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Rechtssache C-254/23

Zusammenfassung des Vorabentscheidungsersuchens gemafn Art. 98 § 1 der
Verfahrensordnung des Gerichtshofs

Eingangsdatum:

20. April 2023
Vorlegendes Gericht:

Ustavno sodi$¢e Republike Slovenije (Slowenien)
Datum der Vorlageentscheidung:

13. April 2023

Personen, die einen Antrag auf Prifungyder MerfassungsmaRigkeit gestellt
haben:

INTERZERO Trajnosthie,resitve za svet,brez odpadkov d.o.o.
Interzero Circulat.Solutions Europe GmbH
und andere
Suroyvina, druzbasza predelavo odpadkov d.o.o.
DINOS, druzba za pripravo sekundarnih surovin d.o.o.
und andere
Anderer Beteiligter desiVerfahrens:

Drzayni zbor Republike Slovenije

Gegenstand des Ausgangsverfahrens

Antrag auf Einleitung eines Verfahrens zur Priifung der VerfassungsmaRigkeit des
Zakon o varstvu okolja (Umweltschutzgesetz), soweit es das System der
erweiterten Herstellerverantwortung regelt und soweit es den Ubergangszeitraum
fur die Umsetzung des neuen Systems der erweiterten Herstellerverantwortung
regelt; nationale Regelung, wonach die Téatigkeit der gemeinsamen Erfiillung der
Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung von einer einzigen Organisation
ohne Gewinnerzielungsabsicht ausgeubt werden muss, wobei Kapital- und
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Verwandtschaftsverflechtungen zwischen der Organisation und den ausfiihrenden
Unternehmen verboten sind.

Gegenstand und Rechtsgrundlage des Vorabentscheidungsersuchens

Auslegung des Unionsrechts; Art. 267 AEUV

Vorlagefragen

(1) Kann als ein mit Dienstleistungen von allgemeinem awirtschaftlichem
Interesse betrautes Unternehmen im Sinne von Art. 1064Abs. 2,des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (unterfBerticksichtigungwon
Art. 14 AEUV, des Protokolls [Nr.26] uber Dienste von, allgemeinem
Interesse sowie der Art.8 und 8a der Richtlinie/2008/98/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates yom 19.‘November 2008 uber
Abfélle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien)eine, juristische Person
angesehen werden, die das ausschlieBliche Recht, hat, im Hoheitsgebiet der
Republik Slowenien die Tatigkeit der gemeinsamen, Erfillung der Pflichten
der erweiterten Herstellerverantwortung fur, gleichartige Produkte
auszutiben, die Folgendes umfasst:

— den Abschluss von Vertrdgen, mitaden Herstellern bestimmter
Produkte, mit denensie diese juristische Person ermachtigen, in
ihrem Namen fir “diesordnungsgemale Bewirtschaftung der
Abféllevon diesen Produkten zu sorgen;

— die’ “QOrganisation “des Systems der Abfallsammlung
und, -behandlung  (Abschluss  von  Vertrdigen  mit
Handelsgesellschaften, damit diese im Namen der Organisation
alle* Abfélle, die von Produkten stammen, die der erweiterten
Herstellerverantwortung unterliegen, sammeln und
ordnungsgemal behandeln); sowie

= die Fuhrung von Registern tber die in der Republik Slowenien in
Verkehr  gebrachten  Produkte, die der erweiterten
Herstellerverantwortung  unterliegen,  sowie  Uber  die
gesammelten und behandelten Abfalle von Produkten, die der
erweiterten Herstellerverantwortung unterliegen, und
Ubermittlung dieser Daten an das Ministerium,

und ist diese juristische Person verpflichtet, im Zusammenhang mit der
Auslibung dieser Tatigkeit Vertrdge sowohl mit den Herstellern, die der
erweiterten  Herstellerverantwortung unterliegen, als auch mit den
Handelsgesellschaften zu schliel3en, die die Sammlung und Behandlung der
Abfélle ausfihren werden?
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(2) Sind die Art. 16 und 17 der Charta der Européischen Union uber die
Grundrechte, die Art. 49, 56 und 106 AEUV, die Richtlinie 2006/123/EG
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 12. Dezember 2006 (ber
Dienstleistungen im Binnenmarkt sowie die Art. 8 und 8a der Richtlinie
2008/98/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November
2008 Uber Abfalle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien dahin
auszulegen, dass sie einer Regelung entgegenstehen, wonach die Téatigkeit
der gemeinsamen  Erfullung der  Pflichten der erweiterten
Herstellerverantwortung fur gleichartige Produkte nur von einer einzigen
juristischen  Person im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats ohne
Gewinnerzielungsabsicht ausgeubt werden darf, was bedeutet;\dass die
Einnahmen die tatsachlichen Kosten der gemeinsamen Erfullung der
Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung nichi Gibersteigen und'dass
diese juristische Person die Gewinne nur fir “die Durehftihfung der
Tatigkeiten und Mafnahmen der gemeinsamen Erflllung der Rflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung verwenden darf?

(3) Falls Frage 2 verneint wird: Sind Arty 16 demnChartayder Grundrechte
der Européischen Union, die Art. 49,56,und 106 AEUV, die Grundsatze der
Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes sowiedie Art. 8 und 8a der
Richtlinie 2008/98/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
19. November 2008 uber Abfélle und zurAufhebung bestimmter Richtlinien
dahin auszulegen, dass sie einer Regelung entgegenstehen, nach der ein
Mitgliedstaat die Tatigkertaderygemeinsamen Erfullung der Pflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung, fir gleichartige Produkte von einer
geregelten, von mehreren Wirtschaftssubjekten mit Gewinnerzielungsabsicht
ausgetbten marktorientierten Tatigkeit in eine Tatigkeit umwandelt, die nur
von einer einzigen, Organisation-ausgeubt werden darf, die diese Tatigkeit
ohne Gewinnerzielungsabsicht im Sinne der Frage 2 austiben muss?

