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Regeste

Datenschutz

Erwagungen

E.11

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 des V erwaltungsgerichtsgesetzes
(VGG, SR 173.32) Beschwerden gegen Verfligungen nach Art. 5 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes (VWV G, SR 172.021), sofern eine Vorinstanz im Sinne von
Art. 33 VGG entschieden hat und keine Ausnahme nach Art. 32 VGG gegeben ist. Beim
angefochtenen Entscheid handelt es sich um eine Verfigung im Sinne von Art. 5 VWV G,
dievon einer Vorinstanz im Sinne von Art. 33 Bst. d VGG erlassen wurde. Da keine
Ausnahme gemass Art. 32 VGG vorliegt, ist das Bundesverwaltungsgericht zur Beurteilung
der vorliegenden Beschwerde zustandig. Das Verfahren vor dem Bundesverwal tungsgericht
richtet sich nach dem VwV G, sofern das VGG nichts anderes vorsieht (Art. 37 VGG).

E.12

Gemass Art. 48 Abs. 1 VWV G ist zur Beschwerde berechtigt, wer vor der Vorinstanz am
Verfahren teilgenommen oder keine M 6glichkeit zur Teilnahme erhalten hat (Bst. @), durch
die angefochtene Verfligung besonders bertihrt ist (Bst. b) und ein schutzwrdiges Interesse
an deren Aufhebung oder Anderung hat (Bst. ¢). Die Beschwerdefiihrerin hat sich am
vorinstanzlichen Verfahren beteiligt und ist al's Adressatin des angefochtenen Entscheides,
mit welchem ihr Zugangsgesuch teilwei se abgewiesen wurde, sowohl formell als auch
materiell beschwert, weshalb sie zur Beschwerde legitimiert ist.

E.13

Die Beschwerde wurde im Ubrigen frist- und formgerecht eingereicht (vgl. Art. 50 Abs. 1
und Art. 52 VWV G), weshalb darauf einzutreten ist.

E.2

Das Bundesverwaltungsgericht entscheidet grundsétzlich mit uneingeschrankter Kognition.
Es Uberpruft die angefochtene Verfligung auf Rechtsverletzungen - einschliesslich
unrichtiger oder unvollstandiger Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts und
Rechtsfehler bei der Ermessensaustibung - sowie auf Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG).
Es wendet das Recht von Amtes wegen an und ist nicht an die Antrége oder die rechtlichen
Begrundungen der Parteien gebunden (Art. 62 Abs. 4 VWVG).

E.31

Dasam 1. Juli 2006 in Kraft getretene BGO bezweckt die Férderung der Transparenz tiber
Auftrag, Organisation und Té&tigkeit der Verwaltung (Art. 1 BGO). Durch die Schaffung



eines Rechtsanspruchs auf Zugang zu amtlichen Dokumenten wurde hinsichtlich der
Verwaltungstatigkeit ein Paradigmenwechsel vom Geheimhaltungsprinzip mit
Offentlichkeitsvorbehalt hin zum Offentlichkeitsprinzip mit Geheimhaltungsvorbehalt
vollzogen (vgl. Art. 6 Abs. 1 BGO). Das Prinzip soll Transparenz schaffen, damit
Burgerinnen und Birger politische Abl&ufe erkennen und beurteilen konnen. Nebst
Vertrauen soll dadurch das Verstandnis fur die Verwaltung und ihr Funktionieren gefordert
sowie die Akzeptanz staatlichen Handelns erhéht werden (vgl. zum Ganzen BGE 136 |1 399
E. 2.1, 13311 209 E. 2.1 und 2.3.1; Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 6738/2014
vom 23. September 2015 E. 3, A 3621/2014 vom 2. September 2015 E. 4.1, A 700/2015
vom 26. Mai 2015 E. 3und A 1757/2014 vom 31. Mé&rz 2015 E. 4.1, je m.w.H.).

E.3.2

Grundsétzlich hat jede Person das Recht, amtliche Dokumente einzusehen und von den
Behorden Auskunft tiber den Inhalt amtlicher Dokumente zu erhalten (Art. 6 Abs. 1 BGO).
Damit wird jeder - nattrlichen oder juristischen (vgl. Botschaft des Bundesrates vom 12.
Februar 2003 zum BGO, BBI 2003 2001) - Person ein generelles Recht auf Zugang zu
amtlichen Dokumenten, tUber welche die Verwaltung verflgt, gewéahrt, ohne dass ein
besonderes I nteresse nachgewiesen werden musste. Es obliegt entsprechend nicht mehr dem
frelen Ermessen der Behdrden, ob sie Informationen oder Dokumente zugénglich machen
wollen oder nicht. Der Zugang zu amtlichen Dokumenten ist jedoch einzuschranken,
aufzuschieben oder zu verweigern, wenn tberwiegende 6ffentliche oder private I nteressen
an der Geheimhaltung einer Offenlegung entgegenstehen (Art. 7 BGO) oder wenn ein
Ausnahmefall geméss Art. 8 BGO vorliegt (vgl. zum Ganzen Urteile des
Bundesverwaltungsgerichts A 700/2015 vom 26. Mai 2015 E. 4.1 und A 1784/2014 vom
30. April 2015 E. 6.1, je m.w.H.). Aufgrund desin Art. 6 Abs. 1 BGO verankerten
Offentlichkeitsprinzips bestenht eine widerlegbare gesetzliche Vermutung zugunsten des
frelen Zugangs zu amtlichen Dokumenten. Will die betroffene Behérde diesen
einschrénken, aufschieben oder verweigern, hat sie nachzuweisen, dass ein
Ausnahmetatbestand nach Art. 7 BGO erfiillt ist oder ein besonderer Fall von Art. 8 BGO
vorliegt, welcher ausnahmsweise ein Abweichen vom Offentlichkeitsprinzip erlaubt. Die
objektive Beweislast zur Widerlegung der Vermutung des freien Zugangs obliegt mithin der
Behorde (vgl. Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 3621/2014 vom 2. September 2015
E. 4.1 und A 6054/2013 vom 18. Mai 2015 E. 3.2, je m.w.H.). Die 6ffentlichen oder
privaten Interessen, welche eine Geheilmhaltung rechtfertigen kénnen, missen das
(6ffentliche) Interesse am Zugang bzw. an der Transparenz Uberwiegen. Das Gesetz nimmt
die entsprechende | nteressenabwigung selbst vorweg, indem esin Art. 7 f. BGO
abschliessend die verschiedenen Féalle Uberwiegender 6ffentlicher oder privater Interessen
aufzahlt. Ist eine solche Voraussetzung erfillt, muss der Zugang zu den amtlichen
Dokumenten eingeschrénkt, aufgeschoben oder verwelgert werden, ohne dass im Einzelfall
eine Interessenabwagung vorgenommen wirde (vgl. Isabelle Haner, in:

