Selbstindig Archivierende nutzen Beratung und Unterstiitzung nur zuriickhaltend: Viele selb-
stindig archivierende Stellen konsultieren zwar die Arbeitshilfen und Informationsschreiben
des Bundesarchivs. Doch nur eine Minderheit nutzt die weitergehenden Méglichkeiten der
Beratung und Unterstiitzung des BAR, obschon diese qualitativ als gut wahrgenommen wer-

den.
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Archivierungsvereinbarungen und gemeinsame Bewertung nur teilweise umgesetzt: Die Vor-
gabe, dass die selbstindige Archivierung einer Vereinbarung mit dem Bundesarchiv bedarf,
ist nur lickenhaft umgesetzt. Mit einigen dem Bundesarchiv bekannten Stellen besteht keine
Vereinbarung, die Mehrheit der bestehenden Vereinbarungen bezeichnet das Bundesarchiv
zudem als veraltet. Somit entfaltet ein zentrales Qualititssicherungs-Element der selbstindi-
gen Archivierung nur teilweise Wirkung. Teilweise als Folge davon bestimmt auch nur ein
Teil der selbstindig archivierenden Stellen gemeinsam mit dem Bundesarchiv, welche Un-

terlagen archivwiirdig sind, obschon dies gesetzlich vorgegeben ist.

Bundesarchiv zuriickhaltend, Stellen meiden Aufwand: Das Bundesarchiv hat sich in den
letzten Jahren nicht mehr offensiv fiir neue Vereinbarungen eingesetzt. Die Moglichkeit, die
Berechtigung zur selbstindigen Archivierung zu widerrufen oder gar nicht zu erteilen, hat es
nicht genutzt. Dies wire auch schwierig, denn auch die Archivierung beim Bundesarchiv als
Alternative ist fiir beide Parteien mit Aufwand verbunden (zu den Kosten der Archivierung
beim Bundesarchiv vgl. Empfehlung E4 — Kosten der Ablieferung). Inspektionen erachtet
das Bundesarchiv zurecht als veraltet und seine Ressourcen fur eine flichendeckende Zu-
sammenarbeit als bisher ungentigend. Es erachtet es als erfolgversprechender, die Stellen
vom Mehrwert einer guten und rechtskonformen Informationsverwaltung zu tberzeugen.
Dies gelingt jedoch nur bedingt: Aus den Einschitzungen und Erfahrungen skeptischer Stel-
len geht hervor, dass der Aufwand, um den Grundsitzen des BGA zu entsprechen, als hoch
einzustufen ist, Ressourcen bindet und Einschnitte z.B. bei der Informationsverwaltung be-
deutet, die nicht automatisch als Mehrwert, sondern auch als Pflichtiibung erlebt werden. Ob
die Anspriiche des Bundesarchivs an eine Archivierung gemiss den Grundsitzen des BGA

in allen Fallen gerechtfertigt sind, konnte in der Evaluation nicht iberprift werden.

Unterschiedliches Rollenverstindnis und unklare Trennlinien: Das Bundesarchiv betont die
Rechenschaftspflicht der selbstindig archivierenden Stellen, da wo sie staatlich handeln, wih-
rend verwaltungsferne Stellen sich eher als privatwirtschaftliche Akteure sehen und unter-
stellen, dass das Bundesarchiv dem Prinzip: «Im Zweifel alles archivieren» folge. Sie wiin-
schen sich teils auch klarere Trennlinien dazu, welche Aktivititen nach den Grundsitzen des
BGA zu archivieren sind und welche nicht sowie eine Formulierung des BGA, welche die

selbstindig archivierenden Stellen expliziter und klarer adressiert.

Fagzit: Trotz mehrerer positiver Beispiele: Die Zusammenarbeit zwischen dem Bundesarchiv und
den selbstdndig archivierenden Stellen ist insgesamt nicht zufriedenstellend. Zwischen den Ar-
chivierungsanspriichen des Gesetzes — wie sie das Bundesarchiv einfordert — einerseits, und den
Interessen und Ressourcen vieler Stellen fiir die Archivierung anderseits besteht eine Kluft. Das
Bundesarchiv ist nicht dazu ausgestattet, dieser Situation wirksam entgegenzutreten. Es kann we-
der in der Breite die Stellen unterstiitzen und vom Nutzen der Archivierung tiberzeugen, noch
kann es sich durchsetzen und die Berechtigung zur selbstindigen Archivierung widerrufen.
Gleichzeitig beinhaltet das Gesetz heute gewisse Unschdrfen, die Konflikte dariiber fordern, wie
und was konkret zu archivieren ist und wie die Zusammenarbeit zwischen den Stellen und dem
Bundesarchiv gestaltet werden soll. Es sind unterschiedliche Varianten denkbar, dieser Situation

zu begegnen, zwischen denen politisch zu entscheiden ist. Gleichzeitig scheint es sinnvoll, den
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geforderten Archivierungsstandard («Grundsdtze des Gesetzes») und die Trennlinie zwischen ar-
chivierungspflichtigen und nicht archivierungspflichtigen Titigkeiten bei autonomen Anstalten
und weiteren verwaltungsexternen Akteuren mit iibertragenen Bundesaufgaben politisch zu kid-
ren und damit neu zu legitimieren.

Empfehlungen:

e E36 — Anspruch selbstindige Archivierung: Die Kluft zwischen den weitgehend vom
Bundesarchiv konkretisierten Anspriichen an die selbstindige Archivierung und de-
ren Umsetzung ist zu beheben. Inwieweit hierfiir mehr Ressourcen (beim Bundesar-
chiv oder den Stellen) zur Verfugung gestellt werden mussen, oder die Dursetzungs-
macht des Bundesarchivs zu stirken ist, ist politisch zu entscheiden.

e [E37— Rechtliche Klirung fiir selbstindige Archivierung: Es ist zu prifen, inwieweit
im BGA und in der VBGA folgende Aspekte der selbstindigen Archivierung praziser
geregelt werden konnen: Pflichten, die aus den Grundsitzen des Gesetzes folgen;
Trennlinie zwischen archivierungspflichtigen und nicht archivierungspflichtigen T4-
tigkeiten bei autonomen Anstalten und weiteren verwaltungsexternen Akteuren mit

Ubertragenen Vollzugsaufgaben.

Selb.3: Bewirtschaften die selbstindig archivierenden Stellen ihre Informationen einheitlich,
systematisch und nachvollziehbar gemdss den Vorgaben?

Informationsmanagement ist noch ausbaufiihig und erfolgt nicht automatisch gemdss Vorga-
ben: Nicht alle dem Bundesarchiv bekannten selbstindig archivierenden Stellen haben ein
umfassendes Informationsmanagement. Inwieweit dieses den Vorgaben des Bundesarchivs
entspricht, kann nicht beurteilt werden. In den niher untersuchten Stellen orientiert sich das
Informationsmanagement jedoch primir an den Bedirfnissen im aktiven Lebenszyklus, und
ist nicht automatisch mit den Standards des Bundes vereinbar. Dies zu bewerkstelligen, ist
mit viel Aufwand verbunden (siche vorherige Frage). Die Umsetzung in die Praxis erfordert
zudem ein klares Bekenntnis der Leitung mit der entsprechenden Priorisierung und die Be-

nennung von verantwortlichen Personen in den einzelnen Abteilungen.

Fehlen eines allgemeingiiltigen Mindeststandards der Geschiftsverwaltung: Erschwerend fur
die Durchsetzung des vom Bundesarchiv geforderten Standards durfte sein, dass selbstindig
archivierende Stellen nicht der GEVER-Verordnung unterstellt sind und ansonsten fur diese
Stellen kein allgemeingtltiger Mindeststandard der Geschiftsverwaltung (mehr) besteht (fiir
Stellen nach Art. 1 Abs. 1 Bst. h bestand er u.E. nie). Den Standard in der Archivierungsver-
einbarung zu formulieren und einzufordern, obliegt somit dem Bundesarchiv selbst (vgl. Fra-
gen Selb.1 und Selb.2). Daneben diirfte es auch psychologisch erschwerend sein, wenn ein
Archiv definiert, wie eine gute Geschiftsverwaltung im aktiven Lebenszyklus aussehen soll

(«history image», sieche auch Kapitel 5).
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Fagzit: Es besteht keine Sicherheit, dass die selbstindig archivierenden Stellen ihre Informationen
einheitlich, systematisch und nachvollziehbar gemdss den Vorgaben des Bundesarchivs bewirt-
schaften. Es ist davon auszugehen, dass dies nicht flichendeckend der Fall ist. Die Vorgaben des
Bundesarchivs stiitzen sich allerdings nicht auf eine gleich klare Rechtsgrundlage wie dies die
GEVER-Verordnung fiir die anbietepflichtigen Stellen vorsieht. Das erschwert deren Durchset-
zung. Ein noch zu definierender allgemeingiiltiger (Verordnungsstufe) Mindeststandard konnte
auch beim Informationsmanagement die unbestimmte Formulierung von Art. 4 BGA, wonach
«nach den Grundsdtzen dieses Gesetzesy zu archivieren sei, konkretisieren. Daran hat nicht nur
die Archivierung Interesse, sondern er dient der Nachvollziehbarkeit beim Vollzug von Bundes-
aufgaben bereits im aktiven Lebenszyklus.

Empfehlung:

e E38 — Mindeststandard Geschiiftsverwaltung: Fir selbstindig archivierende Stellen
wird die Einfithrung eines allgemeingtltigen Mindeststandards der Geschiftsverwal-

tung gepriift, der unabhingig von der Archivierung gilt.

Selb.5: Ist der Zugang zum Archivgut der selbstindig archivierenden Stellen gemdiss den Vor-
gaben des BGA sichergestellt, zielfiihrend und sweckmiissig?

Stellen gewihren Zugang, aber nicht alle halten alle Vorgaben ein: Gemiss der zusitzlichen
Umfrage kann davon ausgegangen werden, dass die dem Bundearchiv bekannten selbstindig
archivierenden Stellen Dritten Einsicht in ihr Archivgut gewidhren und dessen Verwertung
ermoglichen. Der Zugang ist jedoch nicht iiberall gleich gut ausgebaut. In zwei Bereichen
werden die Vorgaben des BGA nicht konsequent eingehalten. Findmittel sind nicht tberall
frei zuginglich (Art. 12 Abs. 1 VBGA) und viele Stellen machen nicht konsequent Rechts-
mittelbelehrungen, wenn sie ein Einsichtsgesuch ablehnen. Die befragten Nutzenden sind
mit dem Zugang tiberwiegend zufrieden, interviewte Personen berichten jedoch heterogene

Erfahrungen.

Fazit: Die Zugangsmdéglichkeiten zum Archivgut sind unterschiedlich, was angesichts der Hete-
rogenitdt der selbstindig archivierenden Stellen nachvollziehbar ist. Allerdings ist der rechtliche
Mindeststandard nicht iiberall konsequent eingehalten. Hier ist Abhilfe zu schaffen.

Empfehlungen:

e [E39- Zugang bei selbstiindiger Archivierung: Die selbstindig archivierenden Stellen
gewihrleisten freien Zugang zu ihren Findmitteln.

o E40 — Rechtsmittelbelehrung: Dic selbstindig archivierenden Stellen versehen Ab-
lehnungen von Einsichtsgesuchen mit einer Rechtsmittelbelehrung.

o E41-Zugang durchsetzen: Das Bundesarchiv fordert die Einhaltung des rechtlichen
Mindeststandards zum Zugang bei den selbstindig archivierenden Stellen konse-

quent ein.
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13 BGA und Offentlichkeitsprinzip

13.1 Einleitung

Mit dem Inkrafttreten des BGO wurde der Zugang zu amtlichen Dokumenten grundlegend
verindert. Amtliche Dokumente, die nach dem 1.7.2006 (nachfolgend auch BGO-Doku-
mente) entstanden sind, unterstehen dem Offentlichkeitsprinzip gemiss BGO. Der Anteil
solcher Unterlagen am Archivbestand ist aktuell noch niedrig, wird aber kiinftig massiv zu-
nehmen. Sowohl BGA als auch BGO regeln die Einsicht in Unterlagen des Bundes, doch
die Regelwerke sind nicht identisch. Somit stellt sich die Frage, wie mit archivierten BGO-
Dokumenten umzugehen ist. Der Gesetzgeber hat sich im BGO nicht zum Verhiltnis dieses
Gesetzes zum BGA gedussert. In der Botschaft des BGO vertrat der Bundesrat die Auffas-
sung, dass Art. 9 Abs. 2 BGA die beiden Gesetze koordiniere (BBI 2003 1978). Die fragliche
Bestimmung lautet wie folgt: «Unterlagen, welche bereits vor ihrer Ablieferung an das Bun-

desarchiv 6ffentlich zuginglich waren, bleiben auch weiterhin 6ffentlich zuginglichy.

Das BGO ist jedoch nicht die einzige bedeutende Rechtsentwicklung seit dem Inkrafttreten
des BGA im Jahr 1999, die den Zugang zu Unterlagen tber das 6ffentliche Handeln betrifft.
Der aktuelle rechtliche Rahmen, in dem das BGA zu betrachten ist, wird deshalb in der

Evaluation ebenfalls ausgeleuchtet.

13.1.1 Themen und Vorgehen der Evaluation

In der Evaluation liegt der Fokus auf der Frage, ob das Zusammenspiel zwischen den beiden
Gesetzen funktioniert, und ob das Konzept der transparenten Verwaltung des BGO nach
dem Zeitpunkt der Archivierung fortgesetzt wird. Im Fokus steht dabei das Einsichtsverfah-
ren fiir BGO-Unterlagen, die zum Zeitpunkt der Archivierung noch nicht verdffentlicht waren:
Hierzu werden zunichst der Zugang nach BGA und BGO gegentibergestellt sowie die Ko-
ordination auf Bundesebene untersucht. Beziiglich der Frage, ob und wie das Verhaltnis der
beiden Gesetze auf gesetzlicher Ebene koordiniert werden sollte, wird auch die kantonale
Gesetzgebung beleuchtet. Es wird weiter der Frage nachgegangen, wie die archivierungs-
pflichtigen Stellen vorgehen, wenn sie Einsichtsgesuche fur archivierte Unterlagen, die nach
dem 1.7.20006 entstanden sind, erhalten, und ob der Prozess der Einsichtnahme fir die Nut-

zenden transparent und nachvollziehbar ist.

Gleich eingangs dieses Kapitels wird auf weitere Rechtsentwicklungen eingegangen, die den
Zugang zu Unterlagen des Bundes prigen, so insbesondere die Rechtsprechung des Euro-
péischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte. Es wird der Frage nachgegangen, inwiefern ver-
schiedene Aspekte des Einsichtsrechts nach BGA mit dieser Rechtsentwicklung noch ver-

einbar sind.
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Unterlagen, die zum Zeitpunkt der Archivierung schon verdffentlicht waren, sind unabhingig
davon, ob sie dem BGO unterstehen, weiterhin zuganglich (Art. 9 Abs. 2 BGA). Dazu zih-
len Unterlagen, die von den Stellen aktiv veréffentlicht wurden und solche, die aufgrund
eines genechmigten Zugangsgesuchs zuginglich gemacht wurden. Dieser Aspekt muss somit
hier nicht vertieft werden (vgl. aber Abschnitt 9.6 zur Problematik von bereits veroffentlich-
ten Unterlagen, die in Dossiers unter Schutzfrist archiviert sind; vgl. auch Abschnitt 14.1 zur
Einheit des Dossiers).

Das Kapitel stiitzt sich neben den rechtlichen Analysen auf Auskiinfte der betroffenen Ak-
teure (Bundesarchiv, Umfrage und Interviews bei anbietepflichtigen Stellen, Umfrage und
Interviews bei selbstindig archivierenden Stellen, Umfrage und Interviews bei Nutzenden

des Bundesarchivs).

13.2 Rechtlicher Rahmen des BGA

13.2.1 Rechtsentwicklungen seit Inkrafttreten des BGA

Offentlichkeitsgesetz

In der Bundesverfassung ist kein Recht der Biirgerinnen und Biirger auf Zugang zu Infor-
mationen im Besitz von Behorden verankert. Artikel 16 schiitzt die Verbreitung und den
Empfang von Informationen in vollem Umfang, beschrinkt jedoch das Recht auf Informa-
tionssuche auf «allgemein zugingliche Quellen*. Urspriinglich selten, haben diese Quellen
jedoch mit dem Inkrafttreten des BGO im Jahr 2006, das das Paradigma des Verwaltungs-
geheimnisses durch das Paradigma der Offentlichkeit ersetzt hat, erheblich zugenommen;
somit wurde den Biirgern das Recht eingerdumt, Dokumente in den Hinden der Beh6rden
einzusehen. Dieses Recht ist jedoch weit davon entfernt, absolut zu sein: Es wurden Ein-
schrinkungen eingefiihrt, die von den betroffenen Behérden (Art. 2 BGO), der Art des Ver-
fahrens (Art. 3 BGO), der Art der Dokumente (Art. 5 BGO) oder der Sensibilitit der ent-
haltenen Informationen (Art. 7 und 8 BGO) sowie dem Vorhandensein von Personendaten
(Art. 9 BGO) abhingen.

Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte

In jungerer Zeit hat der Europdische Gerichtshof fir Menschenrechte seinerseits zur Erwei-
terung der «allgemein zuginglichen Quellen» beigetragen. Ausgehend von einer funktionalen

Auslegung von Artikel 10 der Europiischen Menschenrechtskonvention, in dem die Infor-

4 Diese Einschrinkung wurde mit der Begriindung eingefiihrt, dass die Einfithrung eines allgemeinen Zu-
gangsrechts nach dem Vorbild des Art. 19 UNO-Paktes II iiber den Auftrag zur bloBen Aktualisierung der
Vetfassung hinausgehen wiirde (Muller/Scheffer 2008: 523).
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mationsfreiheit verankert ist, sind die Strassburger Richter im Zuge einer zunehmend libera-
len Rechtsprechung dazu gekommen, die Behérden im Jahr 2016 zu verpflichten, Zugang
zu einem breiten Kreis an Informationen zu gewihren, d.h. zu allen Informationen, «die die
Offentlichkeit in einem solchen MafB3e betreffen, dass sie berechtigterweise ein Interesse da-
ran haben kann, die ihre Aufmerksamkeit erregen oder Anlass zu erheblicher Besorgnis ge-
ben, insbesondere weil sie das Wohl der Biirger oder das Leben der Gemeinschaft betref-
fen»®. Die Entwicklung der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte betrifft nicht nur den Kreis der zuginglichen Informationen, sondern auch den Kreis
der Personen, die berechtigt sind, Informationen anzufordern. In seinen ersten Entscheidun-
gen bevorzugte das Gericht nur Journalistinnen und Journalisten wegen ihrer Rolle als Wich-

ter der Gesellschaft in einem demokratischen System*

. Inzwischen kann jeder Biirger und
jede Burgerin, sofern er/sie einen kleinen Beitrag zur Information der Gesellschaft leistet
(z.B. indem er/sie einen Blog fiihrt oder aktiv in sozialen Netzwerken diskutiert’), von der
Moglichkeit Gebrauch machen, Verwaltungsakten einzusehen (sofern kein tiberwiegendes

offentliches oder privates Interesse dagegen spricht).

Die Rechtsprechung der StraBBburger Richter hat zwar keinen grof3en Einfluss auf offizielle
Dokumente, die dem Offentlichkeitsgesetz unterliegen (und daher zuginglich sind), sie hat
jedoch Auswirkungen auf Dokumente, die nicht in den Anwendungsbereich des Gesetzes
fallen. Zu dieser weit gefassten Kategorie gehéren in erster Linie Dokumente, die sich im
Besitz 6ffentlicher Stellen befinden, die nicht unter das BGO fallen (wie die Schweizerische
Nationalbank, die FINMA und 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften, die keine Verfiigungen
erlassen), sowie Dokumente, die vor dem Inkrafttreten des Gesetzes erstellt wurden (Art. 23
BGO). Der Zugang zu diesen Dokumenten liegt nicht mehr im Ermessen der staatlichen
Behorden, sondern wird nun unter den vom Europaischen Gerichtshof fiir Menschenrechte

festgelegten Bedingungen garantiert.

Aarhus-Konvention

Schliesslich ist anzumerken, dass mit dem Beitritt der Schweiz im Jahr 2014 zur Aarhus-
Konvention von 1998 tiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an
Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten eine zu-
sitzliche «allgemein zugingliche Quelle» entsteht. Artikel 10 g des Umweltgesetzes *, das
dieses Ubereinkommen umsetzt, definiert den Umfang des Vorrechts auf Einsichtnahme in

Umweltinformationen. Es ist insbesondere darauf hinzuweisen, dass dieses Vorrecht uber

45 CoutEDH, arrét Magyar Helsinki Bizottsdg ¢. Hongrie du 8.11.2016, 18030/11, § 164. Fir eine Analyse der
Tragweite dieses Entscheids, siche Flickiger/Junod (2017)

46 Siche insbesondete Damman c. Suisse, vom 25. Aptil 2006, 77551/01.
47 Magyar Helsinki Bizottsdg c. Hongrie vom 8. November 2016, 18030/11, § 168.

48 Ubereinkommen tiber den Zugang zu Informationen, die Offentljchkeitsbeteiligung an Entscheidungsver-
fahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (Aarhus-Konvention; SR 814.01)
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das hinausgeht, was das Transparenzgesetz vorsieht: Es erstreckt sich unter anderem auf
Informationen vor Inkrafttreten des Transparenzgesetzes sowie auf Informationen im Besitz

offentlich-rechtlicher Koérperschaften, die keine Verfigungsbefugnisse haben.

13.2.2 Implikationen fiir das rechtliche Regime der Archivierung

Diese beachtliche Entwicklung des Rechts auf Information steht in krassem Gegensatz zu
der Situation, die zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Archivierungsgesetzes herrschte.
Im Jahr 1998 war das Verwaltungsgeheimnis ein strenges Paradigma; folglich erwies sich die
erstmalige Statuierung des Prinzips des freien und offenen Zugangs zu den archivierten Ak-
ten nach Ablauf einer 30-jahrigen Schutzfrist als ein bemerkenswerter Fortschritt in Bezug
auf die Transparenz (BBl 1997 II 958).

Mit dem Aufkommen eines Rechts auf Information ist zu hinterfragen, ob die in Art. 9 ff.
BGA eingefiihrte restriktive Regelung des Zugangs zu den Archiven nicht in Frage gestellt
werden sollte. Mehrere Aspekte dieses Regimes sind in der Tat schwer mit einem subjektiven

Recht auf Information, wie wir es heute kennen, in Einklang zu bringen:

e Voller Ermessensspielraum der Behérden: Der Zugang zu Akten, die wihrend der
Schutzfrist archiviert wurden, ist moglich, aber die ersuchte Behorde kann frei tiber
die Angelegenheit entscheiden. Die entsprechenden Bestimmungen (Art. 11 Abs. 3
und 13 BGA) sind in der Tat in Form von Kann-Bestimmungen formuliert, d.h. auch
wenn das Interesse des Antragstellers an einer Konsultation im Vordergrund steht,
kann der Zugang verweigert werden. Beruht hingegen der Antrag auf Zugang auf
dem Recht auf Information, hat die Verwaltung keine Wahl mehr: Wenn das Inte-
resse des Antragstellers tiberwiegen sollte, muss das Dokument ausgehindigt wer-
den.

e Die mit der Schutzfrist verbundene Geheimhaltungsvermutung: Sie haben zwar den
Vorteil, dass sie ein klares Datum festlegen, ab dem Informationen absolut zuging-
lich sind, aber sie haben den Nachteil, dass sie fiir die Dauer der Schutzfristen eine
Geheimhaltungsvermutung begriinden. Eine solche Vermutung steht im Wider-
spruch zur Vermutung der Offentlichkeit von Informationen, die in den Geltungs-
bereich des Rechts auf Information fallen.

e Beweislast: Der Zugang wihrend der Schutzfrist setzt voraus, dass der Antragsteller
ein iberwiegendes Interesse an der Konsultation nachweist. Das Recht auf Informa-
tion kehrt die Beweislast um: Es obliegt der Behorde, die sich dem Zugang wider-
setzt, ein iberwiegendes Offentliches oder privates Interesse an der Geheimhaltung
zu begriinden.

e Die Unteilbarkeit des Dossiers: Die Praxis, die sich im Bereich des Zugangs zu den
Archiven entwickelt hat, die Akte in ihrer Gesamtheit und nicht die Dokumente, aus
denen sie besteht, zu berticksichtigen, schrinkt den Umfang des Rechts auf Infor-

mation ein: Das Vorhandensein eines zu schitzenden Dokuments in der Akte fuhrt
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in der Regel zu einer Verweigerung des Zugangs zu allen anderen in der Akte enthal-
tenen Dokumenten. Das Recht auf Information setzt eine differenziertere Herange-
hensweise an die Angelegenheit voraus: Nur die Informationen, die geschiitzt wer-

den miissen, sollten geheim gehalten werden (vgl. Abschnitt 14.1).

13.3 Vergleich des Einsichtsrechts nach BGA und BGO

Wenn jemand Einsicht in BGO-Dokumente nehmen méchte, die beim Bundesarchiv archi-
viert und noch in der Schutzfrist sind, stellt sich die Frage, nach welchem Gesetz vorzugehen
ist, ganz konkret. In diesem Abschnitt werden die beiden Zuginge zu Unterlagen des Bundes
hinsichtlich verschiedener Aspekte des Verfahrens und der materiellen Einsichtshiirden ver-
glichen. Soweit moglich, soll damit ausgeleuchtet werden, welcher Zugangsweg aus Sicht der
gesuchstellenden Person vorteilhafter wird. Auf dieser Basis ldsst sich besser beurteilen, wel-
che Auswirkungen eine gesetzliche Koordination hat, die dem einen oder dem anderen Ge-

setz den Vorrang gibt.”

Zunichst ist der Geltungsbereich der beiden Gesetze zu vergleichen und somit zu kliren,
was als «BGO-Dokument» gilt.

13.3.1 Geltungsbereich

Grundsitzlich gilt das BGO nicht fiir Dokumente, die vor dem 1.7.2006 von den archivie-
rungspflichtigen Stellen erstellt oder empfangen worden sind (Art. 23 BGO).

Die Frage nach dem vorteilhafteren Zugang stellt sich nicht fur alle archivierten Unterlagen,
die nach dem Inkrafttreten des BGO erstellt oder empfangen worden sind. Dessen Gel-
tungsbereich ist sowohl in personlicher als auch in sachlicher Hinsicht in mehreren Bezie-

hungen enger als jener des BGA:

e Personlicher Geltungsbereich: Nicht erfasst sind im BGO namentlich die Schweize-
rische Nationalbank und die eidgendssische Finanzmarktmarktaufsicht (Art. 2
Abs. 1). Ferner sind beim Parlament nur die Parlamentsdienste erfasst, nicht aber
die nicht-6ffentlichen Verhandlungen des Parlaments. Wie das BGA (Art. 1 Abs. 1
Bst. h) erfasst das BGO auch Organisationen und Personen des 6ffentlichen oder
privaten Rechts, die nicht der Bundesverwaltung angehoren. Die Definition in Art. 2

4 Grundsitzlich kénnte zur Beurteilung, welches Gesetz einsichtsfreundlicher ist, ein Vergleich der Bewilli-
gungsquoten herbeigezogen werden. Beim BGA lag diese seit 2013 zwischen 80% und 93% (vgl. Abschnitt
11.2). Beim BGO wurden 2019 59% der Gesuche vollstindig bewilligt, 19% teilweise (EDOB 2020: 65).
Schliesst man teilweise Bewilligungen ein, sind die Unterschiede nicht sehr gross. Die Quoten erkldren sich
zudem nicht nur durch die gesetzlichen Rahmenbedingungen, sondern auch durch die Eigenschaften der
nachgefragten Unterlagen. Hier ist insbesondere zu bemerken, dass archivierte Unterlagen weniger aktuell
sind, was eine Bewilligung eher wahrscheinlich erscheinen ldsst als beim BGO.
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Abs. 1 Bst. b BGO ist aber enger. In den Geltungsbereich fallen sie nur, soweit sie
Erlasse oder erstinstanzlich Verfiigungen erlassen, wiahrend das BGA auch Perso-
nen einbezieht, die fur ihre Vollzugsaufgaben unter Aufsicht des Bundes stehen
(Art.2 Abs. 3 VBGA).

e Sachlicher Geltungsbereich: Das BGO nimmt verschiedene Verfahrensdokumente
vom Geltungsbereich aus (Zivilverfahren, Strafverfahren, ...). Ausserdem wurden
neu in einigen Spezialgesetzen Ausnahmen vom Geltungsbereich des BGO statuiert
(Z.B. Art. 67 Nachrichtendienstgesetz™; Art. 14 Abs. 2 Eisenbahngesetz™").

o  Amtliche Dokumente: Das BGO beschrinkt sich auf amtliche Dokumente. Ausge-
nommen sind davon explizit kommerziell genutzte, nicht fertiggestellte oder zum

personlichen Gebrauch bestimmte Dokumente.

13.3.2 Grundsdtze der beiden Gesetze

Auf grundsitzlicher Ebene unterscheiden sich die beiden Gesetze nicht stark: Sie zielen ver-
einfacht gesagt auf Transparenz und dadurch auf Nachvollziehbarkeit des staatlichen Han-
delns, wobei das BGO einen stirkeren Akzent auf den Zugang der Biirgerinnen und Biirger
zu Informationen legt (BGE 133 1I 209, E. 2.3.1%%). Das BGO statuiert hierzu das Prinzip,
dass amtliche Dokumente 6ffentlich sind und legt Ausnahmen fest («Offentlichkeitsprinzip
mit Geheimnisvorbehalt). Das BGA statuiert den Grundsatz des freien Zugangs nach einer
Schutzfrist, wobei die Schutzfrist nicht als Sperrfrist zu verstehen ist, sondern Einsicht zu-

mindest gewahrt werden kann.

Bei beiden Gesetzen ist die Einsicht somit an Bedingungen gekniipft, die im konkreten Fall
in einem Verfahren zu priifen sind. Damit gilt: Unterlagen, die in den Geltungsbereich des
BGO fallen, werden mit der Archivierung nicht einfach fiir die Dauer der Schutzfrist weg-
geschlossen. Die Frage, welches Gesetz fur die Einsicht vorteilhafter ist, stellt sich fiir archi-
vierte BGO-Dokumente in der Schutzfrist vielmehr wie folgt: Welches Einsichtsverfahren ist
glinstiger, jenes nach BGO oder jenes nach BGA?

e Nach dem Ende der Schutzfrist ist klar, dass das BGA glnstiger ist, weil es einen freien,
also bedingungslosen Zugang garantiert. Wiirde bedingungslos nach dem Grundsatz
gehandelt, dass archivierte BGO-Unterlagen nach dem BGO zu behandeln sind,

musste bis in alle Ewigkeit ein Einsichtsverfahren gestellt werden.

50" Bundesgesetz vom 25. September 2015 tiber den Nachrichtendienst (Nachrichtendienstgesetz, NDG; SR
121).

51" Hisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (EBG; SR 742.101)

52 «Das Offentlichkeitsprinzip (...) soll das Vertrauen des Biirgers in die staatlichen Institutionen und ihr Funk-
tionieren férdern; es bildet zudem eine wesentliche Voraussetzung fiir eine sinnvolle demokratische Mitwir-
kung am politischen Entscheidfindungsprozess und fiir eine wirksame Kontrolle der staatlichen Behérden».
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e Wihrend der Schutzfrist ist die Antwort ambivalent, wie die nachfolgenden Ab-
schnitte zeigen. Grundsitzlich ist jedoch das BGO stirker auf Transparenz ausge-
richtet, denn Gesuchstellende haben Anspruch auf Einsicht, wenn nicht Ausnahmen
gegeben sind. Das BGA hingegen legt in Art. 13 Abs. 1 nur fest, dass abliefernde
Stellen Einsichtnahme gewihren kdnnen, wenn bestimmte Bedingungen erfillt sind
(vgl. aber Abschnitt 11.4.4).

13.3.3 Begriindung des Einsichtsgesuchs und Gleichbehandlung

Begriindung

Die Anforderungen an ein Einsichtsgesuch sind beim BGA hoéher, da diese schriftlich be-
griundet werden miissen (Art. 15 VBGA). Zugangsgesuche zu amtlichen Dokumenten nach
BGO miissen hingegen nicht begriindet werden, was logisch aus dem Einsichtsanspruch

folgt. Zudem konnen sie formlos und sogar anonym eingereicht werden.

Beweislast

Das BGO hat einen Paradigmenwechsel eingeleitet: Verwaltungsdokumente gelten nun
grundsitzlich als 6ffentlich (und nicht mehr wie bisher als geheim). Dieser Wechsel hat wie-
derum zu einer Umkehrung der Beweislast gefiihrt: Frither war es Sache der Person, die
Zugang zu einem Dokument wiinschte, nachzuweisen, dass es zuganglich ist; jetzt ist es Sa-
che der Verwaltung nachzuweisen, dass das Dokument unzuginglich ist (u.a. BVGer A-
2564/2018 vom 5. August 2020, E. 4.5.1%).

Auf der anderen Seite legt das BGA die Beweislast fiir die Einsicht in ein archiviertes Dossier
nach wie vor auf die Person, die den Zugang beantragt. Es obliegt ihr, nachzuweisen, dass
sie ein Offentliches oder privates Interesse hat, das die entgegenstehenden Schutzinteressen
Uberwiegt (Art. 13 Abs. 1 BGA; BVGer A 127/2016 vom 12. Oktober 2014, E. 4.1°%. Dass
sich die gesuchstellende Person an der Beweisfiihrung beteiligen muss, ist zweifellos zum
Nachteil des Antragstellers. Dies bedeutet im Umkehrschluss nicht, dass die zustindige Stelle
vollig frei ist in threm Entscheid. Immerhin kann die gesuchstellende Person eine anfecht-
bare, begriindete Verfiigung verlangen (mit Ausnahmen bei der Nationalbank, dem Bundes-

gericht und dem Parlament).

3 «La LTrans pose une présomption en faveur du libre acces aux documents officiels. Le fardeau de la preuve
pour renverser cette présomption incombe a l'autorité, qui doit exposer en quoi respectivement l'une ou
plusieurs exceptions prévues par l'art. 7 al. 1 LTrans — donnant la possibilité de limitet, différer ou refuser le
droit d'accés — est ou sont réalisées »).

5 «Ein Gesuchsteller habe dutrch entsprechende Unterlagen entweder das Einverstindnis der betreffenden
Person nachzuweisen, das Ableben glaubhaft zu machen oder darzulegen, dass es sich bei der betreffenden
Person um eine Person der Zeitgeschichte handle, so dass ausnahmsweise von einem reduzierten Schutzbe-
darf auszugehen sei.»
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Grundsatz der Gleichbehandlung

BGA und BGO verankern das Prinzip der Gleichbehandlung der gesuchstellenden Person
in unterschiedlicher Ausprigung (Art. 13 Abs. 2 BGA). Beim BGO gilt aufgrund des An-
spruchs auf Einsicht das Prinzip «access to one — access to all» (BBI 2003 2001); dieses Prin-
zip ist in Art. 2 VBGO konkretisiert: «Hat eine Person Zugang zu einem amtlichen Doku-
ment, so steht der Zugang in demselben Umfang auch jeder weiteren Gesuchstellerin und

jedem weiteren Gesuchsteller zu.»

Ist Art. 13 Abs. 2 BGA in gleichem Sinne auszulegen? In Ermangelung von Klarstellungen
durch die Rechtsprechung oder die Doktrin (Mahon/Gonin 2008: 115%) kann eine definitive
Antwort auf diese Frage nicht gegeben werden. Das folgende Negativargument erscheint
jedoch gerechtfertigt: Wihrend das BGO eine differenzierte Behandlung nach der gesuch-
stellenden Person nicht zulésst (alle gesuchstellenden Personen mussen unabhingig von ihrer
Motivation gleich behandelt werden), erméglicht das BGA eine Differenzierung nach der

Begriindung der gesuchstellenden Personen.

Harm test vs. Interessenabwagung

BGO und BGA setzen unterschiedliche Beurteilungsmethoden ein, wenn es darum geht, zu
priifen, inwieweit ein Dokument oder ein Dossier zuginglich ist. Die Priffung des Antrags
auf Einsicht auf der Grundlage des BGA erfolgt nach einer Interessenabwigung: Das Inte-
resse des Antragstellers am beantragten Dossier wird gegen das offentliche oder private In-
teresse an der Wahrung der Geheimhaltung abgewogen (Art. 13 Abs. 1 BGA und Art. 14
Abs. 3 VBGA). Die Priifung eines Antrags auf Zugang auf der Grundlage des BGO bein-
haltet keine Interessenabwigung, sondern eine Priifung des «Schadenrisikos» im Fall einer
Offenlegung («harm test»). Diese Priifung schliesst die Berticksichtigung von Publizititsin-
teressen und/oder Interessen an der Geheimhaltung aus: «Sobald die angefragte Behorde
von einem ernsthaften Risiko ausgehen muss, dass ein substantieller Schaden Eintritt, muss
das Dokument - ungeachtet der Legitimitit der Grinde, aus denen die gesuchstellende Per-
son um Zugang zur Information ersucht - geheim gehalten werden» (Cottier 2008: 131).
Einzige Ausnahmen sind die Gefahr des Eingriffs in die Privatsphire Dritter (Art. 7 Abs. 2
in fine BGO) und die Bekanntgabe von Personendaten (Art. 9 Abs. 2 1.V.m. Art. 19 Abs. 1"
DSG); in diesen beiden Fallen kann das Dokument dem Antragsteller dennoch ausgehiandigt

werden, wenn im vorliegenden Fall ein 6ffentliches Interesse an der Transparenz iiberwiegt.

Auf den ersten Blick kénnte man meinen, dass die Methode der Schadensprifung fiir den
Antragsteller ungtnstiger wire als die Methode der Interessenabwigung (die persoénliche

Motive beriicksichtigt), aber in der Praxis ist das nicht so: Die BGO-Rechtsprechung hat

5 Allenfalls kann festgestellt werden, dass das Prinzip «acces to one — access to all» nicht bedeutet, dass andere
Gesetze einen privilegierten Zugang fiir bestimmte Personenkategorien wie Parlamentarier, politische Par-
teien odet Joutnalisten vorsehen kénnen» (Mahon/Gonin 2008: 115).
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einen liberalen Ansatz entwickelt, indem sie darauf besteht, einen Schaden, der nur gering-
fugig ist und/oder ein Risiko, das nach dem gewohnlichen Lauf der Dinge nicht sehr waht-
scheinlich ist, auBer Acht zu lassen (BGer 1C_222/2018 vom 21. Mirz 2019, E. 3.3).

13.3.4 Der Einsicht entgegenstehende Griinde

Ein Vergleich der Geheimhaltungsgriinde des BGA auf der einen Seite und des BGO auf
der anderen Seite ist schwierig, da die Praxis berticksichtigt werden muss, um ihre tatsachli-
chen Auswirkungen zu untersuchen. In beiden Fillen sind die Griinde fiir die Geheimhal-
tung weit gefasst und lassen einen groBen Ermessensspielraum. Wahrend es eine Fulle von
Rechtsprechung zur Auslegung der vom BGO eingefithrten Griinde gibt, gibt es nur sehr
wenig Rechtsprechung zu den vom BGA eingefiihrten Griinden. Angesichts dieser Unsi-
cherheiten ist es schwierig, eine befriedigende Antwort auf die Frage zu geben, ob das BGA
in diesem Punkt vorteilhafter ist als das BGO. Wir werden uns daher auf allgemeine Bemer-

kungen beschrinken.

Schutzwiirdige Interessen

Die Griinde fiir die Geheimhaltung sind in den beiden Gesetzen unterschiedlich formuliert.
Das BGA begniigt sich mit einer einzigen Generalklausel: «iberwiegendes schutzwiirdiges
ffentliches oder privates Interesse» (Art. 13 Abs. 1), wihrend das BGO in Art. 7 eine etwas
prizisere Aufzihlung relevanter Geheimhaltungsgriinde enthilt (insbesondere die innere und
aufere Sicherheit der Schweiz, die internationalen Beziehungen der Schweiz, die Beziehun-
gen zwischen Bund und Kantonen, die Wirtschafts- und Wihrungspolitik der Schweiz, Ge-
schifts- und Berufsgeheimnisse sowie die Privatsphire Dritter). Dartiber hinaus sollten die
vom BGO eingefiihrten Geheimhaltungsgriinde nicht leichtfertig angewendet werden: Die
Rechtsprechung betont, dass sie nicht nur erschopfend sind, sondern auch restriktiv ausge-
legt werden miissen (BGer 144 11 77, E. 3 et BGer 142 11 340, E. 2.2).

Der weite Ermessensspielraum, den das BGA der iiber das Gesuch um Akteneinsicht ent-
scheidenden Behoérde beldsst, wurde jedoch durch VBGA 14 Abs. 3 eingeschrinkt. Dieser
limitiert das 6ffentliche Interesse auf die Gefahrdung der inneren oder dusseren Sicherheit
des Bundes, auf eine dauernde Beeintrichtigung der Beziehungen zu auslindischen Staaten,
internationalen Organisationen oder der Beziehungen zwischen Bund und Kantonen sowie
auf eine schwerwiegende Beeintrichtigung der Handlungsfihigkeit des Bundesrates. Diese
Einschrinkungen diirfen nicht dartiber hinwegtiuschen, dass auch eine Interessenabwigung,
die den Antragsteller eindeutig beglnstigt, den Zugang nicht garantiert: Art. 13 Abs. 1 BGA
ist als Kann-Bestimmung konzipiert, welche die zustindige Stelle nicht zur Gewihrung des
Zugangs verpflichtet. Auch wenn in der Praxis auch nach Einschitzung des Bundesarchivs
die meisten Stellen Einsichtsgesuche sorgfiltig priifen, ein Rechtsmittelverfahren besteht
und tberdies auch der Rechtsgrundsatz des Willkirverbots die gesuchstellende Person

schiitzt, so ist die Kann-Bestimmung gleichwohl eine Schwichung ihrer Position.
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Schutz der Privatsphare

Der Schutz der Privatsphire ist in beiden Gesetzen stark ausgeprigt. Zusitzlich zu dem all-
gemeinen Schutz, der jedem Dossier gewiahrt wird (Art. 9), und der nach Art. 12 (iiberwie-
gendes privates Interesse) moglichen Verlingerung der Schutzdauer gewihrt das BGA Ak-
ten, die nach Personennamen erschlossen sind, automatisch eine auf 50 Jahre verlingerte
Schutzdauer, wenn sie besonders schutzenswerte Personendaten enthalten (Art. 11 BGA).
Einsicht wihrend dieser verlingerten Schutzfrist ist moglich drei Jahre nach dem Tod, bei
nicht personenbezogenen Nachforschungen (unter Auflagen wie Anonymisierung) und bei
Einwilligung der betroffenen Person. Wenn die betroffene Person eingewilligt hat oder seit
mindestens drei Jahren tot ist, muss die zustindige Behorde die Einsicht bewilligen. Wenn
es sich um eine nicht-personenbezogene Nachforschung handelt, kann sie dies tun (siche
Art. 16 VBGA in Verbindung mit Art. 18 VBGA).

Das BGO (Art. 9) verlangt die Anonymisierung (Abs. 1) oder verweist auf Art. 19 DSG (Be-
kanntgabe von Personendaten), wenn sich amtliche Dokumente nicht anonymisieren lassen.
Zudem kann der Zugang eingeschrinkt, aufgeschoben oder verweigert werden, wenn sonst
die Privatsphire Dritter beeintrichtig werden kann (Art. 7 Abs. 2 BGO). Bei tiberwiegendem
offentlichem Interesse ist die Einsicht aber méglich.

Weitere Einschrankungen

Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass der Schutz der Geheimhaltung im BGA durch
Schutzfristen (in den meisten Fillen 30 oder 50 Jahre) begrenzt ist: Nach Ablauf der Frist ist
die Akte automatisch zugianglich, ohne dass die betroffenen Interessen geprift werden miis-
sen. Das BGO hat keine dhnlichen Schutzfristen: Solange Geheimhaltungsgriinde die Ein-

sicht in das beantragte Dokument verhindern, wird der Zugang verweigert.

