Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgendssischer Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragter
Confédération suisse EDOB

Confederazione Svizzera

Confederaziun svizra

Bern, 8. Marz 2016

Empfehlung
nach Art. 14 des Offentlichkeitsgesetzes

im Schlichtungsverfahren zwischen

X
(Antragsteller geméss Art. 13 Abs. 1 Bst. ¢ BGO)

und
Bundesamt fir Landwirtschaft BLW
und

Y
(Zugangsgesuchsteller)

I Der Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte stellt fest:

1. Der Zugangsgesuchsteller (Journalist) hat im E-Mail vom 17. Juni 2015 zwdlf Parlamentarier
aufgelistet und wollte gestiitzt auf das Bundesgesetz iiber das Offentlichkeitsprinzip der
Verwaltung (Offentlichkeitsgesetz, BGO; SR 152.3) vom Bundesamt furr Landwirtschaft BLW
wissen, wieviel Direktzahlungsbeitrage diese in den Jahren 2013 und 2014 erhalten haben.
Wenige Tage spater, am 21. Juni 2015, veroffentlichte der SonntagsBlick Direktzahlungs-
beitrdge von neun Parlamentariern, die auf direkte Anfrage des Zugangsgesuchstellers hin mit
der Veroffentlichung ihrer Daten einverstanden waren. Drei Parlamentarier erteilten keine
Auskunft.t Daher wandte sich der Zugangsgesuchsteller mit E-Mail vom 13. Juli 2015 erneut mit
einem Zugangsgesuch an das BLW.

2. Das BLW informierte daraufhin diese drei Parlamentarier, u.a. den Antragsteller, tGiber den
Eingang des Zugangsgesuches nach Offentlichkeitsgesetz und gab diesen Gelegenheit zur
Stellungnahme (Art. 11 Abs. 1 BGO).

3. Der Antragsteller teilte mit Schreiben vom 23. Juli 2015 dem BLW mit, dass er mit der
Bekanntgabe der erhaltenen Direktzahlungsbeitrage fur die Jahre 2013 und 2014 nicht
einverstanden sei. Durch die Gewahrung des Zugangs zu diesen Informationen werde ein
Geschaftsgeheimnis offenbart, seine Privatsphéare werde wesentlich beeintrachtigt, die
Massnahme sei nicht verhaltnismassig und es bestehe kein 6ffentliches Interesse an der
Bekanntgabe seiner Personendaten.

4. Das BLW teilte dem Antragsteller in seiner Stellungnahme vom 21. August 2015 mit, es heisse
das Zugangsgesuch gut. Es bestehe kein Geschaftsgeheimnis im Sinne von Art. 7 Abs. 1
Bst. g BGO, da kein objektiv berechtigtes Geheimhaltungsinteresse vorhanden sei. Weiter kam
das BLW aufgrund seiner vorgenommenen Interessenabwagung zum Schluss, das offentliche

1 Artikel des Zugangsgesuchstellers im Blick vom 21. Juni 2015.
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11.
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Interesse am Zugang zu den Direktzahlungsbeitragen des Antragstellers tiberwiege gegeniiber
seinem privaten Interesse am Schutz seiner Personendaten.

Am 10. September 2015 reichte der Antragsteller einen Schlichtungsantrag beim
Eidgendssischen Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragten (Beauftragter) ein und erklarte,
er sei weiterhin nicht mit der Bekanntgabe der verlangten Informationen einverstanden.

Mit Schreiben vom 14. September 2015 bestatigte der Beauftragte gegeniiber dem
Antragsteller den Eingang des Schlichtungsantrages und forderte gleichentags das BLW dazu
auf, die betroffenen Dokumente sowie eine ausfuhrliche und detailliert begrindete
Stellungnahme einzureichen.

Am 1. Oktober 2015 reichte das BLW das betreffende Dokument und eine Stellungnahme ein,
in der es vollumféanglich an seiner beabsichtigten Zugangsgewahrung festhielt.

Am 17. Februar 2016 fand eine Schlichtungsverhandlung statt, in welcher die Parteien sich
nicht einigen konnten.

Auf die weiteren Ausfiihrungen des Antragstellers und des BLW sowie auf die eingereichten
Unterlagen wird, soweit erforderlich, in den folgenden Erwégungen eingegangen.

Der Eidgendssische Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte zieht in Erwagung:

Formelle Erwagungen: Schlichtungsverfahren und Empfehlung gemass Art. 14 BGO

Der Antragsteller wurde in einem Verfahren um Zugang zu amtlichen Dokumenten nach Art. 11
Abs. 1 BGO angehort. Die Behorde zieht entgegen dem Willen des Antragstellers weiterhin den
Zugang zu den verlangten Informationen in Betracht. Als betroffener Dritter nahm der
Antragsteller an einem vorangegangenen Gesuchsverfahren teil und ist somit zur Einreichung
eines Schlichtungsantrags berechtigt (Art. 13 Abs. 1 Bst. ¢ BGO). Der Schlichtungsantrag
wurde formgerecht (einfache Schriftlichkeit) und fristgerecht (innert 20 Tagen nach Empfang der
Stellungnahme der Behorde) beim Beauftragten eingereicht (Art. 13 Abs. 2 BGO).

Das Schlichtungsverfahren findet auf schriftichem Weg oder konferenziell (mit einzelnen oder
allen Beteiligten) unter Leitung des Beauftragten statt, der das Verfahren im Detail festlegt.2
Kommt keine Einigung zustande oder besteht keine Aussicht auf eine einvernehmliche Losung,
ist der Beauftragte gemass Art. 14 BGO gehalten, aufgrund seiner Beurteilung der
Angelegenheit eine Empfehlung abzugeben.

