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Anmerkung

Professor Dr. Matthias Rossi, Augsburg™

I. Hintergrund und Bedeutung

Der 7. Senat des BVerwG hat mit dem zu besprechenden
Urteil! endlich viele Rechtsfragen geklart, die in der behord-
lichen und gerichtlichen Praxis der Anwendung des Verbrau-
cherinformationsgesetzes (VIG) umstritten waren. Zuvor
hatte er nur im Rahmen eines Beschlusses tber die Be-
schwerde gegen die Nichtzulassung der Revision festgehal-
ten, dass der Anspruch auf Informationsgewihrung nach
dem VIG, soweit er sich nicht auf personenbezogene Daten
bezieht, nicht voraussetzt, dass die informationspflichtige
Stelle die inhaltliche Richtigkeit der begehrten Information
pruft.2 In diesem Fall nun aber, in dem ein Unternehmen der
Gefluigelschlachtung und -verarbeitung vor dem VG Regens-
burg und dem VGH Miinchen erfolglos gegen die Preisgabe
von Unternehmensinformationen klagte, die eine in Siche-
rungsverwahrung befindliche Person vom zustindigen
Landratsamt beantragt hatte, lief das BVerwG die Revision
wegen grundsatzlicher Bedeutung der Rechtssache zu3 und
nutzte den Fall, um die wesentlichen anspruchsbegriinden-
den und -beschrinkenden Voraussetzungen des Informati-
onszugangs nach dem VIG hochstrichterlich auszulegen.

Es konnte bei dieser Auslegung ganz tiberwiegend so nah
am Wortlaut des Gesetzes bleiben, dass man sich fragen mag,
was uberhaupt in Streit stehen konnte. Doch die Offenle-
gung konsumrelevanter Informationen ist ein heikles Thema
und der Streit tGiber ihre rechtlichen Grundlagen wird hitzig
gefithrt, gerade wenn es um Lebensmittel geht.* Dann wird
auch unabhingig von einer bestimmten Gefihrdung — etwa
durch glykolhaltigen Wein oder EHEC-verseuchtes Gemtise
— eine allgemeine Markttransparenz als existenziell empfun-
den, weil sie nicht nur eine abstrakte Informationsasym-
metrie zwischen Produzenten und Konsumenten beseitigen,
sondern zugleich auch die Gesundheit schiitzen kann. Um-
gekehrt steht auch fiir Unternehmen ihr vielleicht hochstes
Gut auf dem Spiel, ihre Reputation, und so ist es verstind-
lich, dass sie Rechtsschutz in Anspruch nehmen, wenn ihrer
Ansicht nach unrichtige oder auch nur unsichere Informa-
tionen voreilig und/oder dauerhaft zuginglich gemacht wer-
den. Und die Instanzgerichte haben die zentralen Fragen
nach der Anspruchsberechtigung, nach den Anspruchs-
voraussetzungen und den Antragsanforderungen tatsichlich
unterschiedlich beantwortet.> Das BVerwG hat all diese Fra-
gen streng auf ihre rechtlichen Grundlagen zurtickgefihrt
und sie methodisch sauber und deshalb tberwiegend tber-
zeugend geklart. Der erfolglosen Revisionskligerin bleibt
insofern der schwache Trost, fiir die Zukunft ganz erheblich
zur Rechtsklarheit und Rechtssicherheit bei der Anwendung
des VIG beigetragen zu haben.

Allerdings lasst auch dieses grundlegende Urteil des
BVerwG eine elementare Frage offen, wie sich namlich das
Informationsregime nach dem VIG und jenes nach dem
LFGB zueinander verhalten. Diese Regime sind in zwei sepa-
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raten Gesetzen zwar formal voneinander getrennt und unter-
scheiden sich auch strukturell-instrumentell, weil das VIG als
yklassisches* Informationszugangsrecht primir eine antrags-
gebundene individuelle Zuginglichkeit von Verbraucherinfor-
mationen vorsieht, wihrend §40 LFGB die Lebensmittel-
behorden berechtigt und zum Teil sogar verpflichtet, von sich
aus die (gesamte) Offentlichkeit iiber bestimmte Verstofle ge-
gen bestimmte lebensmittelrechtliche Vorschriften zu infor-
mieren. Doch diese Unterscheidung zwischen individualbezo-
gener Offenlegung bestimmter Informationen auf Antrag und
allgemeiner Offentlichkeitsunterrichtung von Amts wegen
schwindet in der Praxis spitestens, seitdem es sich private
Internetportale wie zum Beispiel ,, Topf Secret“ zur Aufgabe
gemacht haben, jede im Wege des VIG individuell erlangte
Information auch der Allgemeinheit zuginglich zu machen.
Das BVerwG hat, weil dies von der Klagerin entsprechend
vorgetragen wurde, bei der Prufung der Verfassungsmafigkeit
des VIG die Regelung des § 40 Abs. 1a LFGB und ihre ver-
fassungsgerichtliche Bewertung zwar durchaus an zwei Stel-
len berticksichtigt (Rn.32 und Rn. 451f.; die im Text genann-
ten Rn. beziehen sich auf BVerwG [Fn. 1] JZ 2020, 567 t.).
Allerdings ist es dabei erstens zu widersprichlichen Wertun-
gen gekommen und hat zweitens vor einer harmonisierenden
Auslegung letztlich zuriickgeschreckt — zu Recht, wird man
aus der organisationsrechtlichen Perspektive der Gewaltentei-
lung zwischen Rechtsprechung und Gesetzgebung urteilen
missen und doch zugleich aus der Perspektive betroffener
Grundrechtstriger bedauern konnen, dass nahezu gleiche
Wirkungen zweier gesetzlicher Regelungen nach wie vor un-
terschiedlichen Vorgaben unterworfen sind. Insofern bleibt
auch nach diesem Grundsatzurteil zum VIG der reformieren-
de Gesetzgeber gefragt.

