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die Bundesrepublik Deutschiand,
vertreten durch das Bundesministerium fur Ernghrung und Landwirtschaft,

Postfach 14 02 70, 53107 Bonn
- Beklagte -

wegen: Informationszugang

Wir bestellen uns zu Prozesshevolmachtigten des Klagers und beantragen wie folgt zu erkennen:

die Beklagte wird verpflichtet, dem Klager unter teilweiser Aufhe-
bung des Bescheides des Bundesministeriums flr Erndhrung und
Landwirtschaft vom 11.03.2019 in Gestalt des Widerspruchsbe-
scheides vom 04.07.2019, den vorldufigen Bericht des Max-
Rubner-Instituts vom 21. September 2018 zur Bewertung freiwilli-
ger bewertender Ndhrwertkennzeichnungs-Modelle zur Verfligung

zu stellen,

. Die Kosten des Verfahrens tragt die Beklagte.

Begrindung

A. Sachverhalt

Der Klager macht gegen die Beklagte Anspriiche auf Informationszugang geltend. Er ist ein gemein-
nUtziger Verein, der sich flr die Interessen von Verbrauchern im Lebensmittelbereich einsetzt. Er
engagiert sich insbesondere flr mehr Transparenz in diesem Bereich und die Ausrichtung der Infor-

mationspflichten von Unternehmen und Behdrden an den BedUrfnissen der Verbraucherschaft.

Das Max-Rubner-Institut (MRI), Bundesforschungsinstitut fir Ermnéhrung und Lebensmittel, ist eine
Bundesoberbehdrde im Geschéaftsbereich des Bundesministeriums fur Em&hrung und Landwirt-
schaft (BMEL). Das MRI berat das BMEL vor allem im gesundheitlichen Verbraucherschutz im Er-
nahrungsbereich. Es erarbeitet wissenschaftliche Entscheidungshilfen flr die Politik und ist im Rah-

men dieser Aufgaben wissenschaftlich unabhéngig.



Das BMEL beauftragte das MRI mit der Bewertung verschiedener Nahrwertkennzeichnungsmodelie.
Der entsprechende vorlaufige Bericht des MRI vom 21. September 2018 liegt dem BMEL mindes-
tens seit Oktober 2018 vor.

Der Klager beantragte am 25. Oktober 2018 (E-Mail anbei als Anlage K 1) Akteneinsicht in die dem
BMEL ,vorliegenden Dokumente zu den Nahrwertkennzeichnungsmodellen ,Evolved Nutrition Label
Initiative” und ,Nutriscore”, insbesondere Vermerke, Gutachten sowie Kommunikation innerhalb des

Fachreferats und mit Externen.

Mit Bescheid vom 11, Mérz 2019 (anbei als Anlage K 2) machte das BMEL dem Klager 14 Doku-
mente zugénglich. Unter anderem in Bezug auf den dem BMEL ebenfalls vorliegenden vorlaufigen
Bericht des MRI vom 21. September 2018 zur Bewertung freiwilliger bewertender Nahrwertkenn-
zeichnungs-Modelle machte das BMEL jedoch Ausschiussgriinde geltend. Es bezog sich auf §§ 3
Nr. 3 lit. b, § 4 IFG, ohne jedoch das Vorliegen der entsprechenden Voraussetzungen hinreichend

darzulegen.

Der Klager bestand auf Ubersendung des vorldufigen Berichts vom 21, September 2018 (Schreiben
anbei als Anlage K 3). Ihm wurde mit E-Mail vom 11, April 2019 (anbei als Anlage K 4) mitgeteilt,
dass der vorlaufige Bericht nun auf der Seite des BMEL verdffentlicht und zum Abrufen bereitgestellt
wurde. Tatséchlich ist ein als vorlaufiger Bericht gekennzeichnetes Dokument zur ,Beschreibung und
Bewertung ausgewahiter ,front-of-pack“-Nahrwertkennzeichnungs-Modelle* inzwischen auf der
Seite des BMEL abrufbar. Ausweislich des Deckblatts handelt es sich um eine Version aus April
2019. Die Version des MRI vom 21. September 2018 ist online jedoch nicht abrufbar. Stattdessen
heif3t es auf der Seite des BMEL (Screenshot anbei als Anlage K 5):

