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In dem verwaltungsgerichtlichen Verfahren

der |

Klager,
Prozessbevolimachtigte: I
I
I
gegen
die Stiftung Zentrale Stelle Verpackungsregister, Ower de Hase 18,
49074 Osnabruck,
Beklagte,

Prozessbevolimachtigte:  |IEEEEEEE—S—
e

wegen Verpackungsrechts



hat die 9. Kammer des Verwaltungsgerichts Gelsenkirchen
aufgrund der mundlichen Verhandlung

vom 28. November 2025
durch
den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgericht | R
den Richter am Verwaltungsgericht || N
die Richterin am Verwaltungsgericht | N
den ehrenamtlichen Richter | und
die ehrenamtliche Richterin | R

fur Recht erkannt;

Die Klage wird abgewiesen.
Die Klagerin tragt die Kosten des Verfahrens.

Das Urteil ist wegen der Kosten vorlaufig vollstreckbar. Die
Klagerin darf die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung i. H. v.
110 % des aufgrund des Urteils vollstreckbaren Betrags
abwenden, wenn nicht die Beklagte vor der Vollstreckung
Sicherheit i. H. v. 110 % des jeweils zu vollstreckenden Betrags
leistet.

Tatbestand

Die Beteiligten streiten (Uber die Einordnung von Schuhkartons als
systembeteiligungspflichtige ~ Verpackungen nach dem Verpackungsgesetz
(VerpackG).

Die Klagerin ist eine deutschlandweit tatige Schuhhandlerin. Im Zuge ihrer
Geschaftstatigkeit vertreibt sie Eigen- und Fremdmarkenschuhe Uber ein Filialnetz und

im Onlinehandel.

Die Beklagte ist eine rechtsfahige Stiftung des privaten Rechts, die mit hoheitlichen
Rechten beliehen ist. Zu ihren Aufgaben gehort insbesondere die Uberwachung der
Systembeteiligung von Herstellern und in der Lieferkette nachfolgenden Vertreibern in

den Verkehr gebrachten Verpackungen.



Zum 28. Dezember 2018 erstellte die Gesellschaft fur Verpackungsmarktforschung
(GVM) fur die Beklagte einen Katalog systembeteiligungspflichtiger Verpackungen (im
Folgenden: Katalog), in dem géangige Verpackungen hinsichtlich ihrer
Systembeteiligungspflicht beurteilt wurden. In diesem Katalog sind auf dem
Produktblatt Nr. 21-000-0010 Schuhkartons mit einem Inhalt von drei oder weniger
Paar Schuhen als systembeteiligungspflichtig aufgefuhrt. Zum selben Datum
veroffentlichte die Beklagte einen ,Leitfaden zur Nutzung des Katalogs® (im Folgenden:
Leitfaden), in dem die von der Beklagten dem Katalog zugrunde gelegten Grundsatze
erlautert sind. Zum 16. April 2019 erstellte die GVM einen Bericht mit dem Titel
.Methoden zur Erarbeitung des Katalogs Systembeteiligungspflichtiger
Verpackungen® (im Folgenden: Methodenbericht), in dem die Erarbeitung des

Katalogs erlautert wird.

Die Klagerin beantragte bei der Beklagten mit Schreiben vom 3. Mai 2019
festzustellen, dass (mindestens) 60 % der Schuhkartons ihrer Eigenmarken keine
systembeteiligungspflichtigen Verpackungen im Sinne von 8 3 Abs. 8 VerpackG sind,
sowie hilfsweise festzustellen, dass die Schuhkartons ihrer Eigenmarken (Il N

)  keine

systembeteiligungspflichtigen Verpackungen im Sinne von § 3 Abs. 8 VerpackG sind.

Zur Begrundung ihres Antrags flhrte sie aus: Schuhkartons seien als
Transportverpackungen einzustufen. Unabhangig hiervon fielen die im Geschaft den
Kunden préasentierten Schuhkartons ihrer Eigenmarken nach Gebrauch
typischerweise nicht beim privaten Endverbraucher als Abfall an, da die Mehrheit der
Kunden sich auf Nachfrage dazu entschlieBen, den Karton im Geschaft zu belassen.
Zum Nachweis habe sie in den Jahren 2016 und 2017 zwei umfangreiche Erhebungen
durchgefiihrt, bei denen festgestellt worden sei, dass etwa 74 % der
Eigenmarkenschuhkartons in den Filialen verblieben. Plausibilisiert wirden diese
Daten durch die in ihren Distributionszentren erfasste und entsorgte Menge an PPK-

Abfall. Ein Sachverstandigenburo habe das Ergebnis bestatigt. Der Hilfsantrag zu 1.)



werde fir den Fall gestellt, dass eine Beschrankung auf den Wert von 60 % nicht

zulassig sein sollte.

Nach Diskussionen der Beteiligten Uber die Zulassigkeit dieser Antrage beantragte die
Klagerin mit Schreiben vom 27. August 2019 ,aulRerst hilfsweise (beispielhaft)
festzustellen, dass

1. der Schuhkarton der Eigenmarke [l (Material: recycelte
Kartonage; AuRenmalRe (L/B/H): 320x185x120 der NN

Bl fur Schuhe der Eigenmarke I
|

2. der Schuhkarton der Eigenmarke |l (Material: recycelte
Kartonage, AuRenmalRRe (L/B/H): 300x155x105

Il fir Hausschuhe der Eigenmarke |GG
I | nd

3. der Schuhkarton der Eigenmarke [Jli (Material: recycelte
Kartonage; AuRenmal3e (L/B/H): 300x155x105; flir Sneaker der

Eigenmarke [ll, Il Modellnr. I

jeweils keine systembeteiligungspflichtige Verpackung i.S.d. 8 3 Abs. 8 VerpackG

seien.

Die Beklagte bat daraufhin die GVM um Stellungnahme zur Einordnung der
Systembeteiligungspflicht von Schuhkartons im Katalog systembeteiligungspflichtiger
Verpackungen. Die Stellungnahme erfolgte am 12. November 2020. Danach beruhe
die Einordnung im Katalog auf einer Gesamtmarktbetrachtung. Innerhalb des
Beobachtungszeitraums  fielen  Schuhkartons  Uberwiegend bei  privaten
Endverbrauchern an. Beobachtungszeitraum seien die Jahre 2017 — 2020 gewesen.
Statistiken Uber die Umsatze seien eine wichtige Basis fur die Ermittlung der
Anfallstellen gewesen. Die Mithnahmequoten seien u. a. durch Befragungen ermittelt
worden. Im Jahr 2018 seien 46 Interviews mit Unternehmenszentralen, Mitarbeitern
und Filialleitungen gefuhrt worden. Es seien auch die sehr gut verwertbare Angaben
der Klagerin berlcksichtigt worden. Die Befragungen hatten hilfreiche Erkenntnisse zu
den unterschiedlichen Mitnahmequoten je nach Schuhsorte, Grof3e, Prasentationsart,
Kaufzeitpunkt, Alter der Kaufer und Verkaufsort geliefert. Unstreitig sei, dass der
Onlinehandel Schuhkartons mitversende. Der Anteil des Versand- und Onlinehandels
sei steigend. Der Onlinehandel sei flir 2020 konservativ geschatzt worden. Ergebnis

sei, dass ein Anteil von 53 — 56 Tonnagen-Prozent aller im Gesamtmarkt inklusive



Onlinehandel anfallenden Schuhkartons beim privaten Endverbraucher landeten und
damit in jedem Fall mehr als 50 %. Wenn die bei der Klagerin tbliche Anweisung an
das Personal, die Schuhkartons fur die Kunden im Geschéft zu entsorgen, konsequent
durchgesetzt wirde, sei gegebenenfalls eine Neubewertung unter Berlicksichtigung
des Onlinehandels notig.

Die Beklagte erlie3 daraufhin den Feststellungsbescheid vom 22. April 2020. In ihm
stellte sie fest, dass

1. der Karton aus Pappe (L/B/H 320 mm x 185 mm x 120 mm) des
Herstellers | :zur Befullung mit einem Paar
Badeschuhe Modell ., Modelinr. | Grol3e ] der

Eigenmarke |

2. der Karton aus Pappe (L/B/H 300 mm x 155 mm x 105 mm) des
Herstellers | :zur Befullung mit einem Paar
Hausschuhe, Modelinr. |, Grole | der Eigenmarke

I und

3. der Karton aus Pappe (L/B/H 300 mm x 155 mm x 105 mm) des
Herstellers | zur Befullung mit einem Paar Sneaker,

. Vodelinr. I Groie ] der Eigenmarke [l

in der Ausfuihrung gemal der diesem Bescheid als Anlage beigeflgten Abbildungen

systembeteiligungspflichtige Verpackungen im Sinne des § 3 Abs. 8 VerpackG seien.

Ferner lehnte die Beklagte mit Bescheid vom 22. April 2020 den Haupt- und den
Hilfsantrag zu 1.) vom 3. Mai 2019 ab.

Den Feststellungsbescheid vom 22. April 2020 begrindete die Beklagte unter
anderem damit: Es handele sich bei den streitgegenstandlichen Schuhkartons um
Verkaufsverpackungen und nicht um Transport- oder Umverpackungen. Die
Schuhkartons seien systembeteiligungspflichtig. Sie fielen typischerweise nach
Gebrauch als Abfall beim privaten Endverbraucher an. Nach dem Produktblatt Nr. 21-
000-0010 zum Produkt ,Schuhe“ sei bestimmt, dass Verpackungen von Schuhen mit
einem Inhalt von bis zu einschlie3lich 3 Paaren zum Uberwiegenden Teil beim privaten
Endverbraucher anfielen. Ein Teil der Verpackungen verbliebe zwar im Handel. Unter
Berucksichtigung des (ansteigenden) Onlinehandels mit Schuhen fielen die
Verpackungen aber mehrheitlich beim Verbraucher als Abfall an. Dabei sei der
Gesamtmarkt zu beriicksichtigen. Dies ergebe sich aus der Gesetzesbegrindung. Die

Schuhkartons der Klagerin unterschieden sich nicht erheblich von den Schuhkartons



der Mitbewerber. Die von der Klagerin durchgefiihrte Studie zum Mitnahmeverhalten
ihrer eigenen Kunden sei nicht ausreichend als Beurteilungsgrundlage. Da die
Schuhkartons mehrheitlich beim Verbraucher als Abfall anfielen, ergebe sich die
vollumfangliche Systembeteiligungspflicht.

Den Ablehnungsbescheid vom 22. April 2020 begriindete die Beklagte wie folgt:
Haupt- und Hilfsantrag zu 1.) seien unzulassig. Sie bezdgen sich nicht auf bestimmte
Verpackungen. Um eine Einordnungsentscheidung treffen zu kdnnen, musse ihr der
Schuhkarton physisch vorliegen oder wenigstens mittels Abbildung dokumentiert sein.
Die von der Klagerin vorgenommene Eingrenzung anhand von Marken sei nicht
ausreichend zur Konkretisierung der zu beurteilenden Verpackungen. Sie kdnne keine
rechtsverbindliche Einordnungsentscheidung tber Verpackungen treffen, die ihr nicht

im Detail bekannt seien.

Die Bescheide vom 22. April 2020 wurden der Klagerin per E-Mail Gbermittelt und der
Feststellungsbescheid zugleich auf der Internetseite der Beklagten — ohne Angaben
im Adressfeld — verdffentlicht. Den Antrag der Klagerin vom 30. April 2020, den
Bescheid von der Homepage zu entfernen, lehnte die Beklagte mit E-Mail vom selben

Tage ab.

Gegen die Bescheide erhob die Klagerin mit Schreiben vom 15. Mai 2020
Widerspruch. Dabei erklarte sie: Die Einlegung des Widerspruchs erfolge mit der
Mal3gabe, dass im Widerspruchsverfahren allein die bisherigen zwei Hilfsantrage

weiterverfolgt wirden.

Zur Begrindung des Widerspruchs flihrte die Klagerin aus: Ziffer 2. des
Ablehnungsbescheids und die Allgemeinverfiigung in Form des
Feststellungsbescheids vom 22. April 2020 seien rechtswidrig. Der vormalige
Hilfsantrag zu 1.) sei zuldssig. Eine Entscheidung Uber eine Verpackungsart
.~Schuhkarton eines bestimmten Herstellers® sei eine Einzelfallentscheidung.
Jedenfalls sei dem Hilfsantrag zu 2.) aus dem Schreiben vom 27. August 2019 zu
entsprechen: Als Transportverpackungen seien die Schuhkartons nicht
systembeteiligungspflichtig. Auch wenn die Schuhkartons als Verkaufsverpackungen
anzusehen sein sollten, seien sie nicht systembeteiligungspflichtig, da sie nicht
typischerweise beim Endverbraucher anfielen. Der Katalog tauge nicht als
Begrundung, denn er sei nicht Uberprufbar. Die Fillgrél3e sei als Abgrenzungskriterium

nicht nachvollziehbar. Die Umsatzzahlen ftr den Onlinehandel wiirden keine Aussage



zum Verpackungsanfall liefern. Es sei nachgewiesen, dass die Schuhkartons nicht

beim Endverbraucher anfielen.

Das Umweltbundesamt wies mit Bescheid vom 11. Dezember 2020 die Widerspriche
der Klagerin sowohl gegen ,die Ablehnung des vormaligen Hilfsantrags zu 1.) durch
(Ablehnungs-)Bescheid vom 22. April 2020 (Ziffer 1. der Widerspruchsentscheidung)
als auch gegen den Feststellungsbescheid vom 22. April 2020 Uber den vormaligen
Hilfsantrag zu 2.) (Ziffer 2. der Widerspruchsentscheidung)“ zurtck.

Zur Begrundung fuhrte das Umweltbundesamt aus: Der Hilfsantrag zu 1.) sei bereits
unzulassig, da der beantragte Einordnungsgegenstand nicht hinreichend bestimmt sei.
Die Beklagte musse eine Einzelfallentscheidung treffen. Ziel sei es, dass auch andere
Hersteller anhand der Einzelfallentscheidung ihre Verpackungsexemplare einschatzen
konnten. Die Individualisierung sei daher Voraussetzung fir die mit der
Einordnungsentscheidung  beabsichtigten  bundeseinheitlichen  Klarung von
Einzelfallen. Der Antrag auf Feststellung, dass die drei konkret benannten
Schuhkartonmodelle bestimmter Eigenmarken nicht systembeteiligungspflichtig sind,
sei unbegrindet. Die Antragsgegenstande erflllten alle Tatbestandsvoraussetzungen
einer systembeteiligungspflichtigen Verkaufsverpackung im Sinne des VerpackG. Die
Schuhkartons seien keine Transportverpackungen. Die Schuhkartons seien
systembeteiligungspflichtig. Sie fielen nach Gebrauch Uberwiegend beim privaten
Endverbraucher als Abfall an. Grundlage der Einschatzung sei die Untersuchung der
GVM unter Betrachtung des gesamten deutschen Marktes. Konkret habe der beim
Endverbraucher anfallende Anteil aller Schuhkartons bei Erstellung des Katalogs bei
53 % gelegen. Er liege heute bei 56 %. Die Katalogeinordnung und deren
Detailierungsgrad seien nicht zu beanstanden. Auch Umsatzzahlen kénnten ein Indiz
fur eine gesteigerte Absatzmenge von Produkten sein. Der Katalog nehme die
Einordnungsentscheidung nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG nicht vorweg,
sondern beurteile nur eine Vorfrage. Die Hersteller hatten die Moéglichkeit, den Befund
des Katalogs, wo eine Verpackung typischerweise als Abfall anfalle, zu widerlegen.
Die abstrakt-typisierende Betrachtungsweise verlange eine Gesamtmarktbetrachtung.
Dies ergebe sich aus der Gesetzesbegriindung und dem Ziel der Neuregelung des
VerpackG, die Unterbeteiligung unter anderem damit zu bek&mpfen, dass
Mengensplitting nicht mehr madglich sei. Eine getrennte Beurteilung

Versandhandel/stationarer Handel oder eine getrennte Beurteilung



Eigenmarkenvertrieb/Fremdmarkenvertrieb sei nicht angezeigt. Auch die Klagerin
vertreibe ihre Schuhe sowohl stationar als auch online. Eine Ungleichbehandlung nach
Art. 3 GG liege nicht vor. Es gabe keine Anhaltspunkte, dass die

Einordnungsentscheidung unverhéaltnismalig sei.

Die Klagerin hat am 8. Januar 2021 Klage beim VG Osnabriick erhoben. Das VG

Osnabrick hat die Klage an das VG Gelsenkirchen verwiesen.
Zu deren Begriindung fuhrt die Klagerin aus:

Anhand eigener Datenerhebungen habe sie festgestellt, dass rund drei Viertel der
Eigenmarkenschuhkartons nicht beim privaten Endverbraucher als Abfall anfielen,

sondern in den Filialen verblieben.

Der Hauptklageantrag, der sich auf alle Schuhkartons der Eigenmarke beziehe, sei
zulassig. Ansonsten musse fur jeden Schuhkarton, unterschieden nach Eigenmarke,
Modell und auch nach Grole, also fir Hunderte von Schuhkartons, eine Entscheidung
getroffen werden, obwohl alle gleich zu beurteilen seien. Die Eingrenzung auf die
Eigenmarken der Klagerin sei ein hinreichender Einzelfall. Die auf die nicht gegebene
Systembeteiligungspflicht ihrer Eigenmarken gerichteten Feststellungsantrage seien
zuldssig, da sie ein berechtigtes Interesse an der beantragten Feststellung habe. Denn

aus der Systembeteiligungspflicht ergaben sich zahlreiche weitere Pflichten.

Der Feststellungsbescheid vom 22. April 2020 sei rechtswidrig und verletzte sie in
ihren Rechten. Die Beklagte sei dazu verpflichtet, Gber die Schuhkartons ihrer
Eigenmarken in ihrer Gesamtheit eine Entscheidung zu treffen. Die im
Feststellungsbescheid genannten Schuhkartons seien nicht

systembeteiligungspflichtig.

Die Schuhkartons seien Transportverpackungen. Falls sie doch als
Verkaufsverpackungen zu beurteilen sein sollten, fehle jedenfalls das
Tatbestandsmerkmal ,typischerweise beim privaten Endverbraucher als Abfall
anfallen". Dies ergebe sich aus ihren eigenen Datenerhebungen. Diese seien
ausreichend, da keine Gesamtmarktbetrachtung erforderlich sei. Selbst wenn eine
Gesamtmarktbetrachtung notwendig sei, seien ihre Daten ausreichend, da sie

Marktfihrerin sei.

Die Beklagte habe ihre Einordnungsentscheidung allein mit dem Hinweis auf den

Katalog begriindet, ohne auf ihre Datenerhebung einzugehen. Die Datengrundlage



des Katalogs sei nicht nachvollziehbar. Es gebe keine Rechtsgrundlage fir den
Katalog. Die Gesamtmarktbetrachtung im Katalog sei fehlerhaft, da diese vom Gesetz
So nicht vorgegeben sei.

Nicht alle Daten der GVM seien ihr trotz Einsichtsantrags vorgelegt worden. Es gebe
nur eine Tabelle zu Mitnehmquoten im stationdren Handel. Diese Daten seien aus
2017. Die von der Beklagten zugrunde gelegten Daten seien nicht nachvollziehbar. Es
habe angeblich Interviews gegeben, aber wer interviewt worden sei, wie reprasentativ
die Interviews seien oder welche Daten eingeflossen seien, sei nicht genannt. Die
Befragungen im Jahre 2018 seien nicht bei ihr durchgefiihrt worden. Das Ergebnis,
dass 53 — 56 % der Schuhkartons beim privaten Endverbraucher anfielen, misse
daher falsch sein. lhre eigenen Datenerhebungen seien nicht widerlegt. Die Richtigkeit
der Stellungnahme der GVM werde insbesondere in Bezug auf die Mithahmequoten
im stationdren Handel und im Hinblick auf die angegebene Methodik (Interviews,
Marktbeobachtung etc.) mit Nichtwissen bestritten. Auch die GVM sage, dass ggf. eine
Neubewertung erforderlich sei, wenn und soweit ihre Kunden die Kartons in den

Filialen lassen wirden, was der Fall sei.

Eine Unterscheidung nach den unterschiedlichen Vertriebswegen ,stationarer Handel*
und ,Onlinehandel” sei nach der Gesetzesbegriindung moglich. Prifungsgegenstand
seien die Schuhkartons der Eigenmarke, nicht alle Schuhkartons des Marktes. Allein
der Gesetzgeber kdnne eine so weitreichende Entscheidung treffen, nicht die Beklagte
als Exekutive. Die GVM sei selbst der Auffassung, dass die Einschatzung des
typischen Anfallsortes von Schuhkartons Schwierigkeiten bereite. Es sei ein Verstol3
gegen den Gleichheitssatz, wenn nur 53 % der Schuhkartons beim Endverbraucher
landeten, aber 100 % systembeteiligungspflichtig seien Die Beklagte hatte eine
Quotierung der Systembeteiligungspflicht diskutieren missen. Im Ubrigen gelte nach

der Verwaltungspraxis der Beklagten das 50 % Kriterium nicht umgekehrt.

Die Veroffentlichung der Entscheidung auf der Homepage der Beklagten sei
rechtswidrig, da die Rechtsgrundlage hierfir fehle. § 41 VwVIG gelte nicht far

privatrechtliche Stiftungen.

Die Klagerin beantragt,

die Beklagte unter Aufhebung ihres Feststellungsbescheids
sowie der Ziffer 2. ihres Ablehnungsbescheids jeweils vom 22.
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April 2020 und des Widerspruchsbescheids vom 11. Dezember
2020 zu verpflichten,

festzustellen, dass die Schuhkartons ihrer Eigenmarken [l

I < s nicht systembeteiligungs-

pflichtige Verpackungen einzustufen sind,

hilfsweise die Beklagte unter Aufhebung des
Feststellungsbescheids der Beklagten vom 22. April 2020 und
des Widerspruchsbescheids vom 11. Dezember 2020 zu
verpflichten, festzustellen, dass

der Schuhkarton der Eigenmarke ]l (Material: recycelte
Kartonage; AulRenmalf3e (L/B/H): 320x185*120 der NG
Il fUr Schuhe der Eigenmarke [l Mode! .’ Modell-Nr.

I Groke

der Schuhkarton der Eigenmarke |l (Material: recycelte
Kartonage, Aul3enmale (L/B/H): 300x155x105 der |
I fir Hausschuhe der Eigenmarke |, Modell-Nr.

B Groke Il

der Schuhkarton der Eigenmarke [l (Material: recycelte
Kartonage; AuRenmalRe (L/B/H): 300x155x105 fiur Sneaker der
Eigenmarke i}, wei3, Modell-Nr. |l GroR3e 37

als nicht systembeteiligungspflichtige Verpackungen einzustufen
sind,

die Beklagte zu verpflichten, den Feststellungsbescheid vom 22.
April 2020 von der Homepage der Beklagten zu entfernen.

Die Beklagte beantragt,
die Klage abzuweisen.

Dies begrtindet sie wie folgt:
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Der Hauptklageantrag sei unbegrindet. Inhalt sei ein Einordnungsantrag bezuglich
nicht naher benannter Schuhkartons. Zur Individualisierung sei lediglich die Nennung
von Eigenmarken erfolgt, die Gestaltung der Verpackung sei offengeblieben. Sie
kénne nur Uber eine konkret bestimmte Verpackung entscheiden und nicht Gber eine
generische Sachgesamtheit. Die Klagerin vermische Antragsgegenstand und
Reichweite der Entscheidung nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG, denn die
Entscheidung Uber die Systembeteiligungspflicht einer konkreten Verpackung
erstrecke sich auf alle der durch den Antrag bestimmten nach ,Inhalt und Gestaltung®
entsprechenden Verpackung. Die Antragsteller sollten die Einordnung grundsatzlich
selbst vornehmen (kdnnen). Dies sei nicht nur méglich, sondern auch gewollt. Grund
dafur sei die Wettbewerbsgleichheit aller Marktbeteiligten. Dies sei auch der Grund fur
die Errichtung der Zentralen Stelle. Die Situation sei vergleichbar mit den Wertungen
des 8 2 Abs. 5 WaffG, nach der das Bundeskriminalamt durch seine Entscheidungen
Klarheit Gber die richtige waffenrechtliche Einordnung von Gegenstanden schaffe.

Zweck sei hier wie dort die Schaffung von Rechtssicherheit und Rechtsklarheit.

Auch der Hilfsantrag zu 2.) sei unbegriindet. Der angegriffene Feststellungsbescheid

sei rechtmaliig.

Bei den Schuhkartons handele es sich um systembeteiligungspflichtige
Verkaufsverpackungen und nicht um Transportverpackungen. Die Schuhkartons fielen
tatsachlich als Abfall beim privaten Endverbraucher an. Bezlglich des Onlinehandels
und der mitgenommenen Kartons sei dies unstreitig. Aber auch bei den Kartons, die
in Filialen verblieben, sei ein Anfall beim privaten Endverbraucher zu bejahen. Denn
tatsachlich fielen die Schuhkartons bereits in den Filialen beim privaten
Endverbraucher als Abfall an. Dies ergebe sich aus der Stellung des Kunden als
Abfallbesitzer im Sinne des 8 3 Abs. 2 Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrwG). Danach sei
Abfallbesitzer jede natirliche oder juristische Person, die die tatsachliche
Sachherrschaft Uber den Gegenstand habe. Entscheidend sei der Zeitpunkt des
Entstehens der Abfalleigenschaft. Treffe der Kunde im Laden die Entscheidung, den
Karton dort zu belassen, erklare er unzweifelhaft seinen Erledigungswillen, der den
Schuhkarton zu Abfall werden lasse. Abfallbesitzer sei zu diesem Zeitpunkt der Kunde,
denn er habe die Sachherrschaft tGber den Schuhkarton. Auf die unplausiblen
Untersuchungen der Klagerin zur tatsachlichen Entsorgung ihrer Schuhkartons

komme es daher nicht an.
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Die Systembeteiligungspflicht ergebe sich auch daraus, dass die Mehrheit der
Schuhkartons bei den Kunden entsorgt werde.

Die Untersuchungen der Klagerin zu den ,PPK-Abféllen der Eigenmarken® seien nicht
aussagekraftig genug. Bei der Datenerhebung der Klagerin 2016 zur Mitnahmequote
der Schuhkartons ihrer Eigenmarken handele sich um innerhalb einer Woche
durchgefuhrte Zahlungen ,in den Verkaufsstellen". Es sei nicht klar, wer die Zahlung
durchgefiihrt habe, in wie vielen der 1.400 Verkaufsstellen die Zahlung erfolgt sei und
welche Eigenmarken in die Z&ahlung einbezogen gewesen seien. In der von der
Klagerin vorgelegten Tabelle seien lediglich ein Bruchteil der 1.400 Filialstandorte
aufgefuihrt. Die Bestatigung durch das Sachverstandigenbiro |l . dass
,die Schuhkartons der Eigenmarken" der Klagerin zu 74 % in den klagerischen Filialen
verblieben, sei nicht plausibel. Die Datenerhebung betreffe nur den Einzelhandel, der
Online-Handel sei nicht bericksichtigt. Die Einschatzung der HDE in deren
Mitgliederinformation ,Handlungsoptionen zur Umsetzung der
Verpackungsverordnung durch Verpflichtete - insbesondere bei LVP -

Verkaufsverpackungen aus Mai 2014“ sei durch Untersuchung der GVM entkréftet.

Ihre Ermachtigung zum Erlass von Verwaltungsvorschriften folge als Annexkompetenz
aus ihrer Befugnis zum Erlass von Einordnungsentscheidungen. Der Katalog sei ein
geeignetes und rechtméaRiges Mittel, um eine einheitliche Gesetzesanwendung im
Rahmen der Prufung nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG zu gewahrleisten. Er
sei als norminterpretierende Verwaltungsvorschrift entwickelt worden, um den
Anfallsort von Verpackungen auf dem Gesamtmarkt einzuschatzen. Grundlage sei
eine Analyse des deutschen Gesamtmarktes zum typischen Anfall der im Katalog
aufgefuihrten Verpackungsarten durch die GVM gewesen. AulRerdem erfolge eine
periodische Uberpriifung des Katalogs. Bei den Details zu den einzelnen
Gesprachspartnern und den Marktforschungsdaten der GVM handele es sich um
Betriebsgeheimnisse der GVM. Bei Nachfragen wirden Stellungnahmen der GVM
angefordert. Es sei falsch, dass der Klagerin die Grundlagen der von der GVM
durchgefiihrten Marktforschung, die Qualitat der zugrunde gelegten Daten sowie die
Methodik unbekannt seien. Alle ihr zur Verfligung stehenden Dokumente seien der
Klagerin Ubermittelt worden. Die Behauptung der Klagerin, dass die GVM selbst
Probleme sehe, sei falsch; vielmehr seien diese Teil des Prozesses der sorgfaltigen

Prifung. Hintergrund sei, dass eine Quotierung nach dem Vertriebsweg tberlegt, dann
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aber abgelehnt worden sei, da eine Unterscheidung nach Vertriebslinien derselben
Verpackung durch den Gesetzgeber grundsatzlich ausgeschlossen worden sei. Die
Entscheidung gegen eine Quotierung sei auch bei Schuhkartons sachgerecht. Falsch
sei der Vorwurf, sie wirde das 50 %-Kriterium nicht durchgehend bertcksichtigen.