Il. Verbindliche Auslegung des VIG

Fur das geltende VIG hat das Urteil des BVerwG nun zu
einer klarstellenden Auslegung verschiedener Regelungen
gefiihre.

1. Anspruchsinhaber: Jeder
Zunichst einmal hat das BVerwG deutlich gemacht, dass der
Anspruch nach §2 Abs.1 Satz 1 VIG jedem zusteht, ohne
dass weitere Voraussetzungen erfillt sein missten. Diese
Auslegung tberrascht angesichts des klaren Wortlauts der
Norm, nach der ,jeder [...] nach Mafigabe dieses Gesetzes
Anspruch auf freien Zugang zu allen Daten ... [hat]“, nicht.
Das BVerwG musste sich aber mit dem Argument auseinan-
dersetzen, die anspruchszuweisende Norm sei teleologisch
auf Verbraucherinnen und Verbraucher zu reduzieren, von
denen nimlich § 1 VIG seit seiner Anderung im Jahr 2012
spricht. Tatsichlich ist es mindestens missverstandlich, wenn
§ 1 VIG, der ausweislich seiner amtlichen Uberschrift und
seines Hauptinhalts eigentlich den sachlichen Anwendungs-
bereich festlegen will, durch die einleitende Formulierung
fur Missverstindnisse hinsichtlich des personlichen Anwen-
dungsbereichs sorgt. Denn es entspricht nicht dem Grund-
satz der Rechtsklarheit, wenn gemif § 1 VIG ,durch dieses
Gesetz Verbraucherinnen und Verbraucher freien Zugang zu
... Informationen® erhalten und §2 VIG sodann ,jedem®
Anspruch auf freien Zugang zu allen Daten einrdumt. Auch
in Bezug auf den Anspruchsgegenstand iibrigens muss eine
Divergenz zwischen § 1 und § 2 geriigt werden, weil § 1 VIG
von einem Zugang zu Informationen, § 2 VIG hingegen von

6 Vgl. M. Bicker JZ 2016, 595 (5991.).
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einem solchen zu Daten spricht. Dem seinerzeitigen Ande-
rungsgesetzgeber ist in Bezug auf legistische Grundsitze in-
sofern ein schlechtes Zeugnis auszustellen. Inhaltlich da-
gegen war seine Intention klar, wie das BVerwG mit einer
historischen und teleologischen Auslegung miuhelos nach-
zeichnen konnte, obwohl es im konkreten Fall gar nicht
darauf ankam: Der in Sicherungsgewahrsam befindliche An-
tragsteller hatte u.a. tiber den Gefangeneneinkauf die Mog-
lichkeit, Produkte der Kligerin zu erwerben, und war des-
halb selbst Verbraucher. Mit der Novellierung des VIG soll-
ten Anwendungsbereich und Zugangsanspruch erweitert,
nicht beschrinkt werden,” so dass fiir eine teleologische Re-
duktion des klaren § 2 Abs. 1 Satz 1 VIG weder Anlass noch
Raum bleibt. Im Gegenteil: Das BVerwG macht sich die
Bewertung des VGH Miinchen8 zu eigen, nach der das VIG
Einzelpersonen zu Sachwaltern des Allgemeininteresses ma-
chen wolle (Rn.15). Dementsprechend sei die Anspruchs-
berechtigung nicht an die Verbrauchereigenschaft gekniipft,
sondern erfasse etwa gerade auch Verbraucherverbinde
(Rn.15). Unverstandlich ist insofern aber, warum das
BVerwG in einer kurzen Auseinandersetzung mit der Le-
bensmittelbasisverordnung der EU!° zuletzt doch einen
(wenn auch weiten) Verbraucherbegriff verwendet: ,Jeden-
falls fiir das VIG ... geniigt die Moglichkeit, Produkte eines
Unternehmens erwerben zu konnen, um Verbraucher im
Sinne von § 2 Abs. 1 Satz 1 VIG zu sein“ (Rn. 17, Hervor-
hebung nur hier). Diese beildufige Formulierung konterka-
riert die zuvor begrindete und richtige Auslegung, auf die
Verbrauchereigenschaft komme es fiir die Anspruchsberech-
tigung nach §2 Abs.1 Satz1 VIG gar nicht an. Dem
BVerwG war an dieser Stelle die iiberzeugende Losung des
konkreten Falls offensichtlich doch wichtiger als die all-
gemeine Prijudizierung kiinftiger Streitfille. Vorzuwerfen
ist ihm dies aus rechtlicher Perspektive nicht — die Bundes-
gerichte sind nicht die Reparaturwerkstitten des Gesetz-
gebers. Doch ein wenig mehr Konsequenz innerhalb der
eigenen Argumentation hitte man sich bei dieser zentralen
Frage doch gewtinscht, zumal die Feststellung, dass der An-
spruch auf Zugang zu Informationen nach dem VIG ein
,Jedermannsrecht“ ist und nicht von der Verbrauchereigen-
schaft abhingt, dem BVerwG ja doch einen eigenen (amtli-
chen) Leitsatz wert war.