LBundesministerin Julia Kibckner hatte daher das Max Rubner-Institut (MRI) beauf-
tragt, ausgewdhlite relevante Néhrwertkennzeichnungs-Systeme zu untersuchen. Die

Bewertung wurde im April 2019 vorgelegt. Sie ist eine der Grundlagen flr den weite-

ren Entscheidungsprozess.”

(Hervorhebung durch Unterzeichnerin)

Bei dieser Aussage handelt es sich um eine Fehlinformation. Interne E-Mails aus dem BMEL zeigen,
dass der vorlaufige Bericht vom 21. September 2018 dem BMEL bereits im Oktober 2018 vorlag,
jedoch dort vor der Veroffentlichung Uberarbeitet wurde. So heit es in einer E-Mail vom 10. Oktober

2018 (anbei als Anlage K 6) unter anderem:



Jn diesem Rahmen hat das BMEL das MR beauftragt, verschiedene, in anderen
Staaten bereits genutzte Systeme wissenschaftlich zu bewerten, darunter Nutriscore.
Die vorldufigen Ergebnisse dieser wissenschaftlichen Studie liegen dem BMEL seit
kurzem vor und werden derzeit in der zustandigen Fachabteilung ausgewertet. Es
kommt in seinem Bericht zu dem Ergebnis, dass Nutriscore als grundsétzlich vorteil-
haft flr eine ,Front Of Pack“-Néahrwertkennzeichnung ist. Deutschland hatte Nutriscore
in der vergangenen Legislaturperiode kritisiert. Auftragsgemdal hat das MR/ die Syste-
me jedoch lediglich wissenschaftlich bewertet, einer politischen sowie sonstiger Ein-
schétzungen, z.B. zum Verfahren und zur Umsetzbarkeft, enthdlt sich das MRI. Die
Prafung der MRI-Studie in der Fachabteilung bedarf der Abstimmung mit anderen Re-
feraten und wird daher noch Zeit bendtigen. Das Ergebnis der Prifung und ein Vor-

schlag zum weiteren Vorgehen wird Frau BMin zu gegebener Zeit zugeleitet werden.”

Der Kléger beharrte auf der Ubersendung der Studie in der Version vom 21, September 2018 (vgl.
Anlage K 4). Der (Teil-\Widerspruch des Klagers (vgl. Anlage K 3) wurde nach Aufforderung des
BMEL mit Schreiben vom 29. Mai 2019 (anbei als Anlage K 7) begrundet.

Mit Schreiben vom 4. Juli 2019 (anbei als Anlage K 8) wurde der Widerspruch des Klagers zurlick-

gewiesen.

Dass die Version der Studie vom 21. September 2018 und der im April 2019 verdffentlichte Bericht
nicht Ubereinstimmen, dUrfte inzwischen unstreitig sein. Zwar hat die Beklagte den Klager zunachst
noch auf die im Internet veroffentlichte Version verwiesen, im Widerspruchsbescheid vom 4. Juli
2019 jedoch ausgefihrt, warum der Herausgabe des Berichts § 3 Nr. 3 lit b. IFG und § 4 IFG entge-

genstehen sollen.

Eine Uberarbeitung der urspriinglichen Studie hat somit im BMEL stattgefunden. Die Offentlichkeit
soll darUber nicht unterrichtet werden. Nach Durchflhrung des Widerspruchsverfahrens ist nun Kla-

ge geboten.
B. Rechtliche Wirdigung
|, Zuldssigkeit

Die Klage ist zulassig. Sie ist als Verpflichtungsklage gem. § 42 Abs. 1 Var. 2 VwGO statthaft. Das



erforderliche Vorverfahren wurde durchgeflhrt und die Klagefrist des § 74 VwGO eingehalten.

