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I. Berichtsauftrag

1. Auftrag

Gegenstand der Berichterstattung sind die §§ 17 und 18 des Kreislaufwirtschaftsgesetzes
(KrWG), die die materiell-rechtlichen Voraussetzungen flir die Durchfiihrung gewerblicher
und gemeinnitziger Sammlungen von Abfallen aus privaten Haushaltungen sowie die entl!
sprechende Anzeigepflicht fir die Sammlungen regeln. Nach § 20 Absatz 1 Satz 1 KrWG ist
die Entsorgung von Haushaltsabfallen als Bestandteil der Daseinsvorsorge den Kommunen
als ,0Offentlich-rechtlichen Entsorgungstragern® zugewiesen. Korrespondierend hierzu unterl
liegen Abfalle aus privaten Haushaltungen gemal § 17 Absatz 1 Satz 1 KrWG grundsatzlich
einer Uberlassungspflicht an die éffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager. Die Uberlassungs(!
pflicht besteht jedoch u.a. nicht, soweit die genannten Abfélle Uber eine gewerbliche oder
gemeinnutzige Sammlung (siehe § 3 Absatz 17 und 18 KrWG) unter den in § 17 Absatz 2
Satz 1 Nummer 3 und 4 KrWG genannten Voraussetzungen einer Verwertung zugefuhrt
werden. Die Sammlungen sind dabei gemafl § 18 Absatz 1 KrWG der zustandigen Behdrde

anzuzeigen.

Durch die Zulassung gewerblicher und gemeinnutziger Sammlungen wird insbesondere den
europarechtlichen Vorgaben der Warenverkehrs- und Wettbewerbsfreiheit Rechnung getra

gen. Die konkrete Ausgestaltung der Regelungen zur gewerblichen Sammlung war im Gel
setzgebungsverfahren umstritten und konnte erst im Vermittlungsausschuss einer einver(!
nehmlichen Ldsung zugeflhrt werden. Im Zuge des Vermittlungsverfahrens hat sich die
Bundesregierung in einer Protokollerklarung gegeniber dem Bundesrat wie folgt zu den Rel]

gelungen geaullert:

.Die getroffenen Regelungen zur gewerblichen Sammlung bezwecken die EU-rechtlich gebo-
tene Starkung des Wettbewerbs und eine Verbesserung der Qualitédt und Quantitat des Re-
cyclings. Die Bundesregierung wird binnen eines Jahres nach Inkrafttreten dieser Regelung
prifen, ob diese Zielstellung erreicht worden ist. Ist dies nicht der Fall, werden unverztiglich

die gesetzlichen Maflinahmen zur Zielerreichung eingeleitet [...]."

Der vorliegende Bericht stellt die Ergebnisse der 0.g. Evaluierung der Regelungen zur gel’
werblichen Sammlung von Abféllen dar. Neben der in der Protokollerkldrung angekundigten
Uberprifung, ob die mit den Regelungen intendierten Ziele der ,Starkung des Wettbewerbs*
und der ,Verbesserung von Qualitat und Quantitat des Recyclings® erreicht wurden, geht der
Bericht auch auf die Situation des Vollzugs bei der Durchflhrung der gewerblichen Samm(]
lungen ein. Zudem wird auch die entsprechende Praxis bei gemeinnitzigen Sammlungen in

den Blick genommen.

Der Bericht wird dem Bundestag und dem Bundesrat vorgelegt.
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2. Rechtsgrundlagen

Das Kreislaufwirtschaftsgesetz und damit auch die Regelungen zur gemeinnutzigen und ge'!
werblichen Sammlung von Abfallen (§§ 17 und 18 KrWG) sind am 1.6.2012 in Kraft getreten.

Die Begriffe ,gemeinnutzige” und ,gewerbliche Sammlung“ werden in § 3 Absatz 17 und 18
KrWwG wie folgt definiert:

A(17) Eine gemeinnitzige Sammlung von Abféllen im Sinne dieses Gesetzes ist eine Sammlung, die durch
eine nach 8 5 Absatz 1 Nummer 9 des Korperschaftsteuergesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 15.
Oktober 2002 (BGBI. | S. 4144), das zuletzt durch Artikel 8 des Gesetzes vom 22. Juni 2011 (BGBI. | S. 1126)
geandert worden ist, in der jeweils geltenden Fassung steuerbefreite Kdrperschaft, Personenvereinigung oder
Vermégensmasse getragen wird und der Beschaffung von Mitteln zur Verwirklichung ihrer gemeinnitzigen, mild-
tatigen oder kirchlichen Zwecke im Sinne der 8§ 52 bis 54 der Abgabenordnung dient. Um eine gemeinnitzige
Sammlung von Abféllen handelt es sich auch dann, wenn die Kdrperschaft, Personenvereinigung oder Vermo-
gensmasse nach Satz 1 einen gewerblichen Sammler mit der Sammlung beauftragt und dieser den VeraulRe-
rungserldés nach Abzug seiner Kosten und eines angemessenen Gewinns vollstandig an die Kdrperschaft, Perso-
nenvereinigung oder Vermégensmasse auskehrt.

(18) Eine gewerbliche Sammlung von Abféllen im Sinne dieses Gesetzes ist eine Sammlung, die zum Zweck
der Einnahmeerzielung erfolgt. Die Durchfihrung der Sammeltatigkeit auf der Grundlage vertraglicher Bindungen
zwischen dem Sammler und der privaten Haushaltung in dauerhaften Strukturen steht einer gewerblichen Samm-
lung nicht entgegen.”

§ 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 3 und 4 KrWG regelt die Zulassigkeit gemeinnutziger und gell

werblicher Sammlungen:

#(2) Die Uberlassungspflicht besteht nicht fiir Abfalle, [...]

3. die durch gemeinniitzige Sammlung einer ordnungsgemafen und schadlosen Verwertung zugefiihrt werden,

4. die durch gewerbliche Sammlung einer ordnungsgemafen und schadlosen Verwertung zugefiihrt werden,
soweit Uberwiegende 6ffentliche Interessen dieser Sammlung nicht entgegenstehen.”

Der fur gewerbliche Sammlungen geltende Priifungsmalstab fir das Entgegenstehen (berl]

wiegender offentlicher Interessen wird in § 17 Absatz 3 KrWG wie folgt konkretisiert:

+(3) Uberwiegende offentliche Interessen nach Absatz 2 Satz 1 Nummer 4 stehen einer gewerblichen Samm-
lung entgegen, wenn die Sammlung in ihrer konkreten Ausgestaltung, auch im Zusammenwirken mit anderen
Sammlungen, die Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers, des von diesem beauftragten
Dritten oder des auf Grund einer Rechtsverordnung nach § 25 eingerichteten Riicknahmesystems geféahrdet. Eine
Gefahrdung der Funktionsféahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers oder des von diesem beauftrag-
ten Dritten ist anzunehmen, wenn die Erflllung der nach § 20 bestehenden Entsorgungspflichten zu wirtschaftlich
ausgewogenen Bedingungen verhindert oder die Planungssicherheit und Organisationsverantwortung wesentlich
beeintrachtigt wird. Eine wesentliche Beeintrachtigung der Planungssicherheit und Organisationsverantwortung
des offentlich-rechtlichen Entsorgungstrégers ist insbesondere anzunehmen, wenn durch die gewerbliche Samm-
lung
1. Abfélle erfasst werden, fir die der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstréager oder der von diesem beauftragte
Dritte eine haushaltsnahe oder sonstige hochwertige getrennte Erfassung und Verwertung der Abfalle durch-
fahrt,
2. die Stabilitdt der Gebuhren gefahrdet wird oder
3. die diskriminierungsfreie und transparente Vergabe von Entsorgungsleistungen im Wettbewerb erheblich
erschwert oder unterlaufen wird.
Satz 3 Nummer 1 und 2 gilt nicht, wenn die vom gewerblichen Sammler angebotene Sammlung und Verwertung
der Abfalle wesentlich leistungsfahiger ist als die von dem offentlich-rechtlichen Entsorgungstréger oder dem von
ihm beauftragten Dritten bereits angebotene oder konkret geplante Leistung. Bei der Beurteilung der Leistungsfa-
higkeit sind sowohl die in Bezug auf die Ziele der Kreislaufwirtschaft zu beurteilenden Kriterien der Qualitat und
der Effizienz, des Umfangs und der Dauer der Erfassung und Verwertung der Abfélle als auch die aus Sicht aller
privaten Haushalte im Gebiet des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers zu beurteilende gemeinwohlorientier-
te Servicegerechtigkeit der Leistung zugrunde zu legen. Leistungen, die Uber die unmittelbare Sammel- und Ver-
wertungsleistung hinausgehen, insbesondere Entgeltzahlungen, sind bei der Beurteilung der Leistungsfahigkeit
nicht zu berlcksichtigen.”

§ 18 KrWG enthalt Regelungen zur Anzeigepflicht, Ermachtigungsgrundlagen der Behdrden

sowie eine Vertrauensschutzregelung fir sog. ,Altsammlungen®:
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+(1) Gemeinnutzige Sammlungen im Sinne des § 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 3 und gewerbliche Sammlun-

gen im Sinne des § 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 4 sind spéatestens drei Monate vor ihrer beabsichtigten Aufnah-

me durch ihren Tréger der zustédndigen Behérde anzuzeigen.

2) Der Anzeige einer gewerblichen Sammlung sind beizufligen

1. Angaben Uber die GréRe und Organisation des Sammlungsunternehmens,

2. Angaben Uber Art, Ausmal und Dauer, insbesondere (iber den grétmodglichen Umfang und die Mindestdauer
der Sammlung,

3. Angaben Uber Art, Menge und Verbleib der zu verwertenden Abfélle,

4. eine Darlegung der innerhalb des angezeigten Zeitraums vorgesehenen Verwertungswege einschlie3lich der
erforderlichen MalRnahmen zur Sicherstellung ihrer Kapazitaten sowie

5. eine Darlegung, wie die ordnungsgemafRe und schadlose Verwertung der gesammelten Abfélle im Rahmen
der Verwertungswege nach Nummer 4 gewahrleistet wird.

3) Der Anzeige der gemeinnitzigen Sammlung sind beizufiigen

1. Angaben Uber die Grof3e und Organisation des Tragers der gemeinnitzigen Sammlung sowie gegebenenfalls
des Dritten, der mit der Sammlung beauftragt wird, sowie

2. Angaben Uber Art, AusmaRl und Dauer der Sammlung.

Die Behorde kann verlangen, dass der Anzeige der gemeinniitzigen Sammlung Unterlagen entsprechend Absatz

2 Nummer 3 bis 5 beizuftigen sind.

(4) Die zustandige Behorde fordert den von der gewerblichen oder gemeinniitzigen Sammlung betroffenen

offentlich-rechtlichen Entsorgungstréger auf, fiir seinen Zustandigkeitsbereich eine Stellungnahme innerhalb einer

Frist von zwei Monaten abzugeben. Hat der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager bis zum Ablauf dieser Frist

keine Stellungnahme abgegeben, ist davon auszugehen, dass sich dieser nicht &uern will.

(5) Die zusténdige Behorde kann die angezeigte Sammlung von Bedingungen abh&ngig machen, sie zeitlich

befristen oder Auflagen fiir sie vorsehen, soweit dies erforderlich ist, um die Erfillung der Voraussetzungen nach

§ 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 3 oder Nummer 4 sicherzustellen. Die zustédndige Behorde hat die Durchfihrung

der angezeigten Sammlung zu untersagen, wenn Tatsachen bekannt sind, aus denen sich Bedenken gegen die

Zuverlassigkeit des Anzeigenden oder der fir die Leitung und Beaufsichtigung der Sammlung verantwortlichen

Personen ergeben, oder die Einhaltung der in § 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 3 oder Nummer 4 genannten Vo-

raussetzungen anders nicht zu gewébhrleisten ist.

(6) Die zustéandige Behdrde kann bestimmen, dass eine gewerbliche Sammlung mindestens fir einen be-

stimmten Zeitraum durchzufiihren ist; dieser Zeitraum darf drei Jahre nicht Gberschreiten. Wird die gewerbliche

Sammlung vor Ablauf des nach Satz 1 bestimmten Mindestzeitraums eingestellt oder innerhalb dieses Zeitraums

in ihrer Art und ihrem Ausmaf in Abweichung von den von der Behérde nach Absatz 5 Satz 1 festgelegten Be-

dingungen oder Auflagen wesentlich eingeschrankt, ist der Trager der gewerblichen Sammlung dem betroffenen

offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager gegenuber zum Ersatz der Mehraufwendungen verpflichtet, die fur die

Sammlung und Verwertung der bislang von der gewerblichen Sammlung erfassten Abfélle erforderlich sind. Zur

Absicherung des Ersatzanspruchs kann die zustandige Behdrde dem Trager der gewerblichen Sammlung eine

Sicherheitsleistung auferlegen.

@) Soweit eine gewerbliche Sammlung, die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses Gesetzes bereits

durchgefiihrt wurde, die Funktionsfahigkeit des offentlich-rechtlichen Entsorgungstréagers, des von diesem beauf-

tragten Dritten oder des auf Grund einer Rechtsverordnung nach § 25 eingerichteten Riicknahmesystems bislang

nicht gefahrdet hat, ist bei Anordnungen nach Absatz 5 oder 6 der Grundsatz der Verhaltnismafigkeit, insbeson-

dere ein schutzwiirdiges Vertrauen des Tragers der Sammlung auf ihre weitere Durchfiihrung, zu beachten.

Il. Vorgehensweise

Bereits wenige Monate nach Inkrafttreten des KrWG hat das zustandige damalige Bundes(!
ministerium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) mit der Evaluierung der
Regelungen begonnen. Hierzu wurden alle betroffenen Verbande und Hauptakteure um eine
schriftliche Stellungnahme zur praktischen Umsetzung der neuen Regelungen gebeten. Un(]
ter Hinweis auf die Protokollerklarung der Bundesregierung wurde insbesondere um eine
Einschatzung gebeten, ob die dort genannten Ziele (,Starkung des Wettbewerbs“ und ,Ver(
besserung von Qualitdt und Quantitat des Recyclings®) erreicht worden sind. Neben den fur
den Vollzug des KrWG verantwortlichen Landern wurden die Verbande der privaten und
kommunalen Entsorgungswirtschaft, die kommunalen Spitzenverbande, die Trager gemein(
nitziger Sammlungen und die Interessenverbande der sog. Kleinsammler beteiligt. Die LanL

der wurden zusatzlich um Informationen zum Vollzug der Regelungen (Anzeigenaufkommen,
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Anzahl behdrdlicher Verfligungen, Anzahl von Widerspruchsverfahren und gerichtlichen Ent[’
scheidungen) gebeten. Die Anfrage bezog sich mit Blick auf das im Gesetzgebungsverfahren
strittig behandelte Neutralitdtsgebot auch auf die Organisation der Behérdenzustandigkeit.

Die Lander haben die Ubermittelten Daten zuletzt zum Stichtag 1.7.2013 erhoben.

Im Anschluss an die Auswertung der eingegangenen Stellungnahmen wurden vertiefende
Gesprache mit den jeweiligen Betroffenen gefihrt. An den Gesprachen nahmen auch Vertre(
ter des damaligen Bundesministeriums fir Wirtschaft und Technologie (BMWi) teil. Im Nach(
gang der Gesprache haben einige Verbande ihre Stellungnahmen erganzt und aktualisiert.
Der nach Abschluss aller Gesprache und Auswertung der erganzenden Stellungnahmen
sowie der zwischenzeitlich ergangenen Rechtsprechung angefertigte Bericht bezieht sich auf
den Stand Dezember 2013.

lll. Zwischenzeitliche Entwicklung in der Rechtsprechung

Die Stellungnahmen aller angehorten Betroffenen reflektieren die innerhalb des Berichter(!
stattungszeitraums bestehende Vollzugspraxis, die teilweise erhebliche Unterschiede aufl
wies. Hintergrund der divergierenden Vollzugspraxis war insbesondere der Umstand, dass
sich die Behdrden mit den neuen Rechtsvorschriften und den Uberlagernden EU-rechtlichen
Vorgaben erst vertraut machen mussten. Soweit die behérdlichen Entscheidungen — insbel]
sondere Untersagungsverfigungen — von den erstinstanzlich befassten Verwaltungsgerich(’
ten im Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes Uberprift wurden, lie sich auch in der
Verwaltungsrechtsprechung zunachst nur eine uneinheitliche Tendenz erkennen, die der
Vollzugspraxis noch keine einheitliche Linie vorgeben konnte. Seit dem 2. Halbjahr 2013
zeichnet sich in der Rechtsprechung der inzwischen befassten Oberverwaltungsgerichte
jedoch eine klare Linie ab, die in der Sache streng auf eine verfassungsrechtskonforme, vor
allem aber EU-rechtskonforme Handhabung der Regelungen der §§ 17 und 18 KrWG achtet.
Exemplarisch hierfir ist der aktuelle Beschluss des Verwaltungsgerichtshofs Baden-
Wirttemberg (Beschluss vom 9.9.2013 (10 S 1116/13)), der aufgrund seiner Stringenz, Klar(’
heit und dem Detaillierungsgrad der Begriindung als Leitentscheidung flir andere anhangige
Streitverfahren (s. etwa ganz aktuell VG Minchen, Urteil vom 23.1.2014, M 17 K 13.1851)
und insofern auch als Richtschnur fir die aktuelle Verwaltungspraxis angesehen werden
kann. In die Richtung des Beschlusses des VGH Baden-Wirttemberg wiesen zuvor bereits
eine Reihe ahnlich argumentierender Entscheidungen anderer Oberverwaltungsgerichte
(OVG Hamburg, Beschluss vom 20.3.2013, 7 LB 56/11, OVG Niedersachsen, Urteil vom
21.3.2013 7 LB 56/11, OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 19.7.2013, 20 B 122/13).
Es ist zu erwarten, dass die Rechtsprechung bundesweit zu einer EU-Rechtskonformitat und

Vereinheitlichung des Verwaltungsvollzugs fuhren wird. Auf diese Entwicklung der Rechtl’
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sprechung konnten die vorliegenden Stellungnahmen der Betroffenen naturgemafl noch
nicht eingehen. Sie wird jedoch von der Bundesregierung flr die Analyse der Vollzugspraxis

und die allgemeine Bewertung der Neuregelung zugrunde gelegt.