Materielle Erwagungen

Der Beauftragte pruft nach Art. 12 Abs. 1 der Verordnung uber das Offentlichkeitsprinzip der
Verwaltung (Offentlichkeitsverordnung, VBGO; SR 152.31) die Rechtmassigkeit und die
Angemessenheit der Beurteilung des Zugangsgesuches durch die Behoérde. Er pruft damit im
Schlichtungsverfahren einerseits beispielsweise, ob die fir das Zugangsgesuch zustandige
Behorde den Begriff des amtlichen Dokumentes (Art. 5 BGO) sowie die in Art. 7 f. BGO
vorgesehenen Ausnahmeklauseln oder die Bestimmungen in Bezug auf den Schutz der
Personendaten (Art. 9 BGO) rechtméssig angewendet hat. Andererseits prift er in jenen
Bereichen, in denen das Offentlichkeitsgesetz der Behorde bei der Bearbeitung eines
Zugangsgesuches einen gewissen Ermessensspielraum verleiht (z.B. Art der Einsichtnahme in

2

Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Offentlichkeit der Verwaltung (Offentlichkeitsgesetz, BGO) vom 12. Februar 2003,
BBI 2003 1963 (zitiert BBI 2003), BBI 2003 2024.
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amtliche Dokumente), ob die von der Behorde gewahlte Lésung auf die Umsténde des
jeweiligen Falls abgestimmt und angemessen ist. Dabei kann der Beauftragte entsprechende
Vorschlage im Rahmen des Schlichtungsverfahrens machen (Art. 12 Abs. 2 VBGO) oder
gegebenenfalls eine entsprechende Empfehlung erlassen (Art. 14 BGO).3

Gegenstand dieses Schlichtungsverfahrens ist die Beurteilung der Zuganglichkeit der
Direktzahlungsbeitrage der Jahre 2013 und 2014 des Antragstellers.

Gemass Art. 70 des Bundesgesetzes Uber die Landwirtschaft (Landwirtschaftsgesetz, LwG;

SR 910.1) werden zur Abgeltung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen Bewirtschaftern und
Bewirtschafterinnen von landwirtschaftlichen Betrieben Direktzahlungen ausgerichtet. Diese
werden auf Gesuch hin ausbezahlt, wenn bestimmte Voraussetzungen bestehen (Art. 70a LwG;
Art. 98 Verordnung uber die Direktzahlungen an die Landwirtschaft, Direktzahlungsverordnung,
DZV; SR 910.13).

Nach Art. 6 Abs. 1 BGO kann jede Person amtliche Dokumente einsehen und von den
Behorden Auskunft Gber den Inhalt amtlicher Dokumente erhalten. Aufgrund des in diesem
Artikel verankerten Offentlichkeitsprinzips besteht eine widerlegbare gesetzliche Vermutung
zugunsten des freien Zugangs zu amtlichen Dokumenten. Die betroffene Behdrde hat die
verlangte Auskunft zu erteilen, es sei denn, sie kann nachweisen, dass ein
Ausnahmetatbestand nach Art. 7 Abs. 1 BGO erfiillt ist, ein besonderer Fall von Art. 8 BGO
vorliegt oder Personendaten (Art. 7 Abs. 2 BGO i.V.m. Art. 9 BGO) zu schiitzen sind. Die
objektive Beweislast zur Widerlegung der Vermutung des freien Zugangs zu amtlichen
Dokumenten (Art. 6 Abs. 1 BGO) obliegt mithin der Behorde.

Die Wirksamkeit einer Ausnahme nach Art. 7 Abs. 1 BGO héngt davon ab, ob die Behorde das
Bestehen eines Schadensrisikos darlegen kann. Zwei Bedingungen sind zu beachten: Zum
einen muss die Beeintrachtigung des geschutzten Interesses im Fall einer Offenlegung von
einer gewissen Erheblichkeit sein, zum anderen muss ein ernsthaftes Risiko bestehen, dass sie
eintritt. Der Schaden muss dabei nach dem gewoéhnlichen Lauf der Dinge eintreffen, und dies
mit hoher Wahrscheinlichkeit. Im Zweifelsfall ist es angemessen, zugunsten des Zugangs zu
entscheiden. Welchen Anforderungen eine Begriindung fur das Bestehen eines
Schadensrisikos zu genuigend hat, ist im Einzelfall anhand der konkreten Umsténde und
Interessen festzulegen. Eine minimale Begriindung vermag zu gentigen, wenn die Grinde fur
den Entscheid offensichtlich sind.>

Der Antragsteller macht geltend, es lage ein Geschaftsgeheimnis nach Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO
vor, wahrend das BLW erklart, es bestiinde kein objektiv berechtigtes Geheimhaltungsinteresse
und es lage kein Geschaftsgeheimnis vor.

Nach Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO kann der Zugang zu amtlichen Dokumenten eingeschrankt,
aufgeschoben oder verweigert werden, wenn Berufs-, Geschéafts- oder Fabrikationsgeheimnisse
offenbart werden. Dabei handelt es sich nicht um alle Geschaftsinformationen, tiber welche die
Verwaltung verfugt, sondern nur um wesentliche Daten, deren Kenntnisnahme durch die
Konkurrenz Marktverzerrungen bewirken bzw. dazu fuhren wirde, dass dem betroffenen
Unternehmen ein Wettbewerbsvorteil genommen bzw. ein Wettbewerbsnachteil verschafft wird.
Als Geheimnis wird dabei jede in Beziehung mit dem betroffenen Geheimnistrager stehende
Tatsache qualifiziert, welche weder offenkundig noch allgemein zugénglich ist (relative

GUY-ECABERT, in: Brunner/Mader [Hrsg.], Stampflis Handkommentar zum BGO, Bern 2008 (zit. Handkommentar BGO),

Art. 13, Rz 8.

Vgl. Urteil des BVGer A-3829/2015 vom 26. November 2015 E.3.2 (m.w.H.).
Vgl. Urteil des BVGer A-6291/2013 vom 28. Oktober 2014 E.7.
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Unbekanntheit), an deren Geheimhaltung der Geheimnisherr ein berechtigtes Interesse hat
(objektives Geheimhaltungsinteresse) und welche der Geheimnisherr geheim halten will
(subjektives Geheimhaltungsinteresse). Ein pauschaler Verweis auf Geschaftsgeheimnisse
genigt nicht; der Geheimnisherr bzw. die zustéandige Behoérde hat konkret und im Detail
aufzuzeigen, inwiefern eine Information vom Geschéaftsgeheimnis geschitzt ist. Als
Geschaftsgeheimnisse kommen alle technischen, organisatorischen, kommerziellen und
finanziellen Tatsachen des wirtschaftlichen Lebens in Frage, welche den geschéftlichen Erfolg
des Geheimnisherrn beeinflussen kdnnten.®

Unbestritten ist, dass drei der vier notwendigen Voraussetzungen fur das Bestehen eines
Geschaftsgeheimnisses im vorliegenden Fall erfillt sind: Die verlangten Direktzahlungsbeitréage
stehen in Beziehung zum Antragsteller und sind nicht 6ffentlich bekannt. Dartiber hinaus
erklarte der Antragsteller ausdrticklich seinen Geheimhaltungswillen. Uneinigkeit besteht jedoch
in der Frage, ob der Antragsteller ein berechtigtes objektives Geheimhaltungsinteresse hat.

