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Bildung einer Delegation
Parlamentarische Initiative der Geschiftspriifungskommission

Bericht der Kommission des Stinderates

vom 12. Dezember 1990

Sehr geehrte Herren Prisidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Thnen gemiss Artikel 2194atet Ahsatz 3 des Geschiiftsverkehrs-
gesetzes (GVG) den vorliegenden Bericht und iiberweisen ihn gleichzeitig dem
Bundesrat zur Stellungnahme.

Sowohl der Stinderat wie der Nationalrat haben in der Wintersession 1989 be-
schlossen, ener als allgemeine Anregung formulierten parlamentanschen Initia-
tive der PUK Folge zu geben. Dic Initiative regt an, dass die Geschiftsprii-
fungskommissionen ermichtigt werden sollen, eine gemeinsame Delegation zu
bestimmen, welche dhnliche Rechte wie die parlamentarischen Untersuchungs-
kommissionen besitzen sollte. Die Kommission unterbreitet ihnen mit dem vor-
liegenden Bericht Antrige zu einer Revision des Geschiiftsverkehrsgesetzes.

Die Kommission ist zur Uberzeugung gekommen, dass es nicht notwendig ist,
ein neues Organ der Oberaufsicht zu schaffen. Hingegen sollen die Kompeten-
zen der Geschéaftsprifungskommissionen massvoll ausgebaut werden. Die Ge-
schaftspriifungskommissionen sollen mit einer gualifizierten Mehrheit von zwei
Dritteln ihrer Mitglieder auch dann Akten von Bundesbehorden herausverlan-
gen konnen, wenn der Bundesrat das Amtsgeheimnis nicht aufheben will. Im
gleichen Verfahren sollen die Geschifisprifungskommissionen Beamte des
Bundes und Privatpersonen als Zeugen befragen kénnen.

Dic Kommission ist der Auffassung, dass durch die beantragten Anderungen
des Geschiftsverkehrsgesetzes das verfassungsmissige Oberaufsichtsrecht der
Bundesversammlung wirksamer wahrgenommen werden kann. Sie erwartet,
dass Missstinde 1n der Verwaltung friher erkannt und dadurch auch behoben
werden kdnnen, bevor eine eigentliche Krisensituation entsteht.

Antrige

Die Kommission beantragt, den Beschlussesentwurf zur Anderung des Ge-
schiftsverkehrsgesetzes anzunchmen,
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Beilage ]
Geschiftsverkehrsgesetz Entwurf

Anderung vom

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

gestiitzt auf Artikel 85 Ziffern 1 und 11 der Bundesverfassung,

nach Einsicht in den Bericht der Kommission des Stinderates vom 12. Dezem-
ber 19909

und in die Stellungnahme des Bundesrates vom 20. Februar 19912,

beschliesst:

I

Das Geschiiftsverkehrsgesetz® wird wie folgt geidndert:

Art. 47015 4ps, 3

3 Beamte kdnnen fiir Befragungen nur durch den Bundesrat von der fiir sie gel-
tenden Pflicht zur Amtsverschwiegenheit und der militirischen Geheimhaltung
entbunden und zur Herausgabe von Amtsakten ermichtigt werden. Vorbehalten
bleiben die Artikel 479vater. 59 ynd 61.

Art. 479uater Abs 2 und 2% (neu)

2 Soweit ¢s der Bundesrat zur Wahrung des Amtsgeheimnisses oder eines militi-
rischen Geheimnisses, zur Wahrung schutzwiirdiger personlicher Interessen
oder aus Riicksicht auf ein noch nicht abgeschlossenes Verfahren fiir unerléss-
lich hilt, kann er anstelle der Aktenherausgabe einen besonderen Bericht erstat-
ten. Die Geschiiftspriifungskommission kann mit einer Mebrheit von zwei Drit-
teln ihrer Mitglieder und mit Zustimmung einer Zweidrittelsmehrheit der Ge-
schiftspriifungskommission des anderen Rates auf der Aktenheransgabe beste-
hen oder beschliessen, Beamte des Bundes und Privatpersonen als Zeugen ein-
zuvernehmen. Vor der Einvernahme von Beamten als Zeugen hort sie den Bun-
desrat an; die Artikel 59—-64 sind sinngemaiss anwendbar.