(4)a7sinddie in Frage 3'genannten unionsrechtlichen Bestimmungen dahin
auszulegen, dass sie einer nationalen Regelung entgegenstehen, die aufgrund
des, Inkrafttretens<einer neuen gesetzlichen Regelung fir die gemeinsame
Erfallungy,der Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung kraft
Gesetzes, (exdlege) in die individuellen Verhaltnisse in der Weise eingreift,
dass alle Vertrage ihre Gultigkeit verlieren, die geschlossen worden waren
zwisehen den Wirtschaftssubjekten, die die Tatigkeit der gemeinsamen
Erfullung der Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung nach der
bisherigen Regelung austbten, und den Herstellern, die der erweiterten
Herstellerverantwortung unterliegen, sowie den Wirtschaftssubjekten, die
die Tatigkeit der gemeinsamen Erflllung der Pflichten der erweiterten
Herstellerverantwortung nach der bisherigen Regelung ausiibten, und den
Wirtschaftssubjekten, die die Tatigkeit der Sammlung und Behandlung von
Abféllen von Produkten ausiiben, die der gemeinsamen Erfullung der
Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung unterliegen?
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(5) Sind die Grundsatze der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes
vor dem Hintergrund des Erlasses einer neuen gesetzlichen Regelung wie
der in den Fragen 3 und 4 beschriebenen so auszulegen, dass der
Gesetzgeber eine Ubergangsfrist und/oder ein Entschadigungssystem
festlegen muss? Wenn ja, welche Kriterien bestimmen die Angemessenheit
der Ubergangsfrist bzw. die Angemessenheit des Entschadigungssystems?

(6) Sind Art. 16 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union, die
Art. 49, 56 und 106 AEUV, die Richtlinie 2006/123/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 12. Dezember 2006 (iber Dienstleistungen im
Binnenmarkt sowie die Art.8 und 8a der Richtlinie 2008/98/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 uber
Abfalle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien se auszulegen, dass, sie
einer Regelung entgegenstehen, wonach die Hersteller, die, Pflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung haben un@d\51'% «der “gleichartigen
Produkte, die den Pflichten der erweitertenHerstellerverantwortung
unterliegen, in Verkehr bringen, verpflichtet'sind, eine juristische Person zu
grinden, die die Tatigkeit der gemeinsamen “Erfillung ‘der Pflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung “ausiiben wird," und wonach die
Hersteller der gleichartigen Produkte eineysolcheyjuristische Person im Fall
der etwaigen Entziehung der Genehmigung heu griinden mussen bzw. sind
die oben genannten Vorschriften“des ‘Unionsrechts dahin auszulegen, dass
sie einer Regelung entgegenstehen;, wonach nur die Hersteller eine
Beteiligung an dieser jdristisehen Person halten dirfen?

(7) Sind Art. 16 'der Charta deriGrundrechte der Europdischen Union, die
Art. 49, 56 und 106%AEUYV,die Richtlinie 2006/123/EG des Européischen
Parlamentsund des Rates vom 12. Dezember 2006 tiber Dienstleistungen im
Binnenmarktund “die Art.8 und 8a der Richtlinie 2008/98/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 uber
Abfélle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien dahin auszulegen, dass
sie “einer Regelung “entgegenstehen, wonach die Hersteller, die eine
Beteiligung “an “einer juristischen Person halten, welche die gemeinsame
Erfllungider Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung tibernimmt,
nicht die,_ Person sein dirfen, die die Sammlung oder Behandlung von
Abfallen ven Produkten durchfiihrt, die der gemeinsamen Erfullung der
Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung in dieser juristischen
Person unterliegen?

(8) Sind Art. 16 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union, die
Art. 49, 56 und 106 AEUV, die Richtlinie 2006/123/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 12. Dezember 2006 tber Dienstleistungen im
Binnenmarkt und die Art.8 und 8a der Richtlinie 2008/98/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 uber
Abfélle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien dahin auszulegen, dass
sie einer Regelung entgegenstehen, wonach ein Hersteller, der eine
Beteiligung an einer juristischen Person hélt, welche die gemeinsame
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Erfillung der Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung tbernimmt,
und eine juristische Person, welche die Tatigkeit der gemeinsamen Erflllung
der Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung auslibt, Folgendes
nicht dirfen:

— direkt oder indirekt Kapitalverflechtungen mit der Person haben,
die Abfalle aus Produkten sammelt oder behandelt, die der
gemeinsamen Erfillung der Verpflichtung der juristischen
Person unterliegen, welche die gemeinsame Erfiillung der
Pflichten der erweiterten Herstellerverantwortung Ubernimmt,
und Uber keine Verwaltungs- oder Kontrollrechte®in dieser
Person verfiigen;

—  Kapital- oder Verwandtschaftsverflechtdngen mit einer, Persen
aufweisen, die Stimmrechte in einemy, Verwaltungs-» oder
Aufsichtsorgan besitzt oder kontrolliert, oder die ‘tnter dem
vorstehenden Gedankenstrich genannten Personen, vertritt.

(9) Sind Art. 16 der Charta der Grundrechte, der Européischen Union, die
Art. 49, 56 und 106 AEUV, die Richtlinie 2006/123/EG"des Européischen
Parlaments und des Rates vom 12."Dezember, 2006 uiber Dienstleistungen im
Binnenmarkt und die Art/8 “und “8a, der “Richtlinie 2008/98/EG des
Europdischen Parlaments und des“Rates vem 19. November 2008 uber
Abfalle und zur Aufhebung, bestimmter, Richtlinien dahin auszulegen, dass
sie einer Regelung_entgegenstehen, wanach die in den Fragen 7 und 8
genannten Beschrankungen auch fireein Mitglied des geschaftsfiihrenden
Organs der juristischen Person, 'welche die Tétigkeit der gemeinsamen
Erfillung derPflichten der-erweiterten Herstellerverantwortung austbt, fur
ein Mitglied thres Aufsichtsorgans oder ihren Vertreter gelten?

(10)mSindhArt:, 16°der Charta der Grundrechte der Europdischen Union und
die  Art;49 und 56 %AEUV dahin auszulegen, dass sie einer Regelung
entgegenstehenywenach die Hersteller, die den Pflichten der erweiterten
Herstellerverantwortung unterliegen und bestimmte Produkte fir den
Haushaltsgebrauch in Verkehr bringen, zwingend einen Vertrag schlieRen
muUssen, mit dem sie eine juristische Person, welche die Genehmigung zur
Ausilbung der Tatigkeit der gemeinsamen Erflllung der Pflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung hat, erméchtigen, ihre Pflichten der
erweiterten Herstellerverantwortung zu erfiillen?

Anwendbares Recht der Europdaischen Union
AEUV Art. 14, 49, 56 und 106;

Protokoll (Nr. 26) tber Dienste von allgemeinem Interesse;
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Charta der Grundrechte der Européischen Union (im Folgenden: Charta): Art. 16
und 17;

Richtlinie 2008/98/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom
19. November 2008 uber Abfalle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien,
zuletzt gedndert durch die Richtlinie (EU) 2018/851 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Anderung der Richtlinie 2008/98/EG (iber
Abfalle (im Folgenden: Abfallrahmenrichtlinie): Insbesondere die Art. 8 und 8a;

Richtlinie 206/123/EG des Européischen Parlaments und des< Rates vom
12. Dezember 2006 (ber Dienstleistungen im Binnenmarkt (im “kolgenden:
Dienstleistungsrichtlinie).