Der Antragsteller fuhrt aus, das Geschaftsgeheimnis verstehe sich laut Rechtsprechung in
einem weiten Sinne. Die verlangten Direktzahlungsbeitrdge seien wesentliche Informationen
zum Landwirtschaftsbetrieb. Einerseits seien diese bereits ein Geschaftsgeheimnis,
andererseits liessen die Informationen und Angaben Ruckschlisse auf die jahrlichen Umsétze
und Ertrage sowie Betriebsdaten und die Betriebsorganisation zu. Auch seien die Informationen
von hoher Wettbewerbsrelevanz. Sie betrafen die Ertragssituation des Betriebes und damit die
Kalkulation der kostendeckenden Preise, zu welchen der Betrieb am Markt Produkte
konkurrenzfahig anbieten kdnne, und betrafen direkt die daraus sich ergebende Vertriebs- und
Marktstrategie des Betriebes. Durch die landesweite Verdffentlichung und die Kenntnisnahme
dieser Informationen durch potentielle Abnehmer und Konkurrenzbetriebe wirde das kunftige
wirtschaftliche Fortkommen negativ beeinflusst und die Verhandlungsposition diesen gegeniber
wesentlich beeintrachtigt. Wettbewerbsvorteile, welche sich aus der aktuellen Preis- und/oder
Produktpolitik und der Markt- und Vertriebsstrategie des Betriebes inklusive den
Direktzahlungen ergében, wirden dem Betrieb damit genommen. Entsprechend sei damit die
Offenlegung geeignet, zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Markteilnehmern zu fihren.

Demgegeniiber argumentiert das BLW, die blosse Bekanntgabe des Direktzahlungstotals, d.h.
ohne Aufschlisselung nach Betriebsart und die dazugehérenden Parameter, sei nicht geeignet,
das Geschéftsergebnis des landwirtschaftlichen Betriebes unmittelbar zu beeinflussen. Die
Bekanntgabe ermdgliche keine Rickschlisse auf Umséatze, Ertrage, Struktur und Ausrichtung
des Betriebes. Das Risiko, dass die Kenntnisnahme des Totals der in den vergangenen Jahren
erhaltenen Direktzahlungen durch potentielle Abnehmer und Konkurrenzbetriebe die
Verhandlungsposition diesen gegeniiber schwachen wiirde, sei zudem sehr gering.

Der Gesamtbetrag der Direktzahlungen stellt lediglich den Teil des landwirtschaftlichen
Einkommens dar, der vom Staat an die Betriebe zur Abgeltung gesellschaftlicher Leistungen
gemass Art. 70 LwG bezahlt wird. Solche Betriebszahlen stellen nur dann ein
Geschaftsgeheimnis im rechtlichen Sinne dar, wenn der Geheimnisherr, d.h. der Antragsteller,
auch ein objektiv berechtigtes bzw. schutzwirdiges Interesse an der Geheimhaltung der
entsprechenden Tatsachen hat. Die Tatsache, dass Bewirtschafter und Bewirtschafterinnen
landwirtschaftlicher Betriebe zueinander in Konkurrenz stehen, vermag allein noch kein objektiv
berechtigtes Geheimhaltungsinteresse zu begriinden. Auch hat die Offenlegung der erhaltenen
Summen zweier aufeinanderfolgender Jahre keinerlei Einfluss auf allféllige spatere Gesuche
um Direktzahlungen, da die Voraussetzungen des Bezugs von Direktzahlungen gesetzlich
normiert sind. Inwiefern eine Veroffentlichung der Gesamtsumme dieser Beitrage Riickschliisse

6

Vgl. Urteil des BVGer A-3829/2015 vom 26. November 2015 E.5.1
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auf die jahrlichen Gesamtumsatze und Ertrage sowie Betriebsdaten und die
Betriebsorganisation ermdglichen soll, wurde vom Antragsteller nur allgemein dargelegt. Selbst
wenn die Vergffentlichung der Direktzahlungsdaten fir die Jahre 2013 und 2014 gewisse
Ruckschlisse auf die jahrlichen Umsétze und Ertrége sowie Betriebsdaten und die
Betriebsorganisation zuliessen, ist nach der Rechtsprechung’ liberdies im Detail aufzuzeigen,
inwiefern die Offenlegung der Information der bezogenen Direktzahlungen fir den Antragsteller
aller Voraussicht nach mit wesentlichen wirtschaftlichen Nachteilen verbunden wére. Aufgrund
der Ausfiihrungen des Antragstellers ist fir den Beauftragten nicht erkennbar, inwiefern die
Veroffentlichung und die Kenntnisnahme der Direktzahlungsbeitradge durch potentielle
Abnehmer und Konkurrenzbetriebe sein kinftiges wirtschaftliches Fortkommen negativ
beeinflussen und seine Verhandlungsposition diesen gegeniber wesentlich beeintrachtigen
wirde sowie dem Antragsteller Wettbewerbsvorteile, welche sich aus der aktuellen Preis-
und/oder Produktpolitik und der Markt- und Vertriebsstrategie des Betriebes inklusive den
Direktzahlungen ergeben, genommen wirden. So ist nicht damit zu rechnen, dass die
Veroffentlichung der Gesamtzahl der erhaltenen Direktzahlungsbeitrdge nach dem
gewohnlichen Lauf der Dinge mit hoher Wahrscheinlichkeit zu Marktverzerrungen und/oder
Wettbewerbsvorteilen bei konkurrierenden Landwirtschaftsbetrieben fuhrt, welche die
wirtschaftlichen Interessen des Antragstellers erheblich beeintrachtigen. Demzufolge ist der
Einschéatzung des BLW, welches dieses Risiko hdchstens als leicht eingestuft hat,
beizupflichten.

Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dass kein objektiv berechtigtes
Geheimhaltungsinteresse besteht und der Ausnahmegrund von Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO
(Geschaftsgeheimnis) nicht anwendbar ist.

Auf weitere Ausnahmebestimmungen nach Art. 7 Abs. 1 BGO beruft sich der Antragsteller
nicht. Er macht jedoch geltend, es bestlinde kein Uberwiegendes 6ffentliches Interesse am
Zugang zu seinen Personendaten nach Art. 7 Abs. 2 BGO, was nachfolgend zu priifen ist. Der
Antragsteller erklart, durch die Offenlegung seiner Direktzahlungsbeitrage werde seine
Privatsphére direkt beeintrachtigt (Art. 7 Abs. 2 BGO). Obschon anerkannt werden kénne, dass
»L.--] ein berechtigtes o6ffentliches Interesse an der Kenntnis der aggregierten und
anonymisierten Daten betreffend Direktzahlungen des Bundes an Landwirtschaftsbetriebe
bestehe [...]% sei nicht ersichtlich, worin das 6ffentliche Interesse an der Kenntnis der
Direktzahlungen an einem einzelnen Betrieb wie dem seinen bestehen solle. Der Umstand,
dass er mit einem politischen Mandat in der Offentlichkeit stehe, konne keinen Einfluss auf die
Beurteilung haben. Die Frage, welche Person Zahlungen erhalte, sei nicht Bestandteil der
Frage, ob ein 6ffentliches Interesse bestehe. Ein solches bestehe lediglich an aggregierten
Daten. Sodann verlange die Rechtsordnung, dass Eingriffe in die Privatsphére immer
verhaltnismassig zu erfolgen hatten. Eine verhéltnisméssige Zuganglichkeit von
Direktzahlungsbeitragen bestiinde einzig darin, aggregierte Daten freizugeben, und zudem
diese Daten zu anonymisieren, so dass durch die Zugéanglichmachung grundséatzlich kein
Eingriff in die Privatsphare entstehen kénne. Vorliegend werde der Zugang zu individualisierten
Daten betreffend einen einzigen Betrieb beantragt. ,Diese Daten kénnen selbstredend auch
nicht anonymisiert werden, so dass der Verhaltnismassigkeit Genlige getan wirde“. Zudem
diirften Daten gemass Art. 9 Abs. 2 BGO i.V.m. Art. 19 Abs. 2 des Bundesgesetzes iiber den
Datenschutz (DSG; SR 235.1) nur bekannt gegeben werden, wenn ein Uberwiegendes
offentliches Interesse an der Bekanntgabe bestiinden, was vorliegend nicht gegeben sei.

7

Vgl. Urteil des BGer 1C_50/2015 vom 2. Dezember 2015 E.5.3; Urteil des BVGer A-3829/2015 vom 26. November 2015
E.5.1.
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Das BLW kommt in seiner Einschatzung zu einem anderen Ergebnis. Es stiitzt die
beabsichtigte Datenbekanntgabe der Direktzahlungsbeitrage eines Empfangers auf Art. 19
Abs. 1bis DSG. Es fuhrt aus, die Direktzahlungen stiinden zweifellos in Zusammenhang mit der
Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe; einerseits mit der 6ffentlich-rechtlichen Finanzierung von
gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft und andererseits mit dem 6ffentlichen
Auftrag als Nationalrat. Zudem bestiinde ein 6ffentliches Interesse an dieser Information. Es sei
allgemein bekannt, dass sich die Offentlichkeit (d.h. auch die Medienwelt) bei Parlamentariern
sehr dafir interessiere, zu erfahren, womit sie ihr Einkommen generieren wirden. So liessen
z.B. Einkommensquellen Rickschlisse auf mégliche Interessenbindungen zu. Bei
Bundesparlamentariern bestiinde ein besonderes Interesse der Offentlichkeit, welche und in
welcher Hohe sie finanzielle Vorteile vom Bund erhalten haben. Die Offentlichkeit wolle wissen,
wieviel Steuergelder die Volksvertreter selbst ausbezahlt bekdmen. Zudem vermdge die
Bekanntgabe des Direktzahlungstotals die Privatsphare von Parlamentariern nicht wesentlich
zu beeintrachtigen. Dies zeige schon die Tatsache, dass neun von zwolf Parlamentariern® inre
Direktzahlungen fur die Jahre 2013 und 2014 freiwillig bekannt gegeben héatten.

Die Parteien stutzen ihre Argumentation auf unterschiedliche Gesetzesbestimmungen, nédmlich
Art. 19 Abs. 1bis DSG und Art. 7 Abs. 2 BGO. Nachfolgend wird auf den Zusammenhang dieser
in zwei unterschiedlichen Erlassen geregelten Bestimmungen eingegangen und geprtift, ob die
verlangten Daten gestitzt auf diese Bestimmungen offengelegt werden dirfen oder nicht.

Nach Art. 7 Abs. 2 BGO wird der Zugang zu amtlichen Dokumenten eingeschrankt,
aufgeschoben oder verweigert, wenn durch seine Gewéahrung die Privatsphére Dritter
beeintrachtigt werden kann; ausnahmsweise kann jedoch das 6ffentliche Interesse am Zugang
Uberwiegen. Die Beeintrachtigung der Privatsphare muss allerdings mehr sein als eine
geringfligige oder bloss unangenehme Konsequenz. Die Verletzung der Privatsphare darf nicht
lediglich denkbar bzw. entfernt moglich sein.®

Art. 9 BGO (Schutz der Personendaten) bestimmt wie Personendaten im Verfahren auf Zugang
zu amtlichen Dokumenten verfahrensrechtlich zu behandeln sind, und regelt in Abs. 2 die
Koordination zwischen Datenschutz- und Offentlichkeitsgesetz.° Der Begriff der
,Personendaten® nach Art. 9 BGO entspricht dem datenschutzrechtlichen Begriff gemass

