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Wichtige neue Entscheidung

Abfallrecht: Entgegenstehen (iberwiegender 6ffentlicher Interessen bei gewerblicher
Abfallsammlung trotz Eingriff in Warenverkehrsfreiheit

§ 17 Abs. 1, Abs. 2 Satz 1 Nr. 4, Abs. 3 Satz 1,2 und 3 Nr. 1, Satz4 und 5, § 18 Abs. 5
Satz 2, Abs. 7 KIWG, Art. 28 ff., Art. 35, Art. 36, Art. 102 Abs. 1, Art. 106 Abs. 2 Satz 1
AEUV, Art. 16 Abs. 1 AbfallRRL, Verordnung (EG) Nr. 1013/2006 (EG-
Abfallverbringungsverordnung), § 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 VwGO

Gewerbliche Abfallsammlung

Untersagung

Uberwiegende 6éffentliche Interessen

Gefahrdung der Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers
Planungssicherheit und Organisationsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragers

Widerlegbare Vermutung

Unionsrechtskonforme Auslegung

Warenverkehrsfreiheit

Irrelevanzschwelle

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 30.06.2016, Az. 7 C 4.15

Leitsatz:
Die gebotene unionsrechtskonforme Auslegung des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG for-
dert, ihn als widerlegbare Vermutung zu verstehen.

Hinweis: Diese Entscheidung wird gleichzeitig auf unserer Internetseite eingestellt.
www.landesanwaltschaft.bayern.de
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Hinweis:

Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) befasst sich mit den von Anbeginn politisch so-
wie in Rechtsprechung und Literatur umstrittenen Bestimmungen des § 17 Abs. 3 Satz 1,
2 und 3 Nr. 1 KrWG, mit denen in einer ,Konkretisierungskaskade” geregelt wird, wann
Uberwiegende Offentliche Interessen der Durchfihrung einer gewerblichen Abfallsamm-
lung (z.B. Altkleidersammlung) i.S.d. § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 KrWG entgegenstehen.

Das BVerwG hélt eine unionsrechtskonforme Auslegung fir ausschlaggebend, die im Ge-
setz angelegt sei und die bedeute, dass § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG als widerlegliche

Vermutung zu verstehen ist.

Klarheit verschaffe dabei die Berlicksichtigung des unionsrechtlichen Rahmens, in dem
sich der Gesetzgeber bei der Gewichtung der gegenlaufigen Interessen von 6ffentlich-
rechtlichem Entsorgungstrager und privater Entsorgungswirtschaft bewege. Mit der ersten
Alternative einer Gefahrdung der Funktionsféhigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragers nach § 17 Abs. 3 Satz 2 Kr'WG, der Verhinderung der Erflllung dessen Ent-
sorgungspflichten zu wirtschaftlich ausgewogenen Bedingungen, orientiere sich das Ge-
setz an der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs zu Art. 106 Abs. 2 Satz 1
AEUV. Nichts anderes gelte im Ergebnis fir die zweite Alternative des § 17 Abs. 3 Satz 2
KrWG, die wesentliche Beeintrachtigung der Planungssicherheit und Organisationsver-
antwortung des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers, mit der Anregungen der Euro-

paischen Kommission im Notifizierungsverfahren umgesetzt worden seien.

Vorschriften des europaischen Sekundarrechts, namentlich die Verordnung (EG)
Nr. 1013/2006 (EG-Abfallverbringungsverordnung — EG-AbfVerbrV) oder die Richtlinie
2008/98/EG (Abfallrahmenrichtlinie — AbfallRRL), seien allerdings nicht einschlagig.

Die EG-Abfallverbringungsverordnung sei auf den Umweltschutz und nicht darauf gerich-
tet, den freien Verkehr von Abfallen innerhalb der Gemeinschaft zu verwirklichen. lhre An-
wendbarkeit kdnne nicht damit begriindet werden, dass eine Uberlassungspflicht von Ab-
fallen an den 6éffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager deren grenziberschreitende Ver-

bringung mindestens faktisch verhindere.



Die Abfallrahmenrichtlinie enthalte mit der Verpflichtung der Mitgliedstaaten, den Grund-
satzen der Entsorgungsautarkie und der Nahe in Bezug auf gemischte Siedlungsabfélle
durch geeignete MaBnahmen wie ein angemessenes Netz von Abfallbeseitigungs- und
-verwertungsanlagen gerecht zu werden, ebenfalls keine Rechtfertigung fiir Uberlas-

sungspflichten fir sortenreine Abfalle zur Verwertung.

Das BVerwG lasst dahingestellt bleiben, ob die Uberlassungspflicht an den &ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstrager nach § 17 Abs. 1 KrWG eine nach Art. 106 Abs. 2 Satz 1
AEUV gerechtfertigte Beeintrachtigung der Wettbewerbsfreiheit nach Art. 102 Abs. 1
AEUV bedeutet, bejaht aber einen Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit (Art. 28 ff., insbe-
sondere Art. 35 AEUV), die weder durch die Griinde des Art. 36 AEUV noch durch das
Erfordernis des Umweltschutzes gerechtfertigt werden kénne, wohl aber nach Art. 106
Abs. 2 Satz 1 AEUV bei Auslegung des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 Kr'WG als widerlegliche

Vermutung.

Far die Prafung, ob eine Ausnahme von der in § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG normierten

Regelvermutung vorliegt, gibt das Bundesverwaltungsgericht folgende Hinweise:

- Diese Prifung hat sich daran auszurichten, ob bestimmte Anhaltspunkte den Schluss
zulassen, dass negative Auswirkungen auf die Planungssicherheit und Organisations-
verantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers aufgrund besonderer Um-
stédnde nicht zu besorgen sind.

- Es kommt darauf an, ob durch einen Marktzugang des gewerblichen Sammlers die
Grundstrukturen der Entsorgung, die der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager ins
Werk gesetzt hat, wesentlich umgestaltet werden mussen.

- Dies bemisst sich in erster Linie nach den Auswirkungen auf die vom 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstrager zu erzielende Sammelmenge.

- Bei der Bewertung der Auswirkungen des Marktzutritts eines gewerblichen Sammlers
ist dessen Sammlung nicht isoliert, sondern nach § 17 Abs. 3 Satz 1 KrWG im Zusam-
menwirken mit anderen Sammlungen zu betrachten.

- Far die so zu ermittelnde ,Gesamtbelastung“ sind von Bedeutung
e weitere angezeigte, aber insbesondere wegen einer sofort vollziehbaren Untersa-

gungsverfligung noch nicht durchgefiihrte Sammlungen,



e bereits rechtmaBig durchgefiihrte Sammlungen mit ihren tatséachlichen Sammel-
mengen,
e gemeinnttzige Sammlungen.

- MaBgebend ist die Sachlage im Zeitpunkt der letzten mindlichen Verhandlung vor dem
Tatsachengericht. Die frhere Anzeige einer Sammlung begriindet keinen rechtlichen
Vorrang.

- Im Interesse der Praktikabilitdt der Regelung ist eine ,Irrelevanzschwelle” festzulegen,
von der nach unten oder nach oben nur unter auBergewdhnlichen Umstanden abgewi-
chen werden kann. Die in der Rechtsprechung vielfach herangezogene Schwelle von
10 % bis 15 % ist geeignet. Ihre Bandbreite ermdglicht, Umstanden wie bereits getatig-
ten Investitionen bzw. erst angestrebten Mengen oder einer Dominanz des 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstragers Rechnung zu tragen.

- Ist die Irrelevanzschwelle nicht (nach unten) Uberschritten, bleibt es bei der Regelver-
mutung. Eine weitere Prifung auf einer zweiten Stufe (OVG NW, Urteil vom
21.09.2015, Az. 20 A 2120/14, juris Rn. 193 ff.) ist nicht geboten.

AuBerdem weist das BVerwG auf Folgendes hin:
Bei einem Leistungsvergleich nach § 17 Abs. 3 Satz 4 und 5 KrWG ist auf die Leistungs-
fahigkeit des einzelnen gewerblichen Sammlers und nicht auf eine gemeinsame Leis-

tungsfahigkeit aller angezeigten Sammlungen abzustellen.

Kaiser
Oberlandesanwaltin



BUNDESVERWALTUNGSGERICHT
IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL
BVerwG 7 C 4.15
VGH 20 B 14.710

Verk(indet
am 30. Juni 2016

als Urkundsbeamtin .c-j.er Geschéftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die mindliche Verhandlung vom 30. Juni 2016

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Nolte

und die Richter am Bundesverwaltungsgericht Brandt, Dr. Keller, Dr. Schemmer
und Béhmann

fir Recht erkannt:

Das Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom
10. Februar 2015 wird aufgehoben. Die Sache wird zur
anderweitigen Verhandlung und Entscheidung an den
Verwaltungsgerichtshof zurtickverwiesen.

Die Entscheidung Uber die Kosten bleibt der Schlussent-
scheidung vorbehalten.



Die Klagerin wendet sich gegen eine abfallrechtliche Verfigung, die ihr die ge-
werbliche Sammlung von Alttextilien untersagt.

Die Stadtwerke A., ein Eigenbetrieb der Beklagten, des nach den landesrechtli-
chen Vorschriften éffentlich-rechtlichen Entsorgungstrégers, sammeln geson-
dert Alttextilien. Sie betreiben zwei Recyclinghdfe und flihren seit September
2012 eine halbjahrliche flachendeckende StraBensammlung sowie seit dem
Jahr 2014 eine Containersammlung durch. Die Kl&agerin, die bis 2014 als B.
GmbH firmierte, sammelt gewerblich Alttextilien, nach eigenen Angaben seit
dem Jahr 2008 auch im Stadtgebiet der Beklagten. Mit Schreiben vom

27. August 2012 zeigte sie bei der Beklagten die gewerbliche Sammlung von
Alttextilien und -schuhen bis zu einer maximalen Sammelmenge von 5 - spater
geandert auf 7 - Tonnen im Monat an. Die Sammlung erfolge durch flachende-
ckend aufgestellte Container und finde wdchentlich und unbefristet statt. Die
Stadtwerke gaben im Rahmen ihrer Stellungnahme an, dass die Recyclinghéfe
eine Erfassungsmenge von 150 t und die StraBensammlung eine Sammelmen-
ge von zunachst 80 -100 t und ein Steigerungspotenzial auf bis zu 150 t Alttexti-
lien pro Jahr erwarteten. Das erfassbare Sammelpotenzial sei damit zu 90 %
ausgeschopft. Gewerblichen Sammlungen stiinden 6ffentliche Interessen ent-
gegen, da allein der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager auch bei nicht mehr
kostendeckenden Preisen eine funktionierende Sammlung und Verwertung auf-
rechterhalte.