Gemald dem Produktblatt 21-000-0010 des Katalogs sowie der Stellungnahme der
GVM fielen Verpackungen fiur bis zu drei Paar Schuhe zum tberwiegenden Teil im
privaten Endverbrauch an. Der beim privaten Endverbraucher als Abfall anfallende
Anteil aller Schuhkartons habe bei ca. 53 % gelegen und liege heute bei ca. 56 %.
Grundlage der Analyse sei die Auswertung der Daten und Marktinformationen. Zur
Bestimmung dieses Wertes seien zunachst die Anfallstellen von Schuhkartons
ermittelt und deren Marktrelevanz bestimmt worden. Auf dieser Basis seien die
gewonnenen Informationen zum Anfall von Schuhkartons gewichtet worden. Es gabe

einen steigenden Anfall beim Endverbraucher wegen des steigenden Onlinehandels.

Es sei eine Gesamtmarktanalyse — inklusive Onlinehandel — durchzufihren. Ohne eine
Gesamtmarktbetrachtung koénne ein Hersteller seine Verpackungen aus der
Systembeteiligungspflicht ,herausdefinieren". Dies solle gerade verhindert werden.
Entgegen der Auffassung der Klagerin komme es fir die Einordnung einer Verpackung
nicht darauf an, wo diese konkrete Verpackung anfalle, sondern wo alle Schuhkartons
anfielen. Es seien die GrenzflllgroRe bzw. die von der GVM genannten Kriterien
entscheidend, nicht, von welchem Hersteller die Schuhe seien. Daher sei auch die
Bewertung der Mitnahmequote durch Hersteller nicht relevant. Eine Aufspaltung nach
Vertriebsweg bzw. Eigen-/Fremdmarken sei ,Rosinenpickerei‘. Genau das verhindere
die Gesamtmarktbetrachtung. Aufgrund der Identitat der im Versand- und
Onlinehandel verwendeten Schuhkartons flie3e der Versand- und Onlinehandel als ein
Teil des Marktes in die Gesamtmarktbetrachtung ein. Richtig sei, dass Umsatz und
nicht Verpackungsmengen als Beleg fiir den wachsenden Anfall an Schuhkartons im

Onlinehandel herangezogen wirden. Dieser sei aber ein gewichtiges Indiz dafir.

Die Typisierung bewege sich innerhalb der verfassungsrechtlichen Grenzen,
insbesondere der Vorgaben des Artikel 3 GG. Zweck sei hier die Ordnung von
Massenerscheinungen. Veranderungen wuirden von ihr bericksichtigt. Der Katalog
werde periodisch Uberpruft. Fur eine Neueinschatzung miuisse die Klagerin ihr

Verhalten grundlegend andern. Dies betreffe nicht nur Anweisungen an ihr Personal,
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sondern beispielsweise auch die Prasentation der Schuhkartons und die

Umtauschrechte der Kunden.

Die Einordnungsentscheidung sei eine sachbezogene Allgemeinverfigung. Sie habe
eine regelnde Wirkung fur jeden Vertreiber in der Vertriebskette. Die Zulassigkeit der
offentlichen Bekanntgabe des Verwaltungsaktes ergebe sich aus § 41 Abs. 3 S. 2
VwWVIG. Denn eine individuelle Bekanntmachung der Allgemeinverfigung sei
>untunlich“. Die Erfassung des gesamten betroffenen Personenkreises sei mit
erheblichen Schwierigkeiten verbunden. Dies betreffe zwar nicht die Klagerin, aber alle
tbrigen Adressaten. Eine Kombination der o6ffentlichen Bekanntgabe mit einer
Individualbekanntgabe sei mdglich. Die Anforderungen an die offentliche Bekanntgabe
seien erflllt: Der Grundsatz der Datensparsamkeit werde erfillt. Es sei kein
Betriebsgeheimnis im Bescheid enthalten. Die Vero6ffentlichung im Internet erfille das
Merkmal der Ortstblichkeit, 8 41 Abs. 4 S. 1 und 2 VwVIG. Die Veroffentlichung auf
der Internetseite sei sinnvoll, weil dies ihr zentrales Kommunikations- und
Informationsmedium sei. Aul3erdem sei in 8§26 Abs.2 S.2 Nr.7 VerpackG die

Internetveroffentlichung geregelt.

Das Gericht hat Beweis erhoben durch Einholung einer gutachterlichen Stellungnahme
zu der Frage, zu welchem Prozentsatz Schuhkartons auch in der weiteren Entwicklung
nach 2020, d.h. im Zeitraum ab 2021 bis August 2025 beim privaten Endverbraucher
angefallen sind. In der mindlichen Verhandlung wurde der Verfasser der
gutachterlichen Stellungnahmen vom 12. November 2020 und vom 23. Oktober 2025

als sachverstandiger Zeuge gehort.

Entscheidungsgrinde
Die Klage hat keinen Erfolg.

Die zulassige Klage ist sowohl mit ihrem Hauptantrag (siehe unter I.), dem Hilfsantrag

(11.) sowie dem weiteren Hauptantrag (lll.) unbegriindet.



Die Klagerin hat keinen Anspruch auf die Verpflichtung der Beklagten, festzustellen,
dass die von ihr in Verkehr gebrachten Schuhkartons der Marken |

I nicht dler

Systembeteiligungspflicht unterfallen. Der mit dem Hauptklageantrag hinsichtlich
seiner Ziffer 2. angefochtene Ablehnungsbescheid vom 22. April 2020 und der
Widerspruchsbescheid vom 11. Dezember 2020, die eine Einordnungsentscheidung
nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG uber die genannten Schuhkartons ablehnen,
sind rechtmafig und verletzen die Klagerin nicht in ihren Rechten (8 113 Abs. 1 Satz 1,
5 Satz 1 VwGO). Die Beklagte darf die bestimmte Bezeichnung der Schuhkartons
verlangen und die Einordnungsentscheidung bei Antréagen, die nicht auf eine
hinreichend bestimmte Verpackung bezogen sind, durch Verwaltungsakt ablehnen.
Der Hilfsantrag zu 1.) wie ihn die Klagerin mit Schriftsatz vom 3. Mai 2019 gestellt hat,
ist nicht bestimmt genug, um eine Einordnungsentscheidung nach 8 26 Abs. 1 Satz 2

Nr. 23 VerpackG treffen zu kénnen.

Rechtsgrundlage fir die Einordnungsentscheidung ist 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23
i. V. m. 8 3 Abs. 8 VerpackG.

Nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG entscheidet die Beklagte auf Antrag durch
Verwaltungsakt Gber die Einordnung einer Verpackung als systembeteiligungspflichtig
i.S.v. 8 3 Abs. 8 VerpackG.

Die notwendige Individualisierung des Prifgegenstandes im Rahmen der
Antragstellung ergibt sich aus dem Regelungsgehalt, dem Regelungszusammenhang
und Sinn und Zweck des § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG.

Die Einordnungsentscheidung nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG ist schon dem
Wortlaut nach ein antragsgebundener Verwaltungsakt im Sinne des § 22 Satz 2 Nr. 2

Verwaltungsverfahrensgesetz — VwVIG.

Eine Verpflichtung, einen Antrag nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG zu stellen,
besteht nicht. Die Systembeteiligungspflicht der Verpackungen besteht unabhangig

von etwaigen Antragen auf dessen Feststellung. Die Befugnis der Beklagten, einen
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feststellenden Verwaltungsakt i. S. d. 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG Uber das
(Nicht-)Bestehen der Systembeteiligungspflicht zu erlassen, ist abhangig von einem
Antrag. Wird ein entsprechender Antrag gestellt, muss die Beklagte priifen, ob die in
der Legaldefinition des Begriffs »Systembeteiligungspflichtige Verpackungen« (vgl.
8 3 Abs. 8 VerpackG) genannten Tatbestandsmerkmale erfillt sind.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 21. August 2025 — 10 VR 5.25 —

Juris Rn. 3; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, 8§ 26

VerpackG Rn. 54 f., VG Osnabruck, Urteile vom 11. Februar

2025 - 7 A 157/23 —, juris Rn. 70, und — 7 A 162/23 —, juris

Rn. 55; Klein/Mehdorn, 826 VerpackG Rn. 56;

Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, §3
VerpackG Rn. 114.

Dieser Antrag muss hinreichend bestimmt sein. Denn wenn ein Verwaltungsakt
angestrebt wird, der nach § 22 VwVIG einen Antrag voraussetzt, muss dieser Antrag
so bestimmt sein, dass er Grundlage eines dem 837 VwVIG genigenden
Verwaltungsakts sein kann. Der Antrag bestimmt den Gegenstand und das Ziel des
Verfahrens. Von ihm ist daher auch der Inhalt des Verwaltungsakts abhangig.
Unklarheiten oder Unbestimmtheiten, die sich auch im Rahmen der behdrdlichen
Aufklarungs- und Beratungspflicht nach § 25 VwV{G nicht beseitigen lassen, gehen
zulasten des Antragstellers. Denn ist der Antrag trotz Auslegung zu unbestimmt, kann
auch ein daraufhin erlassener Verwaltungsakt unbestimmt sein mit der mdoglichen
Folge der Nichtigkeit.

Vgl. Stelkens/Bonk/Sachs, 10. Aufl. 2023, VWVIG § 22 Rn. 46 f.;

BeckOK, 8§ 22 VwWV{G Rn. 25.2, beck-online; Huck/Miller, 4. Aufl.

2025 § 22 VwVIG Rn. 10; Knack/Henneke, 11. Auflage 2020,
8 22 VWVIG, Rn. 54; Kopp/Ramsauer, § 22 VwWVIG, Rn. 27.

Die spezifischen Anforderungen an die Bestimmtheit des Antrages richten sich nach
dem jeweils anzuwendenden materiellen Recht. Die Anforderungen, die an die
Bestimmtheit des Antrags des Antragstellers nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG
gestellt werden, ergeben sich also aus dem Wortlaut der Norm des 8§ 26 Abs. 1 Satz 2
Nr. 23 VerpackG, seinem Regelungsgehalt, dem Regelungszusammenhang, und aus

dem Sinn und Zweck der Regelung.

Dem Wortlaut nach verlangt § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG einen Antrag auf
Einordnung ,einer® Verpackung als systembeteiligungspflichtig im Sinne von § 3
Abs. 8 VerpackG. Nach dem Wortsinn dient die Formulierung "einer" Verpackung der

Individualisierung des Prifgegenstandes im Rahmen der Antragstellung.
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Vgl. VG Osnabrtck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 157/23 —
, juris Rn. 70; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, § 7
VerpackG Rn. 18; Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August
2025, 8§ 3 VerpackG Rn. 114.

Aus dem Regelungsgehalt des § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG und des § 3 Abs. 8
VerpackG ergibt sich, dass die Beklagte durch Verwaltungsakt tber die Einordnung
einer Verpackung als systembeteiligungspflichtig i.S.v. 83 Abs. 8 VerpackG
entscheidet.

Hieraus ergeben sich zundchst zwei Grundsétze: Erstens handelt es sich bei der
Entscheidung der Beklagten um einen Verwaltungsakt, also eine Entscheidung tber

einen Einzelfall. Zweitens handelt es sich um einen feststellenden Veraltungsakt.

Die Einordnungsentscheidung nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG ist ein
Verwaltungsakt. Sie muss damit einen Einzelfall regeln. Bezbge sich die
Einordnungsentscheidung nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG nicht auf eine
bestimmte Verpackung, sondern auf bestimmte Verpackungsarten (z.B. alle
Schuhkartons der Eigenmarken), handelte es sich nicht mehr um einen den Einzelfall
regelnden Verwaltungsakt, sondern um eine der Konkretisierung bedtrfende Norm, zu
dessen Erlass die Beklagte nicht befugt ist. Der Einzelfallbezug des 8§ 26 Abs. 1 Satz 2
Nr. 23 VerpackG wird durch die genaue Bestimmung der konkret einzuordnenden
Verpackung hergestellt. Denn ohne individuellen Prifungsgegenstand fehlt der
begehrten Einordnungsentscheidung das Regelungssubstrat i. S.d. §35 Satz 1
VWVIG.

Zur Einzelfallentscheidung vgl. BT-Drs 18/11274, S 53; BT-Drs.

19/27634, S.77; vgl. ferner VG Osnabrick, Urteil vom

11. Februar 2025- 7 A 157/23 -, juris Rn.70, und VG

Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —, juris

Rn. 55; Landmann/Rohmer, UmweltR, 258. EL August 2025, § 3
VerpackG Rn. 114.

Die Einordnungsentscheidung ist ferner feststellender Art. Die
Systembeteiligungspflicht einer Verpackung wird durch den Verwaltungsakt nach § 26
Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG nicht begrtindet, sondern besteht von Gesetzes wegen
(vgl. 8 7 Abs. 1 VerpackG) sobald eine Verpackung die Voraussetzungen des 8§ 3
Abs. 8 VerpackG erflllt. Dem Hersteller steht nach der Gesetzesbegrindung die
Mdglichkeit der Antragstellung nach 8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG bei der
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Beklagten offen und die Beklagte kann sodann durch die Einordnungsentscheidung

den Zweifelsfall klaren, um Rechtssicherheit zu schaffen.

Vgl. BT-Drs., 18/11274 S. 54; vgl. ferner BVerwG, Beschluss
vom 21. August 2025- 10 VR 5.25-, juris Rn. 3;
Landmann/Rohmer, UmweltR, 258. EL August 2025, §7
VerpackG Rn. 4; VG Osnabrick, Urteile vom 11. Februar
2025 - 7 A 157/23 —, juris Rn. 70, und — 7 A 162/23 —, juris,
Rn. 55; VG Trier, Urteil vom 22. Juni 2022 — 9 K 391/22.TR —,
juris Rn. 29; Klein/Klein, 8§ 3 VerpackG Rn. 98; Klein/Mehdorn,
§ 26 VerpackG Rn. 56; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage
2019, § 26 VerpackG Rn. 54, 55; Winter, DVBI. 2023, 260, 262;
Wistenberg, LMuR 2020, 141, 147.

Die Einordnungsentscheidung nach 8 26 Abs.1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG betrifft
drittens die Systembeteiligungspflicht einer Verpackung nach § 3 Abs. 8 VerpackG.
Dabei werden in 83 Abs.8 VerpackG die Voraussetzungen fir die
Systembeteiligungspflicht von Verpackungen geregelt und in 8§ 7 ff. VerpackG die
Rechtsfolgen, welche sich aus der Systembeteiligungspflicht ergeben. Die durch
Bescheid festzustellende Tatsache der Systembeteiligungspflicht einer Verpackung
nach 8 3 Abs. 8 VerpackG kann jeweils nur konkret fur eine (hinreichend) bestimmte
Verpackung nicht aber fur bestimmte Verpackungsarten durch Verwaltungsakt
festgestellt werden. Denn malRgebend fir die nach den Voraussetzungen des § 3
Abs. 8 VerpackG bestehende Systembeteiligungspflicht ist die Frage, wo die konkrete
Verpackung typischerweise anféllt. Dabei sind fur die Bestimmung des typischen
Anfallortes vor allem objektive Kriterien zu berticksichtigen. Der Gesetzgeber nennt in
der Gesetzesbegrindung als malgebliche Kriterien fur die Frage der
Systembeteiligungspflicht u.a. Inhalt und Gestaltung der Verpackung. Der Inhalt der
Verpackung kann die enthaltene Ware und deren typische Nutzer umfassen. Bei der
auReren Gestaltung der Verpackung, kann es auf die Gro3e, Volumen, Gewicht,
Kennzeichnung usw. ankommen. Auf welche Aspekte es fir die Frage der Einordnung
einer bestimmten Verpackung als systembeteiligungspflichtig ankommt, ist Sache des
jeweiligen Einzelfalls. Wahrend firr die eine Verpackung, bei der die Fullmenge das
entscheidende Abgrenzungsmerkmal ist, die Gro3e der Verpackung relevant sein
kann, kann es flr andere Verpackungsarten auf den jeweiligen Markendruck auf der

Verpackung ankommen.

Vgl. BT-Drs 18/11274, 83 f; Klein/Klein, VerpackG, 8 3
Rn. 95; VG Trier, Urteil vom 22. Juni 2022 — 9K
391/22.TR —, juris Rn. 29; enger: Landmann/Rohmer,
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UmweltR, 258. EL August 2025, 83 VerpackG
Rn. 114.

Zudem ergibt sich aus anderen Regelungen des VerpackG (also dem
Regelungszusammenhang), die die Systembeteiligung betreffen, dass es sich bei dem
Gegenstand der Systembeteiligung um individuelle Verpackungen handeln muss.
Gegenstand der Systembeteiligungspflicht nach 87 VerpackG sind konkrete,
individuelle Verpackungen, nicht abstrakte Verpackungsmengen. Dies kommt im
Wortlaut von 8 7 Abs. 1 Satz 1 VerpackG zum Ausdruck, wonach sich die Hersteller
»mit diesen Verpackungen« an dem System zu beteiligen haben. Verpackung i. S. d.
VerpackG ist das einzelne Stick. Dartiber hinaus setzt § 7 Abs. 1 Satz 4 VerpackG
zwingend voraus, dass fur jede in Verkehr gebrachte Verpackung bestimmbar ist, ob
sie Gegenstand einer Systembeteiligung ist. Anderenfalls liel3e sich nicht feststellen,
ob durch das Inverkehrbringen gegen das dort normierte Verbot verstof3en wird.
Wirden lediglich abstrakte Mengen als Gegenstand der Systembeteiligung
angesehen, ware eine solche Zuordnung einzelner Verpackungen zu einer

Systembeteiligung nicht méglich.

Vgl. Schmehl/Klement, GK-KrwWG, 2. Auflage 2019, 8§ 7
VerpackG Rn. 18; offengelassen in OVG Nordrhein-Westfalen,
Beschluss vom 11.03.2015 — 20 B 1431/14, BeckRS 2015,
43744; a.A. Roder, 8§ 6 VerpackV Rn. 6.

Die notwendige Individualisierung des Prifgegenstandes im Rahmen der
Antragstellung ergibt sich schlie@Blich aus dem Sinn und Zweck des
antragsgebundenen Feststellungsverwaltungsakts nach 8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23

VerpackG.

Der den Gesetzesmaterialien zu entnehmende Sinn und Zweck des § 26 Abs. 1 Satz 2
Nr. 23 VerpackG ist es, den Herstellern von Verpackungen in Zweifelsfallen
hinsichtlich der Einordnung ihrer Verpackung ein Instrument zur Hand zu geben,
mittels dem die Beklagte die (bestehende) Systembeteiligungspflicht durch
Verwaltungsakt feststellen kann. Der Bescheid nach § 26 Abs.1 Satz 2 Nr. 23
VerpackG dient also nicht nur der antragstellenden Klagerin, sondern soll dartber
hinaus allen dienen, die genau jene antragsgegenstandliche Verpackung produzieren,

beftllen, in Verkehr bringen oder weitergeben.

Val. VG Osnabruick, Urteile vom 11. Februar 2025 -7 A 157/23
—, juris Rn. 70, und — 7 A 162/23 —, juris Rn. 55; VG Trier, Urteil
vom 22. Juni 2022 — 9 K 391/22.TR —, juris Rn. 29; Klein/Klein,
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8§ 3 VerpackG Rn. 98; Klein/Mehdorn, 8§ 26 VerpackG Rn. 56;
Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, 8§ 26 VerpackG
Rn. 54, 55; Winter, DVBI 2023, 260, 262; Wistenberg, LMuR
2020, 141, 147.

Auch dies spricht fur den erforderlichen Einzelfallbezug der Entscheidung. Sinn und
Zweck des § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG kann dieser nicht erflllen, wenn tber
nicht naher spezifizierte Schuhkartons entschieden wird. Betroffene Dritte kdnnten
daraus keine Schliusse bzgl. ihrer eigenen Verpackung ziehen. Wenn aber eine
Einzelfallentscheidung Uber eine bestimmte Verpackung ergeht, kdnnen Dritte ihre
Verpackung mit dieser konkreten Verpackung vergleichen und daraufhin abschatzen,
ob ihre Verpackung systembeteiligungspflichtig ist oder nicht.

Soweit die Klagerin vermutet, dass sie tausende Antrage stellen musste, um jeden
Schuhkarton, unterschieden nach Eigenmarke, Modell und Grof3e, als
systembeteiligungspflichtig einstufen zu lassen, verkennt sie das System, das der
Gesetzgeber mit der Einfuhrung des Antrags nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG
verankert hat. Keinesfalls ist es Aufgabe der Beklagten, fur alle denkmdglichen
Verpackungen Einordnungsentscheidungen nach 8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG
zu treffen. Dies ist auch nicht notwendig. Wie ausgefuihrt besteht die
Systembeteiligungspflicht unabhangig von etwaigen Antragen oder
Feststellungsbescheiden von Gesetzes wegen fur die unter 8 3 Abs. 8 VerpackG
fallenden Verpackungen. Dem Hersteller steht die Méglichkeit der Antragstellung nur
offen, um Zweifelsfalle zu klaren und Rechtssicherheit zu schaffen.

Vgl. VG Osnabrick, Urteile vom 11. Februar 2025- 7 A

157/23 —, juris Rn. 70, und — 7 A 162/23 —, juris Rn. 55; VG Trier,

Urteil vom 22. Juni 2022 — 9 K 391/22.TR —, juris Rn. 29;

Klein/Klein, 83 VerpackG Rn.98; Klein/Mehdorn, § 26

VerpackG Rn.56; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage

2019, 8 26 VerpackG Rn. 54, 55; Winter, DVBI. 2023, 260, 262,
Wistenberg, LMuR 2020, 141, 147.

Wenn die Klagerin die Systembeteiligungspflicht ihres konkret bezeichneten
Schuhkartons per Bescheid festgestellt bekommen hat, kann auch sie daraus auf die
Ubrigen Schuhkartons schlie3en, es sei denn, diese unterscheiden sich anhand
objektiver Merkmale, die die Systembeteiligungspflicht beeinflussen kénnten. Zu einer
generellen Einschatzung beziglich aller von der Klagerin als Eigenmarke vertriebenen

Schuhkartons ist die Beklagte nicht befugt.
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Entgegen der Argumentation der Klagerin gibt die Gesetzesbegriindung, die davon
spricht, dass zu den von der Zentralen Stelle hoheitlich durchzufiihrenden Aufgaben

insbesondere ,Einzelfallentscheidungen zu bestimmten Verpackungsarten“ gehoren,
vgl. BT-Drs 18/11274 S. 53,

nichts gegen die obigen Ausfiihrungen her. Der Gesetzgeber wollte mit ihr nicht zum
Ausdruck bringen, dass eine Entscheidung Uber eine Verpackungsart ,Schuhkartons
bestimmter Marken“ schon einen Einzelfall abbilden wirde. Vielmehr wird aus den
zahlreichen weiteren Stellen, an denen der Begriff Verpackungsart in der

Gesetzesbegriindung verwendet wird,
vgl. BT-Drs 18/11274 S. 81, 87, 97, 98, 100, 127, 139, 153, 154,

deutlich, dass der Gesetzgeber mit dem Begriff ,Verpackungsarten®
systembeteiligungspflichte / pfandpflichtige Verpackungsarten meint bzw.
Verpackungsarten nach ihrem Material unterscheidet, wie Glasverpackung,
Kunststoffverpackung etc. Innerhalb dieser Verpackungsarten komme der Zentralen
Stelle  Verpackungsregister eine  Konkretisierungsfunktion zu, wenn sie
Entscheidungen nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 bis 25 VerpackG treffe.

Vgl. hierzu insb. BT-Drs 18/11274 S. 127.

Vor diesem Hintergrund ist ersichtlich, dass der Einzelfall nicht durch die Bezeichnung
einer etwaigen Verpackungsart hergestellt wird, also der Gesetzgeber nicht
,Einzelfallentscheidungen zu bestimmten Verpackungsarten meinte, sondern
,Einzelfallentscheidungen innerhalb bestimmter Verpackungsarten“. Im Ubrigen ergibt
sich dies aus dem oben dargestellten, in der Gesetzesbegriindung erwéhnten Sinn
und Zweck der Regelung des § 26 Abs.1 Satz 2 Nr.23 VerpackG, Einzelfélle

bundeseinheitlich zu klaren, um Rechtsicherheit zu schaffen.

Unter Zugrundelegung dieser Ausfiihrungen ist der Antrag der Klagerin, festzustellen,
dass die Schuhkartons einzeln benannter Eigenmarken der Antragstellerin als nicht

systembeteiligungspflichtige Verpackungen einzustufen sind, zu unbestimmt.

Dahinstehen kann dabei, welche genauen Anforderungen an den
Individualisierungsgrad zu stellen sind. Der Umfang der notwendigen
Individualisierung des Antrags nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG muss sich
danach bestimmen, welche Angaben fir die Einzelfallentscheidung nach § 26 Abs. 1
Satz 2 Nr. 23 VerpackG erforderlich sind.
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(Mit-)Entscheidend fur die Frage der Systembeteiligung sind die Mal3e des
Schuhkartons, sowie die Angabe, wie viele Paar Schuhe sich in dem Karton befinden.
Fur die Beklagte ist bei der Verpackung von Schuhen in Schachteln aus Papier, Pappe
oder Karton die Fullmenge der Schuhkartons das Abgrenzungskriterium, um die
Systembeteiligungspflicht zu bejahen oder zu verneinen. Dartber hinaus kdnnen auch
weitere Einzelheiten z.B. hinsichtlich der Gestaltung und der Robustheit des
Schuhkartons mitentscheidend sein. Die Klagerin argumentiert in ihrem Antrag selbst
damit, ihre Schuhkartons unterschieden sich wesentlich von den Schuhkartons der
Mitbewerber, sie seien insbesondere weniger aufwendig gestaltet und wirden auch
deshalb seltener von den Kunden mitgenommen. Ob dartber hinaus ein Exemplar des
Kartons oder eine Abbildung desselben dem Antrag beigefiigt sein muss, damit die
Beklagte diese Abbildung — wie tblich — zusammen mit der Einordnungsentscheidung
veroffentlichen kann, um der Klagerin selbst oder Mitbewerbern der Klagerin die
Mdglichkeit zu geben, ihre eigenen Verpackungen anhand der dortigen Abbildungen
einzustufen,

vgl. hierzu https://www.verpackungsregister.org/stiftung-und-
behoerde/einordnungsentscheidungen, abgerufen am

mag offenbleiben. Jedenfalls hat die Klagerin in ihrem o.g. Hilfsantrag zu 1.) vom
3. Mai 2019 die vom Gericht fur erforderlich gehaltenen Angaben zur Grol3e der
Verpackung nicht gemacht. Der Antrag ist damit unbestimmt und eine Entscheidung

Uber ihn nicht moglich.

Der mit dem Hilfsantrag angefochtene Feststellungsbescheid vom 22. April 2020, der

1. den Karton aus Pappe (L/B/H 320 mm x 185 mm x 120 mm) des
Herstellers | :zur Befullung mit einem Paar
Badeschuhe Modell I, Modelinr. |, Grole 42 der

Eigenmarke |

2. den Karton aus Pappe (L/B/H 300 mm x 155 mm x 105 mm) des
Herstellers | :zur Befullung mit einem Paar
Hausschuhe, Modelinr. |, Groke 37 der Eigenmarke

I und
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3. den Karton aus Pappe (L/B/H 300 mm x 155 mm x 105 mm) des
Herstellers | zur Beflillung mit einem Paar Sneaker,
weil3, Modellnr. | Groe 37 der Eigenmarke |l

als systembeteiligungspflichtige Verpackung im Sinne des 8 3 Abs. 8 VerpackG
einordnet, ist rechtm&Rig und verletzt die Klagerin nicht in ihren Rechten (8 113 Abs. 1
Satz 1, 5 Satz 1 VwGO). Sie hat keinen Anspruch auf die begehrte Feststellung, dass

diese drei Schuhkartons nicht der Systembeteiligungspflicht unterfallen.

Rechtsgrundlage fiir die Einordnungsentscheidung ist — wie erwahnt — § 26 Abs. 1
Satz2 Nr.23 iV.m. 83 AbDbs. 8 VerpackG. Nach 83 Abs.8 VerpackG sind
systembeteiligungspflichtige Verpackungen mit Ware beflullte Verkaufs- und
Umverpackungen, die nach Gebrauch typischerweise beim privaten Endverbraucher
als Abfall anfallen. Damit knlpft die Systembeteiligungspflicht dem Wortlaut des § 3
Abs. 8 VerpackG zufolge an drei Voraussetzungen an: das Vorliegen einer
Verkaufsverpackung (8 3 Abs. 1 Satz 1 Nr.1 VerpackG) oder Umverpackung (8 3
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 VerpackG) (1.), die mit Ware befllt ist (2.) und nach Gebrauch

typischerweise beim privaten Endverbraucher als Abfall anfallt (3.).
1.

Bei den Schuhkartons handelt es sich um Verkaufsverpackungen i. S. d. 8§ 3 Abs. 1
Nr. 1 VerpackG und nicht um Transportverpackungen i.S.d. 83 Abs.1 Nr.3
VerpackG.

Nach 8 3 Abs. 1 Nr. 1 VerpackG sind Verkaufsverpackungen solche Verpackungen,
die typischerweise dem Endverbraucher als Verkaufseinheit aus Ware und
Verpackung angeboten werden. Nach 83 Abs.1 Nr.3 VerpackG sind
Transportverpackungen solche Verpackungen, die die Handhabung und den
Transport von Waren in einer Weise erleichtern, dass deren direkte Berihrung sowie
Transportschaden vermieden werden, und die typischerweise nicht zur Weitergabe an
den Endverbraucher bestimmt sind. Aus diesen (Legal-)Definitionen ergibt sich, dass
sich die Begriffe ,Verkaufsverpackung“ und ,Transportverpackung“ hinsichtlich der
Frage, ob die Verpackung an den Endverbraucher weitergegeben wird, wechselseitig
ausschlielRen. Verkaufsverpackungen werden dem Endverbraucher angeboten,
Transportverpackungen sind nicht zu Weitergabe bestimmt. Zuséatzliche

Voraussetzung fur die Transportverpackung ist die Transportfunktion. Dabei missen
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die in 83 Abs.1 Nr.3 VerpackG genannten Voraussetzungen um eine
Transportverpackung bejahen zu kénnen, kumulativ vorliegen.
Vgl. Erbs/Kohlhaas/Haberle, 257. EL April 2025, VerpackG § 3

Rn. 19; Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, § 3
VerpackG Rn. 31; Klein/Klein VerpackG 8§ 3 Rn. 49.

