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Gemeinderatsprotokolle und Offentlichkeitsprinzip aus der Perspek-
tive des Kantons Zirich

Das Offentlichkeitsprinzip ist im Kanton Zirich fest verankert. Und trotzdem stellt sich in
der Praxis nicht selten die Frage nach seinen Grenzen. Besonders bei Exekutivbehdrden
auf Gemeindeebene, vorliegend Gemeinderéate genannt, ist mit Blick auf die Gewahrleistung
des Kollegialitatsprinzips bei nicht 6ffentlichen Sitzungen fraglich, ob die dazugehoérigen
Protokolle der Offentlichkeit zur Verfiigung stehen sollen. Der vorliegende Beitrag soll dies-
beziiglich einen kurzen Uberblick schaffen.

1. Ausgangslage

Viele Kantone sind in den vergangenen Jahren vom Grundsatz der Geheimhaltung der Verwal-
tungstatigkeit («Geheimhaltung mit Offentlichkeitsvorbehalt») zum Offentlichkeitsprinzip («Grund-
satz der Offentlichkeit mit Geheimhaltungsvorbehalt») libergegangen. Ein allgemeiner Trend in
Richtung Burgerfreundlichkeit und Transparenz der Verwaltung setzt sich durch. Dennoch kann
nicht alles preisgegeben werden. Geschultzt werden missen insbesondere Uberwiegende private
oder offentliche Interessen. Die Zuganglichkeit des Handelns der 6ffentlichen Organe geht somit
meistens mit einer aufwandigen und schwierigen Interessensabwagung einher. Diese Frage stellt
sich insbesondere bei der Offenlegung der diskutierten Standpunkte von an sich nicht 6ffentlichen
Sitzungen der Exekutivorgane auf Gemeindeebene. Muss ein entsprechendes Protokoll heraus-
gegeben werden? Dies im Bewusstsein, dass die an sich geheimen Sitzungen, dann nicht mehr
geheim sind?

2. Offentlichkeitsprinzip im Allgemeinen

Zunachst sind die Grundlagen festzuhalten. Das Offentlichkeitsprinzip verfolgt den Zweck, das
Handeln der 6ffentlichen Organe transparent zu machen und so die freie Meinungsbildung und die
Wahrnehmung demokratischer Rechte zu férdern sowie die Kontrolle des staatlichen Handelns zu
erleichtern. Es gewahrleistet als verfassungsmassiger Grundsatz den allgemeinen Zugang zu In-
formationen bei 6ffentlichen Organen. Einzelnen Personen steht damit ein grundrechtlich ge-
schitztes Informationszugangsrecht zu. Einschrankungen bedirfen folglich einer hinreichenden
gesetzlichen Grundlage, miussen im offentlichen Interesse ergehen und verhaltnismassig sein.
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Entsprechend diirfen gemass den kantonalen Informationsgesetzen 6ffentliche Organe den Infor-
mationszugang nur soweit einschranken oder ganzlich verweigern, als es dem Schutz 6ffentlicher
oder privater Interessen dient (also fir die zu schiitzenden Interessen geeignet, notwendig und
zumutbar ist).

3. Gegenstand des Informationszugangsrechts und unterstellte 6ffentliche Organe

Unter das Informationszugangsrecht fallen mit wenigen Ausnahmen samtliche Aufzeichnungen
von Informationen, welche beim &ffentlichen Organ vorhanden und im Zusammenhang mit der
Erfillung einer offentlichen Aufgabe entstanden sind (unabhangig von der Darstellungsform oder
Art des Informationstragers). Die dem Offentlichkeitsprinzip unterstellten éffentlichen Organe sind
grundsatzlich der Kantonsrat, die Gemeindeparlamente sowie die Gemeindeversammlungen, die
Behdrden und Verwaltungen des Kantons und der Gemeinden sowie die Organisationen und Per-
sonen des oOffentlichen und privaten Rechts, soweit sie mit der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben be-
traut sind. Der Begriff ist weit gefasst und umfasst samtliche Behdrden, auf Gemeindeebene also
auch die Gemeinderate (verstanden als Gemeindeexekutiven, Gemeindevorsteherschaft), das Ge-
meindeparlament und die Kommissionen der Gemeinden.

4, Gemeinderatsprotokolle im Besonderen

Ein Protokoll ist die formliche, standardsprachliche Niederschrift des Inhalts oder der wesentlichen
Punkte einer Sitzung'. Gemass den oben genannten Ausfiihrungen stellen sie als Informationen
von o&ffentlichen Organen entsprechend Aufzeichnungen dar, die dem Offentlichkeitsprinzip unter-
stehen. Nicht beteiligte Dritte kbnnen so die politische und rechtliche Verantwortlichkeit sicherstel-
len.