IV. Darstellung der Position der Betroffenen

Die schriftliche und mundliche Anhérung der Betroffenen hat unterschiedliche und teilweise
kontroverse Auffassungen hinsichtlich der Erreichung der mit den Regelungen intendierten
Ziele zu Tage gebracht. Allerdings haben alle Betroffenen auf Probleme im Vollzug hingell

wiesen.

1. Private Entsorgungswirtschaft

Die Verbande der privaten Entsorgungswirtschaft (Bundesverband der Deutschen Entsor(!
gungs-, Wasser- und Rohstoffwirtschaft (BDE), Bundesverband Sekundarrohstoffe und Ent[’
sorgung (bvse), Bundesvereinigung Deutscher Stahlrecycling- und Entsorgungsunternehmen

(BDSV), Verband Deutscher Metallhandler (VDM)) haben eine gemeinsame Stellungnahme
abgegeben. Die Verbande sind der Auffassung, dass die intendierten Ziele der Starkung des
Wettbewerbs und der Verbesserung der Qualitat und Quantitat des Recyclings nicht erreicht
worden sind. Vielmehr zeichne sich eine Verdrangung privater Sammler vom Markt ab, ob(]
wohl die Kommunen den Recyclingstandard der privaten Entsorger nicht erreichten. So seil

en bis Marz 2013 bereits 600 Untersagungsverfiigungen ergangen, wobei der BDE mit einer
weiter steigenden Anzahl an Untersagungen, gerade im Bereich der Altmetalle und Alttextilil
en rechnet, da die Kommunen auf den anziehenden Markt reagieren wirden. Die Praxis der
Kommunen, die Vergabe von Entsorgungsauftragen allein am Kriterium des Preises zu oril
entieren, habe zu einem Riickgang der Abfallmengen (z.B. Schrott) bei den heimischen Verl

wertungsanlagen (z.B. Stahlwerken) gefihrt.

Als Ursachen werden sowohl die rechtliche Ausgestaltung der Regelung als auch deren Um{
setzung im Vollzug genannt. Kernproblem sei in rechtlicher Hinsicht, dass die flir das Anzeill
geverfahren zustandige Behorde durch Landesrecht festgelegt werde. In vielen Landern seil]
en die unteren Abfallbehérden fir zustandig erklart worden, obwohl diese vielfach personell,
rechtlich oder organisatorisch eng mit dem 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager verfloch(

ten seien. Hierdurch werde das Neutralitdtsgebot verletzt.

Im Vollzug entstdnden Probleme schon deshalb, weil die Behdrden in vielen Fallen von der
unzutreffenden Pramisse ausgingen, dass das Anzeigeverfahren praktisch ein ,Genehmil]
gungsverfahren® darstelle. Aus Sicht der Verbande forderten die Behérden zudem zu detail
lierte Angaben und teilweise sogar kaum bzw. nicht erbringbare Unterlagen. Weiterhin wair(’

den die Anhdrungen nicht ordnungsgemaf durchgefiihrt, da diese haufig nur formelhafte
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Begrindungen hinsichtlich einer Beeintrachtigung kommunaler bzw. 6ffentlicher Interessen
beinhalteten. Zudem enthielten die Anhérungen oftmals die Aufforderung, die Anzeige zul)
rickzuziehen - verbunden mit der Anklindigung, dass andernfalls eine geblhrentrachtige
Untersagungsverfigung ergehen wirde. Der Bestandsschutz fur Altsammlungen gemaR §
18 Absatz 7 KrWG werde vielfach mit der Argumentation verweigert, dass sich eine in der
Vergangenheit nach dem bisherigen Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/AbfG) nicht
gemeldete Sammlung nicht auf Vertrauensschutz berufen kénne. Abschliefend weist die
private Entsorgungswirtschaft auf die durch die Vollzugspraxis der Landesbehdrden ausgel
I6sten hohen Rechtsverfolgungskosten und die fehlende Investitionssicherheit hin. Auch
hierdurch werde die Verdrangung gewerblicher Sammlungen durch die kommunale Entsor[!

gungswirtschaft beglinstigt.

2. Verband kommunaler Unternehmen (VKU)

Der VKU hat seine Stellungnahmen auf eine umfangreiche Abfrage der kommunalen Entsor(
gungsunternehmen gestitzt. Im Zeitpunkt der Stellungnahme lagen dem VKU Rickmeldun(’
gen von ca. 40 % der befragten kommunalen Unternehmen vor. Im Ergebnis konstatiert der
VKU eine mittelbare Starkung des Wettbewerbs durch die Regelungen des KrWG. Insbel’
sondere der in § 17 Absatz 3 Satz 3 Nummer 3 KrWG geregelte Schutz wettbewerblicher
Vergabeverfahren ,Uberfihre einen durch konkurrierende gewerbliche Sammler gepragten

ungeordneten Wettbewerb in einen durch 6ffentliche Ausschreibungen geordneten Markt®.

Knapp die Halfte der befragten Unternehmen habe angegeben, dass die Neuregelung den
Ausschreibungswettbewerb fordern wirde. Der VKU kundigte in diesem Zusammenhang die
Erstellung eines Leitfadens an, der sich unter anderem mit der Vergabe von Alttextilentsor(!
gungsleistungen befassen soll; dieser Leitfaden (,Die Kommunale Sammlung von Altkleil
dern®) wurde im September 2013 vorgelegt und stellt u.a. klar, dass auch Faktoren wie Qual]
litat der Entsorgungsleistung und soziale Kriterien (bspw. die Bezahlung von Tarifléhnen) bei
der Vergabeentscheidung zu bericksichtigen sind. Mit dem Leitfaden méchte der VKU dem
seitens der privaten und gemeinnutzigen Entsorger erhobenen Vorwurf begegnen, die

Vergabe orientiere sich ausschliellich an dem gebotenen Preis.

Bezogen auf die Verbesserung der Quantitat und Qualitat des Recyclings weist der VKU
zunachst darauf hin, dass belastbare Aussagen erst nach Ablauf eines langeren Zeitraums
getroffen werden konnten. Allerdings kénne mit Blick auf die Abfallbilanzen der Kommunen
zumindest kein Rickgang der Verwertungsmengen festgestellt werden. Hierdurch werde der
Vorwurf der privaten Entsorger entkraftet, dass insbesondere im Bereich von Schrotten die

Quantitat der Verwertung zuriickgegangen sei.

Mit Blick auf die Qualitatsverbesserung der Entsorgungsleistungen o6ffentlich-rechtlicher Uni’

ternehmen I&sst sich aus Sicht des VKU zumindest tendenziell eine positive Entwicklung
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feststellen. Den Anreiz hierzu schaffe der in § 17 Absatz 3 KrWG enthaltene Leistungsver(]
gleich. Der Ausbau von Serviceleistungen werde von allen Mitgliedsunternehmen angegant’
gen, befinde sich derzeit aber noch im Aufbau, so dass hier eine spurbare Verbesserung zu

erwarten sei.

Insgesamt sieht auch der VKU einen erheblichen Verwaltungsaufwand und Probleme im
Vollzug. Als Beispiel wird angefihrt, dass u.a. die Einholung der Stellungnahme des &ffentl
lich rechtlichen Entsorgungstragers nicht in jedem Fall erfolge. Die Probleme entstanden
aufgrund mangelnden Personals und der fehlenden bzw. nicht ausreichenden Schulung der

Behordenmitarbeiter.

3. Kommunale Spitzenverbande

Die kommunalen Spitzenverbanden (Deutscher Stadte- und Gemeindebund (DStGB), Deutl
scher Landkreistag (DLT), Deutscher Stadtetag (DST)) gehen in ihrer Stellungnahme nicht
spezifisch auf die mit den Regelungen intendierten Ziele der Starkung des Wettbewerbs und
der Verbesserung von Qualitat und Quantitat des Recyclings ein. Vielmehr konzentriert sich
die Stellungnahme auf eine allgemeine politische Einschatzung der Situation und zeichnet
ein im Vergleich zur Stellungnahme der privaten Entsorgungswirtschaft gegenteiliges Bild.
So fuhren die kommunalen Spitzenverbande aus, dass die von der privaten Entsorgungs!!
wirtschaft beklagte Marktverdrangung einen Rechtsanspruch auf alle marktgangigen Abfalle
suggeriere, der in der Sache nicht zutreffe. Die Entsorgungsverantwortung fur Abfalle aus
privaten Haushalten falle unverandert in die Zustandigkeit der offentlich rechtlichen Entsor(!
ger und sei Uberdies durch Artikel 28 Absatz 2 GG verfassungsrechtlich geschitzt. Die pril
vate Entsorgungswirtschaft habe in diesem Bereich keinen eigenen Rechtsanspruch, son(]

dern lediglich ,abgeleitete Rechte®.

Probleme im Vollzug, die zu einer Marktverdrangung fiuhren, existierten aus Sicht der kom(
munalen Spitzenverbande kaum. Die oft kritisierte Behdrdenneutralitat sei aufgrund der funk(
tionalen Unterscheidung zwischen staatlicher Behoérde und offentlich-rechtlichem Entsorl
gungstrager auch bei einer Zustandigkeit der unteren Abfallbehérde gegeben. Zudem seien
die Behorden an das Verwaltungsverfahrensrecht gebunden. Sollte es im Einzelfall zu

rechtswidrigen Bescheiden gekommen sein, stehe den Betroffenen der Klageweg offen.

Die Einfiihrung des Anzeigeverfahrens wird insgesamt positiv bewertet, da es zur Aufhellung
einer Grauzone gefiihrt habe. Die von den Landern genannte Zahl von rund 20.000 Anzeill
gen habe gezeigt, dass eine erhebliche Anzahl an gewerblichen Sammlungen den Behdrden

bislang nicht bekannt war.
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4. Kleinsammler

Die Interessen der sog. Kleinsammler wurden im Monitoring durch die Interessengemein(]
schaft der Altkleider-, Altpapier- und Schrotthandler (IGAS), den Bundesrat der Jenischen
und den Zentralrat Deutscher Sinti und Roma vertreten. Diese berichten von einer Vielzahl
an Untersagungen, die im Ergebnis zu einer Aufthebung des Wettbewerbs flihrten. Die durch
den Behdrdenvollzug betriebene Marktverdrangung der Kleinsammler sorge auflerdem flr
eine Verschlechterung der Qualitat und Quantitat des Recyclings, da Kleinsammler mit Blick
auf den angebotenen Sammelservice und die intensive Selektion der werthaltigen Abfalle

wesentlich leistungsfahiger arbeiteten als 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager.

Die konkreten Ausfiihrungen der Kleinsammler zum Vollzug der Regelungen decken sich

weitgehend mit den Ausfiihrungen der privaten Entsorgungswirtschaft (s.o0.). Auch die Intel]
ressenvertreter der Kleinsammler berichten, dass die Behorden eine aus ihrer Sicht nicht
erbringbare Fiille an Unterlagen verlangten, was bei den Betroffenen haufig zu Uberfordel’
rung fuhre. Zudem verkehrten die Behdrden das Anzeigeverfahren in ein Genehmigungsver!]
fahren und berucksichtigten nicht den gesetzlich eingerdumten Vertrauensschutz. Darlber
hinaus wirden die Behorden vor Erlass von Untersagungsverflgungen nicht prifen, ob der
Einsatz milderer Mittel als der Erlass einer Untersagung gemaf § 18 Absatz 5 Alternative 1

KrWG in Betracht zu ziehen sei. Insgesamt werde die Vollzugspraxis der Behérden von viell

len Kleinsammlern als stark diskriminierend empfunden.

In rechtlicher Hinsicht monieren die Kleinsammler insbesondere die in § 18 Absatz 1 Ki(WG
enthaltene Pflicht, die Anzeige 3 Monate vor Aufnahme der Tatigkeit zu erstatten. Dieser
Pflicht konnten Kleinsammler in vielen Fallen nicht nachkommen, da sie ihr Gewerbe oftmals
als ,fahrende Handler” ausiibten und eine dreimonatige Vorausplanung hier nicht moglich
sei. Die Sammeltatigkeit ,fahrender Handler* erstrecke sich zudem regelmafig auf mehrere
Bundeslander, so dass eine Vielzahl von Anzeigen bei unterschiedlichen Landkreisen und
Stadten zu erstatten sei. Dies sei aus Sicht der Kleinsammler unzumutbar. Es wird daher
vorgeschlagen, in einer gesonderten Regelung fir ,fahrende Sammler die oberen Abfallbel
hérden als zustandige Behdrden auszuweisen, so dass zumindest pro Land nur noch eine

Anzeige erstattet werden misse.

Insgesamt sprechen sich die Kleinsammler fiir die Einfihrung einer ,Irrelevanzschwelle* aus,
da sie haufig nur geringe Abfallmengen sammelten, die flr sich betrachtet regelmaflig nicht
zu einer Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstral’

gers fihren wirde.

5. Trager gemeinnutziger Sammlungen

Die Trager gemeinnitziger Sammlungen (Deutscher Caritasverband e.V., Deutsches Rotes

Kreuz e.V., Malteser Hilfsdienst e.V., Dachverband FairWertung e.V.) berichten von einer
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sehr unterschiedlichen Praxis in den Landern. In einigen Landern wurden Anzeigen schlicht
zur Kenntnis genommen. In anderen Landern fuhre der Vollzug hingegen zu einer Verdran(]
gung der gemeinnltzigen Sammler. Hintergrund seien die steigenden Preise fir Alttextilien
und die damit steigende Attraktivitdt des Marktes. Die Verdrangung erfolge u.a. durch eine
geanderte Praxis bei der strallenrechtlichen Genehmigung von Stellplatzen fir Sammelcon(]
tainer: Wahrend fur die Stellplatze bislang lediglich eine Sondernutzungserlaubnis beantragt
werden musste, gingen die Kommunen nunmehr dazu Uber, Sondernutzungsvertrage zu
kiindigen und die Stellplatze zu vergeben. Entscheidend fliir den Zuschlag sei dabei allein
der Preis; die Einhaltung sozialer Standards und der Nachweis einer hochwertigen Verwer(!
tung fanden im Vergabeverfahren keine Berlicksichtigung. Im Ergebnis erfolge die Vergabe

daher teilweise zu ,Mondpreisen® an gewerbliche Sammler.

Daneben beanstanden die Trager gemeinnitziger Sammlungen den Vollzug der Abgrenzung
von gemeinnitzigen und gewerblichen Sammlungen im Fall einer Zusammenarbeit des gel’
meinnutzigen Sammlers mit einem gewerblichen Sammel- und Verwertungsunternehmen.
Nach Auffassung der gemeinnutzigen Sammler kénne die Frage des ,angemessenen Gel!
winns“ nicht anhand starrer Prozentsatze getroffen werden. Der enge Verhandlungsspiell’
raum der Trager gemeinnltziger Sammlungen lasse dies nicht zu. Unter Hinweis auf die
einschlagige Vollzugshilfe von Baden-Wurttemberg (,Was dabei als angemessener Gewinn
angesehen werden kann, richtet sich danach, wie der Aufwand fir den gewerblichen Samm[J
ler kalkuliert wird. Geht man von Marktpreisen auf Grundlage von Ausschreibungen oder
Marktvergleichen aus, so ist der angemessene Gewinn regelmafig bereits im Marktpreis flr
die Entsorgungsdienstleistung enthalten.”) sprechen sich die gemeinnitzigen Sammler flr
eine Praxis aus, nach der eine Gemeinnutzigkeit der Sammlung immer dann zu bejahen ist,
wenn die im Auftrag eines gemeinnutzigen Tragers zu erbringende Sammel- und Verwerl

tungsleistung am Markt ausgeschrieben wird.