Andererseits sieht das BGO die automatische Freigabe oder Geheimhaltung bestimmter Do-
kumente vor (Artikel 8 BGO):

e Abs. 1: Kein Recht auf Zugang zu amtlichen Dokumenten des Mitberichtsverfahrens
(entsprechend den Regelungen des RVOG). Dies ist explizit so in den Rechtsgrund-
lagen des BGA nicht festgehalten.

e Abs. 3: Dokumente des Amterkonsultationsverfahrens: Ausnahmsweise kann der
Bundesrat solche amtlichen Dokumente auch nach dem Entscheid vom Zugang aus-
schliessen.

e Abs. 4: Kein Zugang zu amtlichen Dokumenten tiber Positionen in laufenden und
kiinftigen Verhandlungen.

e Umgekehrt hilt das BGO explizit fest, dass der Zugang zu Evaluationsberichten ge-
wihrleistet sei (Abs. 5).
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Schliesslich lassen es beide Gesetze zu, dass entgegenstehende andere gesetzliche Vorschrif-
ten die Einsicht blockieren kénnen (Art. 4 BGO, Art. 13 Abs. 1 Bst. 2 BGA). Beim BGA ist
diese Blockade jedoch zeitlich bis zum Ablauf der Schutzfrist begrenzt.

13.3.5 Beschrankte Einsichtsgewahrung

Beide Gesetze sehen Moglichkeiten vor, wie mit Einsichtsgesuchen differenziert umgegan-
gen werden kann, wenn eine vollstindige Einsicht oder eine vollstindige Ablehnung nicht

sachgerecht wire. Die Mechanismen sind unterschiedlich:

e Nach BGO ist einerseits eine Aufschiebung des Zugangs, andererseits auch ein mit
Schwirzungen versehener Zugang oder eine Teilherausgabe méglich, wie durch die
Rechtsprechung bestitigt wurde (insbesondere BVGer A-3122/2014, E. 5.1), in der
betont wird, dass gemil3 dem Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit der Zugang zu In-
formationen so weit wie méglich gewihrleistet sein muss: Ein Dokument wird nicht
verweigert, wenn es die eine oder andere geschutzte Information enthilt; diese mus-
sen geschwirzte oder unterdriickt werden, und er der Rest des Dokuments wird dem
Antragsteller ausgehindigt.

¢ Beim BGA wird demgegeniiber der gesuchstellenden Person bei einer Bewilligung
volle Einsicht gewihrt, die Verwertungsrechte der Einsicht nehmenden Person wer-
den aber mittels Auflagen eingeschrinkt. (Art.11 Abs. 3, Art. 13 Abs. 3 BGA).

Das BGA sieht Schwirzungen oder Teilherausgaben nicht explizit vor. Der Katalog der
moglichen Auflagen ist indessen nicht abgeschlossen: Zwar diirfen archivierte Unterlagen
nicht mehr verindert werden, wie sich aus Art 14 Abs. 4 sowie Art. 15 Abs. 3 ergibt. Dies
spricht aber nicht grundsitzlich dagegen, dass Kopien davon z.B. Schwirzungen enthalten

durfen (soweit transparent gemacht wird, dass es sich nicht um das Original handelt).

13.3.6 Verfahren

Gebihren

Das Archivgut steht nach Ablauf der Schutzfrist unentgeltlich zur Verfugung (Art. 9 Abs. 1
BGA). Art. 11 VBGA Abs. 1 legt fest, dass die Grunddienste des Bundesarchivs wie auch
«das Gewihren der FEinsicht» unentgeltlich sind, soweit es mit einer rationellen Verwaltungs-
fihrung vereinbar ist. Verlangt die gesuchstellende Person eine beschwerdefihige Verfi-
gung, kann dies jedoch Kosten nach sich ziehen, wie auch das weitere gerichtliche Beschwer-

deverfahren (vgl. Kapitel 11).

Fiir den Zugang nach BGO wird hingegen «in der Regel» eine Gebiihr erhoben, ausser die
Bearbeitung erfordert einen geringen Aufwand (Art. 17 BGO). Rechnungen bis 100 CHF

durfen nicht gestellt werden und bei journalistischen Zugangsgesuchen sei ein Rabatt von
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mindestens 50% zu gewihren (Art. 15 VBGO). Kostenlos sind hingegen das im BGO vor-

gesehene Schlichtungsverfahren vor dem eidgendssischen Datenschutz- und Offentlich-
keitsbeauftragten (Art. 13 BGO) und der Erlass einer Verfiigung nach Art. 15 BGO)

In der ersten Instanz hat somit das BGA-Verfahren ein geringeres Kostenrisiko als das
BGO-Verfahren, danach ist es umgekehrt. Zu erwihnen ist, dass die Abschaffung der Ge-
biihr fiir BGO-Verfahren (mit Ausnahmen) im Parlament diskutiert wird.” Ein gerichtliches
Beschwerdeverfahren ist im Falle einer Niederlage gemiss beiden Gesetzen mit einem Kos-

tenrisiko verbunden.

Frist

Das BGA und die VBGA legen fiir das Einsichtsverfahren keine Frist fest. Es besteht ledig-
lich eine informelle und verlingerbare Frist von einem Monat fiir die abliefernden Stellen,
dazu kommen einige Tage Bearbeitungszeit beim Bundesarchiv selbst (formelle Vorpriifung,
Mitteilung des Entscheids der abliefernden Behorde).

Das BGO dagegen legt verbindliche Fristen fest und ist somit fiir Gesuchstellende vorteil-
hafter: Es verpflichtet die Behorde, innert 20 Tagen nach Eingang des Gesuches Stellung zu

nehmen, wobei in besonderen Fillen Ausnahmen méglich sind (Art. 12 BGO)

Rechtsmittel

Wie bereits in Kapitel 11 beschrieben, ist im Falle einer erstinstanzlichen Ablehnung das
Schlichtungsverfahren nach BGO niederschwelliger und damit vorteilhafter fir die gesuch-
stellende Person als das Verfahren nach BGA.

13.3.7 Einheit der Einsicht (Dossier vs. Dokument)

Einheit Dossier vs. Einheit Dokument

Unter Berufung auf das BGO kénnen Personen Einsicht in einzelne amtliche Dokumente
nehmen. Bei der Archivierung nach BGA ist hingegen die iibliche Einheit, fiir die Einsichts-
gesuche gestellt werden, das Dossier und somit ein ganzes Kollektiv von Dokumenten (oder
anderen Informationseinheiten) zu einem Geschift. Allerdings wird im BGA zumeist der
Begriff Unterlagen verwendet. Eingefithrt wird der Begriff Dossier in Art. 10 BGA und
Art. 13 VBGA als Einheit zur Festlegung der Schutzfrist. In Bezug auf die Einsicht wihrend
der Schutzfrist dussern sich die Rechtsgrundlagen nicht explizit.

5 Parlamentarische Initiative Graf-Litscher 16.432: Gebiihrenregelung. Offentlichkeitsprinzip in der Bundes-
verwaltung. Die Staatspolitische Kommission des Nationalrats hat im Oktober 2020 einen Entwurf fiir eine
Teilrevision des BGO z.H. des Parlaments verabschiedet, wonach fiir den Zugang grundsitzlich keine Ge-
bithr erhoben werden soll (Medienmitteilung der SPK-N vom 16. Oktober 2020).
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Die Einheit des Dossiers stellt der Einsicht prinzipiell héhere Hiirden in den Weg als die
Einheit Dokument. Wenn nur ein ganzes Dossier herausgegeben werden darf, kann die Her-
ausgabe eines bestimmten Dokuments nicht nur daran scheitern, dass dieses Dokument
selbst schutzwiirdig ist, sondern sie kann auch daran scheitern, dass andere Dokumente in
diesem Dossier schutzwiirdig sind. Im Extremfall kann theoretisch ein einziges schutzwiir-
diges Dokument die Herausgabe eines gesamten Dossiers verhindern, auch wenn alle ande-

ren Dokumente nicht schutzwiirdig sind.

Das Zugangsrecht nach BGO ist somit beziiglich der Einheit der Finsicht deutlich vorteil-

hafter (sofern iiberhaupt davon ausgegangen werden kann, dass das Dossier eine unverletz-
liche Einheit auch nach BGA bildet (siche dazu Abschnitt 14.1)).

Erschliessung

Archivierte Unterlagen sind tiber Findmittel erschlossen. Das Bundesarchiv sorgt, gestiitzt
auf die Metadaten der abliefernden Stellen, fiir die Erschliessung (Art. 17 Abs. 3 BGA) und
macht diese frei zuginglich (Art. 12 Abs. 1 VBGA). Ein solcher Anspruch auf ein 6ffentli-
ches Verzeichnis besteht fiir BGO-Dokumente nicht. Art. 21 BGO ermichtigt den Bundes-
rat, Vorschriften zu erlassen tiber die Information tiber amtliche Dokumente. Der Bundesrat
hat die Behorden verpflichtet, im Internet tiber ihre Aufgabenbereiche und wichtige Ge-
schifte zu informieren (Art. 18 Bst. 2 VBGO). Weiter hat er sie in recht allgemeiner Formu-
lierung verpflichtet, «weitere geeignete Informationen» zur Verfiigung zu stellen, «die das
Auffinden von Dokumenten etleichtern kénnen, soweit dies keinen unangemessenen Auf-
wand verursacht» (Art. 18 Bst. b).

In der Botschaft zum BGO konkretisierte der Bundesrat seine Vorstellung: «Die Listen der
zuginglichen Dokumente kénnen auf der Basis des fir die Bewirtschaftung vorgesehenen
informatisierten Registriersystems erstellt werden». Ein entsprechendes Pilotprojekt wurde
vom Bundesarchiv entwickelt und getestet, aber sistiert («Single Point of Orientation»). Im
Dezember 2019 hat der Bundesrat das Thema wieder aufgenommen. Eine Studie soll kliren,
ob ein zentraler Nachweis fiir die Suche nach Informationen in der Bundesverwaltung nach
wie vor zu empfehlen ist.”” Die Lehre hat diesbeziiglich allerdings festgehalten, dass Art. 21
BGO und die genannten Verordnungsbestimmungen einen grossen Umsetzungsspielraum
offen lassen und keine greifbare Verpflichtung zur Erstellung von Listen oder dhnlichem
bestehe (Fuzessery 2008: 329; Maurer-Lambrou/Gabor-Paul 2014: Rz. 27).

Ab ihrer Archivierung sind somit BGO-Unterlagen aktuell grundsitzlich besser erschlossen,

allerdings nur auf der Ebene Dossier (vgl. nachfolgend «Einsichtsobjekt»). Sollte ein zentraler

57 Medienmitteilung des Bundesrats vom 6. Dezember 2019: «Studie tber ein zentrales Register fiir Verwal-
tungsdokumente des Bundes».
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Nachweis auf Ebene Dokument Realitit werden, wiirde somit der Zugang zu diesen Doku-

menten ab dem Zeitpunkt ihrer Archivierung gegentber der aktiven Zeit verschlechtert,

wenn im Archiv die Erschliessung weiterhin nur auf Ebene Dossier moglich wire.

13.3.8 Zusammenfassung

Der Vergleich des Einsichtsrechts nach BGA und BGO zeigt teils bedeutende Unterschiede,

die sich auf die Einsichtschancen durchaus auswirken. Sie sind nachfolgend zusammenge-

fasst (Tabelle 13-1). Vorauszuschicken ist, dass der personliche und sachliche Geltungsbe-

reich des BGO enger definiert ist als jener des BGA. Auch archivierte Dokumente, die nach

dem 1.7.2006 entstanden sind, unterstehen nicht automatisch dem BGO (vgl. Abschnitt

13.3.1).

Tabelle 13-1:Unterschiede in den Einsichtsverfahren nach BGA und BGO

BGA

BGO

Geltungsbereich

Umfassend «staatliches Han-
deln» (Art. 1 Abs. 1)

Personlicher und sachlicher Gel-
tungsbereich enger definiert
(Art. 2, 3,5)

Grundsatz

Freier Zugang nach Schutzfrist,
bedingte Einsicht wahrend der
Schutzfrist

Offentlichkeitsprinzip mit Ge-
heimnisvorbehalt

Anspruch auf Einsicht?

Nein, aber Einsicht kann ge-
wahrt werden (Art. 13 Abs. 1
BGA)

Ja, aber Ausnahmebestimmun-
gen (Art. 6 BGO)

Beweislast

Bei der gesuchstellenden Person

Bei der ablehnenden Behorde

Grundsatz
der Gleichbehandlung

Gleichbehandlung unter glei-
chen Bedingungen

«access to one —
access to all»

Prufung

Interessenabwagung

Harm Test

Geheimhaltungsinteressen

Im Gesetz nur allgemein, kon-
kretisierende Verordnung

In Gesetz und Verordnung ver-
ankert

Schutz der Privatsphare

stark ausgepragt

stark ausgepragt

Beschrankte
Einsichtsgewahrung

Auflagen

Schwarzung, Teilherausgabe,
Aufschub

Gebiihren

Kostenlos (keine Garantie bei
Verfligung)

(Noch) Gebiihrenpflichtig

Bearbeitungsfristen

Keine gesetzliche Frist

Hochstens 20 Tage, ausnahms-
weise verlangerbar

Rechtsweg bei Verweigerung
der Einsicht/des Zugangs

Entscheid — Verfiigung (muss
verlangt werden) — Beschwerde

Schlichtungsverfahren — Emp-
fehlung — Verfligung — Be-
schwerde

Selektive Einsicht?

Nein (Einheit des Dossiers)

Ja (Einzelnes Dokument)

Erschliessung

Anspruch auf freien Zugang zu
Findmitteln (Stufe Dossier)

(Noch) keine Findmittel, kein
Anspruch
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13.4 Koordination auf Bundesebene

Die Botschaft des Bundesrats zum BGO iussert sich zum Zusammenspiel mit dem BGA
(BB1 2003 1978). Art. 9 Abs. 2 wird dabei als Koordinationsbestimmung aufgefasst: «Unter-
lagen, welche bereits vor ithrer Ablieferung an das Bundesarchiv 6ffentlich zuginglich waren,
bleiben auch weiterhin 6ffentlich zuginglich». Die abliefernde Beh6rde habe somit zunichst
zu priifen, ob die fraglichen Dokumente zum Zeitpunkt der Ablieferung auf Grund des Of-
fentlichkeitsgesetzes zuginglich waren. Aus dem Wortlaut der Botschaft ergibt sich die da-
malige Auffassung des Bundesrats, dass fiir BGO-Dokumente zunichst die Ausnahmebe-
stimmungen von Art. 7 BGO auszulegen seien. Die Priifung eines Einsichtsrechts gestiitzt
auf Art. 13 BGA «findet in diesem Fall nur subsididre Anwendung» (BBI 2003 1978).

Dieser Auffassung folgen auch das Bundesarchiv, das Bundesamt fiir Justiz und der EDOB,
wobei sie nicht von einer Subsidiaritit des BGA ausgehen, sondern einen Vorteilsgrundsatz
statuieren, der eine parallele oder gleichrangige Anwendung der beiden Gesetze statuiert. In
seinem Merkblatt fir die archivierungspflichtigen Stellen halt das Bundesarchiv fest: «Die
zustindige Stelle beurteilt Gesuche nach der fir die gesuchstellende Person vorteilhafteren
Variante» (vgl. BAR o.]. a, Ziffer 3). Das Merkblatt halt unter dieser Ziffer weiter die wesent-
lichen Merkmale der Gesuchspriifung nach BGO fest.

Auch ein gemeinsam vom Bundesamt fiir Justiz und dem EDOB veréffentlichtes Papier hilt
dies mit dem praktisch gleichen Wortlaut fest, und betont, die Ablieferung ans Bundesarchiv
diirfe den Zugang zu BGO-Dokumenten nicht erschweren (BJ/EDOB 2013: Ziffer 3.3.3).
Es verlangt zudem einen differenzierten Umgang: BGO-Dokumente, deren Zuginglichkeit
am Tag ihrer Hinterlegung ins Bundesarchiv noch nicht gepriift war, sind demzufolge gemass
den von BJ/EDOB als vorteilhafter beurteilten Bestimmungen des BGO anzuwenden; bei
Uneinigkeit kommt das Schlichtungsverfahren des BGO zum Zug; die Zugangsmodalititen
jedoch hitten sich nach den vorteilhafteren Bedingungen des BGA (z.B. unentgeltlicher Zu-

gang) zu richten.
13.5 Gesetzliche Koordination bei den Kantonen

13.5.1 Verbreitung von Koordinationsnormen

Alle Kantone, die das Offentlichkeitsprinzip vollumfinglich statuiert haben (19 von 26), ha-
ben Bestimmungen dartber erlassen, wie mit den entsprechenden Unterlagen nach der Ar-
chivierung umzugehen ist. In einigen Fillen wurden diese Bestimmungen in das Offentlich-
keitsgesetz aufgenommen, aber in den meisten Fillen wurden sie durch eine gleichzeitig mit
der Verabschiedung des Offentlichkeitsgesetzes verabschiedeten Anderung in das Archivie-

rungsgesetz aufgenommen.
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Drei Kantone haben die Offentlichkeitsgesetzgebung und die Gesetzgebung tiber die Kan-
tonsarchive in einem einzigen Text zusammengefasst (der auch die Datenschutzgesetzge-
bung enthilt). Es handelt sich um AG (Gesetz iiber die Information der Offentlichkeit, den
Datenschutz und das Archivwesen, 2006), VS (Gesetz iiber die Information der Offentlichkeit,
den Datenschutz und die Archivierung, 2008) und Al (Datenschutz-, Informations- und Archiv-
gesetz, 2019).

13.5.2 Materielle und formelle Koordination

Damit der Umgang mit archivierten Dokumenten, die unter das Offentlichkeitsgesetz fallen,

abschliessend geklart ist, muss die Koordination zwei Dimensionen umfassen:

e Materielle Koordination: Es muss angegeben werden, ob der Zugang zu archivierten
amtlichen Dokumenten weiterhin den in den Transparenzvorschriften festgelegten
Bedingungen unterliegt oder ob der Zugang nunmehr durch die Vorschriften tiber
den Zugang zum Archiv geregelt wird. Letzteres bedeutet unter anderem, dass der
Zugang von Schutzfristen abhingig gemacht wird und die Moglichkeit eines aus-
nahmsweisen Zugangs wihrend der Schutzfrist nur unter den in den Rechtsvor-
schriften tiber Archive festgelegten Bedingungen besteht.

e  Formelle Koordination: Es muss angegeben werden, welche Verfahrensregeln fir den
Zugang zu den archivierten amtlichen Dokumenten gelten sollen: Die Regeln im Ar-
chivgesetz oder die in der Offentlichkeitsgesetzgebung festgelegten Regeln. Insbe-
sondere muss Folgendes koordiniert werden: Die Form des Antrags auf Zugang, die
tir die Entscheidung tiber den Zugang zustindige Behorde, die Fristen fur die Bear-
beitung eines Antrags auf Zugang, die Rechtsmittelwege, insbesondere das Schlich-

tungsverfahren.

Alle kantonalen Gesetzgeber haben sich zur materiellen Koordination gedussert. Die for-

melle Koordination hingegen ist oft liickenhaft.

Es sei auch darauf hingewiesen, dass sich die Zugangsregeln tberall auf Dokumente beziehen.
Es fanden sich keine Hinweise auf eine Unterscheidung zwischen dem Zugang zu Doku-
menten (Offentlichkeitsgesetzgebung) und dem Zugang zu Unterlagen (Archivierungsge-

setzgebung), wie dies auf Bundesebene der Fall ist.

13.5.3 Losungsansatze der Kantone zum Umgang mit archivierten Dokumenten

Die Kantone lassen sich in funf Gruppen unterscheiden (die entsprechenden Regelungen

sind im Anhang 7 dieses Berichts aufgefiihrt):

e Einfache Unterstellung unter das Archivierungsgesetz: Drei Kantone (GR, SG, TT) ha-
ben sich fiir diese Losung entschieden, die zwei unterschiedliche Zugangsregelungen

festschreibt: das Regime des Transparenzgesetzes fir Dokumente, die sich in den
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Hinden der Beh6rden befinden, und das Regime des Archivgesetzes fiir Dokumente,
die in den Archiven abgelegt wurden.

o Aufgeschobene Unterstellung unter das Archivierungsgesetz. Im Kanton GE bleiben
Dokumente wihrend fiinf Jahren ab dem Zeitpunkt ihrer Archivierung zuginglich,
wenn die Gesuchstellerin oder der Gesuchsteller zuvor nach dem kantonalen Of-
fentlichkeitsgesetz zu ihnen hitte haben kénnen. Danach gilt die normale Schutzfrist
nach Archivierungsgesetz.

e Fortbestand des Regimes gemdiss Offentlichkeitsgesetz: In acht Kantonen (AL BE, FR,
VD, VS, SZ, ZH, ZG) gilt fiir Dokumente, die dem Offentlichkeitsprinzip unterste-
hen, auch wenn sie archiviert sind, weiterhin das Regime des Offentlichkeitsgesetzes.
Art. 5 Abs. 2 des Archivierungsgesetzes SZ prizisiert: «Keine Schutzfristen gelten
beim Zugang zu amtlichen Dokumenten gemiss § 5 ODSG»™.

e Minimale Koordination: Fiinf Kantone (AG, BS, NE/JU”, SO, UR) geben lediglich
an, dass Dokumente, die vor ihrer Archivierung zuginglich waren, zuginglich blei-
ben (SO figte eine Bestimmung iiber die Zustindigkeit zur Genehmigung der Ein-
sichtnahme wihrend der Schutzfrist hinzu). Es besteht nach wie vor Unklarheit dar-
Uber, was mit "zuginglich" gemeint ist: potentiell zuginglich oder nach einer frihe-
ren Anfrage offiziell als zuginglich anerkannt?

e Alle archivierten Dokumente unterstehen dem Offentlichkeitsprinzip: BL hat einen eige-
nen Ansatz gewihlt, der den Zugang zu allen archivierten amtlichen Dokumenten
dem Offentlichkeitsgesetz unterwirft und das Archivgesetz entsprechend anpasst. So
werden Schutzfristen nicht mehr als Zugangsbarrieren, sondern bloss als Fristen auf-

gefasst, ab denen ein Dokument ohne Einschrinkungen frei zuginglich ist.

13.6 Praxis und Einschdtzungen der Akteure

Die Befragung der Akteure war nicht sehr ertragreich, da noch wenige Erfahrungen beste-
hen. Somit kann nicht auf einem soliden empirischen Fundament gesagt werden, wie die
archivierungspflichtigen Stellen mit Einsichtsgesuchen in archivierte BGO—Unterlagen um-

gehen und wie hiufig sich welches der beiden Gesetze in der Praxis als vorteilhafter erweist.

13.6.1 Praxis des Bundesarchivs

Auch wenn die Entscheidungshoheit bei den abliefernden Stellen liegt, so ist der Umgang
des Bundesarchivs mit BGO-Dokumenten gleichwohl von Bedeutung. Zwei Aspekte kén-

nen hier aufgefithrt werden:

58 Dies ist die Bestimmung, die im Schwyzer Offentlichkeits- und Datenschutzgesetz das Recht auf Zugang zu
Verwaltungsdokumenten festschreibt.

% Diese beiden Kantone haben eine interkantonale Vereinbarung tiber den Datenschutz und das Offentlich-
keitsprinzip abgeschlossen.
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Informationen und Wahlmaéglichkeit fiir Gesuchstellende: Das Bundesarchiv informiert
die Nutzenden im Online-Zugang iiber das besondere Zugangsrecht fiir BGO-Un-
terlagen bisher zurtickhaltend. Im Online-Zugang kann fiir die Abgabe des Gesuchs
nicht zwischen BGA und BGO gewihlt werden. Auch auf den Informationen unter
recherche.baradmin.ch und im Benutzerhandbuch zum Online-Zugang (BAR
20204) findet sich kein Hinweis auf das Zugangsrecht nach BGO. Die Zuriickhaltung
wird auch damit begriindet, dass viele Nutzende des Archivs die Rechtslage nicht
sehr gut kennen. Die gesuchstellende Person kann jedoch in ihrer Gesuchsbegriin-

dung mitteilen, nach welchem Gesetz geprift werden solle, wenn sie dies wiinscht.

FEinheit Dossier: Einsichtsgesuche fiir einzelne Dokumente sind im Moment gemiss
der Praxis des Bundesarchivs eigentlich nicht mdéglich, weil die Erschliessung auf
Ebene Dossier erfolgt und auch die Gesuche sich immer auf Dossiers beziehen miis-
sen. Nach Auskunft des Bundesarchivs wird jedoch fiir die Herausgabe von BGO-
Dokumenten das Prinzip der Einheit des Dossiers wenn nétig aufgebrochen. Dies
kommt zum Beispiel vor, wenn fiir die gesuchstellende Person ein einzelnes BGO-
Dokument (oder mehrere) relevant sind, sich dieses aber in einem ansonsten ge-
schiitzten Dossier befindet. Diese Konstellation sei aber bisher selten gewesen. Die
Moglichkeit, die Einheit des Dossiers aufzubrechen, wird indes den Nutzenden nicht
aktiv kommuniziert.

Nach Auskunft des Bundesarchivs werden die abliefernden Stellen in der Beratung
darauf hingewiesen, dass auch einzelne Dokumente herausgegeben werden mussen,
wenn es sich um BGO-Dokumente handelt. Auf dem Merkblatt fiir die Stellen ist
nicht nur der Grundsatz aufgefiihrt, dass das fir den Nutzenden vorteilhaftere Ge-
setz anzuwenden sei, sondern auch das Dokument als Priifeinheit erwahnt: «Das Zu-
gangsrecht umfasst amtliche Dokumente gemiss Definition in Art. 5 BGO» (BAR
o0.J. a: Ziffer 3). Meist kann nach Angaben des Bundesarchivs das Problem iiber Auf-
lagen gel6st werden. Untersteht das interessierende einzelne Dokument nicht dem

BGO, wird hingegen das Dossier im Prinzip nicht «aufgebrochen».

13.6.2 Praxis und Einschdtzungen der archivierungspflichtigen Stellen

Die Erfahrungen mit Einsichtsgesuchen fiir archivierte BGO-Dokumente sind noch nicht

breit: 23 der 73 der teilnehmenden anbietepflichtigen Stellen an der Online-Umfrage haben

schon einmal oder mehrmals Einsichtsgesuche fiir archivierte Unterlagen erhalten, die nach
dem 1. Juli 2006 entstanden sind (34 Nein, 17 Weiss nicht; Frage 33). Die Mehrheit von 17
Stellen gab dabei an, auch den Zugang nach BGO zu priifen (5 Nein, 1 Weiss nicht; Frage

34). Von diesen 17 gaben 14 an, sie orientierten sich am Grundsatz «Entscheid gemiss dem

fir die gesuchstellende Person giinstigeren Gesetz». 4 Stellen gaben an, dies fihre nicht im-

mer zu einem eindeutigen Resultat. Eine Stelle orientiert sich nicht an diesem Grundsatz (2

Stellen Weiss nicht; Frage 35). Sie gibt an, es gibe keine Uberschneidungen.
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Von den selbstindig archivierenden Stellen gaben 6 an, schon Einsichtsgesuche fiir BGO-
Unterlagen erhalten zu haben. Davon gaben 5 an, auch den Zugang nach BGO zu priifen,
eine Stelle verneinte. Alle orientieren sich ihren Angaben zufolge am Grundsatz «Entscheid
gemiss dem fiir die gesuchstellende Person glinstigeren Gesetz», wobei bei 2 Stellen der

Grundsatz nicht immer zu einem eindeutigen Ergebnis fithrt (Fragen 28 bis 30).

Bei den interviewten anbietepflichtigen Stellen (selbstindig archivierende Stellen wurden zu
dieser Thematik nicht interviewt) spielt der Umgang mit BGO-Dokumenten in der Praxis
noch eine untergeordnete Rolle. Dies entweder, weil sie noch kaum Gesuche fiir Unterlagen
ab dem 1.7.2006 hatten, oder weil sie vom Geltungsbereich des BGO nicht erfasst werden.
Drei Stellen konnten substanzielle Aussagen machen. Eine Stelle gab an, dass sie bei Gesu-
chen, die vom Bundesarchiv kimen, immer zuerst nach BGA priife und bei Ablehnung an
die zustindige Stelle fiir die Priifung des BGO weiterleiteten. Es sei aber auch schon vorge-
kommen, dass die erste Stelle iibersehen habe, dass die Unterlagen auch nach BGO beurteilt
werden miissten. Mehrheitlich schitzen die Befragten das BGO als vorteilhafter ein (Diese
Frage wurde auch Stellen ohne eigene Erfahrung gestellt). Sie nennen aber auch gewisse
Vorteile des BGA. So erwihnte eine Stelle, dass sie im Verfahren nach BGO private Dritte
konsultieren und ihre Haltung berticksichtigen miisse, hingegen im Verfahren nach BGA die
Interessenabwigung grundsitzlich selbst machen konne. Aus Sicht der interviewten Stellen,

die sich dusserten, war in allen Fillen klar, welches Gesetz vorteilhafter ist.

Einschitzungen der archivierungspflichtigen Stellen zur Einheit des Dossiers finden sich in
Kapitel 14, Abschnitt 14.1.5.

13.6.3 Einschatzungen der Nutzenden

Auch die Befragung der Nutzenden bestitigt, dass noch wenig Praxiserfahrung mit BGO-
Unterlagen und Wissen besteht. 23 Personen haben schon ein Einsichtsgesuch fir Unterla-
gen gestellt, die nach dem 1.7.2006 erstellt wurden. Davon stammten 12 aus der Verwaltung
(Frage 15). Nur 3 Personen konnten eine Angabe zur Frage machen, ob dem Prinzip «An-
wendung des glinstigeren Gesetzes» nachgelebt wurde, was sie bejahten (Frage 28). Auch in
den Interviews konnten nur wenige zu dieser Frage Stellung nehmen, da sie selbst meist
Gesuche fiir dltere Unterlagen stellten. Auch diejenigen Nutzenden, die bereits Unterlagen
konsultiert haben, die nach dem 1.7.2006 entstanden sind, konnten nicht beutrteilen, ob die
abliefernden Stellen nach beiden Gesetzen geprift haben. Ein Nutzender sagte auch explizit,

dass er von dieser Regelung keine Kenntnis hatte.

Sie konnten auch die Frage, wie sich mit dem BGO der Zugang insgesamt verindere, meht-
heitlich nicht beantworten. Zwei Nutzende dusserten den Verdacht, dass durch das BGO die
Transparenz, die beim BGA gilt (Herausgabe ganzes Dossier), leiden konnte, da Ausnahme-
stimmungen des BGO durch Auflagen auch bei der Beurteilung nach BGA angewendet wer-

den.
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Ein Nutzender wies zudem darauf hin, dass der Zugang zu Unterlagen der Verwaltung durch
das BGO politisiert worden sei, und dass aufgrund des BGO bei der Verwaltung Umge-
hungstaktiken angewendet werden, um die Produktion verschiedener nach BGO einsehbarer

Aktenkategorien zu verhindern. Dies schade der Nachvollziehbarkeit insgesamt.

Einschitzungen der Nutzenden zur Einheit des Dossiers finden sich Kapitel 14, Abschnitt
14.1.5.

13.7 Fazit: Beantwortung der Evaluationsfragen und Empfehlungen

BGO.1: Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Offentlichkeitsgeset; (SR
152.3, BGO)? Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivierung?

Der heutige rechtliche Kontext stellt das Schutz- und Einsichtsregime des BGA in Frage: Das
Archivierungsgesetz ist das Produkt einer Zeit, in der das Recherchieren von Informationen
nur am Rande von der Verfassung geschiitzt war und das Paradigma des Verwaltungsge-
heimnisses vollumfinglich galt. Seither hat sich der rechtliche Rahmen der Archivierung
grundlegend verindert. Nicht nur die Verabschiedung des Offentlichkeitsgesetzes, sondern
auch die Statuierung eines Rechts auf Zugang zu Informationen von Behorden durch den
Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte und die Aarhus-Konvention haben den
rechtlichen Kontext, in dem sich das Recht auf Einsicht in archivierte Unterlagen entwi-
ckelte, umgestossen. Dogmatisch gesehen geht es bei diesem Recht immer weniger um das
Recht der Archivierung an sich und immer mehr um das Recht auf Information, insbeson-
dere um die Komponente der Informationsbeschaffung. Es stellt sich daher die Frage, ob
die Modalititen des Zugangs zu den Archiven, wie sie in der geltenden Archivierungsgesetz-
gebung (Art. 9 bis 14 BGA, Art. 10 bis 19 VBGA) definiert sind, mit einem heute klar auf
Transparenz und Informationsverbreitung ausgerichteten Rechtsrahmen vereinbar sind; und

wenn nicht, welche Anpassungsmalnahmen zu ergreifen sind..

Noch nicht veréffentlichte BGO-Dokumente sind primiir nach BGO zu beurteilen: Der Ge-
setzgeber des BGO hat sich zum Umgang mit BGO-Dokumenten nach dem Zeitpunkt ihrer
Archivierung nicht gedussert. Er ist dem Bundesrat gefolgt, der davon ausging, Art. 9 Abs. 2
BGA koordiniere umfassend zwischen den beiden Gesetzen: Der Zugang zu noch nicht
verdffentlichten BGO-Dokumenten sei zunichst nach BGO zu beurteilen, subsidiir (wenn
vorteilhafter) nach BGA. Die Frage, welches Gesetz anzuwenden ist, ist relevant, weil sich
die beiden Einsichtsverfahren hinsichtlich mehrerer Dimensionen unterscheiden, wie die

nachfolgenden Punkte zeigen.

Bei BGO-Dokumenten verlieren die Schutzfristen viel von ihrer Wirksamkeit. Schutzfristen
bilden zwar auch bei Unterlagen, die nicht in den Geltungsbereich des BGO fallen, keine
absoluten Zugangshindernisse. Doch gegeniiber den BGO- Unterlagen verlieren sie ihre ne-
gative Wirksamkeit. Sie setzen keineswegs die Geheimhaltung des Dokuments voraus: Die

vom BGO eingefiihrte Publizititsvermutung bleibt aufgrund des Prinzips des glinstigeren
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Zugangs wirksam, und die Beweislast fur die Zuginglichkeit bleibt bei der Verwaltung. Al-
lerdings behalten die Schutzfristen ihre positive Wirksambkeit: Sie sehen, wiederum nach dem
Prinzip des gunstigeren Zugangs, einen Zeitraum der absoluten Zuginglichkeit vor: Nach

Ablauf der Schutzfrist ist das Dokument ohne jedes andere Zugangsmittel zuginglich.

Entgegenstehende Griinde ihnlich, aber konzeptionelle Unterschiede: Betrachtet man gesetz-
lichen Griinde, welche einer Einsicht entgegenstehen konnen, und die Moglichkeiten einer
beschrinkten Einsichtsgewihrung, ist eine allgemeine Aussage dartiber, welches Gesetz vor-
teilhafter fur die Einsicht ist, schwierig: Das BGA sttitzt die Zuginglichkeit auf eine Interes-
senabwigung ab, wihrend das BGO auf das «Schadensrisiko» abstellt. Bei den entgegenste-
henden privaten und 6ffentlichen Griinden hingegen scheinen die Unterschiede recht gering.
Jedoch sind sie beim BGO etwas konkreter formuliert, die Liste ist abschliessend und die
Rechtsprechung interpretiert sie restriktiv. Schliesslich verlangt der Grundsatz der Verhilt-
nismissigkeit, dass anstelle einer totalen Ablehnung ein beschrinkter Zugang (Anonymisie-
rung, Schwirzung, Teilherausgabe) zu dem angeforderten Dokument gewéhrt wird. Im BGA
ermoglichen Auflagen und Bedingungen eine Differenzierung des Einsichtsentscheids und

somit eine flexible und dem Zweck des Gesuchs angepasste Bewilligungspraxis.

Beziiglich des Verfahrens ist das BGO einsichtsfreundlicher. Das Schlichtungsverfahren ist
niederschwelliger als das Beschwerdeverfahren nach BGA, zudem sind die Behorden an eine
Bearbeitungsfrist gebunden. Fillt kiinftig auch die Gebiihrenpflicht fiir BGO-Verfahren da-
hin, ist dieser Nachteil gegentiber dem BGA-Verfahren wettgemacht.

Einheit des Dossiers im BGA erhéht die Einsichtsschwelle: Schliesslich ist festzuhalten, dass
die Einheit des Dossiers (BGA) deutlich héhere Einsichtshiirden aufstellt als die Einheit des
Dokuments (BGO), weil andere Dokumente im gleichen Dossier die Einsicht in ein an sich
nicht mehr schiitzenswertes Dokument verhindern kénnen. Dies erscheint angesichts des

im BGO vorherrschenden Grundsatzes der VerhiltnismiBigkeit des Zugangs zweifelhaft.

Kantone koordinieren den Zugang zu archivierten Dokumenten nach Offentlichkeitsgeset ex-
plizit: Alle Kantone mit Offentlichkeitsprinzip (19) haben den Zugang zu archivierten Un-
terlagen, die ihrem Offentlichkeitsgesetz unterstehen, auf gesetzlicher Ebene geregelt. Dabei
gilt in einigen Kantonen ab Archivierung auch fiir diese Dokumente das Archivierungsge-
setz, in den meisten Kantonen aber weiterhin das Offentlichkeitsgesetz. Ein Kanton befristet
die Behandlung nach Offentlichkeitsgesetz fiir fiinf Jahre. Ein Kanton hat statuiert, dass die
Schutzfristen fiir Dokumente, die dem Offentlichkeitsgesetz unterstellt sind, nicht mehr gel-

ten. Ein Kanton hat alle archivierten Dokumente dem Offentlichkeitsgesetz unterworfen.

Fazit: Eine gesetzliche Regelung dariiber, ob oder wann bei der Einsicht in archivierte BGO-
Dokumente wéihrend der Schutzfrist das BGO oder das BGA anzuwenden ist, ist nétig, denn die
beiden Einsichtsverfahren unterscheiden sich materiell und verfahrensrechtlich deutlich und die
Zahl der abgelieferten BGO-Dokumente wird massiv steigen. Drei Varianten bieten sich an: Ers-
tens das Zugangsverfahren nach BGO, zweitens das Einsichtsverfahren nach BGA und drittens
der Grundsatz des vorteilhafteren Rechts, wie er jetzt von Bundesstellen bereits empfohlen wird.

Von den ersten beiden erachtet das Evaluationsteam das Zugangsverfahren nach BGO insgesamt
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als vorteilhafter (Offentlichkeitsvermutung, Beweislast eines entgegenstehenden Grundes bei den
Behorden, Anspruch statt «Kann-Formulierungy; Verfahrensrecht, insbesondere informelle
Schlichtungsverfahren). Doch ist eine Verallgemeinerung fiir alle Fille u.E. nicht méglich.

Die dritte Variante (Grundsatz, dass das vorteilhaftere Recht anzuwenden ist), scheint somit eine
flexible Losung zu sein. Zu beachten ist, dass sie gemdss den wenigen bisherigen Praxiserfahrun-
gen anspruchsvoll ist (vgl. Frage BGO.3b). Zentral scheint, dass bei der Einsicht in archivierte
Unterlagen der spezielle Kontext und die tendenziell anders gelagerten Einsichtsinteressen nicht
ausser Acht gelassen wird. Wenn Einsicht in ein gesamtes oder mehrere Dossiers begehrt wird,
kénnte eine detaillierte Priifung auf Stufe Einzeldokument nach BGO, die z.B. auch Schwdirzun-
gen beinhaltet, sehr umfangreich werden. Dies ist fiir die anbietepflichtigen Stellen aufwdindig
und fiihrt fiir die Gesuchstellenden zu noch lingeren Wartezeiten. Dies ist vor allem bei Recher-
chen storend, bei denen die Gesuchstellenden erst eine grobe Sichtung eines Dossiers bezwecken.
Somit sollte es weiterhin moglich sein, eine eher pauschale Priifung durchzufiihren und weiterhin
mit dem flexiblen Instrument der Auflagen wie z.B. Verwertungseinschrinkungen oder der Pflicht
zur Anonymisierung zu arbeiten. Auch der Grundsatz der Gebiihrenfreiheit sollte gewahrt wer-
den.

Der Variantenentscheid ldsst sich iiberdies entschdrfen, wenn die beiden Verfahren harmonisiert
werden. Eine Vereinheitlichung des Verfahrens wiirde potenziell die Rechtsanwendung fiir die
archivierungspflichtigen Stellen vereinfachen und die Transparenz fiir die Nutzenden erhohen.

Die generelle Schutzfrist (von aktuell 30 Jahren) grundsdtzlich aufzuheben, drdngt sich aus recht-
lichen Griinden der Koordination nicht auf. Sie markiert (wie auch die iibrigen Schutzfristen)
sowohl fiir BGO-Dokumente als auch fiir die iibrigen Unterlagen, wie lange fiir nicht mehr beno-
tigte Unterlagen eine Einsicht nur auf dem Gesuchsweg moglich ist und ab wann sie véllig frei
zugdnglich sind. Eine solche Terminierung ist somit unerldsslich, deren Zeitpunkt ab dem ersten
Tag der Archivierung gerechnet ist indessen politisch wihlbar. Im Falle der BGO-Dokumente
begriinden die Schutzfristen jedoch keine Geheimhaltungsvermutung mehr.

Zu beachten ist, dass sich die Abkehr vom Geheimnisprinzip hin zu einem erweiterten Zugangs-
recht insbesondere aufgrund der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte und der Aarhus-Konvention grundsdtzlich nicht auf BGO-Dokumente beschrénkt. Vor die-
sem neuen Hintergrund sollte das Einsichtskonzept des BGA grundsdtzlich auf seine Rechtmds-
sigkeit tiberpriift werden.

Aufgrund der Komplexitdit und der Dynamik der Rechtslage kommt die Evaluation somit nicht zu
einem abschliessenden Ergebnis. Deshalb empfiehlt es sich méglicherweise, die offenen Punkte
in einem Rechtsgutachten umfassend kidren zu lassen. Instruktiv kénnten auch Abkldrungen tiber
die Praxiserfahrungen in den Kantonen oder im Ausland sein.

Empfehlungen

o E42 - Koordination BGA — BGO: Der Gesetzgeber legt explizit fest, welches Recht
bei Einsicht in archivierte BGO-Dokumente wihrend der Schutzfrist anzuwenden
ist. Als Varianten kommen das BGA, das BGO und der Grundsatz des vorteilhafte-
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ren Rechts in Frage. Die Moglichkeit einer Einsicht in gesamte Dossiers unter Auf-
lagen, wie sie das BGA vorsieht, ist in jedem Fall auch fir Dossiers mit BGO-Do-
kumenten zu erhalten, ebenso der Grundsatz der Geblihrenfreiheit.

o E43 — Harmonisierung BGA — BGO: Es wird die Méglichkeit einer Harmonisierung
der materiellen Einsichtshiirden und des Verfahrensrechts von BGA und BGO ge-
pruft.

e E44 - Einsichtskonzept des BGA iiberpriifen: Das Einsichtskonzept der Art. 9 bis 13
BGA wird im Lichte des BGO, der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs
fir Menschenrechte und der Verpflichtungen der Schweiz aufgrund der Aarhus-
Konvention grundsatzlich auf seine Rechtmassigkeit tiberpriift und nétigenfalls an
diese Rechtsentwicklungen angepasst.

e [E45 — Vertiefende Abklirungen: Die in den vorstehenden Empfehlungen E42 bis
E44 genannten Punkte werden vertieft abgeklirt. Neben einem Rechtsgutachten
werden dabei auch Praxiserfahrungen in den Kantonen und in anderen Lindern be-

rucksichtigt.

BGO.2: Wird das Konzept der transparenten Verwaltung, welches durch das BGO etabliert
wurde, ab dem Zeitpunkt der Archivierung durch die archivierungspflichtigen Stellen konse-
quent fortgesetzt?

Die Frage wurde vom Evaluationsteam auf den Umgang mit Unterlagen bezogen, die bereits
vor der Ablieferung veréffentlicht waren. Hier dndert das BGO prinzipiell wenig, da solche
Unterlagen nach Art. 9 Abs. 2 BGA ohnehin 6ffentlich bleiben mussen. Zum Umgang mit

diesen Unterlagen kann auf das Kapitel 9 verwiesen werden.

BGO.3 a) Fordert die aktuelle Einsichtspraxis nach BGA im Zusammenspiel mit dem BGO das
grundlegende Ziel der Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Bundestitigkeiten?

BGO.4: Ist der Prozess der Einsichtnahme (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung) in archivierte
Bundesunterlagen nach BGA und ggf. BGO fiir die Nutzenden transparent und nachvollzieh-
bar?

BGO.5: Wiihrend im BGA das Dossier die massgebende Einheit ist, ist im BGO das Dokument
die massgebende Einheit. Klappt das Zusammenspiel dieser beiden Prinzipien in der Praxis?
Ist die Einheit des Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit der Einfiithrung des BGO noch
adiquat?