Mit Bescheid vom 29. November 2012 untersagte die Beklagte der Firma B.
GmbH, mit Wirkung vom 1. Dezember 2012 im Stadtgebiet entsprechend ihrer
Anzeige vom 27. August 2012 gewerblich Alttextilien zu sammeln. Der Samm-
lung stiinden Uberwiegende o6ffentliche Interessen entgegen, weil sie die Pla-
nungssicherheit und Organisationsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstragers wesentlich beeintrachtige. Die von der Klagerin beabsichtigte

Sammlung erweise sich nicht als wesentlich leistungsfahiger als das Bring- und
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Holsystem des Entsorgungstragers. Die Untersagung sei auch verhaltnismaBig.
Auf einen Vertrauensschutz als Bestandssammlerin kénne die Kl&gerin sich
nicht berufen; denn die RechtmaBigkeit der vor dem 1. Juni 2012 durchgefihr-

ten Sammlung habe mangels Mitwirkung nicht Gberprift werden kénnen.

Das Verwaltungsgericht wies die hiergegen erhobene Klage ab: Die Behérde
habe die angezeigte Sammlung zu Recht untersagt, weil Bedenken gegen die

Zuverlassigkeit der Klagerin bestiinden.

Mit Urteil vom 10. Februar 2015 hat der Verwaltungsgerichtshof die Berufung
der Klagerin zuriickgewiesen. Die Beklagte habe die Sammlung der Klagerin zu
Recht gemaRB § 18 Abs. 5 Satz 2 KrWG untersagt. Der Sammlung stlinden
Uberwiegende 6ffentliche Interessen nach § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4i.V.m. § 17
Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG entgegen. Die dem zugrunde liegende, am Wortlaut
orientierte Auslegung bedurfe keiner grundsatzlichen Korrektur wegen héher-
rangigen Rechts. Das Unionsrecht gebiete allerdings eine einschrankende Aus-
legung des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG, wonach nicht jede geringfligige
Auswirkung der gewerblichen Sammlungen auf die haushaltsnahe Erfassung
und Verwertung der Abfélle durch den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager
genulge. Vielmehr bedirfe es einer Bewertung der Umstande des Einzelfalls.
Bei einer moglichen jahrlichen Sammelmenge auf dem Gebiet der Beklagten
von 700 t und einer angezeigten jahrlichen Sammelmenge der gewerblichen
Sammler von zusammen 621 t kénne die Sammlung der Stadtwerke, die von
einer jahrlichen eigenen Sammelmenge von 300 t ausgehe, stark betroffen
werden. Die Containersammlung der Klagerin sei auch nicht leistungsfahiger
als die Sammlung der Stadtwerke. Die Untersagungsverfligung sei verhaltnis-
maBig. Auf einen besonderen Vertrauensschutz als Bestandssammlerin kénne
die Klagerin sich nicht berufen. § 18 Abs. 7 KrWG setze voraus, dass die
Sammlung zum Stichtag 1. Juni 2012 rechtmaBig durchgefiihrt worden sei. Den
hierzu erforderlichen Nachweis einer ordnungsgemaBen und schadlosen Ver-
wertung habe die Klagerin fiir die Vergangenheit nicht erbracht. Uberdies liege
es auf der Hand, dass die Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragers wegen der groBen Sammelmengen gewerblicher Sammler schon

vor Inkrafttreten des Kreislaufwirtschaftsgesetzes gefahrdet gewesen sei.
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SchlieBlich sprachen die wechselnden Containerstandorte und neuen Ge-
schéaftspartner der Klagerin dafur, dass zum heutigen Zeitpunkt eine andere

Sammlung betrieben werden solle als urspriinglich angezeigt.

Zur Begrindung der vom Verwaltungsgerichtshof zugelassenen Revision, mit
der die Klagerin eine Verletzung sachlichen Rechts und einen Verfahrensman-

gel rlgt, tragt sie vor:

Der Verwaltungsgerichtshof habe bei der Anwendung des § 17 Abs. 3 Satz 3
Nr. 1 KrWG zu Recht eine Einzelfallprifung vorgenommen, ob sich die von ihr
angezeigte Sammlung wesentlich auf die Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstragers auswirke. Diese Prifung sei jedoch rechtsfeh-
lerhaft. Die wesentliche Beeintrachtigung der Planungssicherheit und Organisa-
tionsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers folge nicht
schon aus einer Gegentberstellung der jeweiligen Sammelmengen. Vielmehr
bedlrfe es der Feststellung der konkreten Auswirkungen auf die Planungs- und
Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgers. Hierzu sei eine
zweistufige Prifung vorzunehmen. Zun&achst misse festgestellt werden, ob die
gewerblichen Sammlungen der bestehenden Sammlung des 6ffentlich-rechtli-
chen Entsorgungstragers tUberhaupt einen wesentlichen Teil, d.h. mindestens
10 %, der Gesamtsammelmenge entzégen. Sodann musse gepruft werden, ob
hierdurch die Planungssicherheit und Organisationsverantwortung des &éffent-
lich-rechtlichen Entsorgungstragers in technischer, organisatorischer und per-
soneller Hinsicht konkret beeintrachtigt werde. Beim Vergleich der Sammel-
mengen habe der Verwaltungsgerichtshof zu Unrecht auf den Zeitpunkt der
letzten mindlichen Verhandlung abgestellt. MaBgeblich sei vielmehr der Zeit-
punkt der Sammlungsanzeige der Klagerin. Die vom 6ffentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstrager im Jahr 2014 aufgenommene Containersammlung habe daher
nicht berlcksichtigt werden dirfen. In gleicher Weise missten auch erst nach
der Anzeige eintretende Veranderungen im Bestand der gewerblichen Sammler
auBer Betracht bleiben. Die von gewerblichen Sammlern angezeigten Sam-
melmengen habe der Verwaltungsgerichtshof nicht zugrunde legen dirfen.
Denn diese Angaben belegten nicht, dass die Sammlungen auch tatsachlich

und rechtmaBig durchgefiihrt wirden, und nicht etwa wegen anderer Versa-
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gungsgrinde untersagt worden seien. Der Verwaltungsgerichtshof habe seine
Amtsermittlungspflicht verletzt, weil er ohne weitere Prifung von den Angaben
der Beklagten ausgegangen sei. Die Beklagte habe auch nicht dargelegt, dass
der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager wegen der gewerblichen Sammlung
gehalten ware, seine Entsorgungsstruktur wesentlich zu andern. Bei der Pri-
fung der Leistungsfahigkeit sei nicht isoliert auf die Sammlung der Klagerin,
sondern auf die zusammenwirkende Leistungsféhigkeit aller gewerblichen
Sammler abzustellen. SchlieBlich habe der Verwaltungsgerichtshof zu Unrecht
die VerhaltnismaBigkeit der Untersagung bejaht. Vielmehr kdmen mildere MaB-
nahmen nach § 18 Abs. 5 Satz 1 KrWG in Betracht. So kdnne die neben der
Sammlung des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers verbleibende Sam-
melmenge durch Kontingentierung unter den gewerblichen Sammlern aufgeteilt
werden. Die Ausflhrungen zu § 18 Abs. 7 KrWG gingen fehl.

Die Klagerin beantragt,

das Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom
10. Februar 2015, das Urteil des Bayerischen Verwal-
tungsgerichts Wirzburg vom 25. Juni 2013 und die Unter-
sagungsverfigung der Beklagten vom 29. November 2012
aufzuheben.

Die Beklagte beantragt,

die Revision zurlickzuweisen.

Sie tragt vor: Der Verwaltungsgerichtshof wende die §§ 17 und 18 Kr\WG zwar
fehlerhaft an, gelange aber zu einem zutreffenden Ergebnis. § 17 Abs. 3 Satz 3
KrWG begrinde nach Wortlaut, Systematik und Entstehungsgeschichte eine
unwiderlegliche Vermutung einer wesentlichen Beeintrachtigung der Planungs-
sicherheit und Organisationsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragers, wenn dieser - wie hier - eine hochwertige, haushaltsnahe Erfas-
sung und Verwertung durchfiihre. Nur bei diesem Verstandnis sei die Regelung
vollzugstauglich und rechtssicher anwendbar. Unionsrechtliche Bedenken be-
stinden nicht. Eine einzelfallbezogene Prifung einer mehr als nur geringfligi-

gen Auswirkung auf den Entsorgungstrager habe der Verwaltungsgerichtshof
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jedenfalls zutreffend vorgenommen. Zu Recht habe er bei der Vergleichsbe-
trachtung auf den Zeitpunkt der letzten mundlichen Verhandlung und auf die
angezeigten Sammelmengen abgestellt. Die von der Beklagten genannten Zah-
len seien zuvor einer Schllssigkeitsprifung unterzogen worden. Bei einer Ge-
samtmenge der gewerblichen Sammlungen von 621 t und einem Sammelpo-
tenzial von 700 t sei auch unter Zugrundelegung der von der Klagerin fur erfor-
derlich erachteten zweistufigen Prifung eine konkrete Beeintrachtigung der
Planungssicherheit und Organisationsverantwortung gegeben. Die von ihr be-
hauptete héhere Leistungsfahigkeit habe die Klagerin nicht nachgewiesen. Eine
gemeinsame Betrachtung aller angezeigten gewerblichen Sammlungen sei
nicht geboten. Der mit dem Erlass komplexer Auflagen verbundene Verwal-
tungsaufwand widersprache dem Gesetzeszweck. Die Festschreibung von
Sammelhéchstmengen sei nicht praktikabel. § 18 Abs. 7 KrWG sei nicht an-
wendbar, da die Klagerin eine Sammlung auf dem Gebiet der Beklagten vor
dem 1. Juni 2012 nicht nachgewiesen habe. Uberdies sei die Vorschrift auf eine
Untersagung nach § 18 Abs. 5 Satz 2 KrWG nicht anwendbar. Die Untersagung
erweise sich schlieBlich jedenfalls auch deshalb als rechtmaBig, weil Bedenken
gegen die Zuverlassigkeit der Klagerin bestliinden.

Nach Ansicht des Vertreters des Bundesinteresses handelt es sich bei den Tat-
bestdénden des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 bis 3 KrWG um Regelbeispiele im Sin-
ne einer widerleglichen Vermutung. Der vom Regelbeispiel der Nr. 1 erfasste
"bloBe Zugriff" der gewerblichen Sammlung auf Abfalle, flr die der &ffentlich-
rechtliche Entsorgungstrager eine hochwertige Erfassung und Verwertung der
Abfélle anbiete, fihre (noch) nicht zu einer wesentlichen Beeintrachtigung der
Schutzguter. Die Wesentlichkeitsschwelle kénne - wie von der Klagerin geltend
gemacht - bei unionsrechtskonformer Auslegung im Wege einer zweistufigen
PrGfung praxisgerecht angewandt werden. Die Ausfiihrungen des Verwaltungs-
gerichtshofs zur Vertrauensschutzregelung des § 18 Abs. 7 KrWG seien eben-
falls zweifelhaft. Der Vertrauensschutz dirfe nicht allein aufgrund einer formel-
len Rechtswidrigkeit der Sammlung wegen fehlender Anzeige ausgeschlossen
werden. Dies gelte insbesondere deswegen, weil die Lander im Gesetzesvoll-
zug einen solchen Nachweis in der Regel nicht gefordert hatten. SchlieBlich
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kénnten Angaben Uber Containerstandorte nicht auf der Grundlage des § 18
Abs. 2 Nr. 2 KrWG verlangt werden.