Eine andere Problematik stellt sich flir gemeinnitzige Sammler aufgrund der steigenden An(
zahl sogenannter ,wilder” Container. Etwa 40 % der im Bundesgebiet aufgestellten Container
verfugten nach Angaben der Trager gemeinnitziger Sammlungen weder Uber eine stral’en(’
rechtliche Sondernutzungserlaubnis noch seien die jeweiligen Sammler ihrer Anzeigepflicht
gemall § 18 Absatz 1 KrWwG nachgekommen. Durch diese illegal aufgestellten Container

ginge ein wesentlicher Anteil der Alttextilien ,verloren®.
6. Bundeslander

In ihren jeweiligen Stellungnahmen gibt die ganz Uberwiegende Zahl der Lander (13) an,
noch keine Aussage Uber eine Verbesserung des Recyclings bzw. der Hochwertigkeit der
Verwertung treffen zu kdnnen. Die Frage konne frihestens in zwei bis drei Jahren beantwor(]

tet werden. Zudem bestehe die Schwierigkeit, dass es weder Parameter noch Vergleichsdal|
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ten zu der Situation vor Inkrafttreten des neuen KrWG gebe. Es gebe allerdings immer wiel
der Berichte von Kommunen, die sich zunehmend Gedanken um eine bessere Getrennter(]

fassung machten.

Der Vorwurf der privaten Entsorgungswirtschaft, dass die Monopolstellung der Kommune
und deren Praxis, die Vergabe von Entsorgungsauftragen allein am Kriterium des Preises zu
orientieren, zu einem Rlickgang der Abfallmengen (z.B. Schrott) bei den heimischen Verwer(
tungsanlagen (z.B. Stahlwerke) geflihrt habe, wird zuriickgewiesen. Vielmehr gebe es viele
Beispiele, bei denen der offentlich-rechtliche Entsorgungstrager zur Unterstlitzung der heimil
schen Wirtschaft mit Verwertern vor Ort kooperiere und so die mittelstandige Wirtschaft for(

dere.

Wahrend einige Lander explizit darauf verweisen, dass das Gesetz zu einem geordneten
und transparenten Wettbewerb fiihre, sind andere Lander der Auffassung, dass sich der
Wettbewerb ohnehin nur Uber den Marktpreis regeln lasse. Eine Vielzahl der Lander macht
zur Wettbewerbssituation jedoch keine Angaben. Die von der privaten Entsorgungswirtschaft
und den gemeinnitzigen Organisationen dargestellte Problematik ,illegaler Sammler®, die
etwa Altkleidercontainer ohne Anzeige nach § 18 KrWG und ohne stralRenrechtliche Son!(]

dernutzungserlaubnis aufstellten, wird von den Landern indes bestatigt.

Von einzelnen Landern wird das Anzeigeverfahren gemafR § 18 KrWG mit Blick auf den Ver(]
waltungsaufwand kritisiert; die weit Uberwiegende Zahl der Lander begrifit jedoch die mit
dem Anzeigeverfahren gewonnene Transparenz Uber die Sammeltatigkeit. Dabei raumen
einige Lander anfangliche Schwierigkeiten bei der Bearbeitung der Anzeigen ein. Die Lander
mit zentralen Zustandigkeiten betonen aber, dass wegen der Vielzahl gleichgelagerter Falle

schnell Routine eingekehrt sei.

Alle Lander beklagen, dass Anzeigen haufig nicht vollstandig seien und auch auf Nachfrage
der Behorden nur zdgerlich erganzt wirden. Nicht selten hatten gerade kleinere Samm()
lungsunternehmen Schwierigkeiten, die in § 18 Absatz 2 KrWG geforderten Angaben zu erl]
bringen. Die Ansichten (ber eine Ausnahme von der Anzeigepflicht fir Kleinsammler (,Irrelel]
vanzschwelle® s.0.) differieren. Viele Lander halten gerade die Anzeige von Kleinsammlern
fir notwendig, insbesondere um diese Uber bestimmte rechtliche Vorgaben (z.B. Stralten-
recht oder ElektroG) aufklaren zu kénnen. Einige Lander sind indes der Auffassung, dass
eine Anzeige von Kleinsammlern dberflissig sei. Allgemein wird die konkrete Abgrenzung
von Kleinsammlern als sehr schwierig erachtet. Insgesamt mahnen viele Lander vor allem im
Bereich des § 17 Absatz 3 KrWG gesetzliche Korrekturen an, um das Prufungsschema zu

vereinfachen. Konkrete Vorschlage wurden bislang aber nicht vorgelegt.
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V. Auswertung der einzelnen Themenkomplexe

1. Verbesserung der Qualitat und Quantitat des Recyclings

Die Einschatzungen der Beteiligten hinsichtlich einer Verbesserung der Qualitat und Quantil’
tat des Recyclings divergieren stark. Wahrend die Lander eine Einschatzung derzeit als ver(
friht ansehen, erkennt der VKU bereits im jetzigen Umsetzungsstadium Tendenzen einer
Verbesserung. Diese flhrt er vor allem auf eine Verbesserung des Leistungsangebots der
offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager zurlick. Insbesondere bislang vernachlassigte Ab(]
fallstrome — wie Alttextilien und Schrotte — wiirden zunehmend in die Entsorgungsleistung

der kommunalen Abfallwirtschaft integriert und durch getrennte Sammlungen erfasst.

Die private Entsorgungswirtschaft geht demgegeniber derzeit von einer Verschlechterung
der Qualitat und Quantitat des Recyclings aus und weist vor allem auf eine Reduzierung der
den Abfallbehandlungsanlagen zugeflihrten Inputmengen in den Bereichen Schrotte und
Alttextilien hin. Die privaten Entsorger berichten von einem Ruckgang von etwa 30 % im
Rahmen der Altmetallverwertung, wobei die neuen Regelungen zur gewerblichen Sammlung
aber nicht die alleinige Ursache seien. Aufgrund der Untersagung gewerblicher Sammlungen
verschlechtere sich zudem unter Berucksichtigung der bislang angebotenen Serviceleistun!]
gen auch die Qualitdt des Recyclings. Dies gehe vor allem auf die Verdrangung der Klein[
sammler zurlck. Hierdurch verschlechtere sich nicht nur die Serviceleistung fur die privaten
Haushalte; zusatzlich wirden gewachsene Recyclingstrukturen beeintrachtigt, da Kileinl
sammler oft eine Abholung der Abfalle ,aus dem Keller” anbdten, wohingegen die Sammlung
des offentlich-rechtlichen Entsorgungstragers die Bereitstellung der Abfalle an der Stralle

voraussetze.

Der VKU bestatigt diesen Unterschied in der Serviceleistung zwar, berichtet aber zugleich,
dass auch die offentlich rechtlichen Entsorgungstrager ihr Serviceangebot insoweit aus(]
bauen wirden. Diese Entwicklung sei gerade durch die gesetzliche Ausgestaltung des § 17
Absatz 3 KrWG angestof3en worden, da hiernach fir die Beurteilung der Leistungsfahigkeit
auch die gemeinwohlorientierte Servicegerechtigkeit berlicksichtigt werden misse. Langfris[
tig wirden die gesetzlichen Regelungen zur gewerblichen Sammlung die Qualitat des Rell
cyclings fordern, da nunmehr auch die 6ffentlich rechtlichen Entsorgungstrager ihren Service

ausbauen wirden und gezwungen seien, am Leistungswettbewerb teilzunehmen.

In Bezug auf das Recycling von Alttextilien befurchten allerdings insbesondere die Trager
von gemeinnutzigen Sammlungen eine Verschlechterung der Qualitat. Ursachlich hierfur sei
die Praxis bei der Vergabe von Stellplatzen durch Ausschreibungen. Die Erteilung des Zul]
schlags ausschliel3lich nach dem Kriterium des Preises gehe zu Lasten der Hochwertigkeit
der Verwertung. Der VKU hingegen sieht die Entwicklung zur Vergabe durch Ausschreibung

generell als geeignetes Mittel, um einen ,geordneten Markt* herzustellen. Die Problematik
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eines Qualitatsverlustes bei einem allein am Preiskriterium orientierten Vergabeverfahren
wird allerdings auch vom VKU gesehen. Der vom Verband flr den Bereich Alttextilien entwil’
ckelte Leitfaden (s.o0.) habe daher auch die Vergabe von Alttextilentsorgungsleistungen thel’
matisiert und neben dem Preis auch die Hochwertigkeit der Verwertung und soziale Aspekte

als Vergabekriterien aufgezeigt.

Aus Sicht der Bundesregierung kann rund 1 1/2 Jahre nach Inkrafttreten des KrWG lediglich
eine vorlaufige Einschatzung hinsichtlich der mit der gesetzlichen Regelung angestrebten
Verbesserung des Recyclings abgegeben werden. Die sich vor allem bei den &ffentlichl
rechtlichen Entsorgungstragern teilweise abzeichnenden Verbesserungen des Leistungsan(]
gebotes dirften in der Tat vorhanden sein. Dies betrifft vornehmlich die Ausweitung des An[]
gebots auf bislang noch nicht erfasste Abfalle. Nachweise fir eine qualitative Verbesserung
des Recyclings liegen bislang nicht vor. Die Verbande der privaten Entsorgungswirtschaft
beklagen demgegeniber, dass die Ausweitung des kommunalen Entsorgungsspektrums zu
Lasten des bisher von den privaten Unternehmen angebotenen Serviceangebotes ginge.
Auch dies dirfte zutreffend sein. In dieser Einschatzung hinsichtlich der Verbesserung des
Recyclings spiegelt sich die Konkurrenz um die werthaltigen Abfallstrdme wider. Insoweit
begunstigt das KrWG weder das private noch das kommunale Erfassungssystem, es ver(]
langt vielmehr sowohl von &ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragern als auch von den gel’!
werblichen Sammlern eine hochwertige, an den Zielen der Abfallhierarchie (§§ 6 bis 8
KrWG) orientierte Verwertung der erfassten Abfalle. Dabei bieten die Regelungen des § 17
Absatz 3 Satz 4 und 6 KrWG erstmals die Grundlage fur einen dkologischen Leistungsver(’
gleich der konkret konkurrierenden Systeme. Dieser ist von der zustandigen Behdrde intel]

ressenneutral im Rahmen des Anzeigeverfahrens zu beurteilen.

Fur die von den privaten Entsorgungsverbanden geaulierte Sorge, dass vor allem die von
Kleinsammlern bereitgestellten Serviceangebote vom Markt verdrangt wirden, liegen der
Bundesregierung bislang keine konkreten Belege vor. Gleiches gilt hinsichtlich der geaulRer(]
ten Sorge, dass aufgrund der Regelungen der §§ 17, 18 KrWG und deren Vollzug die Input-
mengen von Recyclinganlagen zuriickgingen. Es erscheint zudem schwierig, insoweit klare
kausale Zusammenhange zu ermitteln. Selbst die Verbande der privaten Entsorgungswirt(’]
schaft haben eingerdumt, dass auch konjunkturell veranlasste Nachfrageschwankungen bei
der Entwicklung zu beriicksichtigen seien. Es ist im Ubrigen darauf hinzuweisen, dass geral’
de mengenmalig irrelevante Kleinsammlungen nach der neueren Rechtsprechung der
Oberverwaltungsgerichte (VGH Baden-Wirttemberg, Beschluss vom 9.9.2013, 10 S
1116/13, OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 19.7.2013, 20 B 122/13) in Zukunft ma(’
teriell wohl kaum noch untersagt werden kdnnen, da ihre Tatigkeit in der Regel nicht die
Schwelle einer Gefahrdung der kommunalen Entsorgungsfunktion oder einer wesentlichen

Beeintrachtigung der kommunalen Planungssicherheit oder Organisationsverantwortung
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erreichen durfte. Das von ihnen bereit gestellte Leistungsangebot dirfte daher insoweit auch
in Zukunft zur Verfugung stehen. Von den Landerbehdrden offensiv zu nutzen sind allerdings
alle auf Basis des Gesetzes mdglichen Vollzugserleichterungen fir Kleinsammler bei den

formellen Anforderungen des Anzeigeverfahrens (vgl. V. 3. f. cc.).

2. Starkung des Wettbewerbs

Das mit den Regelungen zur gewerblichen Sammlung verfolgte Ziel der Starkung des Wett[
bewerbs (s.u.) wird von den beteiligten Kreisen hinsichtlich der Zielerreichung differenziert
bewertet. Private Entsorger, Kleinsammler und gemeinniitzige Sammler berichten von einer
Verdrangung durch die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager. Die kommunalen Unter(l
nehmen hingegen sehen gerade die zunehmende Ausschreibungspraxis als Chance an, um
den bislang ,ungeregelten Wettbewerb im Markt® in einen ,geregelten Wettbewerb um den
Markt* umzuwandeln. Soweit 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager — unter Einhaltung der
Vorgaben des Kommunalwirtschaftsrechts — ihr Leistungsangebot erweitern und mithin die
private Entsorgungswirtschaft Konkurrenz erhalt, ist hierin aus Sicht der Bundesregierung
noch keine negative Beeintrachtigung der Wettbewerbssituation zu erkennen. Soweit &ffent’
lich-rechtliche Entsorgungstrager ihr Leistungsangebot durch Beauftragung Dritter nach § 22
KrwWG mittels eines transparent und diskriminierungsfrei durchgeflihrten Vergabeverfahrens
darstellen, halt die Bundesregierung dies grundsatzlich sogar fur eine positive Entwicklung,
die auch im Rahmen der gewerblichen Sammlung besonders privilegiert wird (s. § 17 Absatz
3 Nummer 3 KrWG). Nicht hinnehmbar ware hingegen ein Missbrauch der §§ 17 und 18
KrWG zur Verdrangung privater Wettbewerber vom Markt (zu den Problemen der Vollzugs(

praxis und der Neutralitdt der Behdrde s. im Einzelnen u. 3.).

Zur ebenfalls relevanten Wettbewerbssituation der privaten Entsorgungsunternehmen unter(’
einander haben die am Monitoring Beteiligten hingegen kaum Aussagen getroffen. Die Ver(!
bande der privaten Entsorgungswirtschaft haben lediglich ihre Beflirchtung zum Ausdruck
gebracht, dass kleine und mittlere Unternehmen, mangels ausreichender Fahigkeit an Aus(’
schreibungen teilzunehmen, Markanteile verlieren kdnnten. Aus Sicht der Bundesregierung
hangen die Chancen von kleineren und mittleren Unternehmen stark von der Ausgestaltung
der konkreten Ausschreibung ab. Damit tragen die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager
eine hohe Verantwortung fir die Durchfiihrung eines fairen, vor allem auch kleine und mittle

re Unternehmen angemessen berlicksichtigenden Wettbewerbs.

Insgesamt ist zwischen den durch die neuen gesetzlichen Regelungen und den durch den
Vollzug derselben entstehenden Auswirkungen daher genau zu unterscheiden. Ziel der Re(]
gelungen der §§ 17 und 18 KrWG ist es, den Wettbewerb insgesamt zu starken. Hierfur
schafft § 17 Absatz 3 KrWG transparente Leistungskriterien zur Beurteilung der Frage, ob

offentliche Interessen der gewerblichen Sammlung entgegenstehen. Insbesondere die 6f[
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fentlich-rechtlichen Entsorgungstrager sind mit Erlass der Regelungen nunmehr zur Beteili-
gung am Leistungswettbewerb gezwungen. Der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager muss
zunachst eine haushaltsnahe und hochwertige getrennte Erfassung und Verwertung der Ab-
falle durchflhren (§ 17 Absatz 3 Nummer 1 KrWG). Soweit eine rechtlich relevante Konkur-
renz durch private Sammelsysteme besteht, muss er einen Leistungsvergleich mit auf den
Markt strebenden bzw. bereits dort befindlichen gewerblichen Sammlern bestehen. Die vom
Gesetz geschaffenen Anreize werden nach Aussagen des VKU von den kommunalen Ent-
sorgungsunternehmen bereits aufgegriffen, befinden sich derzeit aber iberwiegend noch in
der Planung bzw. Umsetzung. Die Regelung des § 17 Absatz 3 Nummer 3 Kr'WG zum
Schutz diskriminierungsfreier und transparenter Vergaben von Entsorgungsleistungen soll
ebenfalls faire Konditionen fiir die gewerblichen Sammler schaffen. Entscheidend fir die
Zielerreichung, d.h. den Erfolg der Regelungen ist jedoch ihre sachgerechte Anwendung im
Vollzug. Gerade der Begriff des ,Uberwiegenden o6ffentlichen Interesses® ist in der Verwal-
tungspraxis teilweise sehr weit ausgelegt worden. Ein weiteres Problem ist die zum Teil feh-
lende Neutralitat der zustandigen Behoérden. Die befasste Behdérde muss als neutrale Ent-
scheidungsinstanz fungieren und die aufgezeigten Kriterien, insbesondere den Leistungs-
vergleich, sachlich, objektiv und ohne Bevorzugung eines Verfahrensbeteiligten beurteilen.
Gerade die mangelnde Neutralitat der verantwortlichen Behorde ist aus Sicht der privaten
Verbande die Ursache fir die Vielzahl von unangemessenen Untersagungen. Die in vielen
Landern zustandigen unteren Abfallbehdrden standen den Interessen des 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstragers zu nahe. Die Beurteilung der Leistungskriterien erfolge daher
gerade nicht aus der notwendigen Obijektivitat heraus (s. dazu naher unten 3.b) Behdrden-

zustandigkeit).