Die streitgegenstandlichen Schuhkartons haben keine Transportfunktion. Aul3erdem

sind sie typsicherweise zur Weitergabe an den Endverbraucher bestimmt.

Da alle Verpackungen eine Art Transportfunktion haben, geht es bei der
Transportfunktion des 8 3 Abs. 1 Nr. 3 VerpackG nur um den Transport der Ware
durch den Hersteller/Vertreiber vom Herstellungsort oder Lager zum Verkaufsort, nicht
um den Transport der Ware vom Verkaufsort zum Endverbraucher. Kriterien, die
typischerweise fur eine Transportverpackung sprechen, sind insbesondere deren
Grol3e und schwere Handhabbarkeit. Transportverpackungen werden in der Regel im
Annahme- und Lagerbereich des Verkaufsortes von der Ware entfernt. Beim Befillen
der Verkaufsregale im Laden verlieren Transportverpackungen regelmalig ihre

Funktion.
Vgl. Wiistenberg, LMuR 2020, 141; Klein/Klein, VerpackG, § 3,
Rn. 49; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, §3
VerpackG Rn. 20 unter Verweis auf: OVG NRW, Beschluss vom
15. August 1994 — 20 B 755/94 —, NVwZ 1995, 289, 290 beck-
online; vgl. zur insofern zur gleichlautenden Begriffsbestimmung

der VerpackVO: Flanderka/Stroetmann, §3, Rn.26 und
Verordnungsbegriindung, BR-Drs. 817/90, S. 43.

Die streitgegenstandlichen Schuhkartons sind — ohne weitere Blindelung — fur den
Transport der Ware, namlich der Schuhe durch den Hersteller/Vertreiber vom
Herstellungsort oder Lager zum Verkaufsort ungeeignet, da sie einzeln betrachtet
lediglich den innenliegenden Schuh schitzen, aber weder in
transporttblichen/handelstiblichen Mengen stapelbar noch handelbar sind. Schon der
auReren Gestaltung wegen — Schuhkartons sind nicht besonders gro3 oder schwer
handhabbar — ist die Transportfunktion des 8 3 Abs. 1 Nr. 3 VerpackG nicht erfullt.
Schuhkartons verlieren auch nicht beim Beflllen der Verkaufsregale ihre Funktion. Sie
werden vielmehr beim Transport durch den Kunden von der Verkaufseinheit zur
Anfallstelle (vergleichbar einer Cerealien-Verpackung aus Pappe) eingesetzt. Diese

Funktion fuhrt nicht dazu, dass der Schuhkarton die Transportfunktion im Sinne des
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83 Abs. 1 Nr.3 VerpackG erfullen wirde, sondern spricht im Gegenteil fur das

Vorliegen einer Verkaufsverpackung.

Die streitgegensténdlichen Schuhkartons erfullen auch nicht  die
Negativvoraussetzung des 8 3 Abs. 1 Nr. 3 VerpackG, dass sie ,typischerweise nicht

zur Weitergabe an den Endverbraucher bestimmt® sind.

Typischerweise nicht zur Weitergabe an den Endverbraucher bestimmt sind die
Verpackungen, die ihrem Zweck nach dem Transport der Ware zwischen den
Vertreibern dienen. Transportverpackungen werden — wie ausgefuhrt — in der Regel
im Annahme- und Lagerbereich des Verkaufsortes von der Ware entfernt und damit
dem Endverbraucher weder prasentiert noch angeboten. Umgekehrt handelt es sich
bei Verpackungen, die in der Verkaufsstelle ausgelegt werden, in der Regel um
Verkaufsverpackungen, da diese dem Kunden — oft als Einheit mit der Ware —
gegentubertreten. Zur Weitergabe an den Endverbraucher bestimmt sind also
Verpackungen, die dem Endverbraucher angeboten werden. Ein alleiniges Anbieten
(nur) der Ware aus der Transportverpackung heraus genligt demgegeniber nicht.
Ausreichend ist, dass die Verpackung dem Kunden iberlassen wird. Unerheblich ist,
ob die Verpackung kostenlos oder entgeltlich an den Kunden abgegeben wird. Ein
.,Gegenubertreten genugt, wenn der Kunde daraus schlielRen kann, dass er die
Verpackung (ggf. gegen Entgelt) mitnehmen darf.

Vgl. zu alledem: Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August

2025, 8§ 3 VerpackG Rn. 33; Klein/Klein, VerpackG, § 3 Rn. 48 —

50; Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, 8§ 3 VerpackG

Rn. 14, 20; Erbs/Kohlhaas/Haberle, 256. EL Februar 2025,

VerpackG 8§ 3 Rn. 13, vgl. ferner: VG Kdln, Urteil vom 31. Januar

2025 — 9 K 783/22 — unter Hinweis auf: EUGH, 29.04.2004 - C-

341/01, Rn. 23 f.; vgl. zur alten Rechtslage VG Miunster, Urteil

vom 12. Oktober 1994 — 8 K 371/93 —, juris und NVwZ 1995,

410, 411 beck-online, unter Verweis auf OVG Minster,

Beschluss vom 15. August 1994 - 20 B 755/94 - NVwZ 1995,
289, beck-online.

Die streitgegenstandlichen Schuhkartons werden in den Filialen der Klagerin dem
Kunden prasentiert und zur Mitnahme angeboten. Es liegt kein Fall des Angebots der
Ware aus einer Transportverpackung heraus vor, die die Kunden regelmaf3ig nicht
mitnehmen dirfen. Die Schuhkartons durfen— auch in den Filialen der Klagerin — zur
Erfillung ihrer Funktion, namlich des Verbringens des gekauften Schuhs vom

Geschaft zum Kunden, mitgenommen werden. Soweit die Klagerin ausfihrt, sie wirde
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ihre Filialmitarbeiter dazu anhalten, dem Kunden vorzuschlagen, den Schuhkarton im
Geschaft zu belassen, liegt es selbst bei dieser Vorgehensweise in der
Entscheidungsbefugnis des Kunden, den Karton mitzunehmen. Dass die Kartons auch
auf Verlangen des Kunden nicht herausgegeben werden, tragt die Klagerin nicht vor.

Da die Schuhkartons schon keine Transportfunktion i. d. S. 8 3 Abs. 1 Nr. 3 VerpackG
haben und auch nach der subjektiven Auffassung des Herstellers dem Kunden
jedenfalls zur Mitnahme angeboten werden (wenngleich er hoffen mag, dass die
Kunden das Angebot nicht annehmen), ist die in der Literatur streitige Frage, ob bei
der Prifung der Eigenschatft als Transport- oder Verkaufsverpackung (allein) auf die
subjektive Sichtweise des Vertreibers (intendierte Zweckbestimmung) oder auf die
objektive Sichtweise des Handels, mithin die Sicht der Vertreiber und der
Endverbraucher ankommt, nicht entscheidungsrelevant.

Vgl. zur von der Klagerin vertretenen subjektiven Sichtweise:

Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, §3

VerpackG Rn. 33; dagegen zur Mal3geblichkeit der objektiven

Verkehrsanschauung: Wistenberg, LMuR 2020, 141; sowie
Klein/Klein VerpackG § 3 Rn. 49.

2.
Unstreitig sind Schuhkartons im Sinne des 8§ 3 Abs. 8 VerpackG mit Ware befullt.
3.

Die Schuhkartons

1. der Eigenmarke [l (Material: recycelte Kartonage;
AuBenmafle (L/B/H): 320x185x120 der IIINEGEGEGEGEE. fUr
Schuhe der Eigenmarke [l Model ,JBE'. Modell-Nr.

I Groie 42,

2. der Eigenmarke | (Material: recycelte Kartonage,
AuBenmafle (L/B/H): 300x155x105 der N U
Hausschuhe der Eigenmarke . Model-Nr. .
GrolRe 37

und

3. der Eigenmarke i} (Material: recycelte Kartonage; Aul3enmalie
(L/B/H): 300x155x105 fur Sneaker der Eigenmarke i}, weil3,
Modell-Nr. . Grolze 37

fallen nach Gebrauch typischerweise beim privaten Endverbraucher als Abfall an.
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Auf Grundlage der oben genannten Definition des § 3 Abs. 8 VerpackG, wonach mit
Ware befullte Verkaufs- und Umverpackungen, die nach Gebrauch typischerweise
beim privaten Endverbraucher als Abfall anfallen, systembeteiligungspflichtige
Verpackungen sind, ergeben sich aus den in 8§ 3 Abs. 8 Halbs. 2 VerpackG genannten
Begriffen ,beim privaten Endverbraucher® und ,typischerweise“ die Ausgangspunkte
fur die Prufung der Systembeteiligungspflicht der Verpackung, welche sodann auf den
Einzelfall — hier die Schuhkartons — anzuwenden sind: Zur Feststellung der
Systembeteiligungspflicht der Verpackung muss zunéachst definiert werden, was unter
der Anfallstelle ,beim privaten Endverbraucher® im Sinne des § 3 Abs. 8 VerpackG zu
verstehen ist (a.). Sodann ist der unbestimmte Rechtsbegriff ,typischerweise“ nach
dem Wortlaut, dem Gesetzeszusammenhang sowie der Regelungsabsicht des
Gesetzgebers auszulegen, um die bei der Einordnungsentscheidung anzuwendenden
Grundsatze zu bestimmen, insbesondere, ob eine Gesamtmarktbetrachtung unter
Einbeziehung des Katalogs der Beklagten zu treffen ist und ob eine vollumfangliche
Systembeteiligungspflicht angenommen werden kann, wenn nur ein Teil der
Verpackungen beim privaten Endverbraucher anféllt oder dies einen Verstol3 gegen
den Gleichheitsgrundsatz darstellt. (b.). Schlie3lich ist zu prifen, ob die
streitgegenstandlichen Schuhkartons unter Anwendung der o0.g. Grundsatze als nicht
systembeteiligungspflichtig einzuordnen sind mit der Folge, dass die Beklagte

verpflichtet ware, dies festzustellen (c.).
a.

Mit dem Begriff ,beim privaten Endverbraucher” meint § 3 Abs. 8 VerpackG den Ort,

an dem, und nicht die Person bei der der Abfall anfallt (sogenannte Anfallstelle).

Nicht zuzustimmen ist der gegenteiligen Auffassung der Beklagten, der nach § 3
Abs. 8 VerpackG zu bestimmende Abfallanfall der Schuhkartons liege auch dann
,beim privaten Endverbraucher’, wenn dieser sich in der Filiale der Klagerin
entscheide, den streitgegenstandlichen Schuhkarton nicht mitzunehmen, sondern der
Klagerin zur Entsorgung zu Uberlassen. Die Beklagte begriindet dies im Wesentlichen
damit, dass der Endverbraucher die Entscheidung dartber treffe, dass der
Schuhkarton nicht mehr weiterverwendet werde, und zum Zeitpunkt seiner
diesbeztiglichen Entscheidung der Besitzer des Schuhkartons sei, der sodann durch

die Entscheidung der Nichtmitnahme zu Abfall werde. Damit sei der Endverbraucher
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Abfallbesitzer. Daher fiele der Schuhkarton als Abfall beim privaten Endverbraucher

an. Welchen Entsorgungsweg die Verpackung nehme, sei dabei irrelevant.

LAnfallstelle” im Sinne des 8§ 3 Abs. 8 VerpackG ist aber nicht personenbezogen,
sondern 6rtlich zu verstehen. D.h. Anfallstelle ist der Ort, an dem sich die Erzeugnisse
— hier die Verpackungen — in Abfall umwandeln, die Entledigungstatbestande des § 3
Abs. 2 bis 4 Kreislaufwirtschaftsgesetzes (KrWG) also erfullt werden.

Klein/Mehdron &3 Rn.97, VG Osnabrick, Urteill vom
11. Februar 2025 -7 A 157/23 —, Rn. 65, juris.

Der Begriff ,Anfallstelle® ist im Verpackungsgesetz nicht ausdricklich definiert. Soweit
das Verpackungsgesetz keine Regelungen trifft, sind die Bestimmungen des KrwG
erganzend anwendbar. Auch in 8 3 KrWG findet sich keine Legaldefinition zum Begriff
der Anfallstelle. Aus § 3 KrWG und 8 3 VerpackG lassen sich allerdings Ruckschlisse

ziehen, um den Begriff der Anfallstelle zu erfassen.

"Anfall" des Abfalls meint sein Entstehen im rechtlichen Sinn und damit den Zeitpunkt,
in dem die Begriffsmerkmale des Abfallbegriffs erstmalig verwirklicht werden

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 157/23 —
, juris Rn. 65; vgl. ferner Wistenberg, LMuR 2020, S. 141, 148.

.otelle“ meint den Ort, an dem die Verpackung zu Abfall wird.

Gemald § 3 Abs. 1 Satz 1, Abs. 3 Nr. 2 KrWG sind Abfélle alle Gegenstande, derer
sich ihr Besitzer entledigt, entledigen will oder entledigen muss. Nach 8 3 Abs. 3 Satz 1
Nr. 2 KrWG ist ein Wille zur Entledigung i.S.v. 8 3 Abs. 1 KrWG hinsichtlich solcher
Stoffe oder Gegenstande anzunehmen, deren urspringliche Zweckbestimmung
entfallt oder aufgegeben wird, ohne dass ein neuer Verwendungszweck unmittelbar
an deren Stelle tritt. FUr die Beurteilung der Zweckbestimmung ist nach 8§ 3 Abs. 3
Satz 2 KrWG die Auffassung des Erzeugers oder Besitzers unter Berticksichtigung der
Verkehrsanschauung zugrunde zu legen. Die Verkehrsanschauung dient dabei als
objektives  Korrektiv der subjektiven Vorstellungen des Abfallbesitzers.
Dementsprechend ist die Anfallstelle der Ort, an dem sich die Erzeugnisse — hier die
Schuhkartons — in Abfall umwandeln und damit als Abfall anfallen. Sofern dies
typischerweise beim privaten Endverbraucher oder einer vergleichbaren Anfallstelle
I.S.d. 8 3 Abs. 11 VerpackG geschieht, ist die Systembeteiligungspflicht zu bejahen.

Val. hierzu VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A
157/23 —, juris Rn. 65.
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Auch aus 8 3 Abs. 11 VerpackG wird deutlich, dass ,Anfallstelle” einen tatsachlichen
Ort meint. In dieser Norm ist der in 8 3 Abs. 8 VerpackG verwendete Begriff ,privater
Endverbraucher® legal definiert. Danach sind private Endverbraucher private
Haushaltungen und diesen nach der Art der dort typischerweise anfallenden
Verpackungsabfélle vergleichbare Anfallstellen. Vergleichbare Anfallstellen im Sinne
von Satzl sind insbesondere Gaststatten, Hotels, Raststatten, Kantinen,
Verwaltungen, Kasernen, Krankenhéuser, Bildungseinrichtungen, Kkaritative
Einrichtungen, Niederlassungen von Freiberuflern, typische Anfallstellen des
Kulturbereichs wie Kinos, Opern und Museen, sowie des Freizeitbereichs wie

Ferienanlagen, Freizeitparks und Sportstadien.

Die Anfallstelle als Ort ist nicht gleichzusetzen mit dem Anfall beim Abfallbesitzer oder
Abfallerzeuger. Nach § 3 Abs. 8 KrWG sind Abfallerzeuger nattirliche oder juristische
Personen, durch deren Tatigkeit Abfélle anfallen (Ersterzeuger) oder die
Vorbehandlungen, Mischungen oder sonstige Behandlungen vornehmen, die eine
Veranderung der Beschaffenheit oder der Zusammensetzung dieser Abfalle bewirken
(Zweiterzeuger). Abfallbesitzer sind nach § 3 Abs. 9 KrWG naturliche oder juristische
Personen, die die tatsdchliche Sachherrschaft iber Abfélle haben. Dass es — wie die
Beklagte meint — entscheidend darauf ankommen soll, wer im Moment des
Abfallanfalls Abfallerzeuger oder -besitzer ist, ist dem Wortlaut des 8 3 Abs. 8
VerpackG ,beim privaten Endverbraucher als Abfall anfallt* nicht zu entnehmen, auch
wenn es sich beim ,privaten Endverbraucher” selbstredend um eine Person handelt,
die Abfallbesitzer oder Abfallerzeuger sein kann. Die Worte (Anfall-)“Stelle und ,beim*
(privaten Endverbraucher) sowie die Legaldefinition in 8 3 Abs. 11 VerpackG mit ihren
Begriffen ,Haushaltungen® und der Auflistungen von Orten, an denen Verpackung zu
Abfall werden kann (u.a. Gaststatten, Hotels, Raststatten, Kantinen, Verwaltungen,
Kasernen, Krankenhauser, Bildungseinrichtungen, Kkaritative Einrichtungen,
Niederlassungen von Freiberuflern), verdeutlichen jedoch, dass die Anfallstelle ein
ortsbezogenes Kriterium ist.

Vgl. Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, § 16 Kr WG

Rn. 30; VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A

157/23 —, juris Rn. 65, Jarass/Petersen, KIWG 8§ 16, Rn. 24;

Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, § 25 Kr WG
Rn. 61.

Da sich der private Endverbraucher im Zeitpunkt seiner Entscheidung, den

Schuhkarton in der Filiale zu belassen, in eben dieser Filiale befindet, ist der Ort des
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Anfalls nicht ,beim privaten Endverbraucher” im Sinne des § 3 Abs. 8 VerpackG,

sondern in der Filiale.
b.

Die Schuhkartons

1. der Eigenmarke [ (Material: recycelte Kartonage;
AuBenmalle (UB/H): 320x185x120 der NN U
Schuhe der Eigenmarke [l Model .’ Modell-

Nr. [, GroRe 42,

2. der Eigenmarke | (Material: recycelte Kartonage,
AuBenmafle (UB/H): 300x155x105 der 1 fUr
Hausschuhe der Eigenmarke | Modell-Nr. N
GroRRe 37 und

3. der Eigenmarke i} (Material: recycelte Kartonage; Aul3enmal3e
(UB/H): 300x155x105 fur Sneaker der Eigenmarke JJjij. weif3,
Modell-Nr. . Grolde 37

fallen nach Gebrauch typischerweise beim privaten Endverbraucher als Abfall an. Zu
Recht kommt die Beklagte aufgrund einer abstrakt-typisierenden Betrachtung (aa.) des
Gesamtmarktes (bb.), welche nicht gegen den Gleichheitsgrundsatz verstoi3t (cc.), bei
rechtlich zuldssiger Anwendung ihres Katalogs systembeteiligungspflichtiger

Verpackungen (dd.) zu diesem Ergebnis.
aa.

Bei der gebotenen Prognose ("ex ante") im Sinne einer abstrakt-typisierenden
Beantwortung der Einschéatzung, wo die konkrete Verpackung aller Voraussicht nach
(Uberwiegend) anféllt, ist nach dem Willen des Gesetzgebers auf die allgemeine

Verkehrsauffassung abzustellen.

Dies ergibt sich aus den folgenden umfassenden Uberlegungen des VG Osnabriick,

denen sich die Kammer vollumfanglich anschlief3t:

Vgl. hierzu umfassend: VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar
2025 - 7 A 162/23 —, juris Rn. 44 - 57.

Der Begriff ,typischerweise“ stellt einen - verfassungsrechtlich zulassigen -
unbestimmten Rechtsbegriff dar, dessen Anwendung einer Auslegung bedarf. Der
Begriff ,typischerweise” ist nach dem allgemeinen Sprachgebrauch dahingehend zu

verstehen, dass etwas charakteristisch bzw. ,in einer Art und Weise, die typisch® ist.
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Als Synonyme fur den Begriff ,typisch® nennt der Duden neben dem Begriff
,charakteristisch“ auch ,kennzeichnend® und ,bezeichnend®. Der reine Wortlaut spricht
damit fUr einen abstrakten, objektivierten Ansatz.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —, juris
Rn. 46.

Uber die Wortlautauslegung hinaus bedarf es auch eines Blickes auf den
Zusammenhang, in dem der auslegungsbedurftige Begriff gebraucht wird, da sich der
Sinn haufig erst dann erschliel3t, wenn man ihn als Teil einer Regelung betrachtet. Hier
fallt auf, dass der Gesetzgeber den Begriff ,typischerweise® im gesamten
Verpackungsgesetz an acht Stellen verwendet, davon allein sechsmal in 8 3 VerpackG
(vgl. Abs. 1 Nr. 1, Nr. 2, Nr. 3, Abs. 8, Abs. 11 und Abs. 20) sowie in 8§ 11 Abs. 2 Nr. 2
VerpackG bei den Vollstandigkeitserklarungen sowie der Rucknahmepflicht der
Hersteller in 8 15 Abs. 1 Nr. 2 VerpackG.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris
Rn. 47.

Der systematischen Auslegung liegt die Annahme zugrunde, dass der
Sprachgebrauch insbesondere innerhalb eines Gesetzes im Zweifel einheitlich erfolgt,
dem gleichen Wort mithin die gleiche Bedeutung zukommt. Eine derartige Haufung
des Begriffs, insbesondere in der Definitionsnorm des § 3 VerpackG, lasst darauf
schlieBen, dass der Gesetzgeber der damit verbundenen Aussage eine gewisse

Bedeutung beimessen wollte.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris
Rn. 47.

Um die Auslegung nach Wortlaut und Normzusammenhang zu validieren, bedarf es
zusatzlich weiterer Auslegungsmethoden. Der Wille bzw. die Regelungsabsicht des
Gesetzgebers lasst sich regelmafiig anhand der Entstehungsgeschichte erfassen, aus
der sich die mit dem Gesetz verfolgten Zwecke, Absichten, Wertvorstellungen sowie
die dem Gesetz zugrundeliegende Grundabsicht ergeben. Dazu gehéren die
Materialien, insbesondere die von den Beteiligten bereits zitierte

Gesetzesbegrindung.

VG Osnabrtick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris
Rn. 48.
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Im  Vergleich des Verpackungsgesetzes mit den  Definitionen der
Verpackungsverordnung fallt auf, dass der Gesetzgeber sowohl im 8§ 3 Abs. 11
VerpackG, wie auch in 8 3 Abs. 8 VerpackG den Begriff ,typischerweise” eingefugt hat
(vgl. noch § 3 Abs. 11 VerpackV 1998 i.d.F. vom 18.07.2017 (BGBI. | S. 2745)). Somit
gilt dem Gesetzeswortlaut des 8 3 Abs. 8 VerpackG zufolge ein gegenuber der
Verpackungsverordnung ,modifiziertes Anfallstellenprinzip®.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025—-7 A 162/23 —, juris

Rn. 44, unter Hinweis auf: Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL
August 2025, 8§ 3 VerpackG Rn. 39.

Der Gesetzgeber folgt damit der in 83 Abs.8 VerpackG vorgenommenen
typisierenden Betrachtungsweise, die auch an zahlreichen weiteren Stellen in das
Verpackungsgesetz Einzug gehalten hat (vgl. nur 88 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1, Nr. 2, Nr. 3,
Abs. 11, Abs. 20, 8 11 Abs. 2 Nr. 2 und § 15 Abs. 1 Nr. 2 VerpackG).

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025—-7 A 162/23 —, juris

Rn. 44 unter Hinweis auf: Flanderka, in:

Flanderka/Stroetmann/Hartwig, Kommentar,
Verpackungsgesetz, 5. Aufl. 2020, § 3, S. 98.

Die Gesetzesbegrindung,
vgl. BT-Drs. 18/11274, S. 83 f,,

verhalt sich zur Frage, wann davon auszugehen ist, dass Verpackungen nach
Gebrauch typischerweise beim privaten Endverbraucher anfallen, wie folgt: Der Begriff
der ,systembeteiligungspflichtigen Verpackungen® sei aus redaktionellen Griinden neu
aufgenommen worden, erhebliche materielle Anderungen gegeniiber der Rechtslage
in der Verpackungsverordnung seien damit nicht verbunden, wobei allerdings — hier
nicht relevante — Umverpackungen grundsétzlich zu den systembeteiligungspflichtigen
Verpackungen zahlten. Wie bisher sei Voraussetzung der Systembeteiligungspflicht,
dass die Verpackung mit Ware beflllt sei und nach Gebrauch typischerweise beim
privaten Endverbraucher als Abfall anfalle. Es gelte daher weiterhin das
Anfallstellenprinzip, ,wobei wegen des Adverbs ,typischerweise® auf die allgemeine
Verkehrsanschauung abzustellen“ sei. Es sei daher aufgrund des Inhalts und der
Gestaltung der Verpackungen jeweils eine ex-ante-Einschatzung bezlglich der
spateren Anfallstellen vorzunehmen, wobei bisherige Erfahrungen mit vergleichbaren
Verpackungen und Produkten einbezogen werden kdonnten. Komme man zu dem

Ergebnis, dass die Verpackungen mehrheitlich bei privaten Endverbrauchern anfielen,
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seien diese Verpackungen vollumfanglich bei Systemen anzumelden, auch wenn
einzelne Verpackungen spater tatsachlich bei anderen Endverbrauchern als Abfall
anfallen sollten. Eine Aufspaltung einer identischen Verpackung in eine
systembeteiligungspflichtige und in eine gewerbliche Menge sei insofern nicht
zuldssig. Zulassig sei es hingegen, ein Produkt in zwei unterschiedlichen
Verpackungen zu vertreiben, von denen eine als systembeteiligungspflichtig und die
andere — zum Beispiel aufgrund der GroRRe, der aul3eren Gestaltung oder des
besonderen Vertriebsweges — als nicht systembeteiligungspflichtig einzustufen sei.
Nicht systembeteiligungspflichtig seien somit Verpackungen, die typischerweise bei
anderen Stellen als bei privaten Endverbrauchern als Abfall anfielen, zum Beispiel
Umverpackungen zur Bestlickung der Regale, die in der Regel beim Vertreiber
verblieben, oder GroR3- und ,Bulk“-Verpackungen fir den industriellen oder
gewerblichen Bereich. Wegen der Erganzung ,als Abfall anfallen® sei darauf
abzustellen, bei wem die Verpackung spater voraussichtlich entsorgt werde. Dabei sei
davon auszugehen, dass jede Verpackung friher oder spater als Abfall anfalle. Eine
zwischenzeitliche, auch langerfristige Weiterverwendung durch den privaten
Endverbraucher  (Keksdose, Marmeladenglas) befreie nicht wvon  der

Systembeteiligungspflicht.

Der Gesetzgeber stellt damit klar, dass bei Bestimmung der Systembeteiligungspflicht
weiterhin das Anfallstellenprinzip gilt, durch die Wahl des Adverbs ,typischerweise*
allerdings die allgemeine Verkehrssauffassung maf3geblich sein soll. Zugleich spricht
er sich beziglich Inhalt und Gestaltung der Verpackung fir eine ex-ante-Perspektive
aus. Da es im Absatz zuvor heif3t, erhebliche materielle Anderungen zur vorherigen
Rechtslage seien mit der Einfiihrung des Begriffs der Systembeteiligungspflicht nicht
verbunden, ist auch die vorherige Rechtslage zu betrachten. Dabei fallt auf, dass zwar
die Verpackungsverordnung 1998 bis einschlieRlich ihrer 4. Anderungsverordnung
den Begriff ,typischerweise” noch nicht kannte; danach war vielmehr entscheidend,
dass die Verpackung tatsachlich beim Endverbraucher anfallt.
Vgl. VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —

, juris Rn. 49 unter Hinweis auf: Landmann/Rohmer UmweltR,
258. EL August 2025, § 3 VerpackG Rn. 79.

Schon mit der 5. Verordnung zur Anderung der Verpackungsverordnung, mithin der
Verpackungsverordnung i. d. F. vom 2. April 2008, hat der Begriff ,typischerweise®

Eingang in den veranderten 8 6 Abs. 1 VerpackV gefunden. Dieser regelte die (damals
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neuen) Beteiligungspflichten fur Hersteller und Vertreiber, die mit Ware beftillte
Verkaufsverpackungen, die typischerweise beim privaten Endverbraucher anfallen,
erstmals in den Verkehr bringen. In der Gesetzesbegriindung dazu bringt der
Gesetzgeber eindeutig zum Ausdruck, dass der Umfang der Beteiligungspflicht nach
8 6 Abs. 1 VerpackG anhand objektiver Kriterien zu beurteilen sei.

Vgl. VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
juris, Rn. 49 unter Hinweis auf: BT-Drs. 16/6400, S. 20.