Maurer-L ambrou/Blechta [Hrsg.], Basler Kommentar zum DSG/BGO, 3. Aufl. 2014
[nachfolgend: BSK DSG/BGO], Art. 7 BGO N 46; Cottier/Schweizer/Widmer, in:
Brunner/Mader [Hrsg.], Stampflis Handkommentar zum Offentlichkeitsgesetz, 2008, Art. 7
N 5; aM. offenbar BGE 133 11 209 E. 2.3.3, adlerdings ohne Auseinandersetzung mit Art. 7
Abs. 1 BGO). Die Wirksamkeit der Ausnahmeklauseln hangt einerseits davon ab, dass die
Beeintréchtigung im Fall einer Offenlegung von einer gewissen Erheblichkeit sein muss,
und andererseits, dass ein ernsthaftes Risiko beztiglich deren Eintritt besteht, mithin der
Schaden nach dem blichen Lauf der Dinge und mit hoher Wahrscheinlichkeit eintrifft. Wie



dies bei Einschrénkungen von Grundrechten im Allgemeinen der Fall ist, miissen die
Ausnahmeklauseln restriktiv ausgelegt werden. Deshalb ist esim Zweifelsfall angebracht,
sich fr den Zugang zu entscheiden (zum Ganzen Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A
700/2015 vom 26. Mai 2015 E. 4.2, A 1784/2014 vom 30. April 2015 E. 6.2.1 und A
590/2014 vom 16. Dezember 2014 E. 9, je m.w.H.).

E.33

Aufgrund des Verhaltnismassigkeitsprinzips (Art. 5 Abs. 2 der Bundesverfassung [BV, SR
101]) darf der Zugang allerdings nicht einfach verweigert werden, wenn ein verlangtes
Dokument Informationen enthalt, die nach dem Ausnahmekatalog von Art. 7 BGO nicht
zuganglich sind. Vielmehr ist in diesem Fall ein eingeschrénkter, das heisst teilweiser
Zugang zu den Informationen im Dokument zu gewéahren, welche nicht geheim zu halten
sind (Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 700/2015 vom 26. Mai 2015 E. 4.3 und A
1784/2014 vom 30. April 2015E. 6.2.2, je mw.H.).

E.4

Zwischen den Parteien zu Recht nicht umstritten ist, dass vorliegend die V oraussetzungen
betreffend den personlichen (Art. 2 Abs. 1 Bst. aBGO) und sachlichen (Art. 3f. BGO e
contrario) Anwendungsbereich des BGO erfiillt sind und es sich bei den im Rahmen der
Agroscope-Studie erhobenen Informationen, zu welchen die Beschwerdeflihrerin Zugang
verlangt, um ein amtliches Dokument im Sinne von Art. 5 Abs. 1 und 2 BGO handelt. Die
Beschwerdefiihrerin hat demnach grundsétzlich Anspruch auf Zugang zu den genannten
Angaben.

E.51

Gemass Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO wird der Zugang zu amtlichen Dokumenten
eingeschrankt, aufgeschoben oder verweigert, wenn durch seine Gewahrung Berufs-,
Geschéfts- oder Fabrikationsgeheimnisse offenbart werden konnen. Mit dieser
Ausnahmebestimmung soll verhindert werden, dass mit der Einfihrung des
Offentlichkeitsprinzips entsprechende Geheimnisse ausserhalb der Verwaltung stehenden
Dritten offenbart werden missen. Von der Ausnahmeklausel sollen jedoch nicht alle
Geschéftsinformationen erfasst werden, Uber welche die Verwaltung verflgt, sondern nur
die wesentlichen Daten, deren Kenntnisnahme durch die Konkurrenz Marktverzerrungen
bewirken und 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 Geheimnistréger stehende
Tatsache qualifiziert, welche weder offenkundig noch algemein zuganglich ist (relative
Unbekanntheit), an deren Geheimhaltung der Geheimnisherr ein berechtigtes I nteresse hat
(objektives Geheimhaltungsinteresse) und welche der Geheimnisherr geheim halten will
(subjektives Geheimhaltungsinteresse) (zum Ganzen Urteile des
Bundesverwaltungsgerichts A 3621/2014 vom 2. September 2015 E. 4.2.2, A 1592/2014
vom 22. Januar 2015 E. 5.4 und A 590/2014 vom 16. Dezember 2014 E. 10.3, je m.w.H.).
Ein pauschaler Verweis auf Geschéaftsgeheimnisse gentigt nicht; der Geheimnisherr bzw.
die zustandige Behorde hat konkret und im Detail aufzuzeigen, inwiefern eine Information
vom Geschéaftsgeheimnis geschiitzt ist (Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A 3621/2014
vom 2. September 2015 E. 4.2.2; Urs Steimen, in: BSK DSG/BGO, Art. 7BGO N 8).