3. Vollzugsprobleme

a) Hohe Anzahl der Anzeigen

Besonderen Raum in den Stellungnahmen der Betroffenen nimmt das hohe Aufkommen der
erstatteten Anzeigen (auch im Verhaltnis zu den ergangenen behérdlichen Entscheidungen)
ein. Die vom BMU zum Stichtag 1.7.2013 durchgefiihrte Abfrage bei den Landern ergab eine
Gesamtanzahl von rund 20.500 Anzeigen. Bei der Uberwiegenden Zahl der Félle handelt es
sich um bereits zum Inkrafttreten des Kreislaufwirtschaftsgesetzes bestehende gewerbliche

Sammlungen, sogenannte ,Altsammlungen® bzw. ,Bestandssammlungen®.

Bundes- Zustandige Behorde Zahl der Anzeigen/ Diffe- Abfallarten Behordliche
lander renzierung nach Alt- und Entscheidungen
Neusammlungen sowie (§ 18 Abs. 5 und
gemeinniitzige und ge- 6 KIWG)
werbliche
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Baden- Untere Abfallrechts- 1850 Neusammlungen, da- [1747 Alttextilien, dane- {1041
Wiirttem- [behorden (44 Stadt- u. von 1214 gewerblich, 636 ben 1044 Altmetall,
berg Landkreise) gemeinnutzig, 1776 Alt- 870 Altpapier,
sammlungen, davon 859 46 Sperrmll
gewerblich, 917 gemeinnut-
zig
Bayern Kreisverwaltungsbehor-  [4.146 Anzeigen zum u.a. Altkleider, Altme- 144 Untersagun-
den(staatliche Landrats- |30.11.2012; tall, Altpapier gen; 1705 Falle
amter und kreisfreie noch nicht ent-
Stadte) schieden; ansons-
ten nicht bekannt
(Entscheidungen
der KVBs werden
nicht zentral er-
fasst)
Berlin Senatsverwaltung fir gewerblich 172 Metall 66, Befristung auf 3
Stadtentwicklung und gemeinnutzig 24 Mehrzahl |Textilien 65, Jahre bei gew.
Umwelt, Referat IX B Altsammlungen Papier 15, Sammlung von
div. Wertstoffe 34, Alt-Textilien und
Bauabfalle 5, Gartenabfallen.
Gartenabfalle 2, Elekt- |103 Verfahren
ronikschrott 8 erledigt.
Branden- |Auffangzustandigkeit Altsammlungen: Metalle 131 6; 11 Bescheide
burg derzeit bei Landesamt fir |gewerblich 227 (705) Textilien 105 in unmittelbarer
Umwelt, Gesundheit und [gemeinnitzig 34 (94) Papier 82 Vorbereitung
Verbraucherschutz, zu- |Neusammlungen: Bauabfalle 60
kiinftig Sonderabfallge- [gewerblich 43 (103) Griinabfalle 35
sellschaft Branden- gemeinnutzig 7 (31)
burg/Berlin mbH (SBB) |(Klammerwerte: Anzahl der
Trager x betroffene 6rE)
Bremen Senator fur Umwelt, Bau 79 Anzeigen nur Alttextilien: 56 Zustimmungen: 33
und Verkehr gewerblich 68 nur Altmetall: 8 gewerblich: 26
gemeinn. 11 der Rest andere Abfal- (gemeinniitzig: 7;
le, iberwiegend Altpa- |Untersagungen:
pier und gemischte 16
Sammlungen. gewerblich: 15
Von den 33 zugestimm- |gemeinnutzig: 1
ten Sammlungen 2 Entscheidung
Neu- und 31 Altsamm- [nicht erforderlich:
lungen, der Rest Uber- |26
wiegend Neusammlun- |Anz. zurtckgez.:
gen, teils unklar 1
keine §18 Samml.:
4
Anzeige unvollst.:
7
andere Grunde: 4
noch nicht ent-
schieden: 4
Hamburg |Behorde fiir Stadtent- 74 - vorwiegend gewerbliche |Ca. 50% Alttextilien; 60 Zustimmungen,
wicklung und Umwelt als |und bereits bestehende Altmetalle, Griinabfélle |3 Untersagungen
oberste Abfallbehdrde Sammlungen u.a. zur gewerbl.
Sammlung von E-
Schrott, weitere in
Vorbereitung
Hessen Regierungsprasidien in {1429 Anzeigen insges., Altmetall/ Schrott 73 %, |165
Kassel, GielRen und davon: Alttextilien 18 %,
Darmstadt Neusammlungen 61 Sonstiges 9 % (Bau-
Altsammlungen 1368; schutt/ Bodenaushub,
gemeinnutzige 159 Grinschnitt, Altholz,
gewerbliche 1270 Druckerpatr., Sied-
lungsabf./ Sperrmdill,
Altpapier, E-Schrott,
Altfahrzeuge, alle Abfal-
le nach AVV)
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Mecklen- [Landrate u. Oberbirger- |387 Sammlungen, davon Schwerpunkte 27 Entscheidun-
burg- meister der kreisfreien alte/gemeinnitzig 51; 1. Alttextilien gen nach § 18
Vorpom- |Stadte als untere Abfall- [neue/gemeinnitzig 14; 2. Altmetall Abs.5S.1 12
mern behdrden alte/gewerbliche 244; 3. Altpapier Untersagungen
neue/gewerbliche 78 nach § 18 Abs. 5
S.2
Nieder- 50 Untere Abfallbehérden|2614 Anzeigen, Schwerpunkte, 135 Untersagun-
sachsen [(Regelzustandigkeit) davon gemeinnutzig 730; 1. Alttextilien, gen, 74 geplant,
alte gewerblich 1381; 2. Altmetalle, Uberwiegend
neue gewerbliche 503; 3.Altpapier , Beeintrachtigung
4. Bauschutt, des 6rE; 636 Be-
vereinzelt Grinschnitt, |fristungs-
Glas, Sperrmiill, med. [Auflagenbeschei-
Hilfsgerate de
Nordrhein- [Untere Abfallwirtschafts- |bis Stichtag (31.05.13) 454 |1. Alttextilien 300 Untersagun-
Westfalen [behorden (Kreise und bestehende und 440 neue  |2. Altmetall gen, 830 Beschei-
kreisfreie Stadte) gemeinnutzige; sowie 1642 de mit Nebenbe-
bestehende und 2320 neue stimmungen
gewerbliche;
Rheinland- [Verwaltung des 6rE, Stand 01.08.2013: 3030 Metall ca. 50 %, 225 Untersagun-
Pfalz Empfehlung: zB untere  [Anzeigen, davon 190 ge- Textilien ca. 40 % gen; Anzahl der
Abfallbehorde meinnitzige S. Auflagenbeschei-
de nicht erhoben
Saarland |Landesamt fir Umwelt- |266 (257 Bestandssammlun- |Altmetall 190, Altkleider |9 in Vorbereitung
und Arbeitsschutz gen, Neusammlungen 9, + Schuhe 42, PPK 11,
gemeinnutzig 18 gewerblich |div. Wertstoffe 23.
248)
Sachsen |Landesdirektion Sachsen |807 gewerbliche und 73 Papier/Pappe, Textili- |0
gemeinnutzige Sammlungen |en/Kleidung, Metalle
(Stand 30.06.2013) ganz sonstiges
Uberwiegend Bestands-
sammlungen
Sachsen- [Landesverwaltungsamt |gewerbliche 445, Alttextilien (iberwie- 20 Zustimmungen
Anhalt gemeinnutzige 63 gend) Papier/Pappe
Metalle
Schleswig-|Landesamt fiir Landwirt- | Anzeigen 168, davon ge- |1)Schwerpunkt Alttexti- |bisher keine Ent-
Holstein schaft, Umwelt und land- |meinnitzig ca. 40; lien und Schuhe, scheidung nach §
liche Raume des Landes [lberwiegend bestehende 2)Altmetalle, 18 (5) und (6)
Schleswig-Holstein Sammlung (ca. 90%), teil- |3)Bauschutt und Grin- |KrWG, jedoch 26
weise jedoch Fristversdum- |abfall bei "stationdren |Untersagungen
nis von bestehenden Samm- |Anlagen" und Contai- |nach § 62 KrtWG
lern, somit neue Sammlung |nergestellung
Thiiringen [Landesverwaltungsamt [334 Anzeigen, Schwerpunkte: bisher in 5 LK/kfS
(Beteiligung d. LK/KfS ca. Alttextilien, Pa- Befristung, bisher
2.200) gemeinnitzig: 113 pier/Pappe, Alimetalle, |in 3 LK/kfS Unter-
(Beteiligung der LK/kfS daneben Kunststoffe sagung, 41 Be-
ca.600) gewerblich: 221 scheide mit weite-
(Beteiligung der LK/kfS ren Auflagen nach
ca.1600) Altsammler: ca. 18 Abs. 5, bisher
301 Neusammler: ca.33 keine Festlegung
der Mindestdauer

Aufgrund der eingegangenen Stellungnahmen sowie der mit den Betroffenen gefiihrten Ge-
sprache kann festgestellt werden, dass die zustéandigen Abfallbehdrden die Anzahl gerade
dieser Bestandssammlungen und damit die Zahl der in den ersten drei Monaten nach Inkraft-
treten des neuen Kreislaufwirtschaftsgesetz eingehenden Anzeigen haufig unterschatzt ha-

ben. Dies lag zunachst daran, dass vielerorts kein Uberblick Uber die seit Jahren bzw. Jahr-
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zehnten durchgefuhrten Sammlungen wertstoffhaltiger Abfalle aus privaten Haushalten bel’
stand. Zwar war bereits in § 13 Absatz 1 Satz 1 Nummer 3 KrW-/AbfG der Nachweis der
ordnungsgemafen und schadlosen Verwertung durch den gewerblichen Sammler vorgesel’
hen. Dieser war aber nicht gegenlber der zustandigen Behdrde sondern gegeniber dem
offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager zu erbringen; zudem bestand in der Vollzugspraxis

Uberwiegend die Auffassung, dass der Nachweis nur auf Aufforderung hin zu erbringen sei.

Lander und kommunale Spitzenverbande rdumen ein, dass in einigen Fallen die behordlil]
chen Personalkapazitaten nicht ausgereicht hatten, um die hohe Anzahl von Anzeigen zu
bearbeiten und es deshalb zu langeren Bearbeitungszeiten gekommen sei. Anderseits ist
aber auch festzustellen, dass trotz der Zeit von Verkiindung des Gesetzes am 27.2.2012 bis
zum Inkrafttreten am 1.6.2012 und der Ubergangsfrist fiir Bestandssammlungen gemaR § 72
Absatz 2 Kr'WG vom 1.6.2012 bis zum 31.8.2012 eine Vielzahl von Bestandssammlungen
erst nach dem 31.8.2012 angezeigt worden sind. Dies lag vor allem an der mangelnden
Kenntnis der betroffenen Sammler von der Anzeigepflicht des § 18 Absatz 1 KrWG. Angel!
sichts des geringen Anstiegs der Anzahl der Anzeigen seit Frihjahr 2013 ist aber davon
auszugehen, dass der ganz Uberwiegende Teil der Altfalle mittlerweile angezeigt worden ist,

so dass die Arbeitsbelastung der Behdrden nun spirbar sinken dirfte.
b) Behérdenzustandigkeit / Wahrung der Neutralitat

Wie sich aus der Landeribersicht (Tabelle linke Spalte S. 14 ff.) ergibt, haben sich einige
Lander (Baden-Wiurttemberg, Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nord[]
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz) flir eine Zustandigkeit der unteren Abfallbehdrden entl]
schieden. In den Ubrigen Landern wurde die Zustandigkeit den oberen Abfallbehdrden zul’
gewiesen und somit zentralisiert. Soweit die Zustandigkeit den unteren Abfallbehérden zull
gewiesen wurde, wird die Nahe zu den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragern als problel
matisch angesehen. Die private Entsorgungswirtschaft und die Vertreter der Kleinsammler
berichten, dass in Landern, in denen die oberen Abfallbehdérden fir das Anzeigeverfahren
zustandig sind, vergleichsweise weniger Untersagungen erfolgt seien als in Landern, in del]

nen die unteren Abfallbehdrden zustandig sind.

Die notwendige Wahrung der Neutralitdt durch die Beh6érde wurde von der Bundesregierung
bereits im Gesetzentwurf des KrWG explizit hervorgehoben. § 18 Absatz 1 Satz 2 des Regiel
rungsentwurfs KrWWG adressierte den Grundkonflikt und normierte ausdricklich, dass ,die
zustandige Behdérde nicht mit den Aufgaben eines oOffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers
nach § 20 Absatz 1 betraut sein darf*. Diese Vorschrift wurde im Gesetzgebungsverfahren
allerdings auf Bestreben der Lander gestrichen. Wie das OVG Nordrhein-Westfalen in seiner
Entscheidung vom 15.8.2013, 20 A 3044/11 jedoch zutreffend ausgefihrt hat, lag dies nicht

daran, dass die Regelung nicht als sachgemal angesehen wurde. Vielmehr sollte es den
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Landern Uberlassen sein, die Zustandigkeit in eigener Verantwortung zu regeln und selbst fiir
die Einhaltung des Neutralitdtsgebots sowie die Vereinbarkeit mit dem EU-Wettbewerbsrecht
Sorge zu tragen (zu der Notwendigkeit der Neutralitdt nach EU Recht, EuGH ,MOTOE", Ur[l
teil vom 1.7.2008, C 49/07).

In der Praxis wird die nicht nur EU-rechtlich sondern auch verfassungsrechtlich gebotene
Wahrung der Neutralitat der Behdrden von den privaten Entsorgungsverbanden und den
Kleinsammlern allerdings vielfach angezweifelt. Die Neutralitat behordlicher Entscheidungen
nach § 18 Absatz 5 KrWG war daher bereits mehrfach Gegenstand der oberverwaltungsgel
richtlichen Rechtsprechung. Dabei vertraten die Gerichte unterschiedliche Auffassungen.
Wahrend das OVG Niedersachsen in seiner Entscheidung vom 21.3.2013, 7 LB 56/11, auf
der Grundlage der niedersachsischen Spezialregelung des § 42 Absatz 4 Niedersachsisches
Abfallgesetz — NAbfG (Devolutiveffekt, soweit die Behorde ,in eigener Sache beteiligt” ist)
bereits die abstrakte Besorgnis der Verletzung des Neutralitdtsgebots als ausreichend an(’
sah, um eine sachliche Unzustandigkeit der unteren Abfallbehérde zu begrinden (Hinweis:
Mittlerweile wurde im Niederséchsischen Landtag ein Gesetzesentwurf zur Anderung der
Zustandigkeitsvorschrift beschlossen, der am 8.11.2013 in Kraft getreten ist s. GVBI. Nieder(
sachsen vom 7.11.2013, Nr. 20) gibt die jungere Entscheidung des VGH Baden-
Wiurttemberg vom 9.9.2013, 10 S 1116/13, eine differenziertere Betrachtungsweise vor.
Nach Ansicht des VGH Baden Wurttemberg ist zwischen der aus dem Rechtsstaatsprinzip
abzuleitenden Pflicht zur Wahrung der Neutralitdt und einer rechtspolitisch winschenswerten
Trennung der Zustandigkeiten zu unterscheiden. Aus rechtsstaatlicher Perspektive kann die
Neutralitdt der Behdrde nach Ansicht des Gerichts nicht bereits deshalb angezweifelt wer(’
den, weil der gleiche Rechtstrager als untere Abfallbehérde und als offentlich-rechtlicher
Entsorgungstrager fungiert. Entscheidend in diesen Konstellationen ist nach Auffassung des
Gerichts, dass eine behordeninterne organisatorische und personelle Trennung der Aufgall
benbereiche gewahrleistet wird. Das Gericht Iasst jedoch erkennen, dass eine Verteilung der
Zustandigkeiten auf unterschiedliche Rechtstrager aus rechtspolitischer Sicht gleichwohl

wunschenswert sei.