Die Landesanwaltschaft Bayern als Vertreterin des 6ffentlichen Interesses flihrt
aus: Unabhéangig davon, ob man § 17 Abs. 3 Satz 3 KrWG als widerlegliche
oder unwiderlegliche Vermutung verstehe, biete das Gesetz fiir die von der Kla-
gerin geforderte zweistufige Prifung keine Grundlage. Eine Mengenbetrachtung
erscheine indessen als plausibel, da eine wesentliche Beeintrachtigung gefor-
dert sei. Hierbei kdnne es, wie schon die Fristenregelung des § 18 Abs. 1 Kt\WG
belege, auf den Zeitpunkt der Anzeige nicht ankommen. Der Verwaltungsge-
richtshof habe auf die angezeigten Sammelmengen zurtckgreifen kénnen. Al-
lerdings hatte der Verwaltungsgerichtshof auch die Mengen der gemeinnltzigen
Sammlungen berlicksichtigen missen.

Die zulassige Revision ist begrindet. Das angefochtene Urteil beruht auf einer
Verletzung von Bundesrecht (§ 137 Abs. 1 VWGO). Der Verwaltungsgerichtshof
verkennt § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG, indem er auf der Grundlage eines ver-
fehlten Verstandnisses dieser Vorschrift eine nicht ndher begriindete einzelfall-
bezogene Geringfligigkeitsschwelle einfligt und diese ohne Rickbindung an
sachangemessene MaBstabe ausfullt. Das Urteil erweist sich auch nicht aus
anderen Grinden als im Ergebnis richtig. Die Sache ist an den Verwaltungsge-
richtshof zurlickzuverweisen, denn der Senat kann nicht selbst in der Sache
entscheiden (§ 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 VwGO).

1. Der Verwaltungsgerichtshof geht davon aus, dass § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1
KrWG anwendbar ist, weil die Voraussetzungen flr den Ausschluss dieser Vor-
schrift nach § 17 Abs. 3 Satz 4 KrWG nicht vorliegen. Gegen die dieser Prifung
zugrunde gelegte Rechtsauffassung wendet sich die Klagerin ohne Erfolg. An
die hieran anschlieBenden Tatsachenfeststellungen ist der Senat mangels ent-
sprechender Verfahrensriigen gebunden (§ 137 Abs. 2 VwGO).
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Nach § 17 Abs. 3 Satz 4 KrWG gilt § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG nicht, wenn
die vom gewerblichen Sammler angebotene Sammlung und Verwertung der
Abfélle wesentlich leistungsfahiger als die von dem &ffentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstrager bereits angebotene oder konkret geplante Leistung ist. Bei der
Beurteilung der Leistungsféahigkeit sind die in § 17 Abs. 3 Satz 5 KrWG ange-
fihrten Kriterien heranzuziehen. Beim Leistungsvergleich ist, wovon der Ver-
waltungsgerichtshof zutreffend ausgeht, auf die Leistungsfahigkeit des einzel-
nen gewerblichen Sammlers abzustellen. Fir die von der Klagerin unter Hin-
weis auf eine Parallele zu § 17 Abs. 3 Satz 1 KrWG vertretene Gegenansicht,
wonach es auf die gemeinsame Leistungsfahigkeit aller gewerblichen Samm-
lungen ankommen soll, findet sich weder im Wortlaut noch in der Begriindung
des Gesetzentwurfs und den weiteren Gesetzgebungsmaterialien irgendein An-
haltspunkt (vgl. BT-Drs. 17/6052 S. 88; BT-Drs. 17/7505 S. 44 f.). Sie wider-
spricht auch dem Sinn der gesetzlichen Regelung. Der besondere Schutz der
vom 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager zur Verfigung gestellten einheitli-
chen Entsorgungsstruktur kann nur dann zurlcktreten, wenn sich ein wiederum
einheitlich verantwortetes Erfassungs- und Verwertungssystem als Gberlegen
zeigt. Nur wenn die gewerbliche Sammlung von einer Stelle zentral organisiert
und verantwortet wird und nicht nur auf einem unkoordinierten Nebeneinander
verschiedener Sammlungen in unterschiedlicher Tragerschaft beruht, kann sie
das MaB an Verlasslichkeit in Anspruch nehmen, das eine Verdrangung des
6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrégers zu rechtfertigen geeignet ist.

2. Der Verwaltungsgerichtshof nimmt im Ausgangspunkt an, dass die Planungs-
sicherheit und Organisationsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstragers immer dann wesentlich beeintrachtigt und folglich dessen Funkii-
onsfahigkeit geféhrdet ist (§ 17 Abs. 3 Satz 1 und 2 KrWG), wenn die tatbe-
standlichen Voraussetzungen des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG erfillt sind. In
der Norm sei eine einzelfalloezogene Korrekturmdglichkeit nicht vorgesehen.
Nach diesem Verstandnis der Grundkonzeption des Gesetzes ist ein Zugriff des
gewerblichen Sammlers auf die betreffenden Abfallfraktionen ausschlieBlich
unter der Voraussetzung des § 17 Abs. 3 Satz 4 KrWG méglich, wenn der ge-
werbliche Sammler also das leistungsfahigere Sammlungssystem aufbieten

kann.
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Dem ist nicht zu folgen. Mit der Wendung "ist anzunehmen" normiert das Ge-
setz keine unwiderlegliche Vermutung. Dies ergibt sich allerdings noch nicht mit
hinreichender Deutlichkeit bei einer maBgeblich auf Wortlaut und Systematik
unter Bericksichtigung der Entstehungsgeschichte gestitzten Auslegung (a).
Ausschlaggebend ist hingegen eine unionsrechtskonforme Auslegung, die im
Gesetz angelegt ist (b).

a) Das Wort "annehmen" kann im Sinne von "vermuten" oder von "unterstellen”
verwendet werden. Wéhrend bei einer Vermutungsregel Uber das damit einher-
gehende AusmalB der Verbindlichkeit der Vermutung noch nicht entschieden ist,
lasst eine Unterstellung eine Abweichung nicht zu. Die Regelung des § 17

Abs. 3 Satz 3 KrWG legt das letztere Verstandnis nahe. Die Vorschrift bildet die
letzte Stufe einer "Konkretisierungskaskade", mit derin § 17 Abs. 3 Satz 1 bis 3
KrWG der unbestimmte Rechtsbegriff der "Uberwiegenden 6ffentlichen Interes-
sen" nach § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 KrWG ausgefillt wird. Diese liegen geman
§ 17 Abs. 3 Satz 1 Kr'WG bei einer Gefahrdung der Funktionsfahigkeit des 6f-
fentlich-rechtlichen Entsorgungstragers vor, und dies bestimmt sich gemai § 17
Abs. 3 Satz 2 KrWG zum einen nach einer Verhinderung der Aufgabenerflllung
zu wirtschaftlich vertretbaren Bedingungen und zum anderen nach einer we-
sentlichen Beeintrachtigung der Planungssicherheit und Organisationsverant-
wortung. Wenn auf der letzten Stufe der Konkretisierungen bei Vorliegen der in
§ 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG umschriebenen Umsténde eine wesentliche Be-
eintrachtigung der Planungssicherheit und Organisationsverantwortung "anzu-
nehmen ist", spricht viel dafiir, dass der Rechtsanwender dann ohne weitere
Priifung und Uberlegung von dieser Rechtsfolge ausgehen darf. In diesem Sin-
ne ist in den Gesetzesmaterialien davon die Rede, dass damit im Interesse der
Vollzugstauglichkeit der Norm eine "klare Leitlinie" vorgegeben werde (BT-Drs.
17/7505 S. 44).

Hinreichend deutliche Hinweise, dass das Gesetz den Begriff "ist anzunehmen"
gerade nicht in diesem strikten Sinne verstanden wissen will, sind bei systema-
tischer Auslegung aus der Begriindung des Gesetzentwurfs zur insoweit gleich-

lautenden Formulierung in § 3 Abs. 2 KrWG nicht zu entnehmen. Zwar hat der
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Gesetzgeber bei der Legaldefinition des Begriffs der "Entledigung” die in § 3
Abs. 2 KrW-/AbG gebrauchte Wendung "liegt vor", die einzelfallbezogene Aus-
nahmen nicht zuldsst, durch die Worte "ist anzunehmen" ersetzt. Mit dieser An-
derung soll - auch zur korrekten Umsetzung von Richtlinienbestimmungen (sie-
he EuGH, Urteil vom 15. Juni 2000 - C-418/97, C-419/97
[ECLI:EU:C:2000:318], ARCO u.a. - Slg. 2000, 1-4475 Rn. 41, 48 ff.) - eine wi-
derlegliche Vermutung normiert werden (BT-Drs. 17/6052 S. 71; Delfs, in:
Schmehl, GK-KrWG, 2013, § 3 Kr'WG Rn. 28; Petersen, in: Jarass/Petersen,
KrWG, 2014, § 3 Rn. 46).

Zwingende Rulckschlisse auf das Verstandnis des § 17 Abs. 3 Satz 3 K\WG
lieBe die Diskussion um § 3 Abs. 2 KrWG aber nur dann zu, wenn davon aus-
zugehen wére, dass das Gesetz insoweit normibergreifend ein einheitliches
Begriffsverstandnis zugrunde legt. Das ist angesichts der Verwendung dersel-
ben Begrifflichkeit in § 17 Abs. 3 Satz 2 KrWG aber zweifelhaft. Diese Vorschrift
erlautert die Gefahrdung der Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstragers (§ 17 Abs. 3 Satz 1 KrWG) anhand zweier Schutzrichtungen
bzw. Schutzobjekte. Diese Definition ist indes ersichtlich abschlie Bend; flr eine
einzelfallbezogene Korrektur ist hier kein Raum. SchlieBlich kbnnen auch die
weiteren Beispiele in Nr. 2 und 3 des § 17 Abs. 3 Satz 3 KrWG auf eine Ausle-
gung als unwiderlegliche Vermutung hindeuten. Denn insoweit diirfte bereits
kein Bedurfnis nach einer Korrekturméglichkeit bestehen; schon die tatbestand-
lichen Voraussetzungen lassen dort die Berlicksichtigung aller Umstande des

Einzelfalles zu.

b) Klarheit Gber die zutreffende Auslegung des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG
verschafft die Berlicksichtigung des unionsrechtlichen Rahmens, in dem sich

der Gesetzgeber bei der Gewichtung der gegenlaufigen Interessen von 6ffent-
lich-rechtlichem Entsorgungstréager und privater Entsorgungswirtschaft bewegt.