E.5.2



Der Begriff des Geschaftsgeheimnisses - dessen Vorliegen die Vorinstanz geltend macht -
wird auch in verschiedenen anderen Bundesgesetzen verwendet (vgl. etwa Art. 321aAbs. 4
und Art. 340 Abs. 2 des Obligationenrechts [OR, SR 220], Art. 6 des Bundesgesetzes gegen
den unlauteren Wettbewerb [UWG, SR 241], Art. 162 des Strafgesetzbuches [StGB, SR
311.0]). Grundsétzlich ist von einem einheitlichen Begriff auszugehen, wobei jeweils die
Besonderheiten - namentlich dieratio legis - der jeweiligen Bestimmung bzw. des
betroffenen Erlasses zu berticksichtigen sind. Als Geschéaftsgeheimnisse kommen alle
technischen, organisatorischen, kommerziellen und finanziellen Tatsachen des
wirtschaftlichen Lebensin Frage, welche den geschéftlichen Erfolg des Geheimnisherrn
beeinflussen konnten (vgl. BGE 141 IV 155 E. 4.2.1; Urteil des Bundesgerichts
4A_195/2010 vom 8. Juni 2010 E. 2.2; Haner, aa.0., Art. 7BGO N 36;
Cottier/Schweizer/Widmer, a.a.O., Art. 7 N 43; Markus R. Frick, in: Hilty/Arpagaus
[Hrsg.], Basler Kommentar zum UWG, 2013, Art. 6 N 17).

E.6

Im vorliegenden Verfahren ist nicht strittig, dass die Informationen, zu welchen die
Beschwerdefihrerin Zugang verlangt, nicht 6ffentlich bekannt sind, in einer Beziehung zu
den Geheimnistragerinnen stehen und diese elnen subjektiven Geheimhaltungswillen
haben. Die Beschwerdefuhrerin bestreitet jedoch ein berechtigtes objektives
Geheimhaltungsinteresse.

E.6.1

Die Vorinstanz und der EDOB machen im Wesentlichen geltend, in den Jahren 2009 und
2010 habe betreffend die Wirkstoffe Clothianidin, Thiacloprid und Thiamethoxam, zu
deren Verkaufsmengenangaben die Beschwerdefiihrerin Zugang verlangt, jeweils nur ein
Unternehmen Uber eine Bewilligung fir die Herstellung von Pflanzenschutzmitteln verfigt.
Daher kdnne anhand der auf der Website der V orinstanz vertffentlichten Datenbank
"Pflanzenschutzmittelverzeichnis® (< www.psa.blw.admin.ch >; abgerufen am 23.11.2015)
leicht herausgefunden werden, welches Unternehmen fir welchen Wirkstoff Inhaber der
entsprechenden Bewilligung sei. Bei einer Bekanntgabe der V erkaufsmengenangaben sei
mithin ein direkter Rickschluss auf die von den betroffenen Unternehmen verarbeiteten und
verkauften Pflanzenschutzmittel méglich. Bei einer Offenlegung der verlangten
Informationen misse deshal b davon ausgegangen werden, dass dies den Markt beeinflusse
und sich auf das Geschéftsgeheimnis der Unternehmen auswirke. In ihrer Vernehmlassung
prazisiert die Vorinstanz, bei den Verkaufszahlen handle es sich um ein klassisches
Geschéftsgeheimnis. Bei Bekanntgabe der V erkaufsmengen zweier aufeinanderfol gender
Jahre konnten die Zahlen in Relation zueinander gesetzt werden, was RlckschlUisse auf das
Einkaufs- und Verkaufsverhalten sowie auf Geschéftsstrategien ermoglichen wirde. Dies
wiederum kénnte sich im Rahmen von Preisverhandlungen negativ auf die
Bewilligungsinhaberinnen auswirken und wirde - insbesondere wenn die
Beschwerdefihrerin auch fir weitere Jahre Zugang zu den Verkaufsmengen verlangen
wurde - die Analyse von Absatzméglichkeiten erlauben. Betroffen seien neben den
Bewilligungsinhaberinnen Uberdies die Wirkstoffproduzentinnen. Durch den Zugang zu
den einzelnen Verkaufszahlen wirden sie die von ihren Konkurrentinnen gelieferten
Wirkstoffmengen und Marktanteile erfahren, was ebenfalls Rickschl lisse auf
Absatzmoglichkeiten in der Schweiz erlaube. Aufgrund der Verdffentlichung im
Pflanzenschutzmittel verzeichnis seien die Konzentrationen der einzelnen Wirkstoffe in den
unterschiedlichen Pflanzenschutzmitteln offentlich bekannt. Wirden der



Beschwerdefiihrerin und der Offentlichkeit zusitzlich die Gesamtverkaufszahlen betreffend
jeden einzelnen Wirkstoff mitgeteilt, seien durch das In-Relation-zueinander-setzen weitere
Einblicke in interne Geschéftsvorgange denkbar. Konkurrenzunternehmen wirden anhand
der verdffentlichten Verkaufszahlen und mit dem Wissen um die eigenen Verkaufsmengen
Rickschltsse auf die Geschéftsablaufe der betroffenen Bewilligungsinhaberinnen und
Wirkstoffproduzentinnen ziehen und kénnten ihre eigenen Unternehmensstrategien mit
Hilfe dieser Kenntnisse anpassen, mithin einen wirtschaftlichen Nutzen daraus ziehen. Ein
Uberwiegendes privates Interesse im Sinne von Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO sei aus diesen
Griunden zu bejahen.