Die notwendige Trennung der Aufgabenbereiche ist von den Landern sorgfaltig zu beachten
und muss von ihnen auch nach aufden transparent und nachvollziehbar umgesetzt werden.
Die Bundesregierung weist Uberdies darauf hin, dass die Lander unbeschadet der rechtlil’
chen Vorgaben fir Organisationsentscheidungen auch aus Akzeptanzgrinden auf eine
nachhaltige Funktionstrennung und grof3tmdégliche Transparenz der Beteiligungs- und Entl!
scheidungsprozesse achten sollten. Auch in Konstellationen einer vollstdndigen Trennung
der Aufgabenbereiche sind Falle beobachtet worden, bei denen die entscheidende Behdrde
eine Uberaus grole Nahe zum o&ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager gepflegt und etwa

ohne Weiteres akzeptiert hat, dass dieser seine Stellungnahme nach § 18 Absatz 4 KIWG
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gleich in Form einer ,Untersagungsverfiigung“ vorgelegt hat. Dies erscheint auf3erst proble(’
matisch. Auf die Gefahr materieller Interessentiberschneidung bzw. die Gefahr des ,bésen®
Anscheins einer Interessenuberschneidung weisen einige Gerichtsentscheidungen deutlich
hin.

c) Ablauf des Anzeigeverfahrens
aa) Anzeigeverfahren # Genehmigungsverfahren

Es wird von den Betroffenen nahezu durchgéangig kritisiert, dass Behdrden das Anzeigever(]
fahren als Genehmigungsverfahren ausgestalten, in dem sie eine ,Genehmigung“ oder ,Er(]
laubnis® erteilen, diese mit Nebenbestimmungen gemal § 36 VwVfG verbinden oder ganzl!
lich versagen. Diese Praxis verstof3t gegen den klaren Wortlaut des § 18 Absatz 1 KrWG,

nach dem eine gewerbliche oder gemeinnitzige Sammlung lediglich ,anzuzeigen® ist. Die

anzuzeigende Tatigkeit steht damit gerade nicht unter einem Genehmigungs- oder Erlaubl’
nisvorbehalt der Behorde (vgl. dagegen beispielsweise die Formulierung in § 54 Absatz 1

Satz 1 KrWG ,bedurfen der Erlaubnis®).

Das bedeutet, dass die gewerbliche Sammlung nach Ablauf der dreimonatigen Wartefrist
gemaR § 18 Absatz 1 KrWG (fur ,Bestandssammlungen® ist zudem die Ubergangsvorschrift
des § 72 Absatz 2 KrWG zu beachten) erlaubt ist, solange die zustandige Behdrde sie nicht
ausdrucklich untersagt oder einschrankt. Anordnungen nach § 18 Absatz 5 Satz 1 KI\WG
(Bedingung, Befristung oder Auflagen) sind trotz eines ahnlichen Wortlauts mangels Haupt(’
verwaltungsakt keine echten Nebenbestimmungen gema § 36 VwVfG, sondern eigenstan(’
dige Verwaltungsakte nach § 35 VwVfG (so ausdrucklich BT-Drs. 17/6052, S. 89, s. auch
VGH Baden Wurttemberg, Beschluss vom 9.9.2013, 10 S 1116/13). Dies gilt vor allem fur
von der Behdrde ausgesprochene Befristungen, soweit sie tatsachlich die Ausfihrung der
Tatigkeit ab einem bestimmten Zeitpunkt verbieten. Nach Aussage der Betroffenen haben
aber auch viele Behdrden lediglich angekundigt, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt nicht
tatig zu werden. Bei diesen Ankindigungen handelt es sich mangels festgesetzter Rechts(
folge bzw. Regelungswirkung nicht um Verwaltungsakte. Sie kdnnen jedoch trotzdem eine

nicht unerhebliche rechtlich relevante Belastungswirkung entfalten.

Die Bundesregierung halt es fir zwingend erforderlich, dass die Behérden dem Betroffenen
die tatsdchliche Rechtslage klar vermitteln und auch erkannte Fehlvorstellungen aufklaren.
Der unzutreffende Eindruck eines Genehmigungsverfahrens hat auf Betroffene nicht selten
eine abschreckende Wirkung und kann diese auch zu falschen Schlussfolgerungen hinsicht(

lich gegebenenfalls einzulegender Rechtsmittel verleiten.
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bb) Beizufiigende Unterlagen

Haufig stehen die nach § 18 Absatz 2 KrWG der Anzeige beizufigenden Unterlagen bei der
privaten Entsorgungswirtschaft sowie den Kleinsammlern in der Kritik. Die Kritik ist nicht nur
mit Blick auf den vom Betroffenen zu leistenden Aufwand relevant, sondern auch vor dem
Hintergrund zu sehen, dass erst bei einer vollstidndigen Anzeige der Lauf der dreimonatigen
Wartefrist des § 18 Absatz 1 KrWwWG beginnt. Je hoéher die Anforderungen an die beizubrin(]
genden Unterlagen gestellt werden, desto schwieriger wird es fir den Sammler, seine Tatigl
keit aufzunehmen (s. u. cc)). Bei naherer Betrachtung der Kritik ergibt sich hinsichtlich der

beizubringenden Unterlagen allerdings ein differenziertes Bild:

So bereiten den Betroffenen die Angaben nach § 18 Absatz 1 Nummer 1 und 2 KrWG, also
Informationen Gber GroRe und Organisation des Sammlungsunternehmens sowie Uber Art,
Ausmald und Dauer der Sammlung, keine groReren Probleme. Die genannten Daten sind in
einem ordnungsgemal geflihrten Betrieb ohnehin vorhanden und werden haufig durch die
von den Behoérden verwendeten Vordrucke strukturiert abgefragt. Gerichtlich weitgehend
geklart ist mittlerweile die Frage, ob die gewerblichen Sammler verpflichtet sind, bei der An[]
zeige gemal § 18 Absatz 1 KrWG auch die Containerstandorte zu nennen. Nachdem der
Bayerische VGH diese Frage im Zusammenhang mit der fehlenden Zuverlassigkeit eines
Sammelunternehmens thematisiert hatte (Beschluss vom 8.4.2013, 20 CS 13.377), hat das
OVG Niedersachsen (Beschluss vom 15.8.2013, 7 ME 62/13) entschieden, dass es nicht in
die Zustandigkeit der Abfallbehérde falle, stralenrechtliche Sachverhalte zu prifen oder pril’
vate Rechtsverhaltnisse auszuleuchten. Aus § 18 Absatz 1 und 2 KrWG ergebe sich daher
auch nicht die Verpflichtung die genauen Containerstandorte anzugeben. In die gleiche Rich[]
tung geht das OVG Nordrhein-Westfalen (Beschluss vom 19.7.2013, 20 B 607/13). Noch
weiter geht der VGH Baden-Wirttemberg in seinem Beschluss vom 26.9.2013, 10 S
1345/13, der auch eine Verpflichtung zur Vorlage von polizeilichen Fiihrungszeugnissen und

Auszligen aus dem Gewerbezentralregister ablehnt.

Die unter § 18 Absatz 2 Nummer 3 bis 5 KrWG darzulegenden Angaben Uber die Verwerl
tungswege und die Sicherstellung der ordnungsgemafien und schadlosen Verwertung der
gesammelten Abfalle werden von vielen Unternehmen als Uberforderung empfunden. Dabei
steht weniger in der Kritik, dass solche Angaben Uberhaupt zu machen sind, als vielmehr,
dass bei der Auslegung der Tatbestandsmerkmale durch die Behoérden nicht zu erflllende
Anforderungen an die Anzeigepflichtigen gestellt werden. So werde immer wieder verlangt,
dass die geplanten Verwertungswege mittels Vorlage von Vertrdgen bis zum Abschluss der
Verwertungshandlung belegt werden missen. Dies sei jedoch haufig schon allein deshalb
nicht moglich, weil der Sammler nach Abgabe der Abfalle keine oder allenfalls grobe Kennt!]

nisse Uber die weiteren Entsorgungswege habe. Zudem gebe es aus Sicht der Betroffenen
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keine rechtliche Verpflichtung des die Abfalle annehmenden Betriebes, Vertrdge mit Dritten

zu offenbaren.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass auch im Anzeigeverfahren nach §
18 KrWG der Untersuchungsgrundsatz des § 24 VwWVfG gilt. Die Behdrde ist daher gehalten,
den Sachverhalt von Amts wegen zu ermitteln und alle flr den Einzelfall bedeutsamen Um(
stande zu bericksichtigen. In dem Beschluss des OVG Niedersachsen vom 15.8.2013, 7 ME
62/13, setzt sich das Gericht detailliert mit der Frage auseinander, welche Angaben der An[J
zeigende zu leisten hat und welche Angaben die Behorden selbst erforschen mussen. Hier
zeichnet sich eine restriktive Auffassung der Gerichte ab (s. auch VGH Baden-Wirttemberg,
Beschluss vom 26.9.2013, 10 S 1345/13; Beschluss vom 10.10.2013, 10 S 1202/13). Der
Untersuchungsgrundsatz bedeute jedoch nicht, dass die Behdrde sich nicht auch der Verfah(
rensbeteiligten bedienen dirfte. Insoweit habe der Gesetzgeber durch die Festlegung der
beizufiigenden Unterlagen auch die Pflicht fir den Anzeigenden geschaffen, in diesem UmL
fang an der Sachverhaltsaufklarung mitzuwirken. Zu bertcksichtigen ist aber, dass die In[]
formationsbeschaffung fur den Anzeigenden nicht unmoglich oder unzumutbar sein darf.
Keinesfalls darf die Erstattung einer ordnungsgemafen Anzeige durch die von der Behdrde
festgesetzten Anforderungen verhindert werden. Insoweit ist bei Auslegung des § 18 Absatz
2 Nummer 3 bis 5 KrWG auch der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz zu bericksichtigen. Wenn
also der Anzeigende die Verwertungswege nachvollziehbar dargelegt hat, kann von ihm
nicht verlangt werden, diese Darstellung mit Vertragen aulRerhalb seines Einflussbereiches

zu belegen.

Eine abweichende Position nimmt hierzu neuerdings der Bayerische VGH (s. u.a. Beschluss
vom 18.11.2013, 20 CS 13.1625) ein. Er stimmt dem Ansatz des VGH Baden-Wirttemberg
(Anordnungen im Einzelfall gegentiber dem Sammler als milderes Mittel) zwar grundsatzlich
zu, kommt im konkreten Fall aber zu dem Ergebnis, dass der Sammler einer vollstandigen
Nachweispflicht Gber die ordnungsgemafle und schadlose Verwertung unterliegt, die sogar
bei einer Verwertung der Alttextilien im Ausland den Nachweis umfasst, dass dort die Vorgall
ben der Abfallhierarchie eingehalten werden. Diese Entscheidung wirft rechtliche Zweifels[
fragen auf und durfte die Nachweispflicht des Sammlers — insbesondere was den Nachweis
der Einhaltung der Abfallhierarchie betrifft — erheblich Gberdehnen. Die geforderten Nach(]
weise gingen — wenn der Recyclingvorgang im Inland stattfinden wirde — weit Uber die einen
Entsorger gefahrlicher Abfalle treffende Nachweispflicht hinaus (s. § 5 Absatz 1 NachwV). Im
Fall der Auslandsverbringung ist zudem zu beachten, dass es sich um sog. ,grin® gelistete
Abfélle handelt, die nach der EU-AbfallverbringungsVO keinem Kontrollverfahren unterliel
gen, so dass der Sammler auch keine auslandischen Bestatigungen beanspruchen kann. Es
entsteht daher der Eindruck, dass beim gewerblichen Sammler mit zweierlei MalR gemessen

worden ist.
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cc) Unvollstandige Anzeigen

Von allen Verfahrensbeteiligten werden Unsicherheiten bei der Beurteilung der Vollstandigl
keit der Anzeige moniert. Die Frage ist nicht nur fir den Beginn der Wartefrist relevant (s.o.
bb)), Bedeutung erlangt sie auch im Hinblick auf die Buligeldvorschrift des § 69 Absatz 2
Nummer 1 KrWG. Hiernach handelt ordnungswidrig, wer vorsatzlich oder fahrlassig eine An(J
zeige gemald § 18 Absatz 1 KrWG nicht, nicht richtig, nicht rechtzeitig oder nicht vollstandig
erstattet. Schliel3lich wird das Problem der Unvollstdndigkeit von Anzeigen auch deshalb
virulent, weil die Behdrden diesen — haufig umstrittenen — Umstand als Beleg flir die angeblil
che ,Unzuverlassigkeit des Sammlers ansehen und hierauf eine Untersagungsverfigung
nach § 18 Absatz 5 KrWG stiitzen (s. hierzu VGH Baden-Wirttemberg, Beschluss vom
26.9.2013, 10 S 1345/13).

Fur die Vollstandigkeit der Anzeige muss ein von der Behdrde vorgegebener Anzeigevor(]
druck vollstandig ausgeflllt werden. Zusatzlich missen alle nach § 18 Absatz 2 KrWG gefor(!

derten Unterlagen vollstandig beigefugt sein (vgl. oben bb)).

Die Entscheidung, ob die Anzeigeunterlagen — unter Zugrundelegung der gesetzlichen Vorl[
gaben — vollstandig sind, obliegt der zustdndigen Behorde. Gerade angesichts der dargel’
stellten Unsicherheiten sollte die Behorde von der aus anderen Rechtsbereichen eingespiel (]
ten Praxis bei Einreichen von Anzeigen und Genehmigungsantrdgen Gebrauch machen und
dem Anzeigenden den Eingang der vollstandigen Anzeige unter Angabe des Eingangsdal]
tums bestatigen (vgl. § 25 Absatz 2 VwWV{G). Damit kann gleichzeitig der Beginn der Dreimo!

natsfrist nachvollziehbar dokumentiert werden.

Im Zusammenhang mit der an die ,Unvollstandigkeit* der Anzeige anknipfenden Sanktion
der Untersagung hat der VGH Baden-Wirttemberg — wie bereits andere Obergerichte —
deutlich auf die Grundrechtsrelevanz der Eingriffe hingewiesen (Artikel 12 Absatz 1 und Arti
kel 14 Absatz 1 GG) und zutreffend eine einschrankende Auslegung der Untersagungser!!
machtigung nach § 18 Absatz 5 Satz 2 KrWG eingefordert. Die aktive behérdliche Durchset(]
zung der Anzeigepflicht (auch auf Basis anderer Rechtsgrundlagen wie dem Gewerbezent(
ralregister (GZR) und der GewQO) hat als milderes Mittel (VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz,
w2ultima ratio“ s.u.) stets Vorrang vor der Untersagung einer Sammlung. Unabhangig von eil
ner (echten) Verletzung der Anzeigepflicht kénnen nach Auffassung des VGH Baden-
Wirttemberg jedoch ,systematische und massive VerstoRe des Sammlers gegen einschlagil’
ge offentlich-rechtliche und zivilrechtliche Vorschriften bei der Aufstellung der Container”

durchaus Bedenken gegen die Zuverlassigkeit begrinden.
dd) Beteiligung des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers

Der Vollzug des § 18 Absatz 4 KrWG bereitet in verschiedener Hinsicht Probleme. Zum eil]

nen taucht behérdenseitig haufig die Frage auf, wann der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungs!’
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trager zu beteiligen ist. Auch wenn dies in der Vorschrift nicht explizit zum Ausdruck kommt,
ist der offentlich-rechtliche Entsorgungstrager erst nach Eingang der vollstdndigen Antrags-
unterlagen zu beteiligen. In diesem Fall hat die Behérde den &ffentlich-rechtlichen Entsor(]
gungstrager allerdings unverziglich zu beteiligen, damit der Lauf der Zwei-Monats-Frist flr
die Stellungnahme beginnen kann. Nur so bleibt der Behérde ausreichend Zeit, um nach
Eingang der Stellungnahme des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers bis zum Ende der

dreimonatigen Wartefrist eine Entscheidung zu treffen.

Von der privaten Entsorgungswirtschaft und den Kleinsammlern wird kritisiert, dass Stellung(’
nahmen des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers nicht oder nur verkirzt gegenlber
dem Anzeigenden wiedergegeben werden. Im Monitoring wurde hierzu von einem Land die
Ansicht vertreten, dass die fehlende oder lickenhafte Weitergabe der Stellungnahme durch
einen Hinweis auf das Akteneinsichtsrecht der Betroffenen kompensiert werden kénne. Das
Land berief sich dabei auf das Verwaltungsverfahrensgesetz; daneben kdme grundsatzlich
auch ein Anspruch aus dem Umweltinformationsgesetz bei Vorliegen der Voraussetzungen
in Betracht. Die Auffassung ist jedoch insbesondere vor dem Hintergrund des verwaltungs!!

rechtlichen Gebots eines fairen Verfahrens abzulehnen.

Fir eine rechtssichere Verwaltungspraxis sollten die Behorden differenziert vorgehen: Sol!
weit keine den gewerblichen oder gemeinnitzigen Sammler belastende Entscheidung
ergeht, also keine Untersagung, Beschrankung oder Befristung der Sammlung ausgespro(]
chen wird, besteht aus Sicht des Sammlers kein rechtlich schitzenswertes Interesse, aufl
grund dessen eine Weitergabe der Stellungnahme des o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungs(’
tragers notwendig wird (ganz anders ist dies bei Untersagungen vgl. unten d) aa)). Ergeht
hingegen eine belastende Entscheidung der Behdrde, ist die Weitergabe der entscheidungsll
relevanten Unterlagen durch die Behorde bereits Voraussetzung fiir eine ordnungsgemale
Anhoérung des Betroffenen (§ 28 VwVfG). Die Anhérung dient u.a. dem Schutz der Rechts(]
position des Sammlers und muss in jedem Fall vor der Behérdenentscheidung durchgefiihrt

werden (s. dazu auch unten d) aa)).