II. Begrindetheit

Die Klage ist auch begrindet. Die ablehnende Entscheidung der Beklagten ist rechtswidrig und ver-
letzt den Klager in seinen Rechten, § 113 Abs. 5 VWGO. Der Klager hat gem. § 1 Abs. 1 S. 1 IFG
einen voraussetzungslosen Anspruch auf Zugang zu den beantragten Informationen. Weder ist die
Beklagte der behdrdlichen Darlegungslast in Bezug auf die von ihr genannten Ausschlussgrinde

nachgekommen, noch liegen diese vor.

1.

Die Beklagte ist der behdrdlichen Darlegungslast in Bezug auf keinen der von ihr genannten Aus-
schlussgrinde nachgekommen. Daran &ndert auch der Hinweis auf § 39 VwVIG nichts, wonach
{nur) die wesentlichen tatsachlichen und rechtlichen Grinde mitgeteilt werden muUssen, die die Be-

horde zu ihrer Entscheidung bewogen haben.

Vielmehr ist es so, dass der Paradigmenwechsel im deutschen Informationszugangsrecht nicht nur
zu einer Anderung der materiellrechtlichen Grundlagen fir den Zugang zu amtlichen Informationen
geflhrt hat, sondern auch verfahrensrechtliche Konsequenzen nach sich zieht. Das aufgrund des
voraussetzungslosen Informationszugangs umgekehrte Regel-Ausnahme-Verhaltnis flhrt dazu, dass
die informationspflichtige Stelle Umstande vortragen muss, die den Schluss zulassen, dass ein 6f-
fentlicher Schutzbelang oder ein privates Schutzinteresse im Falle des Informationszugangs nachtei-
lig betroffen ist (Schoch, Informationsfreiheitsgesetz, 2. Auflage 2016, Vorb. §§ 3 - 6 Rn. 61, 62). Sie
muss Tatsachen darlegen, aus denen sich im konkreten Fall die Beeintrachtigung des Schutzguts
ergeben kann. Die Gefahrdungslage muss von der informationspflichtigen Stelle in Form einer nach-
vollziehbar begrindeten und durch Tatsachen belegten Prognose dargelegt werden, so dass dem
Gericht die konkrete Moglichkeit der Beeintrachtigung eines Schutzguts deutlich gemacht wird
(Schoch, a.a.0., § 3 Rn. 62). Hierzu hat das VG Berlin ausgeflhrt (Urteil vom 21. Oktober 2010, Az:
VG 2 K 89.09):

.MaBstab fir die Prifung von Ausschlussgrinden ist zundchst, ob deren Vorliegen
plausibel dargelegt ist; dabei milssen die Angaben nicht so detailliert sein, dass Rlck-
schlisse auf die geschltzte Information mdglich sind, sie mussen aber so einleuch-
tend und nachvollziehbar sein, dass das Vorliegen von Ausschlussgrinden geprlift

werden kann (vgl. Urteil der Kammer vom 10. September 2008 - VG Aktenzeichen



2A16706 2 A 167.06 - m. w. N.). Dabei muss die Behdrde flr jede einzelne Informati-
on darlegen, aus welchen Grinden sie vom Informationszugang ausgeschiossen wer-
den soll. Es ist grundsdtzlich nicht mdglich, bestimmte Arten von Dokumenten als
L~Sachgesamtheiten” allein aufgrund ihrer typischen Eigenschaften und Ublichen Fas-
sung ohne Feststellung ihres konkreten Inhalts insgesamt vom Informationszugang
auszunehmen (vgl. zur Verschwiegenheitspfiicht nach 9 Abs. 1 Satz 1 KWG: Hess.
VGH, Beschluss vom 30. April 2010 - VGHKASSEL Aktenzeichen 6A134109 6 A
1341/09 - Juris).”