Angefiihrte nationale VVorschriften
Verfassung der Republik Slowenien (im Folgenden: Verfassung)

Zakon o varstvu okolja (im Folgenden: ZVO-2)

Kurze Darstellung des Sachverhalts und des Ausgangsverfahrens

Dem Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) liegenyzwei Antrage auf Einleitung
eines Verfahrens zur Prifungdder,VerfassungsmaRigkeit des ZVO-2 vor, soweit er
das System der erweiterten Herstellerverantwortung (Extended Producer
Responsibility, im Folgenden: EPR) regeltaind soweit er die Ubergangsfrist fir
das Inkrafttreten desfneuen EPR-Systems regelt. Der vorliegende Fall betrifft ein
Verfahren zur Prufunguder Verfassungsmanigkeit eines Gesetzes, konkret einiger
BestimmungensdesiZ\VVO-2, das aufi Antrag eingeleitet wurde. Es handelt sich also
nicht um ein Verfahren, das,auf individuellen Verfahren der Antragstellerinnen
vor den ordentlichen Gerichten‘beruht.

EingAntrag, mwurde “won» Handelsgesellschaften, die der EPR unterliegende
Hersteller\voniProdukten sind (Hersteller), von Wirtschaftssubjekten, die auf der
Grundlage,einers Umweltgenehmigung und Entscheidungen Gber die
Genehmigung ven gemeinsamen Plénen die Téatigkeit der gemeinsamen Erfullung
dert"EPR=Pflichten auf der Grundlage des Umweltschutzgesetzes (im Folgenden:
ZV0O-1) austiben (im Folgenden: ZVO-1-Wirtschaftssubjekte) und von einer in
einem %, anderen  Mitgliedstaat der  Europdischen  Union  ansdssigen
Handelsgesellschaft gestellt, die eine Beteiligung an ZVO-1-Wirtschaftssubjekten
halt und die wirtschaftliche Téatigkeit der Abfallbewirtschaftung ausiibt. Ein
Antrag wurde auch von Handelsgesellschaften eingereicht, die gleichzeitig ZVO-
1-Wirtschaftssubjekte sind und Uber eine Umweltgenehmigung fiir die Ausiibung
der wirtschaftlichen Tétigkeit der Abfallbewirtschaftung verfiigen, sowie von
Handelsunternehmen, die Hersteller sind, die der EPR unterliegen und gleichzeitig
uber eine Umweltgenehmigung fir die Austibung der wirtschaftlichen Tatigkeit
der Abfallbewirtschaftung verfligen.
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Wesentliche Argumente der Parteien des Ausgangsverfahrens

Die Antragstellerinnen stutzen ihr Vorbringen gegen die angefochtenen
Bestimmungen teilweise unmittelbar auf das Unionsrecht und teilweise auf die
Bestimmungen der Verfassung.

Die Antragstellerinnen bringen vor, dass die angefochtenen Bestimmungen des
ZVO-2 mit den Art. 2, 3a, 14, 33 und 74 der Verfassung, den Art. 16 und 17 der
Charta und Art. 1 des ersten Zusatzprotokolls zur Konvention zum Schutze der
Menschenrechte und Grundfreiheiten unvereinbar seien. Ihrer Ansicht nach stehen
die angefochtenen Bestimmungen des ZVO-2 ebenso wenig im Einklang mit den
Art. 49, 56, 102 und 106 AEUV, mit der Richtlinie 94/62/EG deS,Européischen
Parlaments und des Rates vom 20. Dezember 1994 (ber Verpackungenyund
Verpackungsabfalle, zuletzt geéndert durch die Richtlinie (EU), 2018/852 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai, 2048 zur Anderung der
Richtlinie 94/62/EG (ber Verpackungen und Verpackungsabfalle, und mit der
Abfallrahmenrichtlinie. Die Antragstellerinnen maehen ferner geltend, dass die
angefochtene gesetzliche Regelung nicht mit der\Dienstleistungsrichtlinie und der
Richtlinie (EU) 2015/1535 des Europdischen Parlamentssund des Rates vom
9. September 2015 (ber ein Informationsverfahren ‘auf ‘dem Gebiet der
technischen  Vorschriften und der \orschriften “fur die Dienste der
Informationsgesellschaft vereinbar/set.

Die Antragstellerinnen tragenawor,, dass die angefachtene Regelung insoweit gegen
die Verfassung und den AEUV verstel3e;.als der Gesetzgeber eine marktorientierte
Tatigkeit in eine nicht marktorientierte\umgewandelt habe. Die Anderung der Art
der Tétigkeit von .einerymarktorientierten wirtschaftlichen Tatigkeit in eine
Tatigkeit ohne Gewinnerzielungsabsieht sei gleichbedeutend mit dem hochsten
Grad der Marktbeschréankung. Der Gesetzgeber verletze die angefuhrten Rechte
auch dadurch, dass er,vorgesehen habe, dass nur ein einziges Subjekt, ndmlich
eine Organisation,«die Téatigkeit der gemeinsamen Erfiillung der EPR-Pflichten
austiben‘durfe.

Die yangefochtene's Regelung stelle eine unzuldssige Beschrankung der
Niederlassungsfreiheit und des freien Dienstleistungsverkehrs dar. Mit den
angefochtenen “Rechtsvorschriften errichte der Staat unumstéRliche Hindernisse
furden Zugang zum Markt flr die gemeinsame Erflllung der EPR-Pflichten. Die
Regelung schaffe aufgrund der staatlichen MaRnahme ungleiche Chancen flr die
Wirtschaftssubjekte und verfalsche den Wettbewerb.

Die angefochtene Regelung sei mit dem Recht auf Privateigentum unvereinbar, da
sie die Kapitalbeteiligung an der Organisation einschrédnke und die Art und Weise
der Gewinnverwendung festlege. Die Antragstellerinnen tragen vor, dass mit der
angefochtenen Regelung in ihre erwarteten Rechtsanspriiche eingegriffen und
gegen den Grundsatz des Vertrauensschutzes verstoRen werde. Das Inkrafttreten
der angefochtenen Regelung wirde bedeuten, dass die Antragstellerinnen bei
denen es sich um ZVO-1-Wirtschaftssubjekte handle, ihre Tatigkeit einstellen
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miussten. Die Verschlechterung ihrer Lage werde unerwartet eintreten. Der
Gesetzgeber habe flr den Erlass einer solchen Regelung keinen sachlichen Grund
gehabt, der auf dem tberwiegenden 6ffentlichen Interesse beruht hatte.