2. Anspruchsgegenstand: Weites Verstandnis
Hinsichtlich des Anspruchsgegenstandes hat das BVerwG
drei Klarstellungen vorgenommen:

Zunichst hat es festgestellt, dass der VIG-Anspruch
nicht auf produktbezogene Informationen beschrinkt ist.
Auch insofern war mit Blick auf § 1 VIG eine begrenzende
Auslegung gefordert worden, der in Satz 1 Nr.2 ,Verbrau-
cherprodukte® 1i.S. des §2 Nr.26 Produktsicherheitsgesetz
in Bezug nimmt. Das BVerwG bemiiht hier in erster Linie
eine teleologische Auslegung, um eine Beschrankung auf
produktbezogene Informationen zu verneinen. Das in der

7 Vgl. zum ncuen Verbraucherinformationsgesetz Prommer/Rossi
GewArch 2013, 97 ff.

8 VGH Miinchen, Urteil v. 16.2.2017 — 20 BV 152209; vgl. auch schon
VGH Miinchen, Beschluss v. 22.12.2009 — G 09.1, Rn. 21.

9 Unter Rn. 19 und unter Rn. 26 des Urteils (Fn. 1) spricht das BVerwG -
inkonsequent — davon, dass ,,Verbraucher® als Sachwalter der Allgemeinheit
titig werden.

10 VO Nr.178/2002 des Europaischen Parlaments und des Rates zur
Festlegung der allgemeinen Grundsitze und Anforderungen des Lebens-
mittelrechts, zur Errichtung der Europiischen Behorde fiir Lebensmittel-
sicherheit und zur Festlegung von Verfahren zur Lebensmittelsicherheit,
ABL L31S.1.

Gesetzesbegriindung formulierte Ziel, eine umfassende In-
formation der Verbraucher zu gewihrleisten,!! wiirde einer
Beschrinkung des Zugangsanspruchs auf produktbezogene
Informationen widersprechen. Auch der Evaluationsbericht
der Bundesregierung von 2010 wird zitiert, der keine Be-
schrinkung des Informationsanspruchs empfohlen habe.!2
Schlieflich spreche auch der unionsrechtliche Zusammen-
hang — gemeint ist dieses Mal die (alte) EG-Kontrollverord-
nung Nr. 882/2004 — gegen ein enges und fiir ein weites Ver-
stindnis des von §2 Abs.1 Satz1 Nr.1 VIG bestimmten
Anspruchsgegenstandes (Rn. 26). Dieses Ergebnis liefle sich
mit Blick auf den Wortlaut des §2 Abs.1 Satz 1 VIG und
seine Spezialitit gegentiber § 1 VIG noch weiter untermau-
ern: Anspruch und Anspruchsgegenstand werden von §2
VIG eigenstindig und unabhingig von § 1 VIG normiert.
Einen Produktbezug verlangt §2 VIG erkennbar nicht.
Dementsprechend ist es nachvollziehbar, wenn das BVerwG
nun festhilt, dass der Zugang alle Daten tber die von der
zustandigen Stelle festgestellten nicht zuldssigen Abweichun-
gen von Anforderungen der in § 2 Abs.1 Satz 1 Nr.1 VIG
bestimmten Art umfasst und etwa auch die Einhaltung von
Hygienevorschriften oder Vorschriften zur baulichen Be-
schaffenheit von Betriebsraumen durch das VIG kontrolliert
werden konnen.

Zudem hat das BVerwG den Begriff der ,,nicht zulissigen
Abweichung“ konturiert. Der Begriff geniige dem verfas-
sungsrechtlichen Bestimmtheitsgebot, denn er sei im Wege
der Auslegung konkretisierbar und weise ,,hinreichend deut-
liche Konturen fiir Behorden, Unternehmen und Verbrau-
cher auf (Rn.40). Er umfasse jede objektive Nichtbeach-
tung von Rechtsvorschriften, ohne dass es eines Verstof3es
gegen Vorschriften des Ordnungswidrigkeiten- oder Straf-
rechts bediirfe. Genau dies war in der Vergangenheit streitig.
Teile der Literatur und Rechtsprechung gingen nur dann von
einer nicht zuldssigen Abweichung aus, wenn der Verstof in
einem Bufigeld- oder Strafverfahren rechtskriftig festgestellt
wurde. Hinter diesem formal-technisch anmutenden Argu-
ment steht letztlich die Frage, ob eine Unschuldsver-
mutung!3 nicht auch im Verbraucherinformationsrecht gel-
ten miisse. Das BVerwG ignoriert diese materiellen Fragen
und betont explizit und sogar im Leitsatz 4, dass ein Verstof§
gegen Vorschriften des Ordnungswidrigkeiten- oder Straf-
rechts nicht erforderlich sei. Zur Begriindung verweist das
BVerwG erneut auf die Historie!* sowie auf die Systematik
der Norm, weil eine andere Alternative des § 2 Abs. 1 Satz 1
VIG, nidmlich nur Nr. 5, den Informationsanspruch auch auf
yzugelassene Abweichungen erstrecke (Rn.28ff.). In der
Sache ist dies richtig, verstindlich wird es erst, wenn man
sich klarmacht, dass Nr.5 als Riickausnahme zu Nr. 1 fun-
giert: Abweichungen kénnen nicht von Vorschriften des
Ordnungswidrigkeiten- oder Strafrechts, sondern nur von
solchen des Verwaltungsrechts zugelassen werden.