Dem entspricht das hier anhand der Auslegung ermittelte Verstandnis der
Formulierung. Der Gesetzgeber stellt in der Gesetzesbegrindung zum
Verpackungsgesetz bei der Erlauterung des neu eingefihrten Begriffs der

systembeteiligungspflichtigen Verpackungen,
vgl. BT-Drs. 18/11374 S. 83 und 84,

des Weiteren klar, dass es darauf ankomme, wo die Verpackung aus der objektiven
ex-ante-Perspektive voraussichtlich mehrheitlich entsorgt wird, lasst mithin ein
Abstellen auf Mehrheitsverhaltnisse zu. Soweit er auf bisherige Erfahrungen mit
vergleichbaren Verpackungen abstellt, steht dies einer objektiven ex-ante-Ermittlung
nicht entgegen. Denn der Gesetzgeber stellt im nachsten Satz klar, dass es nicht auf
den tatsachlichen Anfallort ankommt, sondern den im Voraus prognostizierten. Dabei
kommt es nicht auf die individuelle Betrachtung des einzelnen Herstellers an. Vielmehr
ist auch hier die allgemeine Verkehrsauffassung heranzuziehen. Der Gesetzgeber
nennt ferner die Kriterien, die fur die vorzunehmende ex-ante-Betrachtung einschlagig
sein konnen, namlich Inhalt und Gestaltung der Verpackung. Im Kontext mit dem
zulassigen Vertrieb zweier unterschiedlicher Verpackungen, einer
systembeteiligungspflichtigen und einer nicht systembeteiligungspflichtigen, wird ein
weiteres Kriterium genannt, namlich der besondere Vertriebsweg. Falle der Abfall, z.B.
aufgrund der Grol3e, der duReren Gestaltung oder des besonderen Vertriebsweges,
typischerweise bei anderen als privaten Endverbrauchern an, sei er nicht
systembeteiligungspflichtig. Auch dieses Kriterium ist jedoch durch eine objektive ex-
ante-Prognose zu bestimmen. Gleiches gilt fur die Frage, bei wem die Verpackung
spater voraussichtlich entsorgt wird.
Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —

, juris Rn. 49 unter Hinweis auf die Gesetzesbegrindung, BT-
Drs. 18/11374 S. 83 und 84; Schmehl/Klement, GK-KrWG, § 3
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VerpackG, Rn. 28; Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL
August 2025, § 3 VerpackG Rn. 80.

Nach dem Verstandnis des VG Osnabrick, dem die Kammer folgt, soll es seit der
Einfuhrung des Verpackungsgesetzes der Hersteller gerade nicht selbst in der Hand
haben, Gber die Systembeteiligungspflicht einer Verpackung durch bestimmte
Dispositionen zu entscheiden. Denn der Gesetzgeber kennt seit Geltung des
Verpackungsgesetzes lediglich eine Ausnahme von der Systembeteiligungspflicht
einer an sich systembeteiligungspflichtigen Verpackung. Dies ist die Branchenlésung
gemal § 8 Abs. 1 VerpackG.

Vgl. VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
, juris Rn. 49.

Fur die abstrakt-typisierende Betrachtungsweise spricht auch die schon
angesprochene Haufung des Begriffs ,typischerweise” im Gesetz. Beim Begriff der
Verkaufsverpackung hat der Gesetzgeber sogar ganzlich auf das sog.
Anfallstellenprinzip (vgl. noch 8§ 3 Abs. 1 Nr. 2 VerpackV 1998 ,beim Endverbraucher
anfallen®) verzichtet und stellt stattdessen auf ,eine abstrakte Zuordnung nach der
»typischen“ Verwendung“ ab, wodurch er mehr Raum fir die Beriicksichtigung der

Verkehrsauffassung gibt.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 50, unter Hinweis auf BT-Drs. 18/11274, S. 81.

Das oben dargelegte Verstandnis des Begriffs ,typischerweise” im Sinne einer
abstrakt-typisierenden Betrachtungsweise lasst sich mit dem Sinn und Zweck, der ratio
legis, des Verpackungsgesetzes in Einklang bringen. Die allgemeine Zielsetzung folgt
aus 81 Abs.1 VerpackG. Das Gesetz legt Anforderungen an die
Produktverantwortung nach 8 23 KrWG fir Verpackungen fest und bezweckt, die
Auswirkungen von Verpackungen und Verpackungsabfallen auf die Umwelt zu
vermeiden bzw. zu verringern. Fur die Zielerreichung soll das Verhalten der
Verpflichteten so geregelt werden, dass Verpackungsabfalle vorrangig vermieden und
dariber hinaus einer Vorbereitung zur Wiederverwendung oder dem Recycling
zugefuhrt werden. Dabei sollen die Marktteilnehmer vor unlauterem Wettbewerb
geschitzt werden. Ausfuhrlicher heif3t es in der dahingehenden Gesetzesbegriindung,
die Verpackungsverordnung solle mit dem Verpackungsgesetz weiterentwickelt
werden, um hohe 6kologische Standards bei der Sammlung und Verwertung der

Verpackungsabfalle zu gewahrleisten und einen funktionierenden Wettbewerb



36

zwischen den Systemen sowie rechtskonformes Verhalten aller Dbetroffenen
Marktteilnehmer auf Dauer sicherzustellen. Die Beklagte sei mit der Zielsetzung
eingerichtet worden, sdmtliche Informationen tber in Verkehr gebrachte, gesammelte
und verwertete Verpackungsmengen zu erhalten, abzugleichen und auszuwerten. Nur
auf diese Weise werde ermoglicht, eventuelle Schlupflécher und Manipulationen
frihzeitig zu erkennen. Die Registrierungspflicht solle die unlautere Praxis des
»Irittbrettfahrens®, mithin das Unterlassen der Systembeteiligung, nachhaltig
unterbinden. Dieses Ziel hatte der Verordnungsgeber bereits mit der 5. Verordnung
zur Anderung der Verpackungsverordnung im Blick.
VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —, juris

Rn. 67, unter Hinweis auf BT-Drs. 18/11274, S. 50 f. und BT-Drs.
16/6400, S. 19.

Unter dem Regime der Verpackungsverordnung war es gangige Praxis einiger
Hersteller, sich durch Vorlage von Gutachten ihrer Beteiligungspflicht zu entziehen,
indem sie beispielsweise  Verkaufsverpackungen in urspringlich  nicht
systembeteiligungspflichtige Umverpackungen und/oder Verkaufsverpackungen zu
Verpackungen industrieller Endverbraucher umdefinierten.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris

Rn. 51, unter Hinweis auf Schwarzbuch

Verpackungsverordnung, Juli 2016, S. 16 ff. vgl. ferner Winter,
DVBI. 2023, S. 260, 261.

Wahrend nach der 5. Anderung der Verpackungsverordnung aufgrund der Neufassung
des 8 6 VerpackV die Hersteller regelmaRig die Pflicht zur Systembeteiligung traf, sie
sich jedoch im Ausnahmefall befreien konnten, wenn die Riicknahme der grundséatzlich
systembeteiligungspflichtigen Verpackungen durch sie selbst liickenlos gewahrleistet
war,

vgl. VG Osnabrtck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —

, juris Rn. 51, unter Hinweis auf Landmann/Rohmer UmweltR,
258. EL August 2025, § 7 VerpackG Rn. 8,

verscharft das Verpackungsgesetz mit der Statuierung einer origindren und
grundsatzlichen Systembeteiligungspflicht in 87 VerpackG die Linie des
,umgekehrten Regel-Ausnahmeverhaltnisses®. Zweck der mit dem
Verpackungsgesetz einhergehenden Anderungen und Spezifizierungen ist daher die
Forderung einer flachendeckenden und insbesondere transparenten Wahrnehmung

der zentralen Produktverantwortung, um so mit den im Verpackungsgesetz
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eingefuhrten Pflichten der Registrierung der Hersteller und der Datenmeldung in Form
einer Pflichtentrias den Missbrauch durch Trittbrettfahrer zu verhindern. Gemaf § 7
Abs. 7 VerpackG durfen Hersteller systembeteiligungspflichtige Verpackungen nicht in
Verkehr bringen, wenn sie sich mit diesen Verpackungen nicht an mindestens einem
entsprechenden System i.S.d. 8 7 Abs. 1 Satz 1 VerpackG beteiligt haben.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris

Rn. 51, unter Hinweis auf Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL

August 2025, § 7 VerpackG Rn. 9; vgl. ferner BT-Drs 18/11274

S.55, 70, 73, 139 und Waistenberg, NJW 2018, 3614,

Fiekas/Heske/Friedrich, PharmR 2022, 805. Zum Problem des

"Trittbrettfahrens" vgl. schon: BVerwG, Urteil vom 30. September
2015-7C 11.14 —, juris Rn. 15.

Folglich entspricht es der ausdricklichen Zielsetzung des Gesetzgebers, das
Trittbrettfahren zu verhindern und Schlupflécher zu ,stopfen®, wenn es der Hersteller
weder in der Hand hat, selbst zu bestimmen, ob eine Verkaufsverpackung vorliegt,
vgl. VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
, juris Rn. 52, unter Verweis auf ein Urteil dieser Kammer vom

03.12.2025 - O. -, (noch n.v.)., vgl. ferner Winter, DVBI. 2023,
S. 260, 261.

noch Uber den angegebenen (individuellen) Vertriebs- und Entsorgungsweg die
(vermeintliche) spatere Anfallstelle zu bestimmen. Der Sinn und Zweck sowie die
Systematik des Verpackungsgesetzes sprechen demnach gegen eine subjektive
Auslegung und far eine abstrakt-typisierende Bestimmung der
Systembeteiligungspflicht nach Maf3gabe der allgemeinen Verkehrsauffassung.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
, juris Rn. 52.

Bei der somit gebotenen Prognose (,ex-ante“) im Sinne einer abstrakt-objektiv
typisierenden Beantwortung der Einschatzung, wo die konkrete Verpackung aller
Voraussicht nach (Uberwiegend) anféllt, ist nach dem zitierten Willen des
Gesetzgebers auf die allgemeine Verkehrsauffassung abzustellen. Nach allgemeiner
Ansicht handelt es sich im abfallrechtlichen Kontext — konkret im Zusammenhang mit
der Begriffsdefinition des Abfalls und dem ,Willen zur Entledigung“ (vgl. § 3 Abs. 3
Satz 2 KrWG) — bei der Verkehrsanschauung um ein objektives Korrektiv, mit dem das
Gesetz eine missbrauchliche Berufung des Erzeugers oder Besitzers auf angebliche
Herstellungs- und Verwendungszwecke verhindern will, die diesem lediglich dazu

dienen, sich der Entsorgungspflicht zu entziehen.
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VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris
Rn. 53, unter Hinweis auf Petersen, in: Jarass/Petersen,
Kreislaufwirtschaftsgesetz, 2. Auflage 2022, § 3 Rn. 98ff m.w.N;
vgl. zum Begriff der Verkehrsanschauung ferner: BVerwG, Urteil
vom 29. Mai 2018 — 7 C 34.15 —, juris Rn. 29; VG Dusseldorf,
Beschluss vom 18. Dezember 2020 — 17 L 2492/20 —, juris
Rn. 9; VG Gelsenkirchen, Beschluss vom 27. April 2023, 9 L
1615/22, n.V.

Unter dem Begriff ,Verkehrsanschauung“ bzw. ,Verkehrsauffassung“ werden die
Anschauungen der beteiligten Verkehrskreise oder der (Uberwiegenden Mehrheit der)
Allgemeinheit verstanden. Mithin missen allgemeingultige Kriterien herangezogen
werden. Fir letzteres spricht insbesondere der Umstand, dass der Gesetzgeber in der
Begrindung des Verpackungsgesetzes bei Erlauterung des Adverbs ,typischerweise*

auf die ,allgemeine Verkehrsanschauung® abstellt.

VG Osnabruck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —, juris
Rn. 53, unter Hinweis auf: Landmann/Rohmer, UmweltR, 258.
EL August 2025, 8 3 KrWG Rn. 56; dhnlich Landmann/Rohmer
UmweltR, 258. EL August 2025, 8§ 3 VerpackG Rn. 81.

Auch dies spricht gegen den von der Klagerin vertretenen individuellen, sprich

herstellerbezogenen Ansatz.
bb.

Aus diesen Ausfuhrungen des VG Osnabrick zur Auslegung des Begriffs
Jypischerweise, denen sich die Kammer anschliel3t, ergibt sich, dass der
Gesamtmarkt des Geltungsbereichs des Verpackungsgesetzes zu betrachten ist. Der
Geltungsbereich des Verpackungsgesetzes umfasst dabei alle Verpackungen, die im

Bundesgebiet in den Verkehr gebracht werden.

Der Entsorgungsweg der konkreten Verpackung des einzelnen Herstellers ist dagegen
nicht ausschlaggebend, auch wenn dieser typische Entsorgungsweg nach den
Angaben des Herstellers vom typischen Entsorgungsweg gleichgestalteter

Verpackungen im Gesamtmarkt abweicht.

Die Argumentation der Klagerin, eine Gesamtmarktbetrachtung sei nicht zulassig, da
Prifungsgegenstand nur (bestimmte) Eigenmarken-Schuhkartons von ihr seien und
die Gesetzesbegrindung vom konkreten zu berlcksichtigenden Vertriebsweg

spreche, Uberzeugt nicht. Soweit auch in der Literatur vertreten wird, dass die
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Gesamtmarktbetrachtung im Vergleich zu einer Einzelfallanalyse in Bezug auf den

Vertriebsweg des jeweils einzelnen Produktes nachrangig sei,

vgl. Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, 8 3
VerpackG Rn. 83, 92.

folgt die Kammer dem nicht.

Die Kammer teilt vielmehr nach der oben dargelegten Auslegung des Begriffs
»lypischerweise® in § 3 Abs. 8 VerpackG die abstrakt-typisierende Herangehensweise
der Beklagten unter Bericksichtigung des Gesamtmarktes und entnimmt die
Grundlage dafir aus der Begriffsdefinition, dem systematischen Kontext des Gesetzes

sowie dessen Zielsetzung und insbesondere dem Willen des Gesetzgebers.
Dies ergibt sich aus Folgendem:

Wie ausgeflhrt ist die Frage, ob eine Verpackung gemalR § 3 Abs. 8 VerpackG
"typischerweise" beim privaten Endverbraucher als Abfall anfallt, nach allgemeiner
Verkehrsauffassung im Rahmen einer ex-ante-Einschatzung anhand abstrakt-
typisierender Kriterien zu beantworten. Zur Prifung der Systembeteiligungspflicht ist
daher auf das Marktverhalten im Gesamtmarkt, also im gesamten Geltungsbereich des

VerpackG, inklusive Onlinehandel abzustellen.

Dafur sprechen Sinn und Zweck des Verpackungsgesetzes, die Gesetzesbegrindung
und die Grindung der Zentrale Stelle Verpackungsregister. Sinn und Zweck der
typisierenden Herangehensweise ist — wie dargestellt — die bessere Vollziehbarkeit
des Verpackungsgesetzes. Dass der Gesamtmarkt betrachtet werden muss, ergibt
sich aus den Vorgaben des Gesetzes, welches mit seinem Wortlaut ,typischerweise*
— wie erlautert — ein Abstellen auf die allgemeine Verkehrsanschauung fordert. Diese
allgemeine Verkehrsanschauung wird durch eine Gesamtmarktbetrachtung, bezogen
auf das gesamte Bundesgebiet, mdoglichst objektiviert ermittelt. Der eigene
Vertriebsweg ist dagegen nicht mehr ausschlaggebend zu bertcksichtigen. Dies
widerspréache sowohl dem Wortlaut des § 3 Abs. 8 VerpackG (,typischerweise®), als
auch dem zu diesem Wortlaut hinzugetretenen und in der Gesetzesbegriindung
ausdrucklich genannten Sinn und Zweck der Neufassung des 8§ 3 Abs. 8 VerpackG,
dass nicht mehr individuelle Herstellergutachten unter Abkehr von der typischen
Anfallstelle ausschlaggebend sein sollen. Insbesondere wollte der Gesetzgeber
ausweislich der amtlichen Begrindung die friher regelmallig ausgelbte Praxis,

identische Verpackungen aufgrund von komplexen Vertriebsweganalysen zu einem
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Teil als systembeteiligungspflichtig und zu einem anderen Teil als nicht
systembeteiligungspflichtig einzustufen, unterbinden. Eine Aufspaltung einer
identischen Verpackung in eine systembeteiligungspflichtige und gewerbliche Menge
ist nicht mehr zul&ssig.

So wohl auch VG Osnabruick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A

162/23 —, Rn. 43. Vgl. ferner BT.-Drs. 18/11274, S. 83 — 84;

Klein/Klein, VerpackG 8§ 3 Rn. 96, Klein/Mehdorn, VerpackG,

§ 26 Rn. 59, Winter, DVBI. 2023, 260, 261 — 262, Wistenberg,

LMuR 2020, 141, 147; a. A.: Landmann/Rohmer UmweltR, 258.
EL August 2025, § 3 VerpackG Rn. 83 ff.

Die Tatsache, dass der Gesetzgeber in der Gesetzesbegrindung bei der Erlauterung
des Adverbs ,typischerweise® auf die allgemeine Verkehrsauffassung abstellt, spricht
gegen den von der Klagerin vertretenen individuellen, sprich herstellerbezogenen
Ansatz. Dass es auf die Prognose seitens des Herstellers ankommen soll, wie er den
typischen Entsorgungsweg seiner konkreten Verpackung abschatzt, oder auch
anhand von Untersuchungen belegt, folgt nach der Auffassung des VG Osnabrick,
dem sich die Kammer anschliel3t, weder aus dem Gesetz noch erscheint es
ansatzweise praktisch umsetzbar. Denn es widersprdche den oben ausgefiihrten
Grundsatzen zur allgemeinen Verkehrsauffassung diametral und liel3e auch den Sinn

und Zweck des Verpackungsgesetzes aul3er Betracht.

Vgl. VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
, Rn. 53.

Soweit einzelne Hersteller den Standpunkt vertreten, fir die Systembeteiligungspflicht
ihrer Verpackungen auf den eigenen Vertriebsweg abstellen zu kdnnen, so steht die
Gesetzesbegrindung und der Sinn und Zweck des Verpackungsgesetzes dieser
Ansicht klar entgegen. Folgte man dieser Ansicht, kénnte die Beklagte wesentliche
Aufgaben, namlich die Prifung von Vollstandigkeitserklarungen nach 8 26 Abs. 1
Satz 2 Nr. 4, 8 11 VerpackG und die Einordnung von Verpackungen nach § 26 Abs. 1
Satz 2 Nr. 23, § 3 Abs. 8 VerpackG nicht erflllen. Individuelle Herstellergutachten
unter Abkehr von der »typischen« Anfallstelle sollen nach dem Sinn und Zweck des
Verpackungsgesetzes nicht mehr die Grundlage fir die Einordnung von Verpackungen
darstellen.

Vgl. Winter, DVBI. 2023, 260, 261, a.A.. Landmann/Rohmer
UmweltR, 258. EL August 2025, § 3 VerpackG Rn. 93.



41

An diesem Normverstandnis &ndert das von der Klagerin betonte Erfordernis eines
(bestimmten) Antrags nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG nichts. Entgegen der
Auffassung der Klagerin steht dem gesamtmarktbezogenen Ansatz nicht entgegen,
dass Prifungsgegenstand des Einordnungsantrags bestimmte Schuhkartons der
Klagerin sind. Der Auffassung der Klagerin diesbeziglich, Prifungsgegenstand seien
nur (bestimmte) Eigenmarken-Schuhkartons, weshalb lediglich zu prifen sei, wo diese

typischerweise anfielen, ist nicht zu folgen.

Die Klagerin ist entgegen ihrer Auffassung — wie dargelegt — verpflichtet, einen
konkreten Einordnungsgegenstand im Antrag nach 826 Abs.1 Satz?2 Nr. 23
VerpackG zu benennen, und die Beklagte ist verpflichtet, die Systembeteiligungspflicht
dieses konkreten Einordnungsgegenstanden nach abstrakten Kriterien zu prifen. Das
»2Antragserfordernis® schliet die hier vertretene objektivierte, abstrakt-typisierende
Einordnung anhand der allgemeinen Verkehrsauffassung nicht aus. Soweit die
Klagerin aus der Aufforderung der Beklagten, konkrete Schuhkartons zu benennen, zu
begriinden versucht, es komme insbesondere auf den konkreten Vertriebs- und
Entsorgungsweg dieses Produktes nebst Verpackung an, folgt die Kammer dem nicht.
Aus der Gesetzesbegrindung zu 8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 Halbs. 1 VerpackG lasst
sich schlieBen, dass die Einordnungsentscheidung zu einem Kkonkreten
Prifgegenstand anhand einer abstrakt-typisierenden Prognoseentscheidung zu

erfolgen hat. Darin sieht die Kammer keinen Widerspruch.

Ebenso VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A
162/23 —, juris Rn. 55 unter Bezugnahme auf BT-Drs. 19/27634,
S. 77.

Denn der Prifungsgegenstand (also das Objekt der Prifung) ist zu unterscheiden von
den Prufungsmal3stdben, nach welchen die Beklagte zu ihrer Einschéatzung
hinsichtlich der rechtlichen Einordnung des Priufungsgegenstandes kommt.
Widersprichlich ware es vielmehr, wenn die qua Gesetz bestehende
Systembeteiligungspflicht nach dem Ergebnis der oben erlauterten Auslegung
abstrakt-typisierend Zu verstehen ware, die Beklagte bei der
Einordnungsentscheidung jedoch einen individuell subjektiven Mal3stab anzulegen

hatte.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 — 7 A 162/23 —
, Rn. 44 - 57.
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Entgegen der Ansicht der Klagerin ist der Onlinehandel mit in die

Gesamtmarktbetrachtung einzubeziehen.

Der Gesamtmarkt des Schuhhandels ist bezogen auf das Bundesgebiet zu betrachten.
Der Onlinehandel mit Schuhen bildet einen Teil dieses Gesamtmarktes. Entgegen der
Ansicht der Klagerin steht der gesamtmarktbezogenen Priifung des typischen Anfalls
der Verpackung die Gesetzesbegrindung, wonach der Vertriebsweg unter
bestimmten Umstanden ein Kriterium zur Einstufung einer Verpackung als

systembeteiligungspflichtig sein kann,
vgl. BT-Drs., 18/11274, S. 84,
nicht entgegen.

Zum einen ist schon fraglich, ob der stationdre Handel und der Onlinehandel einen
unterschiedlichen Vertriebsweg im Sinne der Gesetzesbegriindung darstellen. Denn
bei beiden Vertriebswegen landet der Schuhkarton beim Endverbraucher. In keinem
Fall liegt ein Vertriebsweg ,Business to Business” (B2B) vor, den die
Gesetzesbegriindung maglicherweise im Blick hatte, um je nach Vertriebsweg eine ex-
ante Einschatzung bezuglich der Frage zu treffen, ob die Verpackung beim privaten
Endverbraucher anfallt oder nicht. Jedenfalls aber nennt die Gesetzesbegrindung den
Vertriebsweg nur als mdogliches Kriterium, wenn sich die streitgegenstandliche
Verpackung je nach Vertriebsweg unterscheidet. Es reicht also nicht aus, dass ein und
dieselbe Verpackung auf unterschiedlichen Vertriebswegen (stationdr oder im
Onlinehandel) vertrieben wird. Die Verpackungen miussten vielmehr tatsachlich je

nach Vertriebsweg unterschiedlich gestaltet sein.
Vgl. BT-Drs., 18/11274, S. 84; vgl. ferner Konzak/Kdérner in:
Landmann/Rohmer UmweltR, 258. EL August 2025, §3
VerpackG Rn.92: Der Vertriecbsweg determiniert die
Auspragung und Gestaltung der Verpackung, insbesondere

deren GroRRe bzw. Volumen und nicht andersherum; vgl. ferner
Schmehl/Klement, GK-KrWG, § 3 VerpackG Rn. 30.

Dies istim Onlinehandel der Klagerin und auch generell im Onlinehandel von Schuhen
nicht der Fall. Die Schuhkartons, die die Klagerin im Onlinehandel an den
Endverbraucher versendet, unterscheiden sich nicht von denjenigen, die die Klagerin
im stationdren Handel an ihre Kunden abgibt. Dies gilt auch fur die Schuhkartons
anderer Schuhanbieter, die ihre Ware sowohl tber ein Filialnetz als auch online

vertreiben: Die Verpackung bleibt gleich. Daher kann die Klagerin den eigenen
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Onlinehandel nicht aus der Betrachtung ,herausrechnen“. Er ist bei der

Gesamtmarktbetrachtung mit einzubeziehen.
cc.

Entgegen der Auffassung der Klagerin ist es mit dem Gleichheitssatz (Art 3 GG)
vereinbar, dass je nach Einstufung alle identischen Verpackungen eines Herstellers
entweder zu 100 % als systembeteiligungspflichtig anzusehen sind oder gar nicht.
Entgegen den Ausfuhrungen der Klagerin fordert der Gleichheitssatz keine

Quotierung.

Die Gesetzesbegriindung fuihrt dazu aus: Falle eine Verpackung voraussichtlich
mehrheitlich bei privaten Endverbrauchern an, sei diese Verpackung vollumfanglich
bei einem System anzumelden, auch wenn einzelne Stiicke dieser Verpackung spater

tatsachlich bei anderen Endverbrauchern als Abfall anfallen sollten.
Vgl. BT-DRs. 18/11274 S. 83.

Dass die Beklagte den Gesetzeswortlaut ,typischerweise® auf Grundlage der

Gesetzesbegrindung,
vgl. BT-Drs 18/11274 S. 83,

im Sinne von mehrheitlich auslegt, und damit den Wert von 50 % ansetzt, ist nicht zu
beanstanden. Der Gesetzgeber hat den unbestimmten Rechtsbegriff ,typischerweise”
gewahlt. Damit ist der Rechtsanwender zur Auslegung befugt. Das Gericht geht davon
aus, dass der Begriff ,typischerweise“ jedenfalls Mehrheitsverhaltnisse im Sinne einer
50 % Grenze beinhaltet. Ob in Einzelfallen aufgrund besonderer Sachlagen relative
Mehrheitsverhéltnisse ausreichen, halt die Kammer fur denkbar, lasst sie aber

mangels Entscheidungserheblichkeit ausdricklich offen.

Aufgrund der o0.g. Gesetzesbegrindung ist es in der Literatur und Rechtsprechung
anerkannt, dass die Verpackung als bestimmtes Verpackungsmodell nunmehr nur
insgesamt entweder systembeteiligungspflichtig oder nicht systembeteiligungspflichtig
sein kann. Hierfur gentgt die Feststellung, wo die Mehrheit der Verpackungen/Abfalle
landet. Indem der Gesetzgeber Kklarstellt, dass es darauf ankomme, wo die
Verpackung aus der objektiven ex-ante-Perspektive voraussichtlich mehrheitlich
entsorgt wird, lasst er ein Abstellen auf Mehrheitsverhaltnisse zu.

Vgl. Klein/Klein VerpackG § 3 Rn. 29 f., 96, Wustenberg, LMuR
2020, 141, 147, Fiekas/Heske/Friedrich, PharmR 2022, 805, 808
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Erbs/Kohlhaas/Haberle, VerpackG §3 Rn. 28;
Schmehl/Klement, GK-KIWG, 2. Auflage 2019, 8§ 3 VerpackG
Rn. 28, 29; Winter, DVBI. 2023, 260, 261, VG Osnabriick, Urteile
vom 11. Februar 2025 — 7 A 157/23 —, juris Rn. 64, und — 7 A
162/23 —, juris Rn. 48.

Darin liegt kein Verstol3 gegen den Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG. Denn
die Differenzierung zwischen den Verpackungen die mehrheitlich bei Endverbrauchern
anfallen, und solchen, die das nicht tun, verstof3t nicht gegen Art. 3 Abs. 1 GG. Auch
die daraus folgende Systembeteiligungspflicht von 100 % einer (bestimmten)
Verpackung, die — im Gesamtmarkt betrachtet — mehrheitlich bei Endverbrauchern
anfallt, verstol3t nicht gegen den Gleichheitssatz.

Der allgemeine Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG gebietet, wesentlich Gleiches
gleich und wesentlich Ungleiches ungleich zu behandeln. Aus ihm ergeben sich je
nach Regelungsgegenstand und Differenzierungsmerkmalen unterschiedliche
Grenzen fur den Gesetzgeber, die vom bloRen Willkiirverbot bis zu einer strengen
Bindung an VerhaltnismaRigkeitserfordernisse reichen. Der Gesetzgeber
Uberschreitet die Grenzen seiner Gestaltungsfreiheit, wenn ein verninftiger,

einleuchtender Grund flr eine gesetzliche Differenzierung fehlt.

BVerwG, Urteil vom 29. Juni 2017 -9 C 7/16 —, BVerwGE 159,
216-238, Rn. 50; VG Gelsenkirchen, Urteil vom 12. Juni 2015 —
2 K 5800/14 —, juris Rn. 87 - 91 unter Hinweis auf: OVG NRW,
Urteil vom 20. B. 2015 - 1 A 557/13 -, juris Rn. 48.

Dabei lassen sich folgende fur das Abgabenrecht entwickelte Grundsatze in Bezug auf
den Gleichheitssatz nach Art. 3 GG auf die nach dem Verpackungsgesetz zu prufende

Frage der Systembeteiligungspflicht Gbertragen.

Aus dem Gleichheitssatz folgt fur das Abgabenrecht der Grundsatz der
Belastungsgleichheit. Der Gesetzgeber hat bei der Auswahl des Abgabengegenstands
und bei der Bestimmung des Abgabensatzes zwar einen weitreichenden
Entscheidungsspielraum. Werden Beitrage erhoben, verlangt Art. 3 Abs. 1 GG dabher,
dass die Differenzierung zwischen Beitragspflichtigen und nicht Beitragspflichtigen
nach MalRgabe des Vorteils vorgenommen wird, dessen Nutzungsmaoglichkeit mit dem
Beitrag abgegolten werden soll. Die Erhebung von Beitrdgen erfordert hinreichende
sachliche Grinde, welche eine individuell-konkrete Zurechnung des mit dem Beitrag
belasteten Vorteils zum Kreis der Belasteten rechtfertigen. Denn wesentlich flr den

Begriff des Beitrags ist der Gedanke der angebotenen Leistung: Wenn das
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Gemeinwesen in Erfullung einer offentlichen Aufgabe eine besondere Einrichtung zur
Verfugung stellt, so sollen diejenigen, die daraus besonderen wirtschaftlichen Nutzen
ziehen oder ziehen koénnen, zu den Kosten ihrer Errichtung und Unterhaltung
beitragen. Die individuell-konkrete Zurechenbarkeit Iasst sich insbesondere aus der
rechtlichen oder tatsachlichen Sachherrschaft oder -ndhe und der damit verbundenen
Madglichkeit herleiten, aus der Sache konkrete Vorteile oder Nutzen zu ziehen.