E.6.2

Die Beschwerdefthrerin bringt vor, die Kenntnisse Uber die Gesamtverkaufsmengen der
einzelnen Wirkstoffe liessen keinen genauen Rickschluss auf die Gesamtverkaufsmengen
von einzelnen Pflanzenschutzmitteln zu, weshalb das Risiko eines Schadens von vornherein
als nicht ernsthaft erscheine. Einerseits stimmten Pflanzenschutzmittel und Wirkstoffe
mengenmassig nicht Uberein. Andererseits wirden die betroffenen
Bewilligungsinhaberinnen mehrere Pflanzenschutzmittel mit jewells unterschiedlichen
Konzentrationen des jeweiligen Wirkstoffs vertreiben. Der wirtschaftliche Wert der
Zugangsverweigerung bestehe vorliegend in der Vermeidung von Reputationsrisiken fir
die Bewilligungsinhaberinnen sowie in der Abwehr von politischen Vorstdssen in Richtung
Regulierung. Um den Erhalt von Wettbewerbsfahigkeit gehe es dagegen nicht. Wie auch
der EDOB in seiner Empfehlung vom 21. April 2015 ausgefiihrt habe, enthalte das BGO
jedoch keine Ausnahmebestimmung, die den Schutz vor einer moglichen negativen
Berichterstattung in den Medien al's Uberwiegendes offentliches Interesse regle. Diesfalls
gehe es um den Schutz von Personendaten, fur deren Bekanntgabe jedoch ein
Uberwiegendes offentliches Interesse - der angestrebte Bienenschutz, welcher zur Erhaltung
von Tieren und Pflanzen beitrage - bestehe. Da ausser den jewelligen
Bewilligungsinhaberinnen kaum andere Pflanzenschutzmittel herstellerinnen in der Schweiz
die Wirkstoffe Clothianidin, Thiacloprid und Thiamethoxam verwendeten, sei nicht
ersichtlich, welchen wirtschaftlichen Nutzen die Information Uber die
Gesamtverkaufsmengen dieser Wirkstoffe habe, umso mehr als es sich um Zahlen fir die
Jahre 2009 und 2010 handle. Die allgemeinen Geschéaftszahlen hétten die betroffenen
Unternehmen ohnehin offenzulegen. Mit einer Guthei ssung des Zugangsgesuchs der
Beschwerdefuhrerin wirde deshalb die Wettbewerbsfahigkeit der
Bewilligungsinhaberinnen nicht vermindert. Schliesslich wirden die fraglichen Wirkstoffe
Clothianidin, Thiacloprid und Thiamethoxam von den Bewilligungsinhaberinnen selbst
hergestellt, weshalb es keine weiteren betroffenen Wirkstoffproduzentinnen gebe. Selbst
wenn sich dies aber anders verhielte, liesse sich aufgrund der Gesamtverkaufsmenge eines
Wirkstoffs nicht auf die von den einzelnen Konkurrenzunternehmen gelieferten Mengen
des entsprechenden Wirkstoffs und damit deren Marktanteile schliessen.

E.71

Verkaufsmengen sind betriebswirtschaftliche K ennzahlen und deshalb grundsétzlich
geeignet, ein Geschaftsgeheimnis darzustellen. Ein Geschéftsgeheimnisim rechtlichen Sinn
liegt indes nur vor, wenn der Geheimnisherr auch ein objektiv berechtigtes bzw.
schutzwirdiges Interesse an der Geheimhaltung der entsprechenden Tatsachen hat (vgl.
vorstehend E. 5.1; BGE 141 1V 155 E. 4.2.1; Urteile des Bundesgerichts 6B_56/2014 vom
16. Dezember 2014 E. 5.3.1, nicht publiziert in BGE 141 IV 39, und 4C.69/2007 vom 21.



Juni 2007 E. 3.3.3).

E.711

Die Angaben, zu welchen die Beschwerdefuihrerin Zugang verlangt, betreffen die Jahre
2009 und 2010. Dass sich aus diesen rund funf Jahre aten Informationen etwas beziiglich
des heutigen Geschéftsgangs der betroffenen Unternehmen ableiten l&sst, ist
unwahrscheinlich, zumal in der Zwischenzeit die Europaische Union ein zweijdhriges
Moratorium fir zwei der drei vorliegend betroffenen Wirkstoffe - Clothianidin und
Thiamethoxam - beschlossen hat (vgl. http://europa.eu/rapid/press-release
_IP-13-457_de.htm >; abgerufen am 23.11.2015) und ein solches auch in der Schweiz
zumindest thematisiert, wenn nicht sogar eingefuhrt worden ist (vgl. <
www.blw.admin.ch/themen/00011/00075/01127/index.html >; < www.unibe.ch/aktuell/me
dien/media _relations/medienmitteilungen/2015/medienmitteilungen_2015/zwei_neonikotin
oide_schaedigen bienenkoeni ginnen/index_ger.html >; <

www.nzz.ch/wissenschaft/bi ol ogi e/pesti zi de-schaedi gen-bienenkoenigin-1.18629179 >; <
www.nzz.ch/schwei z/insekti zid-verbot-erst-ab-dezember-1.18084777 >; <