Art. 3 Bst. a DSG. Personendaten sind alle Angaben, die sich auf eine bestimmte oder
bestimmbare Person beziehen. Nach Art. 9 Abs. 1 BGO sind Daten in amtlichen Dokumenten
nach Mdglichkeit zu anonymisieren. Eine Anonymisierung bedeutet, dass Personendaten zu
entfernen oder soweit unkenntlich zu machen sind, dass eine Reidentifizierung ohne
unverhéltnismassigen Aufwand verninftigerweise nicht mehr mdéglich ist. Diese
Anonymisierungspflicht gilt jedoch nicht absolut. Sie richtet sich nach den Umsténden des
jeweiligen Einzelfalls und muss insbesondere dem Grundsatz der Verhaltnismassigkeit

(Art. 5 Abs. 2 BV) Rechnung tragen. In bestimmten Fallen kann eine Anonymisierung sogar eine
unverhaltnismassige Beschrankung des Zugangsrechtes darstellen, namentlich dann, wenn die
Privatsphéare der betroffenen Person durch die Bekanntgabe ihrer Personendaten nicht
beeintrachtigt und die Pflicht zur Anonymisierung von vornherein entféllt. Ebenfalls ist nicht zu
anonymisieren, wenn sich das Zugangsgesuch auf Personendaten bezieht, zu welchen der
Zugang begehrt wird.*! Daten, die nicht anonymisiert werden kénnen, sind geméss Art. 9

10

11

Siehe dazu FN 22.
COTTIER/SCHWEIZER/WIDMER, Handkommentar BGO, Art. 7, Rz 58.
Urteil des BVGer A-3220/2015 vom 22. Februar 2016 E.4.2.1.

Vgl. Urteil des BGer 1C_74/2015 vom 2. Dezember 2015 E.3.4; Urteil des BGer 1C_50/2015 vom 2. Dezember 2015
E.5.2.2; Urteil des BVGer A-3220/2015 vom 22. Februar 2016 E. 4.2.1; FLUCKIGER, Handkommentar BGO, Art. 9 RZ 20 ff.;
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30.
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Abs. 2 BGO nach den datenschutzrechtlichen Vorgaben gemass Art. 19 DSG zu beurteilen,
wobei das Verfahren sich weiterhin nach dem Offentlichkeitsgesetz richtet.!2

Art. 19 Abs. 1bis DSG seinerseits stellt die Koordinationsbestimmung?3 zu Art. 7 Abs. 2 BGO
dar. Nach der Rechtsprechung nehmen beide Bestimmungen die grundrechtlichen Anliegen
von Art. 13 BV auf und verfolgen denselben Zweck, namlich den Schutz der Privatsphare. Sie
grenzt bei der Prifung der Zugangsgesuche diese zwei Bestimmungen nicht streng
voneinander ab, da bei beiden im Einzelfall eine Abwagung vorzunehmen ist zwischen dem
offentlichen Interesse am Zugang zu amtlichen Dokumenten einerseits und dem Schutz der
Privatsphare bzw. dem Schutz der Personendaten der betroffenen Drittperson andererseits.4

Art. 19 Abs. 1bis DSG bestimmt, dass Behdérden im Rahmen ihrer Informationstéatigkeit von
Amtes wegen (aktive Behdrdeninformation) oder gestiitzt auf das Offentlichkeitsgesetz (passive
Behordeninformation) Personendaten unter zwei kumulativ zu erflllenden Voraussetzungen
bekannt geben dirfen: Erstens stehen die betreffenden Personendaten im Zusammenhang mit
der Erfullung offentlicher Aufgaben (Bst. a) und zweitens besteht an deren Bekanntgabe ein
Uberwiegendes offentliches Interesse (Bst. b). Die erste Voraussetzung tragt dem
datenschutzrechtlichen Zweckbindungsgebot Rechnung und ergibt sich fiir das
Offentlichkeitsgesetz bereits aus dem Begriff ,amtliches Dokument* geméss Art. 5 BGO. Die
zweite Voraussetzung verlangt nach einer Abwagung der konkret auf dem Spiel stehenden
Interessen. Somit hat die Behdrde stets das Interesse der betroffenen Person am Schutz ihre
Privatsphéare zu beachten und dieses den o6ffentlichen Interessen an einer Bekanntgabe
gegeniber zu stellen.

Demzufolge ist Art. 19 Abs. 1bis DSG nicht nur die gesetzliche Grundlage fur die aktive
Bekanntgabe von Personendaten im Einzelfall, sondern auch, wie die Rechtsprechung explizit
festhalt, fur die passive Behordeninformation geméass Offentlichkeitsgesetz.1® Durch die aktive
Vertffentlichung von Information kann allerdings eine Behdrde zur effektiven
Verwaltungstatigkeit beitragen und in einem konkreten Fall den Anspruch auf Zugang zum
amtlichen Dokument erfiillen (Art. 6 Abs. 3 BGO).16

Das Zugangsgesuch bezieht sich auf zwei in einem amtlichen Dokument vorhandenen
Direktzahlungsbeitrage des Antragstellers. Wie der Antragsteller zu Recht erklart, ist eine
Anonymisierung dieser Informationen gemass Art. 9 Abs. 1 BGO nicht méglich. Allerdings kame
eine Anonymisierung der verlangten Personendaten in materieller Hinsicht einer vollstandigen
Zugangsverweigerung gleich. Deshalb ist das Zugangsgesuch aufgrund des Verweises in Art. 9
Abs. 2 BGO nach datenschutzrechtlichen Vorgaben gemass Art. 19 DSG zu priifen.t?

Vorliegend ist Art. 19 Abs. 1bis DSG einschlagig. Nicht streitig ist der Zusammenhang der
betreffenden Personendaten mit der Erfullung einer tffentlichen Aufgabe (Bst. a), ndmlich mit
der o6ffentlich-rechtlichen Finanzierung von gemeinwirtschaftlichen Leistungen der
Landwirtschaft, was sich zudem bereits aus der Qualifikation der verlangten Unterlagen als

12

13

14

15

Bundesamt fiir Justiz, Gutachten (iber die Zugénglichkeit nach dem Offentlichkeitsgesetz von Angaben iiber
Beratungsmandate, 5. Juli 2012, VPB 2013, S. 9 ff.

Vgl. Urteil des BVGer A-3220/2015 vom 22. Februar 2016 E. 4.2.1.

Art. 19 Abs. 1bis DSG regelt ebenfalls die Koordination zwischen Offentlichkeitsgesetz und Datenschutz, vgl. dazu Urteil des
BVGer A-3220/2015 vom 22. Februar 2016 E. 4.2.1 f.