Vgl. beispielsweise zum Rundfunkbeitrag: BVerfG, Urteil vom

18. Juli 2018 — 1 BVvR 1675/16 —, BVerfGE 149, 222-293, Rn. 65
— 66 m.w.N.

Eine Ungleichbehandlung im Abgabenrecht stellt eine Verletzung des Art. 3 Abs. 1 GG
nur dar, wenn die gewdahlte Differenzierung nicht auf sachgerechte Erwagungen
zuruckzufihren ist. Zwar gilt es, den Gedanken einer moglichst gleichmaligen
Belastung aller Abgabepflichtigen zu verwirklichen. Aber bereits Erwagungen der
Praktikabilitat konnen regelméafiig einen vernunftigen Grund dafur abgeben, dass der
Gesetzgeber bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlagen eine ungleiche
Inanspruchnahme der Abgabepflichtigen hinnehmen darf. Denn es ist zu
beriicksichtigen, dass Abgabengesetze in der Regel Massenvorgédnge des
Wirtschaftslebens betreffen. Sie missen, um praktikabel zu sein, Sachverhalte, an die
sie dieselben abgabenrechtlichen Folgen knlpfen, typisieren und kdnnen dabei die
Besonderheiten des einzelnen Falles vernachlassigen. Es ist auch ein legitimes
Anliegen des Gesetzgebers, die Erhebung von Abgaben so auszugestalten, dass sie
praktikabel bleibt, und sie von Ubermafigen, mit Rechtsunsicherheit verbundenen
Differenzierungsanforderungen zu entlasten. Die wirtschaftlich ungleiche Wirkung auf
die Abgabepflichtigen darf allerdings ein gewisses Mal3 nicht Ubersteigen. Vielmehr
mussen die Vorteile der Typisierung im rechten Verhaltnis zu der mit ihr notwendig
verbundenen Ungleichheit der Belastung stehen. Aul3erdem darf eine gesetzliche
Typisierung keinen atypischen Fall als Leitbild wahlen, sondern muss sich

realitatsgerecht am typischen Fall orientieren.

Vgl. zu StraBenbaubeitrdgen: BVerfG, Beschluss vom 25. Juni
2014 - 1 BVR 668/10 —, BVerfGE 137, 1-29, Rn. 50 m.w.N,
BVerwG, Urteil vom 12. Februar 1988 — 4 C 24/85 —, BVerwGE
79, 54-61, Rn. 21 m.w.N.

Diese zum Abgabenrecht entwickelte Rechtsprechung lasst sich aus folgenden
Grunden auf das Verpackungsgesetz Uubertragen. Es ist dem Prinzip der

Systembeteiligungspflicht immanent, dass durch die Lizenzentgelte, die der Hersteller
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an ein System zu zahlen hat, die Mdglichkeit der Inanspruchnahme des Systems
eroffnet wird, das Lizenzentgelt jedoch kein Entgelt flr eine konkrete Entsorgung
darstellt. Mit anderen Worten ist das Lizenzentgelt unabhéngig davon zu zahlen, ob
die in Verkehr gebrachte Verpackung tatsachlich letztendlich Gber das System entsorgt
wird.

VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 157/23 —,

juris Rn. 72, unter Hinweis auf: OLG Ko&Iln, Urteil vom

4. November 1997 — 15 U 39/97 —, juris Rn. 38, Klein/Klein

VerpackG 8§ 7 Rn. 6; OLG Dusseldorf, Urteil vom 30. Dezember
2009 — VI-U (Kart) 15/09 —, juris Rn. 34.

Insoweit besteht eine Parallele zum Abgabenrecht, bei dem eine Abgabenpflicht
entstehen kann fir die Moglichkeit der Inanspruchnahme der zur Verfiigung gestellten
Leistung. Im Abgabenrecht ist nach den obigen Ausfuhrungen anerkannt, dass der
Gesetzgeber anstelle des sog. Wirklichkeitsmalistabs, dem hier der tatsachliche
Anfallort entsprache, einen Wahrscheinlichkeitsmal3stab wahlen darf, der die
Abgabenpflicht an einfache festzustellende Umstande anknlpft, die mit dem die
Abgabenerhebung rechtfertigenden Sachverhalt typischerweise im Zusammenhang
stehen.

Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, § 7 VerpackG,

Rn. 22, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom 4. Februar

2009 — 1 BvL 8/05 —, BVerfGE 123, 1, 21; BVerwG, Urteil vom

10. Dezember 2009 — 9 C 12/08 —, BVerwGE 135, 367, 374,
BVerwG, Urteil vom 24. Juni 2015 -9 C 23/14 —, juris Rn. 32.

Damit liegt kein Verstol3 gegen Art. 3 Abs. 1 GG vor, weil ein sachlicher Grund fur die
Anknupfung an die Mehrheitsverhaltnisse gegeben ist. Da nach diesem Prinzip alle
identischen  Verpackungen eines Herstellers entweder zu 100% als
systembeteiligungspflichtig anzusehen sind oder Uberhaupt nicht und indem die
Grenze bei der Mehrheit der im Gesamtmarkt zu priufenden Verpackung dieser Art
liegt, wird pauschaliert und typisiert. Damit wird von einer absoluten
Einzelfallgerechtigkeit abgewichen. Dies st aber gerechtfertigt, um die
Vollzugsfahigkeit des Verpackungsgesetzes und die Funktionsfahigkeit des dualen

Systems zu gewahrleisten.

Vgl. hierzu: Klein/Klein VerpackG 8 3 Rn. 30, 96, Wistenberg,
LMuR 2020, 141, 147; Fiekas/Heske/Friedrich, PharmR 2022,
805, 808; Erbs/Kohlhaas/H&aberle, VerpackG 83 Rn. 28;
Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, 8§ 3 VerpackG
Rn. 28; in diese Richtung: VG Osnabrick, Urteile vom
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11. Februar 2025 -7 A 157/23 —, juris Rn. 64, und — 7 A 162/23
—, juris Rn. 48.

Der Beklagten steht es frei, nach dem mehrheitlichen Anfall einer gleichartigen
Verpackung beim Endverbraucher bzw. ihm gleichgestellte Stellen zu entscheiden und
sodann 100 % der gleichartigen Verpackungen als systembeteiligungspflichtig
anzusehen, auch wenn dadurch fir einen Teil der einzelnen Verpackung gezahlt
werden muss, der im System tats&chlich nicht ankommt. Denn auch die Beteiligung
dieses Teils ist gerechtfertigt. Richtig ist zwar, dass die Tatigkeit der Systeme, deren
Refinanzierung die Systembeteiligungspflicht dient, auf private Endverbraucher
beschrankt ist (8 14 Abs. 1 Satz 3 VerpackG). Hieraus folgt indes nicht, dass der
Gesetzgeber gezwungen ware, die Systembeteiligungspflicht an den in der Praxis
kaum feststellbaren tatsachlichen Anfallorten einer Verpackung anzukniupfen. Der
Gesetzgeber darf aufgrund seines Gestaltungsspielraums vielmehr zu Typisierungen
greifen und dabei ein gewisses Auseinanderfallen von Systembeteiligungspflicht und
Entsorgung durch Systeme in Kauf nehmen, solange dies nicht aufl3er Verhaltnis zu
der dadurch erreichten  Vereinfachung bei der Handhabung der
Systembeteiligungspflicht steht.

Vgl. Schmehl/Klement, GK-KrwWG, 2. Auflage 2019, 87

VerpackG, Rn. 22, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom

4. Februar 2009 — 1 BvL 8/05 —, BVerfGE 123, 1, 21; BVerwG,

Urteil vom 10. Dezember 2009 — 9 C 12/08 —, BVerwGE 135,

367, 374; BVerwG, Urteil vom 24. Juni 2015 -9 C 23/14 —, juris
Rn. 32, NVwZ-RR 2016, 68, 72.

Die damit einhergehende Abkehr von der vollumfanglichen Einzelfallprifung hin zur
Typisierung ist zugunsten des anerkannten Ziels der Praktikabilitdt vorliegend
hinzunehmen. Der damit zwangslaufig verbundene Verlust an Einzelfallgenauigkeit

sprengt nicht die Grenzen des nach Art. 3 Abs. 1 GG Erlaubten.

Vorliegend steht das tatsachliche Auseinanderfallen von Systembeteiligungspflicht
und Entsorgung durch Systeme nicht auBBer Verhdltnis zur damit bezweckten
Vereinfachung bei der Handhabung der Systembeteiligungspflicht, und zwar auch
dann nicht, wenn — gemalf den Erhebungen im Jahr 2017 — nur 53 % der Schuhkartons
bei den Endverbrauchern als Abfall anfiele. Die einfachere und gerechtere
Handhabung der Systembeteiligungspflicht rechtfertigt das Abstellen auf

Mehrheitsverhéaltnisse.
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Wie ausgefiihrt, wollte der Gesetzgeber durch die Neuregelungen im VerpackG,
insbesondere durch das EinflUhren des Wortes ,typischerweise® an einigen Stellen des
Gesetzes, den Vollzugsproblemen des Verpackungsgesetzes und der vormaligen
Verpackungsverordnung begegnen, welche diverse Probleme verursachte.
Ausgemachtes Ziel des Gesetzgebers ist es, wie unter Il. 3. b. aa. ausgefihrt, das
sogenannte ,Trittbrettfahren®, also die Vermeidung der Systembeteiligung zu
verhindern und den Gesetzesvollzug insgesamt zu starken. Der Gesetzgeber ging im
Jahr 2017 davon aus, dass 30 % der Unternehmen sdumig sind. Es sollte durch die
Gesetzesanderung erreicht werden, dass diese kunftig ihrer Pflicht zur
Systembeteiligung nachkommen (vgl. dazu die obigen Ausfihrungen).

Vgl. BT-Drs. 18/11274 S. 53 und 83; VG Osnabruick, Urteil vom

11. Februar 2025 - 7A 162/23 -, juris Rn.51;

Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, VerpackG 8 3

Rn. 28; Winter, DVBI. 2023, 260, 261; Wustenberg, NJW 2018,
3614, 3616.

Zu diesem Zweck richtete der Gesetzgeber die Zentrale Stelle Verpackungsregister
(also die Beklagte) ein. In der Gesetzesbegrindung ist belegt, dass hiermit den
Vollzugsproblemen des Verpackungsgesetzes und der vormaligen
Verpackungsverordnung begegnet werden sollte. Der Gesetzgeber fuhrt hierzu in der
.Begrindung zur Zielsetzung und Notwendigkeit der Regelungen® zum

Verpackungsgesetz,
BT-Drs. 18/11274 S. 50,

aus, ,in den vergangenen Jahren [sei] der Wettbewerb auf der Ebene der dualen
Systeme teilweise durch offenkundigen Missbrauch und systematische Umgehung
einzelner Regelungen der Verpackungsverordnung erheblich verzerrt [worden].
Dadurch drohte sich das duale Erfassungssystem insgesamt zu destabilisieren.” Mit
der Siebten Novelle der Verpackungsverordnung seien Verbesserungen zur
Stabilisierung des Wettbewerbs erreicht worden. Der Gesetzgeber meint weiter: ,Fur
eine dauerhafte Sicherstellung eines funktionierenden Wettbewerbs ist es jedoch
erforderlich, eine Zentrale Stelle einzurichten, die séamtliche Informationen Uber die in
Verkehr gebrachten, gesammelten und verwerteten Verpackungsmengen erhalt,
abgleicht und auswertet. Nur dadurch ist es moglich, eventuelle Schlupflécher und
Manipulationen friihzeitig zu erkennen und die betreffenden Marktteilnehmer zu einem

rechtskonformen Verhalten anzuhalten. Die bisherige, dezentrale Verwaltung durch
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die Lander war dazu jedenfalls nicht in ausreichendem Mal3e in der Lage. Durch eine
neu einzufihrende Registrierungspflicht soll zudem die unlautere Praxis einiger
Markteilnehmer des sogenannten ,Trittbrettfahrens®, das hei’t des schlichten
Unterlassens der Systembeteiligung, nachhaltig unterbunden werden.“ Wesentlicher

Inhalt des Gesetzesentwurfs,
BT-Drs. 18/11274 S. 51 - 53,

sei unter anderem, dass Hersteller von systembeteiligungspflichtigen Verpackungen
vor dem erstmaligen Inverkehrbringen der Verpackungen zur Registrierung bei der
Zentralen Stelle verpflichtet seien und das diesbezigliche Herstellerregister im Internet
veroffentlicht werde, denn ,[d]amit soll die Transparenz gesteigert und das Unterlassen
der Systembeteiligung (,Trittbrettfahren®) verhindert werden.” Der Gesetzgeber ist
ferner der Ansicht, mit der Errichtung einer Zentralen Stelle wirden ,zukunftig
wesentliche Aufgaben der Marktiiberwachung sowohl im Hinblick auf die Pflichten der
Hersteller von systembeteiligungspflichtigen Verpackungen als auch im Hinblick auf
die Pflichten der Systeme bei einer Bundesbehdtrde geblndelt und somit effektiver

wahrgenommen werden kdnnen als bisher.“ Wesentliches Ziel des Gesetzesentwurfs,
BT-Drs. 18/11274 S. 55,

sei eine oO©kologische, effiziente und birgerfreundliche Weiterentwicklung der
haushaltsnahen Erfassung und Verwertung von Verpackungsabfallen. Der
Gesetzgeber fuhrt weiter aus: ,Ein weiteres wichtiges Ziel des Gesetzesentwurfs ist
die Errichtung einer Zentralen Stelle, die den Wettbewerb zwischen den dualen
Systemen sowie die Erfullung der Pflichten der Hersteller und Vertreiber von
Verpackungen uUberwachen soll. Damit soll insbesondere verhindert werden, dass
Trittbrettfahrer erhebliche Kosten auf die sich normkonform verhaltenden Hersteller
von systembeteiligungspflichtigen Verpackungen verlagern.“ Zum Aufbau und zu den

Tatigkeiten der Zentralen Stelle fihrt der Gesetzgeber aus,
BT-Drs. 18/11274 S. 70,

eine der Hauptaufgabe der Zentralen Stelle liege darin, ,zu verhindern, dass sich
einige Systeme auf Kosten anderer einen unlauteren Vorteil verschaffen.“ Auch dazu
dienten die Aufgaben der Konkretisierung der Verpackungsarten (8 26 Absatz 1 Satz
2 Nummern 23 bis 26), denn dadurch wirde ,eine Umgehung der

Systembeteiligungspflicht (zum Beispiel durch sogenannte ,Trittbrettfahrer®)
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erschwert”. Durch die verbesserte Kontrolle solle ,verhindert werden, dass
Trittbrettfahrer normkonformen Herstellern durch nicht lizenzierte Verpackungen

Kosten verursachen.”
Vgl. BT-Drs. 18/11274 S. 127.

Aus alledem wird deutlich, dass zu Zeiten der Geltung der Verpackungsverordnung
sich die Notwendigkeit der Schaffung einer zentralen Stelle herauskristallisiert hatte,
welche bundesweit als neutrale Fachinstanz im Rahmen des Regelungsbereichs des
Verpackungsrechts agieren sollte, um Vollzugsdefizite bei der Umsetzung des
Verpackungsrechts zu reduzieren. Die Beklagte sollte insbesondere eine bessere
Grundlage zur Uberwachung der Adressaten der Systembeteiligungspflicht erhalten,
als es vorher der Fall gewesen war. Eine bundesweit hoheitlich agierende
Fachinstanz, die eine zentrale und pruffahige Erfassung samtlicher Information tber
die in Verkehr gebrachten, gesammelten und verwerteten Verpackungsmengen
vornimmt und diese abgleicht und auswertet, kann aus diesen die jeweiligen Markt-
und Kostenanteile der Systeme zutreffend und verlasslich ermitteln. Dies ist fur die
Verteilung der Kosten der Systeme erforderlich. Ist diese zentrale Stelle dazu noch mit
umfassenden Auslegungs- und Entscheidungskompetenzen ausgestattet, ist es ihr
maoglich, die bisher mangelhafte Einhaltung verpackungsrechtlicher Vorgaben durch
die jeweiligen Wettbewerbsteilnehmer — etwa durch die Schaffung und Anwendung
einheitlicher Standards - sicherzustellen und etwaige »Schlupflocher« und
Manipulationen frihzeitig zu erkennen und zu ihrer Behebung beizutragen und
Vollzugsdefizite zu reduzieren. Damit sollte die wesentliche Aufgabe der
Marktiberwachung zukiinftig effektiver wahrgenommen werden kdnnen als bisher.
Durch die Neuregelungen soll also der Gesetzesvollzug und die Uberwachung
insgesamt gestarkt werden. Durch die verbesserte Kontrolle sollte verhindert werden,
dass Trittbrettfahrer durch nicht lizenzierte Verpackungen am System
gesetzeskonform beteiligten Herstellern zusatzliche Kosten bescheren.
Vgl. Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, 89

VerpackG, Rn. 1, 2, § 26 VerpackG, Rn. 1, § 24 VerpackG Rn. 1;
BT-Drs. 18/1127, S. 52 - 53, 55, 70, 91, 92, 127.

Es ist daher ausdrtickliches Ziel des Gesetzgebers, aus Gerechtigkeitsgrinden fir die
sich am System beteiligenden Hersteller die Umgehung der Systembeteiligungspflicht
durch Trittbrettfahrer zu verhindern. Dieses Ziel des Gesetzgebers kann durch eine

pauschale Begrindung der Systembeteiligungspflicht von Verpackungen erreicht
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werden. Denn eine pauschale Einstufung erleichtert auch dessen Uberprifbarkeit.
Durch die 100 %ige Systembeteiligungspflicht fir den Fall, dass eine Verpackung
mehrheitlich beim Endverbraucher anfallt, kann die Beklagte als zentrale Behoérde die
Systembeteiligungspflichten nach 87 VerpackG weit besser Uberprifen.
Abweichungen von der Einzelfallgerechtigkeit dergestalt, dass auch Hersteller von
Verpackungen 100 % ihrer Verpackungen am System beteiligen missen, obwohl ein
Teil dieser Verpackungen nicht in diesem System anfallt, sind im Hinblick auf das Ziel,
das System insgesamt besser Gberwachen zu kdnnen, gerechtfertigt.

Vgl. Klein/Klein, VerpackG § 3 Rn. 30.

Dass es aufgrund der Typisierung zu Grenzfallen kommt, ist nicht schadlich, solange
der Entscheidung kein atypischer Fall zugrunde gelegt wird. Fir die Bestimmung des
typischen Anfalls genulgt die Feststellung, wo die Mehrheit der Verpackungen/Abfélle
landet. Wirde eine Quote von z.B. 60 % gefordert, fielen einige Verpackungen aus der
Zuordnung heraus, was nicht dem Sinn und Zweck des Verpackungsgesetzes

entsprache.
Vgl. Wistenberg, LMuR 2020, 141, 147.

Soweit die Klagerin meint, der prozentuale Anteil der Schuhkartons, der bei den
Endverbrauchern als Abfall anfalle, liege jedenfalls unter 60 %, und damit sei eine
»Null-Eins-Entscheidung“ nicht sachgerecht, da diese finanzielle Belastung Uber das
hinausgehe, was im Interesse einer Verwaltungsvereinfachung geboten sei, ist dem
nicht zu folgen. Das Abstellen auf die Mehrheit der Verpackungen bleibt aus den oben
genannten Grinden sachgerecht. Ein Grenzfall, wie ihn die Klagerin behauptet, kann
allenfalls dazu fuhren, dass die Beklagte — wie von der von ihr Beauftragten GVM in
der Stellungnahme vom 12. November 2020 angesprochen — gehalten sein wird, durch
regelmaRige Uberprifungen des Gesamtmarktverhaltens zu ermitteln, in welche
Richtung sich die Quote entwickelt. Nach den der Kammer vorliegenden Unterlagen
und Informationen — namentlich die Stellungnahmen der GVM vom 12. November
2020 und vom 23. Oktober 2025 sowie die Angaben des Gutachters im Termin zur
mundlichen Verhandlung — entwickelte sich die Quote trotz der Vorgehensweise der
Klagerin als Marktfiihrerin, ihre Mitarbeiter anzuweisen, die Schuhkartons im Laden zu
entsorgen, nicht unter 50 %. Die Quote stieg vielmehr im Laufe der Jahre bis auf 63 %.
Die Behauptung der Klagerin — der die Beklagte entgegengetreten ist — auch die GVM
halte die ,Null-Eins-Entscheidung” fur problematisch,
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vgl. hierzu Anlage K 13 zur Klageschrift,

verfangt nicht. Es war nicht die GVM, sondern der Gesetzgeber, der die Vorgaben mit
dem Begriffen ,typischerweise” gesetzt hat, an die die Beklagte sich halten muss. Die
GVM mag dies als problematisch ansehen oder nicht. Fir die Anwendung des
Gesetzes durch die Beklagte ist dies unerheblich. Dementsprechend hat die GVM
gemall dem Auftrag der Beklagten gepruft, wo Schuhkartons mehrheitlich anfallen,
und die Beklagte hat auf der Grundlage dieser Prifung ihre Einordnungsentscheidung
getroffen.

dd.

Die Beklagten durfte ihrer Einordnungsentscheidung vom 22. April 2019 den Katalog
systembeteiligungspflichtiger Verpackungen zugrunde legen.

Der Katalog beruht auf einer hinreichenden gesetzlichen Grundlage (i). Die Beklagte
durfte fur ihre Einordnungsentscheidungen Verwaltungsvorschriften in Form des
sogenannten Katalogs erlassen, da es sich bei den Einordnungsentscheidungen um
Entscheidungen im Bereich der Massenverwaltung handelt (ii). Die durch den Katalog
erfolgte Gesetzesauslegung ist nachvollziehbar sowie plausibel (iii) und mit dem
Gesetz vereinbar (iv.). Die von der Klagerin vorgebrachten Argumente gegen den
Erlass und die Anwendung des Katalogs vermdgen das Gericht dagegen nicht zu

Uberzeugen (v.)

i.

Sollte die Klagerin mit ihren Einwendungen, die Beklagte sei zum Erlass eines
Katalogs systembeteiligungspflichtiger Verpackungen nicht befugt und der Katalog
habe wegen des erst spateren Inkrafttretens des § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 Halbs. 2

VerpackG zum Zeitpunkt der Einordnungsentscheidung noch nicht gegolten, eine

fehlende Rechtsgrundlage fur den Katalog bemangeln, folgt die Kammer dem nicht.

Der Katalog beruht auf einer gesetzlichen Grundlage. Gemald § 26 Abs. 1 Satz 2
Nr. 23 Halbs. 2 VerpackG kann die Beklagte fur ihre Einordnungsentscheidung tber
die Systembeteiligungspflicht Verwaltungsvorschriften erlassen. Mit dem ,Gesetz zur
Umsetzung von Vorgaben der Einwegkunststoffrichtlinie und der
Abfallrahmenrichtlinie im Verpackungsgesetz und anderen Gesetzen“ vom 9. Juni
2021 (in Kraft getreten am 3. Juli 2021) hat der Gesetzgeber in § 26 Abs. 1 Satz 2

Nr. 23 Halbs. 2. VerpackG eine Erméchtigungsgrundlage fir den Erlass von
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Verwaltungsvorschriften geschaffen. Laut der Gesetzesbegrindung darf die Beklagte
bei der Einordnungsentscheidung in Bezug auf die abstrakte Einordnung von
Verpackungen als systembeteiligungspflichtig im Sinne von § 3 Abs. 8 VerpackG auf
Verwaltungsvorschriften in norminterpretierender Form zurtckgreifen. Zusatzlich wird
in der Gesetzesbegrindung klargestellt, dass den Verwaltungsvorschriften keine
AuRenwirkung zukomme wund dass diese zur allgemeinen Information der
Marktakteure veroffentlicht werden kénnten, so dass sie wichtige Hinweise im Hinblick
auf das Ergebnis einer moglichen Einordnungsentscheidung erhielten. Dieser vom
Gesetzgeber bereits angesprochene und in dem Katalog bzw. Leitfaden der Beklagten
selbst zum Ausdruck kommende Hinweischarakter begrindet und erklart die
Adressierung u.a. an die Hersteller.
Vgl. VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 58 - 67, unter Hinweis auf: BT-Drs. 19/27634, S. 77
und Ziffer 1.5 des Leitfadens Stand 2023.

Es schadet nicht, dass die 0.g. Erméachtigungsgrundlage fiir den Erlass des Katalogs
nach Erlass der streitgegenstandlichen Einordnungsentscheidung durch Bescheid
vom 22. April 2020 bzw. des diesbezlglichen Widerspruchsbescheids vom
11. Dezember 2020 erst am 3. Juli 2021 in Kraft getreten ist. Entscheidend fur die

Einordnungsentscheidung ist der Zeitpunkt der letzten mundlichen Verhandlung,

vgl. Schoch/Schneider, 46. EL August 2024, VwGO 8§ 113
Rn. 264, 267,

und damit ein (weit) nach dem Inkrafttreten der norminterpretierenden

Verwaltungsvorschriften liegender Zeitpunkt.

.

Soweit die  Klagerin  beanstandet, angesichts der vorgenommenen
Gesamtmarktprifung sei die pauschale Einordnung von Verpackungen eine so

wesentliche Entscheidung, dass diese nicht mehr der Verwaltung bzw. der GVM

obliege, sondern dem Gesetzgeber, folgt das Gericht dem nicht.

Die Beklagte darf fuar ihre  Einordnungsentscheidungen  Uber  die
Systembeteiligungspflicht Verwaltungsvorschriften, hier in Form des sogenannten
Katalogs, erlassen. Bei dem Katalog handelt es sich um eine Verwaltungsvorschrift im
Sinne des 8§26 Abs.1 Satz 2 Nr. 23 Halbs. 2 VerpackG. Der Katalog dient der

Beklagten zur Auslegung und Anwendung des unbestimmten Rechtsbegriffs
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~ypischerweise®. Erlass und Anwendung des Katalogs sind nicht zu beanstanden. Den

diesbeziglichen Ausfihrungen des VG Osnabrick,

vgl. Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —, Rn. 58 - 67,
juris,
schief3t sich die Kammer an:

Es ist von Verfassungswegen nicht zu beanstanden, wenn die Verwaltung im Interesse
der Einheitlichkeit und Praktikabilitdt Richtlinien mittels Verwaltungsvorschrift, hier in
Form des Katalogs erlasst. Die in der verfassungsrechtlichen Rechtsprechung —
insbesondere im Steuer-, Ausbildungsforderungs-, Sozial- oder o6ffentlichen
Dienstrecht sowie weiteren Bereichen der Massenverwaltung — anerkannte
Mdglichkeit des Gesetzgebers, generalisierende, typisierende und pauschalierende
Regelungen zu verwenden, hat das Bundesverfassungsgericht auch der Exekutive
zugebilligt.

VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —,

juris Rn. 59, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom 15. April

2024 — 1 BVR 2076/23 —, juris Rn. 18, m.w.N.; OVG Luneburg,

Urteil vom 23. Oktober 2003 —12 LC 4/03 —, juris Rn. 76, m.w.N.

und BVerfG, Beschluss vom 31.05.1988 —1 BVR 520/83 —, juris
Rn. 41.

Danach ist dem Richtliniengeber ohne Versto3 gegen den Gleichheitssatz ein
bestimmtes Mall an Typisierung zuzugestehen. Er darf Sachverhalte nach
sachgerechten Kriterien auch typisierend eingrenzen und ist nicht gehalten, allen
Besonderheiten jeweils durch Sonderregelungen Rechnung zu tragen.
Rechtsauslegende Verwaltungsvorschriften sind rechtlich immer dann vertretbar,
wenn sie erforderlich sind, um eine nicht eindeutige Norm praktisch handhaben zu
kénnen, ein einheitliches Vorgehen der Verwaltung zu sichern und die Einhaltung des
Gleichheitssatzes zu gewahrleisten. Eine spurbare Verwaltungsvereinfachung darf
aber nicht nur behauptet werden, sie muss zumindest erkennbar, also plausibel sein.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 60, unter Hinweis auf: BVerwG, Urteil vom 5. Oktober

1979 — 6 C 63.78 —, wolters-kluwer-online Rn. 15, und Kischel,

in BeckOK Grundgesetz, 59. Ed., Stand: 15.09.2024, Art. 3
Rn. 123.1, beck-online.

Diese Malistdbe zugrunde legend, durfte die Beklagte (nur) sie selbst bindende

Verwaltungsvorschriften in  Form des Katalogs zur Erleichterung der
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Einordnungsentscheidungen erlassen und bei ihren Entscheidungen im Einzelfall auch

anwenden.

Bei der Einordnung von Verkaufs- und Umverpackungen nach ihrer
Systembeteiligungspflicht handelt es sich um eine Entscheidung im Bereich der
Massenverwaltung. Auf sie finden die vorgenannten Grundsatze somit Anwendung.
Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 58 - 67, unter Hinweis auf: Ziffer 1.4.3 des Leitfadens

zur Anwendung des Katalogs systembeteiligungspflichtiger
Verpackungen, Stand 2023.