Und schliefflich hat das BVerwG auch klargestellt, dass
eine ,nicht zuldssige Abweichung® nicht zwingend durch
Verwaltungsakt festgestellt worden sein muss. Ausreichend
sei, ,dass die zustindige Behorde die Abweichung unter
Wiirdigung des Sachverhalts und der einschligigen Rechts-

11 BT-Drs. 16/5404 S. 1 und S. 7.

12 BT-Drs. 17/1800.

13 Ahnl. bereits im Kontext der aktiven Verbraucherinformation Kiigel/
Plaftmann LMuR 2012, 1 (6): ,Aushebelung der Unschuldsvermutung®,
dort auch zur Geltung des Grundsatzes im Verwaltungsverfahren (Fn. 41);
C. Dannecker JZ 2013, 324.

14 Zur Ersctzung des Begriffs ,Rechtsverstoffie“ durch den Terminus
,nicht zulissige Abweichungen® im Zuge der VIG-Novelle Prommer/Rossi
GewArch 2013, 97 (99); skeptisch Schoch NVwZ 2012, 1497 (1498).



vorschriften abschlieflend aktenkundig festgestellt hat“. Diese
Auslegung des § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 VIG ist besonders pra-
xisrelevant. Sie betrifft namlich die Ergebnisse der zahlrei-
chen Betriebskontrollen, deren Herausgabe und offentliche
Bereitstellung besonders streitbefangen ist. Das BVerwG be-
grindet die fehlende Notwendigkeit einer Feststellung durch
Verwaltungsakt zum einen mit dem Willen des Gesetzgebers,
der namlich bei der Novellierung des VIG keine entsprechen-
de Konkretisierung vorgenommen habe, obwohl der Evalua-
tionsbericht der Bundesregierung dies als Option aufgezeigt
habe, und zum anderen mit Effizienzgrinden und somit
letztlich teleologisch: ,Es wiirde das Ziel des Verbraucher-
informationsgesetzes, den Verbraucher zeitnah zu informie-
ren, nicht erreicht, wenn der Informationszugang von der
Bestandskraft der  Abweichungsfeststellung ~ abhinge®
(Rn. 32). Damit thematisiert es allenfalls mittelbar, was doch
das eigentliche Problem ist, dass namlich der Verzicht auf die
Form auch den Verzicht auf Rechtsschutz zur Folge hat.
Wenn ausreichend sein soll, dass die Behorde die Abwei-
chung intern aktenkundig festgestellt hat, kann der betroffene
Betrieb weder sein Anhorungsrecht gesichert ausiiben noch
effektiven Rechtsschutz in Anspruch nehmen.

Diesen durchaus schwerwiegenden Eingriff in rechts-
staatliche Mindestgarantien unter Verweis auf die Rechtspre-
chung des BVerfG zu § 40 Abs. 1a LFGB herunterzuspielen,
kann nicht tiberzeugen. Wie das BVerwG spiter — dazu so-
gleich unter III. - ausfiihrt, unterscheiden sich die aktive
Informierung der Offentlichkeit durch staatliche Stellen nach
§ 40 Abs. 1a LFGB und die passive Bereitstellung bestimm-
ter Informationen auf Antrag nach §2 Abs.1 Satz 1 VIG in
qualitativer und quantitativer Weise. Was unter den beson-
deren Voraussetzungen des § 40 Abs.1a LFGB ausnahms-
weise den materiellen und prozeduralen Grundrechtsschutz
der betroffenen Unternehmen zuriicktreten lisst, ist deshalb
noch lange nicht geeignet, auch im Falle einfacher nicht zu-
lissiger Abweichungen die Waage stets zu Gunsten der ,,Ef-
fektivitit der Auskunftsanspriiche“ nach dem VIG ausschla-
gen zu lassen. Nur im Ergebnis, nicht in der Begriindung ist
dem BVerwG deshalb zuzustimmen. Das Ergebnis lisst sich
allein mit dem Wortlaut des Gesetzes und dem (im Unterlas-
sen einer konkretisierenden Regelung zum Ausdruck kom-
menden) Willen des Gesetzgebers begriinden. Der Gesetz-
geber, nicht das BVerwG, tragt insoweit aber auch die Ver-
antwortung fiir die eventuell fehlende Verfassungskonfor-
mitdt dieser Regelung: Jedenfalls in Fillen, in denen keine
gewichtigen Verbraucherinteressen auf dem Spiel stehen, er-
scheint es verfassungsrechtlich hochst bedenklich, Informa-
tionen individuell und in der nicht kontrollierbaren Konse-
quenz auch generell zuginglich zu machen, deren Richtigkeit
nicht gesichert ist und zu denen der Betroffene sich unter
Umstinden noch nicht einmal duflern konnte.!5 Dass Wider-
spruch und Anfechtungsklage gegen die Preisgabe der be-
treffenden Information in solchen Fillen nach §5 Abs. 4
VIG keine aufschiebende Wirkung entfalten, wiegt um so
schwerer, weil dies verhindert, dass der fehlende Rechts-
schutz gegeniiber der Erhebung der Information jedenfalls
in Ansitzen durch einen Rechtsschutz gegeniiber der Preis-
gabe der Information kompensiert werden kann. Der Hin-
weis des BVerwG auf den moglichen verwaltungsgericht-
lichen Eilrechtsschutz (Rn. 52) klingt angesichts der Hiirden,
die die Rechtsprechung an Fille der Wiederherstellung der
aufschiebenden Wirkung stellt, insofern fast schon zynisch.