2is Die Geschiftsprifungskommission kann die Akteneinsicht und die Einver-
nahme von Beamten oder Privatpersonen als Zeugen durch ¢ine Sektion oder in
Zusammenarbeit mit der Kommission des anderen Rates durch eine gemein-
same Delegation durchfiihren lassen.

1) BB1 1991 I 1034
) BBI ...
3 SR 171.11; AS 1990 1530
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Geschiftsverkehrsgesetz

Art. 475¢xies gbs. 3

I Die Verwaltungskontrollstelle hat unter Vorbehalt des Verfahrens nach Arti-
kel 47quater Ahsatz 2 gegeniiber den Dienststellen der Verwaltung die gleichen
Rechte ... (Rest unverdndert).

IT

! Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referendum.
2 Es tritt am ... in Kraft.
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Beilage 2

Minderheitsantrige

1  (Masoni)

Art. 47993t Abs. 2 und 2% (neu)

2 Soweit es der Bundesrat ... erstatten. Dic Geschiiftspriifungskommission kann
mit einer Mehrheit von zwei Dritteln ihrer Mitglieder und mit Zustimmung der-
selben qualifizierten Mehrheit der Kommission des anderen Rates auf der Ak-
tenherausgabe und auf der Befragung bestehen. Vor der Befragung ... hort sie
den Bundesrat an.

2bis Die Geschiftspriifungskommission kann die Akteneinsicht und die Befra-
gung von Beamten oder Privatpersonen durch eine Sektion oder in Zusammen-
arbeit ...

Art. 479vinquies (ney)

1 Geniigen .die Befugnisse der Geschiftsprifungskommission gemiss Arti-
kel 479uater zur Wahrnehmung der Oberaufsicht nicht, kénnen beide Rite eine
von beiden Geschiftspriifungskommissionen mit der qualifizierten Mehrheit
von je zwei Dritteln der Mitglieder fiir einen besonderen und genau umschrie-
benen Gegenstand bereits bestellte oder zu bestimmende Delegation mit den
besonderen Befugnissen gemiiss dieses Artikels ausstatten.

2 Die Delegation besteht aus einer gleichen Anzahl von Mitgliedern des Natio-
nal- und des Stinderates. Sie konstituiert sich selbst.

3 Sie erhiilt den Auftrag von den beiden Geschiftsprifungskommissionen. Sie -
erstattet den beiden Riten Bericht und stellt Antrag.

*+ Sie hat das Recht, Beamte und Privatpersonen als Auskunftspersonen oder
Zeugen zu befragen und bei Behorden des Bundes und Privatpersonen Akten
herauszuverlangen. Soweit das Amtsgeheimnis und das militdrische Geheimnis
betroffen sind, entscheidet die Delegation, nachdem sie den Bundesrat angehért
hat.

. 3 Die Mitglieder, Sekretire und Protokollfithrer der Delegation sind zur Ge-
‘heimhaltung verpflichtet.

¢ Die Verfahrensvorschriften der Artikel 55-65 sind sinngemiss anwendbar.

Art. 479uinquies (alt) wird zu Art. 4756pties

2 (Onken)

Art. 47auater gho 2

z ... Die Geschiftsprifungskommission kann mit einer Mehrheit von zwei Drit-
teln ihrer Mitglieder auf der Aktenherausgabe bestehen und mit Zustimmung
einer Zweidrittelsmehrheit der Geschiftspriifungskommission des anderen Ra-
tes beschliessen, Beamte ...
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3  (Schénenberger, Danioth, Gautier, Jelmini, Masoni)

Art. 479vater Apg 2

2 ... Die Geschiftspriifungskommission kann ... beschliessen, Beamte des Bun-
des als Zeugen einzuvernchmen. ...
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Beilage 3