www.tagesanzei ger.ch/wissen/ natur/sind-bienen-nikotinsuechtig/story/18406973 >; alle
abgerufen am 23.11.2015), weshalb sich die Marktlage seit 2009/2010 nicht unwesentlich
verandert haben diirfte. Gemass der Botschaft zum BGO sind denn bei der Auslegung der
Ausnahmebestimmungen von Art. 7 BGO auch "insbesondere der Zeitablauf seit der
Erstellung oder dem Empfang der Dokumente zu berticksichtigen” und durften in der Regel
"mit zunehmender zeitlicher Distanz weniger Grinde fur eine Geheimhaltung gegeben
sein” (BBI 2003 1978; vgl. ferner Cottier/Schweizer/Widmer, a.a.O., Art. 7 N 7). Zudem
kann aufgrund der Verkauf smengen bloss zweier aufeinanderfolgender Jahre noch nicht auf
eine kontinuierliche Entwicklung der entsprechenden Kennzahlen geschlossen werden,
weshalb sich aus den Angaben der Jahre 2009 und 2010 nicht die Verkaufszahlen der
folgenden Jahre ableiten lassen. Dass die Beschwerdeftihrerin um Zugang zu den
entsprechenden Informationen weiterer Jahre ersuchen konnte, ist vorliegend nicht relevant.
Im Fall eines solchen Begehrens ware die Rechtslage neu zu beurteilen, sofern die
Vorinstanz Uberhaupt Uber die Verkauf smengenangaben fur weitere Jahre verflgt.

E.7.12

Sodann ist ein Rickschluss von den Wirkstoffverkaufsmengen auf die Anzahl verkaufter
Pflanzenschutzmittel wohl nicht méglich. Gemass aktuellem
Pflanzenschutzmittelverzeichnis (Stand 5. November 2015) gibt es heute betreffend die
Insektizide Thiamethoxam und Thiacloprid diverse Produkte von mehreren verschiedenen
Unternehmen, welche diese Wirkstoffe - in unterschiedlicher Dosierung - enthalten.
Pflanzenschutzmittel mit Clothianidin werden zwar in der Schweiz nur von einem
Unternehmen vertrieben, allerdings ebenfalls mit ungleicher Konzentration. Aufgrund des
unterschiedlichen Wirkstoffanteils in den jeweils mehreren Pflanzenschutzmitteln pro
Wirkstoff ist nicht nachvollziehbar, wie von den Gesamtverkaufsmengen der einzelnen
Wirkstoffe auf die Anzahl der einzelnen verkauften Pflanzenschutzmittel geschlossen
werden konnte. Daran andert auch der Umstand nichts, dass die Wirkstoffkonzentration in
den einzelnen Pflanzenschutzmitteln dem Pflanzenschutzmittel verzeichnis enthommen
werden kann, denn die Verteilung der Gesamtmenge des jeweiligen Wirkstoffs auf die
einzelnen Pflanzenschutzmittel |asst sich daraus nicht ableiten. Dasselbe gilt fur die Jahre
2009 und 2010, in welchen gemass unbestritten gebliebener Darstellung der Vorinstanz
jeweils bloss ein Unternehmen Uber eine Bewilligung zum Vertrieb von



Pflanzenschutzmitteln mit einem bestimmten Wirkstoff verfugte.

E.7.13

Was den Schutz der Wirkstoffproduzentinnen anbelangt, geht aus den Akten nicht eindeutig
hervor, ob 2009/2010 jewells nur ein Unternehmen zur Herstellung und zum Vertrieb eines
bestimmten Wirkstoffsin der Schweiz befugt war und ob die Wirkstoffe lediglich in
Pflanzenschutzmitteln verwendet wurden. Gleiches gilt fur die gegenwaértige Situation. Das
Pflanzenschutzmittel verzeichnis gibt zwar fUr jedes einzelne Pflanzenschutzmittel Auskunft
dartiber, welches Unternehmen der Bewilligungsinhaber ist; betreffend Wirkstoff enthalt es
jedoch keine entsprechende Information. Entgegen den Ausfiihrungen von EDOB und Vor-
instanz kann daher nicht "leicht herausgefunden werden, welches Unternehmen fir welchen
Wirkstoff Inhaber einer entsprechenden Bewilligung ist”. Dies gilt auch fur die Jahre 2009
und 2010, umso mehr als tiber das Pflanzenschutzmittel verzeichnis auf der Website der
Vorinstanz nur aktuelle Daten - nicht aber digjenigen friherer Jahre - abrufbar sind, welche
nicht notwendigerweise mit denjenigen von 2009/2010 Ubereinstimmen. Ob jewells nur ein
Unternehmen Uber eine Berechtigung zur Herstellung und zum Vertrieb eines Wirkstoffsin
der Schweiz verfugt(e), kann allerdings offenbleiben. Tréfe dies zu, besttinde von
vornherein keine Konkurrenzsituation, welche zu einer Verzerrung des Wettbewerbs fuhren
konnte vgl. Cottier/Schweizer/Widmer, a.a.O., Art. 7 N 44). Wirden die einzelnen
Wirkstoffe dagegen von mehreren Unternehmen hergestellt und vertrieben, konnte von der
blossen Angabe der Gesamtverkaufsmenge nicht auf die Anteile der einzelnen
Herstellerinnen geschlossen werden, umso mehr al's die verschiedenen Pflanzenschutzmittel
unterschiedliche Wirkstoffkonzentrationen aufweisen. Sollte schliesslich ein einzelner
Wirkstoff nur von zwei Unternehmen hergestellt werden, kénnte bei einer Bekanntgabe der
Gesamtverkaufsmenge zwar die jeweilige von der (einzigen) Konkurrentin produzierte
Menge ermittelt werden. Diese Mdglichkeit stiinde aber beiden betroffenen Unternehmen
offen, weshalb keine Marktverzerrung zu befirchten wére.