Dies gilt unabhéangig davon, wie viele Antrdge auf Einstufung tatséchlich bereits bei
der Beklagten gestellt worden sind. Der Beklagten zufolge sind im Markt
schatzungsweise 500.000 Hersteller und Milliarden von Verpackungen vorhanden. Die
Notwendigkeit der Festlegung der eigenen Verwaltungspraxis im Katalog und
Leitfaden dient vorliegend zweifellos dem Zweck der Verwaltungsvereinheitlichung
und -vereinfachung und hat Uberdies das Ziel, ein einheitliches, am Gleichheitssatz
orientiertes Vorgehen zu sichern und damit Rechtssicherheit zu schaffen.

VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —,
juris Rn. 62.

iii.

Wie die Klagerin zutreffend ausfihrt, ist zwar die Beklagte an ihre eigene
Verwaltungspraxis in Form des Katalogs grundsatzlich gebunden, das Gericht vor dem
Hintergrund des Art. 19 Abs. 4 GG jedoch nicht. Zwar sind die Gerichte durchaus

befugt, sich einer Gesetzesauslegung, die in einer Verwaltungsvorschrift vertreten

wird, aus eigener Uberzeugung anzuschlieRen.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 63, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom 31. Mai
1988, — 1 BVR 520.83 —, juris Rn. 43; Sachs. OVG, Urteil vom
12. September 2024 —5 A 2/24 —, juris Rn. 38, m.w.N.

Dies setzt jedoch deren inhaltliche Nachvollziehbarkeit und Plausibilitat sowie
Gesetzeskonformitét voraus.
Vgl. VG Osnabrtick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 63, unter Hinweis auf: OVG Liuneburg, Urteil vom
23. Oktober 2003 — 12 LC 4/03 —, juris Rn. 79.
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Insbesondere dann, wenn in einem Bereich keine anerkannte fachliche Meinung
existiert, muss das Gericht jedenfalls kontrollieren, ob die von der Behérde
verwendeten Mal3stabe und Methoden vertretbar sind und die Behorde insofern im
Ergebnis zu einer plausiblen Einschatzung der Tatbestandsmerkmale einer Norm
gelangt ist. Werden im gerichtlichen Verfahren sachhaltige Einwénde gegen die von
der Behotrde verwendete Methode geltend gemacht, muss das Gericht prufen, ob
diese Einwande die Methodik, Grundannahmen und Schlussfolgerungen der Behorde
substantiell in Frage stellen
Vgl. VG Osnabrtick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 58 - 67, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom
23.10.2018 — 1 BvR 2523/13, 1 BVR 595/14 —, juris Rn. 28.

Unter Zugrundelegung dieser Mal3stabe geht die Kammer mit dem VG Osnabriick
davon aus, dass die von der Beklagten entwickelte Methode zur Erstellung des
Katalogs jedenfalls grundséatzlich nachvollziehbar und plausibel ist.

Aus dem Methodenbericht der GVM aus April 2019 geht hervor, dass die GVM einen
Katalog erarbeiten sollte, der als Grundlage fur die Entscheidungen der Beklagten zur
Systembeteiligungspflicht von Verpackungen dienen sollte. Dafir hat die GVM
zunachst den Verpackungsmarkt analysiert, anhand von Produktgruppen sodann eine
Katalogstruktur entwickelt, anhand des sogenannten Mengenkriteriums aus 8 3
Abs. 11 Satz 3 VerpackG vergleichbare Anfallstellen analysiert, Auswahlkriterien fur
Abgrenzungsmerkmale zur Frage der Systembeteiligungspflicht entwickelt, die
gefundenen Ergebnisse im Entwurf den Marktteilnehmern im Konsultationsverfahren
prasentiert und anschlieend deren Eingaben bearbeitet (vgl. hierzu beispielsweise
Bl. 45 ff. Beiakte 4, sowie die Ubersicht Bl. 8343 ff, Beiakte 4) sowie schlieRlich die
Auswirkungen auf die Marktmenge im Vergleich zur Vorgehensweise nach der
Verpackungsverordnung untersucht. In dem Methodenbericht wird ausfihrlich
erlautert, auf welche Art von Datengrundlagen die GVM dabei zurlickgegriffen hat.
Konkret sind dies die eigenen vier im Einzelnen beschriebenen Datenbanken
(,Marktmenge Verpackungen®, ,Verpackungsmuster‘, ,Tool Fullgutverbrauch® und
»100l Marktversorgung Leerpackmittel“), deren Entstehung bzw. zugrundeliegende
Informationsquellen erlautert werden.
Vgl. VG Osnabrtick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 58 — 67 unter Hinweis auf den Methodenbericht der
GVM, hier insb. Punkte 1.1, 2, 4.1, 3.1, 5, 6.5.
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Zur Auswahl der Abgrenzungsmerkmale verhalt sich der Methodenbericht wie folgt:
Wesentliche Auswabhlkriterien fir Abgrenzungsmerkmale sind die Sachgerechtigkeit,
Eindeutigkeit und Umsetzbarkeit. Man sollte es der Verpackung ,ansehen®, ob sie
systembeteiligungspflichtig ist oder nicht. Als ein Merkmal, welches die vorgenannten
Kriterien erfllle, wurde die Grenzfillgrol3e ausgemacht. Andere potentielle Merkmale,
wie die Vertriebslinie, sind laut Methodenbericht als Abgrenzungsmerkmal verworfen
worden, weil diese laut Methodenbericht weder mit dem Wortlaut ,typischerweise®
korrelieren noch fur den Hersteller bei Lieferung an den Zwischenhandler hinreichend
erkennbar seien. Zur konkreten Festlegung der GrenzfillgroRe fuhrt der
Methodenbericht aus: Eingang in die konkrete Festlegung der Grenzflllgrof3e hat der
Aspekt der ,Antizipation von Vermeidungsreaktionen® gefunden. Laut
Methodenbericht hat die Beklagte diese Vorgabe gemacht, um dem
Missbrauchspotenzial zu begegnen, was dazu fuhrte, dass ,auftragsgemal® solche
Fullgrofien gewahlt worden seien, die ,mdglichst weit entfernt von markttblichen und
relevanten Fullgrol3en des jeweiligen Marktes liegen®. Die zugrunde gelegte Einheit ist
in Einzelfallen auch die Stiickzahl. Sofern nicht an eine Grenzfillgré3e angekntpft
werden konnte, so z.B. bei Stickgitern, sind andere Kriterien herangezogen worden.
Dabei sind nach den Ausfiihrungen des Methodenberichts Stlckguter solche Giter,
die v. a. einzeln verpackt werden.
Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

Juris Rn.58 — 67 unter Hinweis auf Punkt 5 des
Methodenberichts der GVM.

Das genaue Prifschema — bestehend aus Vorpriufung, Detailprifung und Endkontrolle
— wird in Kapitel 6 (Vorgehensweise) anhand der Abbildung 6-1 erlautert.
VG Osnabruick, Urteil vom 11. Februar 2025—-7 A 162/23 —, juris

Rn.58 — 67 unter Hinweis auf Punkt 5, S.55, 59, des
Methodenberichts der GVM.

Wenn die Ergebnisse nach Auswertung der Datenbanken nicht ,robust® erschienen,
ist eine Gesamtmarktpriifung anhand eines im Einzelnen erlauterten Rechenmodells
durchgefiihrt worden. In einem letzten Prifungsschritt hat — unabhangig davon,
welches Schema/welche Methode nach Abb. 6-1 angewandt wurde — eine
Endkontrolle, bestehend aus sechs im Einzelnen genannten Prufungsschritten (u.a.
,vergleich der Ergebnisse mit der allg. Verkehrsanschauung®) stattgefunden. Bei nicht

zufriedenstellendem Ergebnis wurde die Bearbeitung wieder aufgenommen.
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Schlief3lich ist der Katalog vor der Veré6ffentlichung und Anwendung im Jahr 2018 im
Entwurfsstadium durch ein sogenanntes Konsultationsverfahren gelaufen, in dessen
Rahmen Marktteilnehmer die Gelegenheit hatten, Stellung zu nehmen und ,Eingaben®
abzugeben. Als letzten Schritt hat die GVM die Auswirkungen der Vorgehensweise
anhand des Katalogs mit den bisherigen Verpackungsmengen nach der
Verpackungsverordnung verglichen und einen geringfugigen Anstieg der
systembeteiligungspflichtigen Marktmenge von Leichtverpackungen (LVP) um 0,9 %

festgestellt.

Vgl. VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 58 — 67 unter Hinweis auf Punkt 6, Abb. 6-2, Abb. 6-4,
und Tab. 7-1 des Methodenberichts der GVM.

Die dargestellte Methodik der Erstellung des Katalogs vermag die Kammer — wie
schon das VG Osnabriick — nachzuvollziehen.

VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —,
Rn. 58 - 67, juris.

Die Datengrundlage des Katalogs ist entgegen der Auffassung der Klagerin nicht in
einer Weise intransparent, dass sie die auf Grundlage des Katalogs getroffene
Entscheidung, die streitgegenstandlichen Schuhkartons als
systembeteiligungspflichtig einzustufen, substantiell in Frage stellen kann. Zu den
oben erwahnten Datenbanken im Einzelnen: In der Datenback ,Marktmenge
Verpackungen®, welche seit 1988 erarbeitet wurde und nach den Angaben der GVM
jahrlich aktualisiert wird, erhebt die GVM Zahlen zum Einsatz und Verbrauch von
Verpackungen in Deutschland. Dabei wird seit den 1990er Jahren auch die
Anfallstellenstruktur von Verpackungen untersucht, mit Schwerpunkt in den Jahren
1995 bis 2018. Insbesondere im Rahmen der GVM-Studien ,Lizenzierungsregeln®
(Ubersicht 2-6) wurden nach der damaligen Gesetzeslage Kriterien definiert, nach
denen die Dbeteiligungspflichtigen Unternehmen ihre Verpackungen an dualen
Systemen beteiligen konnten. Hierbei wurde auch eine Datengrundlage fir die
Lizenzierung von Schuhverpackungen erarbeitet (Kurztitel ,Konversion Schuhe®). Die
Daten der weiteren drei Datenbanken der GVM sind Instrumente, deren Ergebnisse in
der Datenbank  Marktmenge zusammenfliel3en. In der  ,Datenbank
Verpackungsmuster® werden Verpackungsdaten von Packmitteln im deutschen Markt
erfasst. Mit dem ,Tool Fullgutverbrauch* ermittelt die GVM, wie viele Verpackungen in
den Verkehr gebracht werden anhand von Daten uber die inlandische Produktion und
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den Verbrauch von verpackten Produkten. Mit dem Tool ,Marktversorgung
Leerpackmittel” wird der Markt der Leerpackmittel untersucht. Alles in allem nutzt die
GVM zur Datenerhebung die ublichen Methoden der Marktforschung. Sie betreibt
Primarforschung in Form von Interviews, Recherchen und Testk&ufen. Zudem greift
das Unternehmen im Rahmen der Sekundéarforschung auf bereits vorhandene
Statistiken, Publikationen, Studien sowie Kontakte zu Unternehmen oder Verbanden
zuruck. Die verschiedenen Marktforschungsmethoden sowie ihre Quellen stellt die
GVM in ihrer Ubersicht (2-7) dar. Das Gericht hat keine Zweifel daran, dass die
erhobenen Daten nach wissenschaftlichen Standards ausgewertet und aufbereitet
werden.

Vgl. zu alledem Methodenbericht der GVM, Punkt 2 und
Abbildungen 2-6 und 2-7 sowie Punkt 7.1.

iv.
Die im Katalog vorgenommene Typisierung sprengt nicht die durch Art. 3 Abs. 1 GG

vorgegebenen Grenzen.

Die mit der Anwendung des Katalogs einhergehende Abkehr von der vollumfanglichen
Einzelfallprifung hin zur Typisierung ist zugunsten des anerkannten Ziels der
Praktikabilitéat vorliegend hinzunehmen. Der damit zwangslaufig verbundene Verlust
an Einzelfallgenauigkeit sprengt nicht die Grenzen des nach Art. 3 Abs.1 GG
Erlaubten.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 62.

Die Grenzen der Typisierung liegen dort, wo die Vorteile der Typisierung noch im
rechten Verhaltnis zu der mit der Typisierung verbundenen Ungleichheit der Belastung
stehen und sich die Typisierung noch realitatsgerecht an einem typischen Fall
orientiert. Die Typisierung setzt zudem voraus, dass die durch sie eintretenden Hérten
und Ungerechtigkeiten nur unter Schwierigkeiten vermeidbar waren, lediglich eine
verhaltnismaRig kleine Zahl von Personen betreffen und der Verstol3 gegen den
Gleichheitssatz nicht sehr intensiv ist.
Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 61, unter Hinweis auf: BVerfG, Beschluss vom
07.05.2013 - 2 BvR 909/06 -, juris Rn. 88.
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Folge der Anwendung des Katalogs im Zuge der Antragstellung zur
Einordnungsentscheidung ist, dass die Beklagte zwar den konkreten Prufgegenstand
betrachtet, insbesondere im Hinblick auf Verpackungsmaterial, -gré3e und -art. Als
Abgrenzungskriterien zieht sie laut Leitfaden (neben der (Grenz-)Fligrof3e) auch
produktbezogene sowie packmittel- oder packstoffbezogene Abgrenzungskriterien
heran und schlie3t daraus, ob bzw. dass die Prufgegenstdnde mehrheitlich bei
privaten Endverbrauchern i.S.d. 8 3 Abs. 11 VerpackG als Abfall anfallen. Andere
Kriterien, die die Klagerin anfuhrt, wie die ,Vertriebslinie“, sind nach dem
Methodenbericht der Beklagten aus 2019 und dem Leitfaden der Beklagten, Stand
2023, fur die Abgrenzung allerdings nicht ,zentral heranzuziehen®.

Vgl. VG Osnabriick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 62.

Zunachst steht die hier relevante Differenzierung auf einer gesetzlichen Grundlage.
8 3 Abs. 8 VerpackG nennt als Differenzierungskriterien den typischen Anfall der
Verpackung als Abfall beim privaten Endverbraucher i.S.d. § 3 Abs. 11 VerpackG. So
lange der Richtliniengeber bei der weiteren Ausgestaltung der Abgrenzung anhand
des Merkmals ~Lypischerweise* zur Differenzierung sachgerechte
Differenzierungskriterien anwendet und nicht gegen das Willklrverbot verstolt, ist eine
Verletzung von Art. 3 GG nicht anzunehmen. Eine Verletzung des Willkiirverbots liegt
nur dann vor, wenn die mal3geblichen Kriterien unter keinem denkbaren Aspekt
rechtlich vertretbar waren und sich daher der Schluss aufdrangen wirde, dass sie auf

sachfremden Erwagungen beruhten

VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —,
juris Rn. 62 unter Hinweis auf: Bayerischer VGH, Beschluss vom
8. November 2021 — 6 ZB 21.2023 —, juris Rn. 13.

Davon ist hier aufgrund der von der Beklagten vorgelegten Materialien, dem Leitfaden
(Stand 2023) sowie dem Methodenbericht der GVM aus April 2019, aus denen
hervorgeht, wie der Katalog zustande gekommen ist, nicht auszugehen (siehe dazu
unter Il b. dd. iii.). Die dort dargestellten Erwagungen sind nicht sachfremd. Dass die
wesentlichen Auswabhlkriterien fur die Abgrenzungsmerkmale die Sachgerechtigkeit,
Eindeutigkeit und Umsetzbarkeit waren, ist vor dem Hintergrund des Zwecks des
Katalogs eine sachgerechte Erwagung. Dass man es der Verpackung ,ansehen”
sollte, ob sie systembeteiligungspflichtig ist oder nicht, entspricht dem Zweck des

Verpackungsgesetzes, dass der Hersteller seine Verpackung selbst einordnen kann



61

und nur in Zweifelsfallen eine Einordnungsentscheidung nach § 26 Abs. 1 Nr. 23
VerpackG beantragen missen soll (siehe hierzu unter I.). Des Weiteren ist im Hinblick
auf die Nachvollziehbarkeit und Plausibilitat der Erstellung des Katalogs nicht davon
auszugehen, dass sich die Beklagte bzw. in deren Auftrag die GVM bei Abfassen des

Katalogs an atypischen Sonderfallen orientiert hat.
V.
Die von der Klagerin weiter vorgebrachten Einwande tberzeugen nicht.

Soweit die Klagerin der dem Katalog zugrundeliegenden Annahme, dass eine
Gesamtmarktbetrachtung stattzufinden habe, widerspricht, ist auf die Ausfiihrungen
unter Il. 3. b. bb. zu verweisen. Der Klagerin sei zuzugeben, dass, wenn das Gericht
die Gesamtmarktbetrachtung fur fehlerhaft hielte, auch die im Katalog angegebenen
Ergebnisse fehlerhaft waren, da sich der Katalog auf Untersuchungen des
Gesamtmarktes, und nicht, wie von der Klagerin gefordert, auf Untersuchungen der
streitgegenstandlichen Schuhkartons der Klagerin, stitzt. Das Gericht halt die

Gesamtmarktbetrachtung jedoch — wie unter II. 3. b. bb. ausgefihrt — fr richtig.

Soweit die Klagerin anfihrt, die pauschale Einordnung im Katalog beriicksichtige die
Indizien flr eine Systembeteiligungspflicht wie den Vertriebsweg, au3ere Form und
Gestaltung, Volumen und Material der Verpackung nicht hinreichend, beanstandet die
Klagerin damit die oben dargestellte Auswahl der Merkmale zur Abgrenzung von
systembeteiligungspflichtigen und nicht systembeteiligungspflichtigen Verpackungen.
Warum der Vertriebsweg nicht beriicksichtigt wurde, erlautert der Methodenbericht
hinreichend und Ubereinstimmend mit den Ausfuhrungen der Kammer zur
erforderlichen Gesamtmarktbetrachtung (vgl. hierzu ebenfalls unter Il. 3. b. bb.). Dass
der Katalog die konkrete auf3ere Form und Gestaltung, Volumen und Material der
Verpackung nicht beriicksichtigen kann, liegt auf der Hand. Der Katalog enthalt keine
abschlieBende Aussage zu der Frage, ob eine Verpackung systembeteiligungspflichtig
ist oder nicht. Er klart nur eine Vorfrage der Systembeteiligungspflicht und nimmt nicht
die  konkrete  Einordnungsentscheidung vorweg. Fur diese  konkrete
Einordnungsentscheidung ist das Verfahren nach 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23i. V. m. 8§ 3
Abs. 8 VerpackG durchzufiihren, nach welchem festgestellt werden kann, dass —
abweichend von der Einstufung im Katalog — die streitgegenstandliche Verpackung
nach auRerer Form und Gestaltung, Volumen und/oder Material der Verpackung nicht

einer nach dem Produktblatt des Katalogs ublichen Verpackung entspricht und
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deshalb ggf. anders eingeordnet werden muss. Deswegen kann die Beklagte im Falle
eines Antrags auch weitere Ermittlungen durch die GVM dahingehend anstellen
lassen, ob die im Katalog getroffene Entscheidung noch sachgerecht ist. Dies ist aber
keine Frage der (In)Transparenz oder Rechtswirksamkeit des Katalogs, sondern eine
Frage, die die RechtmaRigkeit der konkreten Einordnungsentscheidung betrifft.
Dasselbe gilt fir die Frage, ob es bei der Einstufung von Schuhkartons sinnvoll scheint,

eine FllgroRengrenze zu bestimmen.

Auch soweit die Klagerin dem Ergebnis der GVM hinsichtlich der Einschatzung der
typischen Anfallstelle von Schuhkartons ihre eigenen Untersuchungen entgegenhalt,
betrifft dies die konkrete Einstufungsentscheidung.

C.

Die konkrete Einordnungsentscheidung mit Bescheid vom 22. April 2020 ist nicht zu
beanstanden. Unter Anwendung der unter Il. 3 erlauterten Grundsatze sind die

streitgegenstandlichen Schuhkartons

1. der Eigenmarke [l (Material: recycelte Kartonage;
AuRenmalle (L/B/H): 320x185*120 der NG fUr
Schuhe der Eigenmarke [l Model 'S Modell-

Nr. I GroRRe 42,

2. der Eigenmarke | (Material: recycelte Kartonage,
AuBenmafle (L/B/H): 300x155x105 der N U
Hausschuhe der Eigenmarke | . Modell-Nr. N
Grol3e 37 und

3. der Eigenmarkelil (Material: recycelte Kartonage; Aul3enmalie
(L/B/H): 300x155x105 fur Sneaker der Eigenmarke i}, weil3,
Modell-Nr. . Grolze 37

systembeteiligungspflichtig i.S.d. 8 3 Abs. 8 VerpackG, da sie typischerweise beim
Endverbraucher als Verpackung anfallen. Die Beklagte hat in ihrer
Einordnungsentscheidung durch den Feststellungsbescheid vom 22. April 2020 in der
Fassung des Widerspruchsbescheids vom 11. Dezember 2020 unter Anwendung des
Katalogs die sowohl vom Gesetzgeber als auch in der Entscheidung des VG

Osnabriick angefuhrten objektiven Kriterien zutreffend einbezogen. Dem folgend
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kommt die Beklagte richtigerweise zu dem Ergebnis der Systembeteiligungspflicht der

Schuhkartons.

Aus der Begrundung des Bescheids vom 22. April 2020 und des
Widerspruchsbescheids vom 11. Dezember 2020 ergibt sich, dass die Beklagte
erkannt hat, dass ein Teil der Schuhkartons im Handel verbleibt. Sie legt sowohl das
Produktblatt Nr. 21-000-0010 zum Produkt ,Schuhe“ des Katalogs als auch die
Stellungnahme der GVM vom 12. November 2020 ihrer Entscheidung zugrunde. Nach
dieser Stellungnahme lag der als Abfall beim Endverbraucher anfallende Anteil der
Schuhkartons im Jahr 2017 bei ca. 53 % und im Jahr 2020 bei ca. 56 %. Das Ergebnis,
dass mehr als 50 % der Schuhkartons als Abfall beim Endverbraucher anfallen, wird
auch durch die durch das Gericht eingeholte aktualisierte Stellungnahme der GVM
vom 23. Oktober 2025 bestéatigt. Der als Abfall beim Endverbraucher anfallende Anteil
der Schuhkartons liegt nach dieser Stellungnahme fir das Jahr 2024 bei 63 %.

Die von der Beklagten getroffene Einordnungsentscheidung beziglich der
Schuhkartons unter Zugrundelegung der Gesamtmarktbetrachtung (aa.) und unter
Bezugnahme auf das Produktblatt sowie auf die Stellungnahme der GVM vom
12. November 2020 ist im Ergebnis nicht zu beanstanden (bb.). Die Einwande der

Klagerin gegen das Ergebnis der Mithahmequote tberzeugen nicht (cc.).
aa.

Richtigerweise wendet die Beklagte die oben erlauterten Grundsatze zur abstrakt-
typisierenden Betrachtung des typischen Anfallortes der konkreten Schuhkartons als
streitgegenstandliche Verpackungen i.S.d. § 3 Abs. 8 VerpackG an, indem sie eine
Gesamtmarktbetrachtung vornimmt. Dabei bezieht sie den Onlinehandel mit Schuhen
richtigerweise mit ein. Eine Aufspaltung der Vertriebswege kdme nur dann in Betracht,
wenn sich die Verpackung je nach Vertriebsweg unterscheiden wirde. Die Klagerin,
die ihre Schuhkartons sowohl online als auch stationar vertreibt, verwendet fur ihren
Onlinehandel und fir ihren stationaren Handel aber die gleichen Schuhkartons. Auch
eine Aufspaltung der Vertriebswege nach Eigenmarken und den dbrigen in
Deutschland von ihr vertriebenen Schuhen in Kartons kommt, wie die Beklagte
zutreffend festgestellt hat, nicht in Betracht. Zu diesem Schluss kommt die Beklagte
deshalb, weil sie die konkrete Gestaltung der drei als Muster eingereichten Kartons in
den Blick nimmt und diese als nicht wesentlich abweichend von den sonst im Verkehr

Ublichen Schuhkartons bewertet. Dem tritt die Klagerin nicht mehr entgegen.
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bb.

Die Beklagte darf das Produktblatt Nr.21-000-0010 anwenden sowie die
Stellungnahme der GVM vom 12. November 2020, welche durch die durch das Gericht
eingeholte aktualisierte Stellungnahme der GVM vom 23. Oktober 2025 bestatigt
wurde, der Entscheidung zugrunde legen.

Die Beklagte stitzt inre Entscheidung unter anderem — nach den obigen Ausfiihrungen
zur Anwendbarkeit des Katalogs richtigerweise — auf das Produktblatt Nr. 21-000-
0010. In diesem wird die Einordnungsentscheidung damit begrindet, dass die
Schuhkartons zum uberwiegenden Teil beim privaten Endverbraucher anfallen. Ein
Teil der Verpackungen verbleibe im Handel, weil die Verpackung bereits in der
Verkaufsstelle vom Handel entleert wirde oder weil der Verbraucher die
Verpackungen im Handel zurlcklasse. Die Verpackungen, die im Onlinehandel
vertrieben wirden, fielen ebenfalls beim Endverbraucher an. Dieser Teil sei mit Gber
20% zu bewerten. Im Rahmen der Erarbeitung des Katalogs wurden die
Produktgruppen danach eingeteilt, ob eine Einordnungsentscheidung nach den
gewahlten Kriterien voraussichtlich eindeutig gelange (grin), oder mit Schwierigkeiten
verbunden, aber umsetzbar sei (orange) oder aber die vorherrschende Anfallstelle
voraussichtlich nur schwer zu beurteilen sei (rot). Nach den Ausfiihrungen des
Gutachters im Termin zur mundlichen Verhandlung sei die Schwierigkeit der
Einordnung der Schuhkartons zunéchst als ,im grauen Bereich (54,4 %)“ eingestuft
worden. Die Schuhkartons seien daraufhin nochmals tGberprift worden. Im Rahmen
der in den dem Gericht vorliegenden Unterlagen wurde das Produkt Schuhe insgesamt
letztlich als ,grin“ eingeschatzt. Dies ist angesichts der Uberpriifbarkeit der
Einordnungsentscheidung einleuchtend. Das Produktblatt selbst liefert nur eine
knappe Zusammenfassung hinsichtlich der Begriindung der
Einordnungsentscheidung. Die zugrundeliegenden Zahlen werden nicht genannt. Die
Benennung der Datengrundlage ist aber auch nicht Aufgabe des Produktblatts. Der
Katalog soll den Herstellern einen Uberblick geben, wie ihre Verpackung einzustufen
ist. In Zweifelféallen holt die Beklagte — wie hier — Stellungnahmen der GVM ein, um

das Ergebnis des Katalogs zu Uberprifen und zu validieren.

Dass die Ergebnisse des Produktblattes falsch sind und die Schuhkartons tatséchlich
Uberwiegend nicht beim Endverbraucher als Abfall anfallen, wie durch die Klagerin

behauptet, ist durch die Stellungnahmen der GVM vom 12. November 2020 und vom
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23. Oktober 2025 widerlegt. Das Ergebnis, dass im entscheidungserheblichen
Zeitpunkt der mundlichen Verhandlung mehr als 50 % der Schuhkartons als Abfall
beim Endverbraucher anfallen, ist durch die durch das Gericht eingeholte aktualisierte
Stellungnahme der GVM vom 23. Oktober 2025 bestéatigt. Da die GVM in ihrer
Stellungnahme vom 12.November 2020 angab, dass sich die Mitnahmequoten durch
Anweisungen ans Fachpersonal, die Kartons nicht herauszugeben, aber auch durch
die Entwicklung des Versand- und Onlinehandels geé&ndert haben kdnnte, hat die
Kammer angesichts der Tatsache, dass die Stellungnahme der GVM vom
12. November 2020 naturgemdl die Jahre bis 2020 erfasste, der
entscheidungserhebliche Zeitpunkt aber fast funf Jahre spéter liegt, die Zahlen
aktualisieren lassen und hierzu den Gutachter befragt.

Das Ergebnis dieser Stellungnahme vom 23. Oktober 2025 bestéatigt das von der
Beklagten der Entscheidung zugrunde gelegte Ergebnis der Stellungnahme der GVM
vom 12. November 2020. Insbesondere ergibt sich aus den Stellungnahmen der GVM
vom 12. November 2020 und vom 23. Oktober 2025 bzw. den Angaben des
Gutachters in der mundlichen Verhandlung die durch die GVM ermittelte, der
Einordnungsentscheidung zugrunde gelegte Datengrundlage insgesamt hinreichend
Uberzeugend. Der schrittweise dargestellte Berechnungsweg hinsichtlich der
Ermittlung der Mithahmequote als auch die Berechnungen selbst sind nachvollziehbar
(i.). Die Ermittlung der Mitnahmequote ist plausibel, denn die gefundenen Ergebnisse
werden durch die Darstellung der sogenannten qualitativen Ergebnisse gesttitzt (ii).
Selbst wenn die Ermittlung der Mitnahmequote bezlglich des stationaren
Schuhhandels fraglich bliebe, ist unter Zugrundelegung des steigenden Onlinehandels
das Ergebnis, dass Schuhkartons typischerweise mehrheitlich beim Endverbraucher

als Abfall anfallen, nicht zu beanstanden (iii.).
i.
Die Ermittlung der Mitnahmequote in drei Schritten ist logisch nachvollziehbar.

Zunachst wird unter Punkt 2.1. der Stellungnahmen der GVM erlautert, dass einzelne
Schuharten, wie Kinderschuhe und Hausschuhe, herausgerechnet wurden, da diese
Schuharten typischerweise nicht in Schuhkartons verpackt wirden. Dies gilt fur diese
Schuhsorten zunéchst fur alle Vertriebswege. Soweit es bei den unterschiedlichen
Vertriebsschienen Besonderheiten gibt, werden diese in einem spéteren Schritt

beriicksichtigt.
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Die Ermittlung der anteiligen Mitnahmequoten wird in drei Schritten vollzogen, die

insgesamt und auch rechnerisch nachvollziehbar sind.