Die Beachtung unionsrechtlicher Vorgaben bei der Konkretisierung des Begriffs
der Offentlichen Interessen ist bereits im Gesetzeswortlaut angelegt, soweit § 17
Abs. 3 Satz 2 KrWG als erste Alternative einer Geféhrdung der Funktionsféhig-

keit des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers die Verhinderung der Erfil-
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lung der nach § 20 bestehenden Entsorgungspflichten zu wirtschaftlich ausge-
wogenen Bedingungen benennt. Mit dieser Formulierung orientiert sich das Ge-
setz an der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs zu Art. 106 Abs. 2
Satz 1 AEUV (BT-Drs. 17/6052 S. 87 f.) und 6ffnet somit die Auslegung und
Anwendung dieses unbestimmten Rechtsbegriffs ersichtlich fir die unionsrecht-
lichen MaBstabe.

Nichts anderes gilt im Ergebnis fir die zweite Alternative in § 17 Abs. 3 Satz 2
KrWG. Deren Verstandnis hat sich, wie sich aus der Entstehungsgeschichte
ergibt, ebenfalls am Unionsrecht auszurichten. Der Gesetzentwurf der Bundes-
regierung (BT-Drs. 17/6052 S. 17) sah anfénglich in § 17 Abs. 3 Satz 2 Halbs. 2
Regierungsentwurf vor, dass im Rahmen der Prifung einer Gefahrdung der
Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers die Auswir-
kungen der gewerblichen Sammlung auf dessen Planungssicherheit und Orga-
nisation (lediglich) zu berlcksichtigen seien. Der Forderung des Bundesrats
nach Streichung von § 17 Abs. 3 Regierungsentwurf und nach Beibehaltung der
durch das Altpapier-Urteil des Bundesverwaltungsgerichts - mit seiner gegen-
Uber gewerblichen Sammlungen insgesamt restriktiven Auffassung (Urteil vom
18. Juni 2009 - 7 C 16.08 - BVerwGE 134, 154) - gepragten Rechtslage trat die
Bundesregierung mit dem Hinweis entgegen, dass diese Rechtslage aus uni-
onsrechtlichen Grinden einer Korrektur bedlrfe und die Europaische Kommis-
sion im Notifizierungsverfahren eine Beschréankung auf "wesentliche" Auswir-
kungen auf die Planungssicherheit und Organisation des 6ffentlich-rechtlichen
Entsorgungstragers anrege (BT-Drs. 17/6645 S. 4 f.). Im Anschluss hieran und
auf der Grundlage eines zwischen dem Bundesumweltministerium und den
kommunalen Spitzenverbanden ausgehandelten Kompromisses (siehe Peter-
sen/Doumet/Stdéhr, NVwZ 2012, 521 <526>) gestaltete der Umweltausschuss
die Planungssicherheit und (nunmehr) Organisationsverantwortung zu einer
eigenstandigen Alternative zur Konkretisierung des Rechtsbegriffs der Funkti-
onsfahigkeit aus und ergénzte den Gesetzentwurf um das Erfordernis einer we-
sentlichen Beeintrachtigung zur Sicherung der Unionsrechtskonformitat. Die
Fallgruppen des § 17 Abs. 3 Nr. 1 bis 3 KrWG wurden zur Gewahrleistung ei-
nes fairen Interessenausgleiches eingeflgt (BT-Drs. 17/7505 S. 43, 44).
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3. Das hiernach auch fir die Auslegung des nationalen Rechts maBgebliche
Unionsrecht fordert, § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG als widerlegliche Vermu-

tung zu verstehen.

Zu Recht ist der Gesetzgeber davon ausgegangen, dass die Regelungen Uber
die Uberlassungspflicht und die eingeschrankten Méglichkeiten des Marktzu-
tritts gewerblicher Sammler unionsrechtliche Rechtspositionen beeintrachtigen
(a), folglich der Rechtfertigung bedirfen und deswegen an der Vorschrift des
Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV zu messen sind. Danach gelten fir Unternehmen,
die mit Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse betraut
sind, die Vorschriften der Vertrage, insbesondere die Wettbewerbsregeln nur,
soweit die Anwendung dieser Vorschriften nicht die Erflllung der ihnen Gbertra-
genen besonderen Aufgaben rechtlich oder tatsachlich verhindert. Die Rege-
lungen ber die Uberlassungspflicht haben folglich nur bei Beachtung des dort
verankerten Grundsatzes der Erforderlichkeit Bestand (b).

a) Vorschriften des Sekundarrechts, die bei abschlieBender Harmonisierung
des Regelungsbereichs vorrangig zu prifen sind (vgl. etwa EuGH, Urteile vom
13. Dezember 2001 - C-324/99 [ECLI:EU:C:2001:682], DaimlerChrysler - Slg.
2001, 1-9897 Rn. 32, vom 16. Dezember 2008 - C-205/07
[ECLI:EU:C:2008:730], Gysbrechts - Slg. 2008, 1-9947 Rn. 33 und vom 16. Juli
2015 - C-95/14 [ECLI:EU:C:2015:492], UNIC und Uni.co.pel - EuZW 2015, 873
Rn. 33), sind allerdings nicht einschlagig. Die in Betracht zu ziehenden Richtli-
nien und Verordnungen zum Abfallrecht erfassen die Uberlassungspflichten fiir
sortenreine Abfélle zur Verwertung nicht (aa). Es bedarf deswegen keiner Ent-
scheidung, ob Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV sich auch gegentiber solchen Re-
gelungen durchzusetzen vermag (siehe hierzu etwa Dohms, in: Wiedemann,
Kartellrecht, 3. Aufl. 2016, § 35 Rn. 303 f.; Knauff, in: Léwenheim u.a., Kartell-
recht, 3. Aufl. 2016, AEUV Art. 106 Rn. 86, jeweils m.w.N.). In Bezug auf Ga-
rantien des Primarrechts ist zweifelhaft, ob von einer Beeintrachtigung der Wett-
bewerbsfreiheit (Art. 101 f. AEUV) ausgegangen werden kann (bb). Jedenfalls
ist die Warenverkehrsfreiheit (Art. 28 ff. AEUV) aufgrund der Wirkungen auf die
Warenausfuhr betroffen (cc).
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aa) (1) Die Verordnung (EG) Nr. 1013/2006 des Européischen Parlaments und
des Rates vom 14. Juni 2006 Uber die Verbringung von Abféllen - EG-Abfallver-
bringungsverordnung - EG-AbfVerbrV - (ABI. L 190 S. 1) regelt als auf den
Umweltschutz bezogene Bestimmung (EuGH, Urteil vom 8. September 2009

- C-411/06 [ECLI:EU:C:2009:518], Kommission/Parlament und Rat - Slg. 2009,
[-7585), die nicht darauf gerichtet ist, den freien Verkehr von Abfallen innerhalb
der Gemeinschaft zu verwirklichen (vgl. EuGH, Urteile vom 28. Juni 1994

- C-187/93 [ECLI:EU:C:1994:265], Parlament/Rat - Slg. 1994, 1-2857 Rn. 22 f.
und vom 16. Dezember 2004 - C-277/02 [ECLI:EU:C:2004:810], EU-Wood-
Trading - NVwZ 2005, 309 Rn. 34), den grenzlberschreitenden Transport von
Abfallen (Art. 1 Abs. 2, Art. 2 Nr. 34) durch ein - insbesondere nach den 6rtli-
chen Konstellationen und der Art der Abfélle differenzierendes - System von
Notifizierungen, Einwanden und Informationspflichten. Geman Art. 1 Abs. 5
EG-AbfVerbrV unterliegt die Verbringung von Abféllen ausschlieBlich innerhalb
eines Mitgliedstaates lediglich dem sogenannten Koharenzgebot des Art. 33.
Eine insbesondere der Vorschrift des Art. 18 EG-AbfVerbrV Uber Informations-
pflichten bei der Verbringung von Abfallen zur Verwertung widersprechende
Regelung enthélt die Uberlassungspflicht des § 17 Abs. 1 Kr'WG nicht. Zum ei-
nen zielt diese nicht auf Vorgaben flr den Transport von Abfallen, sei er grenz-
Uberschreitend oder nicht (vgl. bereits BVerwG, Urteil vom 18. Juni 2009 - 7 C
16.08 - BVerwGE 134, 154 Rn. 38). Zum anderen stellt Art. 18 EG-AbfVerbrV
den Umgang mit Abfallen zur Verwertung nicht von der Beachtung anderer,
nicht dem Umweltschutz dienender Vorschriften frei (siehe hierzu Klement,
VerwArch 2012, 218 <224 f.>; Reese/Koch, DVBI 2010, 1393 <1402>; Thari-
chen, AbfallR 2012, 150 <151>). Die Anwendbarkeit der Verordnung kann
schlieBlich auch nicht damit begriindet werden, dass eine Uberlassungspflicht
an den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager eine grenziberschreitende
Verbringung mindestens mittelbar und faktisch als "MaBnahme gleicher Wir-
kung" verhindere (siehe hierzu Dieckmann, AbfallR 2009, 270 <272>). Fir eine
entsprechende Anwendung dieser aus Art. 35 AEUV Ubernommenen Begriff-
lichkeit ist im Rahmen der in sich abschlieBenden Regelung der Verordnung

kein Raum.
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Dieses Ergebnis steht nicht im Widerspruch zur Rechtsprechung des Europai-
schen Gerichtshofs. Soweit der Europaische Gerichtshof Andienungs- und
Uberlassungspflichten auf ihre Vereinbarkeit mit der EG-Abfallverbringungs-
verordnung und deren Vorgangervorschrift, der Verordnung (EWG) Nr. 259/93
des Rates vom 1. Februar 1993 zur Uberwachung und Kontrolle der Verbrin-
gung von Abfallen in der, in die und aus der Europaischen Gemeinschaft (ABI.
L 30 vom 6. Februar 1993 S. 1), Uberprift hat, erklart sich dies daraus, dass mit
der jeweils in Rede stehenden Andienungs- und Uberlassungspflicht aufgrund
der mitgliedstaatlichen Bestimmungen zugleich zwingend die Abfallentsorgung
im Mitgliedstaat und somit ein Verbringungsverbot verbunden war (EuGH, Urtei-
le vom 13. Dezember 2001 - C-324/99, DaimlerChrysler - Slg. 2001, 1-9897

Rn. 15, 56 ff. und vom 12. Dezember 2013 - C-292/12 [ECLI:EU:C:2013:820],
Ragn-Sells - NVwZ 2014, 283 <juris Rn. 28, 64 ff.>).