Die Antragstellerinnen machen ferner geltend, dass gerade der freie Wettbewerb
auf dem Markt fiir die gemeinsame Erfiillung der EPR-Pflichten ermdglicht habe,
die Kosten fur die Entsorgung von Verpackungsabfallen erheblich zu senken. Als
Beispiel fihren sie die Regelung in der Bundesrepublik Deutschland an, wo nach
der Abschaffung des Monopols neue Investitionen in die Infrastruktur gefordert,
die Betriebskosten gesenkt und die VVerwertungsquoten verbessert warden seien.

Die Antragstellerinnen wenden sich auch gegen eine Regelungadie zwischen
Herstellern, die die Organisation grinden wirden, und, Herstellern, diey, nur
Vertrdge mit der Organisation abschlieen wirden, unterscheide.“Sie, weisen
darauf hin, dass Vertreter der einen und der anderen Gruppe ven Herstellern auf
dem Produktmarkt miteinander konkurrierten. Die \angefachtene 4Regelung
bedeute, dass eine Gruppe von Herstellern gezwungen sein werde, einen Vertrag
mit einer Organisation zu schliel}en, die im Eigentumyihrer Konkurrenten auf dem
Markt stehen werde. Die Antragstellerinnen‘machenygeltendydass die Regelung in
der ZVO-2, die die Beschrankungen_fur, Kapitalverflechtungen tber das zur
Beseitigung von Interessenkonflikten \erforderliche "Mal} hinaus ausdehne,
bestimmte Antragstellerinnen an der weiteren,gemeinsamen Erfillung der EPR-
Pflichten hindere. Die zu weit gefasste Beschréankting der Kapitalverflechtung sei
unverhaltnismé&Rig und tberzogen:

Der Drzavni zbor (die Nationalversammlung)hat nicht auf den Antrag reagiert.

Die Regierung der{Republik Slowenien hat ihre Stellungnahme zu diesem Antrag
abgegeben. Die Regierung tragt vor, dass mit der Abfallrahmenrichtlinie die
Mindestanforderungen, an das EPR-System festgelegt wirden, die in nationales
Recht umgesetzt werden mussten. Daher habe das EPR-System auch in der
slowenischen‘Rechtsordnung neu geregelt werden missen. Mit dem ZVO-2 hétten
geeignete und gesetzliché Malinahmen zur Umsetzung der Verpflichtungen der
Abfallrahmenrichtlinie ‘erlassen werden mussen. Das Ziel des EPR-Systems und
Zweck der‘kinfuhrung der EPR-Pflichten habe darin bestanden, die Effizienz der
getrenntemySammlung von Abfallen zu gewahrleisten, das Bewusstsein fir die
Bedeutung der Abfallvermeidung und der Wiederverwendung und Riickgabe von
Abfallen zu“scharfen und dariiber zu informieren, die Verhaltensmuster aller an
der Verwendung von Produkten Beteiligten zu &ndern und eine ordnungsgemalie
Bewirtschaftung von Produktabféllen im gesamten nationalen Staatsgebiet
sicherzustellen. Daher werde die wirtschaftliche Effizienz des EPR-Systems
vollstdndig von der Erfillung der EPR-Pflichten tberlagert. Der Hersteller von
Produkten solle dafiir verantwortlich sein, dass die Umweltaspekte des Produkts
wéhrend seines gesamten Lebenszyklus (von der Planung bis zur Behandlung,
wenn es zu Abfall wird) bericksichtigt werden.
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Nach Auffassung der Regierung lasst die Abfallrahmenrichtlinie sowohl EPR-
Systeme zu, bei denen die Tétigkeit der gemeinsamen Erfullung der EPR-
Pflichten von einer einzigen Organisation ausgetibt wird, als auch Systeme, bei
denen diese Tatigkeit von mehreren Organisationen verrichtet wird. Ein
zentralisiertes System mit einer einzigen Organisation sei in mehreren
Mitgliedstaaten eingefiihrt worden, zum Beispiel in der Tschechischen Republik
und in der Republik Estland. Nach Ansicht der Regierung verbessert der
Wettbewerb zwischen den Organisationen nicht die Effizienz des EPR-Systems,
wie die Regelung in der Tschechischen Republik zeige. Die Regierung wendet
sich gegen das Vorbringen der Antragstellerinnen, dass das EPR-System im ZVO-
2 auf die Einfuhrung eines Monopolsystems mit Auswirkungeny auf die
unternehmerische Freiheit hinauslaufe. Fir die Wirksamkeit des EPR-Systems sei
es wichtiger, dass der Staat die Transparenz der Tatigkeit dep Organisation und,die
Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen auf dem Abfallbewirtsehaftungsmarkt
sicherstelle, aber auch der Umstand, dass die Tatigkeit,der gemeinsamen
Erfillung der EPR-Pflichten von nur einer einzigen Organisation ausgetibt werde.
Die Regierung ist der Ansicht, dass gerade ein System, mitinur.einerOrganisation
eine groRere Effizienz des EPR-Systems gewahrleiste.

Nach Auffassung der Regierung sollen die Herstelleryeine,Schlisselrolle in der
Funktionsweise des EPR-Systems_spielen. Eine vergleichende Betrachtung
auslandischer Regelungen zeige, (dassadie“von, den“Herstellern eingerichteten,
betriebenen und in ihrem Eigentum befindlichem» EPR-Systeme von einem
wirtschaftlichen und einem gkologischen Standpunkt aus am effizientesten seien.
Das EPR-System solle die, Hersteller,dazu bewegen, ihr Verhalten so zu andern,
dass bei der Austibung,ihrer Tatigkeitennmaoglichst wenig Abfélle entstiinden bzw.
moglichst  viele JdAbfallengzur “\Wiederverwendung geeignet seien. Die
Verantwortung der Hersteller geheyiiber die bloRe Verpflichtung zur Ubernahme
der Kosten fiif die ‘Gewahrleistung der Erfullung der EPR-Pflichten hinaus und
umfasse aueh  die, tatsdachliche = Umsetzung der  vorgeschriebenen
Abfallbewvirtschafting und.die Ubernahme von Verantwortung und Sorge fiir den
gesamten-kebenszyklus der*Produkte. Es misse also eine Verbindung zwischen
den Herstellern und, der‘Organisation bestehen, damit Letztere im Namen und auf
Rechnung des, Herstellers die ordnungsgemale  Abfallbewirtschaftung
sicherstellen kénne.