Zunachst werden die Umsatze nach dem Vertriebsweg ermittelt (Punkt 2.4). Diese
Umsatze nach dem Vertriebsweg sowie der Anteil des Versand- und Onlinehandels
und die Vertriebsstruktur im Schuhhandel sind auf Daten des IFH KoIn (Institut fur
Handelsforschung) gestitzt. Das IFH Ko&ln ist ein Marktforschungs- und
Beratungsunternehmen. Die Daten des IFH Koéln beruhen auf dem sogenannten
,Branchenbericht Schuhe® aus den Jahren 2020 bzw. 2025. Das IFH Kd&In gibt diesen
Branchenbericht jahrlich heraus.
Vgl. https://lwww.ifhkoeln.de/produkt/branchenbericht-schuhe-

2025/, abgerufen am: 04.12.2025, sowie Anlage zum Protokoll
der mindlichen Verhandlung.

Der Branchenbericht beschéftigt sich mit folgenden Fragen,
- Wie entwickelt sich der Schuhmarkt?

- Wie haben sich die Warengruppen entwickelt und welche Trends zeigen sich

innerhalb der Warengruppen?
- Welche Bedeutung nehmen mittlerweile Online-Marktplatze ein?
- Wie wird sich der Schuhmarkt zukinftig entwickeln?

und stellt hierzu Daten Uber die wirtschaftliche Entwicklung des Schuhmarkts zur

Verfigung.

Die Stellungnahmen der GVM unterscheiden zwischen den Vertriebswegen, welche
die Schuhe Uberwiegend stationar und zu einem Anteil online vertreiben, sowie
zwischen den reinen Versendern (It. IFH Kdln: Katalogversand) bzw. Internet-Pure-
Playern. Der Onlineanteil der stationaren Betriebe wird in den Stellungnahmen der
GVM anhand von Schatzungen/Prognosen des IFH Koln aus dem Vertriebsweg
»otationarer Handel“ herausgerechnet um den Vertriebsweg ,stationarer Handel ohne
Onlinehandel“ zu ermitteln. Auch die Prognosen hinsichtlich des Onlinehandels
werden dabei vom IFH Kdéln ibernommen. Die diesbeziiglichen Tabellen 2-1 und 2-2
sind hinsichtlich der Herausrechnung der Umsatzanteile des Onlinehandels am
Umsatzanteil des Schuhfachhandels rechnerisch nachvollziehbar. Der Onlineanteil
der unterschiedlichen Vertriebswege wird in der Tabelle 2-1 in der linken Spalte

,Onlineanteil* fir die Jahre 2017 — 2019 angegeben, in der rechten Spalte
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,Onlineanteil® fur 2024. In der Tabelle 2-1 ist der Umsatzanteil des Schuhfachhandels
inklusive Onlineanteil desselben mit 56,9 % angegeben, in der Tabelle 2-2 ergibt dies
bei Herausrechnung des Onlineanteils von 13,8 % von 56,9-Punkten einen
Umsatzanteil von 49,0 %. In der rechten Spalte ,Umsatzanteil® der Tabelle 2-2 ist
dementsprechend das rechnerische Ergebnis 49,0 %, also der Marktanteil des

Schuhfachhandels ohne dessen Online-Anteil angegeben.

Zum Onlinehandel fihrte die GVM in der Stellungnahme von 2020 aus: Der
Onlinehandel sei fir 2020 konservativ geschatzt. Die GVM geht in dem Bericht davon
aus, dass der Anteil fir 2020 bei 59 % (statt 56 %) liegen musste. Soweit die Klagerin
in der mundlichen Verhandlung monierte, dass die Zahlen der Umsatzanteile des
Onlinehandels in der Stellungnahme vom 12. November 2020 in Punkt 2.6 nicht mit
den Zahlen in der Stellungnahme vom 23. Oktober 2025 in Punkt 2.6 Ubereinstimmen,
konnte der Gutachter diese Unterschiede im Termin zwar nicht sogleich erklaren.
Tatsachlich liegt darin aber kein Widerspruch. Die unterschiedlichen Zahlen ergeben
sich aus der Tatsache, dass — wie angegeben — die Entwicklung des Onlinehandels in
der Stellungnahme vom 12. November 2020 ab dem Jahr 2020 prognostiziert wurde
und die tatséchlichen Umsatzzahlen letztlich weit Uber der Prognose lagen. Zum
Zeitpunkt der Stellungnahme vom 23. Oktober 2025 wurden demnach beziglich der
Jahre 2020 bis 2024 die tatsachlichen Umsatzzahlen des Onlinehandels aufgefiihrt
und erst ab 2025 prognostiziert. Die Datendivergenz erklart sich daher aus den

Stellungnahmen selbst.

In einem zweiten Schritt erfolgt unter Punkt 2.5 der Stellungnahmen der GVM die
Umrechnung von Umsatzzahlen auf Verpackungsmengen. Dabei wird die Tatsache,
dass in Verbrauchermarkten, Discountern und im Onlinehandel Schuhe in der Regel
gunstiger verkauft werden, als im Schuhfachhandel, in der Spalte ,Preisindex*
bericksichtigt. Die Anzahl der Schuhkartons wurde hier in Bezug auf den Umsatz
erhoht. Denn wenn die Schuhe ginstiger verkauft werden, missen mehr Schuhe
umgesetzt werden, um den gleichen Umsatz zu erzielen. Ausgehend von der
Pramisse, dass immer ein Paar Schuhe im Schuhkarton verpackt wird, erhéht sich
daraus folgend die Anzahl der Schuhkartons. Daraus ergibt sich in dieser Spalte die
Steigerung des Anteils der Schuhkartons. Die Prozentzahl von 10 % hat der Gutachter
laut seiner Erlauterung in der mundlichen Verhandlung anhand von Preisvergleichen

bzw. aufgrund von Angaben von Branchenvertretern, beispielsweise des
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Schuhverbands des Einzelhandels ermittelt. In der Spalte ,Materialindex” wurden die
Besonderheiten bei Schuhverkaufen in Verbraucherméarkten und Discountern
bertucksichtigt. Denn hier werden besonders haufig solche Schuhe ohne Schuhkarton
abgegeben, die im Schuhfachhandel mit Schuhkarton verkauft werden. Warum die
Besonderheiten der Ultra-Fast-Fashion im Materialindex keine Bertcksichtigung
gefunden hat, hat der Gutachter auf Nachfrage hinreichend erlautert: Er hat in der
Stellungnahme vom 23. Oktober 2025 unter Punkt 3.5 zunachst dargestellt, dass im
Bereich der Ultra-Fast-Fashion Schuhe haufig in einfachen Kunststoffbeuteln verpackt
versendet werden. Hierin stimmt er mit den Angaben der Klagerin tberein. Auf
Nachfrage erlauterte der Gutachter, dass der Anteil der Ultra-Fast-Fashion am
deutschen Onlinehandel derzeit — im Gegensatz zu den Umsatzanteilen in den USA
und anderen europaischen Landern — (noch) sehr gering sei und bei 2 % bis maximal
4 % liege. Auch unter Berlcksichtigung dieser noch relativ neuen Entwicklung des
Onlinemarktes, dessen Weiterentwicklung noch ungewiss sei, wirden insgesamt beim
Onlinehandel die unverpackten Schuhe gleich stark vertrieben wie im Schuhhandel
und zwar im niedrigen 1 - 2 %igen Bereich. In diesem Prozentbereich sei der

Materialindex nicht angesetzt worden, sondern erst ab einer Schwelle von 10 %.

Rechnerisch nachvollziehbar ist ferner die Angabe des Gutachters, dass sich ein
angenommener Materialindex im Onlinehandel von 2 - 4 % im Endergebnis nicht
auswirken wuirde. Die Tabelle 2-3 zur Umrechnung der Umsatzanteile auf die
Mengenanteile ist insgesamt rechnerisch nachvollziehbar. Erklartes Ziel dieser
Umrechnung ist es, von den Umsatzzahlen des Schuhhandels auf die
Verpackungsmengen zu schlie3en. Dabei ist zu bertcksichtigen, dass es sich um
Anteile von Umsatzen (Tabelle 2-2) im Gesamtmarkt und Anteile von
Schuhkartonmengen (Tabelle 2-3) im Gesamtmarkt handelt. Die Summen dieser
Anteile missen somit 100 % ergeben. Deswegen muss sich, wenn der Anteil der
Schuhkartons des Online-Handels gegeniber dem Umsatzanteil gewichtet, also
rechnerisch erhéht wird, der Anteil der Schuhkartons am Gesamtanteil der Ubrigen
Vertriebsformen reduzieren. Noch differenzierter werden die Schuhkarton-Anteile laut
der Stellungnahme im Bereich Kauf- und Warenhauser bzw. ,Sonstige” berechnet.
Hier ergibt sich aufgrund des Preisindexes zunachst eine Erh6hung, sodann wiederum
aufgrund des Materialindexes eine Reduzierung, sodass die Gewichtung der
Umrechnung der Umsatzanteile auf die Mengenanteile im Bereich von 0,1 - 0,4

Prozentpunkten liegt. Diese Gewichtungen sind plausibel.
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In einem dritten Schritt der Berechnung wird unter dem Punkt 4.1 die im Teil 3 der
Stellungnahmen ermittelte Mitversendungsquote (vgl. zur Ermittlung der Quote unter
ii.) rechnerisch bestimmt. Dabei werden die in der Tabelle 4-1 aufgefuhrten
Mitnahmequoten mit dem unter Punkt 2.5 gewichtetem Anteil der Schuhkartons (vgl.
Tabelle 2-3 in der Spalte ,Relevanz®) in Beziehung gesetzt, also multipliziert. Aus der
Summe der so errechneten Mitnahmequoten je Vertriebsweg ergibt sich der Anteil der
Schuhkartons, die bei privaten Endverbrauchern (bezeichnet als PrEV) als Abfall
anfallen (Tabelle 4-1). Die Ergebnisse der Tabelle 4-1 sind rechnerisch
nachvollziehbar. Die Mitnahmequote von 39 % bei einem gewichteten
Schuhkartonanfall von 47,3 % am Gesamtanfall ergibt rechnerisch zwar den Wert
18,447 % und nicht 18,6 %. Der Gutachter hat aber angesichts der Tatsache, dass die
Tabelle 3-1 in der Spalte ,Relevanz fur stationaren Handel 2019“ nicht 100 % ergibt,
erlautert, dies liege daran, dass bei der Berechnung — wie Ublich — mit 4
Nachkommastellen gearbeitet worden sei. Die hinter den Tabellen stehenden Tabellen
mit den vierstelligen Zahlen wirden 100 % ergeben. Vor diesem Hintergrund lassen
sich die geringfugigen Abweichungen erklaren. Insgesamt ergeben sich damit fir die
Jahre 2017 — 2020 steigende Mitnahmequoten (53 - 56 %) sowie fur das Jahr 2024

eine weiter gestiegene Mitnahmequote von 62,3 %.
.
Die Ergebnisse der GVM beziiglich des Mithnahmeverhaltens der Schuhkartons sind —

auch vor dem Hintergrund der ermittelten qualitativen Ergebnisse — plausibel.

Voranzustellen ist, dass die Mitversendungsquote im Versand- und Onlinehandel
unstreitig mit 100 % bewertet wird. Insbesondere sind die von der Klagerin erwahnten
Schuhe, die z.B. in Beuteln versendet werden, wie ausgefiihrt, zuvor hinsichtlich

etwaiger Herausrechnungen gepruft worden.

Die durch die GVM ermittelten Mithnahmequoten im stationaren Handel fir die Jahre
2017 — 2020 und 2025 beruhen auf Erhebungen der GVM durch Interviews,
Marktbeobachtungen und Analogieschliisse. Dabei wurde nach Vertriebslinien
unterschieden und dementsprechend wurden unterschiedliche Mitnahmequoten
ermittelt. Im Jahr 2017/2018 wurden 46 Interviews mit Unternehmenszentralen,
Mitarbeitern und Filialleitungen, fir die Aktualisierung wurden im Jahr 2025 in 20
Filialen Interviews durchgefiihrt. Nach den Aussagen des Gutachters liefen die

Interviews in den Filialen in beiden Zeitraumen so ab, dass zunéchst fiir etwa eine
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Stunde das Verhalten der Kunden hinsichtlich ihrer Bereitschaft, den Schuhkarton
mitzunehmen, beobachtet wurde. Anschlie3end seien die Filialmitarbeitenden zu ihren
Einschatzungen befragt worden. Der Gutachter zeigte sich Uberzeugt, dass
Filialmitarbeitende besonders gut geeignet seien, das Mitnahmeverhalten ihrer
Kunden einzuschatzen. Er begrindete dies damit, dass mit der Mitnahme
beziehungsweise mit dem Zurlicklassen des Kartons unterschiedliche Handlungen
des Filialmitarbeitenden verbunden seien, die dieser je nach Entscheidung des
Kunden auszufuhren hétte. Da die Erinnerung damit nicht auf einer reinen
Beobachtung beruhe, sondern mit einem eigenen Verhalten verknipft sei, sei diese
besonders gut erinnerlich. Noch belastbarer, so der Gutachter, sei allein das Zahlen
vor Ort. Im Jahr 2017 wurden auch Unternehmensleitungen befragt, darunter auch die
Klagerin, wodurch Informationen zum Verbleib einer Vielzahl von Schuhkartons
eingeholt wurden. Dagegen war nach der Einschatzung des Gutachters eine
Befragung der Unternehmensleitungen im Jahr 2025 — jedenfalls seitdem der Verband
der Schuhhandler das Thema ,Systembeteiligungspflicht von Schuhkartons® in den
Fokus gesetzt habe — nicht mehr zielfihrend, da die Tendenz bestanden habe,
maoglichst wenige Kartonmitnahmen zu bestéatigen. Auch eine Verbraucherumfrage
halt der Gutachter nicht fir (allein) zielfihrend, da die Einschétzung der Verbraucher
nicht zwingend ihr tatsachliches Verhalten widerspiegeln wirde. Diese differenzierten
Erwagungen des Gutachters zu Erinnerungsfahigkeit oder -bereitschaft der
Mitarbeiter, Unternehmensleitungen sowie Kunden sind einleuchtend und
verdeutlichen, warum die beschriebene Vorgehensweise Uberzeugende Ergebnisse

zur Ermittlung der Mithahmequote der Schuhkartons liefert.

Durch die beschriebene Vorgehensweise mittels Interviews wurden ferner sogenannte
gualitativen Aussagen zum Mitnahmeverhalten der Kunden in den Filialen ermittelt
(vgl. Punkt 3.2). Der Gutachter fihrte dazu aus, das Ziel der Interviews sei zwar die
Ermittlung der Zahlen gewesen, da diese Interviews aber offen geflihrt worden seien
und alles dazu protokolliert worden sei, habe man (auch) qualitative Ergebnisse
erhalten. Zudem sei auch bei der Zahlung schon beobachtet worden, ob die Kunden
gefragt wirden, ob sie den Schuhkarton mithehmen wollten oder nicht, da dies ein
entscheidender Faktor sei. Dieses Vorgehen zeigt, dass nicht nur die Anzahl der
mitgenommenen Schuhkartons ermittelt, sondern auch die Grinde des
Mitnahmeverhaltens untersucht wurden. Diesbezuiglich sind die Untersuchungen der

GVM besonders gut nachvollziehbar.
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Dabei ist (erneut) darauf hinzuweisen, dass aufgrund der gesetzgeberischen
Vorgaben der ,typische Anfall“ der streitgegenstandlichen Verpackungen im Rahmen
einer ex-ante-Einschatzung nach der Verkehrsanschauung zu beurteilen ist. Die
Ermittlung der Verkehrsanschauung erschopft sich dabei nicht in der Erhebung der
Abfallanfalldaten. Dass der Gesetzgeber die Verkehrsanschauung in den Mittelpunkt
gestellt hat, verdeutlicht, dass es gerade nicht mehr allein auf umfassende
Datenerhebungen zum Abfallanfall ankommen soll. Die Verkehrsauffassung umfasst
mehr als ,nur” Daten. Sie kann auch Einschatzungen und Erkenntnisse, beispielsweise
aus Befragungen von Kunden, erfassen, die sich nicht in konkrete Zahlen

niederschlagen.

Vgl. hierzu BT-Drs. 18/11274 S.51 sowie Punkt 6.4 des
Methodenberichts der GVM, der im Rahmen der Endkontrolle die
von ihr gefundenen Ergebnisse mit der allgemeinen
Verkehrsauffassung vergleicht.

Die sozialen Aspekte der Entscheidungsfindung der Kunden sind relevant fur die
Frage, wie die allgemeine Verkehrsauffassung hinsichtlich des Mitnahmeverhaltens
von Schuhkartons im stationaren Handel einzuschatzen ist. Denn wie ausgefuhrt kann
sich die Ermittlung der allgemeinen Verkehrsauffassung bezuglich des
Mitnahmeverhaltens aus den Kriterien ergeben, die die GVM mit ,qualitative
Ergebnisse” bezeichnet. Von diesen ,qualitativen Ergebnissen der GVM, die diese
aus ihren Befragungen ermittelt hat, ist besonders nachvollziehbar, dass die
Entscheidung fur oder gegen die Mithnahme eines Schuhkartons sich jedenfalls nicht
nur nach der Funktion des Schuhkartons als Verpackung richtet. Auch weitere Aspekte
spielen eine mitunter sogar entscheidende Rolle. Beispielsweise konnen die Grol3e
oder Wertigkeit des Schuhs dafiir ausschlaggebend sein, ob der Kunde meint, der
Schuh sei besser in einer Tasche oder in einem Karton zu transportieren. Relevant ist,
ob es sich um einen Markenschuh handelt. Die Tatsache, dass einige Geschafte die
Kunden darauf hinweisen, dass ein Umtausch nur mit Karton mdglich sei, erhoht die
Mitnahmequote nachvollziehbarerweise. Schuhe wie Stiefel, die aufRerhalb der
Wintersaison aufbewahrt werden, werden haufiger mit Karton mitgenommen, da dieser
dann der Aufbewahrung dient. Auch die Altersstruktur oder das Geschlecht der Kaufer
ist nach der Untersuchung der GVM ein relevanter Aspekt. Dass Schuhkartons von
Haushalten mit Kindern oder in der Vorweihnachtszeit eher mitgenommen werden,

weil sie sodann einer weiteren Funktion zugefthrt werden, ist einleuchtend. Dasselbe
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gilt fir die Beobachtung, dass Schuhkartons seltener mitgenommen werden, wenn der
Schuh ohne den Karton im Geschéft ausgestellt ist. Die Einschétzung des Kunden
beziiglich der Transportierfahigkeit unterscheidet sich auch je nach Parkméglichkeit.
Die vorgenannten Uberlegungen zu den sozialen, psychologischen oder situativ
bedingten Aspekten der Mithahmeentscheidung beztiglich eines Schuhkartons stitzen
die Plausibilitdt der Untersuchung der GVM zum Mitnahmeverhalten von Schuhkartons
im stationdren Handel. Hieraus ergibt sich, dass fir eine Neueinschatzung der
Mitnahmequote sich das Verhalten der Kaufer grundlegend &ndern misse, etwa
bedingt durch strikte Anweisung der Schuhverkaufer, wie die Klagerin, an ihr Personal,
keine Schuhkartons mehr mitzugeben und Uberwachung derselben oder Prasentation
der Schuhe im Ladenlokal génzlich ohne Schuhkartons.

Vor dem Hintergrund dieser Erkenntnisse der GVM ist die Anzahl der Untersuchungen
von 46 (im Jahr 2019) beziehungsweise 20 (im Jahr 2025) nicht zu beanstanden. Die
hierdurch ermittelten Mitnahmewerte sind hinreichend aussagekraftig, da sie aufgrund
der ermittelten Begleitumstande der Mithahmeentscheidung auf die 8700 Schuhfilialen

in Deutschland Ubertragen werden kdénnen.

Zur Anzahl der untersuchten Filialen von 46 (im Jahr 2019) beziehungsweise 20 (im
Jahr 2025) gab der Gutachter an, dass er diese Anzahl — auch unter Beriicksichtigung
der Tatsache, dass es 8700 Schuhfilialen in Deutschland gabe — flr reprasentativ
halte. Dies begriindete er nachvollziehbar damit, dass von einer Filiale des
Schuhfachhandels grundsatzlich auf andere Schuhfilialen geschlossen werden kénne.
Dies ist plausibel, da die gré3eren Handler (allein schon aus wirtschaftlichen Griinden)
fur ihre Filialen ein einheitliches Konzept verfolgen — so auch die Klagerin hinsichtlich
ihrer Anweisung, den Karton méglichst nicht herauszugeben. Dementsprechend ist es,
wie vom Gutachter ausgefihrt, mdglich, die tatsachlichen Feststellungen nach einer
Gewichtung ihres Aussagegehalts anhand von Analogieschlissen und Typisierungen

auf die Verhaltnisse im gesamten Bundesgebiet zu Gbertragen.

AulRerdem sind die dargestellten qualitativen Aussagen der Mitarbeitenden besonders
aufschlussreich, um die Aspekte zum Mitnahmeverhalten der Kunden zu bewerten.
Die Interviews der Mitarbeitenden erschdpfte sich also nicht in der Abfrage der reinen
Zahlen, sondern konnte ein umfassenderes Bild des Mitnahmeverhaltens der Kunden
vermitteln, welches auf weitere Schubhfilialen in Deutschland Gbertragbar ist. Gut zeigt

sich dies am Beispiel des Sportfachhandels. Hier ist die Markenorientierung der
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Kunden sehr ausgepragt, dementsprechend werden mehr Schuhkartons
mitgenommen, weil ein wichtiger Faktor fir die Entscheidung, den Karton
mitzunehmen, die Marke des gekauften Schuhs ist. Dieser Faktor wird nicht nur in
einem Sportgeschéft zum Tragen kommen, sondern in sdmtlichen Geschéften, zu
deren Sortiment diese hochwertigen und/oder ,angesagten® Sportschuhe gehoren.
Das gleiche gilt fir Sneaker, wie sie unter anderem im Schuhfachhandel verkauft
werden. Dort ist der Markenabdruck auf dem Karton ein entscheidender Aspekt. Dies
gilt typisiert fir alle Schuhhandler. Vor dem Hintergrund der Ubertragbarkeit der
Ergebnisse erschliel3t sich die Beurteilung des Gutachters, die Qualitat der
durchgefiihrten Interviews sei jedenfalls fir die Bereiche ,Schuhfachhandel:
Grolifilialist, Marktfuhrer®, ,Schuhfachhandel: Andere grof3e und mittlere Filialisten®
und ,Ubriger Schuhfachhandel“ als sehr gut zu bewerten.

Dass die Bewertung der Qualitat der Rechercheergebnisse in Tabelle 3-1 nicht aus
der Luft gegriffen ist, zeigt sich auch daran, dass der Gutachter plausibel erklaren
konnte, warum er die Qualitat im Bereich Bekleidungshandel als nur méaRig bewertet.
Aufgrund der Vielfalt des Bekleidungshandels sei hier nicht genauer bestimmbar
gewesen, wie viele Schuhkartons mitgenommen wurden, die dort ermittelte Quote von

20 % sei dementsprechend mit nur 18 % angesetzt worden.

SchlieRlich fuhrt der Sachverstandige aus, es habe sich bei den 20 Untersuchungen
im Jahr 2025 sehr deutlich gezeigt, dass sich die Quote der Mitnahme der
Schuhkartons — den steigenden Anteil des Onlinehandels zugrunde gelegt —
keineswegs in die Richtung entwickelt habe, dass insgesamt unter 50 % der
Schuhkartons als Abfall beim Endverbraucher landeten. Finf der 20 untersuchten
Schuhgeschafte seien solche der Klagerin gewesen. Denn er habe angesichts der
Angabe der Klagerin, sie wirde ihr Personal anweisen, den Schuhkarton mdglichst
nicht mit herauszugeben, in diesen Filialen die gréRte Anderung gegeniiber den
Zahlen von 2017 - 2020 erwartet. Es sei aber im Rahmen der Untersuchungen sehr
schnell deutlich geworden, dass sich die Mitnahmequoten lediglich um 0,04 %

geandert hatten. Diese Anderung sei unbeachtlich.

Der Gutachter durfte auch Untersuchungen vorwiegend im Raum Mainz/Wiesbaden
fur ausreichend halten. Zwar ist der rdumliche Bereich der Untersuchungen im Jahr
2025 Uberschaubar geblieben. Dass sich ausschlief3lich im Raum Mainz/Wiesbaden

das von der Klagerin erwiinschte Mithahmeverhalten ihrer Kunden nicht durchsetzen
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kann, wahrend in anderen Teilen Deutschlands ein géanzlich anderes
Mitnahmeverhalten Ublich ist, ist aber fernliegend. Der Zweck der Stellungnahme von
2025 war die Aktualisierung der Stellungnahme von 2020, keine vollstadndige
Neuerhebung. Die Pramisse und die Vorgehensweise der GVM ist einleuchtend. Es
ist die Klagerin, welche behauptet, die Mitnahmequoten seien aufgrund ihrer
Anweisung sehr gering, wobei selbst die Klagerin von einer Mithahmequote von etwa
25 % ausgeht. Die These, dass eine konsequente Herangehensweise der Klagerin zu
einer Anderung des Kundenverhaltens bezuglich der Mitnahme des Schuhkartons
fuhren kénnte, hat der Gutachter schon in der Stellungnahme aus dem Jahr 2020
aufgestellt. Es ware zu erwarten gewesen, dass sich ein solch geandertes
Kundenverhalten in besonderem Malf3e in den Filialen der Klagerin zeigen wirde.
Ware dies der Fall gewesen, waren ggf. weitere Untersuchungen notwendig gewesen,
um zu uberprifen, wie andere Schuhhandler vorgehen. Da eine solche Entwicklung
aber nicht einmal im Ansatz festgestellt werden konnte, ist es erklarlich, dass die GVM
mit denselben Mitnahmequoten wie 2019, verandert nur um die unterschiedliche
Entwicklung der Relevanz fir den stationdren Handel, weiterarbeitete. Hinzu kommt,
dass nach den Stellungnahmen der GVM und den Ausfihrungen des
Sachverstandigen in der mundlichen Verhandlung erst eine Mithahmequote von nur
18 % im stationaren Schuhhandel zu einer Mithahmequote von nur noch 50 % fihren
wirde. Vor dem Hintergrund dieses eindeutigen Ergebnisses ist die geringe, im
Wesentlichen auf den Raum Mainz/Wiesbaden beschrankte Anzahl von 20
Untersuchungen fir das Jahr 2024 ausreichend um die in den Jahren 2017 — 2018

durchgefiihrten 46 Untersuchungen zu erganzen und zu bestatigen.

iii.

Selbst wenn eine Mithnahmequote beziglich des stationaren Schuhhandels nicht mit
hinreichender Gewissheit in Hohe von exakt 39 % festgestellt werden kénnte, ist unter
Zugrundelegung des steigenden Onlinehandels das Ergebnis, dass jedenfalls 50 %
der Schuhkartons beim Endverbraucher als Abfall anfallen, nicht zu beanstanden. Der
steigende Anteil des Onlinehandels am Gesamtmarkt des Schuhhandels sowie eine
gesicherte Mithahmequote von uber 18,3 % fuhren in jedem Fall zu dem Ergebnis,

dass die Mitnahmequote der Schuhkartons zum streitentscheidenden Zeitpunkt nicht

unter 50 % liegt.
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Der Anteil des Onlinehandels betragt nachvollziehbar 38,8 %. Es ist unstrittig, dass
der Versand des Schuhs hier immer dann mit dem Schuhkarton erfolgt, wenn die
Schuhe bereits vom Hersteller oder Importeur in einem Schuhkarton verpackt werden.
Aktuell andert der Erfolg der Ultra-Fast-Fashion daran nichts, da deren Anteil sich
bisher mit lediglich 2 - 4 % am Onlinehandel bemisst, was bei Annahme von 4 % zu
einer Reduzierung der Mitnahmequote um 1,552 %-Punkte und damit auf ca. 37,3 %

fuhren wirde.

Den Wert von 38,8 %. zugrunde gelegt, musste die Mithahmequote im stationaren
Schuhfachhandel laut Angaben des Gutachters in der Stellungnahme vom 23. Oktober
2025 bei unter 18,3 % liegen, damit sich eine Mithnahmequote von < 50 % ergabe. Dies
wirde bedeuten, dass im stationaren Handel weniger als jeder fuinfte Schuhkarton
mitgenommen wurde. Eine solche Quote behauptet noch nicht einmal die Klagerin in
Bezug auf die Schuhkartons ihrer Eigenmarken, und das obwohl die Mitarbeitenden
dazu angehalten sind, den Schuhkarton fir die Endverbraucher im Geschéft zu

entsorgen.

CC.