Erliuterungen der Kommission

1 Ausgangslage
11 Parlamentarische Initiative der PUK

Die PUK, die beauftragt war, besondere Vorkommnisse im EJPD zu untersu-
chen, hat in ihrem Bericht vom 22. November 1989 festgestellt, dass die parla-
mentarische Oberaufsicht iber die Bundesanwaltschaft und Bundespolizei un-
genigend war (BBl 71990 1 836/37). Ein wesentlicher Grund wird darin gesehen,
dass die Informationsrechte der Geschiftspriifungskommissionen beschrinkt
sind. Gemiss GVG Artikel 479v8t¢r Ahgatz 2 kann der Bundesrat «soweit es zur
Wahrung eines Amitsgeheimnisses, zur Wahrung schutzwiirdiger persdnlicher
Interessen oder aus Riicksicht auf ein noch micht abgeschlossenes Verfahren
unerlisslich ist, anstelle der Herausgabe von Amtsakten einen besonderen Be-
richt erstatten». Aufgrund einzelner Beispiele hilt die PUK fest, dass der Bun-
desrat die Begriffe des «noch nicht abgeschlossenen Verfahrens» und der
«schutzwiirdigen persénlichen Interessen» so interpretiere, dass wirkungsvolle
parlamentarische Kontrollen vor allem im Bereich des Staatsschutzes nicht
mdoglich seien.

Die PUK unterbreitete den Riten deshalb in Form einer allgemeinen Anregung
die folgende parlamentarische Initiative:

Genligen die Rechte der Geschiiftspriiffungskommissionen zur Wahrneh-
mung der Oberaufsicht nicht, konnen die beiden Kommissionen durch Be-
schluss der Mehrheit der Mitglieder jeder Kommission eine gemeinsame De-
legation bestimmen. Diese soll aus einer gleichen Zahl von Mitgliedern des
National- und des Stinderates zusammengesetzt sein. Sie soll das Recht ha-
ben, nach Anhérung des Bundesrates Akten beizuziehen, die der Geheimhal-
tung unterstehen. Beamte kdnmen als Auskunftspersonen oder als Zeugen
-auch iiber Talsachen einvernommen werden, die der Amtsverschwiegenheit
oder der militirischen Geheimhaltungspflicht unterliegen. Mitglieder, Sekre-
tare und Protokollfithrer dieser Delegation sind ihrerseits zur Geheimhal-
tung verpflichtet.

12 Stellungnahme des Bundesrates

Der Bundesrat dusserte sich in seiner Stellungnahme zum Bericht der parlamen-
tarischen Untersuchungskommission vom 4. Dezember 1989 (BBI 7990 T 879)
skeptisch zur parlamentarischen Initiative. Er macht namentlich prinzipielle Be-
denken geltend und kritisiert, dass es einen erbeblichen Eingriff in die schwei-
zerische Form der Gewaltenteilung darstelle, wenn sich eine parlamentarische
Kommission selber erweiterte Kompetenzen zusprechen kénne.

13 Beschliisse des Nationalrates und des Stinderates

Beide Rite haben ohne Gegenstimmen beschlossen, der parlamentarischen Ini-
tiative Folge zu geben (Amtl. Bull. N 7989 2047, S 1989 809). In der Debatte
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kam zum Ausdruck, dass die parlamentarische Kontrolle gezielt verstdrkt wer-
den miisse, damit in Zukunft Missstinde in der Verwaltung frither aufgedeckt
und behoben werden kénnen. Einzelnen Ratsmitgliedern, die einen Einbruch in
das Prinzip der Gewaltenteilung befiirchteten, wurde entgegengehalten, dass es
bewusst nicht um die Schaffung einer « Dauer-PUK» oder einer «Mini-PUK»
gehe, Vielmehr solle sich die GPK in spezicllen Fillen gegeniiber dem Bundes-
rat und der Verwaltung durchsetzen kdnnen, so dass d1e Einsetzung einer PUK
gerade vermieden werden koénne.

2 Beratungen der Kommission "

21 Stellungnahmen der Arbeitsgruppe Verwaltungskontrolle der
GPK sowie des Bundesrates

Die Kommission hat sich an drei Sitzungen ausfiihrlich mit der parlamentari-
schen Initiative befasst. Sic hat von einer Arbeitsgruppe Verwaltungskontrolle
der GPK eine Stellungnahme erhalten und den Vorsteher des EJPD gebeten,
sich zur parlamentarischen Initiative zu dussern.