Diese Fragen werden auf die Praxis des Bundesarchivs beziiglich BGO-Dokumenten bezo-
gen (Praxis der archivierungspflichtigen Stellen siche nachfolgende Frage BGO.3b).

Das Bundesarchiv informiert passiv iiber Zugangsmaéglichkeiten nach BGO: Das Bundesar-

chiv informiert die Nutzenden auf seiner Homepage und im Online-Zugang nicht aktiv iiber
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den Zugang nach BGO. Die Nutzenden miissen zudem anhand der Findmittel selbst erken-
nen, ob sich in einem Dossier BGO-Dokumente befinden kénnten. Beim Einreichen eines

Einsichtsgesuchs besteht keine Wahlmoglichkeit fiir Nutzende.

Das Bundesarchiv durchbricht fallweise das Prinzip der Einheit des Dossiers: Wenn fir die
gesuchstellende Person ein einzelnes BGO-Dokument (oder wenige) in einem noch ge-
schiitzten Dossier relevant ist, ist das Bundearchiv bereit, das Prinzip der Einheit des Dos-
siers zu durchbrechen, wenn keine Losung tiber Auflagen méglich ist (z.B. Verwertungsver-
bot fiir tibrige Unterlagen). Diese Konstellation ist jedoch bislang selten und diese Praxis
wird den Nutzenden nicht aktiv kommuniziert. Auch wenn die zustindige Stelle ein Gesuch
gemiss dem Grundsatz des vorteilhafteren Gesetzes nach BGO behandelt, kann die Einheit

des Dossiers aufgebrochen werden.

Fazit: Das Bundesarchiv informiert zuriickhaltend und trdgt bislang nur reaktiv dazu bei, dass
Nutzende BGO-Unterlagen als solche herausverlangen konnen und iiber die Vorteile und Nach-
teile der beiden Verfahren nach BGA und BGO informiert sind. Dies lisst sich zum Teil durch
den noch geringen Anteil vorhandener und nachgefragter Dossiers mit BGO-Dokumenten erklii-
ren und rechtfertigen, sollte in Zukunft jedoch gedndert werden. Die Information, dass Dossiers
zugunsten von einzelnen BGO-Dokumenten aufgebrochen werden kénnen, sollte bereits jetzt so-
wohl den Nutzenden als auch den abliefernden Stellen bekannt gemacht werden. Zur Thematik
der Einheit des Dossiers sei im Weiteren auf Kapitel 14 verwiesen.

Empfehlungen:

e E46 — Uber BGO-Zugang informieren: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden
aktiv tiber die Zugangsmoglichkeiten nach BGO und die Unterschiede zum Ein-
sichtsverfahren nach BGA.

e E47— Einheit Dossier und BGO: Das Bundesarchiv informiert insbesondere die Nut-
zenden und die anbietepflichtigen Stellen aktiv tiber die Moglichkeit, zur Herausgabe
von BGO-Dokumenten bei Bedarf die Einheit des Dossiers aufzubrechen.

BGO.3 b) Kennen die archivierungspflichtigen Stellen die Priizisierungen des BAR, BJ und
EDOB in den FAQ zur Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips. c) Agieren die archivierungs-
DPflichtigen Stellen entsprechend diesen Prizisierungen und geniigen sie, damit das fiir den
Gesuchstellenden giinstigere Gesetz angewendet wird (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung)?

Noch wenig Praxiserfahrung der archivierungspflichtigen Stellen: Erst cine Minderheit der
archivierungspflichtigen Stellen war mit Einsichtsgesuchen konfrontiert, die BGO-Doku-

mente betrafen.

Grundsatz des vorteilhafteren Gesetzes nicht flichendeckend umgesetzt: Die Stellen mit Pra-
xiserfahrung gaben grossmehrheitlich an, bei Einsichtsgesuchen fiir BGO-Dokumente das
fiir den Gesuchstellenden glnstigere Gesetz anzuwenden. Es war jedoch nach der Erfahrung

der Stellen nicht immer eindeutig, welches Gesetz guinstiger ist.
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Fazit: Aufgrund der geringen Praxiserfahrung der Stellen kann nicht abschliessend beurteilt wer-
den, wie gut sich der Grundsatz, das fiir die gesuchstellende Person giinstigere Gesetz anzuwen-
den, in den heterogenen Konstellationen bewdhren wird. Es gibt jedoch bereits Hinweise, dass er
erstens nicht vollumfdnglich umgesetzt wird und zweitens nicht immer eindeutig ist. Dies ist plau-
sibel, wie der Vergleich der beiden Verfahren gezeigt hat.

Empfehlungen:
Beziiglich der Empfehlungen kann auf Frage BGO.1 verwiesen werden (Koordination).

193



Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

14 Querschnittsthemen

In diesem Kapitel sollen drei Themen beleuchtet werden, die mehrere oder alle Teile des
Archivierungsprozesses tangieren. Es geht dabei erstens um die bisher iibliche Einheit des
Dossiers fiir die Erschliessung der archivierten Unterlagen. Zweitens wird die Frage beleuch-
tet, wie die Digitalisierung die Archivierung verdndert hat, welche Herausforderungen damit
zusammenhingend aktuell bestehen und ob die Vorgaben des BGA angesichts der Digitali-
sierung noch gentigen. Drittens wird untersucht, inwieweit sich die vom BGA vorgesehenen
Mechanismen zur Durchsetzung eines gesetzeskonformen Archivierungsstandards bewihrt
haben.

Die Erkenntnisse stiitzen sich dabei auf die Befunde aus der Analyse der Teilprozesse der
Archivierung sowie auf spezifische Fragen ans Bundesarchiv sowie auf Dokumentenanaly-

sen.

14.1 Einheit des Dossiers

Archivierte Unterlagen des Bundes sind bis auf die Ebene der Dossiers erschlossen. In die-
sem Abschnitt geht es um die Evaluationsfrage, ob diese Einheit auch im digitalen Zeitalter
und mit der Einfithrung des BGO, das von der Einheit Dokument ausgeht, noch adiquat
sei. Hierzu werden rechtliche Uberlegungen angestellt, die mit der Einheit Dossier verbun-
denen Hiurden des Zugangs zu archivierten Unterlagen erldutert, die Sicht der Akteure dar-
gestellt und die Potenziale und Grenzen der Digitalisierung fiir eine genauere Erschliessung

des Archivguts diskutiert.

14.1.1 Rechtliche Grundlagen

Informationsmanagement: Dossier als Dokumentation eines Geschafts

Dossiers spielen bereits in der Informationsverwaltung eine zentrale Rolle. Sie bilden in der
Regel ein Geschift ab und enthalten «die wihrend der Laufzeit eines Geschifts erstellten
oder empfangenen Dokumente und Geschiftsvorfille» (Bundeskanzlei 2012: 19). Im Ord-
nungssystem einer archivierungspflichtigen Stelle haben sie einen eindeutig zugewiesenen
Ort, und sie werden von derjenigen Organisationseinheit gefiihrt, die fir das Geschift fe-
derfithrend ist. Das Archiv ibernimmt somit die Logik der Aktenfithrung und bildet damit

weiterhin ab, wie die Geschifte im Entstehungskontext des Dossiers gefithrt worden sind.

Dossier als Einheit in der Archivierung

Das BGA verwendet als zentralen Begriff der Archivierung die «Unterlagen» und fasst diese
als «aufgezeichnete Informationen» sowie die Hilfsmittel und erginzenden Daten auf, die fir

das Verstindnis dieser Information und deren Nutzung notwendig sind (Art. 3 BGA).
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Als gingige kleinste Einheit der Archivierung, in der die Unterlagen mit einem gemeinsamen
Thema gebtindelt werden, hat sich das Dossier etabliert. Bis auf Stufe Dossier miissen Un-
terlagen spitestens bei der Ablieferung mit Findmitteln beschrieben resp. Metadaten verse-
hen sein. Das Dossier bildet damit eine zentrale Orientierungseinheit beim Auffinden von

aufbewahrten (im aktiven Lebenszyklus) oder archivierten Unterlagen.

Der Gesetzgeber setzt die Existenz dieser Einheit des Dossiers in Art. 10 BGA voraus. Hier
legt er fest, dass die Schutzfrist «mit dem Datum des jiingsten Dokuments eines Geschifts
oder eines Dossiers zu laufen beginnt». Art. 13 Abs. 1 VBGA Abs. 1 prizisiert, dass die

Schutzfrist «in der Regel» fur ein ganzes Dossier oder Geschift gelte.

Der Bundesrat erliduterte in der Botschaft, «dass Unterlagen immer ein Kollektiv von Doku-
menten darstellen, welches nicht einzeldokumentenweise zuginglich gemacht werden kanny
(BB11997 958). Art. 13 Abs. 3 VBGA nennt einzelne Ausnahmen von der Regel der Einheit.
Die zustindige Behorde «kann» Dossiers, die noch in die Schutzfrist hineinreichen, aus zwei
Griinden freigeben: erstens, wenn das Schwergewicht der Nachforschung auf Unterlagen
liegt, die ausserhalb der Schutzfrist datiert sind und zweitens, wenn die kontextbezogene
Quellenkritik Einsicht in die Gesamtheit der Unterlagen verlangt. Die Person darf dann das

gesamte Dossier sehen, aber die noch in der Schutzfrist liegenden Teile nicht auswerten.

14.1.2 Auswirkungen der Einheit des Dossiers fiir die Einsicht

Grundproblematik

Das Dossier als Dokumentation eines ganzen Geschifts erlaubt bei der Einsicht, jedes ent-
haltene Dokument, jede einzelne Informationseinheit in ihrem Entstehungskontext zu sehen
und zu interpretieren. Dieser grundlegende Wert der Einheit des Dossiers wird von den Akt-

euren denn auch nicht grundsitzlich bestritten (sieche nachfolgend Abschnitt 14.1.5)

Die Einheit des Dossiers fuhrt aber im Vergleich zu kleineren Einheiten wie z.B. Dokumen-
ten potenziell zu hoheren Hurden fir die Einsicht. Dies gilt immer dann, wenn Doku-
mente/Informationen mit unterschiedlichem Schutzbedarf in einem Dossier enthalten sind.
Der zu gewihrende Schutz bemisst sich dann an der Informationseinheit mit dem hochsten
Schutzbedarf. Besonders hinderlich ist dies aus Sicht einer Nutzerin, eines Nutzers des Ar-
chivs, wenn sie nicht am ganzen Dossier interessiert ist, sondern nur an Teilen, die eigentlich
nicht mehr schitzenswert wiren (oder gar nie waren). Man kénnte bildlich von einem «Veto

der schiitzenswertesten Information» sprechen.

Diese Veto-Wirkung tritt auf zwei Ebenen ein: Sie beeinflusst erstens den Entscheid iiber
die Dauer der Schutzfrist, und zweitens, ob Einsicht in ein noch geschiitztes Dossier gewihrt

werden kann oder nicht.

In der Evaluation der verschiedenen Teilprozesse haben sich mehrere Konstellationen ge-

zeigt, in denen diese Wirkung zutage tritt. Sie sind nachfolgend zusammengefasst:
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Dossiers mit offentlichen Unterlagen: Nach Art. 9 Abs. 2 BGA bleiben Unterlagen,
die vor der Archivierung 6ffentlich waren, 6ffentlich zugianglich, sollten also keiner
Schutzfrist unterstehen. Es ist davon auszugehen, dass méglicherweise die Mehrheit

dieser Unterlagen in Dossiers abgeliefert wird, die eine Schutzfrist von 30 oder mehr
Jahren haben.

Dossiers, die teilweise in der Schutzfrist sind: Altere Unterlagen, die schon ausserhalb
der Schutzfrist wiren, werden aufgrund der Berechnung der Schutzfrist ab dem
jungsten Dokument blockiert. Je linger die Laufdauer des Dossiers, desto grosser
potenziell die Blockadewirkung (siche aber nachfolgend die fakultative Freigabe in
Art. 13 Abs. 3 VBGA).

BGO-Dokumente in Dossiers: Noch nicht veréffentlichte amtliche Dokumente aus
der Zeit ab dem Inkrafttreten des BGO am 1.7.2006 (BGO-Dokumente) kénnen
sich im gleichen Dossier befinden, wie andere Dokumente, fiir die nur das BGA gilt.
Erstere gelten als 6ffentlich zuginglich (vgl. Kapitel 13) und Einsichtsgesuche miiss-
ten deshalb nach dem vorteilhafteren Verfahren gepriift werden, wahrend die tbri-
gen Unterlagen im gleichen Dossier immer nach BGA-Verfahren zu beurteilen wi-
ren. Die Zugangschancen dieser Verfahren sind nicht immer gleich. Wird das Prin-
zip der Einheit des Dossiers konsequent angewandt, behindert das im konkreten
Fall restriktivere Verfahren die Einsicht.

Dossiers mit Unterlagen unterschiedlichen Schutzbedarfs: Ganz generell ist davon aus-
zugehen, dass die einzelnen Dokumente oder Informationseinheiten in Dossiers
hinsichtlich des Schutzbedarfs der darin enthaltenen Unterlagen oftmals heterogen

sind.

Vorgesehene Abschwachungen der Problematik

Es bestehen sowohl bei der Festlegung der Schutzfrist als auch bei der Einsicht Vorkehrun-

gen, welche zur Abschwichung der Problematik beitragen sollen.
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Ebene Schutzfrist — homogene Dossiers und Bestinde: Unterlagen mit verlingerter
Schutzfrist miissen separat von Unterlagen mit normaler Schutzfrist abgeliefert wer-
den (Art. 10 WAA). Das Bundesarchiv versucht darauf einzuwirken, dass verlingerte
Schutzfristen méglichst prizise auf jene Unterlagen eingeschrinkt werden, die den
verlingerten Schutz benétigen (Vgl. Abschnitt 9.3). Unterlagen, die schon vor der
Archivierung 6ffentlich zuginglich waren, sind ebenfalls von der abliefernden Stelle
entsprechend zu bezeichnen (Art. 5 Abs. 2 WAA) und separat abzuliefern (vgl. Ab-
schnitt 9.6)

Ebene Einsicht - Auflagen: Mittels Auflagen nach Art. 13 Abs. 3 BGA wird die Einheit

Dossier nicht aufgebrochen, aber die Verwertbarkeit der Unterlagen differenziert.



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

Indem die Auswertung Einschrinkungen unterworfen wird, kann Einsicht ins ge-
samte Dossier gewihrt werden (Anonymisieren, Auswertungsverbot bestimmter

Dokumente, ...).

Beide Vorkehrungen 16sen die Problematik nicht vollkommen auf. Wie oben beschrieben,

sind Dossiers mit Unterlagen, die einen unterschiedlichen Schutzbedarf haben, verbreitet.

Und Auflagen werden zwar oft eingesetzt, um Einsicht auch dann zu ermdglichen, wenn

schiitzenswerte Dokumente in einem Dossier enthalten sind. Sie stossen aber da an Grenzen,

wo aus Sicht der abliefernden Stelle eine Einschrinkung der Verwertung nicht gentigt, son-

dern bereits die Einsicht als solche nicht zu verantworten ist. Ergianzend kann gesagt werden,

dass eine einheitliche Praxis der Stellen diesbeztiglich nicht gesichert ist.

14.1.3 Rechtliche Vorbehalte zur Einheit des Dossiers

Aus rechtlicher Sicht kénnen zwei Vorbehalte an einer strikten Umsetzung der Einheit des

Dossiers angefithrt werden:

Auslegung des BGA: Man kann Zweifel dussern, ob das BGA ein absolutes und durch-
gingiges Festhalten an der Einheit Dossier erfordert. Explizit als Einheit auch bei
der Einsichtnahme wird das Dossier nur in der Botschaft des Bundesrats erwihnt.
Auch das Bundesverwaltungsgericht hat im Urteil A-6490/2013 vom 16. Juni 2014
eine teilweise Einsichtnahme in Dossiers gutgeheissen: Gestiitzt auf Art. 9 Abs. 2
BGA wies es die abliefernde Stelle an, in den fraglichen Dossiers befindliche Zei-
tungsartikel zuginglich zu machen, wihrend es fiir die tbrigen Teile der Dossiers die
Einsicht verweigerte. Man kann im konkreten Fall einwenden, dass die Einsicht in
ohnehin anderswo zugingliche Zeitungsartikel fiir die gesuchstellende Person keinen
besonderen Mehrwert darstellt. Bemerkenswert am Urteil ist gleichwohl, dass nicht
davon ausgegangen wurde, das Dossier sei unteilbar, sondern dass bereits veroffent-
lichte Unterlagen nach Art. 9 Abs. 2 zuginglich bleiben miissen.

Einheit des Dokuments beim BGO: Das BGO basiert auf dem Prinzip des maximalen
Zugangs zu Informationen: Die Geheimhaltung ist eine Ausnahme, die nicht tber
das unbedingt notwendige Maf3 hinausgehen darf. Konkret ist ein Dokument, das
Informationen enthilt, die durch die eine oder andere der in den Artikeln 7 und 8
BGO vorgesehenen Ausnahmen von der Transparenz geschiitzt sind, an sich nicht

unzuganglich: Gemil3 dem Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit wird dem Antragstel-
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ler das angeforderte Dokument ohne die geschtitzten Informationen zugestellt (letz-
tere werden entweder geschwiirzt oder gelscht)”. Das bei der Archivierung vorhert-
schende Konzept der Einheit des Dossiers lisst sich nicht mit dem vom BGO ange-
ordneten verhiltnismassigen Zugang vereinbaren, da es keinen selektiven Zugang zu
offentlichen Informationen (ganze Dokumente oder Teile von Dokumenten) in an-
sonsten nicht zuginglichen (geheimen) Unterlagen erlaubt. Konkret: Das BGO er-
laubt es nicht, den Zugang zu einzelnen Dokumenten zu verwehren, nur weil andere

Dokumente im gleichen Dossier noch schiitzenswert sind.

14.1.4 Aktuelle Praxis

Die aktuelle Einsichtspraxis orientiert sich bis heute an der Einheit des Dossiers. Findmittel

sind bet archivierten Unterlagen bis auf die Ebene des Dossiers verzeichnet, und auch bei

der Prifung der Einsicht ist die massgebliche Einheit das Dossier. Zu Ausnahmen von dieser

Regel kommt es in zwei Konstellationen:

Vorschlag der abliefernden Stelle: Selten (nach Auskunft des Bundesarchivs «ein paar
Mal» pro Jahr) kommt es beim Einsichtsentscheid zu einer Ausnahme und es wird
bei der Einsichtsbewilligung vom Prinzip der Einheit des Dossiers abgewichen. Dies
ist nur der Fall, wenn die abliefernde Stelle dies vorschligt. Vorgekommen ist es etwa
schon, dass einzelne schiitzenswerte Dokumente aufgrund der Priifung von der Ein-
sichtsbewilligung ausgenommen wurden, wenn eine Auflage mit einem Verwertungs-
verbot nicht als ausreichend taxiert wurde. Die Ausnahme wird in Ricksprache mit
der Leitung der zustindigen Dienststelle und mit dem Rechtsdienst des Bundesar-
chivs gewihrt und die Ausnahme wird dokumentiert.

Gezielte Nachfrage nach BGO-Dokumenten: Werden BGO-Dokumente gezielt nach-
gefragt oder behandelt die zustindige Stelle das Gesuch nach BGO, wird nach Aus-
kunft des Bundesarchivs ebenfalls eine Ausnahme gemacht. Dass Nutzende ein ein-
zelnes Dokument gezielt suchen, kommt nach Auskunft des Bundesarchivs bisher

selten vor («eher im kleineren einstelligen Prozentbereich», Schitzung bezieht sich
nicht nur auf BGO-Dokumente).

Dem Wunsch abliefernder Stellen nach einer allgemeinen Regel wurde bisher seitens des

Bundesarchivs nicht entsprochen und auf die Notwendigkeit verwiesen, im Einzelfall abzu-

wigen.

60 Der Grundsatz des verhiltnismissigen Zugangs wird vom BGO nicht ausdriicklich formuliert (im Gegen-
satz zu einigen kantonalen Offentlichkeitsgesetzen), sondern ergibt sich aus der Logik der Umkehrung des
Paradigmas der Geheimhaltung durch das von diesem Gesetz eingefiihrte Offentlichkeitsparadigma, wie
von der Rechtsprechung unterstrichen, siche insbesondere Utteile des BVGer A-3122/2014 und A-
3631/2009.
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14.1.5 Einschatzungen der Akteure

Die Einschitzungen der verschiedenen Akteure zur Thematik erstrecken sich etwa tber das
in den vorigen Abschnitten thematisierte Spannungsfeld. FEine dezidierte Praferenz fur die

Einheit Dossier oder die Einheit Dokument wurde nur vereinzelt gedussert.

Viele der interviewten Personen bei den anbietepflichtigen Stellen (selbstindige wurden
dazu nicht befragt) nannten sowohl Vor- als auch Nachteile und zeigten sich unterschiedlich
optimistisch tiber die Potenziale der Digitalisierung, das Dossier als solches unnétig oder
tberholt zu machen. In diesem Zusammenhang werden einerseits neue Moglichkeiten der
Recherche basierend auf generischen Metadaten erwihnt (Linked Data, sieche lindas.ad-
min.ch), andererseits relativiere sich das Dossier als Aufbewahrungseinheit, weil Unterlagen
je linger, je weniger in Form von Dokumenten in Dossiers anfielen, sondern als strukturierte
Daten. Gleichwohl kénnten allerdings diese Unterlagen iiber ein Metadatum gebtindelt wer-
den und somit eine Einheit/ein Geschaft abbilden.

Als Vorteil des Dossiers wird vor allem seine strukturierende Funktion genannt, welche es
erlaube, das Verwaltungshandeln iibersichtlich zu dokumentieren und Dokumente in ithrem
Entstehungskontext aufzubewahren. Dies sei im Interesse der Nachvollziehbarkeit. Eben-
falls wird teils hervorgehoben, die Ablieferung (Metadatierung) und auch die Priifung von
Einsichtsgesuchen auf Stufe Dokument wiren unverhiltnismassig viel aufwindiger als es mit
der Einheit Dossier der Fall sei.

Sehr dhnlich ist der Tenor bei den interviewten Nutzenden. Sie erachten die Einheit Dossier
nicht grundsitzlich als tberholt. Es gibt sogar Personen, die explizit winschen, dass das
Dossier beibehalten wird und es nicht als sinnvoll erachten, Metadaten auf niedriger Ebene
(z.B. Dokument) zu erfassen und im Einsichtsverfahren zu prifen. Eine Person, sieht in
einer nachtriglichen Erfassung der Dokumente einen zu grossen Aufwand, kdnnte sich aber
eine Mischlésung vorstellen (born digital auf Ebene Dokument erfasst, analoge nur Dossier).
Eine Person findet die Einheit Dossier zwar praktikabel, sicht aber darin gewisse Probleme
bei der Einsichtnahme, da ein ganzes Dossier gesperrt werden kann, weil ein schiitzenswertes
Dokument enthalten ist. Um dem entgegenzuwirken, konne mit Platzhaltern gearbeitet wer-
den, was in ausldndischen Archiven bereits angetroffen wurde. Es gibt zudem auch einige
Nutzende, die keine klare Praferenz beztiglich der Archiveinheit haben, oder sich in dieser

Frage keine Finschitzung zutrauen.

14.1.6 Potenziale der Digitalisierung

Potenzielle Chancen der Digitalisierung zur Verbesserung der Einsichtsmoglichkeiten wer-
den einerseits insbesondere bei deren Erschliessung, aber auch bei der Herausgabe von Un-
terlagen gesehen. Die beiden Aspekte werden nachfolgend gestiitzt auf die Interviews mit
Mitarbeitenden des Bundesarchivs, der Nutzenden und der abliefernden Stellen und punk-
tuelle weiterfihrende Abklirungen kurz diskutiert.
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Erschliessung und Einsichtsverfahren auf Stufe Dokument?

Grundsitzlich bietet die Digitalisierung ein grosses Potenzial, die Unterlagen bis auf die

Ebene des Dokuments zu erschliessen. Ein erster Schritt hierzu ist getan: Mit dem Programm
GENOVA und der damit verbundenen Einftthrung der standardisierten GEVER-Systeme
werden in der Bundesverwaltung prinzipiell alle Dokumente, die in GEVER-Systemen ge-

fihrt werden, mit Metadaten verzeichnet. Momentan werden diese Informationen jedoch

nicht ins Archivsystem tibernommen, sondern nur Metadaten bis auf Stufe Dossier.

Gegen eine solche Ubernahme von Metadaten auf Stufe Dokumente ins Archiv bestehen

aktuell aber noch mehrere Bedenken:
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Vergabe von Metadaten, die fiir die Schutzfrist relevant sind: Neben den allgemein be-
schreibenden Metadaten des Dokuments wiren auch die fiir die Schutzfrist massge-
benden Informationen notwendig (schon 6ffentlich, besonders schiitzenswerte Per-
sonendaten, entgegenstehende Interessen, BGO-Dokument). Die Metadaten werden
aktuell grundsitzlich auf Stufe Rubrik vergeben und automatisiert auf die Stufen
Dossier und Dokument «vererbts, Abweichungen auf den unteren Stufen kénnen
aber angepasst werden. Nach diesem System miissten somit auch von der héheren
Stufe abweichende Metadaten auf Stufe Dokument individuell vergeben und bei der
Ubernahme ins Archiv iiberpriift werden. Fine Umstellung simtlicher betroffener
Informatiksysteme wire ressourcenintensiv. Immerhin bestehen aber Ansatzpunkte,
die in diese Richtung gehen. Zum einen ist gemass einem Beschluss der interdepar-
tementalen Arbeitsgruppe der Offentlichkeitsbeauftragten des Bundes (IDAG
Transparence) vorgesehen, dass kiinftig im GEVER-System der Status von BGO-
Dokumenten in den Metadaten verzeichnet werden soll. Acta Nova sieht dies auch
so vor. Zum zweiten sind Abklirungen zum Projekt eines zentralen Nachweises von
Verwaltungsdokumenten des Bundes wieder aufgenommen worden (vgl. Abschnitt
13.3.7).

Dokumenttitel mit Personennamen: Es gibt wie in Kapitel 10 beschrieben Konstellati-
onen, in denen aktuell Dossiers keine verlingerte Schutzfrist haben, obwohl sie be-
sonders schutzenswerte Personendaten enthalten. Erfolgt die Erschliessung auf
Stufe Dokument, mussten die Dokumente mit Personennamen in den tibernomme-
nen Metadaten verlingert geschiitzt werden. Zudem werden Schutzfristen in der Re-
gel fur ganze Bestinde einheitlich vergeben und nicht auf Stufe Dossier.

Umgang mit vorhandenem Bestand: Auch wenn die Einheit Dokument fir neu abge-
lieferte Unterlagen eingefiihrt wiirde, wire der bereits abgelieferte und auf Ebene
Dossier erschlossene Bestand (noch) nicht gleich detailliert verzeichnet und eine voll-
stindige Nachverzeichnung mit sehr hohem Aufwand verbunden. Es gibt auch Be-
denken, dass das parallele Fithren von zwei Referenzstufen (Dossier, Dokument) zu

Praxisproblemen fithren konnte.
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e Aufwand im Einsichtsverfahren: Ein konsequenter Wechsel von der Stufe Dossier auf
die Stufe Dokument beim Zugang wiirde auch den Aufwand fiir die Recherche sowie
tir das Einreichen und Prifen von Einsichtsgesuchen steigern, wenn es nicht mehr
moglich wire, Gesuche fiir ganze Dossiers nach bisherigem Verfahren abzuwickeln.
Dossiers kénnen mehrere hundert Dokumente enthalten, und Gesuche umfassen

hiufig mehrere, in gewissen Fillen eine grosse Anzahl an Dossiers.

Herausgabe von Dokumenten?

Die Digitalisierung erméglicht grundsitzlich auch mehr Flexibilitit bei der Herausgabe von

Unterlagen.

e  Finzelne Dokumente herausgeben/nicht herausgeben: Das Aufbrechen der Einheit
Dossier ist bei der Herausgabe analoger Unterlagen mit Aufwand und dem Risiko
von Verlusten oder Verwechslungen verbunden. Die nicht freigegebenen Doku-
mente mussen physisch aus der Archivschachtel entfernt und durch einen Platzhalter
ersetzt werden. Nach der Einsicht ist das Dossier wieder zu komplettieren. Die Frei-
gabe von einzelnen digitalen BGO-Unterlagen ist grundsitzlich realisierbar und hat
gegeniiber analogen Unterlagen den Vorteil, dass das originale Dossier unversehrt
bleibt. Gleichwohl erfordert eine gezielte Einsicht auf Ebene Dokument in umfang-
reichen Dossiers weiterhin einen Mehraufwand gegentber der integralen Heraus-
gabe, zumindest solange die Dokumente nicht mit Findmitteln erschlossen sind.

e Schwidrzen: Mit der Herausgabe von Digitalisaten wird es zudem auch vorstellbar,
Teile von Dokumenten zu schwirzen, ohne das Original zu verindern. Auch dies ist

jedoch mit einem Zusatzaufwand verbunden.

Subdossier als zuséatzliche Einheit der Ablieferung und des Zugangs?

In der Informationsverwaltung ist es méoglich, fir eine iibersichtlichere Fihrung eines Ge-
schifts das Dossier in Subdossiers zu gliedern (Bundeskanzlei 2012: 19). Diese Gliederung
kann entlang von Unternehmen, aber zum Beispiel auch zeitlich oder geographisch erfolgen.
Ein Beispiel sind Bauten von Nationalstrassen, bei denen einzelne Teilstrecken unabhingig

voneinander ausgefiihrt werden.

Bei der Ablieferung wird die Einheit des Subdossiers nicht ins Bundesarchiv «mitgenom-
men». Es gibt somit insbesondere z.B. keine Metadaten im Zugang. Somit kénnen Nutzende
weder nach Subdossiers recherchieren noch solche einzeln bestellen oder um Einsicht fir

einzelne Subdossiers ersuchen.

Nach der Einschitzung von Mitarbeitenden des Bundesarchivs kénnte es in gewissen Fillen
vorteilhaft sein, wenn die kleinstmdgliche Archivierungseinheit nicht das Dossier, sondern

das Subdossier ware.
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e Ablieferung: Fur die Ablieferung ergeben sich vor allem Vorteile, wenn Dossiers mit
langer Laufdauer in zeitlichen Etappen Subdossiers gegliedert sind, die vorzeitig ab-
geschlossen werden kénnen. Die Subdossiers konnten somit lange vor dem Ab-
schluss des gesamten Dossiers abgeliefert werden. Dies entlastet die abliefernden
Stellen von der Verantwortung, die Lesbarkeit selbst zu erhalten und gibt diese in die

Hande des Bundesarchivs.

e Zugang: Solche Subdossiers wiren somit auch fiir Nutzende friher zuginglich, als
wenn mit der Archivierung gewartet wird, bis das ganze Dossier abgeschlossen ist.
Gleichzeitig ermdglicht die Erschliessung auf der Ebene des Subdossiers beim Zu-
gang eine detailliertere Erschliessung, womit eine prazisiere Recherche und Einsicht-

nahme moglich wird.

Die Einfithrung dieser zusitzlichen Ablieferungs- und Erschliessungsebene ist gemiss den
Auskiinften des Bundearchivs allerdings auch mit gewissen Hindernissen und Grenzen ver-

bunden:

o Anpassungsarbeiten: Die Grundlagen (Konzepte, Vorgaben, Arbeitshilfen) und Ar-
beitsabliufe sowie die Applikationen der Archivierung inklusive der Schnittstellen
anzupassen, ist mit einem bedeutenden Aufwand verbunden.

e Bereits abgelieferte Bestinde: Die bereits abgelieferten Bestinde sind nicht auf Ebene

Subdossier erschlossen.

In wie vielen Fillen und welchen Konstellationen die Archivierung auf Ebene Subdossier
einen Nutzen fiir die Ablieferung und den Zugang hat, ist zudem im Moment noch schwer
abschitzbar. Eine Gliederung, die fiir die Informationsverwaltung sinnvoll ist, muss in der
Archivierung nicht immer auch sinnvoll sein. Eine abschliessende Einschitzung dazu gibt es
nicht. Dossiers mit langer Laufdauer wurden von Mitarbeitenden des Bundesarchivs als eher
selten und somit nicht als Hauptursache fiir ausstehende Ablieferungen bezeichnet (vgl. Ka-
pitel 7). Aber das Potenzial der Subdossiers muss sich nicht zwingend auf Dossiers mit langer

Laufdauer beschrianken.

14.2 Herausforderungen aufgrund der Digitalisierung

Seit Inkrafttreten des BGA im Jahr 1999 haben sich die Moglichkeiten der Digitalisierung
stark weiterentwickelt. In diesem Abschnitt wird basierend auf den Erkenntnissen zu den
Teilschritten der Archivierung iiberblicksartig zusammengetragen, wie die Digitalisierung die
Archivierung bisher verdndert hat. Darauf basierend wird zusammenfassend beurteilt, ob in
diesem Zusammenhang die Vorgaben des BGA noch aktuell sind, oder ob (mdéglicherweise)
Anpassungsbedarf auf gesetzlicher Ebene besteht. Damit kann die tibergeordnete Frage zum
Querschnittsthema der Digitalisierung beantwortet werden. Ebenfalls werden kurz die aktu-
ellen weiteren Herausforderungen der Digitalisierung in den einzelnen Teilprozessen rekapi-

tuliert. Diese Einzelfragen zur Digitalisierung wurden in den einzelnen Kapiteln der Evalua-
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tion behandelt. Etwas ausfithrlicher wird in einem letzten Unterabschnitt auf grundsatzli-
chere Grenzen verwiesen, die mit der Art und Weise verbunden sind, wie bisher die Archi-

vierung digitalisiert wurde.

14.2.1 Informationsverwaltung

Stand der Digitalisierung: Mit dem Programm GENOVA ist in der zentralen Bundesverwal-
tung die flichendeckende Einfithrung eines einheitlichen GEVER-Systems weit fortgeschrit-
ten. Auch in den ubrigen archivierungspflichtigen Stellen ist die Digitalisierung der Informa-
tionsverwaltung fortgeschritten, wenn auch noch nicht standardisiert. Damit hat sich auch
die Rolle des Bundesarchivs stark gewandelt. Seine Weisungskompetenz nimmt es tiber die
Abnahme von Ordnungssystemen und Negativlisten wahr, und es nimmt Stellung zu den
Organisationsvorschriften. Weiter berit es die Stellen und unterstiitzt diese mit Arbeitshilfen,
Ausbildungen und Tools.

Einschdtzung zum BGA: Das BGA hat diesen Wandel nicht behindert. Die Rolle des Bun-
desarchivs als beratende und weisungsbefugte Institution im Bereich der Informationsver-
waltung ist in Art. 5 BGA festgelegt. Diese Doppelrolle ist durch die Digitalisierung als sol-
che nicht in Frage gestellt. Allerdings orientiert sich das in Art. 5 Abs. 2 BGA verankerte
Inspektionsrecht des Bundesarchivs an der analogen Archivierung und wird der digitalisier-
ten Informationsverwaltung nicht gerecht. Die Evaluation regt hier verschiedene Varianten
fir zeitgemassere Instrumente der Qualititssicherung an (vgl. Empfehlung E6 — Qualititssi-

cherung der Informationsverwaltung sicherstellen).

Weitere Herausforderungen: Noch ist unsicher, wie konsequent die Mitarbeitenden im Alltag
mit den zentralen Instrumenten der GEVER-Systeme arbeiten. Mit dem BGO und der The-
matik der Erschliessung von Unterlagen auch auf Ebene Dokument werden die Anforde-
rungen an die Metadatierung steigen. Auch ist zu erwihnen, dass nicht alle Unterlagen der
Bundesverwaltung in GEVER-Systemen gefiihrt werden kénnen, was insbesondere auch fir

die Ablieferung herausfordernd ist.

14.2.2 Archivgut bestimmen

Stand der Digitalisierung: Mit der digitalen Informationsverwaltung erfolgte der Wechsel von
der retrospektiven zur prospektiven Bewertung. Bereits bei der Erstellung des Ordnungssys-
tems werden die Aufgaben von den archivierungspflichtigen Stellen und Bundesarchiv ar-

beitsteilig danach beurteilt, ob sie archivwiirdig sind.

Einschdtzung zum BGA: Kein Anpassungsbedarf. Der Grundansatz der arbeitsteiligen Bewer-
tung, wie er in Art. 7 BGA festgelegt ist, ist durch den Wechsel zur prospektiven Bewertung
nicht in Frage gestellt.
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14.2.3 Archivgut abliefern

Stand der Digitalisierung: Mit der digitalen Informationsverwaltung und Archivierung wan-
delt sich auch die Ablieferung. Das Ziel ist, dass Unterlagen in GEVER-Systemen iiber eine
digitale Schnittstelle direkt in den vorgegebenen archivtauglichen Dateiformaten ans Bun-
desarchiv abgeliefert werden. Die tibrigen digitalen Unterlagen (z.B. Fachanwendungen, Da-
tenbanken, Handakten, Shares) kénnen nicht tber eine Schnittstelle abgeliefert werden.
Dank der abgenommenen Ordnungssysteme besteht eine gute Ubersicht iiber die abzulie-
fernden Ablagen, so dass das Bundesarchiv notigenfalls die Stellen an ihre Pflicht erinnern

konnte.

FEinschdtzung zum BGA: Die Anbietepflicht des BGA in Art. 6 ist von der Digitalisierung nicht
tangiert. Die Ablieferungspflicht nach Art. 7 Abs. 2 BGA ebentfalls nicht. Der schnelle Wan-
del der Dateiformate erforderte eine Verkiirzung der Ablieferungsfristen, dies konnte mit
einer Anpassung von Art. 4 VBGA geregelt werden. Ob eine allfillige Kompetenz des Bun-
desarchivs, die Stellen an diese Frist zu erinnern, gesetzlich verankert werden misste, wurde

nicht gepriift.

Die rechtzeitige Ablieferung von Datenbanken und Fachanwendungen erweist sich als be-
sonders herausfordernd und die Einhaltung der rechtlichen Ablieferungsfristen ist unsicher
(siehe hierzu nachfolgend auch Abschnitt 14.2.8). Zu erwihnen ist zudem, dass bisher erst
eine Minderheit der Unterlagen digital abgeliefert wurde und noch bedeutende analoge Be-
stinde der Ablieferung harren.

14.2.4 Archivgut sichern (Einzelaspekte)

Stand der Digitalisierung: Die Sicherung der schon digital archivierten oder nachtriglich di-
gitalisierten Unterlagen im Bundesarchiv wurde nicht umfassend evaluiert. Naher beleuchtet
wurde nur die Frage, inwieweit klassifizierte digitalisierte Daten gentigend vor unbefugten

Zugriffen geschiitzt werden.

FEinschdtzung zum BGA — Kein Anpassungsbedarf: Der gesetzliche Auftrag des Bundesarchivs
zur sicheren und sachgemassen Aufbewahrung nach Art. 17 Abs. 2 hat sich in der konkreten

Umsetzung stark verdndert. Der Auftrag selbst hat noch immer seine Gultigkeit.

Weitere Herausforderungen: Digitale klassifizierte Unterlagen werden in der Bundesverwal-
tung verschlisselt aufbewahrt, bei der Archivierung missen diese bisher aber entschlisselt
werden, um die langfristige Erhaltung der Lesbarkeit zu gewihrleisten. Deshalb liefern ein-
zelne Stellen digitale Unterlagen erst ans Bundesarchiv ab, wenn sie entklassifiziert sind.
Diese Praxis kann dazu fithren, dass die Ablieferungsvorschrift der GEVER-Verordnung

nicht eingehalten wird.

204



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

14.2.5 Schutzfristen festlegen

Stand der Digitalisierung: Der Prozess der Festlegung der Schutzfristen hat sich veridndert,
weil diese mit der prospektiven Bewertung grundsitzlich bereits erfolgt, bevor die Unterla-

gen in der Struktur des Ordnungssystems abgelegt werden.

Einschdtzungen zum BGA: Art. 9, 11 und 12 BGA legen die inhaltlichen Kriterien fiir die
Vergabe von Schutzfristen fest. Diese sind von der Digitalisierung unbertihrt. Klarungsbe-
darf besteht allenfalls im Zusammenhang mit dem Begriff des Dossiers in Art. 10 BGA.
Diese Erwahnung bildet den gesetzlichen Ankerpunkt fir das in der Archivierung hochge-
haltene Prinzip der Einheit des Dossiers. Dieses Prinzip aus der analogen Zeit wiederum ist
im Zusammenhang mit dem Zukunftspotenzial der Digitalisierung in Frage gestellt (vgl. Ab-
schnitt 14.1).

14.2.6 Zugang gewadhrleisten

Stand der Digitalisierung: Der Zugang zu den Unterlagen hat sich mit der Digitalisierung
fundamental verindert: Die Findmittel sind weitgehend digital erschlossen und kdénnen
mehrheitlich unabhingig von Zeit und Ort im Online-Katalog fiir die Recherche genutzt
werden. Noch analog archivierte Unterlagen werden bei ihrer Bestellung («on demand») di-
gitalisiert und digital ausgeliefert. Nach frei zuginglichen digitalisierten Unterlagen kann im

Volltext online recherchiert werden.

Einschdtzungen zum BGA: Der Grundauftrag fiir die Erschliessung des Archivguts nach
Art. 17 Abs. 3 BGA ist von der Digitalisierung nicht tangiert. Das technische Verbesserungs-
potenzial fir die Recherche aufgrund der Digitalisierung kann allerdings aktuell nicht ausge-
schopft werden: Weil nicht bekannt (und auch technisch noch nicht zuverlissig festzustellen)
ist, welche Dossiers besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten (ausser diese sind in
den Findmitteln erwihnt), werden digitalisierte Dossiers ohne verlingerte Schutzfrist im Mo-
ment erst nach 50 Jahren fir die Volltextrecherche freigegeben. Die Evaluation kommt zum
Schluss, dass der Gesetzgeber das bisherige Schutzkonzept fiir Unterlagen mit besonders
schiitzenswerten Personendaten nach Art. 11 Abs. 1 BGA tberpriifen sollte.

Weitere Herausforderungen: Der oben beschriebene digitale Zugang stésst momentan noch
an enge Kapazititsgrenzen, sodass das Bundesarchiv die Menge der digital auslieferbaren

Dossiers pro Gesuch noch beschrinken muss.

14.2.7 Einsicht wahrend der Schutzfrist erméglichen

Stand der Digitalisierung: Wie der Zugang ist auch der Prozess der Einsichtnahme stark di-
gitalisiert worden, indem Einsichtsgesuche direkt aus der Online-Suche eingereicht werden
koénnen. Die abliefernde Stelle kann fiir die Priifung die fraglichen Dossiers ebenfalls digita-

lisiert einsehen, und auch die Auslieferung kann digitalisiert erfolgen.
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Einschdtzungen zum BGA: Die Einsichtnahme wihrend der Schutzfrist durch die Nutzenden
sowie die Auskunft an betroffene Personen sind in Art. 13 und 15 BGA geregelt. Diese re-
gulieren das Einsichtsrecht primir materiell, sind insoweit technologieneutral und somit von
der Digitalisierung weitgehend unberiihrt. Die Digitalisierung hat jedoch das grundsitzliche
Potenzial, das bisher hochgehaltene Prinzip der Einheit des Dossiers in Frage zu stellen (vgl.
Abschnitt 14.1).

14.2.8 Weitergehende Herausforderungen im Zusammenhang mit der Digitalisierung

Die bisher vollzogenen Digitalisierungsschritte bei der Archivierung kénnen vereinfacht so
verstanden werden, dass die einzelnen Komponenten des bisherigen, analogen Modells der
Archivierung in die digitale Welt Gbertragen wurden, dass aber das Modell als solches bisher
nicht grundsatzlich verindert wurde. Dieses analoge Modell der Archivierung kann anhand

folgender Elemente grob skizziert werden:

e  Ordnungsprinzip: Unterlagen als aufgezeichnete Informationen tiber das Verwal-
tungshandeln sind (meist in Form von Dokumenten) in Dossiers abgelegt, welche
im Ordnungssystem verortet werden kénnen.

e Physischer Ortswechsel bei der Archivierung: Wenn diese Unterlagen nicht mehr stin-
dig benétigt werden, werden diese einschliesslich der sie beschreibenden Angaben
(Metadaten/Findmittel) dem Archiv tibergeben. Dort kénnen sie anhand dieser An-
gaben gesucht und, sofern die rechtlichen Voraussetzungen gegeben sind, eingesehen
werden.

o Teilweise Abtretung der Hoheit bei der Archivierung: Mit der physischen Ubergabe
geht auch die Verantwortung fir der Erhaltung der Lesbarkeit ans Archiv tiber. Auch
verliert die abliefernde Stelle einen Teil ihrer Rechte an den Unterlagen: Sie darf diese

nicht mehr verindern und sie hat keinen unbeschrinkten Zugriff mehr.