Die"\Régierung betont, dass bei der Einrichtung des EPR-Systems und der
Regulierung  der  Téatigkeit der  Organisation das Risiko  einer
Wetthewerbsverzerrung auf dem Abfallbewirtschaftungsmarkt vermieden werden
misse. Das Verbot fir die Organisation, Abfallbewirtschaftungstatigkeiten
durchzufuhren, und das Verbot von Kapital- und Verwandtschaftsverflechtungen
zwischen der Organisation und den ausfiihrenden Unternehmen sollten zudem
sicherstellen, dass die Organisation ausschlieBlich zum Zweck der Erfillung der
EPR-Pflichten tatig sei, und sollten Wettbewerbsverzerrungen auf dem
Abfallbewirtschaftungsmarkt verhindern.
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Das Ustavno sodi$¢e (Verfassungsgericht) hat im Verfahren die Stellungnahme
des Ministrstvo za okolje, podnebje in energijo (Ministerium fir Umwelt, Klima
und Energie, im Folgenden: MOPE) eingeholt. Dieses stellte klar, dass der Zweck
des ZVO-2 darin bestehe, die Umwelt zu erhalten und die Natur zu schitzen
sowie die Verpflichtungen einer Reihe von Richtlinien in die slowenische
Rechtsordnung umzusetzen. Das MOPE ist der Ansicht, dass mit den
angefochtenen Bestimmungen nicht in verfassungswidriger Weise in die
wohlerworbenen Rechte Antragstellerinnen eingegriffen werde. Das MOPE fiihrt
aus, dass das EPR-System gedndert werden musse, um die in der
Abfallrahmenrichtlinie festgelegten Mindestanforderungen zu erfallen, und daher
das Vorbringen der Antragstellerinnen, die Anderung der rechtlichen Regelung sei
nicht vorhersehbar gewesen, nicht haltbar sei. Ziel der gesetzlichemRegelung sei
es, einen Eingriff in das Recht auf unternehmerische Freiheit und in,das,Rechtauf
Privateigentum zu rechtfertigen. Nach Auffassung des MOPE ist die Regelung des
EPR-Systems mit nur einer einzigen Organisation zwingendherforderlich und die
Ziele der Anderung des Systems konnen nicht durch mildere MaRnahmen erreicht
werden. Die Umsetzung des EPR-Systems solltewnicht, dem “Gewinnstreben
untergeordnet werden. Nach Ansicht des MOPE%handelt ‘es sich bei der
gemeinsamen Erfillung von EPR-Pflichten nicht um eihe Tatigkeit, die frei auf
dem Markt bereitgestellt werden kdnnewnd die jeder aus eigenem wirtschaftlichen
Interesse austiben konne. Das MORE ist, der Ansicht, dass die angefochtenen
Bestimmungen die Niederlassungsfreiheit und“den freten Dienstleistungsverkehr
nicht einschrankten. Die Abfallbewirtschaftung “Sei als Dienstleistung von
allgemeinem wirtschaftlichem Interesse (im‘Folgenden: DAWI) anzusehen, die
der Dienstleistungsrichtlinie “sowie “deny Regeln des Binnenmarktes und des
Wettbewerbs unterliege: \Es sollte jedech zuléssig sein, von den angefiihrten
Regeln abzuweichen, wenndies,erforderlich sei, um den Zugang der Burger zu
wesentlichen Dienstleistungen zu sehutzen. Die Beschrankungen der Kapital- und
Verwandtschaftsverflechtungen zwischen Herstellern, die an einer Organisation
eine Kapitalbeteiligung, hielten, sowie zwischen der Organisation und den
ausfiihrenden, “Unternehmen  sollten  den  Wettbewerb  auf  dem
Abfallbewirtschaftungsmarkt aufrechterhalten und sicherstellen.

Kurze Darstellung der Begrindung der Vorlage

Diey, Antragstellerinnen stltzen die Verfassungswidrigkeit der gesetzlichen
Bestimmungen auch auf das Recht der Europdischen Union bzw. bringen vor,
dass dieyangefiihrten Bestimmungen nicht nur mit der Verfassung, sondern auch
mit dem Unionsrecht unvereinbar seien. Weder kann die Berufung der
Antragstellerinnen auf das Unionsrecht als beildufige Erwédhnung charakterisiert
noch konnen ihr die Relevanz und Erheblichkeit fur das vorliegende Verfahren
der Prifung der VerfassungsmaRigkeit abgesprochen werden. Nach Ansicht des
Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) ist eine Auslegung des Unionsrechts fiir die
Entscheidung des vorliegenden Falles unerldsslich. Das Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) ist zwar an das VVorbringen der Antragstellerinnen gebunden,
nicht aber an deren rechtliche Einordnung im Antrag auf Prifung der
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VerfassungsmaRigkeit. Daher kann das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht)
auch selbst die rechtliche Relevanz anderer Bestimmungen des Unionsrechts und
der Verfassung feststellen.

Das vorlegende Gericht fuhrt aus, dass die Auslegung der Art. 16 und 17 der
Charta, der Art. 49, 56 und 106 AEUV, der Dienstleistungsrichtlinie sowie der
Art. 8 und 8a der Abfallrahmenrichtlinie entscheidend ist fiir die Beurteilung der
Regelung:

(1)  wonach nur Hersteller, die der EPR-Pflicht unterliegen und 51 % der
gleichartigen Produkte, die der EPR-Pflicht unterliegen, “in Verkehr
bringen, die Organisation griinden missen, und “wonach, diese
Hersteller im Fall der etwaigen Entziehung der ‘Gemehmigungyeine
solche Organisation neu griinden mussen;

(i) wonach die Téatigkeit der gemeinsamen Erfullung’der EPR-Pflichten
nur von einer einzigen Organisation ‘@usgetbt werden darf, der das
ausschliel3liche Recht zur Austbungydersangeftinrten Tatigkeit durch
eine besondere Genehmigung erteilt wurde;

(i) wonach die Organisation diexI atigkertyder gemeinsamen Erfullung der
EPR-Pflichten ohne Gewinnerzielungsabsicht auszuiiben hat; und

(iv) die das Verbot wvon Kapital-%und, Verwandtschaftsverflechtungen
zwischen der Org@anisatienund den ausfiihrenden Unternehmen sowie
das Verbot golchen, Verflechtungen zwischen den Mitgliedern des
geschaftsfilhrenden Organs, des Aufsichtsorgans und dem Vertreter
der Organisation‘und'denausfihrenden Unternehmen vorsieht;

wobei die Antragstellerinnen geltend machen, dass diese Mallnahmen in die
unternehmerisehe Freiheit (Art, 16 der Charta), in das Eigentumsrecht (Art. 17 der
Charta)/ in, die Niederlassungsfreiheit (Art.49 AEUV) bzw. die
Dienstleistungsfreiheit o(Art. 56 ~AEUV) eingriffen und gegen die
Dienstleistungsrichtlinie sowie die Art. 8 und 8a der Abfallrahmenrichtlinie
verstie@en.