Die Arbeitsgruppe der GPK begriisst die Initiative und unterbreitet der Kom-
mission einen Losungsvorschlag, der noch etwas iber den Text der PUK hin-
ausgeht. Die Geschiftsprifungsdelegation soll simtliche Rechte der parlamen-
tarischen Untersuchungskommissionen gemiss den Artikeln 55-65 des Ge-
schiftsverkehrsgesetzes (GV@) erhalten. Die Arbeitsgruppe weist auf verschie-
dene Fille der letzten Jahre hin, wo der GPK eine vertiefte Kontrolle verun-
mdoglicht war, weil der Bundesrat z. B. die Einsicht in Mitberichte von Bundes-
dmtern oder in Gutachten von Experten verweigerte.

Aus der Stellungnahme des Vorstehers des EJPD, die stellvertretend vom Gene-
ralsekretir vorgetragen wurde, geht hervor, dass der Bundesrat die Schaffung
einer GPK-Delegation nicht befurwortet. Er macht den Grundsatz der Gewal-
tenteilung, Geheimhaltungsbediirfnisse und die Uberforderung des Parlaments
geltend. Um das Anliegen der PUK zu verwirklichen, regt er an, eine stindige
Staatsschutzdelegation beider Riite zu schaffen. Diese hitte die Staatsschutzti-
tigkeit im EJPD und im EMD laufend und nachtriglich zu kontrollieren. Amts-
geheimnisse konnten ihr nicht entgegengehalten werden.

22 Beschliisse der Kommission

Die Kommission vertritt die Auffassung, dass die beiden Rite mit ihren Be-
schliissen, der Initiative der PUK Folge zu geben, die Oberaufsicht der Bundes-
versammlung iiber die Verwaltung generell stirken wollen. Zwar ist der Mangel
an Kontrolle im Bereich des Staatsschutzes besonders deutlich geworden; ver-

) Mitglieder der Kommussion: Hdnsenberger, Affolter, Buhrer, Damoth, Gauticr, Iten,
Jelmini, Masoni, Meier Josi, Onken, Reichmuth, Riiesch, Schonenberger, Simmen,
Zimmerli (15)
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schiedene Erfahrungen zeigen aber, dass die Kompetenzen der GPK auch fiir
andere Bereiche der staatlichen Tatigkeit verstirkt werden miissen, Es ist denk-
bar, dass fir die Oberaufsicht iiber den Staatsschutz und den Nachrichtendienst
besondere Regelungen und parlamentarische Organe zu schaffen sein werden.
Dies ldsst sich erst nach Abschluss der Beratungen iiber den Bericht der PUK 2
sowie am zweckmissigsten im Zusammenhang mit dem vorgesehenen Staats-
schutzgesetz beurteilen.

Die Kommission ist nach ausfiihrlichen Diskussionen mehrheitlich zum Schluss
gekommen, dass es nicht notwendig ist, eine spezielle Delegation der Geschafts-
priifungskommission zu schaffen, wie dies die parlamentarische Initiative der
PUK 1 anregt. Sie befiirchtet, dass durch eine derartige Delegation zwei Kate-
gorien von GPK-Mitgliedern entstehen und dass die Delegation zu einer Mini-
PUK wird, die sich direkt mit Berichten an die Bundesversammlung und an die
Offentlichkeit wenden wiirde.

- Die Kommission schligt vor, dass die Verfahrensrechte der Geschiftsprifungs-
kommissionen erginzt werden. Schon heute kénnen sie gemiiss Artikel 47avater
Absatz 1 GVG von allen Behdrden und Amtsstellen des Bundes Auskiinfte ein-
holen. Dies schliesst die Befragung von Beamten als Auskunftspersonen ein,
selbst wenn der Bundesrat nicht bereit ist, diese von der Amtsverschwiegenheit
zu befreien. Die GPK soll sich neu in bedeutsamen Fillen auch i{iber die Wei-
gerung des Bundesrates hinwegsetzen konnen, die fiir die Beurteilung der Ge-
schiftspriifung von Beh&érden und Amtsstelien wesentlichen Amtsakten heraus-
zugeben. Ausserdem soll sie Beamte des Bundes und Privatpersonen nicht nur
als Auskunftspersonen, sondern als Zeugen befragen kénnen.