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass sich die Ubernahme des analogen Modells in die
digitale Welt fiir jene digitalen Unterlagen grundsitzlich zu bewihren scheint, die in den GE-
VER-Systemen gefithrt werden. Dies gilt auch fiir analoge Unterlagen, die nach und nach

digitalisiert werden.

Nach Einschitzung von Informationstechnik-Experten des Bundesarchivs stosst dieser bis-
her beschrittene Weg der Digitalisierung jedoch an Grenzen bei Fachanwendungen und Da-
tenbanken. Ein Ausdruck der Problematik ist der Befund dieser Evaluation, wonach es ins-
besondere bei diesen beiden Typen von Unterlagen schwierig sein diirfte, die gesetzlichen
Ablieferungsfristen einzuhalten (vgl. Kapitel 7). Folgende Problemkreise wurden von den
Experten diesbeziiglich angesprochen:

e  Ordnungsprinzip: Datenbanken und Fachanwendungen lassen sich nur schwer in das

Ordnungsprinzip des analogen Modells einordnen. Es stehen zwar entsprechende
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Tools zur Verfigung, wie die SIARD-Suite fir die Archivierung der Inhalte von Da-
tenbanken. Auch Nutzende kénnen dieses Tool nutzen, wenn sie die archivierten
Daten zur Einsicht in eine andere Datenbank Gbernehmen wollen. Dies erfordere
jedoch Know-how, weshalb Alternativen mit weniger technischen Barrieren niitzlich
waren.

e Ortsungebundenheit digitaler Daten: Wihrend analoge Unterlagen immer eindeutig
ein einziges Original an einem eindeutigen Ort hitten, ist diese Einzigartigkeit bei
digitalen Unterlagen insbesondere in Fachanwendungen und Datenbanken gemiss
den Experten in Frage gestellt. Gleichzeitig biete die Digitalisierung aber auch eine
Chance, weil ein physischer Ortswechsel von Unterlagen vom Aktenbildner zum Ar-
chiv grundsitzlich gar nicht nétig sei, um den Nutzenden des Archivs Zugriffsmog-
lichkeiten zu geben.

® Dauerhafter Bedarf: In Fachanwendungen und Datenbanken befinden sich oft his-
torische Daten, die selbst nicht mehr verindert werden, aber von der zustindigen
Stelle immer noch bendétigt werden. Damit wird bei diesen Anwendungen das ge-
setzliche Kriterium der Ablieferungspflicht ausgehebelt. Somit bestehe das Risiko,
dass wertvolle Daten dem Zugang fiir historische Recherchen im Archiv entzogen
bleiben, weil die abliefernden Stellen sie laufend weiterverwenden. Auch hier skizzie-
ren die Experten als moglichen Ausweg, die Archivierung ohne physischen Orts-
wechsel und dafir Gber klar definierte Verantwortlichkeiten und Zugriffsrechte zu
16sen. Allenfalls miusse hierzu Art. 6 BGA angepasst werden, so dass auch weiterhin
verwendete, aber nicht mehr verinderte Unterlagen zuginglich gemacht werden

konnten.

14.3 Durchsetzungsmechanismen des BGA

In diesem Abschnitt wird die Rolle des Bundesarchivs und anderer Akteure bei der Durch-
setzung der Archivierung gemiss BGA etwas genauer untersucht. Es geht somit um die
Frage, wie der Gesetzgeber sicherstellen wollte, dass die Teilprozesse der Archivierung in

seinem Sinne umgesetzt werden, und wie sich diese Mechanismen bewihren.

Unterschieden werden kann dabei grundsitzlich zwischen weichen Massnahmen wie der Be-
ratung und Ausbildung und harten Massnahmen wie Weisungsbefugnissen, Aufsichts-, Kon-
troll- und Sanktionsmechanismen. Zustandig fiir die Umsetzung dieser weichen und harten
Massnahmen sind das Bundesarchiv und weitere Akteure. Adressaten dieser Mechanismen

sind in erster Linie die archivierungspflichtigen Stellen.

Zustindig fir die Beratung (und Ausbildung) der archivierungspflichtigen Stellen ist das
Bundesarchiv. Diese Rolle wird von den archivierungspflichtigen Stellen nicht in Frage ge-
stellt und das Angebot des Bundesarchivs an Beratung, Informationsmaterial und Ausbil-
dung wird im Allgemeinen als qualitativ gut beurteilt, wenn auch bei der Informationsver-

waltung die Nachfrage gering ist.
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Der Fokus des Abschnitts liegt auf den harten Durchsetzungsmechanismen.

Nachfolgend wird, basierend auf den Befunden aus den vorigen Kapiteln, ein Uberblick tiber
die harten Durchsetzungsmechanismen des BGA und den zustindigen Akteuren gegeben

und ihre Wirksamkeit bilanziert.

14.3.1 Phase der Sicherung

Informationsverwaltung

Das Bundesarchiv hat Weisungs- und Kontrollbefugnisse bei der Informationsverwaltung,
die sich im Zeitalter der digitalen Informationsverwaltung vor allem in der Abnahme von
Ordnungssystemen und den Negativlisten bei Organisationsvorschriften zeigen und insge-
samt bewidhren. Allerdings kritisiert ein bedeutender Teil der Stellen die Einflussnahme des
Bundesarchivs als zu hoch, was auch mit dem History-Image des Bundesarchivs zusammen-

hingen konnte.

Es ist gemiss der Evaluation zweifelhaft, ob die Umsetzung der Informationsverwaltung in
der Breite konsequent erfolgt. In der Evaluation wurde angeregt, die Qualititssicherung der
Informationsverwaltung in geeigneter Weise zu gewihrleisten. Die Inspektionsmdglichkeit
als Kontrollinstrument gemass Art. 5 Abs. 2 BGA ist iberholt. Eine vorgeschlagene Variante
war hierbei, das Instrument der Inspektion auf die Bedingungen der digitalen Geschiftsver-
waltung anzupassen. Zu erwihnen ist in diesem Zusammenhang aber auch, dass die Inspek-
tion nicht mit klaren Durchsetzungs- oder Sanktionsméglichkeiten verbunden war. Ebenfalls
fehlten gemiss Auskunft des Bundearchivs die Ressourcen, um das Instrument breit einzu-
setzen. Insofern war das Instrument schon in der analogen Phase der Archivierung nur be-

grenzt wirksam.

Fristgerechte Ablieferung

Die Verantwortung zur fristgerechten Ablieferung liegt bei den anbietepflichtigen Stellen
(Art. 6 BGA). Eine bedeutende Minderheit der Stellen halten es fiir moglich, dass sie die
geltende Ablieferungsfrist nicht einhalten kénnen. Das Bundesarchiv verfiigt zwar tiber In-
formationen uber den letzten Zeitpunkt von Ablieferungen, nutzt diese jedoch aufgrund die-
ser Zustandigkeitsregelung bis jetzt nicht, um Stellen systematisch an ihre Ablieferungspflicht
zu erinnern. Die Evaluation regte an, dass das Bundesarchiv diese Erinnerungsfunktion
kiinftig tbernehmen koénnte. Eine noch weitere Stirkung des Bundesarchivs wiirde weiter-
gehende Kontrollbefugnisse des Bundesarchivs voraussetzen. Auch zeigt sich, dass die aktu-
ellen Ressourcen bei den Stellen und dem Bundesarchiv nicht austreichen, die umfangreichen

Altbestinde analoger Unterlagen innert kurzer Frist abzuliefern.

208



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biiro Vatter

14.3.2 Phase des Zugangs

Schutzfristen festlegen

Die archivierungspflichtigen Stellen legen verlingerte Schutzfristen de facto autonom fest.
Das Bundesarchiv priift zwar die Begrindungen formell und setzt sich fir eine méglichst
zurtickhaltende Praxis ein, betont aber, dass die Verantwortung fir Verlingerungen bei den
Stellen selbst liege. Diese Praxis ist mit dem BGA und der VBGA nicht vereinbar, welche
die Festlegung verlingerter in die Hand des Bundesrats und des EDI legten. Zwar kénnten
tber Beschwerden gegen abgewiesene Einsichtsgesuche grundsitzlich auch verlingerte
Schutzfristen in Frage gestellt werden. Doch hat sich auch dieser Kontrollmechanismus nicht

bewihrt, wie der nichste Abschnitt zeigt.

Die Evaluation regt an, den Grundgedanken des Gesetzgebers, verlingerte Schutzfristen ei-
ner unabhingigen Uberpriifung zu unterziehen, wieder aufzunehmen, und eine unabhingige
Kontrollinstanz zu schaffen. Das Bundesarchiv wird hierfiir aufgrund seiner Position als

Amt als zu wenig unabhingig eingeschitzt.

Einsicht wahrend der Schutzfrist ermoéglichen

Auch wenn archivierungspflichtige Stellen Einsichtsgesuche ablehnen, unterstehen diese
Entscheide kaum einer unabhingigen Kontrolle. Der Kontrollmechanismus, bei dem zuerst
eine anfechtbare Verfiigung verlangt und danach eine Beschwerde ans Bundesgericht ge-
macht werden kann, erwies sich in der Praxis aufgrund der Verfahrensdauer und des Kos-
tenrisikos als zu hochschwellig. Die Evaluation regt hier deshalb eine Anpassung des Ver-
fahrens vor, die sich am Schlichtungsverfahren gemiss BGO orientieren kénnte. Auch hier

wire festzulegen, wo diese Kontrollinstanz institutionell anzusiedeln ist.

14.3.3 Selbstandige Archivierung

Das zentrale Instrument, um selbstindig archivierende Stellen zur Informationsverwaltung
und Archivierung gemass den Grundsitzen des BGA zu bewegen, ist die Vereinbarung zwi-
schen dem Bundesarchiv und den einzelnen Stellen gemiss Art. 8 VBGA. Wie die Evalua-
tion deutlich gezeigt hat, ist dieses Instrument, gepaart mit den vorhandenen Ressourcen des
Bundesarchivs zu schwach. Das Bundesarchiv kann in vielen Fallen eine Vereinbarung, die
seinen Vorstellungen einer guten und rechtskonformen Informationsverwaltung und Archi-
vierung entspricht, nicht durchsetzen. Das Fehlen einer Vereinbarung fithrt anders als im
Gesetz vorgesehen jedoch nicht dazu, dass diese Stellen ihre Unterlagen dem Bundesarchiv
anbieten. Die Evaluation fordert hier, die Kluft zwischen Anspruch und Wirklichkeit zu be-

seitigen und die einzufordernden Anspriiche an die selbstindige Archivierung zu klaren.
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14.4 Fazit: Beantwortung der Forschungsfragen und Empfehlungen

BGO.5: Wiihrend im BGA das Dossier die massgebende Einheit ist, ist im BGO das Dokument
die massgebende Einheit. Klappt das Zusammenspiel dieser beiden Prinzipien in der Praxis?
Ist die Einheit des Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit der Einfiithrung des BGO noch
adiiquat?

Einheit des Dossiers wird in der Praxis mit einzelnen Ausnahmen hochgehalten: Das Prinzip
der Einheit des Dossiers, das in der Zeit der analogen Archivierung eher selbstverstindlich
war, ethoht die Hiirde der Einsichtnahme, weil prinzipiell das Dokument mit dem héchsten
Schutzbedarf den Ausschlag fiir den Entscheid gibt. Dies kann auch mit Auflagen nicht
komplett verhindert werden. In der Praxis wird die Einheit des Dossiers hochgehalten, auch
vom Bundesarchiv. Es willigt in eine Ausnahme ein, wenn dies von der abliefernden Stelle
so gewunscht wird, was selten vorkommt. In diesen Fillen werden entweder einzelne
(BGO)-Dokumente eines Dossiers herausgegeben, oder es werden einzelne Dokumente mit

hohem Schutzbedarf zuriickgehalten.

Rechtliche Vorbehalte gegen die Einheit des Dossiers: Gegen cin striktes Festhalten an der
Einheit des Dossiers auch im Bereich der Einsicht wihrend der Schutzfrist gibt es rechtliche
Vorbehalte. Erstens ist die Einheit des Dossiers im BGA nur bei der Festlegung von Schutz-
fristen explizit erwihnt. Auch hat das Bundesverwaltungsgericht bereits einmal eine Stelle
verpflichtet, Teile eines Dossiers freizugeben. Zweitens ist ein vorbehaltloser Zugang nach
BGO zu archivierten amtlichen Dokumenten mit einem vorbehaltlosen Festhalten an der Ein-

heit Dossier nicht vereinbar.

Noch kein hoher Druck der Akteure fiir grundlegende Anderungen: Die interviewten ablie-
fernden Stellen und auch die Nutzenden sind gegeniiber einer radikalen Abkehr von der
Einheit Dossier meist skeptisch: Das Dossier wird als wichtige Ordnungseinheit verstanden,
um die darin enthaltenen Dokumente in ithrem Entstehungskontext zu erhalten, was fiir de-
ren Nachvollziehbarkeit und Einordnung wichtig sei. Beide Seiten erachten eine Erschlies-
sung auf Stufe Dokument als sehr aufwindig, sei es bei der Ablieferung der Unterlagen oder
beim Einsichtsverfahren. Nutzende bemingeln aber auch die Nachteile fiir die Einsicht-
nahme durch die Einheit Dossier und wie erwihnt, kommt es vot, dass abliefernde Stellen
auf das Aufbrechen der Einheit dringen. Das Bundesarchiv war bisher erst mit wenigen
gezielten Nachfragen fir einzelne Dokumente konfrontiert. Das kénnte aber auch mit der

bisher noch nicht vorhandenen Erschliessung auf Ebene Dokument zusammenhingen.

Digitalisierung birgt Potenziale, aber es gibt noch viele Hiirden und Bedenken: Mit der Durch-
setzung der (weitgehend standardisierten) digitalen Informationsverwaltung werden Unter-
lagen zwar prinzipiell kinftig auf Stufe Dokument mit Metadaten versehen. Es gibt aber
verschiedene Bedenken und Hurden bei der Erschliessung auf Stufe Dokument im Archiv.
Diese betreffen die zuverlissige Vergabe der Metadaten betreffend Schutzfristen, den Auf-
wand im Einsichtsverfahren, den Umgang mit Dokumenten mit besonders schiitzenswerten

Personendaten und die Frage, wie mit bereits abgelieferten Daten umzugehen sei. Einzelne
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Dokumente aus digitalisierten Dossiers herauszugeben oder auch Schwirzungen vorzuneh-

men, durfte indes in digitalisierten Dossiers eher einfacher werden als in der analogen Welt.

Ablieferung und Erschliessung von Subdossiers wird als mogliche Chance gesehen: Wihrend
in der Informationsverwaltung die Gliederung von Dossiers in Subdossiers tiblich ist, wird
diese feinere Gliederungsebene nicht ins Archiv ibernommen. Mitarbeitende im Bundesar-
chiv sehen potenziell Vorteile, wenn es kiinftig méglich wire, auch Subdossiers abzuliefern,
weil bei Dossiers/Geschiften mit sehr langer Laufdauer eine Ablieferung «in Portionen» die
abliefernden Stellen von der Verantwortung der Datenpflege entlastet und die Unterlagen
friher zuginglich werden. Beim Zugang wiirde eine Erschliessung auf Ebene Subdossier
eine gezieltere Recherche und Einsichtnahme ermoglichen. Die Umstellung erfordert aller-
dings eine Anpassung der Arbeitsgrundlagen, Prozesse und Applikationen der Archivierung

und bezieht sich zunichst nur auf kiinftig abzuliefernde Bestinde.

Fagzit: Die Einheit des Dossiers hat sich in der Praxis bisher fiir die Akteure insgesamt gut be-
wdhrt. Dossiers bilden ganze Geschdfte ab. Die Einsicht in ganze Dossiers und damit den inhalt-
lichen Zusammenhang der einzelnen Dokumente zu haben, ist deshalb fiir viele bisherige Nut-
zende sinnvoll, und sowohl fiir Nutzende als auch fiir die abliefernden Stellen und das Bundesar-
chiv scheint der Aufwand, der mit einer konsequenten Durchsetzung der Einheit des Dokuments
verbunden wire, als unverhdltnismdssig und teils auch kontraproduktiv.

Gleichwohl besteht ein — wenn auch noch selten akuter, aber kiinftig steigender — Bedarf, vom
bisherigen Prinzip abzuriicken, gemdss dem das Dossier auch beim Zugang die kleinstmégliche
Einheit ist. Erstens gibt es bereits heute Nutzende, die einzelne Dokumente einsehen wollen, und
mit einer besseren Verzeichnung der Dokumente konnte dieser Anteil steigen. Zweitens wird der
Anteil der BGO-Dokumente im Archiv steigen. Wird eine konsequente Anwendung des BGO fiir
archivierte BGO-Dokumente vorgesehen (vgl. Empfehlung E42 — Koordination BGA — BGO),
erfordert dies den Zugang auf Dokumentebene auch nach deren Archivierung. Es scheint deshalb
angezeigt, mit Prioritit auf der Erkennbarkeit von BGO-Unterlagen, die technischen Méglich-
keiten der Digitalisierung und die kiinftige Weiterentwicklung der digitalen Geschdftsverwaltung
auch fiir eine verbesserte Erschliessung im Archiv zu nutzen. Allfillige Synergiepotenziale mit
den Uberlegungen fiir einen zentralen Nachweis fiir Dokumente der Bundesverwaltung sind dabei

ZUu nutzen.

Die bereits jetzt (auf Anfrage oder gerichtlich erzwungenen) gewdhrten Ausnahmen von der Ein-
heit Dossier sind grundsdtzlich fldchendeckend einzufiihren und bekanntzumachen. Allenfalls
dréngt sich eine explizite Kldrung in den Rechtsgrundlagen auf, inwieweit das Dossier als kleinste
Einheit der Archivierung hochzuhalten ist.

Wenn eine Erschliessung auf Ebene Dokument kurzfristig nicht realisierbar scheint, so erweist
sich die Gliederungsebene des Subdossiers fiir die Archivierung potenziell als vielversprechend.
Sie wiirde es erstens erlauben, Dossiers mit langer Laufdauer portionenweise abzuliefern und
zugdnglich zu machen und erlaubt zweitens, wenn die Metadaten von Subdossiers ins Archiv
tibernommen werden, potenziell eine gezieltere Recherche und Einsichtnahme. Dies konnte po-
tenziell auch die in diesem Kapitel geschilderte Problematik des «Vetos des schiitzenswertesten

Dokuments» entschdrfen und den Aufwand fiir die Priifung von Einsichtsgesuchen verringern. Ob

211



Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

die Vorteile der Archivierung und Erschliessung auf Ebene Subdossiers den damit verbundenen
Aufwand rechtfertigen, ist aber vorgdngig zu priifen.

Empfehlungen:

e [E48 — Ausnahmen von der Einheit Dossier: Die archivierungspflichtigen Stellen und
das Bundesarchiv weichen vom Prinzip der Einheit des Dossiers ab, wenn fiir die
Einsicht nur einzelne schutzwiirdige Dokumente aus einem Dossier entfernt werden
missen oder nur einzelne nicht schutzwiirdige Dokumente nachgefragt werden.
Diese Méglichkeit wird transparent kommuniziert.

o E49 — Zugang zu BGO-Dokumenten: Soll nach der Archivierung ein gleichwertiger
Zugang zu BGO-Dokumenten bestehen wie zuvor (vgl. Empfehlung E42 — Koot-
dination BGA — BGO), wird fiir deren Herausgabe vom Prinzip der Einheit des
Dossiers abgewichen.

e E50 — Kosten-Nutzenanalyse zu Subdossiers: Die Moglichkeit, kiinftig auch Subdos-
siers abzuliefern und die Erschliessung im Archiv, auf diese Ebene auszuweiten, wird
geprift. Es sind die Kosten und der Nutzen fiir alle involvierten Akteure (Nutzende,
abliefernde Stellen, Bundesarchiv) abzuwigen.

e E51— Erschliessungspotenziale auf Ebene Dokument: Es wird gepriift, wie mittel- bis
langfristig die Potenziale der digitalen Informationsverwaltung fiir eine verbesserte
Erschliessung (auch) der archivierten Unterlagen auf Ebene Dokument genutzt wer-
den kénnen.

e E52— Rechtliche Klirung: Es wird geprift, ob Rechtsinderungen nétig sind, um ein

Abriicken vom Dossier als kleinste Einheit der Archivierung zu ermdéglichen.

Digi: Ermaglicht das BGA auch im digitalen Bereich zweckmdssiges und effizientes Archivie-
ren?

Digitalisierung verdndert die Teilprozesse der Archivierung fundamental: Die Digitalisierung
hat die Archivierung in verschiedenen Teilprozessen fundamental verindert. Informationen
werden digital verwaltet, prospektiv statt retrospektiv bewertet, auch die Ablieferung wird
digitalisiert und soll zumindest fir Unterlagen aus GEVER-Systemen direkt tiber eine
Schnittstelle ans Bundesarchiv erfolgen. Die Sicherung digitaler Unterlagen stellt neue An-
forderungen (Formate, Umgang mit klassifizierten, bisher verschlisselten Unterlagen). Die

Recherche und Auslieferung von Archivgut kann weitgehend digitalisiert erfolgen.

Punktueller Anpassungsbedarf am BGA aufgrund der Digitalisierung: Das BGA hat diese
Digitalisierung und die Entfaltung ihrer Potenziale bisher nur wenig behindert. Am Archi-
vierungsgesetz sind denn auch aufgrund der Digitalisierung keine grundsitzlichen Anpassun-
gen notwendig, weil es weitgehend technologieneutral formuliert ist. Punktuell zeigte sich
aufgrund der Digitalisierung in verschiedenen Teilprozessen sowie beim Querschnittsthema
der Einheit des Dossiers ein (méglicher) Handlungsbedarf, der sich auf die Ebene des Ge-
setzes beziehen konnte. Dies betrifft folgende Punkte:
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e Informationsverwaltung: Inspektionsrecht nach Art. 5 Abs. 2 BGA durch zeitgemis-
sere Instrumente der Qualititssicherung ersetzen (vgl. Empfehlung E6 — Qualitits-

sicherung der Informationsverwaltung sicherstellen).

e Archivgut abliefern: Erinnerungsmoglichkeit des Bundesarchivs (vgl. Empfehlung
E7 — Erinnerung an Ablieferung).

e Zugang: Kliren, ob das Schutzkonzept fir Unterlagen mit besonders schiitzenswer-
ten Personendaten anzupassen ist (vgl. Empfehlung E19 — Schutzkonzept von Art.
11 Abs. 1 BGA tberdenken).

e Einheit des Dossiers: Kliren, inwieweit das Prinzip der Einheit des Dossiers noch
Geltung haben soll (vgl. Empfehlung E52 — Rechtliche Klirung).

Das bisherige Modell der Archivierung stosst bei Fachanwendungen und Datenbanken an
Grenzen: Fir Unterlagen, die in GEVER-Systemen geftihrt werden, bewihrt sich der bisher
gewihlte Weg, das analoge Modell der Archivierung in die digitale Welt zu tbertragen. Ver-
schiedene punktuelle Herausforderungen im Zusammenhang mit der Digitalisierung der Ar-
chivierung bestehen in den einzelnen Teilprozessen und wurden an der jeweiligen Stelle be-
schrieben. Aus Sicht von Informationstechnik-Experten des Bundesarchivs erweist sich je-
doch die Archivierung von Fachanwendungen und Datenbanken im Rahmen dieses Modells
als schwierig. Gleichzeitig béte die Digitalisierung auch Chancen fiir alternative Modelle der
Archivierung. Denkansitze gehen hier in Richtung eines Verzichts auf den physischen Trans-
fer von Unterlagen ins Archiv. Mit der Archivierung einher geht aber auch ein Wechsel der
Verantwortung fiir die Erhaltung der Lesbarkeit, eine Beschrinkung des Zugriffs fiir die ab-
liefernde Stelle, und ein Verbot, die Unterlagen noch zu dndern. Dies musste alternativ iiber

definierte Verantwortlichkeiten und Zugriffsrechte gelost werden.
Fazit

Die Digitalisierung hat die Archivierung in verschiedenen Teilprozessen grundlegend verdndert.
Damit einher geht erstens ein punktueller Bedarf, das BGA anzupassen oder dies zumindest zu
priifen. Zweitens sind verschiedene praktische Herausforderung in den einzelnen Teilprozessen
zu lsen. Drittens ist es zentral, den bisher durchlaufenen Digitalisierungsprozess nicht als ab-
geschlossen zu betrachten, wenn diese praktischen Herausforderungen geldst sind. Bei der Ar-
chivierung von Fachanwendungen und Datenbanken zeigt sich, dass der bisher beschrittene Weg,
die Digitalisierung vor allem als Ubersetzung des bisherigen analogen Modells der Archivierung
zu verstehen, an Grenzen stosst. Das Bundesarchiv und die Bundesverwaltung sollten deshalb
gemeinsam tiber neue Formen und Modelle der Archivierung nachdenken, welche diesen Typen
von Unterlagen besser entsprechen und die gleichzeitig moglichst nutzerfreundlich sind. Sonst
besteht das Risiko, dass das Verwaltungshandeln in bedeutenden Teilen der Archivierung entzo-

gen bleibt.
Empfehlung:

e E53 — Neue Archivierungsmodelle priifen: Das Bundesarchiv und die zustindigen
Stellen der Bundesverwaltung priifen grundsitzlich, welche Weiterentwicklungen des
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Archivierungsmodells zur Uberwindung der aktuellen Schwierigkeiten bei der Archi-
vierung von Datenbanken und Fachanwendungen beitragen konnen. Dabei ist im-

mer auch die Perspektive der Nutzenden im Auge zu behalten.

Neue Frage: Haben sich die Durchsetzungsmechanismen des BGA als wirksam erwiesen?

Bundesarchiv stisst bei der Durchsetzung der von ihm geforderten Standards an Grenzen: Das
Bundesarchiv verfiigt zwar bei der Informationsverwaltung und der Ablieferung der Unter-
lagen tiber Weisungs- und teils auch tiber Aufsichtskompetenzen. Auch gegeniiber den selb-
standig archivierenden Stellen besteht mit der Vorschrift der Archivierungsvereinbarung und
der Méglichkeit, die Erlaubnis zur selbstindigen Archivierung zu entziehen, ein Durchset-
zungsinstrument. Das Bundesarchiv ist aber nicht stark genug mit Kompetenzen ausgestat-
tet, um die gesetzlichen Standards durchzusetzen, wenn archivierungspflichtige Stellen sich
nicht durch Beratung und Unterstiitzung von deren Nutzen tiberzeugen lassen. Einerseits
tehlt es hierzu an zeitgemassen Kontrollinstrumenten und Durchsetzungsmoglichkeiten, an-

dererseits auch an Ressourcen des Bundesarchivs, konkrete Defizite anzugehen.

Gesetzliche Kontrollmechanismen bei Schutzfristen und Einsicht kommen nicht zum Zug:
Uber die Verlingerung von Schutzfristen entscheiden die archivierungspflichtigen Stellen
heute anders als vom Gesetzgeber gewollt autonom, und beim Einsichtsverfahren erweist
sich der Rechtsweg ans Bundesverwaltungsgericht als zu hochschwellig. Somit entfalten die

gesetzlichen Durchsetzungsmechanismen hier kaum eine Wirkung.
Fazit:

Die vom Gesetzgeber vorgesehenen Mechanismen, welche die Einhaltung des Archivierungsstan-
dards gemdss BGA gewdhrleisten sollen, haben sich nur beschrdnkt bewdhrt. Es ist somit zu kld-
ren, wie weiter vorgegangen werden soll.

Bei der Informationsverwaltung und der Ablieferung der anbietepflichtigen Stellen sowie bei der
selbstindigen Archivierung sah der Gesetzgeber bisher eine Mischung aus Eigenverantwortung
der archivierungspflichtigen Stellen und Kontrollméglichkeiten des Bundesarchivs vor. Aufgrund
der teils kritischen Erfahrungen dringt sich hier eine Rollenkldrung auf. Es empfiehlt sich zu
priifen, ob entweder die Eigenverantwortung der archivierungspflichten Stellen gestdrkt und die
Rolle des Bundesarchivs stirker auf die Beratung und Unterstiitzung fokussiert werden soll, oder
ob das Bundesarchiv eine stirkere Durchsetzungsmacht (Stdrkung der Aufsichtsinstrumente) als
bisher erhalten soll und damit auch eine verstdrkte Definitionsmacht dariiber erhdlt, mit welchem
Standard archiviert werden soll. In beiden Varianten ist sicherzustellen, dass das Bundesarchiv

mit gentigend Ressourcen ausgestattet ist, um die ihm zugedachte Rolle wahrzunehmen.

Bei der Kontrolle veridngerter Schutzfristen und der Bewilligungspraxis sah der Gesetzgeber bis-
her unabhdngige Kontrollinstanzen vor (Bundesrat/EDI respektive Beschwerde ans Bundesver-
waltungsgericht), doch beide Wege kamen kaum oder gar nicht zur Anwendung. Die Evaluation
schldgt in beiden Fillen vor, das Prinzip der unabhdngigen Kontrolle wieder zu stirken. Da es
um thematisch dhnliche Fragestellungen geht, dringt es sich auf, fiir diese Funktion die gleiche
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Instanz einzusetzen. Das Bundesarchiv ist fiir diese Rolle in seiner aktuellen institutionellen Stel-
lung als Amt in der zentralen Bundesverwaltung eher ungeeignet. Es kann auf die entsprechenden
Empfehlungen in den Kapiteln zu den Schutzfristen sowie zum Einsichtsverfahren verwiesen wer-

den.
Empfehlungen:

e E54 — Eigenverantwortung und Kontrolle: Bei der Informationsverwaltung und Ab-
lieferung sowie bei der selbstindigen Archivierung wird geklirt, ob die Eigenverant-
wortung der archivierungspflichtigen Stellen oder die Durchsetzungsmacht des Bun-
desarchivs gestirkt werden soll.

o Vgl betreffend die unabhdngige Kontrolle von Schutzfristen und Einsichtsverfahren die
Empfehlungen E13 (Kontrolle verlingerter Schutzfristen) sowie E30 (Schlichtungsver-

fahren)
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15 Synthese

In diesem Kapitel werden die Befunde und Schlussfolgerungen der Evaluation tiber das Ar-
chivierungsgesetz zusammengefasst. Die Synthese besteht aus vier Teilen. Es wird zuerst aus
allgemeiner Sicht bilanziert, wie sich das im Gesetz vorgesehene Konzept der Archivierung
bewihrt hat. In einem zweiten Teil werden die wichtigsten Erkenntnisse der Evaluation ent-
lang des Archivierungsprozesses und fiir die verschiedenen weiteren Themen der Evaluation
(Geltungsbereich, selbstindige Archivierung, Zusammenspiel mit dem Offentlichkeitsprin-
zip, Einheit des Dossiers) dargestellt. Der dritte Teil widmet sich darauf gestiitzt den wich-
tigsten Herausforderungen der Archivierung und zeigt Stossrichtungen auf, wie diesen Her-
ausforderungen begegnet werden kann. Hierzu werden die wichtigsten Empfehlungen der
Evaluation erldutert. In einem abschliessenden vierten Teil werden die weiteren Empfehlun-

gen kurz hergeleitet und wiedergegeben.

Hinweis: Fiir detailliertere Zusammenfassungen der Befunde und Herleitungen aller Empfehlun-
gen zu den einzelnen Themenkreisen der Evaluation verweisen wir auf die Fazite der Kapitel 3
bis 14.

15.1 Bilanz nach zwanzig Jahren BGA

Sowohl aus der Sicht der Nutzenden des Bundesarchivs als auch aus der Sicht der archivie-
rungspflichtigen Stellen haben sich die im BGA festgelegten grundlegenden Prozesse der
Archivierung insgesamt weitgehend bewihrt (vgl. Kapitel 3):

®  Phase der Sicherung: Die archivierungspflichtigen Stellen und die Nutzenden des
Bundesarchivs sind grossmehrheitlich der Ansicht, dass mit dem BGA und seinem
Vollzug die Archivierung, Lesbarkeit und Auffindbarkeit des Archivguts zumindest

eher gewahrleistet ist.

®  Phase des Zugangs: Beim Zugang zielt das BGA auf einen Ausgleich zwischen den
privaten oder 6ffentlichen Interessen am Schutz der archivierten Unterlagen einer-
seits und den Interessen an der Transparenz und Einsicht andererseits. Die grosse
Mehrheit der im Rahmen dieser Evaluation befragten involvierten Akteure bezeich-
net das Konzept von freier Einsicht nach der Schutzfrist und Interessenabwigung
im Einzelfall wihrend der Schutzfrist insgesamt als ausgewogen (archivierungspflich-

tige Stellen) respektive als «eher gut» oder «gut» (Nutzende).

Die archivierungspflichtigen Stellen erkennen in der Archivierung mehrere Nutzen fur sich
selbst, so etwa die Nachvollziehbarkeit des eigenen Handelns, eine Erleichterung des koha-
renten Handelns iiber die Zeit, eine Entlastung von der Verantwortung fiir die eigenen Un-
terlagen oder erleichterte Zusammenarbeit dank digitaler Informationsverwaltung. Auch an-

erkennen sie die Notwendigkeit der Archivierung fiir Staat und Gesellschaft als Ganzes, weil
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sie einen Beitrag zur Nachvollziehbarkeit und zur Transparenz des staatlichen Handelns leis-
tet.

Der tiberwiegend zufriedene Grundtenor der involvierten Akteure zeigt sich auch in den
einzelnen Teilprozessen der Archivierung, soweit er explizit erfragt wurde. Dies, obwohl die
Archivierung seit Inkrafttreten des BGA aufgrund der Digitalisierung einem grossen Wandel

unterworfen ist, der fast alle Teilprozesse der Archivierung prigt.

Im Grundsatz stimmen die archivierungspflichtigen Stellen und die Nutzenden der Archive somit
trotz ihrer bisweilen durchaus divergierenden Interessen in ihrer grundsdtzlichen Einschdtzung
des BGA und seines Vollzugs weitgehend iiberein. Dies erlaubt den Schluss, dass das BGA und
sein Vollzug im Allgemeinen ihren Zweck gut erfiillt haben.

Gleichwohl ergaben sich in der Evaluation kritische Befunde und Verbesserungspotenziale.

Diese haben unterschiedliche Ursachen, die folgendermassen gruppiert werden kénnen:

e Gesetz und Vollzug: Es zeigten sich erstens gewisse Unklarheiten in den rechtlichen
Regelungen, die zu Umsetzungsproblemen fithren. Zweitens wurde in mehreren As-
pekten den rechtlichen Vorschriften in der Praxis nicht nachgelebt, oder diese haben

sich in der Praxis nicht so gut bewihrt wie erwartet.

e Digitaler Wandel: Auch wenn das grundsitzlich technologieneutral formulierte BGA
den digitalen Wandel der Archivierung bisher kaum behindert hat, so ergaben sich
doch gewisse Herausforderungen bei der Archivierung, die mit der Digitalisierung
zusammenhingen. Als herausfordernd erweist sich zudem, dass sich die Archivie-
rung seit mehreren Jahren in zwei Welten bewegt, was viele Ressourcen und doppelte
Fachkompetenz erfordert. Bis dato ist der grosste Teil der archivierten Unterlagen
noch analog und wird jeweils bei einer Bestellung digitalisiert; die versprochene Lie-
ferfrist von zwei Wochen kann aktuell erst dank einer Mengenbeschrinkung fir Be-
stellende eingehalten werden; auch harren noch grosse analoge Bestinde der Ablie-
ferung. Gleichzeitig fallen die kiinftig abzuliefernden Unterlagen fast vollstindig di-
gital an und werden auch digital archiviert; ebenfalls hat das Bundesarchiv den On-
line-Zugang zum Archivgut forciert und weitgehend umgesetzt. Schliesslich sind die
Potenziale der Digitalisierung noch nicht tiberall ausgeschopft, aber auch schwer ein-
zuschitzen. Dies betrifft z.B. die Verfiigbarkeit von zuverlidssigen Metadaten fiir
Dossiers, evtl. fiir Subdossiers und sogar Dokumente. Auch sind die nahtlosen und
automatischen Ablieferungsprozesse noch nicht realisiert. Schliesslich stésst der bis-
her beschrittene Weg der Digitalisierung unter Beibehaltung der Logik der analogen
Archivierung bei Fachanwendungen und Datenbanken an Grenzen.

o Rechtlicher Wandel: Mit dem BGO hat wenige Jahre nach Inkrafttreten des BGA
beim Zugang zu amtlichen Dokumenten ein Paradigmenwechsel hin zum Offent-
lichkeitsprinzip eingesetzt. Mit der neueren Rechtsprechung des Europiischen Ge-
richtshofs fiir Menschenrechte wurde das Transparenzgebot fir staatliches Handeln
weiter gestirkt und ausgeweitet. Dies stellt gewisse Elemente des bisherigen Ein-

sichtskonzepts des BGA in Frage.
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Die Befunde der Evaluation in den einzelnen untersuchten Aspekten werden nachfolgend
zusammenfassend dargestellt. Danach werden einige zentrale Herausforderungen der Archi-
vierung herausgearbeitet und die Stossrichtungen der von der Evaluation vorgeschlagenen

Anpassungsmoglichkeiten dargestellt.

15.2 Wichtigste Befunde der Evaluation

Die wichtigsten Befunde werden zunichst entlang den Teilprozessen der Archivierung und

danach fur die weiteren behandelten Themen beschrieben.

15.2.1 Phase der Sicherung

Informationsverwaltung (vgl. Kapitel 5)

Die Informationsverwaltung erfolgt heute bei den anbietepflichtigen Stellen weitgehend di-
gital. Die fur die Informationsverwaltung und die spitere Ablieferung zentralen Instrumente
des Ordnungssystems, der GEVER-Systeme und der Organisationsvorschriften haben sich
grundsitzlich bewihrt. Sie bilden — soweit sie implementiert sind — eine wichtige Grundlage

fir die systematische und nachvollziehbare Bewirtschaftung der Informationen.

Anlass zu Kiritik gibt hier teilweise die Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv, die als sehr
aufwindig beschrieben wird. Mitunter kritisieren die Stellen auch, dass das Bundesarchiv in
der Wahrnehmung seiner Weisungskompetenzen zu weit gehe. Noch unsicher ist zudem,
wie konsequent die Mitarbeitenden im Alltag korrekt mit den zentralen Instrumenten arbei-
ten. Einerseits gibt es Hinweise auf Schwierigkeiten bei der Benutzung von GEVER-Syste-
men, es wird aber andererseits auch auf Widerstinde hingewiesen, wenn Mitarbeitende den

Nutzen der Instrumente nicht erkennen.

Zudem zeigt sich, dass die Beratungs- und Unterstutzungsangebote des Bundesarchivs zwar
umfangreich und aus Sicht der archivierungspflichtigen Stellen qualitativ zufriedenstellend

sind, aber insgesamt eher wenig genutzt werden.

Archivgut bestimmen (vgl. Kapitel 6)

Die arbeitsteilige Bestimmung der Archivwiirdigkeit von Unterlagen durch die archivierungs-
pflichtigen Stellen und das Bundesarchiv setzt eine niedrige Schwelle der Archivwiirdigkeit,
weil jeweils nur eine der beiden Stellen diese bejahen muss, damit Unterlagen archiviert wer-
den. Dies vermeidet Konflikte und ist breit akzeptiert. Sowohl die retrospektive als auch die
mit der digitalen Informationsverwaltung eingefiihrte prospektive Bewertung nehmen die

archivierungspflichtigen Stellen insgesamt als zweckdienlich wahr.
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Abliefern von Unterlagen (vgl. Kapitel 7)

Mit der Digitalisierung steigen bei den abliefernden Stellen der Druck und der Anreiz, Un-
terlagen rechtzeitig abzuliefern, damit die Verantwortung fiir die Aufrechterhaltung der Les-
barkeit der schnell veraltenden digitalen Dateiformate, ans Bundesarchiv abgegeben werden
kann. Positiv zu wiirdigen ist, dass dank der vom Bundesarchiv flichendeckend abgenom-
menen Ordnungssysteme ein fast vollstindiger Uberblick iiber die dereinst abzuliefernden

Unterlagen besteht.

Jedoch ist eine nicht zu vernachlissigende Minderheit der Stellen skeptisch, ob sie die vor-
gegebene Frist bis zur Ablieferung einhalten kénnen. Dies gilt insbesondere fiir Unterlagen,
die nicht in GEVER-Systemen abgelegt sind, da hier eine Ablieferung tiber eine digitale
Schnittstelle anders als beim Standard-GEVER-System Acta Nova nicht realisiert ist. Zudem
harren noch bedeutende Bestinde analoger Unterlagen der Ablieferung, was sowohl beim

Bundesarchiv als insbesondere auch bei den anbietepflichtigen Stellen Ressourcen bindet.

Archivgut sichern (vgl. Kapitel 8)

Inwieweit das Bundesarchiv und die selbstindig archivierenden Stellen die kiinftig immer
hiufiger in digitaler Form archivierten Unterlagen lesbar erhalten und vor unbefugtem Zu-
griff schiitzen, wurde nicht umfassend evaluiert. Die meisten abliefernden Stellen beurteilen
den Schutz, soweit sie sich ein Urteil zutrauen, als vollstindig oder eher gewahrleistet. Ein-
zelne Stellen bemangeln indes, dass das Bundesarchiv digitale klassifizierte Unterlagen nicht
verschlusselt archiviert. Sie liefern die Unterlagen deshalb erst ab, wenn sie nicht mehr klas-

sifiziert sind. Dies entspricht nicht dem Willen des Gesetz- und Verordnungsgebers.

15.2.2 Phase des Zugangs

Schutzfristen festlegen (vgl. Kapitel 9)

Trotz der oben erwihnten positiven Gesamtwiirdigung des Einsichtskonzepts durch die Ak-
teure: Die Art und Weise, wie die anbietepflichtigen Stellen verlingerte Schutzfristen verge-
ben, wird von Nutzenden teilweise als unverhiltnismassig kritisiert. Auch viele archivierungs-
pflichtigen Stellen anerkennen, dass ein Ermessensspielraum insbesondere bei der verlinger-
ten Schutzfrist aufgrund 6ffentlicher oder privater Schutzinteressen (Art. 12 BGA) besteht.
Sie bewerten diesen indes mehrheitlich positiv und bezeichnen die offene Formulierung der
Schutzkriterien als notwendig, um der Heterogenitit der anfallenden Unterlagen gerecht wet-

den zu konnen.

Zu bemingeln ist aus Sicht der Evaluation zudem, dass die abliefernden Stellen verlingerte
Schutzfristen — anders als vom Gesetz- und Verordnungsgeber vorgesehen — praktisch au-
tonom festlegen. Auch wird nicht veréffentlicht, wie sie verlingerte Schutzfristen im kon-

kreten Fall begriinden.
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Schliesslich diirfte ein bedeutender Teil der Unterlagen, die vor der Archivierung veréffent-
licht waren, ab ihrer Archivierung der Offentlichkeit entzogen werden, da sie im gleichen
Dossier mit unvertffentlichten Unterlagen abgelegt und somit mit einer Schutzfrist belegt
sind. Damit vereitelt das Prinzip der Einheit des Dossiers den Grundsatz von Art. 9 Abs. 2
BGA, gemiiss dem bereits veroffentlichte Unterlagen nach der Archivierung 6ffentlich blei-
ben. Besonders problematisch ist dies fiir BGO-Dokumente, die vor der Ablieferung gemiss
BGO noch nicht zuginglich gemacht wurden, da keine entsprechende Anfrage vorhanden

war.

Archivgut zugédnglich machen (vgl. Kapitel 10)

Das Bundesarchiv hat mit der Schaffung des Online-Zugangs die Vision eines digital zuging-
lichen Bundesarchivs weitgehend umgesetzt. Die Findmittel sind tiberwiegend digital er-
schlossen und kénnen mehrheitlich unabhingig von Zeit und Ort eingesehen werden. Noch
analog archivierte Unterlagen werden digital ausgeliefert, soweit dies mit den aktuellen Ka-
pazititen moglich ist. Momentan ist jedoch noch eine Mengenbeschrinkung nétig, damit die
versprochene Frist von zwei Wochen eingehalten werden kann. Die grosse Mehrheit der
Nutzenden und die abliefernden Stellen sind mit den Zugangsangeboten des Bundesarchivs
zumindest eher zufrieden. Viele Nutzende empfinden die Recherche im Bundesarchiv je-
doch als anspruchsvoll. Sie erwarten einen professionellen Support, aber auch weiterhin Ein-

sichtsméglichkeiten ins analoge Dossier und Beratung vor Ort.