Von den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragern wiederum wird kritisiert, dass sie von den
zustandigen Behorden haufig nicht Uber den Ausgang des Verfahrens benachrichtigt wer(’
den. Mit der Regelung des § 18 Absatz 4 KrWG hat der Gesetzgeber sich entschieden, dem
offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager als Verfahrensbeteiligten ein Recht zur Stellungl!
nahme einzurdumen. Um Transparenz zu erreichen und unnétige Nachfragen zu vermeiden,
soliten die zustandige Behdrde in jedem Fall den o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager
Uber den Abschluss des Anzeigeverfahrens informieren (vgl. dazu auch § 13 Absatz 2
VwWVTG).
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d) Untersagungsverfahren
aa) Fehlerhafte Anhérungspraxis

Die private Entsorgungswirtschaft und insbesondere die Kleinsammler kritisieren die Anhd(]
rungspraxis einiger Behdrden. In den vorgelegten Anhdrungsschreiben erklaren die Behor(d
den, dass bei Ricknahme der Anzeige eine - mit hohen Geblhren verbundene - Untersall
gungsverfiigung vermieden werden konne. Insbesondere die Vertreter der Kleinsammler
berichten von einer hohen Anzahl zuriickgezogener Anzeigen, die aus Angst vor dieser filJ
nanziellen Belastung erfolgt sei. Zudem berichten alle Verbande von einer defizitaren und
haufig sehr pauschalen Begriindung der beabsichtigten Untersagungsverfigung. Ohne kon(!
krete Tatsachen zu benennen, wiirden die Behdrden ein der gewerblichen Sammlung entgel’

genstehendes offentliches Interesse pauschal behaupten.

Die Pflicht zur Anhérung (§ 28 VwV{G) dient der Wahrung des rechtlichen Gehors des AdL
ressaten und erflllt zugleich die Hinweis- und Informationspflichten der Behérde. Um eine
ordnungsgemafe Anhoérung durchzufihren, missen die konkreten rechtlichen und tatsachlil’
chen Umstande, die die beabsichtigte Mallinahme der Behorde rechtfertigen, im Einzelfall
dargelegt werden. Es reicht daher nicht aus, wenn in der Anhérung lediglich der Gesetzes!!
text formelhaft wiederholt wird. Dies gilt insbesondere fir die Begrindung entgegenstehen(’
der offentlicher Interessen gemal § 17 Absatz 3 KrWG. Wahrend die Verwaltungspraxis
noch Anfang des Jahres 2013 teilweise davon ausging, dass mit der Erflllung der einzelnen
Regelbeispiele des § 17 Absatz 3 Nummer 1 bis 3 KrWG eine wesentliche Beeintrachtigung
der Planungssicherheit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers ,unwiderleglich® vermut
tet wirde, stellt die Rechtsprechung der Oberverwaltungsgerichte aufgrund der gebotenen
EU-rechtskonformen Auslegung der Regelung klar, dass eine rechtlich relevante ,wesentlil]
che® Beeintrachtigung des Entsorgungstragers in jedem Fall eigenstandig zu prifen ist (s.
nur VGH Baden-Wairttemberg vom 9. 9. 2013, 10 S 1116/13, OVG Nordrhein Westfalen,
Beschluss vom 19.7.2013, 20 B 122/13, OVG Hamburg, Beschluss vom 20.3.2013, 5 Bs
208/12). Die Behorde muss daher stets darlegen, aus welchen Griinden die Erfillung des
Regelbeispiels im konkreten Fall zu einer ,wesentlichen* Beeintrachtigung fihrt. Die Ent(
scheidungen der Oberverwaltungsgerichte haben gezeigt, dass es an diesen Darlegungen
sehr haufig fehlt. Um die Verwaltungspraxis rechtssicherer auszugestalten, sollten die Bel’
hérden in jedem Fall auch die — entsprechend substantiierte — Stellungnahme des 6ffentlich

rechtlichen Entsorgungstragers zum Gegenstand der Anhérung machen.

Aus der Funktion der Anhérung ergibt sich dartber hinaus, dass die Anhdrung die Entscheil’
dung der Behdrde nicht vorwegnehmen darf. Andernfalls wirde Sinn und Zweck der Anhol]
rung, dem Adressaten die Mdglichkeit einer die Tatsachen widerlegenden Stellungnahme

einzurdumen, konterkariert. Die von den privaten Entsorgerverbanden kritisierte Anhérungsi’
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praxis ist daher auch rechtlich zu beanstanden. Sie suggeriert den Adressaten, die beabsich(]
tigte Untersagung sei unabwendbar und nimmt insoweit die Entscheidung unzulassig vor(’
weg. Zugleich sollten die Behdrden sowohl mit Blick auf die eigene Neutralitatspflicht aber
auch auf das Gebot einer fairen Verfahrensgestaltung darauf hinwirken, dass offentlichi
rechtliche Entsorgungstrager ihre Stellungnahmen nicht in Form von vorgefertigten ,Unterl]

sagungsverfigungen® ausgestalten (s.o. 3. b)).
bb) Untersagung als ,ultima ratio®

Aus allen Stellungnahmen geht hervor, dass die weit Uberwiegende Anzahl an Entscheidun(]
gen in Form der Untersagung gewerblicher Sammlungen gemaf § 18 Absatz 5 Satz 2 2.
Alternative KrWWG ergeht. Danach hat die Untersagung u.a. zu erfolgen, wenn die Einhaltung
der in § 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 4 KrWWG genannten Voraussetzungen ,anders nicht zu
gewahrleisten® ist. In den bislang ergangenen verwaltungsgerichtlichen Urteilen und Bel
schllissen hat die Rechtsprechung einheitlich betont, dass eine Untersagung ausschlieflich
als ,ultima ratio“ in Betracht kommt (OVG Hamburg, Beschluss vom 20.3.2013, 5 Bs 208/12,
OVG Niedersachsen, Urteil vom 21.3.2013, 7 LB 56/11; VGH Baden-Wurttemberg, Bel!
schluss vom 26.9.2013, 10 S 1345/13).

Nach ubereinstimmender Auffassung der Rechtsprechung ist die gesetzliche Formulierung
,anders nicht zu gewahrleisten® dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz geschuldet. Eine Unter(]
sagung ist deshalb nur dann zulassig, wenn die widerstreitenden 6ffentlichen und privatwirt!
schaftlichen Interessen durch mildere Mittel nicht in Ausgleich gebracht werden kdnnen. Zu
berucksichtigen ist insoweit, dass die Untersagung den intensivsten Eingriff in die Grund(!
rechte der Adressaten — vor allem in die Freiheit der Berufsaustibung nach Artikel 12 Absatz
1 GG und das Recht am eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieb nach Artikel 14
Absatz 1 GG — darstellt. Eine Untersagung ist verfassungsrechtlich nur dann gerechtfertigt,
wenn sie erforderlich ist, mildere Mittel also nicht in Betracht kommen. Die verfassungsrechtl
liche Beschrankung wird durch die EU-rechtliche Begrenzung flankiert, dass Eingriffe in die
Warenverkehrs- und Wettbewerbsfreiheit nur dann zuldssig sind, wenn sie zur Absicherung
von Dienstleistungen im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse erforderlich sind. Als mildere
Mittel nennt das Kreislaufwirtschaftsgesetz in § 18 Absatz 5 Satz 1 die Mdglichkeit, Befris(]
tungen und Auflagen zu erlassen. GemaR § 18 Absatz 6 KrWG kann die Behdrde zusatzlich
die Hinterlegung einer Sicherheitsleistung fordern, flr den Fall, dass die gewerbliche Samm[’
lung aufgegeben wird und der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager kurzfristig die Sammel(

tatigkeit ersetzen muss.

Vor Erlass einer Untersagungsverfiigung hat die Behorde im jeweiligen Einzelfall zu prifen,
ob eines der genannten milderen Mittel zur Wahrung der Voraussetzungen des § 17 Absatz

2 Satz 1 Nummer 4 KrWG dienen kann. Erst wenn eine solche Prifung vorgenommen wurde
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und das Ergebnis negativ ausfallt, darf die Behdrde als ,ultima ratio“ eine Untersagung aus(]
sprechen. Das OVG Niedersachsen betont hierzu, dass die erfolgte Prifung milderer Mittel

fur den Adressaten transparent sein muss.
cc) Entgegenstehende offentliche Interessen

Gemal § 17 Absatz 2 Satz 1 Nummer 4 KrWG sind gewerbliche Sammlungen zulassig,
wenn ,Uberwiegende offentliche Interessen® nicht entgegenstehen (bei gemeinnitzigen
Sammlungen gibt es hingegen keine Interessenabwagung, vgl. § 17 Absatz 2 Satz 1 Num(
mer 3 KrWG). Die Voraussetzung ist deckungsgleich mit der Rechtslage nach dem alten
KrW-/AbfG. Zur Konkretisierung hat der Gesetzgeber diesen unbestimmten Rechtsbegriff in
§ 17 Absatz 3 KrWG inhaltlich naher prazisiert. Die teilweise kritisierte Komplexitat dieser
Regelung ist den zu beachtenden verfassungs- und EU-rechtlichen Vorgaben geschuldet.
Die grundsétzliche Uberlassungspflicht an den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstréager ist
verfassungsrechtlich Uber die Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen (Artikel 28 GG)
geschitzt, bedarf aber zur Wahrung der europaischen Grundfreiheiten (Wettbewerbs- und
Warenverkehrsfreiheit) der Rechtfertigung geman Art. 106 Absatz 2 AEUV. Die in § 17 Ab[]
satz 3 KrWG genannten Regelungen sind daher unter Berucksichtigung der einschlagigen
EU-Rechtsprechung auszulegen (vgl. etwa EuGH ,International Mail Spain“ Urteil
15.11.2007 C-162/06; EuGH ,TNT Traco® Urteil vom 17.5.2001 C-340/99, EuGH ,Niederlan(’
dische Energiemonopole® Urteil vom 23.10.1997 C 157/94). Insbesondere — und das wird
auch durch die Rechtsprechung (bspw. VGH Baden-Wirttemberg, Beschluss vom 9.9.2013,
10 S 1116/13) deutlich — unterliegen auch die in § 17 Absatz 3 Satz 3 Nummer 1 bis 3 Kr WG
aufgefuihrten Regelbeispiele der Voraussetzung der ,Wesentlichkeit“. Daraus folgt, dass die
Behorde auch bei Vorliegen eines Regelbeispiels im Einzelfall darzulegen hat, dass hieraus

eine ,wesentliche” Beeintrachtigung resultiert.
dd) Verkennung der Vertrauensschutzregelungen

Vielfach wird von den privaten Entsorgerverbanden und den Kleinsammlern der Vorwurf er(]
hoben, die Behdrden missachteten den in § 18 Absatz 7 KrWG geregelten Vertrauensschutz
fur Alt- bzw. Bestandssammlungen. Vertrauensschutz ist zu gewahren, wenn eine gewerblil’
che Sammlung zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des KrWG bereits durchgefiihrt wurde und
die Funktionsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers bislang nicht gefahrdet
hat. Das OVG NRW hat darauf hingewiesen, dass bei ,Altsammlungen®, also Sammlungen,
die bereits vor dem Inkrafttreten des KrWG unbeanstandet durchgefuhrt wurden, eine Gel!
fahrdung der Geblhrenstabilitdt des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers in der Regel
nicht anzunehmen sei, da die Kalkulation der Gebuhren in der Vergangenheit die erfassten
Sammelmengen bericksichtigt habe (,schwerlich argumentiert werden®, vgl. OVG NRW,
Beschluss vom 19.7.2013 S. 6, AZ. 20 B 122/13).
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Teilweise wurde hierzu von Behérden wie auch von Verwaltungsgerichten die Ansicht vertrel’
ten, der Vertrauensschutz sei bei Entscheidungen gemal § 18 Absatz 5 KrWG nicht an(]
wendbar, da die Untersagung gewerblicher Sammlungen eine gebundene Entscheidung
darstelle, so dass bei Vorliegen der Voraussetzungen zwingend eine Untersagung ergehen
musse (vgl. VG Ansbach, Urteil vom 23.1.2013, AN 11 K 12.01693, VG KoIn, Beschluss vom
25.1.2013, 13 L 1796/12). Diese Auffassung wird von der jingeren Rechtsprechung zu
Recht abgelehnt (vgl. VGH Bayern, Beschlisse vom 2.5.2103 20 CS 13.700 und 20 CS
13.771, VG Dusseldorf, Beschluss vom 9.9.2013, 10 S 1116/13). Denn § 18 Absatz 7 KrWG
enthalt eine Vertrauensschutzregelung, die auch fir § 18 Absatz 5 KrWG gilt. Aus dem
Rechtsstaatsprinzip folgt, dass Hoheitsakten, die belastend in verfassungsgemal verbirgte
Rechtsstellungen eingreifen, enge Grenzen gesetzt sind. Der in § 18 Absatz 7 KrWG norL
mierte Vertrauensschutz entspricht den verfassungsrechtlichen Vorgaben der unechten
Ruckwirkung. Eine unechte Ruckwirkung liegt vor, wenn ,eine Norm auf gegenwartige, noch
nicht abgeschlossene Sachverhalte und Rechtsbeziehungen fur die Zukunft einwirkt und
damit zugleich die betroffene Rechtsposition nachtraglich entwertet* (vgl. BVerfGE 123,186
[257]; 72, 141 [154]; 101,239 [263]). § 18 Absatz 7 KrWG regelt, dass bei gewerblichen
Sammlungen, die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Gesetzes bereits durchgefuhrt wurl}
den und die die Funktionsfahigkeit des offentlich-rechtlichen Entsorgungstragers, des von
diesem beauftragten Dritten oder des aufgrund einer Rechtsverordnung nach § 25 eingerich(’
teten Ricknahmesystems bislang nicht gefahrdet haben, Anordnungen nach Absatz 5 oder 6
den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, insbesondere ein schutzwirdiges Vertrauen des
Tragers der Sammlung auf ihre weitere Durchflihrung, zu beachten haben. Bei der Anwen(]
dung des Vertrauensschutzes ist daher nicht zwischen gebundenen Entscheidungen und
Ermessensentscheidungen zu differenzieren. Vielmehr bedarf gerade die Untersagung als
schwerwiegendster Eingriff in die Grundrechte der Betroffenen einer VerhaltnismaRigkeits(

abwagung, in deren Rahmen auch ein schutzwirdiges Vertrauen zu berlcksichtigen ist.

Die Lander vertreten teilweise die Auffassung, Sammlungen, die den gemal § 13 Absatz 3
Satz 1 Nummer 3 KrW-/AbfG erforderlichen Nachweis der ordnungsgemaflen und schadloll
sen Verwertung in der Vergangenheit nicht vorgelegt hatten, konnten sich wegen formeller
lllegalitdt auch nicht auf Vertrauensschutz berufen. Diese Auffassung wurde zunachst auch
durch den VGH Miinchen (Beschluss vom 24.7.2012, 20 CS 12.841) bestatigt. Eine Samm0{
lung geniefllt nach Ansicht des Gerichts nur dann Vertrauensschutz, wenn der gemafd § 13
Absatz 3 Satz 1 Nummer 3 KrW-/AbfG erforderliche Nachweis der ordnungsgemalfien und
schadlosen Verwertung in der Vergangenheit erbracht wurde. Dieser Auffassung sind andere
Gerichte jedoch nicht gefolgt. So flihrt etwa das OVG Nordrhein-Westfalen in seinem Bel!
schluss vom 19.7.2013, 20 B 122/13 aus, dass keine Anhaltpunkte ersichtlich seien, welche

die Anwendung des Vertrauensschutzes von einem nach altem KrW-/AbfG erbrachten

Monitoring-Bericht
Februar 2014 Seite 27



Nachweis der schadlosen und ordnungsgemalfien Verwertung abhangig machten. Hiergegen
spreche schon der Wortlaut des § 18 Absatz 7 KrWG, der auf die ,tatsachliche® Durchflih(]
rung der Sammlung abstelle; eine formelle Legalitat in der Vergangenheit sei daher nicht
entscheidend. Das OVG Nordrhein-Westfalen lasst sogar offen, ob tberhaupt eine formelle
lllegalitat der Sammlung vorliegt, wenn der Nachweis nicht erbracht wurde, da nicht ausgel’

schlossen sei, dass der Nachweis auch nachtraglich erbracht werden kdnne.