Die Auslegung von Art. 106 AEUV st auch fir die Beurteilung entscheidend,
wenn.der ‘Mitgliedstaat vorbringt, die Abfallbewirtschaftung sei eine DAWI, die
Antragstellerinnen aber geltend machen, dass die Gewadhrung eines
ausschliellichen Rechts an eine Organisation zur Ausubung der Tatigkeit der
gemeinsamen Erfullung von EPR-Pflichten mit Art. 106 AEUV in Verbindung
mit Art. 102 AEUV unvereinbar sei.

Wesentlich flr die Entscheidung ist auch die Auslegung der Grundséatze der
Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes. Die Antragstellerinnen tragen
namlich vor, dass der Gesetzgeber durch die Anderung des EPR-Systems
willkdrlich und unerwartet in ihre wohlerworbenen Rechte auf Austibung der
Tatigkeit der gemeinsamen Erflllung der EPR-Pflichten eingegriffen habe.
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Die Auslegung der erwéhnten Unionsrechtsvorschriften ist wesentlich fir die
Beurteilung der Vereinbarkeit der angefochtenen Bestimmungen des ZVO-2 mit
der Verfassung wegen der spezifischen Art und Weise, wie das Unionsrecht in die
Rechtsordnung der Republik Slowenien umgesetzt wird, die das Ustavno sodi$ce
(Verfassungsgericht) auch in diesem Verfahren der Prifung der
VerfassungsmaRigkeit der Bestimmungen des ZVO-2 zu berticksichtigen hat. Das
Ustavno sodisce (Verfassungsgericht) muss bei der Beurteilung der Vorschriften,
die eine Umsetzung des Unionsrechts implizieren, auch auf der Grundlage der
Verfassung das primére und sekundare Unionsrecht sowie die Rechtsprechung des
Gerichtshofs beachten. Bei der Entscheidung tber diesen Antrag auf Prifung der
VerfassungsmaRigkeit wird sich das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) zum
Vorbringen der Antragstellerinnen hinsichtlich des Inhalts and der Bedeutung
bestimmter Unionsrechtsvorschriften duRern und dessen Begrundetheit\beurteilen
mussen. Diese Unionsrechtsvorschriften und auch andere
Unionsrechtsvorschriften, auf die sich die Antragstellerinnen ausdrtigklich”nicht
berufen, erweisen sich als inhaltlich entscheidend ;verbunden mit,dem Gegenstand
der Entscheidung, d.h. mit der Frage oder. wVerfassungsmaRigkeit der
angefochtenen Bestimmungen des ZVO-2. ImyRahmen, des “Vorbringens der
Antragstellerinnen wird sie das Ustavne, sodisce (Verfassungsgericht) bei der
Auslegung sowohl des angefochtenen, Gesetzes als%auch, der Verfassung zu
berticksichtigen haben.

Begrindung der Vorlagefragen

Die zur Vorabentscheidung vorgelegten ‘Fragen lassen sich in vier inhaltliche
Bereiche einteilen. Deér erste Teilbereich — Fragen 1 und 2 — betrifft die Frage, ob
die Tatigkeit der gemeinsamen Erfillung der EPR-Pflichten als DAWI eingestuft
werden kann. Derzweite'Block — Fragen 3, 4 und 5 — héngt mit der Zuldssigkeit
einer Andefung der rechtlichen Regelung des EPR-Systems und der
Ubergangsregelungzusammen:Die dritte Gruppe von Fragen — Fragen 6, 7, 8 und
9 — bezieht sich auf.die Beurteilung der Vereinbarkeit der gesetzlichen Regelung,
diesdasyEigentumyanieiner Beteiligung an einer Organisation betrifft, mit dem
AEUV und der,Dienstleistungsrichtlinie. Die vierte Rubrik — Frage 10 — bezieht
sich aufidie™/ertragsautonomie.

ZurerStem\orlagefrage

Nach Attikel 1 des Protokolls (Nr. 26) tber Dienste von allgemeinem Interesse
verfiigen die Mitgliedstaaten tUber einen weiten Ermessensspielraum, wie DAWI
auf eine den Bedurfnissen der Nutzer so gut wie mdglich entsprechende Weise zur
Verfligung zu stellen, in Auftrag zu geben und zu organisieren sind. Daher sind
die Mitgliedstaaten berechtigt, unter Beachtung des Unionsrechts den Umfang und
die Organisation threr DAWI zu bestimmen, wobei sie insbesondere Ziele
berticksichtigen konnen, die ihrer nationalen Politik eigen sind. Insoweit verfligen
die Mitgliedstaaten Uber ein weites Ermessen, das von der Europdischen
Kommission nur im Fall eines offenkundigen Fehlers in Frage gestellt werden
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kann. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs liegt eine Dienstleistung von
allgemeiner wirtschaftlicher Bedeutung vor, wenn die Bedeutung dieser Tatigkeit
im Vergleich zur Bedeutung anderer wirtschaftlicher Tatigkeiten besondere
Merkmale aufweist.

Da sich der Gerichtshof noch nicht zu der Frage gedul3ert hat, ob eine Tatigkeit im
Sinne der gemeinsamen Erfullung der EPR-Pflichten vom Standpunkt des
Unionsrechts aus als DAWI eingestuft werden kann, hat sich dem Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) die angefiihrte Frage gestellt, wobei es sich bewusst ist, dass
es letztlich Sache des vorlegenden Gerichts ist, festzustellen, ob® es sich um
Aufgaben handelt, die mit DAWI einhergehen.

Aus der angefochtenen gesetzlichen Regelung geht hervor,.dass'die Organisation
als Einzige die Tatigkeit der gemeinsamen Erfullungdder EPR-Pflichten “fir
gleichartige Produkte austben darf, was sowohl dem ZVO-2 ‘als auch der
Genehmigung zu entnehmen ist, die ihr fur diese Tatigkert,gemall demiZVO-2 zu
erteilen sein wird. Es wird ihr also das ausschliefliche Reghtyzuri\Verrichtung der
Tatigkeit der gemeinsamen Erflllung der EPR-Pflichtenvfurigleiechartige Produkte
verliechen, wobei es dabei nach _Auffassung “desw \Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) um die Ausiibung einer wirtschaftlichen Tatigkeit geht. Die
Organisation schliet einen Vertrag mit, den Herstellern ab, in dem sie sich
verpflichtet, die EPR-Pflichten in deren “Namen zugerfillen, woflr sie eine
entsprechende Vergutung erhélt. Es handelt “sich®also darum, Dienstleistungen
gegen Entgelt anzubieten. InfdiesemyZusammenhang braucht der Anbieter keine
Gewinnerzielungsabsicht_zu“werfolgen.«Selbst wenn also die Organisation ohne
Gewinnerzielungsabsicht handeln muss, kann dies keinen Einfluss auf die
Bestimmung der Artdder imRede stehenden Téatigkeit haben.