Viele Nutzende wissen nicht, dass nach Art. 11 BGA geschiitzte Unterlagen — das Dossier
enthilt besonders schiitzenswerte Personendaten oder Personlichkeitsprofile und ist nach
Personennamen erschlossen — aus Grunden des Datenschutzes nur vor Ort recherchiert
werden konnen. Dies ist kritisch zu beurteilen. Es handelt sich dabei um rund einen Flnftel

aller archivierten Dossiers.

Datenschutzrechtliche Bedenken haben zudem das Bundesarchiv bewogen, viele digitale Un-
terlagen erst nach 50 Jahren und nicht schon nach 30 Jahren im Volltext online zuginglich
zu machen, weil nicht auszuschliessen ist, dass diese Dossiers ebenfalls besonders schiitzens-
werte Personendaten enthalten. Wire eine Online-Recherche im Volltext moglich, wiirde
dieser quasi zum Findmittel: es konnte gezielt nach Personennamen und diesen heiklen Un-
terlagen gesucht werden, was nach Beurteilung des Bundesarchivs Art. 11 BGA verletzt. So-

mit wird beim Zugang das technische Potenzial der Digitalisierung hier nicht ausgeschopft.

Einsicht wahrend der Schutzfrist ermoglichen (vgl. Kapitel 11)

Die hohe Bewilligungsquote und weitere Hinweise (lange Behandlungsdauern, freiwillige Be-
griindung von Entscheiden, breite Anwendung von Auflagen zur Ermdglichung der Ein-
sicht) deuten darauf hin, dass in der Bundesverwaltung grundsitzlich eine weit gehende Be-
reitschaft besteht, Einsichtsgesuche sorgfiltig zu priifen. Gleichwohl ist die Einheitlichkeit
und Verhiltnismassigkeit bei der Prifung von Einsichtsgesuchen nicht gesichert: Geht es
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um den Schutz von 6ffentlichen oder privaten Interessen, besteht ein bedeutender Ermes-
sensspielraum, wihrend es gleichzeitig kaum Koordinations- und Vereinheitlichungsmecha-
nismen gibt. Konkret hat sich gezeigt, dass die archivierungspflichtigen Stellen den Gleich-
behandlungsgrundsatz gemass Art. 13 Abs. 2 BGA unterschiedlich anwenden.

Da sich zudem der Rechtsweg meist als zu hochschwellig erweist, um einen negativen Ent-
scheid anzufechten (Dauer von Verfahren, Kostenrisiko), fehlt — anders etwa als im Kontext
des BGO — auch eine wegweisende Gerichtspraxis. Eine direkte Kommunikation zwischen
gesuchstellender Person und zustindiger Stelle wird von einigen Vertretenden sowohl der

Nutzenden als auch der archivierungspflichtigen Stellen vermisst.

Aus rechtlicher Sicht ist festzuhalten, dass die durch die Kann-Formulierung in Art. 13
Abs. 1 BGA gegebene Ermessensfreiheit bei der Gesuchsprifung nicht mit der jungsten
Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs vereinbar ist (vgl. nichsten Abschnitt).
Schliesslich enthilt das BGA zwei Sonderregelungen, denen in der Praxis nicht nachgelebt
wird: Erstens wire das Departement zur Prifung von Einsichtsgesuchen bei nicht personen-
bezogenen Nachforschungen gemiss Art. 11 Abs. 3 BGA zustindig; auch solche Gesuche
werden in der Praxis jedoch von der abliefernden Stelle gepriift. Zweitens sieht das Gesetz
keine Moglichkeit zu Einsichtsgesuchen bei verlingert geschiitzten Unterlagen nach Art. 12
Abs. 2 BGA vor (Einzelfille statt Kategorien von Archivgut); in der Praxis werden indes

auch Einsichtsgesuche fiir solche Dossiers gepruft.

Die Auskunft an betroffene Personen erweist sich als aufwindig und anspruchsvoll. Zwar
leistet das Bundesarchiv grundsitzlich grosse Unterstlitzung, wenn Personen nach Informa-
tionen Uber sich selbst recherchieren. Jedoch ist nicht sicher, dass alle betroffenen Personen
die notige Unterstiitzung des Bundesarchivs einfordern. Dies, weil thnen die nétigen Kennt-
nisse Uber das Bundesarchiv fehlen und sie nicht wissen, dass nicht alle Kataloge zuginglich
sind. Sie kénnten somit in diesen Katalogen verzeichnete Unterlagen tber sie ibersehen und

falschlicherweise annehmen, dass keine solchen Unterlagen gibt.

15.2.3 BGA, Offentlichkeitsprinzip und Einheit des Dossiers

BGA und Offentlichkeitsprinzip (vgl. Kapitel 12)

In der Zukunft wird die Zahl an archivierten amtlichen Dokumenten im Sinne des BGO
(BGO-Dokumente) stark steigen. Die Frage, ob der Zugang zu diesen Unterlagen wihrend
der Schutzfrist kiinftig gemass dem Einsichtsverfahren des BGA oder gemiss Zugangsver-
fahren nach BGO zu entscheiden ist, wird damit praxisrelevant. Gemiss dem Verfahrens-
vergleich der Evaluation erweist sich das BGO-Verfahren fiir die Transparenz tendenziell
als vorteilhafter, das muss jedoch nicht in allen Fillen so sein. Insbesondere etlaubt das BGA
durch die Méglichkeiten von Einsichtsbewilligungen unter Auflagen einen dem Gesuchs-

zweck angepassten Umgang mit umfangreichen Gesuchen.
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Die Abkehr vom Geheimnisprinzip hin zu einem erweiterten Zugangsrecht zu Unterlagen
erfasst iiberdies aufgrund der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fiir Men-
schenrechte und aufgrund der Ratifizierung der Aarhus-Konvention durch die Schweiz nicht

mehr zwingend nur BGC)—Unterlagen.

Dessen ungeachtet ist festzuhalten, dass die Schutzfrist gemiss BGA als solche durch das
Offentlichkeitsprinzip nicht ausgehebelt werden sollte: Sie markiert im Sinne einer Wartefrist
den Termin, ab dem alle Unterlagen vollig frei und nicht mehr nur auf Gesuch hin zuginglich

sind.

Einheit des Dossiers (Abschnitt 14.1)

Die Einheit des Dossiers als Dokumentation eines gesamten Geschifts hat sich in der Praxis
bisher fir die Akteure insgesamt gut bewihrt. Dies trotz ihres betrichtlichen Potenzials, die
Einsicht zu behindern («Veto des schiitzenswertesten Dokumentsy). Die Einsicht in ganze
Dossiers und damit den inhaltlichen Zusammenhang der einzelnen Dokumente zu haben,
ist fiir viele bisherige Nutzende der Archive sinnvoll, und sowohl fir Nutzende als auch fiir
die abliefernden Stellen und das Bundesarchiv scheint der Aufwand, der mit einer konse-
quenten Durchsetzung der Einheit des Dokuments verbunden wire, als unverhaltnismassig

und teils auch kontraproduktiv.

Gleichwohl besteht ein — wenn auch noch selten akuter, aber kiinftig steigender — Bedarf,
vom bisherigen Prinzip, wonach das Dossier auch beim Zugang die kleinstmogliche Finheit
ist, abzurticken. Erstens gibt es bereits heute Nutzende des Bundesarchivs, die gezielt ein-
zelne Dokumente einsehen wollen und dies in Ausnahmefillen auch duirfen; mit einer kiinftig
allenfalls besseren Erschliessung der Dokumente kénnte die Nachfrage nach einzelnen Do-
kumenten steigen. Zweitens wird der Anteil der BGO-Dokumente im Archiv stark steigen;
eine konsequente Anwendung des BGO fiir archivierte BGO-Dokumente erfordert den Zu-
gang auf Dokumentebene auch nach deren Archivierung. Im Moment allerdings ist die Er-
schliessung von neu abgelieferten Einzeldokumenten mit Findmitteln noch nicht gewihr-
leistet und eine umfassende riickwirkende Erfassung bereits abgelieferter Dokumente ist

nicht realistisch.

15.2.4 Geltungsbereich und selbstandige Archivierung

Geltungsbereich und Abgrenzung zwischen Archivierung beim BAR und selbstandiger

Archivierung (Kapitel 4)

Der Geltungsbereich des BGA ist nicht abschliessend geklirt, und es ist von Liicken bei der
Archivierung auszugehen. Diese betreffen insbesondere Personen 6ffentlichen und privaten
Rechts, denen der Bund Vollzugsaufgaben tGbertragen hat (Art. 1 Abs. 1 Bst. h BGA). Un-

klarheiten bestehen erstens wegen begrifflicher Unstimmigkeiten zwischen dem BGA und
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dem RVOG, zweitens wegen einer unvollstindigen Nachfithrung von Anhang 1 VBGA be-
zuglich der dezentralen Finheiten der Bundesverwaltung, und drittens, weil eine von der
VBGA vorgegebene Liste der Personen 6ffentlichen und privaten Rechts mit Vollzugsauf-
gaben des Bundes nie erlassen wurde. Der Grundgedanke des BGA, wonach alle Akteure,
die Bundesaufgaben vollziehen, nach den Grundsitzen dieses Gesetzes zu archivieren haben,

wird dadurch unterlaufen.

Die Abgrenzung zwischen selbstindiger Archivierung und Anbietepflicht ist rechtlich gese-
hen klar. Es gibt jedoch Stellen, die gerne beim Bundesarchiv archivieren wiirden, dies aber

aufgrund der moglichen Kosten (wie dies die VBGA vorsieht) nicht tun.

Selbstandige Archivierung (Kapitel 12)

Misst man die selbstindige Archivierung an den Vorgaben des BGA und der VBGA, so ist
— trotz positiven Beispielen — eine kritische Bilanz zu ziehen. So fehlen teils die gemiss Art. 8
VBGA vorgesehenen Archivierungsvereinbarungen mit dem Bundesarchiv, oder sie sind aus
Sicht des Bundesarchivs veraltet. Licken zum Standard, wie er vom BGA gefordert und vom
Bundesarchiv konkretisiert wird, bestehen in mehreren Bereichen: So kann nicht davon aus-
gegangen werden, dass das Informationsmanagement flichendeckend gemiss den Vorgaben
erfolgt. Eine gemeinsame Bewertung des Archivguts erfolgte bisher nur bei einer Minderheit
der dem Bundesarchiv bekannten Stellen, und der Zugang zum Archivgut gentigt nicht tber-

all den rechtlichen Mindestanforderungen.

Die Evaluation macht hauptsichlich drei Ursachen fir diese Defizite aus: Erstens ist der
Aufwand, den gesetzlichen Archivierungsstandard zu erreichen, fir die selbstindig archivie-
renden Stellen gross, und nicht alle sehen darin einen grossen Mehrwert fiir die eigene Or-
ganisation. Zweitens war das Bundesarchiv beim Aushandeln und Abschliessen von Archi-
vierungsvereinbarungen, resp. der Durchsetzung der gesetzlichen Standards cher passiv,
auch weil es sich mangels Ressourcen und Durchsetzungsmacht dazu nicht in der Lage sah.
Drittens scheinen die rechtlichen Grundlagen und Vorgaben zu den Instrumenten, um den
gesetzlichen Archivierungsstandard einzufordern nicht so klar wie bei den anbietepflichtigen
Stellen.

15.2.5 Rolle und Stellung des Bundesarchivs (Abschnitt 14.3)

Das Bundesarchiv verfiigt zwar bei der Informationsverwaltung und der Ablieferung der
Unterlagen tber Weisungs- und teils auch tiber Aufsichtskompetenzen. Auch gegeniiber den
selbstindig archivierenden Stellen besteht mit der Vorschrift der Archivierungsvereinbarung
und der Moglichkeit, die Erlaubnis zur selbstindigen Archivierung zu entziehen, ein Durch-
setzungsinstrument. Das Bundesarchiv ist aber nicht stark genug ausgestattet, um die gesetz-
lichen Standards durchzusetzen, wenn archivierungspflichtige Stellen sich nicht durch Bera-

tung und Unterstiitzung von deren Nutzen tiberzeugen lassen. Einerseits fehlt es hierzu an

223



Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

zeitgemassen Kontrollinstrumenten und Sanktionsméglichkeiten, andererseits auch an Res-

sourcen des Bundesarchivs, konkrete Defizite anzugehen.

15.3 Zentrale Herausforderungen und Stossrichtungen

Aus den beschriebenen Befunden ergeben sich die aus der Sicht der Evaluation zentralen
Herausforderungen fir eine gute, rechtskonforme Informationsverwaltung und Archivie-
rung auch unter verinderten Rahmenbedingungen. Die wichtigsten Empfehlungen der Eva-
luation werden im folgenden Abschnitt zu neun Stossrichtungen fiir entsprechende Anpas-

sungen und Verbesserungen gebiindelt.

15.3.1 Sicherung der Unterlagen

Stossrichtung 1: Qualitat der Informationsverwaltung sichern (Kapitel 5)

Mit dem flichendeckenden Bestehen von Ordnungssystemen und der weitgehend umgesetz-
ten digitalen Informationsverwaltung in GEVER-Systemen ist ein tragfdhiges Fundament zu
einer umfassenden Erftllung der Anbietepflicht gelegt. Zentral ist es nun, die systematische
Ablage der Informationen in diesen Strukturen abzusichern, damit erstens die spiter zu ar-
chivierenden Unterlagen vollstindig sowie tiber die Metadaten/Findmittel gut erschlossen
sind, und damit sich zweitens auch der Nutzen der Informationsverwaltung fiir das Wissens-
management und fiir eine effiziente Zusammenarbeit der archivierungspflichtigen Stellen im
aktiven Lebenszyklus der Informationen entfalten kann. Die Evaluation regt hierzu als Va-
rianten verschiedene Instrumente an, die auch kombiniert einsetzbar sind: In Frage kommen
etwa Kontrollmoglichkeiten des Bundesarchivs (Adaption des aus der analogen Zeit stam-
menden Inspektionsrechts nach Art. 5 Abs. 2 BGA), die Selbstkontrolle der Amtsstellen (al-
lenfalls gestutzt auf Good-Practice-Beispiele) oder eine Evaluation des Standard-GEVER-
Systems Acta Nova, die unter anderem auch auf deren teils kritisierte Benutzerfreundlichkeit

ausgerichtet ist.

E6 — Qualititssicherung der Informationsverwaltung sicherstellen: Die Qualitditssicherung bei
der Umsetzung der Informationsverwaltung in der Praxis der anbietepflichtigen Stellen ist in ge-
eigneter Form sicherzustellen (Kombinierbare Varianten: Kontrolle durch Bundesarchiv, Selbst-
kontrolle durch anbietepflichtige Stellen, Evaluation).

Stossrichtung 2: Ressourcen fiir rechtzeitige Ablieferungen schaffen (Kapitel 7)

Wird die digitale Schnittstelle zwischen Acta Nova und dem Bundesarchiv implementiert, so
bedeutet dies fiir die Ablieferung digitaler Unterlagen eine bedeutende Erleichterung. Dies
kann nicht verhindern, dass das Abschliessen von Dossiers und die Aufbereitung der darin
enthaltenen Unterlagen im Hinblick auf die Ablieferung trotz prospektiver Bewertung bei
den Stellen und beim Bundesarchiv weiterhin Ressourcen binden wird. Zudem konnen die

Bestinde ausserhalb der GEVER-Systeme weiterhin nicht standardisiert abgeliefert werden,
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sondern erfordern teils komplexe Sonderlésungen. Als erschwerend erweist sich die Tatsa-
che, dass noch bedeutende analoge Bestinde aufgrund der Ressourcenknappheit in anbiete-

pflichtigen Stellen ebenfalls der Ablieferung harren.

Damit nicht mehr fir lange Zeit parallel zur digitalen auch eine analoge Ablieferungsstruktur
aufrechterhalten werden muss, welche die Ressourcen blockiert, regt die Evaluation an, den
Ablieferungsstau analoger Unterlagen mit einem speziell alimentierten Aufraumprojekt so
zugig als méglich aufzulésen. Die notwenigen Mittel hierzu sollten sowohl fiir die Aufberei-
tung der Unterlagen in den Stellen als auch fiir deren Ubernahme im Bundesarchiv bereitge-

stellt werden.

E8 — «Ablieferungsstau» auflosen: Es wird ein spezielles Aufrdumprojekt fiir die noch analogen
Bestdnde der Bundesverwaltung, deren Ablieferung iiberfillig ist, gepriift.

15.3.2 Zugang zu archivierten Unterlagen

Stossrichtung 3: Kontrollmechanismen und Transparenz der Rechtsanwendung starken
(Kapitel 9 — Schutzfristen, Kapitel 11 — Einsicht wahrend der Schutzfrist)

Zur Stirkung der Balance zwischen den privaten und 6ffentlichen Interessen am Schutz von
Unterlagen einerseits sowie den Interessen am Zugang andererseits hat der Gesetzgeber so-
wohl bei der Festlegung verlingerter Schutzfristen als auch bei der Prifung von Einsichts-
gesuchen Durchsetzungsmechanismen vorgesehen. Diese sollen eine einseitige Auslegung
des anerkanntermassen weiten Ermessensspielraums zugunsten der Schutzinteressen durch
die archivierungspflichtigen Stellen und eine uneinheitliche Anwendung der Bestimmungen

verhindern.

In der Praxis sind beide Mechanismen weitgehend toter Buchstabe geblieben: Die Kompe-
tenz zur Genehmigung verlingerter Schutzfristen, die das BGA dem Bundesrat und dieser
dem EDI delegieren, liegt de facto in der Hand der archivierungspflichtigen Stellen. Und der
Beschwerdeweg ans Bundesverwaltungsgericht ist nicht zuletzt aufgrund der Dauer der Ver-

fahren und des Kostenrisikos fiir die nachforschenden Personen zu aufwindig.

Die Evaluation schligt in beiden Fillen vor, das Prinzip der unabhingigen Kontrolle wieder
zu starken. Beim Einsichtsverfahren bietet sich das Schlichtungsverfahren nach dem Muster
des BGO an. Es ist denkbar, dass der EDOB diese Funktion iibernimmt, da es sich beim
Zugangsverfahren nach BGO und der Einsicht nach BGA um verwandte Themen mit zu-
nehmenden Uberschneidungen handelt. Die gleiche Instanz kénnte auch verlingerte Schutz-
fristen prifen. Eine derart niederschwellige Kontrollinstanz wiirde auch 6ffentliche Trans-
parenz Gber die Anwendung des BGA schaffen und béte die Chance, dass sich eine Recht-
sprechung entwickelt, die der Kontinuitit und Vereinheitlichung der Rechtsanwendung
dient. Zur Niederschwelligkeit des Verfahrens gehort auch, dass anfechtbare Verfiigungen
kostenlos sind. Im gleichen Zug sollte auch dafiir gesorgt werden, dass die Moglichkeit, ab-
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schligige Entscheide anzufechten, grundsitzlich auf alle dem BGA unterstellten Stellen an-
gewendet werden kann. Es ist somit zu priifen, ob aktuelle Ausnahmen vom Recht, eine
anfechtbare Verfiigung zu verlangen, wie sie etwa fir Einsichtsgesuche beim Parlament,

beim Bundesgericht und bei der Nationalbank gelten, begriindet sind.

E13 — Kontrolle verlingerter Schutzfristen: Die Festlegung verlingerter Schutzfristen aufgrund
tiberwiegender dffentlicher oder privater Interessen unterliegt einer Kontrolle durch eine von den
abliefernden Stellen méglichst unabhdngige Instanz.

E14 — Veréffentlichung von Begriindungen: Die Begriindungen der abliefernden Stelle fiir ver-
lingerte Schutzfristen werden veroffentlicht. Bei der Online-Suche wird bei Unterlagen in Schutz-
frist iiber die Art der Schutzfrist informiert und auf die konkrete Begriindung verwiesen.

E30 — Schlichtungsverfahren: Ein niederschwelligeres Verfahren zur Losung von Konflikten
iiber die Einsicht in archivierte Unterlagen — evtl. nach dem Vorbild des BGO — wird gepriifi.

E31 — Ausnahmen vom Rechtsmittelverfahren hinterfragen: Ausnahmen vom Rechtsmittelver-
fahren, wie sie heute fiir Stellen gelten, die zwar dem BGA, aber nicht dem VwVG unterstellt sind,
sind daraufhin zu priifen, ob sie begriindet sind; wenn dies nicht der Fall ist, sind sie aufzuheben.

E33 — Kostenlose Verfiigungen: Ablehnende Verfiigungen fiir Einsichtsgesuche sind kostenlos.

Stossrichtung 4: Paradigmenwechsel zum Offentlichkeitsprinzip nachvollziehen
(Kapitel 13)

Das Offentlichkeitsprinzip betrifft zunichst primir BGO-Dokumente, deren Zahl kiinftig
im Bundesarchiv stark zunehmen wird. Die Abkehr vom Geheimnisprinzip hin zu einem
erweiterten Zugangsrecht zu 6ffentlichen Unterlagen erfasst iberdies aufgrund der Recht-
sprechung des Europidischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte und wegen der Ratifizierung
der Aarhus-Konvention durch die Schweiz nicht mehr zwingend nur BGO-Dokumente.
Dies stellt mehrere Elemente des Einsichtskonzepts des BGA infrage. Dies gilt insbesondere
fir das freie Ermessen der Behorde, welche die Einsichtsgesuche pruft, fir die mit den
Schutzfristen verbundene Geheimnisvermutung und damit die Beweislast des Gesuchstel-
lers, dass sein Interesse das Schutzinteresse Uberwiegt, sowie fir die Einheit des Dossiers

(siehe nachfolgend).

Die Evaluation schligt mehrere Massnahmen vor, welche diesem Wandel Rechnung tragen
sollen. Zunichst ist gesetzgeberisch zu kliren, welches Recht bei der Einsicht in archivierte
BGO-Dokumente anzuwenden ist. Drei Varianten bieten sich an: Erstens das Zugangsver-
fahren nach BGO, zweitens das Einsichtsverfahren nach BGA und drittens der Grundsatz,
wonach das fiir die Einsicht vorteilhaftere Recht anzuwenden sei, wie er jetzt vom Bundesar-
chiv respektive dem Bundesamt fiir Justiz und dem EDOB bereits empfohlen wird. Ein
abschliessendes Urteil Giber die drei Varianten ist mit dem aktuellen Wissensstand nicht mog-
lich. Das BGO scheint aufgrund eines Rechtsvergleichs insgesamt als vorteilhafter, wenn es

um einzelne Dokumente geht, doch ist eine Verallgemeinerung fir alle Fille nicht moglich.
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Insbesondere bietet das BGA-Verfahren mit der Moglichkeit von Auflagen viel Flexibilitdt

im Umgang mit umfangreichen Gesuchen.

Um die Problematik zu entschirfen, dass fiir BGO-Dokumente und andere Dokumente
zweierlei Recht gelten, kénnte sich auch eine Harmonisierung der beiden Zuginge empfeh-
len. Im Licht der erwidhnten Rechtsentwicklungen dirfte diese auf eine Anlehnung der BGA-
Prinzipien an jene des BGO hinauslaufen. Die Evaluation empfiehlt denn auch, das Ein-
sichtskonzept der Art. 9 bis 13 BGA grundsitzlich daraufhin zu prifen, inwieweit es noch
rechtmassig ist, und es notigenfalls an die Rechtsentwicklungen anzupassen. Flankiert wer-
den diese Vorschlige von der Empfehlung, dass das Bundesarchiv die Nutzenden aktiv tiber
die Zugangsmoglichkeiten nach BGO informiert. Vertiefende Abklirungen zum ganzen

Themenkomplex dirften notwendig sein.

E42 — Koordination BGA — BGO: Der Gesetzgeber legt explizit fest, welches Recht bei Einsicht
in archivierte BGO-Dokumente wdihrend der Schutzfrist anzuwenden ist. Als Varianten kommen
das BGA, das BGO und der Grundsatz des vorteilhafteren Rechts in Frage. Die Méglichkeit einer
Einsicht in gesamte Dossiers unter Auflagen, wie sie das BGA vorsieht, ist in jedem Fall auch fiir
Dossiers mit BGO-Dokumenten zu erhalten, ebenso der Grundsatz der Gebiihrenfreiheit.

E43 — Harmonisierung BGA — BGO: Es wird die Méglichkeit einer Harmonisierung der mate-
riellen Einsichtshiirden und des Verfahrensrechts von BGA und BGO gepriift.

E27 — Kann-Formulierung in Art. 13 aufgeben: Im Rahmen der ndchsten Revision des BGA
wird die Kann-Formulierung betreffend die Einsicht aufgegeben.

E44 — Einsichtskonzept des BGA iiberpriifen: Das Einsichtskonzept der Art. 9 bis 13 BGA wird
im Lichte des BGO, der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte und
der Verpflichtungen der Schweiz aufgrund der Aarhus-Konvention grundsdtzlich auf seine Recht-
mdssigkeit tiberpriift und nétigenfalls an diese Rechtsentwicklungen angepasst.

E45 — Vertiefende Abklirungen: Die in den Empfehlungen E42 bis E44 genannten Punkte wer-
den vertieft abgekldrt. Neben einem Rechtsgutachten werden dabei auch Praxiserfahrungen in
den Kantonen und in anderen Ldndern beriicksichtigt.

E46 — Uber BGO-Zugang informieren: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden aktiv iiber
die Zugangsméglichkeiten nach BGO und die Unterschiede zum Einsichtsverfahren nach BGA.

Stossrichtung 5: Vom Prinzip der Unteilbarkeit des Dossiers bei der Einsicht abricken
(Abschnitt 14.1)

Das Dossier als Einheit in der Informationsverwaltung und im Archiv wird vorderhand wei-
terhin eine zentrale Rolle spielen. Dies einerseits, weil viele Nutzende weiterhin ein grosses
Interesse haben diirften, die darin versammelten und inhaltlich zusammenhingenden Doku-
mente des jeweils im Dossier dokumentierten Geschifts als Ganzes zu sichten, andererseits,
weil eine Erschliessung des Archivguts auf der Ebene des Dokuments trotz der Fortschritte

der Digitalisierung aktuell noch nicht gewihrleistet ist und als sehr aufwindig erscheint.
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Dem vermutlich steigenden Bedarf, die Einheit des Dossiers zwar nicht vollig aufzugeben,
aber seine Unverletzlichkeit aufzubrechen, sollte indes gleichwohl entsprochen werden, so-
weit es die technischen Méglichkeiten und der Aufwand erlauben. Erstens weichen das Bun-
desarchiv und einige abliefernde Stellen bereits heute in Ausnahmefillen vom Prinzip ab.
Zweitens ist auf die wieder aufgenommenen Uberlegungen zu einem zentralen Nachweis fiir
Verwaltungsdokumente des Bundes zu verweisen. Es handelt sich dabei um eine umfassende
Liste der nach BGO zuginglichen Dokumente. Lisst sich eine solche fiir Dokumente im
aktiven Lebenszyklus erstellen, muss darauf hingearbeitet werden, dass diese Informationen
ab der Archivierung nicht verloren gehen. Drittens stellt wie beschrieben die Rechtsentwick-
lung die Einheit Dossier, welche potenziell die Durchsetzung der Einsicht aufgrund des «Ve-

tos des schiitzenswertesten Dokuments» hemmt, in Frage.

Die Evaluation empfiehlt ein schrittweises Vorgehen. Bereits heute sollten die gewihrten
Ausnahmen von der Einheit Dossier (wenn nur wenige schutzwiirdige Dokumente die Ein-
sicht verhindern, oder wenn nur einzelne Dokumente nachgefragt werden) offiziell und
transparent kommuniziert werden. Um dem Primat des BGO bei archivierten BGO-Doku-
menten konsequent gerecht zu werden, muss prinzipiell ohnehin von der Einheit des Dos-
siers abgewichen werden. Mittel- bis lingerfristig sollen die Potenziale der digitalen Informa-
tionsverwaltung dazu genutzt werden, die Erschliessung der archivierten Unterlagen tiber
Metadaten soweit als moglich auch auf Ebene der Dokumente zu gewihrleisten. Flankiert
wird das Massnahmenbiindel von einer rechtlichen Klirung, inwieweit das Dossier als
kleinste Einheit bei der Erschliessung des Archivguts und im Einsichtsverfahren weiterhin

Geltung haben soll und kann.

Wenn eine Erschliessung im Bundesarchiv auf Ebene Dokument kurzfristig nicht realisier-
bar scheint, so erweist sich die Gliederungsebene des Subdossiers fir die Archivierung po-
tenziell als vielversprechend. Sie wiirde es erstens erlauben, Dossiers mit langer Laufdauer
portionenweise abzuliefern und zuginglich zu machen und erlaubt zweitens, wenn die Me-
tadaten von Subdossiers ins Archiv ibernommen werden, potenziell eine gezieltere Recher-
che und Einsichtnahme. Dies konnte méglicherweise auch die geschilderte Problematik des
«Vetos des schitzenswertesten Dokuments» entschirfen und den Aufwand fur die Prifung
von Einsichtsgesuchen verringern. Ob die Vorteile der Archivierung und Erschliessung auf
Ebene Subdossiers den damit verbundenen Aufwand rechtfertigen, ist aber vorgingig zu

prifen.

E47 — Einheit Dossier und BGO: Das Bundesarchiv informiert inshesondere die Nutzenden und
die anbietepflichtigen Stellen aktiv iiber die Moglichkeit, zur Herausgabe von BGO-Dokumenten
bei Bedarf die Einheit des Dossiers aufzubrechen.

E48 — Ausnahmen von der Einheit Dossier: Die archivierungspflichtigen Stellen und das Bun-
desarchiv weichen vom Prinzip der Einheit des Dossiers ab, wenn fiir die Einsicht nur einzelne

schutzwiirdige Dokumente aus einem Dossier entfernt werden miissen oder nur einzelne nicht
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schutzwiirdige Dokumente nachgefragt werden. Diese Moglichkeit wird transparent kommuni-
ziert.

E49 — Zugang zu BGO-Dokumenten: Soll nach der Archivierung ein gleichwertiger Zugang zu
BGO-Dokumenten bestehen wie zuvor (vgl. Empfehlung E42 — Koordination BGA — BGO), wird
fiir deren Herausgabe vom Prinzip der Einheit des Dossiers abgewichen.

E50 — Kosten-Nutzenanalyse zu Subdossiers: Die Moglichkeit, kiinftig auch Subdossiers abzu-
liefern und die Erschliessung im Archiv, auf diese Ebene auszuweiten, wird gepriift. Es sind die
Kosten und der Nutzen fiir alle involvierten Akteure (Nutzende, abliefernde Stellen, Bundesar-

chiv) abzuwdgen.

ES51 — Erschliessungspotenziale auf Ebene Dokument: Es wird gepriift, wie mittel- bis langfris-
tig die Potenziale der digitalen Informationsverwaltung fiir eine verbesserte Erschliessung (auch)
der archivierten Unterlagen auf Ebene Dokument genutzt werden konnen.

E52 — Rechtliche Klirung: Es wird gepriift, ob Rechtsdnderungen notig sind, um ein Abriicken
vom Dossier als kleinste Einheit der Archivierung zu erméglichen.

15.3.3 Geltungsbereich des BGA und selbstindige Archivierung

Stossrichtung 6: Geltungsbereich des BGA klaren und durchsetzen (Kapitel 4)

Die Unklarheiten im Recht und die daraus folgenden Liicken der Archivierung, die beim
Vollzug von Bundesaufgaben bestehen, beeintrichtigen die Nachvollziehbarkeit 6ffentlichen

Handelns. Sie sollten deshalb nicht mehr hingenommen werden.

Die Evaluation regt erstens eine rechtliche Klirung an, die insbesondere auf eine konse-
quente Abstimmung des Geltungsbereichs der Archivierung mit dem RVOG achtet. Zwei-
tens schligt sie ein moglichst umfassendes Inventar der Personen des 6ffentlichen und pri-
vaten Rechts vor, denen Vollzugsaufgaben iibertragen werden. Zwar dirfte eine vollstindige
Erfassung aller Stellen, die potenziell archivwiirdige Unterlagen bilden, eine Illusion bleiben.
Gleichwohl bedeutet jeder auch unvollstindige Versuch, ein Inventar der Organisationen
mit Vollzugsaufgaben zu erstellen, eine bedeutende Verbesserung gegeniiber dem heutigen
Zustand. Welche der erfassten Stellen archivieren miissen, kann in einem zweiten Schritt
anhand der Relevanz ihrer Aufgaben tberpriift werden. Weiter sollte kiinftig die Archivie-
rungspflicht konsequent mitbedacht werden, wenn Bundesaufgaben an Dritte iibertragen
werden. Schliesslich stellt sich die Frage, ob eine kostenlose Archivierung beim Bundesarchiv
die Bereitschaft zur Archivierung der Stellen ausserhalb der Bundesverwaltung steigern
konnte. Dies wiirde auch das Prinzip der Gleichbehandlung zwischen den Stellen, die dem
Gesetz unterworfen sind, stirken, denn anbietepflichtige Stellen miissen das Bundesarchiv
fir seine Dienstleistungen auch nicht entschidigen. Der Mehraufwand beim Bundesarchiv
durfte indessen nicht zulasten anderer Pflichten des Bundesarchivs gehen, sondern misste

zusatzlich sichergestellt werden.
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E1 — Verhiltnis zum RVOG kliren: Das BGA orientiert sich beziiglich der Begrifflichkeit im
Geltungsbereich der Bundesverwaltung konsequent am RVOG. Die entsprechenden Listen im An-
hang der VBGA werden entweder konsequent nachgefiihrt oder es wird auch im Bereich der de-
zentralen Verwaltung auf den Anhang der RVOV verwiesen (allenfalls mit einer Ausnahmeliste).

E2 — Inventar: Das Bundesarchiv oder eine andere Stelle fiihrt ein moglichst umfassendes Inven-
tar aller Personen des privaten und offentlichen Rechts, denen Vollzugsaufgaben tibertragen wer-
den.

E3 — Archivierung mitbedenken: Werden Bundesaufgaben neu an Dritte vergeben oder bereits
tibertragene Aufgaben angepasst, so ist die Archivierung gemdss den Grundsdtzen des BGA im
Auftrag zu beriicksichtigen.

E4 — Kosten der Ablieferung: Es wird gepriift, ob die dem BGA unterstellten Stellen, die nach
heutigem Recht selbstdindig archivieren diirfen oder miissen, kiinftig von einer Gebiihr befreit
werden sollten, wenn sie beim Bundesarchiv archivieren.

Stossrichtung 7: Der selbstandigen Archivierung mehr Beachtung schenken (Kapitel 12)

Die Archivierungspraxis der selbstindig archivierenden Stellen gentigt nicht durchgingig
dem gesetzlich grob umschriebenen und vom Bundesarchiv konkretisierten Standard. Dieser
Kluft zwischen Anspruch und Wirklichkeit ist entgegenzutreten, denn die selbstindige Ar-
chivierung ist aufgrund ihres Volumens an Unterlagen nicht zu vernachlissigen. Es ist an der
Politik zu entscheiden, inwieweit hierfiir den Akteuren mehr Mittel zur Verfigung gestellt
werden sollen und/oder die Durchsetzungsmacht des Bundesarchivs zu stirken ist (vgl. auch
15.3.4). Gleichzeitig empfiehlt es sich, rechtlich priziser festzulegen, welche Erwartungen an
die selbstindig archivierenden Stellen gerichtet werden. Damit kénnen Konflikte zwischen
Bundesarchiv und den Stellen verringert werden. Diese Klirungen betreffen allgemein die
Konkretisierung der Pflichten, die sich aus den Grundsitzen des BGA ergeben, und dabei
insbesondere die Geschiftsverwaltung, aber auch die Trennlinie zwischen archivierungs-

pflichtigen und nicht archivierungspflichtigen Tatigkeiten.

E36 — Anspruch selbstindige Archivierung: Die Kluft zwischen den weitgehend vom Bundesar-
chiv konkretisierten Anspriichen an die selbstindige Archivierung und deren Umsetzung ist zu
beheben. Inwieweit hierfiir mehr Ressourcen (beim Bundesarchiv oder den Stellen) zur Verfiigung
gestellt werden miissen, oder die Dursetzungsmacht des Bundesarchivs zu stirken ist, ist politisch
zu entscheiden.

E37 — Rechtliche Klirung fiir selbstindige Archivierung: Es ist zu priifen, inwieweit im BGA
und der VBGA folgende Aspekte der selbstindigen Archivierung prdziser geregelt werden kon-
nen: Pflichten, die aus den Grundsdtzen des Gesetzes folgen, Trennlinie zwischen archivierungs-
pflichtigen und nicht archivierungspflichtigen Tdtigkeiten bei autonomen Anstalten und weiteren

verwaltungsexternen Akteuren mit iibertragenen Vollzugsaufgaben.

E38 — Mindeststandard Geschiiftsverwaltung: Fiir selbstindig archivierende Stellen wird die
Einfiihrung eines allgemeingiiltigen Mindeststandards der Geschdftsverwaltung gepriift, der un-
abhdngig von der Archivierung gilt.
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15.3.4 Rolle und Stellung des Bundesarchivs

Stossrichtung 8: Verhaltnis zwischen Bundesarchiv und archivierungspflichtigen Stellen
Uiberdenken (Abschnitt 14.3)

Um die Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben bei der Informationsverwaltung und bei der
Ablieferung der Unterlagen durch anbietepflichtige Stellen sowie bei der selbstindigen Ar-
chivierung generell durchzusetzen, sah der Gesetzgeber bisher eine Mischung aus Eigenver-
antwortung der archivierungspflichtigen Stellen und Kontrollméglichkeiten des Bundesar-

chivs vor. Aufgrund der teils kritischen Erfahrungen dringt sich hier eine Rollenklidrung auf.

Es empfiehlt sich zu priifen, ob entweder die Eigenverantwortung der archivierungspflichti-
gen Stellen gestirkt und die Rolle des Bundesarchivs stirker auf die Beratung und Unterstiit-
zung fokussiert werden soll, oder ob das Bundesarchiv eine stirkere Durchsetzungsmacht
(Stirkung der Aufsichtsinstrumente) als bisher erhalten soll und damit auch eine verstirkte
Definitionsmacht dariber erhilt, mit welchem Standard archiviert werden soll. In beiden
Varianten ist sicherzustellen, dass das Bundesarchiv mit gentigend Ressourcen ausgestattet

ist, um die ihm zugedachte Rolle wahrzunehmen.

E54 — Eigenverantwortung und Kontrolle: Bei der Informationsverwaltung und Ablieferung so-
wie bei der selbstindigen Archivierung wird gekldrt, ob die Eigenverantwortung der archivie-
rungspflichtigen Stellen oder die Durchsetzungsmacht des Bundesarchivs gestdirkt werden soll.

15.3.5 Fortschreitende Digitalisierung

Stossrichtung 9: Zukunftsmodelle der Archivierung ins Auge fassen

Die bisher vollzogenen Digitalisierungsschritte bei der Archivierung kénnen vereinfacht so
verstanden werden, dass die einzelnen Komponenten des bisherigen, analogen Modells der
Archivierung in die digitale Welt Gbertragen wurden, dass aber das Modell als solches bisher
nicht grundsitzlich verindert wurde. Weiterhin wird davon ausgegangen, dass Unterlagen als
aufgezeichnete Informationen iiber das Verwaltungshandeln meist in Form von Dokumen-
ten vorliegen, die in Dossiers abgelegt sind, welche wiederum in Ordnungssystemen eindeu-
tig verortet werden konnen. Die Archivierung wird als physische Ubergabe dieser Unterlagen
ans Bundesarchiv begriffen, mit der auch eine Abtretung der Hoheit iiber die Unterlagen
verbunden ist (eingeschrinkter Zugang, keine Verinderung der Unterlagen mehr). Mit der
Einfihrung der GEVER-Systeme wurden diese Grundprinzipien in die digitale Welt tiber-
nommen. Verschiedene punktuelle Herausforderungen im Zusammenhang mit dieser Form
der Digitalisierung der Archivierung bestehen wie beschrieben in den einzelnen Teilprozes-
sen der Archivierung. Bei diesen sind Optimierungen innerhalb dieses Modells méglich, wie
etwa die konsequente Nutzung der GEVER-Systeme durch die Mitarbeitenden oder die be-

vorstehende Bereitstellung einer Ablieferungsschnittstelle.
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Es ist jedoch nicht gesichert, dass dieses Modell sich auch in Zukunft dauerhaft und unein-
geschrinkt bewiahrt. Bereits heute zeigen sich beispielsweise bei der Archivierung der in der
Verwaltung verbreiteten Fachanwendungen und Datenbanken grossere Probleme. Deren
Ablieferung ans Archiv erscheint oft als aufwindig und in gewissen Fillen sogar grundsatz-
lich in Frage gestellt, weil die Daten teils zwar nicht mehr veridndert, aber dauerhaft weiter-
verwendet werden. Dies hebelt das gesetzliche Kriterium der Ablieferung aus: Abzuliefern
sind Unterlagen, wenn sie nicht mehr stindig ben6tigt werden (Art. 6 BGA). Auch sind die
Moglichkeiten, diese Unterlagen einzusehen, nicht sehr nutzerfreundlich. Das Bundesarchiv
und die Bundesverwaltung sollten deshalb gemeinsam tber neue Formen und Modelle der
Archivierung nachdenken, welche diesen Typen von Unterlagen besser entsprechen und die
gleichzeitig moglichst nutzerfreundlich sind. Sonst besteht das Risiko, dass das Verwaltungs-

handeln in bedeutenden Teilen der Archivierung entzogen bleibt.

E53 — Neue Archivierungsmodelle priifen: Das Bundesarchiv und die zustindigen Stellen der
Bundesverwaltung priifen grundsdtzlich, welche Weiterentwicklungen des Archivierungsmodells
zur Uberwindung der aktuellen Schwierigkeiten bei der Archivierung von Datenbanken und
Fachanwendungen beitragen konnen. Dabei ist immer auch die Perspektive der Nutzenden im
Auge zu behalten.

15.4 Weitere Empfehlungen

Neben den oben beschriebenen zentralen Herausforderungen und Stossrichtungen ergaben
sich weitere Befunde, bei denen aus Sicht der Evaluation ein Anpassungsbedarf besteht oder
zumindest Verbesserungsmoglichkeiten gepriift werden kénnen. Diese weiteren Empfehlun-
gen werden nachfolgend wieder in der Reihenfolge des Archivierungsprozesses wiedergege-

ben und jeweils kurz eingeleitet.

Informationsverwaltung (Kapitel 5)

» Ausbildungsangebot iiberpriifen

Die Ausbildungsangebote des Bundesarchivs zur Informationsverwaltung werden bei den
anbietepflichtigen Stellen zwar gut bewertet, finden jedoch primir nur bei Spezialistinnen
und Spezialisten und nicht wie durch das Bundesarchiv vorgesehen eine breite Anwendung.
Moglicherweise wiirde auch ein eingeschrinkteres Angebot, insbesondere im Bereich der

Ausbildungen, ausreichen und die Ziele erreichen.

E5 — Ausbildungsangebot iiberpriifen: Das Bundesarchiv priift, ob die Fokussierung auf die Aus-
bildung von Spezialistinnen und Spezialisten innerhalb der Bundesverwaltung ausreichen wiirde

und welche Formate daffiir geeignet sind.
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Archivgut abliefern (Kapitel 7)

» Erinnerung an Ablieferung

Das Bundesarchiv konnte theoretisch aus seinem Archivierungssystem Informationen dazu
ableiten, wann die anbietepflichtigen Stellen zuletzt abgeliefert haben. Damit kénnte das
Bundesarchiv die anbietepflichtigen Stellen an ithre Anbietepflicht erinnern und sie auf ihre
Verantwortung, ihre digitalen Unterlagen zu pflegen, hinweisen. Eine solche Erinnerung
durch das Bundesarchiv erfolgt jedoch nicht, da die Pflicht, die Unterlagen rechtzeitig zur
Ablieferung anzumelden, bei den Verwaltungsstellen liegt.

E7 — Erinnerung an Ablieferung: Das Bundesarchiv priifi, ob es die Amter bei der Einhaltung der
Ablieferungsfristen unterstiitzen kénnte, in dem es nach einer gewissen Dauer eine entsprechende
Erinnerung versendet und Unterstiitzung anbietet.