E.7.14

Aus den vorstehenden Erwagungen folgt, dass die Offenlegung der Verkaufsmengen der
vom Zulassungsgesuch der BeschwerdefUhrerin betroffenen Wirkstoffe fir 2009 und 2010
kaum RuckschlUsse auf die aktuelle geschéftliche Tétigkeit und den Geschaftsgang der
Bewilligungsinhaberinnen erlauben dirfte. Esist daher fraglich, ob die betroffenen
Unternehmen tberhaupt ein berechtigtes Geheimhaltungsinteresse haben und die
Verkaufsmengen, zu welchen die Beschwerdefthrerin Zugang verlangt, (noch) ein
Geschéftsgeheimnis darstellen. Die Frage kann indes, wie sogleich zu zeigen it,

offengel assen werden.

E.7.2

Selbst wenn ndmlich die Veroffentlichung der Verkaufsmengen fir 2009 und 2010 gewisse
Rickschlusse auf die aktuelle Geschaftstétigkeit zuliesse, ist nicht dargetan, dass dies fur
die betroffenen Bewilligungsinhaberinnen aller V oraussicht nach mit nicht unwesentlichen
wirtschaftlichen Nachteilen verbunden wére. Die bewel sbel astete V orinstanz bringt zwar
allgemein vor, dass aufgrund der Offenlegung der V erkauf smengen Rickschltisse auf das
Einkaufs- und Verkaufsverhalten sowie die Geschaftsablaufe der Bewilligungsinhaberinnen
gezogen werden konnten, dass Einblicke in interne Geschaftsgange denkbar wéren oder
dass Konkurrenzunternehmen mit diesem Wissen die eigene Unternehmensstrategie
anpassen konnten. Sie zeigt jedoch nicht auf, welche wirtschaftlichen Schaden den



betroffenen Bewilligungsinhaberinnen damit konkret drohten. Solche sind denn auch nicht
ersichtlich. Es kann nicht gesagt werden, die Bekanntgabe der von der Beschwerdefiihrerin
verlangten Informationen konnte nach dem gewdhnlichen Lauf der Dinge mit hoher
Wahrscheinlichkeit zu Marktverzerrungen und/oder Wettbewerbsvorteilen bel
Konkurrenzunternehmen fihren, welche die wirtschaftlichen Interessen der betroffenen
Bewilligungsinhaberinnen nicht unerheblich beeintréchtigten. Im Gegenteil: Diesist, wie
die vorstehenden Erwégungen gezeigt haben (vgl. E. 7.1), unwahrscheinlich. Es fehlt daher
an einem ernsthaften Schadensrisiko, welches die Vorinstanz gestiitzt auf Art. 7 Abs. 1 Bst.
g BGO zu einer Verweigerung des Zugangs berechtigen und verpflichten wiirde.

E.73

Art. 7 Abs. 1 BGO enthalt keine Ausnahmebestimmung, welche die Einschrankung des
Zugangsrechts aufgrund eines drohenden Imageschadens vorsieht. Die Vorinstanz macht
denn auch keine mit einer moglichen negativen Medienkampagne verbundenen
Reputationsrisiken der Bewilligungsinhaberinnen geltend, weshalb nicht ndher darauf
einzugehen ist. Eine alféllige Rufschadigung dieser Insektizide und Pflanzenschutzmittel
produzierenden Unternehmen, deren Namen bereits allgemein bekannt sind, duirfte ohnehin
vielmehr mit der Herstellung und dem Vertrieb solcher Produkte an sich zusammenhangen,
als mit den diesbeziiglichen konkreten V erkaufsmengen.

E.74

Die Beschwerde ist demnach gutzuheissen und Dispositiv-Ziff. 2 der angefochtenen
Verfigung der Vorinstanz vom 18. Mai 2015 aufzuheben.

E.81

Ist der Zugang zu amtlichen Dokumenten nicht bereits aufgrund eines Spezial tatbestandes
von Art. 7 Abs. 1 BGO einzuschrénken, aufzuschieben oder zu verweigern, hat die ersuchte
Behorde dies zu tun, wenn durch seine Gewahrung die Privatsphare Dritter beeintréchtigt
werden kann; ausnahmswei se kann jedoch das 6ffentliche Interesse am Zugang tberwiegen
(Art. 7 Abs. 2 BGO). Sodann sind amtliche Dokumente, welche Personendaten enthalten,
nach Moglichkeit vor der Einsichtnahme zu anonymisieren. Zugangsgesuche, die sich auf
amtliche Dokumente beziehen, welche nicht anonymisiert werden kénnen, sind nach Art.
19 des Datenschutzgesetzes (DSG, SR 235.1) zu beurteilen (Art. 9 BGO). Art. 19 Abs. 1bis
DSG - Abs. 1ist vorliegend nicht einschlagig - sieht vor, dass Bundesorgane im Rahmen
der behordlichen Information der Offentlichkeit von Amtes wegen oder gestiitzt auf das
BGO auch Personendaten bekannt geben diirfen, wenn diese im Zusammenhang mit der
Erfullung 6ffentlicher Aufgaben stehen und an ihrer Bekanntgabe ein Gberwiegendes
oOffentliches Interesse besteht. Die erstgenannte V oraussetzung ist bei Vorliegen eines
amtlichen Dokuments grundsétzlich ohne Weiteres erfillt (vgl. Art. 5 Abs. 1 Bst. ¢ BGO;
BVGE 2013/50 E. 10.1, 2011/52 E. 7.1.1; Botschaft BGO, BBI 2003 2033 a.E.; Haner,
aa0., Art. 9 BGO N 12). Keine Anonymisierungspflicht betreffend Personendaten im
Sinne von Art. 9 Abs. 1 BGO besteht, wenn deren Veréffentlichung die Privatsphare der
betroffenen Person nicht beeintrachtigt (Ammann/Lang, in: Passadelis/Rosenthal/Thr,
Datenschutzrecht, 2014, Rz. 25.62 3. Lemma; Alexandre Fluckiger, in: Brunner/Mader
[Hrsg.], Stampflis Handkommentar zum Offentlichkeitsgesetz, 2008, Art. 9 N 13; vgl.
ferner Haner, aa.0., Art. 7 BGO N 50). Ganz allgemein ist stets das
Verhdtnismassigkeitsprinzip zu beachten (Art. 5 Abs. 2 BV).