Vgl. Urteil des BGer 1C_74/2015 vom 2. Dezember 2015 E.4.1.1 f.

Urteil des BVGer A-6054/2013 vom 18. Mai 2015 E. 4.2.2; ebenso BRUNNER, Personlichkeitsschutz bei der behérdlichen
Information der Offentlichkeit von Amtes wegen: Leitfaden, ZBL, S. 631; anders NORER, Direktzahlungen: Schutz der
Privatsphéare hat Vorrang, Interview in: Bauernzeitung vom 17. Juli 2015 (zuletzt besucht am 07.03.2016).

16

17

MAHON/GONIN, Handkommentar BGO, Art. 6, Rz 66.
Vgl. dazu Urteil des BGer 1C_74/2015 vom 2. Dezember 2015 E.3.4.
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https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/norer/dok/Interview_Bauernzeitung_4-2015.pdf
https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/norer/dok/Interview_Bauernzeitung_4-2015.pdf

34.

35.

36.

amtliches Dokument im Sinne des Offentlichkeitsgesetzes (Art. 5 BGO) ergibt. Zu klaren ist
daher einzig, ob an der Bekanntgabe der individuellen Direktzahlungsbeitrage des
Antragstellers ein Uberwiegendes odffentliches Interesse besteht (Bst. b).

Die Bekanntgabe von Personendaten steht unter dem Vorbehalt tberwiegender Nachteile fur
die betroffene Person.18 Entsprechend den Materialien des Offentlichkeitsgesetzes ist es aber
bisweilen trotz einer wesentlichen Beeintrachtigung der Privatsphare bestimmter Personen
mdglich, Informationen zuganglich zu machen.® In einer Interessenabwagung sind dem Recht
einer Drittperson auf Schutz ihrer Privatsphare die offentlichen Interessen am Zugang
gegeniiberzustellen.

Bei der Gewichtung des privaten Interesses sind insbesondere die Art der betroffenen Daten,
die Rolle bzw. Stellung der betroffenen Person sowie die Schwere der moglichen
Konsequenzen einer Bekanntgabe der verlangten Personendaten fir diese Person zu
beachten. Die Gefahr einer ernsthaften Schadigung der Perstnlichkeit muss mit einer gewissen
Wahrscheinlichkeit drohen. Schliesslich ist das Schutzbeddirfnis einer privaten Drittperson
grosser als bei einer Person des 6ffentlichen Lebens.?° Bei den verlangten zwei
Direktzahlungsbeitragen fir die Jahre 2013 und 2014 handelt es sich weder um besonders
schutzenswerte Personendaten im Sinne von Art. 3 Bst. ¢ DSG noch stellen diese ein
Personlichkeitsprofil gemass Art. 3 Bst. d DSG dar, sondern sind vielmehr blosse
Personendaten nach Art. 3 Bst. a DSG. Weiter ist zu beriicksichtigen, dass der Antragsteller
Parlamentarier ist und das Parlament Uber den Einsatz von Steuergeldern im Bereich der
Landwirtschaft, mithin Uber die Direktzahlungsbeitrage, entscheidet. Als gewahlter Amtstrager
kann der Antragsteller sich nach der Rechtsprechung und Lehre grundsatzlich nicht im selben
Mass auf das Recht des Personlichkeitsschutzes berufen wie ein ,einfacher” Birger.?! Der
Vollstandigkeit halber weist das BLW zudem darauf hin, dass eine deutliche Mehrheit der
betroffenen zwolf Parlamentarier?? selbst nicht von einer ernsthaften Beeintrachtigung ihrer
Privatsphare ausgehen. Hieraus ist fir den Beauftragten ersichtlich, dass auch diese den Grad
der Wahrscheinlichkeit einer Beeintrachtigung der Privatsphare hochstens als gering eingestuft
haben. Das bedeutet nun aber nicht automatisch, dass die Privatsphéare des Antragstellers nicht
beeintrachtigt sein kann. Ins Gewicht fur die Beurteilung fallt dagegen, dass der Antragsteller
nur allgemein dargelegt hat, es bestehe kein Gberwiegendes 6ffentliches Interesse an den
einzelnen Direktzahlungsbeitragen. Ausschlaggebend ist letztlich aber, dass er dem
Beauftragten konkret nicht hat aufzeigen kénnen, inwiefern durch die Offenlegung der zwei
Informationen seine Privatsphéare wesentlich beeintrachtigt wird.

Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dass der Beauftragte die Einschatzung des BLW
teilt, wonach die Privatsphare des Antragstellers durch die Zuganglichmachung der erhaltenden
Direktzahlungsbeitrage zweier Jahre nicht wesentlich beeintrachtigt ist. Deshalb hat die
Offenlegung der verlangten Direktzahlungsbeitrage des Antragstellers, wenn tberhaupt,
hdchstens unangenehme oder geringfligige Konsequenzen und damit keinen ausreichenden
gewichtigen Nachteil zur Folge.

18

19

20

21

22

vgl.
vgl.
vgl.
Vgl.

Urteil des BVGer A-6738/2014 vom 23. September 2015 E.5.1.3.2.

BBI 2003 2013.

Urteil des BGer 1C_74/2015 vom 2. Dezember 2016 E.4.1.3.

Urteil des BGer 1C_74/2015 vom 2. Dezember 2016 E.4.1.3.; BVGer A-6738/2014 vom 23. September 2015 E. 5.1.3.1;

Urteil des BVGer A-4962/2012 vom 22. April 2013 E.7; BRUNNER, Persdnlichkeitsschutz bei der behérdlichen Information der
Offentlichkeit von Amtes wegen: Leitfaden, ZBL, S. 620.

In der Zwischenzeit haben 10 von 12 betroffene Parlamentarier der Veroffentlichung der Direktzahlungsbeitrage zugestimmt,
vgl. dazu Artikel des Zugangsgesuchstellers im Blick vom 26. August 2015.
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37.

38.

39.

40.