» Bei neuen Fachanwendungen Archivierung mitbedenken

Die Ablieferung von Bestinden ausserhalb von GEVER-Systemen ist oft mit einem hohen
Aufwand verbunden. Das Problem des hohen Aufwands, das insbesondere auch im Zusam-
menhang mit der Ablieferung aus Fachanwendungen besteht, ist inhdrent mit den Eigen-
schaften dieser Anwendungen verbunden. Bei verspiteter Ablieferung besteht das Risiko,
dass Unterlagen bei der Archivierung nicht mehr lesbar sind. Indem die anbietepflichtigen
Stellen die Archivierung bereits bei der Einfiihrung von neuen Fachanwendungen konse-
quent mitbedenken und allenfalls nétige Archivierungsmodule oder Ablieferungsschnittstel-

len einbauen, kann der Aufwand bei einer erstmaligen Ablieferung vermindert werden.

EY9— Archivierung bei Fachanwendungen mitplanen: Es werden Massnahmen gepriift, um sicher-
zustellen, dass bei der Schaffung von neuen Fachanwendungen Instrumente zur Archivierung von
geschdftsrelevanten Daten konzipiert und realisiert werden.

Archivgut sichern - Einzelaspekte (Kapitel 8)

» Schutzkonzept fiir klassifizierte digitale Unterlagen im Bundesarchiv priifen

Einzelne Stellen vertrauen dem Bundesarchiv keine klassifizierten Daten an, weil sie deren
Schutz dort als nicht gewihrleistet beurteilen oder den Kreis der zugangsberechtigten Perso-
nen als zu gross erachten (Einsicht prinzipiell auch fiir Mitarbeitende des Bundesarchivs).
Ein Hauptgrund liegt darin, dass das Bundesarchiv diese Unterlagen bislang nicht verschlis-
selt archiviert. Damit verletzen diese Stellen momentan zumindest potenziell die vorgegebe-
nen Ablieferungsfristen. Dies beeintrichtigt die Transparenz, weil nicht abgelieferte Unter-
lagen der Recherche anhand von Findmitteln und der Einsicht nach BGA entzogen sind.

E 10— Schutz klassifizierter Unterlagen: Der Schutz digitalisierter klassifizierter Unterlagen, die
archiviert sind, ist zu priifen und nétigenfalls zu verbessern. Eine Klassifizierung nicht mehr stin-
dig benotigter Unterlagen darf nicht mehr zu einer Verzogerung der Ablieferung und auch nicht

zu sonstigen Einschrdnkungen des Zugangs fiihren.
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Schutzfristen festlegen (Kapitel 9)

P Festlegung der Schutzfristen optimieren

Fir die Festlegung von verlingerten Schutzfristen nach Art. 12 Abs. 1 BGA besteht ein be-
deutender Ermessensspielraum, bei gleichzeitig weitgehender Autonomie der abliefernden
Stellen und fehlender Transparenz tber die konkreten Griinde verlingerter Schutzfristen.
Dies ermoglicht potenziell uneinheitliche und unverhaltnismassige Verlingerungen von
Schutzfristen, begiinstigt Misstrauen der Nutzenden des Bundesarchivs und untergrabt die
Legitimation der verlingerten Schutzfristen selbst. Erfahrungen aus den Einsichtsverfahren
werden zudem kaum genutzt, um bestehende Schutzfristen zu hinterfragen. Gleichzeitig sind
Schutzfristen, die nur so lang wie wirklich notig sind im Interesse aller Stellen, weil unnétige

Einsichtsverfahren vermieden werden konnen.

El11 — Ermessensspielraum verringern: Die involvierten Bundesstellen priifen, inwieweit eine
Harmonisierung und Konkretisierung der Kriterien fiir den Schutz dffentlicher und privater Inte-
ressen in den Rechtsbereichen des Informationsschutzes (Klassifizierung), des Offentlichkeits-
prinzips und der Archivierung méglich und sinnvoll ist.

E12 — Aus Einsichtsverfahren lernen: Es wird die Machbarkeit eines Monitorings von Einsichts-
bewilligungen gepriift, aus dem Anhaltspunkte iiber den tatsédchlichen Schutzbedarf der archi-
vierten Informationen gewonnen werden kénnen.

» Gesuchstellende Personen von Nachweispflicht entlasten (Art. 9 Abs. 2 BGA)

Der Grundsatz, wonach bereits 6ffentliche Unterlagen frei zugianglich bleiben miussen, ist
wie beschrieben schon wegen dem Prinzip der Einheit des Dossiers nicht verwirklicht. Doch
auch die Nachweispflicht der gesuchstellenden Person gemass Art. 9 Abs. 2 BGA, dass Un-
terlagen bereits veroffentlicht waren, ist gemass bisheriger Erfahrungen unrealistisch. Es er-
scheint zumutbar, dass die archivierungspflichtigen Stellen kiinftig die Information tiber die

Offentlichkeit von Unterlagen vormerken (siche auch Thema Einheit des Dossiers).

E15 — Nachweispflicht streichen: Gesuchstellende Personen sind von der Last, die Offentlichkeit
von Unterlagen vor der Archivierung nachzuweisen, zu befreien.

Archivgut zugdnglich machen (Kapitel 10)

» Kundenorientierung beim zunehmend digitalisierten Zugang im Auge behalten

Nutzende winschen sich auch nach Realisierung des Online-Zugangs zum Bundesarchiv,
dass der Zugang vor Ort weiterhin méglich ist und fordern auch kiinftig eine professionelle
Beratung, weil die Archivrecherche anspruchsvoll ist. Die Information tiber die Liicken des

Online-Katalogs (Unterlagen nach Art. 11 BGA) ist verbesserungswiirdig.
E16 — Kundenbediirfnisse beachten: Das Bundesarchiv behdlt die Bediirfnisse der Bundesver-

waltung und der externen Kunden betreffend Unterstiitzung bei der Online-Recherche und vor

Ort im Auge und richtet sein Angebot entsprechend aus.
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E17 — Liicken im Online-Katalog: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden transparent iiber
die Liicken des Online-Katalogs bei Unterlagen, die nach Art. 11 BGA verlingert geschiitzt sind.

» Digitalisierung und Umgang mit besonders schiitzenswerten Personendaten

Das Bundesarchiv schrinkt aktuell die Online-Recherche ein, weil Informationen daruber
fehlen, ob besonders schiitzenswerte Personendaten in den Unterlagen selbst oder in ihren
Findmitteln vorhanden sind. Nach Unterlagen, die nach Art. 11 Abs. 1 BGA verlingert ge-
schiitzt sind, kann nur in einem lokalen Katalog recherchiert werden, auch wenn vermutlich
die Mehrheit der Findmittel selbst keine besonders schitzenswerten Personendaten enthal-
ten; und digital archivierte Unterlagen werden erst nach 50 Jahren fiir die Volltext-Recherche
treigegeben, weil ein Teil der Dossiers besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten
(Volltext wird zum Findmittel).

Der Verzicht auf die Online-Volltextrecherche in Dossiers mit abgelaufener normaler
Schutzfrist von 30 Jahren beschneidet jedoch erheblich die Vorteile bei der Recherche, die
sich durch die Digitalisierung ergeben haben. Deshalb sollte bei kiinftigen Ablieferungen
alles unternommen werden, die Informationen iber ihren Gehalt an besonders schiitzens-
werten Personendaten in den Metadaten festzuhalten, damit das Potenzial der Online-Re-
cherche ausgeschopft werden kann. Bei der Vergabe der Metadaten sollte zudem moglichst

vermieden werden, dass die Findmittel selbst besonders schutzenswert sind.

Wenn dies gewihrleistet werden kann, muss die Dauer der Schutzfrist von Unterlagen mit
besonders schiitzenswerten Personendaten kiinftig nicht mehr aus der Frage abgeleitet wet-
den, ob diese nach Personennamen erschlossen sind oder nicht. Vielmehr ergibt sich eine
sinnvolle Schutzfrist aus Plausibilititsiiberlegungen zur Frage, wie lange der Schutzbedarf im
konkreten Fall tatsichlich wihrt. Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich eine Uberpriifung
von Art. 11 Abs. 1 BGA sowohl hinsichtlich des Kriteriums «Erschliessung nach Personen-

nameny als auch hinsichtlich der fixen Schutzfrist von 50 Jahren.

Fir bereits abgelieferte Unterlagen, die nicht unter Art. 11 BGA fallen, wire es winschens-
wert, dass die fehlenden Informationen dariiber, ob sie besonders schiitzenswerte Personen-
daten enthalten, ruckwirkend erschlossen werden konnten. Dann konnte die Schutzfrist die-
ser Altbestinde gleich geregelt werden wie jene der neu abgelieferten Bestinde. Ob und in
welchem Zeitraum ein entsprechendes Bereinigungsprojekt realistisch ist, kann die Evalua-
tion nicht beurteilen. Wenn diese Bereinigung vorderhand nicht gelingt, benétigen diese be-
reits abgelieferten Bestinde moglicherweise weiterhin eine Zugangsregelung, die sich an der

bisherigen Regel orientiert.

Schliesslich ist auch zu kldren, wie kiinftig datenschutzkonform nach Unterlagen recherchiert
werden kann, die aufgrund von besonders schiitzenswerten Personendaten in den Findmit-

teln der Online-Recherche entzogen bleiben miissen.
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E18 — Metadaten zu Art. 11 BGA: Kiinftige Ablieferungen enthalten in den Metadaten zuverlds-
sige Informationen mindestens auf Stufe Dossier dariiber, ob sie im Inhalt und in den Metadaten
selbst besonders schiitzenswerte Personendaten enthalten.

E19 — Schutzkonzept von Art. 11 Abs. 1 BGA iiberdenken: Es wird gepriift, ob die Schutzfrist von
Unterlagen mit besonders schiitzenswerten Personendaten kiinftig aufgrund der Dauer des
Schutzbedarfs der betreffenden Unterlagen festgelegt werden kann, statt wie bisher aufgrund der
Frage, ob sie nach Personennamen erschlossen sind oder nicht. Der Umgang mit Altbestinden
erfordert evtl. eine separate Regelung, wenn deren Erschliessung analog E18 nicht méglich ist.

E20 — Recherche in Findmitteln: Das Bundesarchiv priift, wie eine rechtskonforme Recherche in
Unterlagen méglich ist, wenn deren Findmittel besonders schiitzenswerte Personendaten enthal-
ten.

Einsicht wahrend der Schutzfrist ermoglichen (Kapitel 11)

» Prozess der Gesuchspriifung und Einsicht optimieren

Aus Sicht der abliefernden Stellen ist die Zusammenarbeit mit dem Bundesarchiv beim Pro-
zess der Einsichtsgesuche weitgehend zufriedenstellend. Zu bemingeln sind fiir die Nutzen-
den teils lange Bearbeitungsdauern und ein fehlender Informationsaustausch zwischen Ge-
suchstellenden und abliefernden Stellen. Dieser hitte das Potenzial, gegenseitiges Verstind-
nis zu fordern. Schliesslich konnte das Einsichtsverfahren entlastet werden, wenn die Sich-
tung von Unterlagen, bei denen noch nicht die Verwertung im Vordergrund steht, verein-
facht werden konnte. Zu denken wire entweder an eine Durchsicht des Dossiers durch das
Bundesarchiv oder allenfalls die Schaffung einer speziellen Gesuchskategorie, mit der bloss
eine Durchsicht, aber noch keine Verwertung der Unterlagen erwirkt werden kann. In einem
zweiten Schritt konnte die Person dann gezielt auch um die Verwertung der sie interessie-

renden Unterlagen ersuchen.

E21 — Lange Wartezeiten verhindern: Das Bundesarchiv und die abliefernden Stellen priifen und
ergreifen Massnahmen, um mehrmonatige Bearbeitungszeiten zu verhindern.

E22 — Informationsaustausch: Das Bundesarchiv ermoglicht auf Wunsch der beteiligten Parteien
den direkten Informationsaustausch zwischen den Parteien, leitet Erstbegriindungen der ablie-
fernden Stellen weiter, wenn diese einverstanden sind, und macht diese Praxis allgemein bekannt.

E23 — Sichtung von Dossiers erleichtern: Es wird gepriift, ob fiir die blosse Sichtung von Dossiers
Erleichterungen geschaffen werden konnen (z.B. durch eine inhaltliche Sichtung durch das Bun-
desarchiv oder ein zweistufiges Verfahren).

» Einheitliche Beurteilung von Einsichtsgesuchen fordern

Bei Einsichtsgesuchen in Unterlagen, bei denen es um den Schutz von 6ffentlichen oder
privaten Interessen geht (Art. 12 BGA), besteht ein bedeutender Ermessensspielraum bei

gleichzeitig wenigen Koordinations- und Vereinheitlichungsbestrebungen. Dies ermdglicht
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potenziell uneinheitliche und unverhiltnismissige Entscheide zu Einsichtsgesuchen und be-
glinstigt das Misstrauen der Nutzenden des Bundesarchivs. Ein Beispiel fiir eine ungleiche
Behandlung von Gesuchen betrifft die Frage, wie der Geleichbehandlungsgrundsatz nach
Art. 13 Abs. 2 BGA zu interpretieren sei. Zumindest eine Stelle orientiert sich am Prinzip
«Einmal freigegeben = immer freizugeben» («acccess to one — access to all»), wihrend andere
frithere Entscheide lediglich als Indiz nehmen, aber das Gesuch immer vor dem Hintergrund
der konkret vorgelegten Begrindung priifen. Verbesserungen wiren moglich, wenn das Bun-
desarchiv aktiver Uber allgemeine Grundsitze informieren wiirde und sicherstellen wiirde,
dass die zustindigen Stellen iiber frithere Entscheide zu gleichen Dossiers konsequent infor-

miert werden.

E24 — Gleichbehandlungskonzept des BGA anwenden: Die teils noch gelebte Praxis, dass einmal
freigegebene Unterlagen immer freizugeben sind, entspricht nicht dem vom BGA vorgesehenen
Konzept der Gleichbehandlung unter gleichen Bedingungen. Sie ist deshalb aufzugeben.

E25 — Informationsauftrag des Bundesarchivs: Das Bundesarchiv informiert die nachforschen-
den Personen und die Stellen transparent und aktuell iiber allgemein geltende Grundsdtze der
Gesuchspriifung, etwa auf dem Weg eines Merkblatts (z.B. Gleichbehandlungskonzept, Umgang
mit Mitberichten, Grenzen der Einheit des Dossiers).

E26 — Friihere Entscheide konsequent beriicksichtigen: Soweit die Stellen dazu nicht selbst in der
Lage sind, stellt das Bundesarchiv sicher, dass sie iiber ihre friiheren Entscheide zu gleichen
Dossiers informiert werden.

E29 — Informationen zu Auflagen: Das Bundesarchiv informiert abliefernde Stellen und gesuch-
stellende Personen anhand einer Beispielliste iiber rechtskonforme Auflagen und ihren konkreten
Sinn und Zweck.

» Gesetz und punktuell abweichende Praxis in Einklang bringen

In zwei speziellen Konstellationen wird in der Praxis den gesetzlichen Vorgaben nicht nach-
gelebt: So misste bei nicht personenbezogenen Nachforschungen in Unterlagen, die nach
Art. 11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt sind, eigentlich das Departement und nicht die ab-
liefernde Stelle iiber Einsichtsgesuche entscheiden (Art. 11 Abs. 3 BGA). Auch sind eigent-
lich gemass Art. 13 Abs. 1 BGA keine Einsichtsgesuche fiir Unterlagen vorgesehen, die nach
Art. 12 Abs. 2 verlingert geschiitzt sind (Schutz aufgrund privater oder 6ffentlicher Interes-
sen einzelner Unterlagen statt ganzer Kategorien). Hier sind Gesetz und Praxis kiinftig in

Einklang zu bringen.

Auch die informelle Praxis der «Wiedererwigungy, bei der es sich faktisch um einen Widerruf
handelt, sollte, wenn sie fortbestehen soll, formell verankert werden. Das Bundesarchiv et-
moglicht auf diesem Weg ein Nachhaken der gesuchstellenden Person und ein Einlenken
der zustindigen Stelle nach einer Ablehnung eines Einsichtsgesuchs, ohne dass der hoch-
schwellige Rechtsweg beschritten werden muss. Mit einer formellen Verankerung steht der

Widerruf allen Nutzenden des Bundesarchivs gleichermassen zur Verfliigung.
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E28 — Gesetz und Praxis: Soll bei Einsichtsgesuchen fiir nicht personenbezogene Nachforschun-
gen in Unterlagen, die nach Art. 11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt sind, sowie Einsichtsgesuche
in Unterlagen, die nach Art. 12 Abs. 2 verlingert geschiitzt sind, weiterhin gleich verfahren wer-
den wie bei tibrigen Gesuchen, so sind Art. 11 Abs. 3 BGA sowie Art. 13 Abs. 1 BGA entsprechend
anzupassen. Alternativ ist die jetzt gesetzeswidrige Praxis aufzugeben.

E32 — Widerruf: Soll an der bisherigen Moglichkeit des Widerrufs (so genannte « Wiedererwd-
gungy) festgehalten werden, so wird diese explizit im BGA verankert.

» Auskunft fiir betroffene Personen weiter optimieren

Das Bundesarchiv gewihrt den Personen, die Einsicht in sie betreffende Unterlagen nehmen
wollen, professionelle und umfangreiche Unterstiitzung. Unsicher ist, ob die betroffenen
Personen tber die Grenzen der eigenstindigen Recherche informiert sind, weshalb ein Aus-
bau der Information und eine gezieltere Ansprache winschenswert wiren. Die Ausnahme-
bestimmung zum Auskunftsrecht (Vereinbarkeit mit rationeller Verwaltungsfihrung, Art. 15
Abs. 2 BGA) soll das Bundesarchiv vor einer Uberlastung schiitzen. Gemiss Rechtspre-
chung und Lehre ist diese Einschrinkung restriktiv auszulegen. Damit soll verhindert wer-

den, dass das Recht auf Zugang zu Personendaten umgangen wird.

E34 — Information betroffener Personen: Personen, die im Bundesarchiv nach Unterlagen iiber
sich selbst suchen, werden auf der Website des Bundesarchivs gezielt angesprochen und iiber die
Modglichkeiten und Grenzen der Recherche informiert.

E35 — Ausnahmebestimmung im Auskunftsrecht: Das Bundesarchiv interpretiert die Ausnahme-
bestimmung von Art. 15 Abs. 2 BGA zum Auskunfisrecht betroffener Personen restriktiv und zieht
in jedem Fall auch das spezifische Interesse der gesuchstellenden Person in Betracht und nicht
nur das eigene Interesse an einer rationellen Fiihrung seiner Unterlagen.

Selbstandige Archivierung (Kapitel 12)

» Rechtlich vorgegebenen Mindeststandard des Zugangs gewdhrleisten

Die Zugangsmoglichkeiten zum Archivgut der selbstindig archivierenden Stellen sind unter-
schiedlich ausgebaut, was angesichts der Heterogenitit der selbstindig archivierenden Stellen
nachvollziehbar ist. Allerdings ist der rechtliche Mindeststandard nicht iiberall konsequent
eingehalten. Hier ist Abhilfe zu schaffen.

E39 — Zugang bei selbstindiger Archivierung: Die selbstindig archivierenden Stellen gewdhr-
leisten freien Zugang zu ihren Findmitteln.

E40 — Rechtsmittelbelehrung: Die selbstindig archivierenden Stellen versehen Ablehnungen von
Einsichtsgesuchen mit einer Rechtsmittelbelehrung.

E41 — Zugang durchsetzen: Das Bundesarchiv fordert die Einhaltung des rechtlichen Mindest-
standards zum Zugang bei den selbstindig archivierenden Stellen konsequent ein.
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Anhang 1: Empfehlungen

Kapitel 4 — Geltungsbereich des BGA

E1 — Verhiiltnis zum RVOG kliren: Das BGA orientiert sich beziiglich der Begriff-
lichkeit im Geltungsbereich der Bundesverwaltung konsequent am RVOG. Die ent-
sprechenden Listen im Anhang der VBGA werden entweder konsequent nachge-
fithrt oder es wird auch im Bereich der dezentralen Verwaltung auf den Anhang der
RVOV verwiesen (allenfalls mit einer Ausnahmeliste).

E2 — Inventar: Das Bundesarchiv oder eine andere Stelle fithrt ein méglichst umfas-
sendes Inventar aller Personen des privaten und 6ffentlichen Rechts, denen Voll-
zugsaufgaben Ubertragen werden.

E3 — Archivierung mitbedenken: Werden Bundesaufgaben neu an Dritte vergeben
oder bereits Gibertragene Aufgaben angepasst, so ist die Archivierung gemiss den
Grundsitzen des BGA im Auftrag zu berticksichtigen.

E4 — Kosten der Ablieferung: Es wird geprift, ob die dem BGA unterstellten Stellen,
die nach heutigem Recht selbstindig archivieren durfen oder miissen, kiinftig von

einer Gebiihr befreit werden sollten, wenn sie beim Bundesarchiv archivieren.

Kapitel 5 — Informationsverwaltung

ES5 — Ausbildungsangebot iiberpriifen: Das Bundesarchiv priift, ob die Fokussierung
auf die Ausbildung von Spezialistinnen und Spezialisten innerhalb der Bundesver-
waltung ausreichen wiirde und welche Formate dafiir geeignet sind.

E6 — Qualititssicherung der Informationsverwaltung sicherstellen: Die Qualititssi-
cherung bei der Umsetzung der Informationsverwaltung in der Praxis der anbiete-
pflichtigen Stellen ist in geeigneter Form sicherzustellen (Kombinierbare Varianten:
Kontrolle durch Bundesarchiv, Selbstkontrolle durch anbietepflichtige Stellen, Eva-

luation).

Kapitel 7 — Archivgut abliefern

E7 — Erinnerung an Ablieferung: Das Bundesarchiv priift, ob es die Amter bei der
Einhaltung der Ablieferungsfristen unterstiitzen konnte, in dem es nach einer gewis-
sen Dauer eine entsprechende Erinnerung versendet und Unterstlitzung anbietet.
E8 — «Ablieferungsstau» auflosen: Es wird ein spezielles Aufriumprojekt fur die
noch analogen Bestinde der Bundesverwaltung, deren Ablieferung tiberfillig ist, ge-
pruft.

E9 — Archivierung bei Fachanwendungen mitplanen: Es werden Massnahmen ge-
prift, um sicherzustellen, dass bei der Schaffung von neuen Fachanwendungen In-
strumente zur Archivierung von geschiftsrelevanten Daten konzipiert und realisiert

werden.
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Kapitel 8 — Archivgut sichern - Einzelaspekte

E10 — Schutz klassifizierter Unterlagen: Der Schutz digitalisierter klassifizierter Un-
terlagen, die archiviert sind, ist zu priifen und nétigenfalls zu verbessern. Eine Klas-
sifizierung nicht mehr stindig benoétigter Unterlagen darf nicht mehr zu einer Ver-
z6gerung der Ablieferung und auch nicht zu sonstigen Einschrinkungen des Zu-

gangs fithren.

Kapitel 9 — Schutzfristen festlegen

E11 — Ermessensspielraum verringern: Die involvierten Bundesstellen priifen, inwie-
weit eine Harmonisierung und Konkretisierung der Kriterien fiir den Schutz 6ffent-
licher und privater Interessen in den Rechtsbereichen des Informationsschutzes
(Klassifizierung), des Offentlichkeitsprinzips und der Archivierung moglich und
sinnvoll ist.

E12 - Aus Einsichtsverfahren lernen: Es wird die Machbarkeit eines Monitorings von
Einsichtsbewilligungen geprift, aus dem Anhaltspunkte tber den tatsdchlichen
Schutzbedarf der archivierten Informationen gewonnen werden kénnen.

E13 — Kontrolle verliingerter Schutzfristen: Die Festlegung verlingerter Schutzfristen
aufgrund tberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen unterliegt einer Kon-
trolle durch eine von den abliefernden Stellen moglichst unabhingige Instanz.

E14 — Verdffentlichung von Begriindungen: Die Begrindungen der abliefernden
Stelle fir verlingerte Schutzfristen werden veréffentlicht. Bei der Online-Suche wird
bei Unterlagen in Schutzfrist iiber die Art der Schutzfrist informiert und auf die kon-
krete Begriindung verwiesen.

E15 — Nachweispflicht streichen: Gesuchstellende Personen sind von der Last, die

Offentlichkeit von Unterlagen vor der Archivierung nachzuweisen, zu befreien.

Kapitel 10 — Archivgut zuginglich machen
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E16 — Kundenbediirfnisse beachten: Das Bundesarchiv behilt die Bedurfnisse der
Bundesverwaltung und der externen Kunden betreffend Unterstiitzung bei der On-
line-Recherche und vor Ort im Auge und richtet sein Angebot entsprechend aus.
E17 - Liicken im Online-Katalog: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden trans-
parent iiber die Liicken des Online-Katalogs bei Unterlagen, die nach Art. 11 BGA
verlingert geschiitzt sind.

E18 — Metadaten zu Art. 11 BGA: Kinftige Ablieferungen enthalten in den Metada-
ten zuverldssige Informationen mindestens auf Stufe Dossier dartber, ob sie im In-
halt und in den Metadaten selbst besonders schutzenswerte Personendaten enthal-
ten.

E19 — Schutzkonzept von Art. 11 Abs. 1 BGA iiberdenken: Es wird gepriift, ob die

Schutzfrist von Unterlagen mit besonders schiitzenswerten Personendaten kiinftig
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aufgrund der Dauer des Schutzbedarfs der betreffenden Unterlagen festgelegt wer-
den kann, statt wie bisher aufgrund der Frage, ob sie nach Personennamen erschlos-
sen sind oder nicht. Der Umgang mit Altbestinden erfordert evtl. eine separate Re-
gelung, wenn deren Erschliessung analog E18 nicht moglich ist.

E20 — Recherche in Findmitteln: Das Bundesarchiv prift, wie eine rechtskonforme
Recherche in Unterlagen mdéglich ist, wenn deren Findmittel besonders schiitzens-

werte Personendaten enthalten.

Kapitel 11 — Einsicht wihrend der Schutzfrist ermdglichen

E21 — Lange Wartezeiten verhindern: Das Bundesarchiv und die abliefernden Stellen
priifen und ergreifen Massnahmen, um mehrmonatige Bearbeitungszeiten zu verhin-
dern.
E22 — Informationsaustausch: Das Bundesarchiv ermoglicht auf Wunsch der betei-
ligten Parteien den direkten Informationsaustausch zwischen den Parteien, leitet
Erstbegriindungen der abliefernden Stellen weiter, wenn diese einverstanden sind,
und macht diese Praxis allgemein bekannt.
E23 — Sichtung von Dossiers erleichtern: Es wird gepriift, ob fiir die blosse Sichtung
von Dossiers Erleichterungen geschaffen werden kénnen (z.B. durch eine inhaltliche
Sichtung durch das Bundesarchiv oder ein zweistufiges Verfahren).

E24 — Gleichbehandlungskonzept des BGA anwenden: Die teils noch gelebte Praxis,
dass einmal freigegebene Unterlagen immer freizugeben sind, entspricht nicht dem
vom BGA vorgesehenen Konzept der Gleichbehandlung unter gleichen Bedingun-
gen. Sie ist deshalb aufzugeben.

E25 — Informationsauftrag des Bundesarchivs: Das Bundesarchiv informiert die
nachforschenden Personen und die Stellen transparent und aktuell tber allgemein
geltende Grundsitze der Gesuchsprifung, etwa auf dem Weg eines Merkblatts (z.B.
Gleichbehandlungskonzept, Umgang mit Mitberichten, Grenzen der Einheit des
Dossiers).

E26 — Friihere Entscheide konsequent beriicksichtigen: Soweit die Stellen dazu nicht
selbst in der Lage sind, stellt das Bundesarchiv sicher, dass sie tiber ihre fritheren
Entscheide zu gleichen Dossiers informiert werden.

E27 — Kann-Formulierung in Art. 13 aufgeben: Im Rahmen der nichsten Revision
des BGA wird die Kann-Formulierung betreffend der Einsicht aufgegeben.

E28 — Gesetz und Praxis: Soll bei Einsichtsgesuchen fiir nicht personenbezogene
Nachforschungen in Unterlagen, die nach Art.11 Abs. 1 BGA verlingert geschiitzt
sind, sowie Einsichtsgesuche in Unterlagen, die nach Art.12 Abs. 2 verlingert ge-
schiitzt sind, weiterhin gleich verfahren werden wie bei tibrigen Gesuchen, so sind
Art. 11 Abs. 3 BGA sowie Art. 13 Abs. 1 BGA entsprechend anzupassen. Alternativ

ist die jetzt gesetzeswidrige Praxis aufzugeben.
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E29 — Informationen zu Auflagen: Das Bundesarchiv informiert abliefernde Stellen
und gesuchstellende Personen anhand einer Beispielliste tiber rechtskonforme Auf-
lagen und ihren konkreten Sinn und Zweck.

E30 — Schlichtungsverfahren: Ein niederschwelligeres Verfahren zur Losung von
Konflikten tber die Einsicht in archivierte Unterlagen — evtl. nach dem Vorbild des
BGO — wird gepriift.

E31— Ausnahmen vom Rechtsmittelverfahren hinterfragen: Ausnahmen vom Rechts-
mittelverfahren, wie sie heute fur Stellen gelten, die zwar dem BGA, aber nicht dem
VwVG unterstellt sind, sind daraufhin zu prifen, ob sie begriindet sind; wenn dies
nicht der Fall ist, sind sie aufzuheben.

E32 — Widerruf: Soll an der bisherigen Moglichkeit des Widerrufs (so genannte «Wie-
dererwigungy) festgehalten werden, so wird diese explizit im BGA verankert.

E33 — Kostenlose Verfiigungen: Ablehnende Verfiigungen fiir Einsichtsgesuche sind
kostenlos.

E34 — Information betroffener Personen: Personen, die im Bundesarchiv nach Un-
terlagen tiber sich selbst suchen, werden auf der Website des Bundesarchivs gezielt
angesprochen und tber die Méglichkeiten und Grenzen der Recherche informiert.
E35 — Ausnahmebestimmung im Auskunfisrecht: Das Bundesarchiv interpretiert die
Ausnahmebestimmung von Art. 15 Abs. 2 BGA zum Auskunftsrecht betroffener
Personen restriktiv und zieht in jedem Fall auch das spezifische Interesse der gesuch-
stellenden Person in Betracht und nicht nur das eigene Interesse an einer rationellen

Fihrung seiner Unterlagen.

Kapitel 12 — Selbstindige Archivierung
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E36 — Anspruch selbstiindige Archivierung: Die Kluft zwischen den weitgehend vom
Bundesarchiv konkretisierten Anspriichen an die selbstindige Archivierung und de-
ren Umsetzung ist zu beheben. Inwieweit hierfiir mehr Ressourcen (beim Bundesar-
chiv oder den Stellen) zur Verfiigung gestellt werden mussen, oder die Dursetzungs-
macht des Bundesarchivs zu stirken ist, ist politisch zu entscheiden.

E37 — Rechtliche Klirung fiir selbstindige Archivierung: Es ist zu prifen, inwieweit
im BGA und der VBGA folgende Aspekte der selbstindigen Archivierung praziser
geregelt werden konnen: Pflichten, die aus den Grundsitzen des Gesetzes folgen;
Trennlinie zwischen archivierungspflichtigen und nicht archivierungspflichtigen T4-
tigkeiten bei autonomen Anstalten und weiteren verwaltungsexternen Akteuren mit
tbertragenen Vollzugsaufgaben.

E38 — Mindeststandard Geschidftsverwaltung: Iir selbstindig archivierende Stellen
wird die Einfithrung eines allgemeingtiltigen Mindeststandards der Geschiftsverwal-
tung geprift, der unabhingig von der Archivierung gilt.

E39 — Zugang bei selbstindiger Archivierung: Dic selbstindig archivierenden Stellen

gewihrleisten freien Zugang zu ihren Findmitteln.
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E40 — Rechtsmittelbelehrung: Die selbstindig archivierenden Stellen versehen Ab-
lehnungen von Einsichtsgesuchen mit einer Rechtsmittelbelehrung.

E41 — Zugang durchsetzen: Das Bundesarchiv fordert die Einhaltung des rechtlichen
Mindeststandards zum Zugang bei den selbstindig archivierenden Stellen konse-

quent ein.

Kapitel 13 — BGA und Offentlichkeitsprinzip

E42 — Koordination BGA — BGO: Der Gesetzgeber legt explizit fest, welches Recht
bei Einsicht in archivierte BGO-Dokumente wihrend der Schutzfrist anzuwenden
ist. Als Varianten kommen das BGA, das BGO und der Grundsatz des vorteilhafte-
ren Rechts in Frage. Die Moglichkeit einer Einsicht in gesamte Dossiers unter Auf-
lagen, wie sie das BGA vorsieht, ist in jedem Fall auch fiir Dossiers mit BGO-Do-
kumenten zu erhalten, ebenso der Grundsatz der Gebuhrenfreiheit.

E43 — Harmonisierung BGA — BGO: Es wird die Moglichkeit einer Harmonisierung
der materiellen Einsichtshiirden und des Verfahrensrechts von BGA und BGO ge-
prift.

E44 — Einsichtskonzepts des BGA iiberpriifen: Das Einsichtskonzept der Art. 9 bis
13 BGA wird im Lichte des BGO, der Rechtsprechung des Europiischen Gerichts-
hofs fiir Menschenrechte und der Verpflichtungen der Schweiz aufgrund der Aarhus-
Konvention grundsitzlich auf seine Rechtmaissigkeit tUberpriift und nétigenfalls an
diese Rechtsentwicklungen angepasst.

E45 — Vertiefende Abklirungen: Die in den vorstehenden Empfehlungen E42 bis
E44 genannten Punkte werden vertieft abgeklirt. Neben einem Rechtsgutachten
werden dabei auch Praxiserfahrungen in den Kantonen und in anderen Lindern be-
rucksichtigt.

E46 — Uber BGO-Zugang informieren: Das Bundesarchiv informiert die Nutzenden
aktiv iiber die Zugangsmoglichkeiten nach BGO und die Unterschiede zum Ein-
sichtsverfahren nach BGA.

E47 — Einheit Dossier und BGO: Das Bundesarchiv informiert insbesondere die Nut-
zenden und die anbietepflichtigen Stellen aktiv tiber die Moglichkeit, zur Herausgabe
von BGO-Dokumenten bei Bedarf die Einheit des Dossiers aufzubrechen.

Kapitel 14 — Querschnittsthemen

E48 — Ausnahmen von der Einheit Dossier: Die archivierungspflichtigen Stellen und
das Bundesarchiv weichen vom Prinzip der Einheit des Dossiers ab, wenn fur die
Einsicht nur einzelne schutzwiirdige Dokumente aus einem Dossier entfernt werden
missen oder nur einzelne nicht schutzwiirdige Dokumente nachgefragt werden.

Diese Méglichkeit wird transparent kommuniziert.
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E49 — Zugang zu BGO-Dokumenten: Soll nach der Archivierung ein gleichwertiger
Zugang zu BGO-Dokumenten bestehen wie zuvor (vgl. Empfehlung E42 (Koordi-
nation BGA — BGO)), wird fiir deren Herausgabe vom Prinzip der Einheit des Dos-
siers abgewichen.

E50 — Kosten-Nutzenanalyse zu Subdossiers: Die Méglichkeit, kiinftig auch Subdos-
siers abzuliefern und die Erschliessung im Archiv, auf diese Ebene auszuweiten, wird
geprift. Es sind die Kosten und der Nutzen fiir alle involvierten Akteure (Nutzende,
abliefernde Stellen, Bundesarchiv) abzuwigen.

E51 — Erschliessungspotenziale auf Ebene Dokumente: Es wird gepruft, wie mittel-
bis langfristig die Potenziale der digitalen Informationsverwaltung fiir eine verbes-
serte Erschliessung (auch) der archivierten Unterlagen auf Ebene Dokument genutzt
werden konnen.

E52 — Rechtliche Klirung: Es wird gepriift, ob Rechtsinderungen nétig sind, um ein
Abriicken vom Dossier als kleinste Einheit der Archivierung zu ermdéglichen.

E53 — Neue Archivierungsmodelle priifen: Das Bundesarchiv und die zustindigen
Stellen der Bundesverwaltung priifen grundsitzlich, welche Weiterentwicklungen des
Archivierungsmodells zur Uberwindung der aktuellen Schwierigkeiten bei der Archi-
vierung von Datenbanken und Fachanwendungen beitragen kénnen. Dabei ist im-
mer auch die Perspektive der Nutzenden im Auge zu behalten.

E54 — Eigenverantwortung und Kontrolle: Bei der Informationsverwaltung und Ab-
lieferung sowie bei der selbstindigen Archivierung wird geklirt, ob die Eigenverant-
wortung der archivierungspflichtigen Stellen oder die Durchsetzungsmacht des Bun-

desarchivs gestirkt werden soll.
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Anhang 2: Evaluationsfragen

Ubersicht iiber alle Fragen

Nachfolgende Tabelle umfasst die Evaluationsfragen und dokumentiert die Anpassungen
gegeniiber dem Pflichtenheft, die bei der Erarbeitung des Evaluationskonzepts in Absprache
mit dem Bundesarchiv erfolgten. Die durchgestrichenen Fragen entsprechen der urspriing-
lichen Version im Pflichtenheft.

0: Geltungsbereich des BGA (Im Verlauf der Evaluation erganzt)

Gelt.1 (Neue Frage): Regeln das BGA und die Vollzugserlasse den Geltungsbereich des BGA und die Ab-
grenzung zwischen anbietepflichtigen und selbstdndig archivierenden Stellen klar?

1: Informationsverwaltung

1.1: Ist der Vollzug im Bereich der Informationsverwaltung zielfiihrend und effizient? (Beratung und
Ausbildung im Informationsmanagement)

1.1.1: Ist das Beratungs- und Ausbildungsangebot des BAR im Bereich des Informationsmanagements
flr die anbietepflichtigen Stellen ausreichend, zielflihrend und zweckmassig?

1.1.2: a) Bewirtschaften die Stellen ihre Informationen einheitlich, systematisch und nachvollziehbar
gemadss den Vorgaben des BAR?
b) Werden Informationen als Ressource flirs Wissensmanagement genutzt?

1.1.3: a) Ubt das BAR seine Weisungskompetenz im Bereich der Informationsverwaltung zielfiihrend
und zweckmassig aus (z.B. im Bereich Anpassungen Ordnungssystem)?

b) Ist die Weisungsbefugnis im Zusammenhang mit anderen gesetzlichen Vorgaben (z.B. GEVER-Verord-
nung) ausreichend, bzw. ist die Aufgabenverteilung klar und zielfliihrend?

2: Archivgut bestimmen

2.1: Bieten die anbietepflichtigen Stellen ihre geschaftsrelevanten Unterlagen gemass Vorgaben dem
Bundesarchiv zur Archivierung an? (Vollzug der Anbietepflicht)

2.1.1: Kennen die Verwaltungsstellen die Anbietepflicht von geschaftsrelevanten Unterlagen und sind
die Zustandigkeiten und Ablaufe klar?

2.1.2:

a) Sind funktionierende Instrumente im Einsatz, die sicherstellen, dass die anbietepflichtigen Stellen
ihre geschiftsrelevanten Unterlagen regelmaissig zur Ubernahme anbieten?

b) Ist die Unterstiitzung ausreichend?

2.2: Ist der Vollzug im Bereich der Ermittlung der Archivwiirdigkeit zielfiUhrend und effizient? (Vollzug
der Bewertung)

2.2.1: Ist der Prozess zur Ermittlung der Archivwirdigkeit zielfihrend, zweckmassig und wirtschaftlich?

2.2.2: Sind die Vorgaben, Informationen und die Koordination bei der Bewertung seitens BAR fiir die
Stellen ausreichend, zielfihrend und zweckmassig?
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3: Archivgut sichern

3.1: Ist der Vollzug zur Sicherung des Archivguts zielfiihrend und effizient? (Vollzug der Ubernahme
und Sicherung)

Sichert das BAR die analogen und digitalen Unterlagen ausreichend, um allen relevanten gesetzlichen
Vorgaben zu geniigen (z.B. DSG, I1SchV)?

4: Zugang gewabhrleisten

4.1: Funktioniert der Prozess der Vergabe der Schutzfristen zweckmadssig und zielfiihrend? (Vollzug bei
der Vergabe von Schutzfristen)

4.1.1:

a) Genlgen die Vorgaben des BGA, um die Vergabe von Schutzfristen durch die Stellen moglichst ein-
heitlich zu gestalten?

b) Gibt es Schwierigkeiten bei der Vergabe?

4.1.2: Genugen die Vorgaben des BGA zur Vergabe von verldangerten Schutzfristen um sicherzustellen,
dass der Grundsatz der freien Einsichtnahme und berechtigte Schutzinteressen in einem ausgewoge-
nen Verhaltnis zueinanderstehen?

4.1.3: Wird die Vergabe von verlangerten Schutzfristen durch die Stellen gut begriindet und ist sie ver-
haltnismassig?

4.1.4: Besteht fiir die Offentlichkeit geniigend Transparenz {iber die Vergabe der verlidngerten Schutz-
fristen und den Prozess fir die Einsichtnahme?

4.2: Sind die Instrumente zur Suche im Archivgut zielfihrend, transparent und effizient? (Instrumente
far Suche im Archivgut und Zugangsangebot)

4.2.1: Ist das Zugangsangebot des BAR (Informationen, Findmittel, Online-Suche etc.) fir die Nutzen-
den zielfihrend sowie qualitativ und quantitativ zufriedenstellend? Gentgen die zur Verfligung gestell-
ten Suchinstrumente des BAR, um effizient Einsicht in archivierte Unterlagen nehmen zu kénnen?

4.2.2: Welche Schwierigkeiten haben die Nutzenden des Bundesarchivs bei der Einsichtnahme ins Ar-
chivgut? Welche Verbesserungen sind angezeigt?

4.3: Ist die Einsichtnahme in Unterlagen wahrend der Schutzfrist zweckmassig, zielfihrend und effi-
zient? (Vollzug Einsichtspraxis wahrend der Schutzfrist)

4.3.1: Bei der Bearbeitung von Einsichtsgesuchen sind sowohl die Interessen des Gesuchstellenden wie
auch berechtigten Schutzinteressen in einem ausgewogenen Verhaltnis abzuwagen.

a) Bearbeiten die Stellen die Einsichtsgesuche anhand einheitlicher Kriterien, wagen sie die Interessen
in einem ausgewogenen Verhaltnis ab und werden dabei die gesetzlichen Vorgaben eingehalten?

b) Sind die Vorgaben des BGA in Sachen Einsichtsgesuche ausreichend?

4.3.2:
a) Werden Auflagen von den Stellen nach einheitlichen Kriterien/sachgerecht vergeben?
b) Genlgen die Vorgaben des BGA?

4.3.3: Ist die Zusammenarbeit des BAR mit den Stellen beim Prozess der Einsichtsgesuche zufrieden-
stellend bezliglich Effizienz und Beratung?

4.3.4: Funktioniert die Auskunftserteilung an betroffene Personen zweckmassig und ist der Prozess flr
alle Beteiligten transparent?

4.3.5: Sind die vorhandenen Rechtsmittel bei Einsichtsgesuchsverweigerung zielflihrend und zweck-
massig und ist der Prozess transparent und effizient?
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Kontext und weitere Aspekte

Selb: (Selbstdndig Archivierende) Geniigen die Vorgaben des BGA, um eine einheitliche Archivierungs-
praxis und die Nachvollziehbarkeit der Geschafte der selbstandig archivierenden Stellen gewahrleisten
zu kénnen?

Selb.1: Genligen die Vorgaben des BGA um eine effiziente und effektive Zusammenarbeit der selbstan-
dig archivierenden Stellen mit dem BAR sicherzustellen?

Selb.2: Ist die Zusammenarbeit des BAR mit den selbstandig archivierenden Stellen bezlglich Effizienz,
Beratung und Koordination zufriedenstellend? Sehen die Stellen Verbesserungsmaoglichkeiten?

Selb.3: Bewirtschaften die selbstandig archivierenden Stellen ihre Informationen einheitlich, systema-
tisch und nachvollziehbar gemdss den Vorgaben?

Selb.4:

Sichern die selbstandig archivierenden Stellen die analogen und digitalen Unterlagen ausreichend, um
allen relevanten gesetzlichen Vorgaben zu geniigen (z.B. DSG, ISchV)?

Selb.5: Ist der Zugang zum Archivgut der selbstdndig archivierenden Stellen gemdss den Vorgaben des
BGA sichergestellt, zielfiUhrend und zweckmassig?