Unter Zugrundelegung der oben genannten MaBstabe wird die Beklagte auch mit ihren erganzenden
Ausflhrungen im Widerspruchsbescheid vom 4. Juli 2019 der behdrdlichen Darlegungslast nicht
ansatzweise gerecht. Denn auch dieses Vorbringen erschopft sich in generellen Erwdgungen und
Behauptungen. Ein schilssiger Vortrag mit einleuchtenden und nachvollziehbaren Angaben, die die

Prufung der Ausschlussgrinde ermdglichen, fehlt ganzlich.

Selbst wenn die Beklagte im Einzelfall das Vorliegen eines Ausschlussgrundes schllssig darlegen
kénnte, wlrde dies nicht das gesamte Dokument betreffen. Wirden Ausschlussgrinde in Bezug auf
einzelne Passagen greifen, hatte die Beklagte dies in Bezug auf jede einzelne Iinformation nach den
oben genannten Grundsatzen nachvollziehbar begrinden und dem Klager den Bericht geschwérzt

zur Verfugung stellen mUssen (vgl. § 7 Abs. 2 IFG).

Die Klage ist bereits wegen der fehlenden hinreichenden Darlegung von Ausschiussgrinden vollum-
fanglich begriindet und die Beklagte zur Zuganglichmachung der begehrten Informationen zu ver-

pflichten (BeckOK InfoMedienR/Schirmer IFG § 3 Rn. 13).

2.
Unabhangig davon ist das Vorliegen von Ausnahmetatbestanden nicht ersichtlich. Insbesondere

liegen die Voraussetzungen fur die geltend gemachten Ausschlussgriinde nicht vor.

a.
Der vorlaufige Bericht des MRI unterfallt nicht dem Schutzgegenstand des § 3 Nr. 3 lit. b IFG. Denn
erfasst wird der ,Vorgang des gemeinsamen Uberlegens, Besprechens bzw. Beratschlagens zu
treffender Entscheidungen (OVG SH, NvwZ 1999, 670 (671, 672). Der Schutz der Vertraulichkeit
behdrdlicher Beratungen gilt dem Beratungsprozess als solchem, nicht jedoch den Beratungsgrund-

lagen, wie Sachinformationen und gutachterlichen Stellungnahmen im Vorfeld oder dem Beratungs-



gegenstand und dem Beratungsergebnis (Schoch, a.a.0. § 3 Rn. 176). Bei dem streitgegenstandii-
chen MRI-Bericht handelt es sich allenfalls um eine solche Beratungsgrundlage, der der Schutz des

§ 3 Nr. 3 lit. b IFG versagt ist.

Die Behauptung der Beklagten, dass auch Beratungsgrundlagen Einschatzungen enthalten kdnnen,
die sich als Tell des Beratungsprozesses qualifizieren lassen, findet keine Grundlage in der Recht-
sprechung. Insbesondere in dem von der Beklagten zitierten Urteil des Bundesverwaltungsgerichts

(BVerwG, NvwZ 2012, 1619) fihrt es wortlich aus:

SAusgenommen vom Schutzbereich der Vorschrift sind das Beratungsergebnis und vor

allem der Beratungsgegenstand.”

Dass selost die Beklagte davon ausgeht, dass es sich bei dem streitgegenstandlichen Dokument
um die Beratungsgrundlage der Behdrde handelt, zeigen ihre Ausflihrungen auf der Webseite des

BMEL. Wie bereits oben aufgezeigt heift es dort (vgl. Anlage K 5):

LDie Bewertung wurde im April 2019 vorgelegt. Sie ist eine der Grundiagen fur den

weiteren Entscheidungsprozess.”

und

LAUf der Grundlage dieser wissenschatftlichen Vorarbeiten haben sich Bundesministe-

rin Kidckner, Vertreter der Koalitionsfraktionen, der Spitzenverband der Lebensmittel-
wirtschaft und der Verbraucherzentrale Bundesverband am 26. Juni 2019 geeinigt,
dass nachfolgende vier Modelle {...) in die représentative Verbraucherbefragung ein-
gehen.”