(2) Die Richtlinie 2008/98/EG des Européischen Parlaments und des Rates
vom 19. November 2008 Uber Abfalle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien
- Abfallrahmenrichtlinie - AbfallRRL - (ABI. L 312 S. 3) enthalt ebenso wenig
Regelungen, die der Uberlassungspflicht entgegenstehen.

Zur Erfillung der Grundsatze der Entsorgungsautarkie und der Nahe treffen die
Mitgliedstaaten nach Art. 16 Abs. 1 AbfallRRL geeignete MaBnahmen, um ein
integriertes und angemessenes Netz von Abfallbeseitigungsanlagen und Anla-
gen zur Verwertung von gemischten Siedlungsabfallen, die von privaten Haus-
haltungen eingesammelt sind, zu errichten. Zu solchen MaBnahmen zahlen
auch diesbeziigliche Uberlassungspflichten, die insofern von der Richtlinie ge-
deckt sind. Uberlassungspflichten fiir sortenreine Abfélle zur Verwertung kén-
nen demgegenuber durch diese Bestimmung nicht gerechtfertigt werden (vgl.
Karpenstein/Dingemann, in: Jarass/Petersen, KrWG, 2014, § 17 Rn. 25 ff.;
Klement, in: Schmehl, GK-KrWG, 2013, § 17 KrWG Rn. 13 ff.). Daraus folgt
aber nicht im Gegenschluss, dass solche Uberlassungspflichten ausgeschlos-
sen sind, weil die Regelung insoweit abschlieBend zu verstehen sei (so Dieck-
mann, AbfallR 2009, 270 <273 f.>). Diese Ansicht findet im Urteil des Europai-
schen Gerichtshofs vom 25. Juni 1998 (C-203/96 [ECLI:EU:C:1998:316], Dus-
seldorp - Slg. 1998, 1-4075) keine Stlitze. Der Europaische Gerichtshof stellt
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darin lediglich fest, dass die Richtlinie die Anwendung der Grundsatze der Ent-
sorgungsautarkie und Nahe auf Abfélle zur Verwertung nicht vorsieht und dies
bei ungefahrlichen Abfallen auch nicht im Wege der umweltrechtlichen Schutz-
verstarkung (Art. 130t EGV nunmehr Art. 193 AEUV) erreicht werden kann
(Rn. 34, 49 f.). Eine Aussage zu Uberlassungspflichten, die auf anderen Erwé-
gungen beruhen, ist darin aber nicht enthalten (vgl. bereits BVerwG, Urteil vom
18. Juni 2009 - 7 C 16.08 - BVerwGE 134, 154 Rn. 37).

bb) Ob die Uberlassungspflichten, wie im Gesetzgebungsverfahren angenom-
men (BT-Drs. 17/6052 S. 85), vorbehaltlich der Sonderregelung des Art. 106
Abs. 2 Satz 1 AEUV gegen das wettbewerbsrechtliche Missbrauchsverbot nach
Art. 106 Abs. 1 i.V.m. Art. 102 Abs. 1 AEUV verstoBen, ist zweifelhaft, bedarf
indessen keiner abschlieBenden Entscheidung.

Es ist zwar davon auszugehen, dass den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstra-
gern als 6ffentlichen Unternehmen im funktionellen Sinne eine marktbeherr-
schende Stellung zukommt. Auf den einzelnen 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstrager ist dabei nicht abzustellen. Aufgrund der durch das Gesetz fla-
chendeckend flir das gesamte Bundesgebiet geregelten Zuweisung an eine
groBe Zahl von Entsorgungstragern erhalten diese in ihrer Gesamtheit (kollek-
tiv) eine beherrschende Stellung in einem wesentlichen Teil des gemeinsamen
Marktes (siehe hierzu EuGH, Urteile vom 5. Oktober 1994 - C-323/93
[ECLI:EU:C:1994:368], Crespelle - Slg. 1994, I-5077 Rn. 17 und vom 25. Okto-
ber 2001 - C-475/99 [ECLI:EU:C:2001:577], Ambulanz Gléckner - Slg. 2001,
[-8089 Rn. 31 ff.). Die Schaffung einer marktbeherrschenden Stellung durch
eine gesetzliche Aufgabenzuweisung ist als solche aber noch nicht mit Art. 102
AEUV unvereinbar (vgl. EuGH, Urteil vom 23. Mai 2000 - C-209/98
[ECLI:EU:C:2000:279], Sydhavnens Sten & Grus - Slg. 2000, 1-3743 Rn. 66).
Ein VerstoB gegen die in den genannten Bestimmungen enthaltenen Verbote ist
nur dann gegeben, wenn entweder durch die gesetzlichen Regelungen eine
Lage geschaffen wird, in der das Unternehmen zwangslaufig gegen Art. 102
AEUV verstoBen muss, wenn das Unternehmen also durch die bloBe Austbung
der ihm Ubertragenen ausschlieBlichen Rechte seine beherrschende Stellung

missbrauchlich ausnutzt, oder wenn durch diese Rechte eine Lage geschaffen
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werden kdnnte, in der dieses Unternehmen einen solchen Missbrauch begeht
(siehe EuGH, Urteile vom 23. April 1991 - C-41/90 [ECLI:EU:C:1991:161], Hof-
ner - Slg. 1991, 1-1979 Rn. 27, vom 10. Dezember 1991 - C-179/90
[ECLI:EU:C:1991:464], Porto di Genova - Slg. 1991, 1-5889 Rn. 17, vom

25. Juni 1998 - C-203/96, Dusseldorp - Slg. 1998, 1-4075 Rn. 61, vom 23. Mai
2000 - C-209/98, Sydhavnens Sten & Grus - Slg. 2000, I-3743 Rn. 66 und vom
17. Juli 2014 - C-553/12 P [ECLI:EU:C:2014:2083], Kommission/DEI - EuZW
2014, 756 Rn. 39 ff).

Zumindest die erste Alternative kommt hier nicht zum Tragen; es ist nichts daflr
vorgetragen oder sonst ersichtlich, dass die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungs-
trager notwendig zur missbrauchlichen Ausnutzung ihrer beherrschenden Stel-
lung, etwa durch Forderung tberhdhter Gebtihren, veranlasst wiirden (siehe
hierzu auch Klement, in: Schmehl, GK-KrWG, 2013, § 17 KrWG Rn. 29 f.). Ob
im Sinne der zweiten Alternative die Schaffung einer zum Missbrauch verleiten-
den Lage mit der Erwagung anzunehmen ist, die gesetzliche Regelung garan-
tiere nicht, dass die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager ihre Leistungen
immer nachfragegerecht anbieten (so Klement, a.a.O. § 17 KrWG Rn. 33), er-

scheint zweifelhaft, kann aber letztlich dahingestellt bleiben.

cc) Denn durch die Uberlassungspflicht nach § 17 Abs. 1 KrWG wird jedenfalls
die fur den Abfall als Wirtschaftsgut und Ware im Sinne von Art. 28 AEUV ein-
schlagige Warenverkehrsfreiheit (vgl. EuGH, Urteil vom 9. Juli 1992 - C-2/90
[ECLI:EU:C:1992:310], Kommission/Belgien - Slg. 1992, 1-4431 Rn. 23 ff.) be-
eintrachtigt. Vorbehaltlich einer abweichenden Beurteilung nach Art. 106 Abs. 2
Satz 1 AEUV widerspricht die Uberlassungspflicht Art. 35 AEUV. Danach sind
mengenmaBige Ausfuhrbeschrankungen sowie alle MaBnahmen gleicher Wir-
kung verboten. Im Unterschied zur entsprechenden Regelung fir Einfuhrbe-
schrankungen nach Art. 34 AEUV, die im Ausgangspunkt "jede Handelsrege-
lung der Mitgliedstaaten (erfasst), die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen
Handel unmittelbar oder mittelbar, tatsachlich oder potentiell zu behindern”
(siehe EuGH, Urteil vom 11. Juli 1974 - Rs. 8/74 [ECLI:EU:C:1974:82], Dasson-
ville - Slg. 1974, 837 Rn. 5), wird die Warenausfuhr beeintrachtigt, wenn Rege-

lungen "spezifische Beschrankungen der Ausfuhrstréme bezwecken oder be-
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wirken und damit unterschiedliche Bedingungen fiir den Binnenhandel innerhalb
eines Mitgliedstaats und seinen AuBenhandel schaffen, so dass die nationale
Produktion oder der Binnenmarkt des betroffenen Staates einen besonderen
Vorteil erlangt” (EuGH, Urteil vom 8. November 1979 - C-15/79
[ECLI:EU:C:1979:253], Groenveld - Slg. 1979, 1-3409 Rn. 7 sinngemaB ebenso
Urteil vom 25. Juni 1998 - C-203/96, Dusseldorp - Slg. 1998, 1-4075 Rn. 40;
siehe weitere Nachweise in Schlussantragen GA Trstenjak vom 17. Juli 2008

- Rs. C-205/07, Gysbrechts - Slg. 2008, 1-9947 Rn. 31 f. mit Fn. 20). In welchem
Umfang die neuere Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs (siehe Ur-
teil vom 16. Dezember 2008 - C-205/07, Gysbrechts - Slg. 2008, 1-9947) mitt-
lerweile vom Erfordernis einer spezifischen Beschrankung der Ausfuhrstréme
abgeruckt ist und den PrifungsmafBstab von Art. 35 AEUV dem des Art. 34
AEUV angleicht (siehe hierzu Leible/T. Streinz, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das
Recht der Europaischen Union, Stand August 2015, Art. 35 AEUV Rn. 14 ff,;
Dauses/Brigola, in: Dauses, EU-Wirtschaftsrecht, Stand September 2015, C.I.
Grundregeln Rn. 199 ff.), kann hier offenbleiben. Denn auch nach den bisher in
der standigen Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs zugrunde geleg-
ten MaBstaben liegen die Voraussetzungen einer MaBnahme gleicher Wirkung
im Sinne von Art. 35 AEUV vor. Die Uberlassungspflicht gilt zwar unterschieds-
los fur alle Abfélle; sie entfaltet aber zugunsten des heimischen Markts eine
protektionistische Wirkung, weil der Abfall jedenfalls nicht unmittelbar an einen
Abnehmer im Ausland abgegeben werden kann, auch wenn eine Ausfuhr durch
den offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager nicht ausgeschlossen ist (vgl.
Klement, in: Schmehl, GK-KrWG, 2013, § 17 KrWG Rn. 8).

b) Dieser Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit ist nach Art. 106 Abs. 2 Satz 1
AEUV nur gerechtfertigt, wenn § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG als widerlegliche

Vermutung verstanden wird.