Digi: Ermoglicht das BGA auch im digitalen Bereich zweckmassiges und effizientes Archivieren? (Ein-
fluss der digitalen Transformation der Verwaltung auf das BGA und seine Umsetzung)

Digi.1: Ist die Ermittlung der Archivwiirdigkeit bei digitalen Unterlagen (prospektive Bewertung) ziel-
fuhrend und effizient gestaltet und werden die Vorschriften des BGA dem nun mehrheitlich digitalen
Informationsmanagement gerecht?

Digi.2: Ist das regelmassige Anbieten von nicht mehr standig benotigten Unterlagen in der digitalen
Geschaftsverwaltung gewahrleistet?

Digi.3: Genligen die gesetzlichen Vorgaben des BGA fiir die Ablieferung von digitalen Unterlagen ans
BAR? Auch im Hinblick auf die Ablieferung von verschlisselten Unterlagen (Informationsschutz)?

Digi.5: Genligen die Vorgaben des BGA fiir die Publikation von archivierten digitalen Unterlagen, also
fir den Online-Zugang?

Digi.6: Wird das BGA den Schutzanspriichen der diversen Schutzfristenkategorien von Archivgut auch
im digitalen Zeitalter gerecht (z.B. Notwendigkeit von verschliisselten, archivierten Unterlagen)?

Digi.7: Genligen die Vorschriften des Bundes zum Tragerwandel (gemass Art. 10 GEVER-Verordnung;
SR 172.010.441) um eine flachendeckende digitale Archivierung zu gewahrleisten? (Anpassung Revi-
sion GEVER-Verordnung bericksichtigen.)

Sind sich die archivierungspflichtigen Stellen bewusst, dass alle Daten und Informationen (nicht nur
solche aus GEVER-Systemen) zur Archivierung angeboten werden miissen?
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BGO: Wie spielt das BGA mit dem Offentlichkeitsgesetz (SR 152.3, BGO) zusammen?

BGO.1: Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Offentlichkeitsgesetz (SR 152.3, BGO)?
Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivierung?

BGO.2: Wird das Konzept der transparenten Verwaltung, welches durch das BGO etabliert wurde, ab
dem Zeitpunkt der Archivierung durch die archivierungspflichtigen Stellen konsequent fortgesetzt?

BGO.3:

a) Férdert die aktuelle Einsichtspraxis nach BGA im Zusammenspiel mit dem BGO das grundlegende
Ziel der Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Bundestatigkeiten?

b) Kennen die archivierungspflichtigen Stellen die Prazisierungen des BAR, BJ und EDOB in den FAQ zur
Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips?

c) Agieren die archivierungspflichtigen Stellen entsprechend diesen Prazisierungen und geniigen sie,
damit das fiir den Gesuchstellenden glinstigere Gesetz angewendet wird (inkl. Rechtsweg bei Verwei-
gerung)?

BGO.4: Ist der Prozess der Einsichtnahme (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung) in archivierte Bundesun-
terlagen nach BGA und ggf. BGO fiir die Nutzenden transparent und nachvollziehbar?

BGO.5: Wihrend im BGA das Dossier die massgebende Einheit ist, ist im BGO das Dokument die mass-
gebende Einheit. Klappt das Zusammenspiel dieser beiden Prinzipien in der Praxis? Ist die Einheit des
Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit der Einfiihrung des BGO noch adidquat?

DSG. Wie spielt das BGA mit dem Datenschutzgesetz (SR 235.1, DSG) zusammen?

DSG.1:
a) Wie gut funktioniert die Koordination des BGA mit dem Datenschutzgesetz (SR 235.1, DSG)?
b) Funktioniert dieses Zusammenspiel auch bei der digitalen Archivierung, bzw. beim Online-Zugang?

DSG.2: Genligen die Vorgaben des BGA um die Ziele des DSG insbesondere bezliglich besonders schit-
zenswerten Personendaten bei digitalem Archivgut und bei der Suche im Online-Zugang sicherzustel-
len?

DSG.3: Ist fir Nutzende im Zusammenhang mit besonders schiitzenswerten Personendaten transpa-
rent, was sie beim Online-Zugang (Such- und Retrievalinstrumente) suchen/finden kénnen bzw. was
nicht?

ISch: Wie spielt das BGA mit der Informationsschutzverordnung (SR 510.411, ISchV) zusammen?

ISch.1: Wie gut funktioniert das Zusammenspiel des BGA mit der Informationsschutzverordnung (SR
510.411, ISchV)? Funktioniert dieses Zusammenspiel bei der digitalen Archivierung?
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Anhang 3: Befragungsinstrumente anbietepflichtige Stellen

Anhang 3.1: Online-Befragung

Informationsverwaltung

Filter: Alle

Frage 1: Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei der Informationsverwaltung in den folgenden Bereichen?

Eher Eher nicht zu- Haben wir nicht | \weiss
Zufrieden Zufrieden frieden Nicht zufrieden | beansprucht nicht
Beratung bei Fragen zur Informationsverwaltung (z.B. zum
Vorgehen bei der Erarbeitung eines Ordnungssystems) O O O O O O
Ausbildungen wie z.B. Online Lerneinheiten O O O O O O
Arbeitshilfen z.B. zur elektronischen Geschaftsverwaltung
(GEVER O O O O O O
Applikationen/Tools wie z.B. StrucTool O O O O O O

Filter: Alle

Frage 2: Welchen Beitrag leistet die Unterstiitzung des BAR bei der Informationsverwaltung insgesamt zur Nachvollziehbarkeit Ihrer Geschaftstatig-
keit? Ist der Beitrag...

..wichtig / ...eher wichtig / ...eher unwichtig / ...vernachldssigbar / Weiss nicht
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Filter: Alle

Frage 3: Gemessen am Ziel einer nachvollziehbaren und einheitlichen Informationsverwaltung: Wie nimmt das BAR seine Weisungskompetenzen

wahr?
BAR nimmt ge- Kein abgenom-

BAR nimmt zu rade richtig Eher zu BAR nimmtzu | menes Weiss

stark Einfluss Eher zu stark Einfluss schwach wenig Einfluss | OS/keine OV nicht
Beim vom BAR abzunehmenden Ordnungs-
system (OS) O O O O O O O
Bei der vom BAR abzunehmenden Negativ-

O O O O O O O

liste der Organisationsvorschriften (OV)

Filter: Alle

Frage 4: Wie gut bewahrt sich Ihr vom BAR abgenommenes Ordnungssystem in der Praxis?

Gut / Eher gut / Eher schlecht / Schlecht / Kein abgenommenes OS / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 5: Wie umfassend deckt lhr abgenommenes Ordnungssystem die Aufgaben lhrer Stelle ab?

a) Alle Aufgaben unserer Stelle sind im 0S/in den OS integriert. / b) Die meisten Aufgaben sind im OS/in den OS integriert. /

c) Es gibt noch bedeutende Liicken in unserem OS/unseren OS. / d) Kein abgenommenes OS / e) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b oder c bei Frage 5

Frage 6: Bitte beschreiben Sie die wichtigsten Aufgaben, die nicht vom OS abgedeckt sind.
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Frage 7: Verwalten lhrer Bundesstelle unterstellte Stellen oder Kommissionen ihre Unterlagen innerhalb oder ausserhalb lhrer Geschaftsverwaltung
(GEVER-System)?
a) Alle verwalten ihre Unterlagen in unserem GEVER-System. / b) Zum Teil verwalten sie ihre Unterlagen in unserem GEVER-System, zum Teil aus-

serhalb. /
c) Alle verwalten ihre Unterlagen ausserhalb unseres GEVER-Systems. / d) Uns sind keine weiteren Stellen oder Kommissionen unterstellt. /

e) Wir haben kein GEVER-System / f) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b oder c bei
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Frage 7

Frage 8: Wenn nicht in lhrem GEVER-System, wie verwalten die betreffenden Stellen oder Kommissionen ihre Unterlagen?

a) Alle verwalten die meisten Unterlagen in einem eigenen GEVER-System. / b) Zum Teil verwalten sie ihre Unterlagen in einem eigenen GEVER-System.

/

c) Alle verwalten ihre Unterlagen ausserhalb eines GEVER-Systems. / d) Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 9: Wie wichtig ist ihr GEVER-System, um anhand lhrer abgelegten Unterlagen langfristig die Prozesse und Entscheidungen lhrer Stelle nachvoll-
ziehen zu kdnnen?

a) ...wichtig / b) ...eher wichtig / c) ...eher unwichtig / d) ...unwichtig / e) Wir haben kein GEVER-System / f) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort c oder d bei Frage 9

Frage 10: Was sind aus lhrer Sicht die wichtigsten Griinde, dass Ihr GEVER-System fiir die Nachvollziehbarkeit ihrer Geschafte eher unwichtig oder
vernachlassigbar ist? Mehrfachantwort méglich

Das GEVER-System wird nicht von allen Mitarbeitenden konsequent genutzt / Das GEVER-System deckt nicht alle Aufgaben ab /
Mangelhafte Benutzerfreundlichkeit / Andere Griinde, ndmlich: .... / Weiss nicht
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Archivgut bestimmen

Filter: Alle

Frage 11: Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei der Bestimmung der Archivwirdigkeit Ihrer Unterlagen?

Zufrieden / Eher zufrieden / Eher nicht zufrieden / Nicht zufrieden / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 12: Die anbietepflichtigen Stellen beurteilen die rechtliche und administrative, das BAR die historisch-sozialwissenschaftliche Archivwirdigkeit
der Unterlagen. Ist dieses arbeitsteilige Vorgehen grundsatzlich zweckdienlich, damit die archivwiirdigen Unterlagen tatsachlich vollumfanglich iden-
tifiziert werden?

Zweckdienlich / Eher zweckdienlich / Eher nicht zweckdienlich / Nicht zweckdienlich / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 13: Wie zweckdienlich sind die vom BAR vorgegeben Kriterien im Hinblick auf die Beurteilung, ob Unterlagen rechtlich und administrativ archiv-
wirdig sind? (Vgl. die Arbeitshilfe des BAR, Anhang |, S. 24)

Eher nicht zweckdien- Nicht zweckdien-
Zweckdienlich | Eher zweckdienlich | lich lich Weiss nicht
Rechtliche Relevanz O O O O O
Gewihrleistung von Rechtssicherheit O O O O O
Nachweis der Geschaftspraxis in der Wahrnehmung
von Kompetenzen und Aufgaben O O O O O
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Filter: Alle

Frage 14: Bei der prospektiven Bewertung werden Strukturen bewertet, bei der retrospektiven konkrete Unterlagen. Wie zweckdienlich sind die bei-
den Verfahren, um alle archivwiirdigen Unterlagen zu archivieren?

Eher nicht zweckdien-

Zweckdienlich Eher zweckdienlich lich Nicht zweckdienlich Weiss nicht
Prospektive Bewertung O O O O O
Retrospektive Bewertung O O O O O
Archivgut abliefern
Filter: Alle
Frage 15: Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei der Ablieferung Ihrer nicht mehr bendtigten Unterlagen?
Keine Unterstlitzung bean-
Zufrieden Eher zufrieden Eher nicht zufrieden Nicht zufrieden | sprucht Weiss nicht
Analoge Unterlagen O O O O O O
Digitale Unterlagen O O O O O O

Filter: Alle

Frage 16: Welche Vorkehrungen hat lhre Stelle getroffen, um zu gewahrleisten, dass nicht mehr bendtigte Unterlagen zur Ablieferung ans BAR ange-
meldet werden? Mehrfachantwort méglich

Wir haben eine oder mehrere Personen bezeichnet, die dafiir verantwortlich sind. / Wir haben entsprechende Prozesse festgelegt. /

Andere Vorkehrungen, némlich: .... / Keine speziellen Vorkehrungen / Weiss nicht
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Frage 17: Wie gut ist in lhrer Stelle sichergestellt, dass die Unterlagen aus lhrem GEVER-System fristgerecht zur Ablieferung angemeldet werden?

(a) Vollumfanglich (b) Eher sicherge- (c) Eher nicht (d) Nicht si-
sichergestellt stellt sichergestellt chergestellt (e) Weiss nicht
(1) Aktuell mit der Maximalfrist von 10 Jahren (vgl.
Art. 4 Abs. 1 VBGA) O O O O O
(2) Ab 1. April 2020 mit der kiinftigen Maximalfrist von
5 Jahren (Anpassung im Rahmen der Revision der VO O O O O O
GEVER)

Filter: Wenn Antwort b, c oder d bei Frage 17, Item (1) oder (2)

Frage 18: Bitte erldutern Sie kurz, warum die fristgerechte Ablieferung nicht vollumfanglich sichergestellt ist.

Filter: Alle

Frage 19: Wie gut ist in Ihrer Stelle sichergestellt, dass die Unterlagen, die sie ausserhalb lhres GEVER-Systems (z.B. in einer Fachanwendung) fihren,

fristgerecht zur Ablieferung angemeldet werden?

(a) Vollumfinglich | (b) Eher sicherge- | (c) Eher nicht (d) Nicht sicherge- | Weiss
sichergestellt stellt sichergestellt stellt nicht
(1) Aktuell mit der Maximalfrist von 10 Jahren (vgl. Art. 4
Abs. 1 VBGA) O O O O O
(2) Ab 1. April 2020 mit der kiinftigen Maximalfrist von 5 Jah-
ren (Anpassung im Rahmen der Revision der VO GEVER) O O O O O
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Filter: Wenn Antwort b, c oder d bei Frage 19, Item (1) oder (2)

Frage 20: Bitte erldautern Sie kurz, warum die fristgerechte Ablieferung nicht vollumfanglich sichergestellt ist.
Archivgut sichern

Filter: Alle

Frage 21: Wie gut gewahrleistet nach lhrer Einschdtzung das BAR den Schutz des Archivguts lhrer Stelle vor unbefugtem Zugriff? Der Schutz ist...

Weiss
...vollstandig gewahrleistet ...eher gewdhrleistet ...eher nicht gewahrleistet | ... gar nicht gewahrleistet nicht
Bei analogem Archivgut O O O O O
Bei digitalem Archivgut O O O O O

Filter: Alle

Frage 22: Genligt der Zugriffsschutz des BAR aus lhrer Sicht den rechtlichen Anforderungen an die Datensicherheit und den Datenschutz der von
Ihnen abgelieferten Bestdande?

Ja Nein Weiss nicht
(1) Analoges Archivgut O O O
(2) Digitales Archivgut O O O

Filter: Wenn ,,Nein“ bei Frage 22 (Je nach dem Item 1 oder 2 einblenden)

Frage 23: Bitte geben Sie moglichst prazise an, welche Rechtsgrundlage nicht erfiillt ist, und welche Anforderungen an die Datensicherheit konkret
verletzt sind.

(1) Analoges Archivgut

(2) Digitales Archivgut
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Filter: Alle

Frage 24: Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei der Festlegung der Schutzfristen?

Zufrieden / Eher zufrieden / Eher nicht zufrieden / Nicht zufrieden / Keine Unterstlitzung beansprucht / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 25: Die ordentliche Schutzfrist von Archivgut betragt gemass BGA 30 Jahre ab dem Datum des jlingsten Dokuments. Wie beurteilen Sie diese

Frist?

Sie ist zu kurz. / Sie ist angemessen. / Sie ist zu lang. / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 26: Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien vor, ob eine verldangerte Schutzfrist zu bestimmen ist? Der Ermessensspielraum ist...

BGA und Art. 14 Abs. 4 VBGA)

Kein Spiel- Weiss

Gross Eher gross Eher klein raum nicht
son und Art. 14 b 1 Abs 36A) | O © © © ©
(At 12 B und Ar. 14 Abs. 3 vaca) | O = © © ©
Betreffend privater Interessen (Art. 12 O O e O O
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Filter: Alle

Frage 27: Verfligt Ihre Stelle (iber interne Weisungen oder Entscheidungshilfen, welche die Kriterien fiir verlangerte Schutzfristen prazisieren?

Nein, aber das ware er- Nein, das ist nicht notwen-

Ja winscht. dig. Weiss nicht
Betreffend Personendaten (Art. 11 BGA und Art. 14 Abs. 1 Abs. 3

O O O O
VBGA)
Betreffend offentlicher Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 3

O O O O
VBGA)
Betreffend privater Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 4
VBGA) O O O O

Einsicht ermoéglichen

Frage 28: Wie viele Einsichtsgesuche in archivierte Dossiers sind bei Ihrer Stelle in den vergangenen drei Jahren eingegangen? (Schatzung genligt)

Es interessiert die Zahl der Gesuche, nicht die Zahl der Dossiers, welche diese Gesuche umfassten.

(1) Anzahl Einsichtsgesuche: .... / (2) Keine Gesuche / (3) Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 29: Wie zufrieden sind Sie mit der Unterstiitzung des BAR bei der Beurteilung von Einsichtsgesuchen?

Nicht bean-
Zufrieden Eher zufrieden Eher nicht zufrieden | Nicht zufrieden | sprucht Weiss nicht
Formelle Vorpriifung von Gesuchen, Weiterlei-
tung von Gesuchen und Entscheiden O O O O O O
Beratung bei der Behandlung von Gesuchen O O O O O O
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Frage 30: Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien von Art. 18 VBGA (mit den entsprechenden Verweisen) vor, ob ein Einsichtsgesuch

zu bewilligen ist? Der Ermessensspielraum ist...

Gross Eher gross Eher klein Kein Spielraum | Weiss nicht
f:r':reffend schon vor Ablauf der Schutzfrist 6ffentlich zuganglicher Da O O O O O
Betreffend Personendaten O O O O O
Betreffend offentlicher Interessen O O O O O
Betreffend privater Interessen O O O O O
Betreffend privater Interessen von Personen der Zeitgeschichte O O O O O

Filter: Alle

Frage 31: Verflgt Ihre Stelle iber interne Weisungen oder Entscheidungshilfen, welche die Kriterien fiir die Beurteilung von Einsichtsgesuchen prazi-

sieren?
Nein, aber das ware er- Nein, das ist nicht notwen-
Ja wiinscht. dig. Weiss nicht

Betreffend schon vor Ablauf der Schutzfrist 6ffentlich zugédnglicher

Daten O O O O
Betreffend Personendaten O O O O
Betreffend dffentlicher Interessen O O O O
Betreffend privater Interessen O O O O
Betreffend privater Interessen von Personen der Zeitgeschichte O O O O
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Filter: Alle

Frage 32: Ist eine ablehnende Verfiigung |hrer Stelle schon vor dem Bundesverwaltungsgericht angefochten worden?

Ja, einmal / Ja, mehrmals, ndmlich ca. ... Mal / Nein / Wir haben noch nie eine ablehnende Verfiigung verfasst / Weiss nicht

Filter: Alle

Frage 33: Hat Ihre Stelle schon Einsichtsgesuche fiir archivierte Unterlagen erhalten, die nach dem 1. Juli 2006 entstanden sind (Inkrafttreten des
Offentlichkeitsgesetzes)?

(1) Ja, einmal / (2) Ja, mehrmals, nédmlich ca. .... Mal / (3) Nein / (4) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort (1 oder 2) bei Frage 33
Frage 34: Priifen Sie bei solchen Gesuchen auch, ob ein Zugang nach BGO zum Dossier oder einzelnen Dokumenten daraus in Frage kommt?

(1) Ja / (2) Teilweise ja, teilweise nein (Bitte erldutern Sie lhre Antwort im Feld ,,Bemerkungen/Begriindung”) / (3) Nein, wir priifen nur nach BGA. /
(4) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort (1) oder (2) bei Frage 34

Frage 35: Wenn lhre Stelle den Zugang nach BGA und BGO priift, orientiert sie sich an folgendem Grundsatz: ,Entscheid gemass dem fiir die gesuch-
stellende Person giinstigeren Gesetz“? (vgl. hier: «BAR: Einsichtsgesuche: Informationen fiir Amter» und FAQ des BJ zur Umsetzung des Offentlichkeits-

prinzips)
(1) Ja / (2) Im Prinzip ja, aber der Grundsatz ist nicht immer eindeutig. / (3) Nein / (4) Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort (2) bei Frage 35

Frage 36: In welchen Situationen ist es nicht eindeutig, ob das BGA oder BGO fiir die gesuchstellende Person zu einem giinstigeren Entscheid fiihrt?

Filter: Wenn Antwort (3) bei Frage 35

Frage 37: Warum priifen Sie nicht nach dem Grundsatz «Entscheid gemass dem fiir die gesuchstellende Person glinstigeren Gesetz»?

Filter: Alle

Frage 38: Wie zufrieden sind Sie mit dem Zugang lhrer Stelle zu lhren eigenen im BAR archivierten Unterlagen?

(c) Eher nicht zufrie- (e) Wir nutzen diesen Zugang (f) Weiss
(a) Zufrieden | (b) Eher zufrieden | den (d) Nicht zufrieden | nicht nicht
(1) Analoge Unterlagen | O O O O O
(2) Digitale Unterlagen | O O O O O O

Filter: Wenn Antwort c oder d bei Frage 38, Item 1 oder 2

Frage 39: Welche Schwierigkeiten erleben Sie beim Zugang zu lhren eigenen im BAR archivierten Unterlagen?

Abschliessende Einschatzungen

Filter: Alle

Frage 40: Wie gut ist mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug lhrer Einschatzung nach gewahrleistet, dass alle lhre rechtlich und historisch wertvol-
len Unterlagen rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind?

(1) Volistindig gewdhrleistet / (2) Eher gewdhrleistet / (3) Eher nicht gewdhrleistet / (4) Gar nicht gewdbhrleistet / (5) Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort 3,4, oder 5 bei Frage 40

Frage 41: Was sind nach |hrer Erfahrung die grossten Mangel, die eine gute Archivierung beeintrachtigen?

Filter: Alle

Frage 42: Wie gut gelingt mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug der Ausgleich zwischen den Interessen auf Zugang zum Archivgut mit den ver-

schiedenen Schutzinteressen?

Schutzinteressen Schutzinteressen Interessenaus- Zugangsinteres- Zugangsinteres-

sind deutlich zu sind eher zu hoch | gleich ist sen sind eher zu sen sind deutlich

hoch gewichtet gewichtet angemessen hoch gewichtet zu hoch gewichtet | Weiss nicht
Personliche Schutzinteressen (Perso-
nendaten, Art. 11 BGA) O O O O O O
Offentliche Schutzinteressen (Art. 12

O O O O O O
BGA)
Private Schutzinteressen (Art. 12 BGA) | O O O O O O

Filter: Alle

Frage 43: Welche wichtigsten Vorteile und Nachteile birgt die Digitalisierung bei der Informationsverwaltung und Archivierung fiir die anbietepflichti-

gen Stellen?

Vorteile

Nachteile

Filter: Alle

Frage 44: Haben Sie weitere Bemerkungen zum BGA und seinem Vollzug?
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Anhang 3.2: Interviewleitfaden: Befragung der anbietepflichtigen Stellen

Einstieg

1)
2)

Welchen Nutzen sehen Sie in der Archivierung fiir Thre Stelle selbst?

Worin liegt aus Ihrer Sicht der Zweck der Archivierung fiir Staat und Gesellschaft

allgemein?

Informationsverwaltung

3)

4)

5)

0)

7)

8)

9

10)

11)

Wie wird bei Ihrer Stelle sichergestellt, dass die Mitarbeitenden die Unterlagen einheit-
lich und systematisch in den GEVER-Systemen ablegen?

Wurden dafiir auch schon Dienstleistungen des BAR (insbesondere Ausbildungen wie

z.B. Online Lerneinheiten) genutzt? Wieso ja, wieso nein?

Gibt oder gab es amtsinterne Hindernisse, welche einer Bewirtschaftung der Informa-
tionen gemiss Vorgaben des BAR im Weg stehen? Wenn ja, wie konnen/konnten

diese Hindernisse uberwunden werden?

Erfasst IThr Ordnungssystem alle Aufgaben Ihrer Stelle oder hat es noch Liicken?

Wenn ja, wird dies zu Liicken in der Archivierung fithren?

Bestehen Schwierigkeiten oder Liicken bei der Erfassung der Titigkeiten Threr Stelle
im GEVER-System? Wenn ja, welche und weshalb? Wie gehen Sie damit um?

Wie stellt Thre Stelle sicher, dass neu dazukommende Aufgaben in das Ordnungssys-

tem integriert werden? Gibt es z.B. speziell dafir vorgesehene Prozesse?

Wie beurteilen Sie die Einflussnahme des BAR bei der Abnahme der Ordnungssys-

teme und der Negativliste? Warum kommen Sie zu dieser Einschitzung?

Was sind nach Ihrer FEinschitzung die Aufgaben des BAR bei der Informationsver-

waltung?

Machen Thnen neben dem BAR noch andere Stellen Vorgaben bei der Informations-

verwaltung? Sehen Sie Unklarheiten, Uberlappungen oder Liicken bei den Verantwort-
lichkeiten?

Archivgut abliefern (Unterlagen in und ausserhalb von GEVER-Systemen)

12)

Fir einige archivierungspflichtige Stellen ist die von der GEVER-Verordnung vorge-
schene Ablieferungsfrist (5 Jahre nach letztem Aktenzuwachs) bei Untetlagen znnerballb
von GEVER-Systemen manchmal nicht einzuhalten oder schwierig einzuhalten. Wa-

rum?
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13)

Aus welchen Griinden ist die von der GEVER-Verordnung vorgesehene Abliefe-
rungsfrist bei Unterlagen ausserhalb von GEVER-Systemen manchmal nicht einzuhal-
ten? Bitte nennen sie die wichtigsten Beispiele Threr Stelle, falls es solche gibt. Wie

kann dieses Problem gel6st werden?

Schutzfristen festlegen (inkl. Einfluss von Informationsschutz)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)

22)

Wer ist in Threr Stelle zustindig fiir die Festlegung von verlingerten Schutzfristen nach
Art. 12 Abs. 1 BGA (Hierarchiestufe, Rolle Rechtsdienst)?

Wie erkennt Ihre Stelle Unterlagen, die eine verlingerte Schutzfrist nach Art. 12 Abs. 1

erfordern?
Wie handhaben Sie die Festlegung von Schutzfristen bei klassifizierten Unterlagen?

Ist die Vergabe von Schutzfristen im Zusammenhang mit dem Schutz von 6ffentlichen
und privaten Interessen (Art. 12. Abs. 1 BGA) immer klar und eindeutig aus den
Rechtsgrundlagen ableitbar?

Bewirken stelleninterne Weisungen und Entscheidungshilfen in der Praxis eine Ver-

einheitlichung der Beurteilung?

Gab es bei der Festlegung der Schutzfrist schon Meinungsverschiedenheiten mit dem
BAR/EDI? Wenn ja, wortiber?

Viele archivierungspflichtige Stellen bezeichnen den Spielraum zur Festlegung der
Schutzfrist nach Art. 12 Abs. 1 BGA als gross. Was ist Ihre Einschitzung? Ist das gut

so oder sollte es geandert werden? Warum?

Was spricht dagegen, was dafir, die Begriindungen der Stellen fir eine Verlingerung

der Schutzfristen fiir die Nutzenden zuginglich zu machen?

Wie ldsst sich aus ganz allgemeiner Warte die Schutzfrist von 30 Jahren begriinden?

Behandlung von Einsichtsgesuchen inkl. Abstimmung zwischen BGA und BGO)

23)

24)
25)

26)
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An welchen Kriterien orientiert sich Ihre Stelle, wenn sie ein Einsichtsgesuch beurtei-
len muss? Gibt es Unterschiede bei Unterlagen, die verlingert geschiitzt wurden oder
die noch in der ordentlichen Schutzfrist sind?

Wer entscheidet tber Einsichtsgesuche (Hierarchiestufe, Rolle Rechtsdienst)?

Welches sind bei IThnen die hiufigsten Ablehnungsgriinde bei Einsichtsgesuchen (an-

hand von Beispielen erldutern)?

Bei welchen Inhalten von Dossiers erleben Sie wiederholt, dass die Gesuchstellenden

Ihren ablehnenden Entscheid nicht gut verstehen kénnen?



27)

28)

29)

30)

31)

32)

33)

34)

35)

36)
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Ergibt sich der Entscheid iiber ein Einsichtsgesuch immer klar und eindeutig aus den

Rechtsgrundlagen?

Viele archivierungspflichtige Stellen bezeichnen den Spielraum bei Einsichtsgesuchen,
wenn es um den Schutz von 6ffentlichen oder privaten Interessen geht, als gross. Was

ist Thre Einschitzung? Ist das gut so oder sollte es gedndert werden? Warum?

Bewirken stelleninterne Weisungen und Entscheidungshilfen in der Praxis eine Ver-

einheitlichung der Beurteilung?

Bei Unterlagen, die nach dem 1.7.2006 entstanden sind verlangen BAR, BJ und
EDOB, den Zugang nach BGA und BGO zu priifen. Hat sich fiir Ihre Stelle der
Grundsatz ,,Entscheid nach dem fiir den Gesuchsteller giinstigeren Gesetz* bewahrt?

Warum ja, warum nein?
Ist das BGA oder das BGO hiufiger vorteilhaft fir die Gesuchstellenden?

Hatten Sie schon Einsichtsgesuche, bei denen nicht eindeutig eruiert werden konnte,
welches Gesetz fir die gesuchstellende Person giinstiger ist: Worin lag die Schwierig-
keit? Wie gingen Sie vor?

Wire fiir Sie eine Koordination von BGA und BGO auf Gesetzesebene wiinschens-

wert? Wenn ja, wie kénnte diese in den Grundzigen aussehen?

In welchen Situationen/Konstellationen setzen Sie Auflagen tblicherweise ein? Wel-

che Auflagen nutzen Sie? Konnen Sie dies anhand von Beispielen veranschaulichen?

Konnen mit geeigneten Auflagen Ablehnungen von Einsichtsgesuchen vermieden

werden? Ziehen Sie diese Méglichkeit systematisch in Betracht?

Sind die Vorgaben des BGA (einschliesslich VBGA) beziiglich Auflagen eindeutig?

Abschlussfragen inkl. Datenschutz unter Bedingungen der Digitalisierung

37)

38)

39)

40)

41)

Ist die ibliche Archivierungseinheit des Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit
der Einfithrung des BGO noch adiquat? Was spricht dafiir, was spricht dagegen?

Archivgut ist zunehmend digitalisiert verfiigbar, auch die Recherche danach kann zu-
nehmend digital erfolgen: Welche Risiken sehen Sie hierin fir den Schutz der beson-

ders schiitzenswerten Personendaten?

Gentigen die Vorgaben des BGA noch, um den Schutz dieser Personendaten zu ge-

wahrleisten?

Wird das BGA den aktuellen und kinftigen Bedurfnissen an die Archivierung und den

sich verindernden Rahmenbedingungen noch gerecht?

Wo schen Sie den grossten Anpassungsbedarf am BGA?
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Anhang 4: Befragungsinstrumente selbstandig archivierende Stellen

Anhang 4.1: Fragebogen: Online-Befragung

Allgemeine Informationen liber lhre Stelle

Filter: Alle

Frage 1: Verfligt Ihre Stelle (iber ein Archiv, in dem nicht mehr bendétigte geschaftsrelevante Unterlagen dauerhaft archiviert werden?
Ja (=Gruppe , Archivierende”) / Nein (=Gruppe ,Nicht Archivierende®)

Filter: Alle

Frage 2: Ist lhre Stelle nach |hrer Einschatzung dem Bundesgesetz Uber die Archivierung (BGA, SR 152.1) unterstellt oder nicht?

Ja, dem BGA unterstellt / Nein, dem BGA nicht unterstellt / Weiss nicht

Filter: Alle
Frage 3: Ist Ihre Stelle dem Bundesgesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip (BGO, SR 152.3) unterstellt oder nicht?

(1) Ja, dem BGO unterstellt / (2) Nein, dem BGO nicht unterstellt / (3) Weiss nicht

Filter: Nicht archivierende

Frage 4: Warum verfiigen Sie nicht Gber ein Archiv fir nicht mehr benétigte geschaftsrelevante Unterlagen?

266



Evaluation des Archivierungsgesetzes | Biliro Vatter

Filter: Archivierende

Frage 5: Bitte machen Sie nachfolgend Angaben zum Umfang lhres Archivs. Wenn Sie nicht Gber genaue Angaben verfiigen, genligt eine Schatzung.

Wenn es sich um eine Schatzung handelt: Bitte ,Ca.” erganzen

Anzahl Laufmeter analoge Unterlagen:

Anzahl Terabytes digitale Unterlagen (1 Terabyte = 1024 Gigabytes):

Seit welchem Jahr werden Unterlagen archiviert?

Filter: Archivierende

Frage 6: Wie oft haben externe Personen in den vergangenen drei Jahren im Durchschnitt lhr Archiv konsultiert, d.h. nach archivierten Unterlagen
gesucht?

Nie / Weniger als einmal pro Jahr / Ca. einmal bis fiinfmal pro Jahr / Héufiger, némlich im Durchschnitt ca. XX Mal pro Jahr: .... (Schétzung geniigt) /
Weiss nicht
Filter: Archivierende

Frage 7: Hat lhre Stelle mit dem Bundesarchiv eine Archivierungsvereinbarung nach Art. 8 Abs. 1 VBGA getroffen?

Ja / Nein
Filter: Archivierende, Antwort ,,Nein“ bei Frage
Frage 8: Warum besteht keine Archivierungsvereinbarung mit dem BAR?

Filter: Archivierende

Frage 9: Das BAR stellt online verschiedene Arbeitshilfen und Informationen fiir die archivierungspflichtigen Stellen bereit. Hat Ihre Stelle solche Ar-
beitshilfen fiir die Informationsverwaltung und/oder Archivierung in den vergangenen 5 Jahren genutzt?

Ja / Nein
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Filter: Archivierende

Frage 10: Bitte geben Sie an, flir welche der nachfolgend aufgefiihrten Themenbereiche lhre Stelle in den vergangenen 5 Jahren Beratung(en) oder

anderweitige Unterstiitzung des BAR in Anspruch genommen hat:

(a) Unterstltzung bean-
sprucht

(b) Unterstiitzung nicht bean-
sprucht

(c) Weiss nicht

Informationsverwaltung (Systematische Ordnung der Unterlagen, Sicher-
stellen der Nachvollziehbarkeit und Nachweisbarkeit der Geschaftstatigkeit)

O

O

O

Bestimmen des Archivguts (beurteilen, welche Unterlagen archivwiirdig
sind und welche nicht)

Ubernahme der archivwiirdigen Unterlagen ins Archiv

Sicherung des Archivguts (Erhalten des Archivguts, Schitzen vor unbefug-
tem Zugriff)

Gewihrleisten, dass die Offentlichkeit Zugang zum Archiv hat und das Ar-
chivgut auffindbar ist.

O |0 |00

O |0 |0 O

O | O O] O

Filter: Archivierende, Antwort (a) bei mindestens einem Item von Frage

Frage 11: Wie zufrieden waren Sie mit der Unterstiitzung des BAR?

Zufrieden / Eher zufrieden / Eher nicht zufrieden / Nicht zufrieden / Weiss nicht

Archivgut bestimmen und (ibernehmen

Filter: Alle

Frage 12: Verflgt Ihre Stelle iber ein Informationsmanagement (systematische Ordnung der Unterlagen, Regelung der Verantwortlichkeiten und
Prozesse zum Umgang mit Unterlagen), das auf die langfristige Nachvollziehbarkeit und Nachweisbarkeit Ihrer Geschaftstatigkeit ausgerichtet ist?

Ja / Teilweise / Nein / Weiss nicht
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Filter: Archivierende

Frage 13: Welche Vorkehrungen hat lhre Stelle getroffen, um zu gewahrleisten, dass nicht mehr bendétigte Unterlagen regelmassig darauf hin geprift
werden, ob sie archiviert werden missen (Bewertung der Archivwirdigkeit/Ablieferung)? Mehrfachantwort méglich

Wir haben eine oder mehrere Personen bezeichnet, die dafiir verantwortlich sind. / Wir haben entsprechende Prozesse festgelegt. /
Andere Vorkehrungen, ndmlich: .... / Keine speziellen Vorkehrungen / Weiss nicht

Filter: Archivierende

Frage 14: Wenn Sie lhre Unterlagen auf ihre Archivwiirdigkeit hin beurteilen, erfolgt diese Bewertung dann in Zusammenarbeit mit dem BAR?

Ja, immer / Teilweise / Nein / Weiss nicht

Filter: Archivierende, ,Ja“ oder , Teilweise“ bei Frage

Frage 15: Gemass gangiger Arbeitsteilung mit dem BAR beurteilen die archivierungspflichtigen Stellen die rechtliche und administrative, das BAR die
historisch-sozialwissenschaftliche Archivwiirdigkeit der Unterlagen. Ist dieses arbeitsteilige Vorgehen grundsatzlich zweckdienlich, damit die archiv-
wirdigen Unterlagen tatsachlich vollumfanglich identifiziert werden?

Zweckdienlich / Eher zweckdienlich / Eher nicht zweckdienlich / Nicht zweckdienlich / Weiss nicht

Filter: Archivierende, ,Ja“ oder , Teilweise“ bei Frage

Frage 16: Wie zweckdienlich sind die vom BAR vorgegebenen Kriterien im Hinblick auf die Beurteilung, ob Unterlagen rechtlich und administrativ
archivwirdig sind? (Vgl. die Arbeitshilfe des BAR, Anhang |, S. 24 f.)

Eher nicht zweckdien- Nicht zweckdien-
Zweckdienlich Eher zweckdienlich lich lich Weiss nicht
Rechtliche Relevanz O O O O O
Gewibhrleistung von Rechtssicherheit O O O O O
Nachweis der Geschaftspraxis in der Wahr-
nehmung von Kompetenzen und Aufgaben O O O O O
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Filter: Archivierende, ,,Nein“ oder ,, Weiss nicht“bei Frage
Frage 17: Anhand welcher Kriterien beurteilt Ihre Stelle, ob nicht mehr benétigte Unterlagen archiviert oder vernichtet werden? Mehrfachantwort
méglich

Rechtlich-administrative Archivwiirdigkeit: Unterlagen werden archiviert, wenn sie notwendig sind, um die Geschdftstdtigkeit nachvollziehen und nach-
weisen zu kénnen. / Unterlagen werden archiviert, wenn sie historisch oder sozialwissenschaftlich relevant sind. / Andere Kriterien, ndmlich: ... /
Wir haben keine festgelegten Auswahlkriterien. / Weiss nicht

Archivgut sichern

Filter: Archivierende

Frage 18: Wie gut gewahrleistet nach lhrer Einschatzung Ihr Archiv den Schutz des Archivguts lhrer Stelle vor unbefugtem Zugriff? Der Schutz ist...

...vollstandig gewahrleis- ..eher gewdhrleis- | ...eher nicht gewahrleis- | ... gar nicht gewahrleis-
tet tet tet tet Weiss nicht
Bei analogem Archivgut O O O O O
Bei digitalem Archivgut O O O O O

Schutzfristen festlegen

Filter: Archivierende

Frage 19: Legt |hre Stelle bei der Archivierung Schutzfristen gemass BGA fest? Vgl. Art. 9 bis 12 BGA: Die ordentliche Schutzfrist betrdgt 30 Jahre.
Schon vor der Archivierung verdffentlichtes Archivgut muss dffentlich zugdnglich bleiben; verldngerte Schutzfristen sind méglich bei bestimmten Kate-
gorien von Personendaten oder wenn 6ffentliche oder private Interessen dies verlangen.

(a) Ja, wir legen Schutzfristen gemdss BGA fest. / b) Wir legen teilweise Schutzfristen gemdss BGA fest. / (c) Nein / (d) Weiss nicht
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Frage 20: Inwiefern erfiillen Sie die Vorgaben zu Schutzfristen des BGA, inwiefern nicht? Warum nicht?

Filter: Archivierende

Frage 21: Die ordentliche Schutzfrist von Archivgut betragt gemass BGA 30 Jahre ab dem Datum des jlingsten Dokuments. Wie beurteilen Sie diese

Frist?

Sie ist zu kurz. / Sie ist angemessen. / Sie ist zu lang. / Weiss nicht

Filter: Archivierende

Biiro Vatter

Frage 22: Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien vor, ob eine verlangerte Schutzfrist zu bestimmen ist? Der Ermessensspielraum ist...

Gross Eher gross Eher klein Kein Spielraum Weiss nicht
Betreffend Personendaten (Art. 11 BGA und Art. 14 Abs. 1 VBGA) O O O O O
Betreffend offentlicher Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 3
O O O O O
VBGA)
Betreffend privater Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 4

Filter: Archivierende

Frage 23: Verfigt Ihre Stelle iber interne Weisungen oder Entscheidungshilfen, welche die Kriterien fiir verlangerte Schutzfristen prazisieren?

Nein, aber das ware Nein, und das ist nicht
Ja erwiinscht. notwendig. Weiss nicht
Betreffend Personendaten (Art. 11 BGA und Art. 14 Abs. 1 Abs. 3 VBGA) O O O O
Betreffend 6ffentlicher Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 3 VBGA) O O O O
Betreffend privater Interessen (Art. 12 BGA und Art. 14 Abs. 4 VBGA) O O O O
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Einsicht ermdéglichen

Filter: Archivierende

Frage 24: Sind bei Ihrer Stelle in den vergangenen drei Jahren Gesuche um Einsicht in archivierte Unterlagen eingegangen, die noch unter Schutzfrist
standen?

(a) Ja, eines / (b) Ja, mehrere / (c) Nein, keine / (d) Weiss nicht

Filter: Archivierende, Antwort (a) oder (b) bei Frage

Frage 25: Wie eindeutig geben die geltenden rechtlichen Kriterien von Art. 18 VBGA (mit den entsprechenden Verweisen) vor, ob ein Einsichtsgesuch
zu bewilligen ist? Der Ermessensspielraum ist...

Gross Eher gross Eher klein Kein Spielraum Weiss nicht
E;creffend schon vor Ablauf der Schutzfrist 6ffentlich zuganglicher Da O O O O O
Betreffend Personendaten O O O O O
Betreffend offentlicher Interessen O O O O O
Betreffend privater Interessen O O O O O
Betreffend privater Interessen von Personen der Zeitgeschichte O O O O O
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Filter: Archivierende, Antwort (a) oder (b) bei Frage

Frage 26: Verfligt Ihre Stelle (iber interne Weisungen oder Entscheidungshilfen, welche die Kriterien fiir die Beurteilung von Einsichtsgesuchen prazi-
sieren?

Nein, aber das ware er- Nein, und das ist nicht
Ja winscht. notwendig. Weiss nicht
feer':reffend schon vor Ablauf der Schutzfrist 6ffentlich zuganglicher Da O O O O
Betreffend Personendaten O O O O
Betreffend 6ffentlicher Interessen O O O O
Betreffend privater Interessen O O O O
Betreffend privater Interessen von Personen der Zeitgeschichte O O O O

Filter: Archivierende, Antwort (a) oder (b) bei Frage

Frage 2745: Ist eine ablehnende Verfligung lhrer Stelle schon vor dem Bundesverwaltungsgericht angefochten worden?

Ja, einmal / Ja, mehrmals (bitte geben Sie nachfolgend die Anzahl an, eine Schétzung gendiigt): ... / Nein / Wir haben noch nie eine ablehnende Verfiigung
verfasst / Weiss nicht
Filter: Archivierende, Antwort (a) oder (b) bei Frage und dem BGO-Unterstellte, Antwort (1) bei Frage 3

Frage 28: Hat Ihr Archiv schon Einsichtsgesuche fiir archivierte Unterlagen erhalten, die nach dem 1. Juli 2006 entstanden sind (Inkrafttreten des Of-
fentlichkeitsgesetzes)?

(1) Ja, einmal / (2) Ja, mehrmals (bitte geben Sie nachfolgend die Anzahl an, eine Schétzung geniigt): .... / (3) Nein / (4) Weiss nicht
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Filter: Archivierende und dem BGO-Unterstellte, Antwort (1) bei Frage 3, Antwort (1) oder (2) bei Frage 33
Frage 29: Priifen Sie bei solchen Gesuchen auch, ob ein Zugang nach BGO zum Dossier oder zu einzelnen Dokumenten daraus in Frage kommt?

(1) Ja / (2) Teilweise ja, teilweise nein (Bitte erldutern Sie Ihre Antwort im Feld ,,Weitere Bemerkungen zu dieser Frage”)/ (3)  Nein, wir priifen nur
nach BGA. /
(4) Weiss nicht

Filter: Archivierende und dem BGO-Unterstellte, Antwort (1) bei Frage 3, Antwort (1) oder (2) bei Frage 34

Frage 30: Wenn lhre Stelle den Zugang nach BGA und BGO priift, orientiert sie sich an folgendem Grundsatz: ,Entscheid gemass dem fiir die gesuch-
stellende Person giinstigeren Gesetz“? (vgl. hier: «BAR: Einsichtsgesuche: Informationen fiir Amter» und FAQ des BJ zur Umsetzung des Offentlichkeits-

prinzips)
(1) Ja / (2) Im Prinzip ja, aber der Grundsatz ist nicht immer eindeutig. / (3) Nein / (4) Weiss nicht

Filter: Archivierende und dem BGO-Unterstellte, Antwort (1) bei Frage 3, wenn Antwort (2) bei Frage

Frage 31: In welchen Situationen ist es nicht eindeutig, ob das BGA oder BGO fiir die gesuchstellende Person zu einem giinstigeren Entscheid fiihrt?