15 Skeptisch insofern schon Prommer/Rossi GewArch 2013, 97 (99);
Schoch NVwZ 2012, 1497 (1498); Grube/Immel ZLR 2012, 109 (110).
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3. Geltendmachung des Anspruchs: Geringe

Anforderungen an den Antrag
Was die Geltendmachung des Anspruchs betrifft, so verlangt
§4 Abs.1 Satz2 VIG eine hinreichende Bestimmtheit des
Antrags. Zudem ist nach §4 Abs.4 Satz 1 VIG ein miss-
briuchlich gestellter Antrag abzulehnen. Zu beiden Bestim-
mungen hat das BVerwG nun Stellung genommen. Fir die
Erfiillung des Bestimmtheitserfordernisses ist die Angabe des
Unternehmens, soweit ein Betrieb in Rede steht, des Zeit-
raums, fur den die Informationen begehrt werden, und der
Art der Information ausreichend (Rn.29 und Ls. 2). Diese
geringen Mindestanforderungen decken sich auch mit sol-
chen, die an Informationszugangsantrige nach anderen In-
formationsfreiheitsgesetzen gestellt werden. Wie dort sollen
sie dem Antragserfordernis eine prohibitive Wirkung neh-
men. Insofern ist diese Klarstellung zu begrifien.

Gleiches gilt fur die Ausfiihrungen zur Missbrauchsklau-
sel. In Anlehnung an das Regelbeispiel in §4 Abs.4 Satz 2
VIG, nach dem ein Missbrauch insbesondere vorliegt, wenn
der Antragsteller iiber die begehrte Information bereits ver-
fiigt, und unter Zugrundlegung allgemeiner Rechtsgrundsit-
ze legt das BVerwG die Missbrauchsklausel eng aus. Offen
lisst es dabei zwar, ob die Klausel nur im 6ffentlichen Inte-
resse oder auch zum Schutz potenziell betroffener Wirt-
schaftsteilnehmer besteht. In der Sache stellt es aber klar, dass
selbst die fir die Behorde erkennbare Intention des Antrag-
stellers, die beantragte Information fiir eine Kampagne gegen
einen bestimmten Betrieb nutzen zu wollen, den Antrag
nicht rechtsmissbriuchlich macht, weil eine solche Offent-
lichkeitsarbeit als Mittel des geistigen Meinungskampfes 1i.S.
von Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG grundsitzlich zulissig sei.

4, Gesetzlich vorgenommene Abwagung mit

Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen
Schliefllich hat das BVerwG rekapituliert, dass bei festgestell-
ten Rechtsverstofien 1.S. von §2 Abs.1 Satz1 Nr.1 VIG
keine Abwigung mit Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen
stattfindet. Explizit betont es, was auch der Kligerin hitte
klar sein konnen, dass namlich der Gesetzgeber in § 3 Satz 5
Nr.1 VIG die konfligierenden Interessen selbst abgewogen
und dem o6ffentlichen Interesse an dem Zugang zu Informa-
tionen den Vorrang eingerdumt hat, so dass fiir eine Abwi-
gung im Einzelfall kein Raum ist. Diese Regelung ist fiir sich
genommen verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, sie
steht und fillt freilich mit der Verfassungskonformitit der
in Bezug genommenen Regel des § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 VIG,
der ,nicht zulassigen Abweichung von Anforderungen“ an
bestimmte Rechtsvorschriften.

lll. Vereinbarkeit mit Art. 12 Abs. 1 GG

Mit der verfassungsrechtlichen Frage der Vereinbarkeit der
Anspruchsgrundlage mit Art. 12 Abs. 1 GG befasst sich das
BVerwG relativ ausfihrlich, wobei es auf entsprechenden
Vortrag der Revisionskligerin zum einen das Bestimmtheits-
gebot und zum anderen die Grundrechte aus Art. 12 Abs. 1,
Art. 14 Abs.1 und Art.2 Abs.1 GG zum Mafistab nimmt.
Das Ergebnis wird in Leitsatz 2 des Urteils festgehalten: § 2
Abs. 1 Satz 1 VIG verstofit nicht gegen Art. 12 Abs.1 GG.
Das Ergebnis mag man teilen, die Begriindung tberzeugt
aber in letzter Konsequenz nicht.

Zutreffend macht das BVerwG zwar zunichst Art. 12
Abs. 1 GG als entscheidenden Mafistab aus, ,weil [der Infor-
mationszugang] direkt auf die Marktbedingungen individua-
lisierter Unternehmen zielt, das Konsumverhalten von Ver-
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braucherinnen und Verbrauchern beeinflussen und auf diese
Weise mittelbar-faktisch die Markt- und Wettbewerbssituati-
on zum wirtschaftlichen Nachteil der betroffenen Unterneh-
men verandern kann“ (Rn.42). Unter Berticksichtigung der
Rechtsprechung des BVerfG rekapituliert es sodann, dass
»Regelungen, die die Wettbewerbssituation von Unterneh-
men lediglich im Wege faktisch-mittelbarer Auswirkungen
beeinflussen®, den Schutzbereich des Art.12 Abs.1 GG
grundsitzlich nicht bertihren und also nicht jedes staatliche
Informationshandeln, das die Wettbewerbschancen nachtei-
lig verandert, ohne Weiteres als Grundrechtseingriff zu qua-
lifizieren ist (Rn. 43).16