Das hauptsichliche Anliegen besteht darin, dass die parlamentarische Oberauf-
sicht so verstarkt werden kann, dass parlamentarische Organe handeln konnen,
bevor sich ein Missstand zu einer éffentlichen Krise entwickelt — mit all ihren
negativen Folgen fiir das Vertrauen der Bevélkerung in die staatlichen Organe.
Zwischen der ordentlichen Titigkeit der GPK und den ausserordentlichen Auf-
gaben der Untersuchungskommissionen besteht gelegentlich ein Bedarf an
Kontrolle, fiir den zusitzliche rechtliche Instrumente geschaffen werden miis-
sen.

Dies kann nicht als Eingriff in die Gewaltenteilung bezeichnet werden. Nach
unserer Verfassung kdnnen aus dem Gewaltenteilungsprinzip keine klaren
Kompetenzschranken abgeleitet werden. Dies zeigt sich zum Beispiel darin,
dass die Finanzdelegation seit langem das unbedingte Recht hat, in Akten der
Bundesverwaltung Einsicht zu nehmen. Es ist nicht einzusehen, weshalb eine
dhnliche Bestimmung zu Gunsten der GPK die Gewaltenteilung verletzen
sollte.

Ausserdem sollen die besonderen Rechte von einem qualifizierten Verfahren
abhingig gemacht werden. Nur wenn eine Mehrheit von zwei Dritteln der Mit-
glieder beider Geschiiftspriifungskommissionen zustimmt, kann eine GPK auf
der Aktenherausgabe beharren und Zeugen einvernehmen. Das qualifizierte
Verfahren ist Garantie dafiir, dass die GPK die Geheimhaltungsinteressen des
Bundesrates nicht leichthin i{ibergeht. Ein Antrag, erweiterte Kompetenzen zu
beanspruchen, wird politisch breit abgestiitzt sein miissen, um Erfolg zu haben.
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Das qualifizierte Entscheidverfahren wird auch deshalb gewihlt, weil es nicht
zweckmissig ist, inhaltlich zu definieren, in welchen Fillen die Rechte der
GPK erweitert werden konnen.

23 Minderheitsantrige
231 Minderheit Masoni

Die Minderheit Masoni beantragt ein zweistufiges Verfahren, das als solches als
eine in sich geschlossene Einheit zu betrachten ist.

In einer ersten Stufe kann eine qualifizierte Mehrheit von zwei Dritteln der
Mitglieder einer Geschiftsprifungskommission mit der Zustimmung einer ent-
sprechenden Mehrheit der Kommission des anderen Rates auch entgegen der
Auffassung des Bundesrates auf einer Aktenedition bzw. der Befragung eines
Beamten bestehen. Die Untersuchung kann die Kommission selbst, eine ihrer
Sektionen oder eine Delegation beider Kommissionen durchfiihren.

In einer zweiten Stufe kann eine Delegation beider Kommissionen eingesetzt
werden, die mit allen Befugnissen der PUK ausgestattet ist (Aktenedition von
Privatpersonen, Zeugenbefragung in und ausserhalb der Bundesverwaltung).
Dafiir braucht es aber die Zustimmung beider Rite. Die Minderheit erachtet
diese Zustimmung und die entsprechende Publizitit aus Griinden der Rechissi-
cherheit, der Rechtsgleichheit und der Wahrung der Rechte der angehorten Per-
sonen fiir erforderlich. Man konnte dagegen einwenden, eine solche Delegation
der GPK sei iiberfliissig, indem die Einsetzung der PUK immer moglich sei.
Die Minderheit erachtet es jedoch als sinnvoll, dass ¢in solches ordentliches In-
strument geschaffen werde, insbesondere in Fillen, deren ausserordentliche Be-
deutung erst wihrend der Untersuchung zum Vorschein kommt. Wo aber die
ordentlichen Untersuchungskompetenzen der GPK nicht geniigend erscheinen,
erscheint es als zweckmissig, dass die weitere Untersuchung einer Delegation
der GPK, anstatt einer PUK, anvertraut wird.