Andere Rechtfertigungsgriinde scheiden hier von vornherein aus (aa). Art. 106
Abs. 2 Satz 1 AEUV findet hingegen auf die Uberlassungspflicht nach § 17

Abs. 1 KrWG Anwendung (bb). Er ermdglicht trotz der damit verbundenen Be-
eintrachtigungen der Warenverkehrsfreiheit Einschrankungen des Marktzutritts

fir gewerbliche Sammler (cc), grenzt diese Einschrankungen aber nach MaB-
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gabe des Grundsatzes der Erforderlichkeit in einer Weise ein, der nur ein Ver-
sténdnis des § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG als widerlegliche Vermutung ge-
recht wird (dd).

aa) Der Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit Iasst sich nicht durch die Griinde
des Art. 36 Satz 1 AEUV und das generell geltende zwingende Erfordernis des
Umweltschutzes (vgl. EuGH, Urteil vom 9. Juli 1992 - C-2/90, Kommission/Bel-
gien - Slg. 1992, 1-4431 Rn. 29 ff.) rechtfertigen. Es gibt keine Anhaltspunkte
dafdr, dass - zumal vor dem Hintergrund des Erfordernisses einer ordnungsge-
méaBen und schadlosen Verwertung im Sinne des § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4
KrWG - allein die Zustandigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers
bei sortenreinen Haushaltsabfallen zur Verwertung, die wie Alttextilien kein be-
sonderes Gefahrdungspotenzial aufweisen, den Grundanforderungen einer
umweltgerechten Entsorgung dieser Wertstoffe entspricht.

bb) Dagegen fallt die Betrauung der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager mit
der Aufgabe der Sammlung und Verwertung sortenreiner ungefahrlicher Abfall-
fraktionen in den Anwendungsbereich des Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV.

Nach Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV privilegierte Dienstleistungen von allgemei-
nem wirtschaftlichem Interesse sind marktbezogene Téatigkeiten, die im Interes-
se der Allgemeinheit erbracht und daher von den Mitgliedstaaten mit besonde-
ren Gemeinwohlverpflichtungen verbunden werden. Die Voraussetzungen, die
erflllt sein missen, damit der Mitgliedstaat sich zu Recht auf das Vorhanden-
sein und den Schutz einer gemeinwirtschaftlichen Aufgabe berufen kann, sind
im Unionsrecht im Interesse der Realisierbarkeit einer eigenstandig von den
Mitgliedstaaten gepragten Wirtschafts- und Sozialpolitik nicht abschlieBend ge-
regelt. Die Mitgliedstaaten verfligen daher Uber ein weites Ermessen bei der
Definition dessen, was sie als Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftli-
chem Interesse ansehen. Die entsprechenden Entscheidungen der Mitglied-
staaten werden von der Kommission lediglich auf "offenkundige Fehler" tiber-
pruft. Auch die Gerichte der Union und der Mitgliedstaaten kénnen insoweit kei-
ne weitergehende Kontrolle austben (EuGH, Urteile vom 15. Juni 2005

- T-17/02 [ECLI:EU:T:2005:218], Olsen - Slg. 2005, 11-2031 Rn. 216, vom
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12. Februar 2008 - T-289/03 [ECLI:EU:T:2008:29], BUPA - Slg. 2008, 11-81
Rn. 165 f. und vom 16. Juli 2014 - T-295/12 [ECLI:EU:T:2014:675], Deutsch-
land/Kommission - DVBI 2014, 1526 Rn. 44 ff.; Mitteilung der Kommission zu
den Leistungen der Daseinsvorsorge in Europa, ABI. 2001 C 17 S. 4 Rn. 22;
Mestmacker/Schweitzer, in: Immenga/Mestmacker, EU-Wettbewerbsrecht,

5. Aufl. 2012, Art. 106 Abs. 2 AEUV Rn. 84).

Als Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse sind in der
Rechtsprechung der Unionsgerichte und von der Kommission bisher in erster
Linie sogenannte Universaldienstleistungen wie Energieversorgung, Postdiens-
te, Verkehrsleistungen und Telekommunikationsnetze anerkannt worden, wobei
jeweils die Pflicht zur flachendeckenden und diskriminierungsfreien Versorgung
ohne Rucksicht auf die Wirtschaftlichkeit jedes einzelnen Vorgangs im Vorder-
grund stand (vgl. Mitteilung der Kommission zu den Leistungen der Daseinsvor-
sorge in Europa, a.a.0. Anhang II; Mestméacker/Schweitzer, a.a.0O. Art. 106
Abs. 2 AEUV Rn. 85; Emmerich/Hoffmann, in: Dauses, EU-Wirtschaftsrecht,
Stand September 2015, H.II. Monopole und éffentliche Unternehmen

Rn. 140 ff.). Auch die Abfallentsorgung ist entsprechend anerkannt worden
(EuGH, Urteile vom 10. November 1998 - C-360/96 [ECLI:EU:C:1998:525],
Gemeente Arnhem - Slg. 1998, 1-6821 Rn. 52 und vom 23. Mai 2000

- C-209/98, Sydhavnens Sten & Grus - Slg. 2000, 1-3743 Rn. 75).

Nach diesen Grundsatzen ist es nicht zu beanstanden, dass der deutsche Ge-
setzgeber die flachendeckende und diskriminierungsfreie Entsorgung von
Haushaltsabfallen als Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interes-
se ansieht. Er kann - Uber den Aspekt des Umweltschutzes hinausgehend -
auch auf den Gesichtspunkt der Ressourcenschonung durch eine effektive
Ressourcennutzung verweisen, so dass von einem offenkundigen Missgriff
nicht die Rede sein kann. Das umweltpolitische Verursacherprinzip (Art. 191
Abs. 2 Unterabs. 1 AEUV) spricht nicht gegen die Einordnung der Hausmuillent-
sorgung - auch bezogen auf sortenreine Abfallfraktionen - als Dienstleistung
von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse. Soweit das Européische Gericht
im Urteil vom 16. Juli 2014 (T-295/12, Deutschland/Kommission - DVBI 2014,

1526 Rn. 61 ff.) die Vorhaltung einer Seuchenreservekapazitat mit Blick auf die
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spezifische Verantwortung der Viehztchter und Schlachthéfe nicht als eine sol-
che Dienstleistung eingestuft hat, lasst dies schon deswegen keine Riickschlis-
se auf die Abfallentsorgung zu, weil von dieser alle Mitglieder der Allgemeinheit
als (potentielle) Abfallerzeuger und Abfallbesitzer profitieren und nicht nur ein-
zelne (a.A. Beckmann/Gesterkamp, AbfallR 2016, 66 <73 f.>).

cc) Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV vermag Einschrankungen des Marktzutritts fir
gewerbliche Sammler trotz der damit verbundenen Beeintrachtigungen der Wa-
renverkehrsfreiheit zu rechtfertigen, weil die uneingeschrankte Geltung des
Verbots von Ausfuhrbeschrankungen die Erflllung der besonderen Aufgaben,
die den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragern Ubertragen worden sind, im
Sinne von Art. 106 Abs. 2 Satz 1 AEUV verhindern wirde.

Eine Verhinderung im Sinne dieser Vorschrift setzt nicht voraus, dass die An-
wendung des Unionsrechts mit der Erflllung der besonderen Aufgabe nach-
weislich unvereinbar ist. Vielmehr reicht es aus, dass bei uneingeschrankter
Geltung der Grundfreiheiten die Erflllung der dem Unternehmen Gbertragenen
besonderen Aufgaben gefahrdet ware oder dass die Beibehaltung der dem be-
gunstigten Unternehmen eingerdumten Rechte erforderlich ist, um ihm die Er-
flllung seiner im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse liegenden Aufgaben zu
wirtschaftlich tragbaren Bedingungen zu erméglichen. Eine bloBe Behinderung
oder Erschwerung der Aufgabenerflllung genlgt allerdings nicht (vgl. EuGH,
Urteile vom 23. Oktober 1997 - C-159/94 [ECLI:EU:C:1997:501], Kommissi-
on/Frankreich - Slg. 1997, 1-5815 Rn. 95, vom 21. September 1999 - C-67/96
[ECLI:EU:C:1999:430], Albany - Slg. 1999, 1-5863 Rn. 107 und vom 3. Méarz
2011 - C-437/09 [ECLI:EU:C:2011:112], AG2R Prévoyance - Slg. 2011, |1-973
Rn. 76).

Die Feststellung einer solchen Gefahrdung der Aufgabenerflllung unterliegt
einer nur eingeschrankten gerichtlichen Kontrolle. Das Unionsrecht in der Fas-
sung des Vertrags von Lissabon erkennt seit dem 1. Dezember 2009 ausdrick-
lich als gemeinsamen Wert der Union einen weiten Ermessensspielraum der
nationalen, regionalen und lokalen Behérden bei der Frage an, wie die Dienste

von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse auf eine den Bedirfnissen der Nut-
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zer so gut wie mdglich entsprechende Weise zur Verfligung zu stellen, in Auf-
trag zu geben und zu organisieren sind (Art. 1 des Protokolls Nr. 26 zum Ver-
trag von Lissabon, ABI. 2008 C 115 S. 308).

Ein solcher Spielraum ist insbesondere deshalb anzunehmen, weil die Bewer-
tung einer Gefahrdung notwendig eine Prognose lber die Entwicklung der
Marktverhaltnisse im Falle einer Anwendung aller Vertragsbestimmungen erfor-
dert. Besteht danach aufgrund von Prognoseunsicherheiten ein Einschatzungs-
spielraum der Mitgliedstaaten, so ist der durch Art. 106 Abs. 2 AEUV unions-
rechtlich eréffnete Prifungsumfang der mitgliedstaatlichen Gerichte gegentiber
MaBnahmen des nationalen Gesetzgebers auf eine Kontrolle offenkundiger
Fehler beschrankt. MaBgeblich ist, ob die mitgliedstaatliche Regelung offen-
kundig ungeeignet ist, den ihr zugrunde liegenden Zweck zu erfllen.

Nach diesen Grundsatzen ist die Einschatzung des Gesetzgebers, dass die
grundsatzlich den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragern zugewiesene Ent-
sorgung von auch sortenreinen Haushaltsabfallen anderen Sammlern nur unter
eingeschrankten Voraussetzungen offenstehen soll, unionsrechtlich nicht zu
beanstanden.