Filter: Wenn Antwort (3) bei Frage

Frage 32: Warum priifen Sie nicht nach dem Grundsatz «Entscheid gemass dem fiir die gesuchstellende Person glinstigeren Gesetz»?

Abschliessende Einschatzungen

Filter: Archivierende

Frage 33: Wie gut ist mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug Ihrer Einschdatzung nach gewahrleistet, dass alle lhre rechtlich und historisch wertvol-
len Unterlagen rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar sind?

(1) Volistindig gewdhrleistet / (2) Eher gewdhrleistet / (3) Eher nicht gewdhrleistet / (4) Gar nicht gewdbhrleistet / (5) Weiss nicht
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Frage 34: Was sind nach |hrer Erfahrung die grossten Mangel, die eine gute Archivierung beeintrachtigen? Gute Archivierung: alle Ihre rechtlich und
historisch wertvollen Unterlagen sind rechtzeitig archiviert, lesbar und gut auffindbar

Filter: Archivierende

Frage 35: Wie gut gelingt mit dem BGA und seinem aktuellen Vollzug der Ausgleich zwischen den Interessen auf Zugang zum Archivgut und den ver-

schiedenen Schutzinteressen?

Schutzinteressen

Schutzinteressen

Zugangsinteres-

Zugangsinteres-

sind deutlich zu sind eher zu Interessenausgleich | sen sind eher zu sen sind deutlich

hoch gewichtet hoch gewichtet ist angemessen hoch gewichtet | zu hoch gewichtet | Weiss nicht
Personliche Schutzinteressen (Personenda-
ten, Art. 11 BGA) O O O O O O
Offentliche Schutzinteressen (Art. 12 BGA) O O O O O O
Private Schutzinteressen (Art. 12 BGA) O O O O O O

Filter: Archivierende

Frage 36: Welche wichtigsten Vorteile und Nachteile birgt die Digitalisierung bei der Informationsverwaltung und Archivierung fir die archivierungs-

pflichtigen Stellen?

Vorteile

Nachteile

275




Biiro Vatter | Evaluation des Archivierungsgesetzes

Filter: Archivierende

Frage 37: Ist nach |hrer Einschatzung der Status lhrer Organisation als selbstandig archivierende Stelle adaquat?

(1) Ja / (2) Nein / (3) Weiss nicht

Filter: Antwort 2 zu Frage

Frage 38: Warum ist lhr Status als selbstandig archivierende Stelle nicht adaquat? Welche Alternative sehen Sie?

Warum nicht adaquat

Alternativer Status?

Filter: Alle
Frage 39: Wie beurteilen Sie ganz allgemein den vom BGA definierten Status der selbstandig archivierenden Stellen?

Filter: Alle

Frage 40: Haben Sie weitere Bemerkungen zum BGA und seinem Vollzug?
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Anhang 4.2: Interviewleitfaden: Befragung der selbstandig archivieren-

den Stellen

Einstieg

1) Welchen Nutzen sehen Sie in der Archivierung fiir Ihre Stelle selbst?

2)  Worin liegt aus Ihrer Sicht der Zweck der Archivierung von Unterlagen Threr Stelle
fir Staat und Gesellschaft allgemein?

3)  Warum hat ihre Stelle eine/keine Archivierungsvereinbarung mit dem BAR abge-

schlossen?

Informationsverwaltung

9

5)

6)

7)

8)

9

10)

11)
12)

13)

An welchen Standards und Vorgaben orientiert sich Ihre Stelle bei der Informations-

verwaltung?

Ist aus Threr Sicht klar geregelt, welche Vorgaben fiir Thre Stelle gelten?

Gibt es Unterschiede zu den Grundlagen, die fiir die anbietepflichtigen Stellen gelten?
Konnen Sie die bestehenden rechtlichen Vorgaben durchgingig gewihrleisten?

Gibt oder gab es amtsinterne Hindernisse, welche einer Bewirtschaftung der Informa-
tionen gemiss den Vorgaben des BGA und der Ausfithrungserlasse im Weg stehen?

Wenn ja, wie konnen/konnten diese Hindernisse tberwunden werden?

Verfigen Sie Gber ein Ordnungssystem sowie ein digitales Geschiftsverwaltungssys-
tem, welche Thre Geschiftstitigkeit flichendeckend abbilden?

Wie wird bei Ihrer Stelle sichergestellt, dass die Mitarbeitenden die Unterlagen einheit-

lich und systematisch gemiss Threm Ordnungssystem ablegen?
Whurden daftir auch schon Dienstleistungen des BAR genutzt? Wieso ja, wieso nein?

Was sind nach Threr Einschitzung die Aufgaben und Kompetenzen des BAR bei der

Informationsverwaltung?

Deckt sich dies mit der Praxis?

Archivgut bestimmen

14)

Nach welchen Kriterien bestimmt Thre Stelle, welche Unterlagen archiviert werden

und welche nicht?
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15)

16)

17)

18)

Arbeiten Sie bei der Bestimmung des Archivguts mit dem BAR zusammen?
a. Wenn ja, wie erfolgt diese Zusammenarbeit?
b. Wenn nein: warum nicht?
c.  Wenn nein: Nach welchen Kriterien bestimmt Ihre Stelle, welche Unterlagen
archiviert werden und welche nicht?
Sind die bestehenden Arbeitshilfen des BAR fir Sie von Nutzen? Wenn nein, warum
nicht?

Was sind nach Threr Einschitzung die Aufgaben und Kompetenzen des BAR bei der
Bestimmung des Archivguts?

Deckt sich dies mit der Praxis?

Schutzfristen festlegen

19)

20)

21)

22)

Gibt es in Threr Stelle Bestinde mit verlingerter Schutzfrist? Koénnen Sie die wichtigs-

ten solchen Bestinde und den Grund der Verlingerung kurz beschreiben?

Arbeitet Thre Stelle bei der Festlegung von Schutzfristen mit dem Bundesarchiv zu-

sammen?
a. Wenn ja, wie?

b. Wenn ja: Gab es bei der Festlegung der Schutzfrist schon Meinungsverschie-
denheiten mit dem BAR/EDI? Wenn ja, wortber?

c. Wenn nein, warum nicht?

Was sind nach Threr Einschitzung die Aufgaben und Kompetenzen des BAR bei der

Festlegung von Schutzfristen?

Deckt sich dies mit der Praxis?

Zugang zum Archivgut und Behandlung von Einsichtsgesuchen

23)

24)
25)

26)

278

Wenn ich als externe Person bei IThnen nach archivierten Unterlagen recherchieren

mochte: Welche Méglichkeiten habe ich, wie muss ich vorgehen?
Wiirden sie sagen, Thr Zugang erfillt die gesetzlichen Anforderungen des BGA?

Wo stossen Sie allenfalls an Grenzen bei der Gewihtleistung des Zugangs? Was sind
die Grunde dafiir?

Gibt oder gab es bei der Gewihrleistung des Zugangs zu IThrem Archiv eine Zusam-
menarbeit mit dem BAR?

a. Wenn ja, was umfasst diese Zusammenarbeit?

b. Wenn nein, warum nicht?



27)

28)
29)

30)

31)
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Was sind nach Threr Einschitzung die Aufgaben und Kompetenzen des BAR bei der

Gewihrleistung des Zugangs zu Archiven der selbstindig archivierenden Stellen?
Deckt sich dies mit der Praxis?

Ergibt sich der Entscheid iiber ein Einsichtsgesuch immer klar und eindeutig aus den
Rechtsgrundlagen?

Haben Sie fiir die Beurteilung eines Einsichtsgesuchs schon Beratung des BAR in An-
spruch genommen? Wenn ja, in welchen Fillen?
Sind die Vorgaben des BGA (einschliesslich VBGA) beziiglich Auflagen eindeutig?

Generell: Rechtsgrundlagen und Vollzug der selbstindigen Archivierung

32)

33)

34)

Regeln das BGA und die Vollzugserlasse klar, wer dem BGA unterstellt ist, und ob
eine bestimmte Stelle anbietepflichtig ist oder selbstindig archivieren kann/muss?

Wenn nicht, wo sind die Rechtsgrundlagen unklar?

Mit der Regelung der selbstindigen Archivierung wollte der Gesetzgeber eine Verein-
heitlichung der Archivierungspraxis herbeiftihren und dabei den selbstindig archivie-

renden Stellen grésstmogliche Handlungsfreiheit bewahren.

a. Erfillt Threr Ansicht nach das BGA und sein Vollzug diese beiden Ansprii-
che?

b. Wenn nein, warum nicht?

Wo sehen Sie den grossten Anpassungsbedarf am BGA oder seinem Vollzug?
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Anhang 4.3: Fragebogen: Zugang zu selbstandig archivierenden Stellen
Erhebungsraster von: [Stelle]

Frage 1: Stellen Sie Ihr Archivgut zur Einsichtnahme fir Dritte zur Verfiigung?

Ja

Ja, Zugang wird auf Anfrage gewahrt, aber ist nicht formell geregelt

Nein

Frage 2: Ist die Einsichtnahme in das Archivgut kostenlos?

Ja, die Einsichtnahme ist in jedem Fall kostenlos = weiter bei Frage 4

Unterschiedlich je nach Aufwand (z.B. fiir Rechercheauftrag) = weiter bei Frage 3

Nein = weiter bei Frage 3

Frage 3: Wie ist die Aufwandberechnung geregelt?

Frage 4: Wie konnen Nutzende Ihr Archiv finden? (mehrere Antworten méglich)

Informationen auf der Homepage lhrer Stelle

Anfrage bei der allgemeinen Auskunft lhrer Stelle

Archiv hat einen eigenen Internetauftritt

Andere Moglichkeiten, namlich: ...

Frage 5: Wie mussen die Nutzenden vorgehen, um Zugang zu Ihrem Archivgut zu erhal-
ten? (mehrere Antworten méglich)

Recherche und Bestellung Giber Online-Suche

Recherche und Bestellung vor Ort

Standardisiertes Einsichtsgesuch

Direkte Anfrage (z.B. via Mail oder Telefon)

Anderes Vorgehen, namlich: ...
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Frage 6: Wo konnen die Nutzenden Einsicht ins Archivgut nehmen? (mehrere Antwor-
ten méglich)

Einsicht vor Ort

Unterlagen konnen als Digitalisate zugdnglich gemacht werden

Zustellung von Unterlagen/Reproduktionen per Post

Frage 7: Wie sind die Offnungszeiten lhres Archivs?

Offnungszeiten:

Wir haben kein Archiv, das 6ffentlich zuganglich ist

Zugang wird individuell nach Vereinbarung gewahrt

Unterlagen werden nur in digitaler Form zur Verfligung gestellt

Frage 8: Welche Hilfestellungen stellen Sie den Nutzenden lhres Archivs zur Verfi-
gung? (mehrere Antworten méglich)

Findmittel (systematisches Verzeichnis der archivierten Unterlagen)

Unterstltzung bei der Nutzung der Findmittel

Recherche durch lhre Mitarbeitenden

Andere Hilfestellungen, namlich: ...

Frage 9: Diirfen die Nutzenden Informationen aus den bei lhnen konsultierten Unterla-
gen wiedergeben und weiterverwerten?

Ja, in jedem Fall

Ja, unter Umstanden mit Auflagen (z.B. Anonymisierung, Manuskriptvorlage etc.)

Nein

Frage 10: Machen Sie bei Absagen auf Einsichtsgesuche eine Rechtsmittelbelehrung?

Ja, immer

Von Fall zu Fall unterschiedlich

Nein
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Anhang 5: Befragungsinstrumente Nutzende des Bundesarchivs

Anhang 5.1: Online-Befragung

lhre Nutzung von Archiven

Frage 1: Wie haufig haben Sie die Dienstleistungen des Bundesarchivs (z.B. Online-Suche, Ein-
sicht in Unterlagen, Recherche vor Ort) in den vergangen 5 Jahren im Durchschnitt genutzt?

Mehrmals pro Jahr / Ein bis zweimal pro Jahr / Weniger als einmal pro Jahr / Einmal in den ver-
gangenen 5 Jahren / Nie

Frage 2: Welche anderen Archive haben Sie neben dem Bundesarchiv auch noch konsultiert?
(Mehrfachantwort moglich)

a) Archive von selbstdindig archivierenden, bundesnahen Stellen (z.B. SBB, Swisscom, Schweize-
rische Nationalbank, ETH, SUVA, Swissmedic) / b) Kantonale Archive / c) Gemeindearchive /

d) Staatliche Archive im Ausland / e) Privatarchive / f) Archive von internationalen Organisatio-
nen/

g) Andere Archive, ndmlich... / h) Ich habe keine anderen Archive konsultiert.

Filter: Personen, die bei Frage 1 «Nie» gewdhlt haben und bei Frage 2 Antwort a nicht markiert haben, wurden direkt
zum Ende des Fragebogens navigiert

Personen, die bei Frage 1 «Nie», aber bei Frage 2 Antwort a markiert haben, wurden anschliessen nur noch die Fra-
gen 3 und 4 sowie die Fragen des Themenblocks «Recherchieren und bestellen bei Archiven von bundesnahen Stel-

len» gestellt

Filter: Wenn Antwort a bei 0

Frage 3: Welche Archive von selbstdndig archivierenden, bundesnahen Stellen haben Sie bereits
besucht?

Frage 4: Fir welchen Zweck haben Sie beim Bundesarchiv oder bundesnahen Stellen nach Un-
terlagen gesucht? (Mehrfachantwort moglich)

a) Forschung / b) Journalismus / c) Unterlagen, die Informationen iiber meine eigene Person
enthalten / d) Private Recherche / e) Andere Zwecke
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Recherchieren und bestellen beim Bundesarchiv

Frage 5: Wie zufrieden sind Sie mit den folgenden Zugangsangeboten des Bundesarchivs?

Vollstan- Eher zu- | Eher Gar nicht | Habeich Weiss
dig zufrie- | frieden nicht zu- | zufrieden | nicht ge- nicht
den frieden nutzt

Recherche (Verzeichnisse O O O O O O

der archivierten Unterla-

gen)

Personliche Beratung
durch Mitarbeitende

Moglichkeiten, online zu O O O O O
suchen, zu bestellen und
Einsicht zu nehmen (On-
line-Zugang)

Informationen und Anlei- O O O O O O

tungen auf der Webseite
des Bundesarchivs

Frage 6: Genligen die im Online-Zugang zur Verfligung gestellten Suchinstrumente des Bun-
desarchivs Ihrer Erfahrung nach, um die gesuchten Unterlagen zu finden?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen
Frage 7: War lhnen bewusst, dass im Online-Zugang des Bundesarchivs aus Datenschutzgriinden
ein Teil der Dossiers, die Personendaten enthalten, nicht angezeigt wird?

Ja und ich weiss auch welche Arten von Dossiers dies betrifft / Ja, aber ich miisste nachschlagen
oder nachfragen, welche Daten das genau betrifft / Nein / Ich habe den Online-Zugang noch
nie genutzt. /

Weiss nicht/Kann mich nicht erinnern

Recherchieren und bestellen bei selbstiandig archivierenden, bundesnahen Stellen

Filter: Wenn Antwort a bei 0

Frage 8: Wie zufrieden sind Sie insgesamt mit den Zugangsangeboten zu Archiven von selbstan-
dig archivierenden, bundesnahen Stellen (Informationen, Findmittel, Suche, Bestellung)?

Vollkommen zufrieden / Eher zufrieden / Eher nicht zufrieden / Gar nicht zufrieden / Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort a bei 0

Frage 9: Genligen die zur Verfligung gestellten Suchinstrumente von eigenen Archiven bundes-
naher Stellen lhrer Erfahrung nach, um Einsicht in archivierte Unterlagen nehmen zu kénnen?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen

Unterlagen im Bundesarchiv mit einer verlangerten Schutzfrist

Frage 10: Haben Sie schon versucht, im Bundesarchiv archivierte Unterlagen zu konsultieren,
die einer verlangerten Schutzfrist unterstanden? Die ordentliche Schutzfrist betrdgt 30 Jahre.
Verldngerte Schutzfristen werden aus Datenschutzgriinden (Art. 11 BGA) vergeben oder wenn
der Einsicht éffentliche oder private Interessen entgegenstehen (Art. 12 BGA). Siehe auch hier

a) Ja, bei Unterlagen die ausschliesslich aus einem Amt kamen / b) Ja, bei Unterlagen verschie-
dener Amter / c) Nein / d) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0
Frage 11: Sind die verlangerten Schutzfristen fiir Unterlagen lhrer Erfahrung nach verhaltnis-

massig festgelegt worden?

a) Ja / b) Mehrheitlich ja / c) Etwa zur Hdlfte ja, zur Hdélfte nein / d) Mehrheitlich nein / e) Nein /
f) Kann ich nicht beurteilen

Filter: Wenn Antwort bei 0 nicht a
Frage 12: Bei verlangerten Schutzfristen, die lhrer Erfahrung nach nicht verhaltnismassig festge-

legt wurden, wurde dem Schutzgedanken oder dem Zugang zu viel Prioritat eingeraumt?

Prioritat lag haufiger/immer beim Schutzgedanken / Prioritat lag etwa gleich oft beim Schutz-
gedanken und beim Zugang / Prioritat lag haufiger/immer beim Zugang / Kann ich nicht beur-
teilen

Behandlung von Einsichtsgesuchen bei Unterlagen im Bundesarchiv

Frage 13: War Ihnen bisher bewusst, dass Sie bei Unterlagen, die einer Schutzfrist unterstehen,
ein Einsichtsgesuch stellen kénnen?

Ja / Nein
Frage 14: Haben Sie bereits eines oder mehrere Einsichtsgesuche fir Unterlagen gestellt, welche
einer Schutzfrist unterlagen? Es spielt dabei keine Rolle, ob es um Unterlagen mit einer verldn-

gerten oder einer ordentlichen Schutzfrist ging. Achtung: Bei dieser Frage geht es nicht um die
Einsicht in Unterlagen (iber lhre eigene Person.

a) Ja, eines / b) Ja, mehr als eines / c) Nein / d) Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0
Frage 15: Welchen Zeitraum betrafen die Unterlagen, fiir welche Sie ein Einsichtsgesuch gestellt

haben?

a) Ausschliesslich vor 1.7.2006 (Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber die Offentlichkeit) /
b) (Auch) nach 1.7.2006 / c) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0
Frage 16: Welchen Bescheid haben Sie auf das Einsichtsgesuch/ auf lhre Einsichtsgesuche erhal-

ten?

a) Bewilligung (gesamtes Gesuch/alle Gesuche vollumfidnglich bewilligt) / b) Bereits beides er-
lebt (nicht alle Gesuche vollumfénglich bewilligt, d.h. zumindest Einsicht in einzelne Dossiers
abgelehnt)/

¢) Ablehnung (gesamtes Gesuch/alle Gesuche vollumfénglich abgelehnt) / d) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 17: Wurden Ihnen bei der Bewilligung eines Einsichtsgesuches schon Auflagen gemacht?

a) Ja, mehrmals / b) Ja, einmal / c) Nein / d) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 18: Waren diese Auflagen nach lhrer Erfahrung gerechtfertigt?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen

Filter: Wenn Antwort b bei 0

Frage 19: Wurde Ilhnen bei der Ablehnung der Einsicht jeweils mitgeteilt, dass Sie eine beschwer-
defdhige Verflugung verlangen kénnen?

Ja, bei allen nicht vollstdndig bewilligten Gesuchen / Nein / Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b bei 0

Frage 20: Haben Sie nach einer Ablehnung auch schon eine beschwerdefdhige Verfligung ver-
langt?

a) Ja, bei allen Ablehnungen / b) Teilweise / c) Nein / d) Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort b oder c bei 0
Frage 21: Weshalb haben Sie auch schon auf eine beschwerdefdhige Verfligung verzichtet?

Mehrfachantwort méglich

Der Aufwand fiir eine Beschwerde schien mir zu hoch. / Ich glaubte nicht, damit etwas bewir-
ken zu kénnen (Einlenken der Verwaltung, Erfolg einer allfilligen Beschwerde). / Ich wusste
nicht, dass man eine beschwerdeféhige Verfiigung verlangen kann. / Andere Griinde / Weiss
nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 22: Als Sie letztmals eine Verfligung verlangt haben: Aus welchen Griinden wurde die Ein-
sicht verweigert? Mehrfachantwort méglich

a) Datenschutz von Personen, die in den Dossiers vorkommen / b) Schutz éffentlicher Interessen
/ ¢) Schutz privater Interessen / d) Die betreffende Bundesstelle hat das Gesuch bei Verlangen
der Verfiigung doch noch bewilligt / e) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0 und nicht Antwort d bei 0

Frage 23: Als Sie letztmals eine Verfligung verlangt haben: War die Begriindung der Verfligung
verstandlich?

Ja / Teilweise / Nein / Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0 und nicht Antwort d bei 0

Frage 24: Als Sie letztmals eine Verfligung erhalten haben: War die Einsichtsverweigerung lhrer
Erfahrung nach gemass der Begriindung in der Verfigung verhaltnismassig?

Ja / Teilweise / Nein / Kann ich nicht beurteilen

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 25: Haben Sie nach einer ablehnenden Verfligung auch schon Beschwerde ans Bundesver-
waltungsgericht gemacht?

a)Ja / b) Nein / c) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b bei 0

Frage 26: Warum haben Sie keine Beschwerde ans Bundesverwaltungsgericht gemacht? (Mehr-
fachantwort méglich)

Aufwand war zu hoch / Wusste nicht, dass man eine solche Beschwerde machen kann /
Glaubte nicht, eine Chance zu haben / Andere / Weiss nicht
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Filter: Wenn Antwort b bei 0

Frage 27: Bei Einsichtsgesuchen, die Unterlagen betrafen, welche nach dem 1.7.2006 erstellt
wurden: Nach welchem Gesetz wurde das Gesuch behandelt?

BGA / BGO / Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b bei 0

Frage 28: Wurde lhrer Erfahrung nach von der zustandigen Bundesstelle dem Prinzip ,,Anwen-
dung des glinstigeren Gesetzes fur den Gesuchstellenden” nachgelebt?

Ja / Nein / Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 29: Ist fUr Sie der Prozess der Einsichtnahme (inkl. Rechtsweg bei Verweigerung) in archi-
vierte Bundesunterlagen insgesamt transparent und nachvollziehbar?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 30: Werden bei der Behandlung von Einsichtsgesuchen die Schutzinteressen und die Inte-
ressen an der Einsichtnahme nach lhrer Erfahrung verhaltnismassig gegeneinander abgewogen?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen

Einsicht in Unterlagen beim Bundesarchiv zur eigenen Person

Filter: Wenn Antwort c bei 0

Frage 31: Sie haben angegeben, dass Sie bereits nach archivierten Unterlagen gesucht haben,
die Informationen Uber Ihre Person beinhalten: Wie einfach/schwierig war es fir Sie, herauszu-
finden, ob solche Unterlagen im Bundesarchiv archiviert sind?

a) Einfach / b) Eher einfach / c) Eher schwierig / d) Schwierig / e) Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort c oder d bei 0

Frage 32: Welche Schwierigkeiten bestanden?

Filter: Wenn Antwort c bei 0 und

Frage 33: War lhnen bewusst, dass im Online-Zugang des Bundesarchivs aus Datenschutzgriin-
den ein Teil der Dossiers, die Personendaten enthalten, nicht angezeigt wird?

Ja und ich weiss auch welche Arten von Dossiers dies betrifft / Ja, aber ich miisste nachschlagen
oder nachfragen, welche Daten das genau betrifft / Nein / Ich habe den Online-Zugang noch

nie genutzt. / Weiss nicht/Kann mich nicht erinnern
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Filter: Wenn Antwort c bei 0

Frage 34: Waren die Unterlagen, welche Sie betrafen, frei zuganglich oder mussten Sie dafiir ein
Einsichtsgesuch stellen?

a) Ich musste ein Einsichtsgesuch stellen / b) Beides ist schon vorgekommen / c) Die Unterlagen
waren frei zugdnglich / d) Weiss nicht/Kann mich nicht erinnern

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 35: War es fir Sie klar und verstandlich, wie Sie Ihr Einsichtsgesuch einreichen miissen?

Oa | Ja

(Ob | Eherja

Ox Eher nein
(Od | Nein

(Oe | Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort c oder d bei 0

Frage 36: Welche Unklarheiten oder Schwierigkeiten hatten Sie bei der Einreichung des Ein-
sichtsgesuches?

Filter: Wenn Antwort a oder b bei 0

Frage 37: Welchen Bescheid haben Sie auf das Einsichtsgesuch/ auf ihre Einsichtsgesuche erhal-
ten?

a) Bewilligung / b) Ablehnung / c) Bereits beides erlebt / d) Weiss nicht
Filter: Wenn Antwort b oder c bei 0

Frage 38: War die Begriindung der Ablehnung(en) fiir Sie verstandlich?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Weiss nicht

Filter: Wenn Antwort b oder c bei 0
Frage 39: War die Begriindung der Ablehnung(en) lhrer Einschatzung nach rechtskonform?

Ja / Eher ja / Eher nein / Nein / Kann ich nicht beurteilen
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Abschliessende Einschatzungen

Frage 40: Wie gut gewahrleisten nach |hrer Erfahrung das Bundesarchiv und die Bundesverwal-
tung insgesamt, dass alle rechtlich und historisch wertvollen Unterlagen rechtzeitig archiviert,
lesbar und gut auffindbar sind?

Gut / Eher gut / Eher schlecht / Schlecht / Kann ich nicht beurteilen

Frage 41: Der Zugang zu Unterlagen im Bundesarchiv folgt dem Grundprinzip ,,Dem jeweiligen
Bestand angepasste Schutzfristen mit Einsicht im Einzelfall auf Gesuch hin“. Wie gut bewahrt
sich dieser Ansatz nach Ihrer Erfahrung insgesamt, um den Ausgleich der Interessen auf Zugang
zu Unterlagen und der offentlichen, privaten und personlichen Schutzinteressen sicherzustel-
len?

Gut / Eher gut / Eher schlecht / Schlecht / Kann ich nicht beurteilen
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Anhang 5.2: Interviewleitfaden fiir die Befragung der Nutzerinnen und

Nutzer des Bundesarchivs

Einstieg

1)

2)

Zu welchen Themen und Zeitriumen und bei welchen Stellen haben Sie im Bundesar-

chiv in der letzten Zeit v.a. recherchiert?

Wir werden im Interview v.a. Giber den Zugang zum Archivgut im Bundesarchiv spre-
chen. Das Fundament der Archivierung bilden jedoch die Informationsverwaltung und
die Ablieferung der Bestinde durch die Bundesstellen. Kénnen Sie uns hierzu kurz
Ihre wichtigsten Eindricke oder Erfahrungen beschreiben? Wird das Verwaltungshan-
deln aus den im Bundesarchiv gelagerten Unterlagen nachvollziehbar oder gibt es Lii-

cken?

Auffinden von Archivgut

3)

Einmal beim Bundesarchiv, sollten die Archivbestinde nicht meht verindert werden.
Was ist hier Ihr Eindruck: Ist das durchgingig gewihrleistet oder haben Sie Hinweise

auf Verluste von Dokumenten oder Dossiers (verlorengehen, bewusstes entfernen)?

Unterlagen mit einer Schutzfrist

4)

5)

0)

Wie beurteilen Sie die Vergabe verlingerter Schutzfristen durch die ans Bundesarchiv

abliefernden Bundesstellen: Erfolgt diese insgesamt verhiltnismassig und einheitlich?

Konnen Sie Beispiele nennen, in denen Sie die Schutzfrist als unverhiltnismassig be-

urteilen? Wie begriinden Sie diese Einschitzung?

Wie beurteilen Sie die ordentliche Schutzfrist von 30 Jahren? Wie lasst sich diese aus

ganz allgemeiner Warte begriinden?

Behandlung von Einsichtsgesuchen bei Unterlagen im Bundesarchiv

7)

8)

9
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Wie erleben Sie die Bearbeitung Threr Einsichtsgesuche: Werden diese korrekt und
speditiv abgewickelt?

Wo sehen Sie unverhiltnismissige Ablehnungen von Einsichtsgesuchen? Konnen Sie

dies anhand von Fallbeispielen veranschaulichen und begriinden?

Haben Sie bei bewilligten Einsichtsgesuchen schon Auflagen erhalten? Waren diese

jeweils gerechtfertigt? Wenn nicht immer, in welchen Fallen nicht?
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10)  Wie beurteilen Sie das Potenzial von Auflagen, um Ablehnungen von Einsichtsgesu-
chen zu vermeiden? Ziehen alle ans Bundesarchiv abliefernden Stelle diese Moglichkeit

gleichermassen in Betracht?

11)  Wie erleben und beurteilen Sie den Rechtsweg bei Ablehnungen von Einsichtsgesu-

chen?

Einsicht in archivierte Unterlagen nach Offentlichkeitsgesetz

12)  Unterlagen, die nach dem 1.7.2006 entstanden sind, konnen nach Empfehlung von
Fachbehérden auch nach dem Bundesgesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip der Ver-
waltung (BGO) zur Einsicht freigegeben werden. Nutzen nach Threr Erfahrung die
Bundesstellen das Einsichtsverfahren nach BGO, wenn dieses fiir den Gesuchstel-
ler/die Gesuchstellerin vorteilhafter ist als das BGA-Verfahren?

13)  Wie verindert das BGO insgesamt den Zugang zu (neuen) Unterlagen im Bundesar-

chiv?

14)  Waire es fiir Sie wiinschenswert, den Zugang zu Dokumenten, die nach dem 1.7.2006
entstanden sind - also die Koordination von BGA und BGO - gesetzlich klarer zu

regeln? Wenn ja, wie konnte eine solche Regelung aussehen?

Recherchieren und Bestellen beim Bundesarchiv
15)  Welche Schwierigkeiten haben Sie bei der Recherche im BAR?

16) Was misste an den Suchinstrumenten und den anderen Dienstleistungen des BAR

verbessert werden, um den Sucherfolg zu erhéhen?

Einsicht in Unterlagen beim Bundesarchiv zur eigenen Person
17)  Haben Sie auch schon nach Unterlagen tber Ihre eigene Person gesucht?

18)  Wenn ja: Haben Sie dabei besondere Schwierigkeiten erlebt? Sehen Sie Verbesserungs-

potenziale?
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Archive von selbstédndig archivierenden, bundesnahen Stellen (z.B. SBB, Swisscom,
Schweizerische Nationalbank, ETH, SUVA, Swissmedic)

19)  Welche Erfahrungen haben Sie mit der Nutzung bei Archiven von selbstindig archi-

vierenden, bundesnahen Stellen gemacht?

Digitalisierung und Abschlussfragen

20)  Witd bei der Archivierung beim Bund das Potenzial der Digitalisierung ausgeschopft?
Welche Risiken sind mit der Digitalisierung verbunden?

21)  Ist die heute tbliche Archiveinheit des Dossiers auch im digitalen Zeitalter und mit
der Einfithrung des BGO noch adiquat? Was spricht dafiir, was spricht dagegen?

22)  Wird das BGA den aktuellen und kiinftigen Bedurfnissen an die Archivierung und den

sich verindernden Rahmenbedingungen noch gerecht?

23)  Wo sehen Sie den grossten Anpassungsbedarf am BGA?
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Fiir die Vertiefungsphase ausgewdhlte Stellen und Nutzende

Anbietepflichtige Stellen
Departement

Eidgendssisches Departement fiir auswartige An-
gelegenheiten (EDA)

Amt

Direktion fiir Ressourcen (DR)

Eidgendssisches Departement flr auswartige An-
gelegenheiten (EDA)

Generalsekretariat GS-EDA

Eidgendssisches Departement des Innern (EDI)

Generalsekretariat GS-EDI

Eidgendssisches Finanzdepartement (EFD)

Eidgendssische Finanzmarktaufsicht (FINMA)

Eidgendssisches Finanzdepartement (EFD)

Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV)

Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement
(EJPD)

Generalsekretariat GS-EJPD

Eidgendssische Departement fir Umwelt, Ver-
kehr, Energie und Kommunikation (UVEK)

Bundesamt fir Verkehr (BAV)

Eidgendssisches Departement fiir Verteidigung,
Bevolkerungsschutz und Sport (VBS)

Nachrichtendienst Bund (NDB)

Eidgendssisches Departement fiir Verteidigung,
Bevolkerungsschutz und Sport (VBS)

Kommando Operationen /
Generalsekretariat VBS

Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft, Bil-
dung und Forschung (WBF)

Generalsekretariat GS-WBF

Bundesanwaltschaft

Bundeskanzlei

Selbstidndig archivierende Stellen

Bundesstrafgericht

Parlamentsdienste

SBB

Swissmedic

Nutzende

Thomas Buomberger Forschung
Jean-Christophe Emmenegger Medien
Henrike Hoffmann Forschung
Titus Meier Forschung
Niels Rebetez Forschung

Jurg Schoch Forschung/Medien
Markus Seiler Privater

Katrin Solt Forschung

Martin Stoll Medien

Sacha Zala Forschung
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Anhang 7: Koordinationsnormen in den Kantonen

19 Kantone verfiigen iiber ein C)ffentlichkeitsgesetz. Davon haben alle gesetzlich geregelt,
wie mit Dokumenten gemiss dem kantonalen Offentlichkeitsgesetz nach deren Archivierung
umzugehen ist. Nachfolgend werden die kantonalen Koordinationsnormen wiedergegeben
(Stand am 1. September 2020).

Unterstellung unter das Archivierungsgesetz

GR: Gesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip (2016)

Art. 14 Archivierte amtliche Dokumente

Der Zugang zu amtlichen Dokumenten richtet sich nach der Archivierung nach dem Gesetz Uber die Ak-
tenflihrung und Archivierung.

SG: Gesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (2014)

Art. 11 Gegenstand

3 Der Zugang zu archivierten Dokumenten richtet sich nach dem Gesetz Giber die Aktenfiihrung und Ar-
chivierung vom 19. April 2011.

Tl: Regolamento della legge sull’informazione e sulla trasparenza dello Stato (2012)

Art. 9 Documenti ufficiali esclusi dal diritto di accesso

a) L'accesso ai documenti ufficiali definitivamente archiviati e disciplinato dalla legge sull’archiviazione e
sugli archivi pubblici del 15 marzo 2011 e dal diritto speciale.

Aufgeschobene Unterstellung unter das Archivierungsgesetz

GE: Loi sur les archives publiques (2000/2008)

Art. 12 Consultation des archives historiques

1 Les documents versés aux Archives d'Etat ou que des institutions sont chargées d'archiver elles-mémes
ne peuvent en principe étre consultés qu'a I'expiration des délais de protection figurant aux alinéas 3 et
4,

2 lls demeurent toutefois accessibles pendant 5 ans deés leur archivage lorsque le requérant aurait pu y
avoir acces auparavant en vertu de la loi sur I'information du public, I'acces aux documents et la protection
des données personnelles, du 5 octobre 2001
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Fortbestand des Regimes gemiiss Offentlichkeitsgesetz

Al: Datenschutz-, Informations- und Archivgesetz (2019)

Art. 34 Schutzfristen

1 Fiir Archivgut gilt eine Schutzfrist von 30 Jahren; enthalt es besonders schiitzenswerte Personendaten,
gilt eine Schutzfrist von 90 Jahren.

2 Wahrend der Schutzfrist gilt das Einsichtsrecht fiir amtliche Dokumente sinngemass, danach ist das Ar-
chivgut 6ffentlich.

BE: Gesetz Uiber die Archivierung (2009)

Art. 16 Grundsatz

1 Das Archivgut der Behdrden geméss Artikel 3 Absatz 4 steht der Offentlichkeit nach den Bestimmungen
des Gesetzes vom 2. November 1993 {iber die Information der Bevolkerung (Informationsgesetz, IG) und
des Datenschutzgesetzes zur Einsichtnahme zur Verflgung.

FR: Gesetz liber die Information und den Zugang zu Dokumenten (2009)

Art. 20 Zugangsrecht

1 Jede natdirliche oder juristische Person hat, soweit in diesem Gesetz vorgesehen, das Recht auf Zugang
zu den amtlichen Dokumenten im Besitz der 6ffentlichen Organe.

2 Die amtlichen Dokumente unterstehen auch nach ihrer Ablieferung an das Archiv dem Zugangsrecht
nach diesem Gesetz.

SZ: Archivgesetz (2015) und Gesetz iiber die Offentlichkeit der Verwaltung und den Daten-
schutz (2008, ODSG)

Art. 15 Archivgesetz / Schutzfristen

1 Das Archivgut unterliegt unbesehen seinem Standort einer Schutzfrist von 35 Jahren.

2 Keine Schutzfristen gelten: a) beim Zugang zu amtlichen Dokumenten gemiss § 5 ODSG
Art. 5 ODSG / Offentlichkeitsprinzip

1 Jede Person hat Anspruch darauf, amtliche Dokumente einzusehen und Auskunft Gber den Inhalt amt-
licher Dokumente zu erhalten.

Art. 7 ODSG / Adressat und Inhalt des Gesuchs

3 Fir archivierte Dokumente bleibt innerhalb der Sperrfrist das Organ zustandig, welches die Dokumente
zur Archivierung abgeliefert hat.

VD: Loi sur I'information (2002) et Loi sur I’archivage (2011)

Art. 8 Loi sur I'information / Droit a I'information

1 Par principe, les renseignements, informations et documents officiels détenus par les organismes sou-
mis a la présente loi sont accessibles au public.

3 Cette régle vaut aussi pour les documents officiels versés aux archives cantonales.

Art. 10 Loi sur I'archivage / Principes

1 Jusqu'a l'expiration du délai de protection défini aux articles 11 et 12, la consultation par le public des
archives historiques est soumise a I'autorisation de I'autorité qui a versé les documents. Celle-ci se
prononce conformément a la législation sur lI'information et sur la protection des données personnelles.
2 Apreés l'expiration du délai de protection, la consultation est libre, sous réserve de I'article 12, alinéa 4.
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VS: Gesetz iiber die Information der Offentlichkeit, den Datenschutz und die Archivierung
(2008)

Art. 43 Einsichtnahme in archivierte Dokumente

1 Dokumente, die gemass vorliegendem Gesetz bereits vor der Archivierung 6ffentlich zugéanglich waren,
bleiben dies auch weiterhin, und zwar unter den Bedingungen von Artikel 12 bis 16 . Die anderen archi-
vierten Dokumente werden 30 Jahre nach ihrer Erstellung offentlich zuganglich gemacht, sofern kein
tiberwiegendes offentliches oder privates Interesse dagegenspricht.

2 Dokumente, die besonders schiitzenswerte Daten oder Personlichkeitsprofile enthalten, sind friihestens
zehn Jahre nach dem Tod der betroffenen Person 6ffentlich zuganglich. Ist das Todesdatum nicht bekannt,
lauft die Schutzfrist 100 Jahre nach Abschluss des Dossiers ab.

Art. 49 Adressat des Gesuchs

3 Betrifft das Gesuch ein archiviertes Dokument, muss es an jene Behorde gerichtet werden, von dem das
Dokument stammt. Nach Ablauf der Schutzfrist (Art. 43) muss das Gesuch an die fiir das Archiv zustdndige
Behorde gerichtet werden.

ZH: Archivgesetz (1995/2013)

Art. 10 Aktenzugang

1 Der Zugang zu archivierten Akten richtet sich nach den Bestimmungen des Gesetzes lber die Informa-
tion und den Datenschutz vom 12. Februar 2007 (IDG)2. §§ 11, 11 a und 11 b bleiben vorbehalten.

2 Die Archive kdnnen Verzeichnungsdaten und elektronische Auspragungen von Akten im Internet zu-
ginglich machen, wenn die betreffenden Akten fiir die Offentlichkeit nach Abs. 1 oder nach § 11 Abs. 1
zuganglich sind.

ZG: Gesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (2014) und Archivgesetz (2004/2104)

Art. 16 Offentlichkeitsgesetz / Archivierte Akten
1 Der Zugang zu amtlichen Dokumenten richtet sich auch nach der Archivierung nach diesem Gesetz.

2 Fir die Behandlung von Gesuchen um Zugang bleibt innerhalb der ordentlichen Schutzfrist gemass § 11
Archivgesetz[4] das Organ zustandig, welches die Dokumente zur Archivierung abgeliefert hat; es holt vor
seinem Entscheid die Stellungnahme der Archivverantwortlichen ein. Nach Ablauf der ordentlichen
Schutzfrist gilt das Archivgesetz.

Art. 14a Archivgesetz / Zugang zu archivierten Dokumenten

1 Der Zugang zu archivierten amtlichen Dokumenten richtet sich nach dem Gesetz iiber das Offentlich-
keitsprinzip der Verwaltung (Offentlichkeitsgesetz) vom 20. Februar 2014.

Minimale Koordination

AG: Gesetz liber die Information der Offentlichkeit, den Datenschutz und das Archivwesen
(2006)

Art. 46 Benutzungsrecht; Schutzfristen

1 Die im Staatsarchiv aufbewahrten Dokumente sind nach Ablauf einer Schutzfrist von 30 Jahren seit ihrer
Erstellung der Offentlichkeit zugénglich zu machen, soweit sie nicht bereits vor ihrer Archivierung 6ffent-
lich zugdnglich waren.
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BS: Gesetz liber das Archivwesen (1996/2010)

Art. 10 Schutzfristen

7 Die Schutzfristen der Abs. 1 und 2 gelten nicht fiir Archivgut, soweit es vor der Ubergabe an das Staats-
archiv nach dem Informations- und Datenschutzgesetz zuganglich war.

NE/JU: Convention intercantonale des 8 et 9 mai 2012 relative a la protection des données et a
la transparence dans les cantons du Jura et de Neuchatel

Art. 80 Classement et archivage

Tout document officiel archivé demeure accessible lorsque le demandeur aurait pu y avoir acces avant
son archivage en vertu des principes ancrés dans la présente convention.

SO: Informations- und Datenschutzgesetz (2001)

Art. 12 Offentlichkeitsprinzip
Amtliche Dokumente, die nach diesem Gesetz zugénglich sind, bleiben es auch nach der Archivierung.

Art. 35 Stellungnahme der Behorde

1 Die Behérde nimmt zum Gesuch so rasch als moéglich Stellung. Bezliglich archivierter Dokumente ist die
Behorde zustdndig, welche die Dokumente dem Archiv abgeliefert hat; nach Ablauf von 30 Jahren seit der
letzten Aufzeichnung ist die Archivbehodrde zustandig.

UR: Archivreglement (2002)

Art- 6 Allgemeine Schutzfrist

1 Unterlagen, die bereits vor der Archivierung der Offentlichkeit zugénglich waren, bleiben 6ffentlich zu-
ganglich.

Alle archivierten Dokumente unterstehen dem Offentlichkeitsprinzip

BL Gesetz iiber die Archivierung (1996 /2010)

Art. 9 Zugang
1 Fir den Zugang zu archivierten Unterlagen gilt das Informations- und Datenschutzgesetz.

2 Archivierte Personendaten sind 10 Jahre nach dem Tod einer Person, spatestens aber 100 Jahre nach
der Geburt oder, wenn dieses Datum nicht eruiert werden kann, 100 Jahre nach dem Erstellungsdatum
einer Unterlage in nicht anonymisierter Form zuganglich, wenn nicht eine besondere gesetzliche Geheim-
haltungspflicht oder ein Giberwiegendes 6ffentliches oder privates Interesse entgegensteht.

Art. 11 Zugangsgesuch

Verlangt eine Person Zugang zu archivierten Unterlagen, die vor weniger als 30 Jahren erstellt wurden,
oder zu Personendaten, bei denen die Schutzfrist von § 9 Absatz 2 dieses Gesetzes noch nicht abgelaufen
ist, muss sie beim Staatsarchiv ein Gesuch einreichen.

Art. 13 Priifung und Entscheid

1 Das Staatsarchiv holt wahrend der Fristen gemadss § 11 die Stellungnahme der abliefernden Stelle im
Sinne von § 30 Absatz 2 des Informations- und Datenschutzgesetzes ein.

2 Eine ablehnende Stellungnahme der abliefernden Stelle ist fiir das Staatsarchiv verbindlich.
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