Die o.g. Auffassung eines Teils der Lander erscheint aus Sicht der Bundesregierung auch
mit Blick auf die bisherige Vollzugspraxis nach dem KrW-/AbfG als inkonsistent und wider(
spriuchlich. So wurde der nach dem damalige KrW-/AbfG erforderliche Nachweis der ord(!
nungsgemalen und schadlosen Verwertung von den seinerzeit zustandigen offentlichl]
rechtlichen Entsorgungstrager nur selten eingefordert und haufig die Auffassung vertreten,
ein Nachweis sei ohnehin nicht kraft Gesetzes, sondern nur auf Anforderung der Behorde hin
zu fihren. Dass praktisch alle Lander ihren Vollzug an dieser restriktiven Auslegung orien(!
tiert haben, wird nicht zuletzt durch die Tatsache belegt, dass die Lander Ubereinstimmend
betonen, dass das KrWG mit dem Anzeigeverfahren ,erstmals® die Grundlage fur einen
Uberblick tber die gewerblichen Sammlungen geschaffen habe. Im Ergebnis kommt es eil
nem Verstold gegen den Grundsatz von Treu und Glaube nahe, wenn die Lander den von
ihnen praktizierten ,flexiblen* Vollzug nunmehr als Grund fir die Ablehnung des gebotenen

Vertrauensschutzes heranziehen.
ee) Sofortvollzug

Fur den weit Gberwiegenden Teil der Untersagungsverfiigungen wurde von der Behdrde die
sofortige Vollziehung unter Berufung auf ein ,6ffentliches Interesse® am sofortigen Vollzug
der Verfugung (§ 80 Absatz 2 Nummer 4 VwGO) angeordnet. Hierdurch haben die Einlegung
eines Widerspruches oder die Erhebung einer Anfechtungsklage gegen den Verwaltungsakt
keine aufschiebende Wirkung. Als Rechtsschutz hiergegen kénnen die Adressaten die gel]
richtliche Entscheidung im Verfahren des vorlaufigen Rechtsschutzes beantragen. Der An(J
trag richtet sich auf die Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung und verfolgt das Ziel,

die gewerbliche Sammlung bis zur Entscheidung in der Hauptsache fortsetzen zu kénnen.

Die Anordnungen des Sofortvollzugs halten der verwaltungsgerichtlichen Prifung allerdings
h&ufig nicht Stand. Der PriifungsmaRstab fiir die gerichtliche Uberpriifung im vorlaufigen
Rechtsschutz ist in § 80 Absatz 5 Alternative 2 VwWGO festgelegt. Demnach ist die aufschiel
bende Wirkung eines Verwaltungsakts auf Antrag wiederherzustellen, wenn das Interesse
des Einzelnen an der aufschiebenden Wirkung das o6ffentliche Interesse an der sofortigen
Vollziehung Uberwiegt. Hierzu erfolgt eine summarische Prufung der Erfolgsaussichten in der
Hauptsache. Der Hinweis auf die summarische Prifung ist dem vorlaufigen Charakter der

Entscheidung geschuldet und drickt sich u.a. dadurch aus, dass keine Beweisaufnahme
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erfolgt. Sind die Erfolgsaussichten des Rechtsbehelfs in der Hauptsache offen, erfolgt eine

von der Entscheidung in der Hauptsache losgeldste Interessenabwagung.

In der bisherigen oberverwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung wurde dem Antrag auf Wiel
derherstellung der aufschiebenden Wirkung ganz tberwiegend stattgegeben. In den meisten
Fallen prognostizierten die Gerichte hohe Erfolgsaussichten der Antragsteller im Haupt[
sacheverfahren, da die Untersagungsverfigungen tUberwiegend als voraussichtlich rechts
widrig angesehen wurden (vgl. etwa OVG Niedersachsen, Urteil vom 21.3.2013, 7 LB 56/11,
OVG Hamburg, Beschluss vom 20.3.2013, 5 Bs 208/12, VGH Baden-Wairttemberg, Bell
schluss vom 9.9.2013, 10 S 1116/13). Teilweise war eine Prognose der Erfolgsaussichten in
der Hauptsache aufgrund der Komplexitat der Prifung entgegenstehender offentlicher Intel
ressen im vorlaufigen Rechtsschutzverfahren jedoch nicht mdglich. Aber auch in diesen FalL
len und der dann zu treffenden, von den Erfolgsausschichten losgeldsten, generellen Intel]
ressenabwagung obsiegt nach Ansicht der Verwaltungsgerichte (vgl. etwa OVG Nordrhein-
Westfalen, Beschluss vom 19.7.2013, 20 B 122/13, VGH Minchen, Beschluss vom
2.5.2013, 20 AS 13.771, VGH Baden-Wiurttemberg, Beschluss vom 26.9.2013, 10 S
1345/13) haufig das Interesse des gewerblichen Sammlers an der Wiederherstellung der
aufschiebenden Wirkung gegenlber dem o6ffentlichen Interesse am Vollzug der Regelung.
Die Gerichte stellen hierbei auf die schwerwiegende Rechtsbeeintrachtigung des gewerblil’
chen Sammlers ab, wenn er die Sammlung bis zur Entscheidung in der Hauptsache nicht
fortfihren darf. Der Sofortvollzug sei ein Eingriff in die Grundrechte aus Artikel 12 Absatz 1
und Artikel 14 Absatz 1 GG, dem eine vergleichbar starke Beeintrachtigung 6ffentlicher Intel]

ressen bei Fortfihrung der Sammlung regelmagig nicht entgegengestellt werden kénne.

Die Rechtsprechung berticksichtigt insbesondere den Ausnahmecharakter des sofortigen
Vollzugs gegeniber dem Regelfall der aufschiebenden Wirkung von Widerspruch und An(
fechtungsklage. Aufgrund der von den Oberverwaltungsgerichten geforderten EU-
rechtskonformen Auslegung des KrWG sind die materiell-rechtlichen Anforderungen an die
Beschrankung bzw. Untersagung erheblich anspruchsvoller geworden. Die Verfahren haben
zudem gezeigt, dass die Erflllung der Voraussetzungen nicht selten bereits daran scheitert,
dass die Behorden die notwendigen eingriffsbegrindenden Sachverhalte gar nicht bzw. nicht

nachvollziehbar dargelegt haben.
e) Sonderprobleme der gemeinniutzigen Sammlungen

Die Trager der gemeinnitzigen Sammlungen berichten von drei wesentlichen Problemfell]
dern: Den aus ihrer Sicht zu starren Kriterien zur Abgrenzung gemeinnutziger und gewerblil
cher Sammlungen, der geanderten Praxis der Kommunen bei der Vergabe von Stellplatzen

und den anzutreffenden ,wilden®, d.h. illegal aufgestellten Sammelcontainern.
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aa) Abgrenzung gemeinnutzige / gewerbliche Sammlungen

Die Begriffe ,gemeinnitzige® und ,gewerbliche Sammlung“ sind in § 3 Absatz 17 und 18
KrWwG legaldefiniert. Schwierigkeiten bereitet in der Praxis die Fallkonstellation, dass ein
gemeinnutziger Trager einen gewerblichen Sammler mit der Durchfiihrung seiner Sammlung
beauftragt. In diesen Fallen ist zu klaren, ob es sich trotz des operativen Zusammenwirkens

mit dem gewerblichen Sammler insgesamt noch um eine gemeinnitzige Sammlung handelt.

§ 3 Absatz 17 Satz 2 KrWG bestimmt insoweit, dass eine gemeinniitzige Sammlung vorliegt,
wenn ,der VeraulRerungserlés nach Abzug aller Kosten und eines angemessenen Gewinns
vollstandig an den Trager der gemeinnitzigen Sammlung ausgekehrt wird“. Die im KrWwG
erstmals vorgenommene Klarstellung soll dem Missbrauch der Gemeinnitzigkeit, wie etwa
dem nicht selten anzutreffenden ,Labelverkauf* vorbeugen. Dabei traten die gemeinnitzigen
Trager zwar nach Aullen als Sammler auf, die Durchfihrung der Sammlung erfolgte aber
durch gewerbliche Sammler, die den gemeinnitzigen Tragern lediglich ein marginales Entl
gelt bezahlten. Faktisch, insbesondere wirtschaftlich, waren damit die gewerblichen Sammler
die Trager der Sammlung, nutzten aber die im KrW-/AbfG verankerten Privilegien gemein(]
nutziger Sammlungen aus, denen - im Gegensatz zu gewerblichen Sammlungen - ,entgel’
genstehende uberwiegende Offentliche Interesse® nicht entgegen gehalten werden konnten
(vgl. § 13 Absatz 3 Satz 1 Nummer 2 KrW-/AbfG, gleich lautende Privilegierung nunmehr §
17 Absatz 2 Satz 1 Nummer.3 KIWG).

Die Notwendigkeit einer Abgrenzung wird von den gemeinnutzigen Tragern anerkannt,
Schwierigkeiten bereitet jedoch die Auslegung des in § 3 Absatz 17 Satz 2 Kr\WG enthaltel!
nen unbestimmten Rechtsbegriffs ,angemessener Gewinn®. Nach Auffassung der Vertreter
gemeinnutziger Sammler kdnne die Angemessenheit nicht, wie dies teilweise von den Lan(]
dern praktiziert wird, an starren Prozentzahlen festgemacht werden. Der Markt sei begrenzt,
so dass gemeinnutzige Trager ohnehin nur einen engen Verhandlungsspielraum hatten. Um
die ,Angemessenheit® praxisgerecht zu ermitteln, halten die Trager der gemeinnitzigen
Sammlungen daher die Ausschreibung von Sammlungen — wie sie bereits in einigen Lan(
dern praktiziert wird — flir geeignet. Auch die Bundesregierung halt diesen Weg fiir gangbar,
zumal eine starre Grenze der Gewinne rechtlich nicht vorgeschrieben ist. Uber dieses Ver[
fahren lassen sich auch die Marktbedingungen hinreichend zuverlassig abbilden. Die Aus(]
schreibung muss dabei allerdings sowohl transparent als auch diskriminierungsfrei erfolgen
(vgl. dazu auch § 17 Absatz 3 Satz 3 Nummer 3 KrWG).

bb) Vergabe von Stellplatzen

Die sich seit Inkrafttreten des Kreislaufwirtschaftsgesetzes abzeichnende Tendenz der
Kommunen zur Vergabe von Containerstellplatzen wird von den Vertretern der gemeinnitzil

gen Sammler heftig kritisiert. Nach Auffassung der Verbande bestimme sich der Zuschlag
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einzig nach dem Preis und nehme auf die Einhaltung sozialer Standards oder den Aspekt

der hochwertigen Verwertung keine Ricksicht. Hierzu ist folgendes anzumerken:

Der Kommune steht es rechtlich offen, soziale Standards und umweltbezogene Aspekte bei
der Vergabe von Stellplatzen zu bericksichtigen. Soweit das Vergaberecht Anwendung fin(]
det, kdnnen die Kriterien nach der Modernisierung des Vergaberechts 2009 gemal § 97 Ab[
satz 4 Satz 2 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) de lege lata Bell
ricksichtigung finden. Fir den Fall, dass die Vergabe nicht unter die Bestimmungen des
GWB fallt, ist es der Kommune aufgrund der allgemeinen Vertragsfreiheit ebenso maglich,
soziale und umweltbezogene Kriterien in die Leistungsbeschreibung aufzunehmen. Mit Blick
auf die Vergabe von Alttextilentsorgungen koénnten die Behorden daher Auftrage ausschreil
ben, in denen die umweltschonende hochwertige Alttextilverwertung ein objektives Zull
schlagskriterium ist. Ein solches Vorgehen ware aus Sicht der Bundesregierung zu begril
Ren. Als soziale Kriterien kdnnten Anforderung an die Einhaltung von Tarifvertrdgen oder die
Beschaftigung Langzeitarbeitsloser zur Erfullung des Auftrags in die Ausschreibung aufge!l’
nommen werden. In der Vergabepraxis zwingen Budgetrestriktionen aber haufig zur Annah(}
me des gunstigsten Angebotes. Es ist daher zu begrifRen, dass der VKU einen Leitfaden zur
Vergabe herausgegeben hat, der im Hinblick auf die Vergabe von Alttextilentsorgungsleis(’

tungen, die Berticksichtigung sozialer Kriterien einbezieht.
cc) lllegale Container

Einhellig kritisieren die Beteiligten, dass haufig sog. ,illegale® Sammlungen durchgefiihrt
wlrden, die weder angezeigt noch stralenrechtlich genehmigt seien. Nachdem die Behdr(]
den nach Angaben der gemeinnitzigen Verbande jahrelang untéatig geblieben seien, waren
die nunmehr erfolgenden Einziehungen der Container kein adaquates Mittel, um diesen
Sammlungen entgegenzutreten. Aufgrund der hohen Marktpreise sei es haufig lukrativer, die

von der Behoérde eingezogenen Container ,aufzugeben® und neue Container aufzustellen.

Die trotz ausreichender gesetzlicher Grundlagen schwierige Vollzugssituation wird durch die
Stellungnahme des Baden-Wiirttembergischen Ministeriums fir Umwelt, Klima und Energiell
wirtschaft (UM B-W) vom 22.5.2013 (LT-Drs. 15/3532) bestatigt. Die Bundesregierung halt
daher in diesem Zusammenhang den Vorschlag der Betroffenen flr sachgerecht, legal aufl’
gestellte Sammelcontainer mit einem besonderen Siegel zu kennzeichnen. Hierdurch kén[’
nen die Birger auf die Problematik illegaler Sammlungen aufmerksam gemacht und dazu
animiert werden, bei der Abfallentsorgung nur auf ordnungsgemafie Sammlungen zurlckzu(’
greifen (befurwortend auch das UM B-W, LT-Drs. 15/3532, S. 7 f.). Einer gesetzlichen Vor[]
gabe bedarf es zur Einfuhrung eines solchen Containersiegels nicht, da bei einer freiwilligen
Kennzeichnung der legalen Container — die im Sinne der Sammelunternehmen ist — nicht in

Rechte Dritter eingegriffen wirde.
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f) Sonderprobleme der Kleinsammler
aa) Zentrale Zustandigkeit

Die Vertreter der Kleinsammler weisen auf unterschiedliche Probleme im Zusammenhang
mit der Zustandigkeit der unteren Abfallbehdrden hin. Neben den generellen Zweifeln an der
Wahrung der Neutralitat durch die zustandige Behérde, wurde vor allem auf eine spezifische
Problematik in Zusammenhang mit den sog. ,fahrenden Handlern hingewiesen (siehe unter
IV. 4.). Dem Problem der Vielzahl von Anzeigen bei den jeweils zustandigen unteren Abfall[]
behdrden kénnten die Lander nach Ansicht der Kleinsammler durch eine Neuorganisation
der Behoérdenzustandigkeit abhelfen. So ware es moéglich, auch in Landern, in denen nicht
eine, sondern unterschiedliche Behérden mit den Anzeigen nach § 18 KrWG befasst sind,
zumindest fir die Falle der ,fahrenden® Kleinsammler eine zentrale Behorde fir zustandig zu
erklaren. Diese wirde dann die Anzeige des gewerblichen Sammlers entgegennehmen und

die betroffenen offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager ,sternférmig” beteiligen.

Diese Einschatzung wird von der Bundesregierung geteilt. Auf die parallele Problematik der
Nachweiserhebung hat im Ubrigen auch die Rechtsprechung hingewiesen (VGH Baden-
Wirttemberg, Beschluss vom 26.9.2013, 10 S 1345/13, OVG Niedersachsen, Beschluss
vom 15.8.2013, 7 ME 62/13, Nachweisflhrung nur gegentber der Behérde am Hauptsitz des
Sammlers). Anstelle einer zentralen Behorde konnte alternativ — ahnlich wie im Entwurf der
Anzeige- und Erlaubnisverordnung — auch die Behoérde flr zustandig erklart werden, die
erstmals Ortlich mit einer landesweiten Sammlung befasst ist (vgl. dazu auch § 3 Absatz 2

Satz 1 der Verwaltungsverfahrensgesetze der Lander).

Bei dieser Vorgehensweise ergaben sich aus Sicht der Bundesregierung auch erhebliche
Vorteile fur die Verwaltung. Zunachst wirde die Anzahl der Anzeigen und Nachweise redul’
ziert und die verschiedenen Anzeigeverfahren in einem einheitlichen Verwaltungsverfahren
gebiindelt. Gleichzeitig dirfte sich bei der zentral zustandigen Behoérde eine gewisse Routine
bei der Bearbeitung einstellen, so dass Entscheidungen zigiger getroffen werden kénnen.
Da das KrWG keine Vorgaben hinsichtlich der Behérdenzustandigkeiten enthalt, sondern
deren Festlegung nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes bei den Landern liegt,

bedirfte es zur Umsetzung dieses Vorschlags keiner Gesetzesanderung auf Bundesebene.
bb) Angemessene Unterlagen

Insbesondere die Kleinsammler argumentieren, dass sie mit der Vielzahl an beizubringenden
Unterlagen schlicht Gberfordert seien (vgl. unter IV.4.). Dieser Problematik ist durch eine ent[]
sprechende Auslegung und Anwendung des § 18 Absatz 2 Satz 1 Nummer 3 bis 5 KtWG im
Vollzug abzuhelfen. Es liegt in der Hand der zustandigen Behorde, welche Angaben sie zum
Nachweis der ordnungsgemafRen und schadlosen Verwertung als ausreichend ansieht. Die

Rechtsprechung hat hierzu bereits konkrete Vorgaben entwickelt (s.o. S. 18 ff.). Gerade im
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Falle von Kleinsammlern dirfen hier mit Blick auf den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz keine

Uberhdhten Anforderungen gestellt werden.
cc) Einfuhrung einer Bagatellgrenze

Zum Teil wird von den Kleinsammlern die Forderung erhoben, gewerbliche Sammler unter(’
halb einer bestimmten Schwelle vom Anzeigeverfahren nach § 18 Abs. 1 KrWG freizustellen
(,Irrelevanzschwelle®, vgl. IV. 4). Hierzu wére eine Anderung des bestehenden Kreislaufwirt(]

schaftsgesetzes notwendig, da § 18 KrWG keine Schwellenwerte vorsieht.