Dem privaten Interesse des Antragstellers sind nachfolgend die 6ffentlichen Interessen am
Zugang gegeniberzustellen. Das Interesse an einer transparenten Verwaltung ist an sich
bereits ein offentliches Interesse. Bei der Gewichtung im Hinblick auf die geforderte
Interessenabwagung ist allerdings der Sinn und Zweck des Offentlichkeitsgesetzes im Einzelfall
zu beachten. Nach Art. 1 BGO bezweckt das Offentlichkeitsgesetz, die Entscheidungsprozesse
der Verwaltung transparent zu machen und (so) die Kontrolle Uber diese verbessern sowie das
Vertrauen der Birger in die 6ffentlichen Institutionen zu starken.2® Als Kriterium kann hierbei die
Bedeutung der Materie herangezogen werden; je grosser die politische und gesellschaftliche
Bedeutung eine bestimmten Aufgabenbereiches ist, desto eher rechtfertigt sich ein Zugang zu
den Dokumenten.?4

Zum allgemeinen Interesse an der Verwaltungsoffentlichkeit kénnen weitere besondere
Informationsinteressen der Offentlichkeit treten. Diese sind in Art. 6 Abs. 2 VBGO beispielhaft
aufgezahlt. Demnach kann das o6ffentliche Interesse am Zugang zu einem Dokument
namentlich dann Gberwiegen, wenn die Zuganglichmachung einem besonderen
Informationsinteresse der Offentlichkeit dient, insbesondere aufgrund wichtiger Vorkommnisse
(Bst. a), wenn die Zuganglichmachung dem Schutz spezifischer 6ffentlicher Interessen dient,
insbesondere dem Schutz der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit oder der 6ffentlichen
Gesundheit (Bst. b), oder wenn die Person, deren Privatsphére durch die Zugéanglichmachung
beeintrachtigt werden kdnnte, zu einer dem Offentlichkeitsgesetz unterstehenden Behérde in
einer rechtlichen oder faktischen Beziehung steht, aus der ihr bedeutende Vorteile erwachsen
(Bst. c).

Das offentliche Interesse an der Verwaltung besteht vorliegend darin, dass die Offentlichkeit mit
der Offenlegung der Direktzahlungsbeitrage tUberprifen kann, ob und in welchem Rahmen
Steuergelder eingesetzt und verteilt werden.2> Die Transparenz dieser Beitrage starkt somit die
Kontrolle der Verwaltung und kann dariber hinaus auch dazu beitragen, dass die Steuerzahler
die wichtige Arbeit der Bauern und Bauerinnen schatzen und verstehen, wofir diese Zahlungen
eingesetzt und welche Leistungen dafiir erbracht werden.

Das offentliche Interesse kann, wie erwéhnt, Uberwiegen, wenn besondere Vorkommnisse
bestehen (Art. 6 Abs. 2 Bst. a VBGO). Das Thema Direktzahlungen ist nicht nur vom
Antragssteller medial bearbeitet worden, sondern auch von anderen Medienschaffenden.26
Zudem wird die Verteilung der Direktzahlungen aktuell auch innerhalb des Kreises der
Direktzahlungsempfanger medial diskutiert.2” Zudem hat sich der Beauftragte bereits in einer
Empfehlung u.a. mit der Bekanntgabe der Gesamtsumme von Direktzahlungsbeitragen pro
landwirtschaftlicher Betrieb befasst, die auch in der Lehre besprochen wurde.?® Nach Ansicht
des Beauftragten ist daher von einem gewichtigen Informationsinteresse der Offentlichkeit nach
Art. 6 Abs. 2 Bst. a VBGO auszugehen.

23

24

25

26

27

28

Vgl. Urteil des BVGer A-3220/2015 vom 22. Februar 2016 E.4.4.2.

Vgl. Urteil des BVGer A-6738/2014 vom 23. September 2015 E. 5.1.3.2.

HANER/PARTSCH/BOURESH, BSK BGO, Art. 7 BGO N 63.

Vgl. z.B. http://www.nzz.ch/suche?form%5Bg%5D=Direktzahlungen+2016 (zuletzt besucht am 07.03.2016).

Vgl. z.B. http://www.handelszeitung.ch/politik/kleinbauern-fordern-gerechtere-direktzahlungen-980892;
http://www.bzbasel.ch/schweiz/futterneid-in-der-landwirtschaft-kleinbauern-wollen-mehr-geld-130036200 (zuletzt besucht am
07.03.2016).

Empfehlung EDOB vom 17. Juni 2015: BLW / Direktzahlungen; weitergehend HEPPLER, Transparenz iiber die Verteilung von

Agrarbeihilfen in der Schweiz und in der EU, Vertiefungsartikel der Vorlesung Grundlagen Open Data und Open
Government, Institut fir Wirtschaftsinformatik, Universitat Bern, 28. August 2015; anders NORER, Direktzahlungen: Schutz
der Privatsphére hat Vorrang, Interview in: Bauernzeitung vom 17. Juli 2015 (zuletzt besucht am 07.03.2016).
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http://www.nzz.ch/suche?form%5Bq%5D=Direktzahlungen+2016
http://www.handelszeitung.ch/politik/kleinbauern-fordern-gerechtere-direktzahlungen-980892
http://www.bzbasel.ch/schweiz/futterneid-in-der-landwirtschaft-kleinbauern-wollen-mehr-geld-130036200
https://www.edoeb.admin.ch/oeffentlichkeitsprinzip/00889/01238/index.html?lang=de&download=NHzLpZeg7t,lnp6I0NTU042l2Z6ln1acy4Zn4Z2qZpnO2Yuq2Z6gpJCDdoN_f2ym162epYbg2c_JjKbNoKSn6A--
http://www.digitale-nachhaltigkeit.unibe.ch/unibe/portal/fak_wiso/a_bwl/inst_wi/abt_digital/content/e90962/e391829/e391835/section391836/files391838/VertiefungsartikelOpenData_Lukas_Heppler_ger.pdf
http://www.digitale-nachhaltigkeit.unibe.ch/unibe/portal/fak_wiso/a_bwl/inst_wi/abt_digital/content/e90962/e391829/e391835/section391836/files391838/VertiefungsartikelOpenData_Lukas_Heppler_ger.pdf
http://www.digitale-nachhaltigkeit.unibe.ch/unibe/portal/fak_wiso/a_bwl/inst_wi/abt_digital/content/e90962/e391829/e391835/section391836/files391838/VertiefungsartikelOpenData_Lukas_Heppler_ger.pdf
https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/norer/dok/Interview_Bauernzeitung_4-2015.pdf
https://www.unilu.ch/fileadmin/fakultaeten/rf/norer/dok/Interview_Bauernzeitung_4-2015.pdf