(Hervorhebungen durch Unterzeichnerin)

Der Schutzbereich des § 3 Nr. 3 lit. b IFG ist somit nicht erdffnet. Auch die Behauptung der Beklag-
ten, im streitgegenstandlichen Dokument wlrden sich Meinungsauerungen zu einzelnen Nahrwert-
kennzeichnungsmodellen befinden, andert daran nichts. Mit dieser Behauptung allein ist kein Aus-

schlussgrund dargelegt.

Zum einen widerspricht dies den AusfUhrungen in der internen E-Mail des BMEL, in der es aus-

drlcklich heif3t:



JAuftragsgemdl hat das MR! die Systeme jedoch lediglich wissenschaftlich bewertet,
einer politischen sowle sonstiger Einschétzungen, z.B. zum Verfahren und zur Um-

setzbarkeit, enthélt sich das MRI.“

Zum anderen gibt es keinen Rechtssatz, wonach jede MeinungsauBerung unter § 3 Nr. 3 lit. b IFG

falit.

DarlUber hinaus schitzt § 3 Nr. 3 lit. b IFG nur die die notwendige Vertraulichkeit der Beratungen von
Behorden (BT-Drs. 15/4493,10). Die Vertraulichkeit innerbehérdlicher Vorgange musste aus tragfé-
higen Grlnden notwendig sein (BeckOK InfoMedienR/Schirmer, IFG § 3, Rn. 134). Hierzu wird
Uberwiegend vertreten, dass sich die Notwendigkeit der Vertraulichkeit aus einem Gesetz ergeben
muss. Weder existiert ein Gesetz, aus dem sich im vorliegenden Fall die notwendige Vertraulichkeit
ergeben wlrde, noch sind hier innerbehdrdliche Vorgange betroffen. Ruckschllsse auf den Mei-
nungsbildungsprozess innerhalb der Behérde kann das Gutachten schon deshalb nicht zulassen,
well es von behdrdenexternen Sachverstandigen verfasst wurde, die nicht unmittelbar zur Entschei-

dung berufen sind.

Unabhéngig davon ist nicht ersichtlich, wie es sich auf die Beratungen der Beklagten behindernd
oder hemmend auswirken soll, wenn auBenstehende Dritte von dem gesamten Inhalt des urspring-
lichen Gutachtens Kenntnis erlangen. Dagegen spricht bereits der Zeitablauf seit Ubermittiung des
Gutachtens. Ausweislich inrer Webseite hat Die Beklagte aufgrund des Gutachtens bereits die
grundlegende Entscheidung getroffen, welche Kennzeichnungssysteme der Verbraucherbefragung
zugrunde zu legen sind. Inwiefern es hier weitergehende Beratungen gibt, ist nicht ersichtlich. Eine
Schutzgutgefahrdung ist daher nicht zu erkennen (VG Koéin, PharmR 2011, 113 (105)). Nach dem
vom Gesetz zu Grunde gelegten Normalfall soll die Legitimation zur Informationsverweigerung mit

dem Abschluss der Beratungen enden (Schoch, a.a.0., Rn. 181).

b.

Auch der Ausschlussgrund des § 4 Abs. 1 S. 1 IFG greift nicht. Nach dieser Vorschrift soll der An-
trag auf Informationszugang fur Entwlrfe zu Entscheidungen sowie Arbeiten und BeschlUsse zu ihrer
unmittelbaren Vorbereitung abgelehnt werden, soweit und solange durch die vorzeitige Bekanntgabe
der Information der Erfolg der Entscheidung oder bevorstehender behérdlicher MaBnahmen vereitelt
wirde, Gem. § 4 Abs. 1 S. 2 IFG dienen unter anderem Gutachten und Stellungnahmen Dritter re-

gelmaBig nicht der unmittelbaren Entscheidungsvorbereitung.