Es tbertrigt sodann die Rechtsprechung des BVerfG
zum (aktiven) staatlichen Informationshandeln auf die an-
tragsgebundene Informationsgewihrung nach dem VIG.
Nach dieser Rechtsprechung kommen ,,amtliche Informatio-
nen einem Eingriff in die Berufsfreiheit jedenfalls dann
gleich, wenn sie direkt auf die Marktbedingungen konkret
individualisierter Unternchmen zielen, indem sie die Grund-
lagen von Konsumentscheidungen zweckgerichtet beeinflus-
sen und die Markt- und Wettbewerbssituation zum Nachteil
der betroffenen Unternehmen verindern.“17 Gerade weil
diese Rechtsprechung zuletzt zu §40 Abs.la LFGB, der
zweiten Siule des Verbraucherinformationsrechts, ergangen
ist, fuhlt sich das BVerwG zu der apodiktischen Aussage
ermutigt, dass ,auch die antragsgebundene Informations-
gewihrung nach § 4 Abs. 1 Satz 1 VIG [...] in ihrer Zielge-
richtetheit und Wirkung einem Eingriff in die Berufsfreiheit
[entspricht] und [...] darum an Art. 12 Abs. 1 GG zu messen
[ist]“ (Rn.46). Dies ist keineswegs selbstverstandlich, weil
Informationen nach dem VIG formal ja nur dem individuel-
len Antragsteller zuginglich gemacht werden und die Beein-
trachtigung der Berufsfreiheit somit weniger intensiv ist als
bei einer Unterrichtung der Offentlichkeit. Und doch
kommt die Wertung nicht tiberraschend, weil der Senat sich
bereits in seinen Nichtannahmebeschluss vom 15. 6.2015 - in
Ansitzen — mit der Frage der Vereinbarkeit der antrags-
gebundenen Informationsgewiahrung mit Art. 12 Abs. 1 GG
befasst hat. Damals allerdings hatte er es noch ausgeschlos-
sen, die Rechtsprechung des BVerfG zur aktiven staatlichen
Verbraucherinformationen auf die antragsgebundene Infor-
mationsgewahrung zu tbertragen.!8 Nun offnet sich der Se-
nat vorsichtig gegeniiber dieser Rechtsprechung, die auf-
grund der groflen Unterschiede zwischen aktiver staatlicher
Information und antragsgebundener Informationsgewih-
rung nur nicht ,ohne Weiteres“ iibertragen werden konne
(Rn.47). Denn hinter der aktiven staatlichen Information
mit ihrer breiten und gesteigerten Wirkkraft blieben die Aus-
wirkungen antragsgebundener Informationsgewihrung qua-
litativ und quantitativ zurtick. Gleichwohl kdénne auch der
Verbreitung von Informationen durch Private nicht jegliche
mittelbar-faktische Wirkung abgesprochen werden.

Hier beginnt die erste Unscharfe der juristischen Argu-
mentation des BVerwG, denn es knlpft zur Begriindung
eines funktionalen Aquivalents an die Verbreitung der Infor-
mation an, obwohl das VIG doch nur die individuelle Infor-
mationserteilung an einen Antragsteller regelt. Entweder also
hitte das BVerwG die verfassungsrechtliche Bewertung des
VIG strikt an seinem normativen Gehalt messen und also die
Frage beantworten miussen, ob bereits die individuelle Infor-
mationserteilung einen Eingriff bzw. ein funktionales Aqui-

16 Unter Verweis auf BVerfGE 134, 204 und BVerfGE 113, 63 (76).
17 BVerfGE 148, 40 = JZ 2018, 994, dazu Wollenschliger JZ 2018, 980.
18 BVerwG, Beschluss v. 15.6.2015 -7 B 22.14, Rn. 12.

valent darstellt, oder es hitte die moglichen Wirkungen einer
individuellen Informationserteilung zum Gegenstand seiner
verfassungsrechtlichen Priifungen machen miissen. Dies aber
— die zweite Unschirfe — macht es nicht: Es lasst sich bei der
notwendigerweise abstrakten Prifung der Verfassungskon-
formitit einer gesetzlichen Bestimmung zu sehr leiten von
dem konkret zu entscheidenden Fall und nimmt ein funk-
tionales Aquivalent insbesondere an, ,wenn der antrags-
gebundene Informationszugang erklirtermaflen dem Ziel
dient, mit den so erlangten Informationen unter Einschal-
tung von Verbraucherschutz- und anderen Organisationen
gezielt und kampagnenartig an die Offentlichkeit zu gehen®.
Dies konne niamlich erhebliche 6komische Wirkungen ent-
falten, die nicht lediglich ein Reflex einer auf die Unterneh-
men gerichteten Regelung seien (Rn. 47).

Diese Prifung wird weder dem Regelungskonzept des
VIG noch verfassungsrechtlichen Anforderungen gerecht.
Dem Regelungskonzept des VIG widerspricht es, weil es
den Informationszugang wie alle Informationsfreiheitsgeset-
ze gerade zweckunabhingig ausgestaltet. Die Vorausset-
zungslosigkeit des Zugangsanspruchs steht der Erkennbar-
keit des Interesses und der Verwendungsintention des An-
tragstellers schlicht entgegen. Und die verfassungsrechtliche
Bewertung der gesetzlich angeordneten Informationsertei-
lung hingt nicht von der subjektiven Motivation des Antrag-
stellers ab. Die gesetzliche Regelung ist nicht an der tatsich-
lichen, sondern an der méglichen Verwendung der Informa-
tion zu messen. Es muss wohl noch einmal betont werden:
Die Steuerungsfihigkeit von Informationsfreiheitsgesetzen —
auch des VIG - endet mit der Herstellung von Transparenz
durch die Bereitstellung von Informationen. Zu welchem
Zweck die Informationen verwendet werden, entzieht sich
dem Finfluss des Gesetzgebers.!® Die grundrechtliche Prii-
fung darf deshalb nicht an den vom Gesetzgeber intendier-
ten, sondern muss an den moglichen Wirkungen ankntpfen.
Zu beachten ist insbesondere, dass jede individuelle Preis-
gabe von Informationen grundsitzlich zur potentiellen voll-
stindigen Publizitit dieser Informationen fiithrt. Dies ist
nicht nur bei jeder administrativen oder gerichtlichen Ent-
scheidung iiber einen Informationszugang zu berticksichti-
gen,2 sondern auch bei der verfassungsrechtlichen Bewer-
tung der gesetzlichen Regelung.