Die Einwédnde der Klagerin gegen das durch die GVM ermittelte Ergebnis der
Mitnahmequote Uberzeugen nicht. Jedenfalls im Rahmen der
Einordnungsentscheidung haben auch Untersuchungen bei der Klagerin
stattgefunden (i.). Soweit die Klagerin die im Katalog zugrunde gelegte Grenzflllgrofl3e
von drei Paar Schuhen als nachvollziehbare Bestimmungsgrof3e hinsichtlich der
Bestimmung der typischen Anfallstellen beanstandet, folgt die Kammer dem nicht (ii.).
Die Untersuchungen der Klagerin zum Mitnahmeverhalten (lediglich) der eigenen
Kunden ist keine taugliche Entscheidungsgrundlage fur die streitgegenstandliche
Einordnungsentscheidung (iii.). Entgegen der Behauptung der Klagerin wirde die
Beklagte, in dem Fall, dass die Mithahmequote unter 50% % fiele, keine

Systembeteiligungspflicht feststellen (iv.).
i.
Soweit die Klagerin beméangelt, vor Erstellung des Produktblatts 21-000-0010 //

Schuhe des Katalogs fur Schuhkartons koénne keine empirische Erhebung

stattgefunden haben, da sie als Europas grol3ter Schuhhandler sonst hatte befragt
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werden mussen, ist dies fur die vorliegende Entscheidung nicht relevant. Jedenfalls
haben im Rahmen der konkreten Einordnungsentscheidung Untersuchungen durch
die GVM auch bei der Klagerin stattgefunden. Dies hat der Gutachter sowohl fir die
Untersuchungen fur die Stellungnahme von 2020 als auch fur die Untersuchungen fir
die Stellungnahme vom 23. Oktober 2025 bestétigt. Fur die Untersuchung im Jahr
2025 gibt er an, dass funf Filialen von |l aufgesucht worden seien; eine
davon sei ein Geschéftslokal des [ iliallisten

I ocwesen. Dem ist die Klagerin nicht mehr entgegengetreten.

.

Soweit die Klagerin die im Katalog zugrunde gelegte Grenzflligro3e von 3 Paar
Schuhen als nachvollziehbare Bestimmungsgrof3e hinsichtlich der Bestimmung der
typischen Anfallstellen beanstandet, ist dem nicht zu folgen. Die Bestimmung des
typischen Anfallsortes nach einer gewissen Grenzflllgrof3e ist vor allem fir
Verpackungen von Produkten sinnvoll, welche sowohl von privaten Endverbrauchern,
als auch durch andere Anfallstellen genutzt werden, die nicht den privaten
Endverbrauchern gleichzustellen sind. Da bei diesen Produkten nicht allein vom
Produkt auf den typischen Anfallort geschlossen werden kann, hat die Beklagte

GrenzfullgroRen festgelegt (deren Schlissigkeit gerichtlich Gberprift werden kann).

Vgl. hierzu Punkt 6.3.3. des Methodenberichts der GVM, sowie
die zitierte Entscheidung des VG Osnabrick (VG Osnabrick,
Urteil vom 11. Februar 2025 - 7 A 162/23 —, juris), die die
Einordnung eines Eimers, befilllt mit 9 kg Salatmayonnaise zum
Gegenstand hat.

Es mag fraglich sein, ob es bei dem Produkt ,Schuhe® notwendig ist, mit solchen
GrenzfullgroRen zu arbeiten. Denn wie die Klagerin zutreffend ausfihrt, wird das
Produkt Schuhe weit Uberwiegend von privaten Endverbrauchern genutzt. Die im
Katalog festgesetzte und im Feststellungsbescheid zugrunde gelegte Grenzflllgrolle
von drei Paar Schuhen schadet aber nicht, da ohne die Anwendung dieses

Abgrenzungskriteriums alle Schuhkartons beteiligungspflichtig wéren.

Vgl. hierzu das Produktblatt zu den o.g. nicht-elektrischen
Spielwaren Produktblatt 23-000-0010.

Die Abgrenzung nach der GrenzflllgroRe soll nur dazu dienen, Verpackungen
auszuschlie3en, die aufgrund ihrer Grenzfullgré3e (hier in Stlick) schon nicht bei

Anfallstellen des Endverbrauchs anfallen. Das bedeutet nicht, dass der Katalog
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fehlerhaft ware, wenn er Uberhaupt GrenzfillgroRen festsetzt. Fehlerhaft ware
vielmehr nur eine zu kleine Grenzflllgré3e. Dies macht die Klagerin aber nicht geltend.
Daruber hinaus ist in der Methodenbeschreibung der GVM dargestellt, dass
grundsatzlich bewusst sehr hohe Fullgré3engrenzen festgelegt wurden, auch wenn
kein konkretes Beispiel fur eine Verpackung oberhalb dieser Fullgrofie gefunden
werden konnte. Dies sei dem Ziel geschuldet, moglichst eindeutige und umsetzbare
Auswahlkriterien unter Zugrundelegung der Sachgerechtigkeit dieser Kriterien zu
finden. Zudem seien Vermeidungsreaktionen zu antizipieren gewesen, und damit
solche FillgroRen als Grenzen gewéhlt worden, die mdglichst weit entfernt von

marktiblichen und relevanten Fillgrof3en des jeweiligen Marktes lagen.
Vgl. Punkt 6.3.1, S. 61 f., und Punkt 5.2, S. 54, des Leitfadens.

Es ist entgegen der Ansicht der Klagerin auch nicht so, dass sich bei Stiickgutern die
Systembeteiligungspflicht nie anhand von Fullgréfen bestimmen lasst. Dagegen
spricht schon das Beispiel der Malstifte in der Methodenbeschreibung der GVM, bei

denen eine GrenzfillgréRe anhand der Einheit Stlck festgelegt wurde.
Vgl. Punkt 6.3.1 des Leitfadens.

Theoretisch mdglich ist die Festsetzung einer GrenzfillgroRe anhand der Einheit Stlick
immer dann, wenn es moglich ist, mehrere Stiicke des Produkts in einer Verpackung
zu verstauen. Nun werden Schuhe demgegentber Ublicherweise paarweise in den
Schuhkartons verpackt. Dies spricht aber nicht gegen eine Einstufung nach einer
FullgroBenmenge, denn es wéare moglich — wenn auch uniblich —, mehr als ein Paar
Schuhe in einem dann gréf3eren Schuhkarton zu verstauen. Nur in den Fallen, in
denen an die FullgroBenmenge schlechterdings nicht angekntpft werden kann, wie
beispielsweise bei groRen Elektrogeraten, muss ein anderes geeignetes Kriterium zur
Abgrenzung der systembeteiligungspflichtigen Verpackungen von den nicht
systembeteiligungspflichtigen Verpackungen gefunden werden. Dass die Beklagte bei
Schuhkartons ab einer Fullmenge von mehr als drei Paar Schuhen nicht mehr von
einer Systembeteiligungspflicht ausgeht, ist jedenfalls nicht zu beanstanden. Dass die
Beklagte ferner kein weiteres objektives Kriterium flr Schuhe in ihr Produktblatt
aufgenommen hat, ist angesichts des nicht objektiv zu beurteilenden Motivbindels des

Kunden dafir, die Verpackung im Geschaft zu lassen oder nicht, nachvollziehbar.
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iii.

Soweit die Klagerin angibt, sie habe eigene Erhebungen zur Anfallstelle der von ihr als
Eigenmarke vertriebenen Schuhkartons erstellen lassen und komme auf Grundlage
dieser Erhebungen zur Prognose im Sinne einer ex-ante-Einschatzung, dass diese
Schuhkartons mehrheitlich, n&dmlich zu rund 75 %, bei ihr als Vertreiberin als Abfall
anfielen, sind die Ergebnisse dieser individuellen Erhebungen nicht geeignet, das im
Feststellungsbescheid gefundene Ergebnis zu erschittern. Die Ergebnisse der
Klagerin sind schon deshalb nicht verwertbar, weil sie — entgegen der dargestellten
Grundsatze des Verpackungsgesetzes — nicht den Gesamtmarkt abbilden. Aus
diesem Grunde ist es unerheblich, wie die Klagerin mit den Schuhkartons ihrer
Eigenmarken in ihren Filialen verfahrt, solange dies nicht der allgemeinen
Verkehrsauffassung entspricht. Dies gilt auch vor dem Hintergrund, dass die Klagerin
deutschlandweit Marktfiihrerin ist, denn ihr Marktanteil liegt im stationaren Handel bei
30-40 %, im Onlinehandel bei 10 %. Die von der Klagerin zur Untermauerung ihrer
Zahlen genannte Einschatzung des HDE (Handelsverband Deutschland) in deren
Mitgliederinformation ,Handlungsoptionen zur Umsetzung der
Verpackungsverordnung durch  Verpflichtete - insbesondere bei LVP-
Verkaufsverpackungen® ist veraltet, da sie vom Mai 2014 stammt. Zudem entspricht
sie nicht mehr dem heute geltenden Recht, da der HDE zu der Einschéatzung gelangt,
dass es sich bei Schuhkartons um Transportverpackungen handele, was nach den
obigen Ausfuhrungen nicht der Fall ist (und schon nach der Verpackungsverordnung
mindestens zweifelhaft gewesen sein dirfte).

iv.

Der Beklagten ist bewusst, dass ein Teil der Schuhkartons im Handel verbleibt und der
Abfallanfallort von Schuhkartons (im Jahr 2025) in 63 % der Falle beim
Endverbraucher liegt. Richtigerweise verweist sie darauf, dass eine 100 %ige
Systembeteiligungspflicht besteht, auch wenn lediglich 63 % der Schuhkartons beim
Endverbraucher anfallen (vgl. hierzu unter Il. 3 cc.). Entgegen der Argumentation der
Klagerin geht das Gericht davon aus, dass die Beklagte Schuhkartons nicht mehr als
systembeteiligungspflichtig ansehen wird, wenn sich in Zukunft eine Mithahmequote

von unter 50 % ergeben sollte. Zu einer gegenteiligen Annahme hat die Beklagte keine

Veranlassung gegeben.
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Abschlieend weil3t das Gericht darauf hin, dass der von den Beteiligten
angesprochene Aspekt der Verhaltnismaligkeit der Einordnungsentscheidung kein
weiteres zu prifendes Tatbestandsmerkmal des8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23i.V.m. 8 3
Abs. 8 VerpackG darstellt, sondern der Verhaltnismafigkeitsgrundsatz im Rahmen der
Auslegung der unbestimmten Rechtsbegriffe der Norm immanent Beriicksichtigung
gefunden hat.

Die Klagerin hat keinen Anspruch auf die Verurteilung der Beklagten, die
Allgemeinverfugung (Feststellungsbescheid) vom 22. April 2020 von der Homepage
der Beklagten zu entfernen.

Die Beklagte war berechtigt, den Feststellungsbescheid vom 22. April 2020 als

Allgemeinverfigung auf ihrer Internetseite zu veroéffentlichen.

Bei der Einordnungsentscheidung der Beklagten nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23
VerpackG handelt es sich um einen Verwaltungsakt in Form der sachbezogenen
Allgemeinverfigung gemal 8 35 S. 2 Var. 2 VwWV{G, well sie die Bestimmung einer
offentlich-rechtlichen Eigenschaft der Sache — hier die Systembeteiligungspflicht des
Prifgegenstandes — gegentber jeden feststellt, der mit der Sache in Berthrung
kommt.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 21. August 2025 — 10 VR 5.25 —,

juris; VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025- 7 A

162/23 —, juris Rn. 75; VG Trier, Urteil vom 22. Juni 2022 - 9 K

391/22.TR —, juris Rn. 25; Wistenberg, LMUR 2020, 141, 142;

Winter, DVBI. 2023, 260, 262; vgl. ferner Klein/Mehdorn,
VerpackG, § 26 Rn. 62.

Eine sachbezogene Allgemeinverfigung regelt die o6ffentlich-rechtlichen
Eigenschaften einer Sache, wobei nicht erforderlich ist, dass es sich um eine
offentliche Sache handelt. Durch § 35 Satz 2 Var. 2 VwV{G wird klargestellt, dass der
fur eine Einordnung als Verwaltungsakt erforderliche Einzelfallcharakter i.S. eines
konkreten Sachverhalts auch durch die Bezugnahme auf eine bestimmte Sache
hergestellt werden kann. Die sachbezogene Allgemeinverfligung richtet sich also nicht
unmittelbar an eine Person, sondern bezieht sich auf eine Sache, mit Blick auf Rechte

und Pflichten von Personen, die mit der Sache in Beriihrung kommen.
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Vgl. VG Osnabrtck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 75, unter Verweis auf: BeckOK, VWVIG, § 35 Rn. 262,
beck-online; Schoch/Schneider, 6. EL November 2024, VWVIG
8 35 Rn. 199, Rn. 199; BVerwG, Urteil vom 24. Juni 2009 — 6 C
21.08 —, juris Rn. 17; Stelkens/Bonk/Sachs, 10. Aufl. 2023
VwWVIG § 35 Rn. 308.

Die Tatsache, dass die Klagerin einen Antrag hinsichtlich einer individualisierten
Verpackung stellen muss, steht — entgegen der Ansicht der Klagerin — der Tatsache,
dass die Einordnungsentscheidung eine offentlich-rechtliche Eigenschaft einer Sache
feststellt also nicht entgegen, sondern spricht vielmehr dafir.

Die rechtserhebliche 6ffentlich-rechtliche Eigenschatft ist die Systembeteiligungspflicht
des Prifgegenstandes, hier des Schuhkartons. Bei dem Priufgegenstand (also der
Verpackung) handelt es sich um eine Sache. Die Systembeteiligungspflicht der
Verpackung ist eine oOffentlich-rechtliche Eigenschaft dieser Sache. Denn aus der
Einstufung als systembeteiligungspflichtig ergeben sich bestimmte
verpackungsrechtliche Rechte und Pflichten. Die Entscheidung richtet sich an alle
diejenigen, die genau jene antragsgegenstandliche Verpackung produzieren, befillen,
in Verkehr bringen oder weitergeben. Dementsprechend sind von der Entscheidung
alle Verpackungen erfasst, die hinsichtlich Material, Grof3e, Fullgro3e, aul3erer
Gestaltung und sonstiger in der jeweiligen Beschreibung aufgefihrter aufRerer
Merkmale entsprechend des Tenors des Feststellungsbescheides mit der
antragsgegenstandlichen Verpackung identisch sind, unabhangig von der Person des
Inverkehrbringers. Insoweit besteht eine Parallele zum Waffengesetz, vgl. § 2 Abs. 5
WaffG. Auch hier werden Entscheidungen tber bestimmte Waffenarten getroffen, also
Uber eine bestimmte Waffe, die sodann eine Vielzahl von Personen betreffen (kbnnen).

Vgl. VG Trier, Urteil vom 22. Juni 2022 — 9 K 391/22.TR —, juris

Rn. 25; VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025- 7 A

162/23 —, juris Rn. 74 — 80, unter Hinweis auf Wustenberg,

LMUR 2020, 141, 142 Winter, DVBI. 2023, 260, 262,

Klein/Mehdorn, VerpackG, § 26 Rn.62; Landmann/Rohmer,

UmweltR: 258. EL August 2025, 8§ 3 VerpackG Rn. 114; vgl. zu

Feststellungsbescheiden in Zweifelsfallen nach 82 Abs.5

WaffG: Gade, WaffG, 3. Aufl. 2022, § 2 Rn. 10, BVerwG, Urteil
vom 24. Juni 2009 — 6 C 21.08 —, juris Rn. 13 - 15.

Die Beklagte durfte die Systembeteiligungspflicht des Priifgegenstandes auch in der
Rechtsform der sachbezogenen Allgemeinverfiigung feststellen: Gemal § 26 Abs. 1

Satz 2 Nr. 23 VerpackG entscheidet die Beklagte auf Antrag durch Verwaltungsakt
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Uber die Einordnung einer Verpackung als systembeteiligungspflichtig im Sinne von
§ 3 Abs. 8 VerpackG. Mit der Verwendung des Begriffs ,Verwaltungsakt® hat der
Gesetzgeber an die Legaldefinition des § 35 VwWV{G angeknupft. Damit kann sowonhl
ein Verwaltungsakt nach 8§ 35 Satz 1 VwV{G in konkret-individueller Form als auch ein
Verwaltungsakt in Gestalt einer Allgemeinverfigung nach § 35 Satz 2 VwVIG als
sachbezogene Entscheidung ergehen.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 76, juris, - BVerwG, Beschluss vom 21. August 2025 —
10 VR 5.25 —, juris.

Anhaltspunkte, dass der Gesetzgeber die Handlungsform der Allgemeinverfigung
beim Erlass einer Entscheidung nach 826 Abs.1 Satz2 Nr.23 VerpackG
ausschliel3en wollte, ergeben sich aus den Gesetzesmaterialien nicht. Soweit der
Gesetzgeber darin ausfuhrt, dass die Zentrale Stelle zukunftig auch konkrete
Auslegungsfragen zum Verpackungsgesetz, zum Beispiel Gber die Einordnung einer
Verpackung als systembeteiligungspflichtig, im Einzelfall bundeseinheitlich klaren
kann, folgt daraus nicht, dass damit eine Beschréankung auf (personenbezogene)
Verwaltungsakte als konkret-individuelle Regelungen erfolgen sollte. Denn auch die
Allgemeinverfiigung ist qua Gesetz ausdricklich als eine einzelfallbezogene
Entscheidung definiert worden. Das Antragserfordernis steht der Einordnung als
Allgemeinverfiigung nicht entgegen. Damit durfte die Beklagte die von ihr im
Feststellungsbescheid getroffene  Einordnungsentscheidung in  Form  der
Allgemeinverfligung erlassen.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 21. August 2025 — 10 VR 5.25 —,

juris Rn. 3; VG Osnabrtick, Urteile vom 11. Februar 2025 -7 A

162/23 —, juris Rn. 76 und — 7 A 157/23 —, juris Rn. 88, unter

Hinweis auf BT Drs.,, 18/11274 S.54; vgl. zur

Allgemeinverfiigung ferner BVerwG, Urteil vom 25. Oktober

2018 — 7 C 22.16 —, juris Rn. 14, BVerwG, Urteil vom 24. Juni

2009 - 6 C 21.08 —, juris Rn. 15, und Stelkens/Bonk/Sachs,
VWVFG, 10. Aufl. 2023, § 35, Rn. 314 f.

Die Beklagte hat die Einordnungsentscheidung zu Recht auf ihrer Internetseite

veroffentlicht.

Unerheblich ist, dass es, wie die Klagerin ausfuhrt, im VerpackG fur die 6ffentliche
Bekanntgabe von Verwaltungsakten nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG durch
die Beklagte, eine Beliehene, keine ausdriickliche Rechtsgrundlage gibt. Entgegen der
Ansicht der Klagerin darf sich die Beklagte auf 8 41 Abs. 3 Satz 2 VwV{G berufen.
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Aus 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG ergibt sich die Befugnis der Beklagten, als
Beliehene Verwaltungsakte zu erlassen.
Vgl. nur VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025- 7 A
162/23 —, juris Rn. 41, Klein/Mehdorn, VerpackG § 26 Rn. 4;
Schmehl/Klement, GK-KrWG, 2. Auflage 2019, § 26 VerpackG,
Rn. 63; zur Notwendigkeit einer ausdriicklichen Erméachtigung

einer Beliehenen vgl. VG Neustadt (Weinstraf3e), Urteil vom 26.
Februar 2021 — 5 K 797/20.NW —, juris Rn. 17.

In 8 26 Abs. 1 Satz 2 Nr. 32 VerpackG ist geregelt, dass die Beklagte befugt ist, die
mit der Erfullung der hoheitlichen Aufgaben nach § 26 Abs. 1 Satz 2 VerpackG
notwendigerweise zusammenhéangenden Tatigkeiten durchzufiihren. Es handelt sich
dabei um Tatigkeiten, ohne deren Wahrnehmung die Erfullung der Aufgaben
schlechterdings nicht méglich oder nicht sinnvoll ist. Da sich diese Befugnisse ohnehin
aus der Befugnis zum Erlass der Verwaltungsakte ergeben, ist die Norm insoweit rein
deklaratorischer Natur.

Vgl. Schmehl/Klement, GK-KrwG, 2. Auflage 2019, 8§26
VerpackG, Rn. 82.

Die Erméachtigung zur Bekanntgabe von Verwaltungsakten i.S.d. § 26 Abs. 1 Satz 2
Nr. 23 VerpackG nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz ergibt sich schon aus der
Befugnis zum Erlass solcher Verwaltungsakte nach § 26 Abs.1 Satz2 Nr. 23
VerpackG. Denn der Beliehene handelt im eigenen Namen und ist, soweit er
Verwaltungsaufgaben im Sinne des Verwaltungsverfahrensrechts wahrnimmt,
Behorde im Sinne von 8§ 1 Abs. 4 VwVIG. Die Beliehenen haben damit die Pflicht,
personlich die Amtspflichten anhand der einschlagigen Gesetze einschliel3lich des
Verwaltungsverfahrensgesetzes auszufihren.

Vgl. Stelkens/Bonk/Sachs, 10. Aufl. 2023, VwWVIG § 1 Rn. 246,
Schoch/Schneider, 6. EL November 2024, VwVfG 8 1 Rn. 163.

Die Bekanntgabe von Verwaltungsakten richtet sich (im Bundesrecht) grundsatzlich
nach § 41 VwV{G. Dass die Beliehene die Verwaltungsakte, die sie Kraft gesetzlicher
Ermachtigung erlassen kann, bekannt geben kénnen muss, damit diese wirksam
werden, liegt auf der Hand. Wenn die Befugnis zum Erlass eines Verwaltungsaktes
also deren Bekanntgabe umfasst und die Bekanntgabe von Verwaltungsakten sich
nach 8§ 41 VwVfG richtet, ist nicht ersichtlich, warum eine Beliehene ausdricklich zur
Bekanntgabe nach den Voraussetzungen nach § 41 Abs. 3 Satz 2 VwV{G ermachtigt

werden misste.
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Nach 8§ 41 Abs. 3 Satz 2 VwV{G darf eine Allgemeinverfigung u.a. 6ffentlich bekannt

gegeben werden, wenn eine Bekanntgabe an die Beteiligten untunlich ist.

Nach der Gesetzesbegrindung liegt Untunlichkeit vor, wenn der Kreis der Betroffenen
nicht von vornherein feststellbar ist oder bei sogenannten adressatenlosen
Verwaltungsakten. Der Grund fir die 6ffentliche Bekanntgabe muss sich damit aus der
Schwierigkeit oder Unmoglichkeit einer Einzelbekanntgabe ergeben. Mal3geblich sind
jeweils die Verhaltnisse des Einzelfalls. Die Einzelbekanntgabe darf erst dann
aufgegeben werden, wenn der Adressatenkreis so grol3 ist, dass er, bezogen auf Zeit
und Zweck der Regelung, verninftigerweise nicht mehr angesprochen werden kann.

Vgl. VG Osnabrick, Urteile vom 11. Februar 2025- 7 A

162/23 —, juris Rn. 78 - 80, und — 7 A 157/23 —, juris Rn. 90, unter

Hinweis auf: BT-Drs. 7/910, S. 62 und Stelkens/Bonk/Sachs, 10.
Aufl. 2023, 8 41 VwV{fG Rn. 154.

Vorliegend hat die Klagerin zwar den Antrag auf Erlass einer
Einordnungsentscheidung der zur Prufung gestellten drei Schuhkartons bei der
Beklagten nach 8§ 26 Abs.1 Satz 2 Nr. 23 VerpackG gestellt. Allerdings hat die
Entscheidung der Beklagten — wie unter |. ausgefuhrt — nicht nur Auswirkungen fir die
Klagerin als Herstellerin, sondern vielmehr fir samtliche mit dem jeweiligen
Prifgegenstand befasste Personen. Da dieser Kreis der Beklagten bei Erlass ihrer
Einordnungsentscheidung weder bekannt noch fir sie erkennbar war, ist von einer
Untunlichkeit im Sinne des 8 41 Abs. 3 Satz 2 VwVfG auszugehen, die 6ffentliche
Bekanntgabe somit zulassig. Dass der Feststellungsbescheid der antragstellenden
Klagerin zugleich individuell bekannt gegeben worden ist, steht der Annahme der
Untunlichkeit im Ubrigen nicht entgegen. Denn der der Behorde eingeraumte
Ermessensspielraum erodffnet auch eine Kombination aus 6ffentlicher und individueller

Bekanntgabe.

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 -,
juris Rn. 78 - 80, unter Hinweis auf: BeckOK, § 41 VwVfG Rn. 90,
beck-online.

Der Wortlaut des 8 41 Abs.4 VwVfG schliel3t nicht aus, dass die vorgesehene
Offentliche Bekanntmachung nur elektronisch im Internet erfolgt. Da positive
Regelungen zur ,ortsublichen Bekanntmachungspraxis® der Beklagten fehlen, sind
hier die Gepflogenheiten (Praxis) am Sitz der Beklagten, die die Bekanntgabe selbst

vornimmt, maf3geblich
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Vgl. VG Osnabrtck, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —
, juris Rn. 78 - 80, unter Hinweis auf: Stelkens/Bonk/Sachs, 10.
Auflage 2023, 841 VwVfG, Rn.160, 162; wvgl. ferner:
Kopp/Ramsauer, § 41 VwVIG Rn. 50a, 50b.

Ungeachtet vorstehender Ausfiihrungen ist die Beklagte als nur fur einen Teilbereich
ihrer zahlreichen Aufgaben mit Hoheitsgewalt Beliehene (vgl. 8 26 VerpackG) zudem
vom Gesetzgeber in § 26 Abs. 2 Nr. 7 VerpackG dazu verpflichtet worden, die nach
diesem Gesetz Verpflichteten und die Offentlichkeit in ihrem Aufgabenbereich in
sachbezogenem und angemessenem Umfang, insbesondere Uber Entscheidungen
nach 8 26 Abs. 1 Nr. 23 bis 26 zu informieren. Dieser Informationspflicht kommt die
Beklagte regelmafig tber ihre Internetseite nach, wo sie nicht nur tber ihren Katalog,
ihr Themenpapier und ihre FAQ-Listen informiert, sondern auch uber die von ihr
getroffenen Einordnungsentscheidungen informiert. Der Gesetzgeber hat der
Beklagten einen grofRen Spielraum hinsichtlich der von ihr unternommenen
Informationstatigkeit eingeraumt

Vgl. VG Osnabrick, Urteil vom 11. Februar 2025 -7 A 162/23 —

, juris Rn. 78 - 80, unter Hinweis auf: Schmehl/Klement GK-

KrwG, 2. Auflage 2019, 8§ 26 VerpackG, Rn. 93; vgl. ferner:
Klein/Mehdorn, 8§ 26 VerpackG, Rn. 102.

Insofern entspricht  die Beklagte mit  der  Veroffentlichung ihrer
Einordnungsentscheidungen und damit auch der von der Beklagten beantragten
Einordnungsentscheidung ihrer dblichen Veroéffentlichungspraxis und befolgt damit

letztendlich einem ihr Ubertragenen gesetzlichen Auftrag.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VwGO.

Die Entscheidung Uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit folgt aus 8§ 167 VwGO i.V.m.
88 708 Nr. 11, 711 ZPO.

Rechtsmittelbelehrung

Innerhalb eines Monats nach Zustellung dieses Urteils kann bei dem Verwaltungs-
gericht Gelsenkirchen schriftlich beantragt werden, dass das Oberverwaltungsgericht
fur das Land Nordrhein-Westfalen in Minster die Berufung zuldsst. Der Antrag muss
das angefochtene Urteil bezeichnen.
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Innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung des Urteils sind die Griinde darzulegen,
aus denen die Berufung zuzulassen ist. Die Begrindung ist, soweit sie nicht bereits
mit dem Antrag vorgelegt worden ist, bei dem Oberverwaltungsgericht fur das Land
Nordrhein-Westfalen in Munster schriftlich einzureichen.

Der Antrag ist zu stellen und zu begrinden durch einen Rechtsanwalt oder einen
Rechtslehrer an einer staatlichen oder staatlich anerkannten Hochschule eines Mit-
gliedstaates der Europaischen Union, eines anderen Vertragsstaates des Abkommens
Uber den Europaischen Wirtschaftsraum oder der Schweiz, der die Befahigung zum
Richteramt besitzt, oder eine diesen gleichgestellte Person als Bevollm&chtigten.
Behorden und juristische Personen des offentlichen Rechts einschliel3lich der von
ihnen zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben gebildeten Zusammenschlisse kdnnen sich
auch durch eigene Beschaftigte mit Befahigung zum Richteramt oder durch Be-
schaftigte mit Befahigung zum Richteramt anderer Behérden oder juristischer Per-
sonen des o6ffentlichen Rechts einschlief3lich der von ihnen zur Erfullung ihrer offent-
lichen Aufgaben gebildeten Zusammenschlisse vertreten lassen. Auf die besonderen
Regelungen in 8 67 Abs. 4 Satze 7 und 8 VwWGO wird hingewiesen.

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird auf

B Euro

festgesetzt.

Grinde

Die Festsetzung des Streitwerts beruht auf § 52 Abs. 1 GKG. Der festgesetzte Wert

entspricht der Bedeutung der Sache.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen diesen Beschluss kann innerhalb von sechs Monaten, nachdem die Ent-
scheidung in der Hauptsache Rechtskraft erlangt oder das Verfahren sich anderweitig
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erledigt hat, bei dem Verwaltungsgericht Gelsenkirchen schriftlich oder zur
Niederschrift des Urkundsbeamten der Geschéaftsstelle Beschwerde eingelegt werden,
Uber die das Oberverwaltungsgericht fir das Land Nordrhein-Westfalen in Munster
entscheidet, falls das Verwaltungsgericht ihr nicht abhilft. Ist der Streitwert spater als
einen Monat vor Ablauf der genannten Frist festgesetzt worden, kann die Beschwerde
innerhalb eines Monats nach Zustellung oder formloser Mitteilung des Festsetzungs-
beschlusses eingelegt werden. Die Beschwerde ist nur zulassig, wenn der Wert des
Beschwerdegegenstandes zweihundert Euro Ubersteigt. Die Beschwerde findet auch
statt, wenn sie das Gericht, das die Entscheidung erlassen hat, wegen der
grundsatzlichen Bedeutung der zur Entscheidung stehenden Frage zulasst.

Beglaubigt

als Urkundsbeamter/in

der Geschaftsstelle des
Verwaltungsgerichts Gelsenkirchen
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