Das MR! st ,Dritter* im Sinne der Vorschrift. Es handelt sich um eine selbstandige
Bundesoberbehtrde. § 4 Abs. 1 S. 2 IFG erfasst ,behdrden“externe Dritte und nicht etwa

sverwaltungs“externe Dritte (Schoch, a.a.0., § 4 Rn. 41),

Ein Gutachten im Sinne des § 4 Abs. 1 S. 2 IFG ist eine sachverstandige Bewertung eines festste-
henden Sachverhalts (Schoch, a.a.0., § 4 Rn. 41). Die Studie des MRI umfasst eine Analyse, wel-
ches der verschiedenen freiwilligen Kennzeichnungsmodelle in Europa am besten sei. Damit bewer-
tet das MR feststehende Sachverhalte. Gutachten Dritter stellen eine Expertise dar; also abgrenzba-
re Erkenntnisse, die die Verfahrensherrschaft der Behdrde typischerweise nicht beeintrachtigen (vgl.
BT-Drucks. 156/4483 S. 12; siehe auch Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Beschluss vom
28. Mai 2013 - OVG 12 S 23.13 -, Rn. 9, juris). Die Ansicht der Beklagten, dass der streitgegen-
stdndliche Bericht nicht unter § 4 Abs. 1 S. 2 IFG fallt, weil sich darin auch vereinzelt MeinungsauBe-
rungen befinden, verfangt nicht. Auch Gutachten kénnen MeinungsduBerungen enthalten. Jedenfalls
erfasst § 4 Abs. 1 S. 2 IFG dem klaren Wortlaut nach auch Stellungnahmen Dritter, sodass ,Mei-

nungsauBerung” kein Merkmal ist, das den Anwendungsbereich des § 4 Abs. 1 S. 2 IFG ausschlieft.

Bereits dem Gesetzeswortlaut nach kdnnen solche Gutachten oder Stellungnahmen nur unter be-
sonderen Umstanden geschlitzt sein, wobei nach der Gesetzesbegrindung eine Ausnahme in Ver-
fahren der Forschungs- und Kulturfdrderung bis zum Abschluss des Verfahrens geboten sein kann
(vgl. BT-Drs. 15/4493, S. 14). Solche aus dem Gegenstand des Verfahrens abgeleiteten Grinde

sind vorliegend nicht ersichtlich und werden auch nicht vorgetragen.

Ebenso wenig ist erkennbar, dass der streitgegenstéandliche Bericht einer unmittelbaren Entschei-
dungsvorbereitung dient. Die Beklagte behauptet lediglich, dass ein behérdlicher Entscheidungspro-
zess noch nicht abgeschlossen ist. Zweck eines Gutachtens ist es immer, eine behdrdliche Ent-
scheidung vorzubereiten. Dies wohnt Gutachten und Stellungnahmen typischerweise inne. Denn
ansonsten wére ihre Einholung Uberflissig (vgl. VG Berlin, Urteil vom 21.10.2010 - 2 K 89/09). Es ist
nicht erkennbar, wie der Bericht des MRl vom 21. September 2018 das Verfahren zur Weiterent-
Dies gilt umso mehr, als eine Version des Berichts aus April 2019 (vgl. Anlage K 3) bereits verdffent-
licht wurde und das BMEL die Nahrwertkennzeichnungssysteme flr die Verbraucherbefragung be-
reits bestimmt hat. Auch, dass der Erfolg dieser behdrdlichen MaBnahmen vereitelt werden kdnnte,

hat die Beklagte bisher lediglich behauptet, aber nicht nachvoliziehbar dargelegt.
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3.

Nach alldem ist die Klage vollumfanglich begrindet.

Beglaubigte und einfache Abschrift anbei.

Witte
Rechtsanwalt