An sich ist dies dem erkennenden Senat des BVerwG
auch bewusst. In seinem Urteil zur Anwendbarkeit des IFG
auf die Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen Bundes-
tages hat er — bezogen auf das Urheberrecht — klargestellt,
dass ,nicht darauf abgestellt werden [kann], dass jeweils nur
dem Kliger Zugang zu den Werken gewihrt werden soll.
Damit wiirde zu Unrecht ausgeblendet, dass der vorausset-
zungslose Anspruch nach §1 Abs.1 IFG von jedermann
geltend gemacht werden kann und das Werk vor diesem
Hintergrund der Sache nach dem Zugriff der Offentlichkeit
ausgesetzt ist.“21 Doch die potentielle (Gesamt-)Offentlich-
keit resultiert ja nicht nur aus wiederholten und gleichge-
richteten Informationsantrigen verschiedener Personen,
sondern vor allem daraus, dass die preisgegebenen Informa-
tionen grundsitzlich keiner Nutzungsbeschrinkung unter-
liegen und deshalb von einem Antragsteller — etwa tiber ein
Internetportal — offentlich gemacht werden konnen. So ha-
ben im Bereich des Lebensmittelrechts etwa ,,foodwatch und

19  Rossi, Informationszugangsfreiheit und Verfassungsrecht, 2004, S. 93.
20 Rossi (Fn.19), S. 164, dort unter Verweis auf Fluck/Theuner, IF-R/UIG,
Stand 9/2002, § 8 UIG Rn. 380, 389.

21 BVerwG, Urteil v. 25.6.2015 -7 C 1.14, Rn. 37.



die Transparenz-Initiative FragDenStaat [...] gemeinsam die
Online-Plattform Topf Secret ins Leben gerufen, auf der Ver-
braucherinnen und Verbraucher die Ergebnisse von Hygie-
nekontrollen in Restaurants, Bickereien und anderen Le-
bensmittelbetrieben mit wenigen Klicks abfragen und ver-
offentlichen konnen“.22

Vor diesem Hintergrund schwindet zumindest schon ein-
mal der quantitative Unterschied zwischen einer aktiven
staatlichen Unterrichtung und einer antragsabhingigen In-
formationsgewahrung. Was deren qualitativen Unterschied
betrifft, so ist einerseits zuzugeben, dass eine aktive staatliche
Unterrichtung in Form einer ,amtlichen Warnung“ das Kon-
sumverhalten regelmaflig nachhaltiger beeinflussen wird als
Hinweise auf einer privaten Internetplattform. Andererseits
ist aber auch zu berticksichtigen, dass der Staat bei seinem
eigenen aktiven Informationshandeln das Heft in der Hand
behilt: Er kann die Information jederzeit korrigieren, modi-
fizieren und vor allem auch wieder aufheben und dabei auf
dieselbe Aufmerksamkeit vertrauen wie bei ihrer Verkiin-
dung. Demgegeniiber hat er keinen bzw. kaum Einfluss da-
rauf, wie Private mit von ihnen offentlich bereitgestellten
Informationen umgehen, die sie selbst auf der Grundlage
des VIG erhalten haben. Die gesetzlichen Vorkehrungen
zum Schutz vor unzumutbaren Folgen greifen nicht bzw.
nicht ausreichend. Die in § 6 Abs.3 Satz 2 VIG normierte
Pflicht, auf Zweifel an der Richtigkeit der Informationen
hinzuweisen, trifft nur die informationspflichtige Stelle,
nicht den Informationsempfanger. Und auch die in § 6 Abs. 4
Satz 2 VIG verankerte Pflicht zur unverztglichen Richtig-
stellung ist nicht an Private adressiert, die erlangte Informa-
tionen ihrerseits publik machen. Der Staat verliert mit der
individuellen Preisgabe also die Kontrolle iiber die Informa-
tionen, und dieser Kontrollverlust ist bei dem qualitativen
Vergleich zwischen aktivem staatlichen Informationshandeln
und antragsabhingiger Informationsgewahrung durchaus zu
berticksichtigen. Denn zentrales Argument und zugleich we-
sentliche Bedingung fiir die grundsitzliche Vereinbarkeit
staatlichen Informationshandelns mit Art. 12 Abs.1 GG ist
die zeitliche Befristung: ,, Individualisierte amtliche Informa-
tionen iliber konsumrelevante Rechtsverstofie im Internet
sind [...] regelmiaflig durch Gesetz zeitlich zu begrenzen.“23

Insofern tiberzeugen die Ausfithrungen des BVerwG zur
Eingriffsintensitit und zur Rechtfertigung des Eingriffs
nicht. Es kann sich nicht entscheiden, ob es formal die ein-
malige individuelle Preisgabe einer Information oder doch
die damit einhergehende Méglichkeit ihrer dauerhaften Ver-
offentlichung am Mafistab des Art. 12 Abs.1 GG misst. Es
rekurriert auf die verfassungsgerichtliche Bewertung des § 40
Abs. 1a LFGB, um die notwendige Effektivitit des Zugangs-
anspruchs nach §2 Abs.1 VIG zu betonen, und nivelliert
doch deren Bedeutung fiir die Bewertung der mittelbar
durch das VIG bewirkten allgemeinen Offentlichkeit. Im-
merhin aber verschliefit es sich nun nicht mehr prinzipiell
einer Ubertragung der verfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung zu Publikumsinformationen auf die Vorschriften tber
die antragsabhingige Informationsgewdhrung. Insofern ist
eine Entwicklung erkennbar, die sicherlich noch nicht am
Ende ist: Zur Verfassungskonformitit der Zugangsregelun-
gen des VIG ist mit dem Urteil nicht das letzte Wort gespro-
chen.