Der Gesetzgeber darf davon ausgehen, dass bei einer vélligen Offnung des
Entsorgungsmarkts flr sortenreine ungefahrliche Abfallfraktionen aus privaten
Haushaltungen eine dauerhafte und flachendeckende, von konjunkturellen
Schwankungen unabhangige Entsorgung nicht verlasslich gewahrleistet werden
kann (BT-Drs. 17/6052 S. 88). Er darf deswegen die Dienste eines nicht in ers-
ter Linie an betriebswirtschaftlichen Erwagungen orientierten Entsorgungstra-
gers fUr unverzichtbar und deswegen zur Vermeidung eines "Rosinenpickens”
durch gewerbliche Sammlungsunternehmen einen Konkurrenzschutz zur Siche-
rung von dessen Funktionsfahigkeit flr geboten halten (BT-Drs. 17/7505 S. 44).

dd) Die Ausnahme nach Art. 106 Abs. 2 AEUV ist dabei auf dasjenige MaB zu
beschranken, das erforderlich ist, um eine Gefahrdung der Aufgabenerfiillung
zu verhindern (vgl. Kommission, Mitteilung zu den Leistungen der Daseinsvor-
sorge in Europa, ABI. 2001 C 17 S. 4 Rn. 23; Mestmacker/Schweitzer, in: Im-
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menga/Mestmacker, EU-Wettbewerbsrecht, 5. Aufl. 2012, Art. 106 Abs. 2
AEUV Rn. 95). An der Erforderlichkeit fehlt es, wenn das im allgemeinen wirt-
schaftlichen Interesse verfolgte Ziel ebenso mit anderen - milderen - Mitteln er-
reicht werden kann (EuGH, Urteil vom 25. Juni 1998 - C-203/96, Dusseldorp -
Slg. 1998, 1-4075 Rn. 67; dazu Mestmacker/Schweitzer, a.a.O. Art. 106 Abs. 2
AEUV Rn. 110). Die den nationalen Gerichten bei der Anwendung von Art. 106
Abs. 2 AEUV obliegende Erforderlichkeitsprifung erstreckt sich mithin auf die
Frage, ob die zur Umsetzung des vom Gesetzgeber gewahlten Regelungskon-
zepts dienenden Bestimmungen sich in diesem Sinne als zur Zielerreichung

geboten erweisen.

Der Gesetzgeber darf danach ein vom 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager
errichtetes hochwertiges Entsorgungssystem in dem Sinne schiitzen, dass er
es zwar nicht in all seinen konkreten Ausformungen gegen Veranderungen ab-
sichert, er aber dessen Funktionsfahigkeit vor Beeintrachtigungen bewahrt. Um
dieses Ziel auch angesichts von Schwierigkeiten der prognostischen Bewertung
im jeweiligen Einzelfall sicherzustellen, darf er sich dabei nicht zuletzt im Inte-
resse eines verlasslichen Verwaltungsvollzugs auch auf generalisierende Be-
trachtungen, Regelbeispiele und Vermutungsregelungen stiitzen. Ein solches
Regelungsmodell muss indessen gleichwohl sicherstellen, dass die Freistellung
des Unternehmens von den allgemeinen unionsrechtlichen Bestimmungen auf
das zur Zielerreichung erforderliche MaB beschrankt wird. Aus diesem Grund
kann es geboten sein, Vermutungen als widerlegliche auszugestalten, um zu
vermeiden, dass in (Ausnahme-)Fallen, die von der durch die Regel erfassten
typischen Konstellation abweichen, die allgemeinen unionsrechtlichen Vor-
schriften nicht in UberschieBender Weise eingeschrankt werden.

Hiernach ist § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG unionsrechtskonform als widerlegli-
che Vermutung auszulegen. Denn der Schluss, dass jegliche gewerbliche
Sammlung eine wesentliche Beeintrachtigung des Schutzobjekts der Planungs-
sicherheit und Organisationsverantwortung zur Folge hat, ist auch bei einer ty-
pisierenden Betrachtungsweise nicht vertretbar. Vielmehr missen Sammlungen
ausgenommen werden, die gerade wegen ihrer Eigenheiten nur unbedeutende

Auswirkungen haben kénnen.
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4. Die Prifung, ob eine Ausnahme von der in § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KtWG
normierten Regelvermutung vorliegt, hat sich daran auszurichten, ob Anhalts-
punkte gegeben sind, die den Schluss zulassen, dass die dort vorausgesetzten
negativen Auswirkungen auf die Planungssicherheit und Organisationsverant-
wortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers aufgrund besonderer
Umsténde nicht zu besorgen sind. § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG geht in der
Regel davon aus, dass der Marktzutritt gewerblicher Sammler bei einem hoch-
wertigen Erfassungs- und Verwertungssystem die Planungssicherheit und Or-
ganisationsverantwortung des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers we-
sentlich beeintréchtigt und damit dessen Funktionsfahigkeit geféhrdet. Damit
genieBt das hochwertige Erfassungssystem besonderen Schutz. Nach der Ge-
setzesbegrindung soll von Bedeutung sein, ob der éffentlich-rechtliche Entsor-
gungstrager durch die Sammlung zu einer wesentlichen Anderung oder Anpas-
sung seiner Entsorgungsstruktur gezwungen ware (vgl. BT-Drs. 17/6052 S. 88;
so bereits BVerwG, Urteil vom 18. Juni 2009 - 7 C 16.08 - BVerwGE 134, 154
Rn. 34). Ein umfassender Schutz des organisatorischen status quo des 6ffent-
lich-rechtlichen Entsorgungstragers ist schon hiernach nicht beabsichtigt. Das
ist im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens dadurch bekraftigt worden, dass der
Stellungnahme der Kommission Rechnung getragen werden sollte; diese hatte
darauf abgestellt, dass der - grundsatzlich zu erméglichende - Marktzutritt wei-
terer Sammler zwangslaufig Anderungen, auch struktureller Art, erfordere und
diese folglich hinzunehmen seien. Ein in dieser Weise reduzierter Schutz ent-
spricht auch den Anforderungen aus Art. 106 Abs. 2 AEUV. Er ist nicht unter-
nehmens-, sondern aufgabenbezogen und hat allein die Sicherung der im all-
gemeinen wirtschaftlichen Interesse liegenden Aufgabe im Blick (vgl. Mestma-
cker/Schweitzer, in: Immenga/Mestmécker, EU-Wettbewerbsrecht, 5. Aufl.
2012, Art. 106 Abs. 2 AEUV Rn. 104; Klement, VerwArch 2012, 218 <240>). Es
kommt folglich darauf an, ob durch einen Marktzugang des gewerblichen
Sammlers die Grundstrukturen der Entsorgung, die der 6ffentlich-rechtliche
Entsorgungstrager zur Gewahrleistung einer sachgerechten Aufgabenerfillung
nach MaBgabe seiner organisatorischen Grundentscheidungen ins Werk ge-

setzt hat, wesentlich umgestaltet werden mussten.
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Ob es daran entgegen der in § 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 KrWG vorausgesetzten
Regel fehlt, bemisst sich in erster Linie nach den Auswirkungen auf die vom
offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager zu erzielende Sammelmenge. Folgen
fir die Einnahmesituation des Entsorgungstragers, die fiir die Gebulhrenkalkula-
tion von Bedeutung sein kdnnen, sind demgegeniber allein im Rahmen des

§ 17 Abs. 3 Satz 3 Nr. 2 KrWG zu berticksichtigen. Die vom Entsorgungstrager
vorgehaltene Entsorgungsstruktur kann einen Schutz nur beanspruchen, wenn
und soweit sie bedarfsgerecht auf die zu erwartende Sammelmenge zuge-
schnitten ist; diese Menge bildet die Grundlage fur die Strukturplanung des Ent-
sorgungstragers, die auch von den hierdurch erwarteten Ertragen bestimmt sein
kann. EinbuBen in der Sammelmenge, die sich durch den Marktzutritt anderer
Sammler abzeichnen, kdnnen hiernach einen organisatorischen und strukturel-

len Anpassungsbedarf nach sich ziehen.

a) Bei der Bewertung der Auswirkungen des Marktzutritts eines gewerblichen
Sammlers ist dessen Sammlung nicht isoliert, sondern nach § 17 Abs. 3 Satz 1
KrWG im Zusammenwirken mit anderen Sammlungen zu betrachten. Damit
wird klargestellt, dass bei der Abschatzung der abfallwirtschaftlichen Auswir-
kungen nicht allein auf den Beitrag des jeweils zu prifenden Sammlers abzu-
stellen ist, sondern im Sinne einer Gesamtbelastung die Beitrage anderer be-
ricksichtigungsfahiger Sammlungen in die Betrachtung mit einzubeziehen sind
(BT-Drs. 17/7505 S. 43).

In erster Linie von Bedeutung sind insoweit - als zusatzlich beabsichtigte Ver-
anderung des Sammlungsumfeldes - weitere angezeigte, aber insbesondere
wegen einer sofort vollziehbaren Untersagungsverfigung noch nicht durchge-
fihrte Sammlungen. Sie werden erst dann unbeachtlich, wenn die Untersagung
bestandskraftig geworden ist. Zuvor sind sie als jedenfalls mdgliche (Zu-
satz-)Belastungen in die Uberlegungen mit einzustellen.

Neben den anstehenden Veranderungen sind bereits rechtm&Big durchgeflhrte
Sammlungen mit den tatsachlichen Sammelmengen in den Blick zu nehmen.
Sie bilden den Rahmen, in dem sich die Sammlung des 6ffentlich-rechtlichen

Entsorgungstragers bewéahrt und behauptet hat. Sie pragen den status quo und
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zeigen mit dem Anteil des Entsorgungstragers am gesamten Sam-
melaufkommen an, welches Gewicht ihm auf dem Entsorgungsmarkt fir die

betreffende Abfallfraktion zukommt.

Die gemeinnitzigen Sammlungen sind dabei jeweils einzustellen. Dem steht
nicht entgegen, dass § 17 Abs. 3 KrWG sich generell nicht auf solche, sondern
allein auf gewerbliche Sammlungen bezieht. Der Wortlaut indessen beschrankt
die Wirdigung einer "Vorbelastung" nicht auf gewerbliche Sammlungen. Der
6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager muss gemeinnitzige Sammlungen unter
den Voraussetzungen des § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 KrWG zwar als "Systembe-
dingung" hinnehmen; dies schlieBt aber nicht aus, dass deren Zugriff auf einen

Teil der Sammelmenge in die weitere Bewertung einflieBen kann.