41. Weiter kann das 6ffentliche Interesse nach Art. 6 Abs. 2 Bst. ¢ VBGO iiberwiegen, wenn
Personen zu einer dem Offentlichkeitsgesetz unterstehenden Behorde in einer rechtlichen oder
faktischen Beziehung stehen und sie bedeutende - insb. finanzielle - Vorteile erhalten. Diese
haben im Gegenzug eher hinzunehmen, dass Informationen Uiber diese Beziehungen offen
gelegt werden.?® Die Auszahlung von Direktzahlungsbeitrdgen auf Gesuch hin begriindet ein
Rechtsverhaltnis zwischen den Direktzahlungsempfangern als Privatpersonen und dem BLW.
Im Jahr 2013 und 2014 wurden von der Eidgenossenschaft je rund 2.8 Mrd. Schweizer Franken
Direktzahlungsbeitrage an rund 55‘000 Betriebe ausbezahlt.3° Aus diesen Zahlen ergibt sich,
dass den anspruchsberechtigen Betrieben durchschnittlich bedeutende finanzielle Vorteile
erwachsen.3! Der Antragsteller steht als Direktzahlungsempfanger in einer rechtlichen
Beziehung zum BLW. Demzufolge ist von einem gewichtigen 6ffentlichen Interesse am Zugang
zu den verlangten Informationen gemass Art. 6 Abs. 1 Bst. ¢ VBGO auszugehen.

42. Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dass Uber das Interesse an einer transparenten
Verwaltung (Ziffer 39) hinaus weitere gewichtige 6ffentliche Interessen nach Art. 6
Abs. 2 VBGO vorliegen, namlich das Bestehen eines besonderen Informationsinteresses der
Offentlichkeit nach Bst. a (Ziffer 40) und das Vorliegen einer besonderen rechtlichen Beziehung
nach Bst. ¢ (Ziffer 41). Deshalb ist im konkreten Fall auch von einem bedeutenden offentlichen
Interesse gemass Art. 6 Abs. 2 VBGO am Zugang zu den verlangten Informationen
auszugehen.

43. Schliesslich ist das private Interesse des Antragstellers mit dem 6ffentlichen Interesse am
Zugang gegeneinander abzuwéagen. Den erheblichen offentlichen Interessen am Zugang zu
den beiden Direktzahlungsbeitragen des Antragstellers (Ziffer 42) steht die hdchstens
geringflgige Beeintrachtigung seiner Privatsphéare (Ziffer 36) gegeniber.

44. Der Beauftragte kommt aufgrund der vorgenommenen Interessenabwagung zum Ergebnis,
dass das offentliche Interesse am Zugang zu den verlangten zwei Direktzahlungsbeitrdgen des
Antragstellers fur die Jahre 2013 und 2014 gegenulber seinem privaten Interesse am Schutz
seiner Privatsphére iiberwiegt (Art. 9 Abs. 2 BGO i.V.m. Art. 19 Abs.1 bis DSG, Art. 7
Abs. 2 BGO und Art. 6 Abs. 2 Bst. a und ¢ VBGO). Deshalb ist der Zugang zu den verlangten
Direktzahlungsbeitragen des Antragstellers, wie vom BLW (entsprechend seiner
Interessenabwéagung) vorgesehen, zu gewahren.

29 Bundesamt fiir Justiz, Verordnung uiber das Offentlichkeitsprinzip, Erlauterungen, 24.05.2006, S. 7, abrufbar unter:
https://www.bj.admin.ch/dam/data/bj/staat/gesetzgebung/archiv/oeffentlichkeitsprinzip/erl-entw-d.pdf (zuletzt besucht am
07.03.2016) und BRUNNER, Personlichkeitsschutz bei der behérdlichen Information der Offentlichkeit von Amtes wegen:
Leitfaden, ZBL, S. 627.

30 Agrarbericht 2014, S.6; http://www.agrarbericht.ch/de/service/dokumentation/download-center?highlight=Direktzahlungen
(zuletzt besucht am 07.03.2016).

3 HANER/PARTSCH/BOURESH, BSK BGO, Art. 7 BGO N 63.
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https://www.bj.admin.ch/dam/data/bj/staat/gesetzgebung/archiv/oeffentlichkeitsprinzip/erl-entw-d.pdf
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45.

46.

47.

48.

49.

Aufgrund dieser Erwagungen empfiehlt der Eidgenéssische Datenschutz- und
Offentlichkeitsbeauftragte:

Das Bundesamt fur Landwirtschaft halt am Zugang zu den zwei Direktzahlungsbeitrédgen des
Antragstellers fur die Jahre 2013 und 2014 fest.

Der Antragsteller und der Zugangsgesuchsteller kénnen innerhalb von 10 Tagen nach Erhalt
dieser Empfehlung beim Bundesamt fir Landwirtschaft den Erlass einer Verfligung nach
Art. 5 des Bundesgesetzes Uber das Verwaltungsverfahren (Verwaltungsverfahrensgesetz,
VWVG; SR 172.021) verlangen, wenn sie mit der Empfehlung nicht einverstanden sind

(Art. 15 Abs.1 BGO).

Das Bundesamt fur Landwirtschaft erlasst die Verfligung innert 20 Tagen nach Eingang eines
Gesuches um Erlass einer Verfiigung (Art. 15 Abs. 3 BGO).

Diese Empfehlung wird verdffentlicht. Zum Schutz der Personendaten der am
Schlichtungsverfahren Beteiligten wird der Name des Antragstellers sowie des
Zugangsgesuchstellers anonymisiert (Art. 13 Abs. 3 VBGO).

Die Empfehlung wird erdffnet:

- Einschreiben mit Ruckschein (R)
X [Antragsteller]

- Einschreiben mit Rickschein (R)
Bundesamt fiir Landwirtschaft BLW
3003 Bern

- Einschreiben mit Ruckschein (R)]
Y [Zugangsgesuchsteller]

Jean-Philippe Walter
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