Die Bundesregierung hat gegeniber einem derartigen Losungsansatz ganz erhebliche Vor(
behalte; zunachst ist bereits die Festsetzung von konkreten Bagatellgrenzen in tatsachlicher
und rechtlicher Hinsicht schwierig. Sofern von einer bestimmten Abfallmenge ausgegangen
wird, muss begriindet werden, warum gerade diese Abfallmenge als ,unerheblich” eingestuft
wird und das Anzeigeverfahren entfallen kann. Die Anzeige ist zudem ein zentrales Element
im Regelungssystem der §§ 17 und 18 KrWG. Die Angaben der Anzeige bieten der zustan(]
digen Behorde die Mdglichkeit, die Interessenabwagung nach § 17 Absatz 3 KrWG durchzul’
fuhren. Zudem wirde die mit dem Anzeigeverfahren geschaffene und vielfach begrifite
Transparenz der Sammlungstatigkeiten im Gebiet eines 6ffentlich rechtlichen Entsorgungs(’
tragers mit einer Bagatellschwelle fur die Anzeige beeintrachtigt und fur die unterhalb der
Schwelle tatigen Sammlungen ganzlich zunichte gemacht. Dieses Defizit lieRe sich auch
nicht durch die Anzeige- und Erlaubnisverfahren nach §§ 53, 54 KrWG kompensieren, da in
diesen Verfahren keine Informationen Uber den ortlichen Tatigkeitsbereich erhoben werden.
Weiterhin ist zu beachten, dass nach § 17 Absatz 3 Satz 1 KrWG vor allem auch das Zul}
sammenwirken mehrerer Sammlungen (,Summationseffekt) bei der Interessenabwagung zu
bericksichtigen ist. Wenn also zukunftig von vornherein nur ein Teil der gewerblichen
Sammlungen anzeigepflichtig ware, misste die Behdrde eigene Ermittlungen zur Gesamtsill
tuation anstellen, um die Interessenabwagung ordnungsgemaf durchzufihren. Nicht zuletzt
birgt die Einfihrung einer Irrelevanzschwelle ein nicht unerhebliches Missbrauchsrisiko und
damit auch die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen (Bsp. Aufspaltung von Sammlerunter-

nehmen, um die Tatigkeit unter die Schwelle zu bringen).

Die Einfiihrung einer Irrelevanzschwelle wiirde im Ubrigen auch fiir die betroffenen Unter(]
nehmen ggf. zu einem Verlust an Rechtssicherheit fihren. Bei der Beurteilung, ob ein
Schwellenwert in einem bestimmten Zeitraum eingehalten wird, handelt es sich um eine
Prognoseentscheidung. Das Prognoserisiko tragt der gewerbliche Sammler. Stellt sich zu
einem spateren Zeitpunkt heraus, dass die Mindestschwelle innerhalb des Referenzzeitl
raums Uberstiegen worden ist und keine Anzeige geleistet wurde, ware sogar der Ord[!
nungswidrigkeitstatbestand (§ 69 Absatz 2 Nummer 1 KrWG einschlagig. Aus Uberwal]

chungsgesichtspunkten ist die Einhaltung von Mindestschwellen ebenfalls kritisch zu sehen.
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Den zustandigen Behorden stehen kaum adaquate Mittel zur Verfigung, um die Einhaltung
der Mindestschwellen wirksam zu kontrollieren. Auch insoweit besteht die Gefahr, dass es
durch einen Missbrauch der Bagatellschwelle zu Wettbewerbsverzerrungen kommt (s.o.).
SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die Anzeige von Altfallen bereits zu einem Grofteil
erfolgt ist (s.0. 3.a)). Aus diesem Grund durfte die Einfihrung einer Bagatellschwelle letztlich

kaum noch zu spurbaren birokratischen Entlastungen fihren.

Eine sachgerechte Lésung diirfte vielmehr in einer praxisnaheren Anwendung des Anzeigel]
verfahrens liegen. So geht ein erheblicher Teil der Belastung der Betroffenen auf die behérd(
liche Praxis zurlick, auch von Kleinsammlern moglichst detaillierte Nachweise einzufordern.
Hier hat die Rechtsprechung mittlerweile prazise und eher restriktive Vorgaben entwickelt.
Zudem ist zu beachten, dass das Anzeigeverfahren eine dienende Funktion fiir die Gewahr(
leistung der materiellen Zulassigkeitsvoraussetzungen der Sammlungen hat. Die Rechtsprel
chung hat in juingerer Zeit mehrfach darauf hingewiesen, dass sich aus der Erfillung der
Regelbeispiele des § 17 Absatz 3 Satz 3 Nummer 1 bis 3 Kr'WG bei EU-rechtskonformer wie
verfassungskonformer Auslegung keineswegs zwingend eine ,wesentliche® Beeintrachtigung
der Planungssicherheit und Organisationsverantwortung der &ffentlich-rechtlichen Entsor(?
gungstrager oder gar der ,Gefdhrdung der Funktionsfahigkeit* herleiten Iasst, sondern dass
diese zentralen Voraussetzungen eigenstandig zu prifen sind. Der Verwaltung stehen im
Rahmen ihrer im Anzeigeverfahren zu treffenden Prognoseentscheidung daher erhebliche
Auslegungsspielraume zu, die nicht ohne Not verengt werden diirfen, sondern sachgerecht

auszufillen sind.

Kleinsammler, deren Tatigkeit sich auf die Entsorgungsfunktion der betroffenen Entsorl]
gungstrager Uberhaupt nicht oder nur unwesentlich auswirken kann, kénnen daher im AnzeilJ
geverfahren privilegiert behandelt werden. Dies gilt gerade auch fiir Bestandssammlungen
(s. § 18 Absatz 7 KrWG), deren Auswirkungen der Behodrde hinlanglich bekannt sind. Die
Behorde ist im Anzeigeverfahren gerade nicht gezwungen, in jedem Fall durch einen belas(]
tenden Bescheid zu reagieren. Aus Grinden der Rechtssicherheit fir den Betroffen ware
alternativ auch der Erlass eines feststellenden Verwaltungsaktes mdglich, durch den bestar’
tigt wird, dass die Sammlung innerhalb eines zu bestimmenden angemessenen Prognosel’
zeitraumes die gesetzlichen Voraussetzungen einhalt. Nach Ablauf des Zeitraumes kdnnen

die Voraussetzungen erneut gepruft werden.

Eine privilegierende Praxis ist auch dann méglich, soweit die Kleinsammlungen mdglicher(’
weise erst im Zusammenwirken mit anderen Sammlungen die Relevanzschwelle Uberschreil
ten. Da die Eingriffsvoraussetzungen mit Blick auf die grundrechtliche Betroffenheit der
Sammler (Artikel 12 Absatz 1 und 14 Absatz 1 GG) unter Berlcksichtigung des Verhaltnis(
maligkeitsgrundsatzes sowie des Gleichheitsgrundgrundsatzes (Artikel 3 Absatz 1 GG) aus!]

zulegen sind, mussen bei den Eingriffen auch die konkreten Ursachenbeitrage beachtet wer(’
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den. Kleinsammlungen, die erst im Zusammenwirken die Schwelle des wesentlichen Ein[’

griffs Uberschreiten, missen daher zunachst hingenommen werden.

VI. Fazit

1. Zum Handlungsbedarf

Nach den mittlerweile vorliegenden Entscheidungen der Oberverwaltungsgerichte sieht sich
die Bundesregierung darin bestatigt, dass sich die Regelungen des KrWG zur gewerblichen
Sammlung als verfassungs- und EU-rechtskonform darstellen. Auch in umweltpolitischer
Hinsicht besteht derzeit kein Handlungsbedarf fir eine Novellierung des KrWG. Die Bundes!
regierung teilt aber ausdrucklich auch die in mehreren gerichtlichen Entscheidungen zum
Ausdruck gebrachte Auffassung, dass eine EU-rechtskonforme Handhabung der Regelun(]
gen durch die zustandigen Landesbehérden entscheidend ist. Mit Blick auf die im Monitoring
zu Tage getretenen Defizite im Vollzug halt es die Bundesregierung mithin flr geboten, spal’
testens 3 Jahre nach Inkrafttreten des KrWG eine erneute Evaluierung der §§ 17 und 18
KrWG unter besonderer Berlicksichtigung der dann vorherrschenden Vollzugspraxis und der
bis dahin ergangenen Rechtsprechung durchzuflhren (vgl. auch VI. 2.). Auf folgende Punkte

soll insoweit besonders hingewiesen werden:

a) Neutrale Behérde

Die Stellungnahmen und die von der Bundesregierung mit den Betroffenen gefihrten Gel’
sprache haben deutlich erkennen lassen, dass die Entscheidungsfindung durch eine neutrale
Behdrde, die nicht auf der gleichen Ebene wie der 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstrager
angesiedelt ist, die Transparenz und die Akzeptanz behdrdlicher Entscheidungen entscheil
dend erhdhen wiirde. Zwar wird die Zustandigkeit der unteren Abfallbehérde von den Gerich[]
ten rechtlich nicht beanstandet, wenn eine hinreichende Trennung der Organisation des Per(]
sonals erfolgt. Es zeigt sich jedoch in zahlreichen Gerichtsverfahren, dass dies noch nicht

durchgangig sichergestellt ist.

Unbeschadet der organisatorischen Mindestvorgaben haben die Lander in jedem Fall dem
haufig geaulierten Vorwurf vorzubeugen, dass Behdérde und 6ffentlich-rechtlicher Entsorll
gungstrager ,unter einer Decke stecken®. Dies gilt auch bei einer Trennung der Tragerschaft
oder Funktion. Aus Sicht der Bundesregierung sollte daher auch das Verfahren der Beteilil’
gung der o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager (§ 18 Absatz 4 KrWG) kritisch in den Blick
genommen werden. Es ist dulRerst problematisch, wenn etwa der 6ffentlich-rechtliche Ent(’
sorgungstrager seine Stellungnahme der Behdrde in Form einer unterschriftsreifen Untersal’

gungsverfiigung unterbreitet und diese das akzeptiert.
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Die Bundesregierung regt vor dem Hintergrund der im Monitoringverfahren gewonnenen
Erkenntnisse wie auch mit Blick auf das erhebliche Potential zur Verfahrensvereinfachung
und Entburokratisierung an, dass die Lander die von ihnen getroffene Zustandigkeitsverteil
lung sowie das Beteiligungsverfahren kontinuierlich Uberprifen. Dabei sollten die Bundesl!
lander die von ihnen getroffenen Zustandigkeitsregelungen und Beteiligungsverfahren unter
den Gesichtspunkten der Neutralitat, Effizienz, Transparenz, Adressatengerechtigkeit und

der Korrektheit der getroffenen Verwaltungsentscheidungen auch untereinander vergleichen.

b) Verbesserung im Vollzug

Das Monitoring hat zahlreiche Defizite im Bereich des Vollzugs der Regelungen zur gewerb!

lichen Sammlung zu Tage treten lassen. Diese liegen sowohl im Bereich des Anzeige- (V. 3.

c.) als auch des Untersagungsverfahren (V. 3. d.) und betreffen sowohl das Verfahrens- als
auch das materielle Recht. Wenngleich diese Probleme Uberwiegend einer gewissen Um(J
stellungsphase nach Inkrafttreten des Gesetzes zum 1.6.2012 geschuldet sind, erscheint es
aus Sicht der Bundesregierung gleichwohl erforderlich, dass sich Bund und Lander auch

weiterhin regelmafig tber die in Rede stehenden Vorschriften und auftretende Vollzugsfra-
gen austauschen. Als Mitglied der Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Abfall (LAGA) wird das
Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) deshalb
vorschlagen, den Punkt ,gewerbliche Sammlung“ bis auf weiteres als stdndigen Tagesord(]
nungspunkt des zweimal jahrlich tagenden Abfallrechtsausschusses (ARA) der LAGA zu

behandeln. Hier kdnnen Uber den Einzelfall hinaus die grundsatzlichen Linien der Auslegung
und des Vollzugs der §§ 17 und 18 KrWG erdrtert und eine mdglichst einvernehmliche
Handhabung vereinbart werden. Erganzend regt die Bundesregierung die Erarbeitung einer
gemeinsamen Vollzugshilfe zu den §§ 17 und 18 KrWG durch die LAGA an. Dabei sollte die
LAGA als Gremium der UMK auch die Gremien der Wirtschaftsministerkonferenz angemes'’

sen beteiligen.

Das BMUB wird sich — wie es dies auch selbst praktiziert — daflir einsetzen, dass aktuelle
Gerichtsentscheidungen, Vollzugsleitfaden oder dhnliche Dokumente jeweils zeithah auf der
Fachebene ausgetauscht werden, um so eine moglichst breite Wissensbasis bei den zur
Entscheidung berufenen Landesbehérden zu erreichen. Nur so kann ein flachendeckend
einheitlicher und EU-rechtskonformer Vollzug gewahrleistet werden, der zu Recht von den
Betroffenen angemahnt wird. Dies gilt nicht zuletzt vor dem Hintergrund, dass auch neue
Rechtsfragen auftreten werden, die im Zusammenhang mit dem Monitoringverfahren noch
keine Rolle gespielt haben. Innerhalb der Bundesregierung werden BMUB und die mitbel]
troffenen Ressorts relevante Informationen zur Vollzugs- und Rechtsentwicklung der §§ 17

und 18 KrWG auch weiterhin untereinander austauschen.
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2. Verbesserung des Recyclings und Starkung des Wettbewerbs: Weitere Beobachtung der

Vollzugssituation erforderlich

Ob die Regelungen auch die intendierte Verbesserung des Recyclings und Starkung des
Wettbewerbs gewahrleisten, |asst sich im gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht zuverlassig
abschatzen. Wahrend die betroffene Wirtschaft von einem Verdrangungswettbewerb der
-LKommunen* spricht und einen Riickgang der Inputmengen fir die Recyclingwirtschaft bel]
klagt, weisen die Vertreter der Kommunen diesen Vorwurf zuriick und berufen sich stattdes(]
sen auf ein verbessertes Leistungsangebot der kommunalen Entsorgungswirtschaft. Die
Uberwiegende Zahl der Lander gibt indessen an, dass der Zeitraum nach Inkrafttreten der
neuen Regelung zu kurz sei, um verlassliche Angaben zu diesen Themenkomplexen mall

chen zu kénnen.

Nach Ansicht der Bundesregierung war die bisherige Vollzugspraxis in einigen Landern den
Zielen der §§ 17 und 18 KrWG teilweise abtraglich. Dies betraf insbesondere auch die neutl
rale Kompetenzausibung unterer Abfallbehdrden. Eine nicht neutrale Kompetenzausiibung
fuhrt entgegen der Intention des KrWG zur Verdradngung von Wettbewerb. Es ist jedoch dal’
von auszugehen, dass die inzwischen ergangene obergerichtliche Rechtsprechung die not(’
wendige Rechtsklarheit bringen und Fehlentwicklungen des Vollzugs korrigieren wird. Die
Korrekturwirkung betrifft nicht nur die jeweils entschiedenen Falle, sondern dirfte sich mit

Blick auf das hohe Prozessrisiko auch allgemein positiv auf den Behoérdenvollzug auswirken.

Die Bundesregierung halt daher eine weitere Beobachtung der Vollzugssituation gerade
auch mit Blick auf die angestrebte Férderung von Wettbewerb und Recycling fur erforderlich.
Das BMUB hat daher zunéchst fur die Jahre 2014 und 2015 ein Forschungsvorhaben konzi
piert, welches den genannten Fragestellungen unter Einbindung der betroffenen Wirtschaft
nachgehen soll. Das Vorhaben mit dem Titel ,Okologie und Okonomie gewerblicher Samm(
lung“ wurde bereits in den Umweltforschungsplan des BMUB eingestellt und wird Anfang
2014 durch das Umweltbundesamt vergeben werden. Ziel des Vorhabens ist es, die Situatil
on des Wettbewerbs und des Recyclings spatestens drei Jahre nach Inkrafttreten des Kreis[
laufwirtschaftsgesetzes naher zu beleuchten und eine aussagekraftige Datenbasis bzw. Entl
scheidungsgrundlage zu erhalten. Auf Grundlage der Ergebnisse des Monitoringverfahrens
sollen durch das Forschungsvorhaben vor allem die Abfallstrome Altpapier, Altmetall und
Alttextilien genauer betrachtet werden. Um die Erkenntnisse und Empfehlungen des Vorhal’
bens intensiv zu eroértern, ist eine Veroffentlichung des Abschlussberichts des Forschungs(

vorhabens vorgesehen.
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