FUr die Beurteilung der Veranderungen wie auch des status quo ist grundsatz-
lich die Sachlage im Zeitpunkt der letzten miindlichen Verhandlung vor dem
Tatsachengericht maBgeblich. Dem gewerblichen Sammler kommt demnach
einerseits zugute, wenn eine weitere Sammlungsanzeige zwischenzeitlich weg-
fallt oder eine bislang durchgeflihrte Sammlung eingestellt wird. Andererseits
kann er nicht geltend machen, dass eine seiner Anzeige nachfolgende Anzeige
bei der Entscheidung nicht berlicksichtigt werden dlrfe; denn allein die zeitliche
Reihenfolge der Anzeigen begriindet keinen rechtlichen Vorrang.

b) Die so ermittelten zusatzlichen Sammelmengen auf Seiten der privaten
Sammler sind den tatsachlichen bzw. auf der Grundlage konkreter Planungen
(§ 17 Abs. 3 Satz 4 a.E. Kr'WG) erwarteten Sammelmengen des Entsorgungs-
tragers gegenuberzustellen und hiernach die Rickgange bzw. die verminderten
Steigerungspotenziale auf Seiten des Entsorgungstragers zu prognostizieren

und zu bewerten.

Bis zu welchem AusmaB einer - in prozentualen Anteilen bemessenen - Einbu-
Be die Entsorgungsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers bei
Wahrung einer effizienten Aufgabenerledigung im Wesentlichen unverandert
bleiben kann, hangt von verschiedenen Faktoren, insbesondere vom konkreten

Erfassungssystem ab. Im Interesse der Praktikabilitat der Regelung ist gleich-
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wohl in generalisierender Weise eine "Irrelevanzschwelle" festzulegen, von der
nach unten oder nach oben nur bei Vorliegen auBergewéhnlicher Umstéande
abgewichen werden kann. Die Schwelle, unterhalb derer wesentliche Anderun-
gen der Entsorgungsstruktur typischerweise nicht zu erwarten sind, ist bei einer
Abfallfraktion wie den Alttextilien nicht zu niedrig anzusetzen. Denn das Erfas-
sungssystem ist hier durch stationare Einrichtungen und folglich durch einen
hohen Anteil fixer Kosten gekennzeichnet; das in der Regel kostenintensive und
auf Schwankungen der Abfallmenge empfindlicher reagierende Holsystem tritt
aufgrund eines zeitlich gestreckten Abholrhythmus gegenliber dem Bringsystem
Wertstoff-/Recyclinghof und der Aufstellung von Containern eher in den Hinter-
grund. Die in der Rechtsprechung vielfach herangezogene Schwelle von 10 bis
15 % wird dem gerecht (vgl. VGH Mannheim, Beschluss vom 9. September
2013-10S1116/13 - ZUR 2014, 112 Rn. 42 m.w.N. sowie OVG Minster, Ur-
teil vom 21. September 2015 - 20 A 2120/14 - NWVBI. 2016, 107 <117> = juris
Rn. 191). Die Bandbreite ermoglicht es, verschiedene Konstellationen ange-
messen zu bewerten. So kénnen zum einen reale und fiktive EinbuBen differen-
ziert behandelt werden, um dem Umstand Rechnung zu tragen, dass beste-
hende Strukturen und getétigte Investitionen einen gréBeren Schutz verdienen
als noch nicht realisierte, sondern nur angestrebte Potenziale. Zum anderen
kann so auch bericksichtigt werden, ob der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungs-
trager die Entsorgung der betreffenden Abfallfraktion ausweislich seines Anteils
an der Gesamtsammelmenge dominiert oder nicht und folglich EinbuBen in
gréBerem oder kleinerem Umfang ohne wesentliche Beeintrachtigung seiner

Funktionsfahigkeit hinnehmen kann.

Ist diese Irrelevanzschwelle - gegebenenfalls nach deren Modifikation bei ganz
auBergewodhnlichen Konstellationen - nicht Gberschritten, bleibt es bei der Re-
gelvermutung. Der in der instanzgerichtlichen Rechtsprechung entwickelten
Vorstellung, wonach bei Uberschreiten der Irrelevanzschwelle in einer sich da-
ran anschlieBenden weiteren Verfahrensstufe wiederum in eine einzelfallbezo-
gene Prifung einzutreten ist (siehe etwa OVG Munster, Urteil vom 21. Septem-
ber 2015 - 20 A 2120/14 - NWVBI. 2016, 107 <117> = juris Rn. 193 ff.), ist nicht
zu folgen. Denn sie ist mit dem Anliegen des Gesetzes nicht zu vereinbaren.

Dies gilt auch dann, wenn dieser Bereich nach oben durch eine weitere Schwel-



61

62

63

- 28 -

le begrenzt wird, bei deren Uberschreitung die Regelvermutung ohne weiteres
Geltung beanspruchen soll.

c) Der Verwaltungsgerichtshof verfehlt mit seiner Einzelfallbetrachtung diese
rechtlichen MaBstabe. Bei dem auch flir seine Argumentation entscheidenden
Vergleich der Sammelmengen lasst er dahinstehen, ob allein die von der Klage-
rin angezeigte Menge zu einer wesentlichen Beeintrachtigung fihren wirde.
Entscheidungstragend geht er davon aus, dass bei einer "Gesamtbetrachtung
unter Bericksichtigung aller angemeldeten (zumindest gewerblichen) Samm-
lungen" das angenommene Gesamtaufkommen der im Gebiet der Beklagten
anfallenden Altkleider nach den aktuellen Zahlen zum weit Gberwiegenden Teil
von den privaten Sammlern in Anspruch genommen wirde. Der Status der mit
der Klagerin konkurrierenden gewerblichen Sammler wird aber in keiner Weise
naher erlautert. Es wird nicht aufgezeigt, ob - woflr alles spricht - auch insoweit
Untersagungsverfigungen ergangen sind und in welchem Umfang diese bereits
bestandskraftig sind. Auch bleibt unklar, welche prognostizierte Sammelmenge
des offentlich-rechtlichen Entsorgungstragers letztlich zugrunde zu legen ist.

5. Die Ausfihrungen des Verwaltungsgerichtshofs zur VerhéltnismaBigkeit im
Rahmen des § 18 Abs. 5 Satz 2 KrWG sind letztlich von Rechts wegen nicht zu
beanstanden.

Der Verwaltungsgerichtshof wendet die Vertrauensschutzregelung des § 18
Abs. 7 KrWG im Rahmen der in § 18 Abs. 5 Satz 2 KrWG normierten gebunde-
nen Entscheidung zu Recht an und erweitert diese um eine VerhaltnismaBig-
keitspriifung. Der Verweis in § 18 Abs. 7 KrWG auf den Abs. 5 ist nur insoweit
ohne Bedeutung, als es um die Untersagung einer Sammlung nach § 18 Abs. 5
Satz 2 Alt. 1 KrWG wegen Unzuverlassigkeit geht (vgl. Karpenstein/Dingemann,
in: Jarass/Petersen, KIWG, 2014, § 18 Rn. 109; Klement, in: Schmehl,
GK-KrWG, 2013, § 18 KrWG Rn. 47). Ob und in welchem Umfang eine - im
Wortlaut der Vorschrift nicht ausdriicklich genannte - "rechtmaBige" Durchflh-
rung der Sammlung Voraussetzung eines Vertrauensschutzes ist (siehe Kar-
penstein/Dingemann, a.a.O. § 18 Rn. 106), ob insbesondere der nach der alten

Rechtslage erforderliche Nachweis der ordnungsgemaBen und schadlosen Ver-
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wertung nachtraglich gefordert werden kann und ob Angaben zu den Contai-
nerstandorten zu machen sind, kann letztlich dahinstehen. Denn der Verwal-
tungsgerichtshof fiihrt insoweit selbstéandig tragend aus, dass die Sammlung die
Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers bislang gefahr-
det hat, so dass der Vertrauensschutz ausgeschlossen ist. Er verweist zur Be-
grindung auf die hohen Sammelmengen der Klagerin und anderer gewerblicher
Sammler. Allein mit dem Hinweis, dass insoweit "korrespondierende Feststel-
lungen des Berufungsgerichts" fehlten, wird ein Verfahrensmangel nicht darge-
legt.

Ein entscheidungserheblicher BundesrechtsverstoB folgt schlieBlich auch nicht
daraus, dass der Verwaltungsgerichtshof bei der VerhaltnismaBigkeitsprifung
nicht auf § 18 Abs. 5 Satz 1 KrWG eingeht. Die Untersagung einer Sammlung
nach § 18 Abs. 5 Satz 2 Kr\WG als grundsatzlich gebundene Entscheidung ist
nur als ultima ratio zulassig. Sie ist unverhaltnismaBig, wenn als milderes Mittel
eine MaBnahme nach § 18 Abs. 5 Satz 1 Kr'WG in Betracht kommt, mit der die
Einhaltung der in § 17 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 KrWG genannten Voraussetzungen
gewahrleistet werden kann. Soweit nach Ansicht der Klagerin etwa Kontingen-
tierungen der Sammelmenge auf der Grundlage von § 18 Abs. 5 Satz 1 Kr'WG
zu erwagen waren, knipft dies an eine bestimmte Wirdigung des Sachverhalts
an, die der Verwaltungsgerichtshof auf der Grundlage seiner Rechtsauffassung
so nicht vorgenommen hat. Ausgehend von seinen Ausflihrungen zu den ent-
gegenstehenden 6ffentlichen Interessen und der Gefédhrdung der Funktionsfa-
higkeit des &ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers waren Uberlegungen zu
milderen Mitteln im Sinne von § 18 Abs. 5 Satz 1 KrWG nicht veranlasst.

6. Ein Verfahrensfehler durch die Verletzung der gerichtlichen Aufklarungs-
pflicht ist nicht dargetan. Nach der insoweit allein maBgeblichen Rechtsauffas-
sung des Verwaltungsgerichtshofs (stRspr, vgl. etwa BVerwG, Urteil vom

14. Januar 1998 - 11 C 11.96 - BVerwGE 106, 115 <119>), fUr den es bei der
Ermittlung der Sammelmengen nur auf die von den Sammlern angezeigten
Mengen ankam, waren gegebenenfalls andere Angaben und Einschatzungen,
die nur auf der Grundlage der von der Klagerin vertretenen abweichenden

Rechtsauffassung entscheidungserheblich waren, ohne Bedeutung. Entspre-
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chendes gilt, soweit das Vorbringen der Klagerin so zu verstehen sein sollte,
dass sie auch eine gerichtliche Sachverhaltsaufklarung hinsichtlich der konkre-
ten Auswirkungen der gewerblichen Sammlung auf die Entsorgungsstruktur des
6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers vermisst. Denn insoweit hat der Ver-
waltungsgerichtshof maBgeblich auf einen Mengenvergleich abgestellt.

7. Mangels Feststellungen zu entscheidungserheblichen Tatsachen kommt we-
der eine Zurickweisung der Revision nach § 144 Abs. 4 VwWGO noch eine eige-
ne Sachentscheidung des Senats (§ 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 VwGO) in Be-
tracht; die Sache ist demnach an den Verwaltungsgerichtshof zurlickzuverwei-
sen (§ 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 VwGO).

Dr. Nolte Brandt Dr. Keller

Dr. Schemmer Bdéhmann