22 So dic wortliche Erklirung auf https://www.foodwatch.org/de/infor
mieren/topf-secret/.
23 BVerfGE 148, 40 Ls. 2.
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Biirgerliches Recht

Der vom BGH entschiedene Fall betrifft den massenhaft vorkom-
menden Sachverhalt, in dem der Betreiber eines privaten Park-
platzes den Fahrzeughalter auf ein erhohtes Parkentgelt in An-
spruch nimmt, dessen Kfz unter Versto3 gegen die auf Schildern
ausgehdngten Benutzungsbedingungen abgestellt war. Axel
Beater (JZ 2020, 581) erértert die Voraussetzungen des Vertrags-
schlusses inklusive Vertragsstrafenvereinbarung und stimmt der
Annahme des BGH zu, nach der der Halter aufgrund einer
sekundéren Darlegungslast Auskunft tber mogliche Fahrer des
Wagens zum fraglichen Zeitpunkt geben muss.

BGB §§ 307, 339, 535, 598; ZPO § 138 Abs. 2.

a) Zwischen dem Betreiber eines privaten Parkplatzes
und dem Fahrzeugfithrer kommt ein Vertrag iiber die
Nutzung eines Fahrzeugabstellplatzes zustande, indem
der Fahrzeugfiihrer das als Realofferte in der Bereitstel-
lung des Parkplatzes liegende Angebot durch das Abstel-
len des Fahrzeugs annimmt (Fortfithrung von BGH, Ur-
teil v. 18.12.2015 - V ZR 160/14 = NJW 2016, 863).

b) Verstofit der Fahrzeugfiihrer gegen die Parkbedin-
gungen und verwirkt er dadurch eine Vertragsstrafe (,er-
hohtes Parkentgelt®), haftet der Halter des Fahrzeugs
hierfiir nicht.

¢) Ein Anscheinsbeweis dafiir, dass der Fahrzeughalter
auch der Fahrzeugfiihrer ist, besteht nicht.

d) Den Fahrzeughalter, den der Betreiber eines unent-
geltlichen Parkplatze als Fahrzeugfithrer auf ein ,erhoh-
tes Parkentgelt in Anspruch nimmt, trifft jedoch eine
sekundire Darlegungslast. Um seine Fahrereigenschaft
wirksam zu bestreiten, muss er vortragen, wer als Nutzer
des Fahrzeugs im fraglichen Zeitpunkt in Betracht
kommt.

BGH, Urteil v. 18.12.2019 — XII ZR 13/19 (LG Arnsberg).

Die Kligerin verlangt als Betreiberin privater Parkplitze von der Be-
klagten, die Halterin eines unter Verstof§ gegen die Parkbedingungen
abgestellten Pkws ist, sog. erhohte Parkentgelte nebst Rechtsverfol-
gungskosten.

Die Kligerin, ein mit der Bewirtschaftung privaten Parkraums be-
fasstes Unternehmen, betreibt fiir die jeweiligen Grundstiickseigentii-
mer zwei Krankenhausparkplitze. Die Aufgaben der Kligerin umfassen
neben der Kontrolle des ruhenden Verkehrs auch die Ahndung von
Verstoflen gegen die Parkordnung sowie die Weiterbearbeitung erfasster
Falschparkvorginge einschliefflich Inkasso. Mittels Schildern wird da-
rauf hingewiesen, dass es sich um Privatparkplitze handelt, deren Be-
nutzung fiir cine Héchstparkdauer mit Parkscheibe kostenlos ist, und
daneben gesondert beschilderte, Krankenhausmitarbeitern mit Parkaus-
weis vorbehaltene Stellflichen vorhanden sind. Zudem enthalten die
Schilder den Hinweis, dass bei widerrechtlich abgestellten Fahrzeugen
ein ,erhohtes Parkentgelt“ von mindestens 30 € erhoben wird.

Die Beklagte ist die Halterin eines Pkws. Dieser war am 20.10. 2015
auf dem Parkplatz des einen Krankenhauses unter Uberschreitung der
Hochstparkdauer sowie am 13.5. und 5. 12. 2017 unberechtigt auf einem
Mitarbeiterparkplatz des anderen Krankenhauses abgestellt. Mitarbeite-
rinnen der Kligerin hinterlielen jeweils Zahlungsaufforderungen an
dem Pkw, und zwar am 20. 10. 2015 in Hohe von 15 € und an den beiden
anderen Terminen jeweils in Hohe von 30€. Als keine Zahlungen er-
folgten, stellte die Klagerin Halteranfragen und wandte sich dann an die
Beklagte. Diese bestritt jeweils, Fahrerin des Pkws gewesen zu sein, und
verweigerte — auch gegeniiber einem von der Kligerin beauftragten In-
kassounternchmen — jede Zahlung.

Das AG hat dic auf Zahlung der erhéhten Parkentgelte sowie der
Kosten der Halteranfragen und der Inkassokosten in einer Gesamthohe
von 214,50 € gerichtete Klage abgewiesen. Die hiergegen gerichtete Be-
rufung der Kligerin hat das LG zuriickgewiesen. Mit der vom LG
zugelassenen Revision verfolgt die Klagerin ihr Zahlungsbegehren wei-
ter.