E.82



Die Gutheissung des Zugangsgesuchs der BeschwerdefUhrerin konnte allenfalls die
Privatsphére der von der Vorinstanz angehdrten Bewilligungsinhaberinnen beeintrachtigen.
Bei den Verkaufsmengen, deren Offenlegung die Beschwerdefiihrerin verlangt, handelt es
sich sodann unzweifelhaft um Personendaten (vgl. Art. 3 Bst. a DSG; Botschaft BGO, BBI
2003 2016; Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A 6738/2014 vom 23. September 2015 E.
5.1.1; Gabor P. Blechta, in: BSK DSG/BGO, Art. 3DSG N 7). Dadie Vorinstanz das
Zugangsgesuch jedoch bereits mit Hinweis auf das Bestehen eines Geschaftsgeheimnisses
im Sinne von Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO abwies, priifte sie nicht, ob vorliegend die
Voraussetzungen fur eine Zugangsverweigerung nach Art. 7 Abs. 2 und/ oder Art. 9 BGO
gegeben sind.

E.821

Esist daher einerseits zu prufen, ob die Gewadhrung des Zugangs die Privatsphére der
betroffenen Unternehmen mehr al's nur geringfigig beeintrachtigen kann und ob eine solche
Verletzung von deren privaten Interessen wahrscheinlichist (vgl. BGE 13311 209 E. 2.3.3
S. 215 und vorstehend E. 3.2) sowie - falls diese Frage bejaht wird - ob das offentliche

| nteresse am Zugang ausnahmsweise tiberwiegt (Art. 7 Abs. 2 BGO). In diesem
Zusammenhang kénnen auch allenfalls vorhandene Reputationsrisiken fur die betroffenen
Unternehmen berticksichtigt werden.

E.822

Die Beschwerdefhrerin wusste bei Gesuchseinreichung offenbar bereits, welche
Unternehmen in den Jahren 2009 und 2010 Bewilligungsinhaber fir Pflanzenschutzmittel
mit den Wirkstoffen Clothianidin, Thiacloprid und Thiamethoxam waren. Im Ergebnis
bezieht sich das Zugangsgesuch dementsprechend auf Informationen (V erkaufsmengen),
die bestimmte, der Gesuchstellerin und Beschwerdefiihrerin schon bekannte Personen
betreffen. Eine Anonymisierung der verlangten Angaben (Art. 9 Abs. 1 BGO) ist deshalb
vorliegend nicht mdglich (vgl. Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 6738/2014 vom
23. September 2015 E. 5.1.1 und A 6054/2013 vom 18. Mai 2015 E. 4.2.1; Botschaft BGO,
BBI 2003 2016). Ebenso wenig kann das Zugangsrecht im konkreten Fall eingeschrankt
werden, ohne dass dies einer Verweigerung des Zugangs gleichkame, bezieht sich das
Gesuch der Beschwerdefuhrerin doch lediglich noch auf die Verkaufsmengen der einzelnen
Wirkstoffe, das heisst die "nackten” Zahlen. Esist daher andererseits eine

| nteressenabwagung nach Art. 19 Abs. 1bis DSG in Verbindung mit Art. 9 Abs. 2 BGO
vorzunehmen. Den privaten Interessen der Pflanzenschutzmittel- und
Wirkstoffherstellerinnen sind das offentliche Interesse der Transparenz - welches dem BGO
inharent ist (vgl. Art. 1 BGO; Ammann/Lang, aa.O., Rz. 25.76 mit Verweis auf BVGE
2011/52 E. 3) - sowie weitere mogliche offentliche Interessen (vgl. etwa Art. 6 Abs. 2 der
Verordnung vom 24. Mai 2006 tiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung
[Offentlichkeitsverordnung, VBGO, SR 152.31]) gegeniiberzustellen.

E. 823

In beiden Fallen ist zu berlicksichtigen, dass bel juristischen Personen naturgemass weniger
stark in die Privatsphére eingegriffen werden kann, als dies bel nattirlichen Personen
maoglich ist. Die Privatsphére Dritter ist denn auch namentlich dann besonders betroffen,
wenn es um besonders schiitzenswerte Personendaten im Sinne von Art. 3 Bst. ¢ DSG oder
um Personlichkeitsprofile nach Art. 3 Bst. d DSG geht (Haner, a.a.O., Art. 7 BGO N 53);
die Glterabwagung dirfte in solchen Fallen eher zugunsten der Privatsphare Dritter



ausfallen (BVGE 2014/42 E. 7.1; Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A 590/2014 vom
16. Dezember 2014 E. 10.6.2.1, je m.w.H.; Jennifer Ehrensperger, in: BSK DSG/ BGO,
Art. 19 DSG N 46). Mit Ausnahme des vorliegend wohl nicht einschlagigen Art. 3 Bst. ¢
Ziff. 4 DSG sind diese Bestimmungen auf juristische Personen jedoch grundsétzlich nicht
anwendbar (Blechta, aa.O., Art. 3DSG N 22; Botschaft des Bundesrates vom 23. Mérz
1988 zum DSG, BBI 1988 || 446).