Die Dienstleistungsrichtlinie sieht /bereits in ihrem Art. 17 Nr. 1 Buchst. e vor,
dass die Abfallbewirtschaftung “tn einem Mitgliedstaat als DAWI eingestuft
werden kann, ‘wenn die, im 70. Erwdgungsgrund dieser Richtlinie genannten
Kriterienserfullt sind. AuBerdem ergibt sich aus der bisherigen Rechtsprechung
des< Gerichtshofsy, dass< dieser in mehreren unterschiedlichen Bereichen der
Abfallbewirtschaftung eine DAWI zugelassen hat, z. B. in Bezug auf die
Sammlung “wen Bauabfallen, die Beseitigung oder Verbrennung von Abféllen
eipschlielich geféhrlicher Abfélle sowie die Beseitigung und Behandlung von
Haushaltsabfallen. AufRerdem geht aus dem 24. Erwadgungsgrund der Richtlinie
2018/851 hervor, dass die Behorden auch fir die Organisation der operativen
Aspekterder Bewirtschaftung von Abféllen von Produkten, die unter EPR-Regime
fallen, verantwortlich sein konnen, was nahelegt, dass ein System der
gemeinsamen Erfullung der EPR-Pflichten erst recht als DAWI eingestuft werden
kann.

Das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) ist der Auffassung, dass die
Organisation im Sinne von Art. 106 Abs. 2 AEUV mit einer DAWI betraut wurde.
In der slowenischen Rechtsordnung gibt es keine Definition von DAW!I, sondern
es hat sich der Begriff der 6ffentlichen Dienstleistung durchgesetzt, der sich nicht
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zwangslaufig mit dem Begriff der DAWI deckt. Offentliche Dienstleistungen sind
Tatigkeiten, die Sachguter als Produkte oder Dienstleistungen sicherstellen, deren
permanente und ungestorte Schaffung im offentlichen Interesse liegt. Dieses
Offentliche Interesse kommt darin zum Ausdruck, dass es um die Befriedigung
Offentlichen Bedarfs geht, wenn und soweit er nicht auf dem Markt gedeckt
werden kann, und dass die Versorgung mit diesen Giitern von der Deckung
offentlichen Bedarfs abhangt.

Der vorliegende Fall liegt anders. Die Regelung der gemeinsamen Erfillung der
EPR-Pflichten deutet aufgrund ihrer Merkmale (z¢ B. keine
Gewinnerzielungsabsicht, Zuganglichkeit flr alle Hersteller) zwagdarauf hin, dass
der Gesetzgeber eine 6ffentliche Dienstleistung schaffen wollte, dech wurde sie
im ZVO-2 nicht ausdrucklich als 6ffentliche Dienstleistung.bezeichnet:

Nach standiger Rechtsprechung des Gerichtshofs stellt“zwar, eine Staatliche
Intervention auf dem Markt im Sinne eines Eingriffs ‘inydas Funktionieren des
Marktes ein Hindernis flr die Errichtung eines wettbewerbserientierten Marktes
dar, kann aber dennoch zuldssig sein, wenn drei Voraussetzungen erfullt sind.
Erstens muss diese Intervention ein Zielyvon allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse verfolgen, zweitens muss sie den Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit
beachten, und drittens missen die darin ‘worgesehenen gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen klar festgelegt, “transparent, “micht-diskriminierend und
uberprifbar sein.

Nach standiger Rechtsprechung desyGerichtshofs sind der Umweltschutz und der
Gesundheitsschutz als zwingende Grinde des Allgemeininteresses anerkannt, und
zwar auch dann, avennyes_sich, um Fragen im Zusammenhang mit der
Abfallbewirtschaftung handelt. In'dics¢ém Zusammenhang ist das Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) deryAuffassung, dass die Einstufung der Tétigkeit der
gemeinsamen_Erflllung der,EPR-Pflichten als eine besondere, im 6ffentlichen
Interessediegende Aufgabe vorrallgemeinem (wirtschaftlichem) Interesse ist. Der
Gerichtshef hat noeh nichtizu der Frage Stellung genommen, welche Umstéande
beiderEinstufung,denTdtigkeit der gemeinsamen Erfullung der EPR-Pflichten als
DAWI fur die'Beurteilung relevant sind, ob die Anwendung der Vorschriften des
AEU-Vertrags diegAusubung dieser Tétigkeit rechtlich oder tatséchlich behindern
wiirde, bzw., ob“die Organisation an der Verwirklichung der ihr Ubertragenen
spezifischen “Aufgaben gehindert ware bzw. ob die Aufrechterhaltung dieser
Rechte erforderlich ist, um der Organisation die Erfillung ihrer DAWI-Aufgabe
unter wiktschaftlich tragbaren Bedingungen zu ermdglichen.

Das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) ist der Auffassung, dass es mit einer
Malinahme, mit der eine gemeinsame Erfullung der EPR-Pflichten als spezifische
Aufgabe von allgemeinem Interesse eingestuft wird, mdglich ist, die Erreichung
des verfolgten Ziels von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse zu gewéhrleisten.
Um dem Grundsatz der VerhéltnisméaRigkeit zu genligen, muss die staatliche
Intervention auf das zur Erreichung des verfolgten Ziels Erforderliche beschrénkt
werden, was eine regelmaRige Prifung der Erforderlichkeit der Malinahme
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verlangt. Aus der angefochtenen gesetzlichen Regelung geht hervor, dass die
Gewahrung eines ausschlieBlichen Rechts an die Organisation keiner Befristung
der Verpflichtung unterliegt, die T&tigkeit der gemeinsamen Erfiillung der EPR-
Pflichten auszutiben, so dass diese Verpflichtung vom Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) als permanent angesehen wird. Zweitens darf die
angewandte Methode nicht Uber das hinausgehen, was zur Erreichung des
verfolgten, im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse liegenden Ziels erforderlich
ist. Wettbewerbsbeschrankungen anderer Wirtschaftssubjekte missen erlaubt sein,
wenn sie erforderlich sind, damit das mit einer Aufgabe von allgemeinem
Interesse  betraute Unternehmen sie ausfihren kann. Dabei. sind die
wirtschaftlichen Bedingungen, unter denen das Unternehmen “tatig ist,
insbesondere die von ihm zu tragenden Kosten und die fiir, das“Unterneghmen
geltenden Rechtsvorschriften, insbesondere die Umweltvorschriften, ™, zu
beriicksichtigen. Das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) stelltisichadaber die
Frage, welche Umstande er bei der Beurteilung der Frage zthberiicksichtigen hat,
ob die verwendete Interventionsmethode nicht ber dasyhinausgeht,»was zur
Erreichung der verfolgten Ziele von allgemeinemwwirtschaftlichem Interesse
erforderlich ist, und ob es keine weniger einschneidenden*MaRnahmen gibt.