Gemeinderéte (als 6ffentliche Organe) und Protokolle, als Informationen im Sinne des Gesetzes,
fallen also grundsatzlich unter das Offentlichkeitsprinzip. Allerdings sind nach § 43 des Gemein-
degesetzes im Kanton Zlrich die Verhandlungen von Behdérden nicht 6ffentlich. Der Ausschluss
der Offentlichkeit wird begriindet mit dem Beddirfnis — als Ausdruck kollegialer Beratung — ideale
Rahmenbedingungen fur die Meinungsbildung und Entscheidungsfindung im Kollegium zu schaf-
fen’. Es soll eine freie Diskussion erméglicht werden, die nicht unter dem Druck der Offentlichkeit
steht. Sitzungen von Gemeinderaten sind entsprechend geheim (im umgangssprachlichen Sinne).
Fraglich ist daher, ob Gemeinderatsprotokolle trotzdem o6ffentlich zuganglich gemacht werden
muissen. Das Gesetz schweigt diesbezlglich. Gemass der einschlagigen Weisung des Regie-
rungsrats und Literatur, fallt das Protokoll einer solchen Sitzung aber nicht unter das Sitzungsge-
heimnis und untersteht somit dem Informationszugangsrecht. Insoweit ist der Begriff des Sitzungs-
geheimnisses auf Sitzungen der Gemeinderate (Exekutiven) oder Kommissionen selbst be-
schrankt.

REICH-GG-Kommentar, § 6 N 1.
SCHINDLER-GG-Kommentar, § 43 N 2.
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Es werden aber Zweifel gedussert. So beflirchtet ein Teil der Lehre, dass diese Auslegung im
Widerspruch zur Intention der Bestimmung stehe, indem die Vertraulichkeit der Sitzung im Nach-
gang durch die Offenlegung des Protokolls wieder entfallt’. Diese Ansicht muss jedoch relativiert
werden und entspricht auch nicht der Praxis der Rechtsmittelinstanzen im Kanton Zirich: Das Zu-
gangsrecht gilt nicht absolut, bzw. dem Zweck der Bestimmung kann in vielerlei Hinsicht Rechnung
getragen werden. So steht es dem Gemeinderat frei, entgegenstehende Geheimhaltungsinteres-
sen geltend zu machen. Insbesondere kénnte angefiihrt werden, dass der Meinungsbildungspro-
zess in der Behorde beeintrachtigt werden kénnte’, sofern dieser noch nicht abgeschlossen ist.
Zum Schutz des Kollegialitatsprinzips kénnen zudem die Namen der Votanten geschwarzt bzw.
die Protokolle ohne Namensnennung geflihrt werden. Schliesslich bleibt den Behérden auch bei
der Ausgestaltung der Protokolle ein grosser Ermessensspielraum. Eine Reduktion auf ein blosses
Beschlussprotokoll wird als zuldssig angesehen. Allerdings sollte dies nicht den Regelfall bilden.
Zumindest eine Zusammenfassung der Argumente, welche zum Beschluss gefiihrt haben, sollten
in das Protokoll aufgenommen werden. Nur so wird ein Entscheid auch nachvollziehbar, falls das
Protokoll der Offentlichkeit zuganglich gemacht werden muss. Gemeinderatsprotokolle fallen im
Kanton Ziirich somit grundsétzlich unter das Offentlichkeitsprinzip und werden vom Sitzungsge-
heimnis nicht erfasst.

Diese Frage wird aber in den einzelnen Kantonen unterschiedlich aufgegriffen. Exemplarisch dafur
seien die Kantone Bern und St. Gallen genannt. Wahrend sich der Kanton Bern in einer vergleich-
baren Situation wie im Kanton Zirich befindet (die Sitzungen der Gemeindeexekutive sind nicht
offentlich; zu den Protokollen sagt das Gesetz nichts),sind im Kanton St. Gallen die Protokolle nicht
offentlicher Sitzungen (bei allen 6ffentlichen Organen) vom Offentlichkeitsprinzip ausgenommen.
Darin ist eine von Gesetzes wegen statuierte Abkehr vom Offentlichkeitsprinzip zu erkennen. Letz-
teres gilt im Ubrigen auch fiir die Protokolle der bundesrétlichen Sitzungen.