E.83

Eine Abgrenzung von Art. 7 Abs. 2 BGO und Art. 19 Abs. 1bis Bst. b DSG ist schwierig.
Zur Frage, in welchem Verhaltnis zueinander die Bestimmungen des BGO und des DSG
stehen, lasst sich dem Gesetz und den Materialien unmittelbar nichts entnehmen. Sowohl
Art. 7 Abs. 2 BGO alsauch Art. 19 Abs. 1bis DSG nehmen die grundrechtlichen Anliegen
des Schutzes der Privatsphére auf. Zudem fordern beide Bestimmungen eine
Interessenabwagung. Bei der Bekanntgabe von Personendaten ist daher stets eine
Abwagung der sich entgegenstehenden offentlichen und privaten Interessen vorzunehmen
(vgl. Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A 6054/2013 vom 18. Mai 2015 E. 4.2.3;
Héner, aa.0., Art. 7BGO N 53, 55). Hat eine Giiterabwagung bereits im Rahmen von Art.
7 Abs. 2 BGO stattgefunden, kommt dieser mithin bei Art. 19 Abs. 1bis DSG keine
selbsténdige Bedeutung mehr zu (Ehrensperger, a.a.O., Art. 19 DSG N 46; Haner, a.a.O.,
Art. 9 BGO N 14; vgl. ferner BVGE 2013/50 E. 9 und 10 sowie Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts A 5489/2012 vom 8. Oktober 2013 E. 7).

E.84

Die Beschwerdeinstanz entscheidet in der Sache selbst oder weist diese ausnahmsweise mit
verbindlichen Weisungen an die Vorinstanz zurtick (Art. 61 Abs. 1 VWV G). Bei der Wahl
zwischen diesen beiden Entscheidarten steht dem Gericht ein weiter Ermessensspielraum
zu. Liegen sachliche Griinde fir eine Rickweisung vor, ist diese regelméassig mit dem
Untersuchungsgrundsatz und dem Prinzip eines einfachen und raschen Verfahrens
vereinbar. Zur Rickweisung fuhrt insbesondere eine mangel hafte Abklarung des
Sachverhalts durch die Vorinstanz, die ohne eine aufwendigere Bewei serhebung nicht
behoben werden kann. Die Vorinstanz ist mit den tatséchlichen Verhdtnissen besser
vertraut und darum im Allgemeinen besser in der Lage, die erforderlichen Abkl&rungen
durchzufihren. Zudem bleibt der betroffenen Partel in diesem Fall der gesetzlich
vorgesehene I nstanzenzug erhalten (Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 5060/2014
vom 18. Juni 2015 E. 6.1 und A 1063/2014 vom 25. Méarz 2015 E. 3.6, je m.w.H.). Dem
Bundesverwaltungsgericht ist es vorliegend nicht moglich, die Interessenabwagung
zwischen dem offentlichen Interesse am Zugang und dem privaten I nteresse an dessen
Verweigerung aufgrund der vorhandenen Akten selbst abschliessend vorzunehmen. Die
Verfahrensbeteiligten haben sich insbesondere nicht eingehend zu den einschlégigen
Rechtsgrundlagen (Art. 7 Abs. 2 BGO sowie Art. 19 Abs. 1bisDSG i.V.m. Art. 9 Abs. 2
BGO) gedussert und esist unklar, ob die betroffenen Unternehmen (auch) dazu im Sinne
von Art. 11 BGO angehdrt wurden. Betreffend den Wirkstoff Fipronil hat die Vorinstanz
Uberdies - der Empfehlung des EDOB folgend - das Zugangsgesuch gutgeheissen, mithin
ein Uberwiegendes offentliches Interesse am Zugang bejaht, nachdem sie das Vorliegen
eines Geschéftsgeheimnisses im Sinne von Art. 7 Abs. 1 Bst. g BGO verneint hatte. Die
Angelegenheit ist daher an die Vorinstanz zurtickzuweisen und diese hat - unter
Berticksichtigung der vorangehenden Erwégungen - dartiber zu befinden, ob der Zugang
der Beschwerdefihrerin zu den verlangten V erkaufsmengenangaben gestiitzt auf Art. 7



Abs. 2 bzw. Art. 9 BGO einzuschranken, aufzuschieben oder zu verweigern ist.

E.9

Die Verfahrenskosten sind in der Regel der unterliegenden Partel aufzuerlegen (Art. 63
Abs. 1 VWVG). Im Falle einer Rickweisung der Streitsache an die Vorinstanz mit offenem
Verfahrensausgang gilt nach konstanter Rechtsprechung die beschwerdefiihrende Partel als
obsiegend (Urteile des Bundesverwaltungsgerichts A 6738/2014 vom 23. September 2015
E. 6.1 und A 1063/2014 vom 25. Mé&rz 2015 E. 5, jem.w.H.). Der Beschwerdefihrerin sind
daher keine Verfahrenskosten aufzuerlegen. Die Vorinstanz ist von vornherein nicht
kostenpflichtig (Art. 63 Abs. 2 VWV G). Der anwaltlich vertretenen Beschwerdefthrerin ist
eine angemessene Partelentschadigung (inkl. Auslagen und allfélligem
Mehrwertsteuerzuschlag im Sinne von Art. 9 Abs. 1 Bst. ¢ des Reglements vom 21. Februar
2008 Uber die Kosten und Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [V GKE,
SR 173.320.2)) fur die ihr erwachsenen notwendigen Kosten zuzusprechen (Art. 64 Abs. 1
VWVG, Art. 7 Abs. 1 VGKE). Sieist vom Gericht aufgrund der Akten festzusetzen,
nachdem die Beschwerdeflhrerin bzw. ihre Rechtsvertretung keine K ostennote eingereicht
hat (Art. 14 Abs. 2 VGKE), und der Vorinstanz zur Bezahlung aufzuerlegen (Art. 64 Abs. 2
VWVG).
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