Die Minderheit wirft der Kommissionsmehrheit vor, dass sie dea beiden GPK
gestattet, ein PUK-dhnliches Verfahren auszulosen, ohne dass das Parlament
und die offentliche Meinung iiber die Notwendigkeit oder Opportunitit einer
solchen Untersuchung grundsitzlich Stellung nchmen kénnen. Die Minderheit
sieht dagegen eine Gradualitit des Verfahrens vor.

232 Minderheit Onken

Die Minderheit Onken beantragt, dass es fiir den Entscheid, entgegen dem Wil-
len des Bundesrates Amtsakten von Bundesstellen herauszuverlangen, lediglich
die Zustimmung von zwel Dritteln der Mitglieder einer GPK braucht. Hingegen
muss vor der Befragung von Beamten und Privatpersonen die Zustimmung ¢i-
ner qualifizierten Mehrheit der GPK des anderen Rates cingeholt werden, wic
dies auch die Mehrheit vorschligt.
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233 Minderheit Schonenberger

Die Minderheit Schénenberger will im Gegensatz zur Kommissionsmehrheit
ausdriicklich ausschliessen, dass die GPK Privatpersonen als Zeugen befragt.
Dies soll parlamentarischen Untersuchungskommissionen vorbehalten bleiben.

3 Erlauterung der einzelnen Artikel

Artikel 479uater

In Absatz 2 wird die Kompetenz der GPK geschaffen, sich mit einer Mehrheit
von zwei Dritteln ihrer Mitglieder und mit Zustimmung von zwei Dritteln der .
Mitglieder der GPK des anderen Rates iiber den Beschluss des Bundesrates
hinwegzusetzen, der GPK lediglich einen Amtsbericht zu erstatten. Die GPK
kann ihren Entscheid unverziglich fillen, oder erst nachdem der Amtsbericht
erstattet und sie davon nicht befriedigt ist. Im gleichen Verfahren soll sich die
GPK auch das Recht verschaffen kénnen, Beamte des Bundes und Private als
Zeugen einzuvernehmen. Durch den Verweis auf die Artikel 59-64 wird klarge-
stellt, dass die Zeugnispflicht besteht, und dass eine Zeugnisverweigerung ohne
gesetzlichen Grund oder ein falsches Zeugnis strafrechtliche Folgen haben.
Ausserdem werden dem Bundesrat und den betroffenen Personen die gleichen
Verfahrensrechte garantiert, die si¢ auch gegeniiber einer Parlamentarischen
Untersuchungskommission haben. Der Verweis stellt auch klar, dass alle Mit-
glieder der GPK sowie Sekretire und Protokollfiihrer zur Geheimhaltung ver-
pflichtet sind.

Im neuen Absatz 2Yis wird festgehalten, dass die GPK eine Sektion, oder dass
beide GPK eine gemeinsame Delegation beauftragen kénnen, die Akteneinsicht
oder die Einvernahme von Zeugen durchzufiihren. Die Sektion oder Delegation
kann im Rahmen des Auftrages der Kommissionen tiitig werden und hat diesen
Bencht zu erstatten. Dieser Auftrag kann eng oder grossziigig umschrieben sein.

Die Anderungsvorschlige zu den Artikeln 47%s Absatz 3 und 475¢sies Absatz 3
sind ein¢ Folge der Erginzung in Artikel 479vater Absatz 2.

4 Personelle und finanzielle Auswirkungen

" Die Erweiterung der Rechte der GPK hat grundsitzlich keine personellen und
finanziellen Folgen. Allfillig nétige Antrige fiir eine Verstirkung. der Infra-
struktur der GPK wiirden im Rahmen des Budgets gestellt.

5 Verfassungsmaéssigkeit

Die Verstirkung der Verfahrensrechte der Geschiftspriifungskommissionen
stiitzt sich auf Artikel 85 Ziffer 11 der Bundesverfassung. Die inhaltlichen Ent-
scheidkompetenzen des Bundesrates werden durch die verbesserte Wahrneh-
mung der parlamentarischen Oberaufsicht nicht eingeschrinkt. Verindert wird
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lediglich unter gewissen Voraussetzungen die Gewichtung von Vertraulichkeit
und Offentlichkeit im Staat, eine Gewichtung, fiir die der Gesetzgeber jeden-
falls im vorgeschenen Mass zustindig ist.
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