5. Offenlegung mit Gebuhrenvorbehalt

Sodann stellte das Bundesgericht in einem Fall im Kanton Zug — ebenfalls einem Kanton, in dem
die Gemeinderatsprotokolle dem Offentlichkeitsprinzip unterstehen — zusatzlich einen weiteren As-
pekt zur Diskussion: Vor der Herausgabe misse der Gemeinderat die Protokolle noch durchsehen
und im Einzelfall prifen, ob gewisse Entscheide oder Abschnitte wegen o&ffentlicher oder privater
Interessen abgedeckt werden. Es anerkannte, dass dies einen erheblichen Bearbeitungsaufwand
verursachen werde. Folglich misse eine Wertung gemacht werden: Falle dieser Aufwand nicht
derart exorbitant aus, dass der Geschaftsgang Uber langere Zeit ibermassig behindert oder na-
hezu lahmgelegt wirde, seien die Gesuchsteller zu informieren, was fir eine Gebuhr anfallen
werde. Diese durfe hdchstens kostendeckend sein. Erst wenn die Gesuchsteller bereit waren,
diese Gebuhr zu tragen, kdnnten die Gemeinderatsprotokolle redigiert und herausgegeben wer-

5

den’.

SCHINDLER-GG-Kommentar, § 43 N 6.
§ 23 Abs. 2 lit. b IDG.
BGer, Urteil 1C_155/2017 vom 17. Juli 2017.
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Diese Sichtweise mag durchaus auf Verstandnis stossen, zumal die sorgfaltige Abwagung zwi-
schen Offentlichkeitsprinzip und entgegenstehenden Interessen naturgemass einen erheblichen
Aufwand erzeugt, namentlich wenn, wie im genannten Zuger Fall, Protokolle Giber eine sehr lange
Zeitdauer herausverlangt werden. Die Gebuhren durfen jedenfalls nicht so ausgestaltet werden,
dass die Ausiibung des Anspruchs auf Aktenzugang geradezu verhindert wiirde. Auf Bundes-
ebene mussen die Gesuchstellenden informiert werden, falls die Gebuhr Gber CHF 100.00 betragt.
Da es um die Auslbung eines demokratischen Rechts geht, stellt sich weiter die Frage, ob die
Gebuhren in gewissen Fallen nicht in der Héhe zu begrenzen sind. Fir Journalistinnen und Jour-
nalisten bestehen auf Bundesebene jedenfalls gewisse Erleichterungen.

6. Aktive Information

Wenn das Offentlichkeitsprinzip fiir Gemeinderatsprotokolle gilt, stellt sich die Frage, ob die Proto-
kolle Uber die wichtigsten Beschliisse nicht ohnehin auf der Webseite publiziert werden sollten.
Seit der Verankerung des Offentlichkeitsprinzips im Kanton Ziirich, ist auch der Ziircher Regie-
rungsrat dazu Ubergegangen, die begriindeten Beschlisse im Internet zu publizieren. Damit kann
die Exekutive aktiv dazu beitragen, den Zugang zu den Protokollen zu erleichtern. Dies ist denkbar
fur Protokolle, in welchen keine privaten Interessen tangiert werden. In anderen Fallen empfiehlt
es sich, ein konkretes Aktenzugangsgesuch abzuwarten und dann die betroffene Person anzuhé-
ren, bevor der Zugang gewahrt wird. Diese hat alsdann die Méglichkeit, sich zuerst mit Rekurs und
Beschwerde dagegen zur Wehr zu setzen. Allerdings ist zu beachten, dass sich auch Private nicht
auf Uberwiegende Interessen berufen kénnen, falls ein grosses Informationsinteresse der Offent-
lichkeit besteht. Bei der Frage, ob die Namen von Gesuchstellern und Bewilligungsempfangern
geheim sind, ist somit ebenso eine Interessenabwagung vorzunehmen, wie auch dort, wo es um
den Schutz von o6ffentlichen Interessen geht. Die neue Praxis des Bundesgerichts geht jedenfalls
bei der Anwendung des Bundesgesetzes Ulber die Offentlichkeit der Verwaltung sehr weit. Dies
dirfte auf die kantonale Rechtsprechung entsprechende Auswirkungen haben.

Dass Gemeinderatsprotokolle seit der Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips im Kanton Zirich
grundsatzlich zuganglich sind, ist wohl eine Umstellung. Gleichwohl kann es auch als Chance ge-
sehen werden, die Exekutivtatigkeit zu legitimieren. Im Einzelfall ist jedoch abzuwagen, wenn ent-
gegenstehende Geheimhaltungsinteressen im Raum stehen.
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