Zur zweiten Vorlagefrage

Nach Auffassung des Ustavo | sodiS€e “(Verfassungsgericht) féllt die zu
beurteilende nationale Regelung in den ‘Anwendungsbereich der Art. 16 und
Art. 17 der Charta, der Art£49, 56,und 106 AEUV, der Dienstleistungsrichtlinie
und der Abfallrahmenrightlinie. Im Lichte der Rechtsprechung des Gerichtshofs
ist das Ustavno sodisée (Verfassungsgericht) der Auffassung, dass eine nationale
Regelung, auf deren Grundlagefiir die Ausiibung einer wirtschaftlichen Tatigkeit
ein System der “AusschlieRlichkeit, zugunsten eines einzigen offentlichen oder
privaten Unternenmens gilt, eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit
(Art. 49 AEUV) und der,Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUV) darstellen wiirde.
Aus der. Rechtspréchung “des Gerichtshofs kdnnte sich aber auch ergeben, dass
eineselcheynatienale,Regelung auch eine Beschrankung der in Art. 16 der Charta
verankerten unternehmerischen Freiheit darstellen wirde. Ebenso kodnnte eine
solcheynationale, Regelung eine Anforderung im Sinne von Art. 15 Abs. 2
Buehst. dder Dienstleistungsrichtlinie darstellen. Was die Niederlassungsfreiheit
betrifft,nso ist, selbst wenn die Tatigkeit der gemeinsamen Erfillung der EPR-
Pflichten "als DAWI eingestuft werden sollte, die Dienstleistungsrichtlinie
mafgeblich.

Aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs geht jedoch nicht hervor, dass er sich
bereits zu der Frage gedullert hétte, ob es eine Beschrankung der
unternehmerischen Freiheit (Art. 16 der Charta), der Niederlassungsfreiheit
(Art. 49 AEUV) und des freien Dienstleistungsverkehrs (Art. 56 AEUV) darstellt,
wenn die Tétigkeit ohne Gewinnerzielungsabsicht ausgeubt werden muss, und
zwar so, dass die Einnahmen die tatsdchlichen Kosten der Austibung der Téatigkeit
nicht Ubersteigen und dass der Gewinn ausschliel3lich zur Erreichung bestimmter
Ziele verwendet werden darf.
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Obwohl das Ustavno sodisc¢e (Verfassungsgericht) im Rahmen eines Verfahrens
zur Prufung der VerfassungsmaRigkeit beurteilen wird missen, ob die im
nationalen Recht vorgesehenen Beschrankungen geeignet sind, das mit ihnen
verfolgte Ziel zu gewahrleisten, und ob sie nicht Uber das hinausgehen, was zur
Erreichung dieses Ziels erforderlich ist, liegt es in der Zustandigkeit des
Gerichtshofs, dem Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) auf der Grundlage der
ihm zur Verfiigung stehenden Informationen alle hierfiir erforderlichen Hinweise
im Hinblick auf das Unionsrecht zu geben. Zwar ergibt sich aus der
Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass bereits mehrere Urteile ergangen sind, in
denen er zu den Voraussetzungen Stellung genommen hat, die nach Art. 16 der
Charta sowie den Art.49 und 56 AEUV bzw. Art. 45 Abs.3 der
Dienstleistungsrichtlinie erfullt sein missen, damit nationale Malinahmen,welche
die Ausibung der Niederlassungsfreiheit und der «Dienstleistungsfreibeit
behindern kdnnten, gerechtfertigt werden konnten. Der Rechtsprechungylésst sich
jedoch nichts dazu entnehmen, welche Auffassungen‘der Gerichtshof gerade in
Bezug auf die Auslibung von Tatigkeiten der gemeinsamen Erflllung der EPR-
Pflichten vertritt.

Es stellt sich die Frage, ob die angefochtenen MaRnahmen geeignet sind, die
Erreichung des verfolgten Ziels zuggewahrleistensy, Zwar ist die Regelung
grundsatzlich geeignet, ein im allgemeinen ‘Interesse liegendes Ziel zu erreichen,
doch muss sie dieses Ziel in  Kkoharenter, Weise verfolgen. Nach der
Rechtsprechung des Gerichtshofs ist eine“natienalésRegelung namlich nur dann
geeignet, die Erreichung des‘geltend ‘gemachten Ziels zu gewahrleisten, wenn sie
tatséchlich dem Anliegensgereeht wird, es,in kohdrenter und systematischer Weise
zu erreichen. Das Ustayno sodisce (Verfassungsgericht) stellt sich daher die
Frage, welche Umstande esybei,seiner Beurteilung zu berticksichtigen hat, damit
eine Regelung, nach der die gemeinsame Erfullung der EPR-Pflichten nur durch
eine einzige Qrganisation‘ehne Gewinnerzielungsabsicht erfolgen kann, geeignet
waére, die Erreichungder oben genannten im allgemeinen Interesse liegenden
Ziele in Koharenter'Weisexzu gewahrleisten.

Es stelltisichiauchidie'krage, ob die Beschrankung die VVoraussetzung erfllt, dass
es weniger einsehneldende nationale Malinahmen gibt, mit denen das gewiinschte
Ziel erreichtawerden kann. Der Gerichtshof hat auch noch nicht zu der Frage
Stellung genommen, welche Umsténde die Erforderlichkeit von Beschrankungen
rechtfertigen “konnen, die geeignet waren, die Téatigkeiten der gemeinsamen
Erfallung der EPR-Pflichten zu behindern oder weniger attraktiv zu machen.

Zur dritten, vierten und finften Vorlagefrage

Der Gesetzgeber hat das EPR-System durch die Regelung im ZVO-2 erheblich
geéndert. Dadurch hat er auch spurbar Einfluss auf die Situation aller an diesem
System beteiligten Subjekte genommen. Die Tatigkeit der gemeinsamen Erfiillung
der EPR-Pflichten wird von einer reglementierten marktbestimmten Tatigkeit in
eine Tatigkeit umgewandelt, die nur von einer einzigen Organisation ausgeubt
werden darf und die diese Tatigkeit ohne Gewinnerzielungsabsicht verrichten
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muss. Dies bedeutet, dass einige ZVO-1-Wirtschaftssubjekte, die die Tatigkeit der
gemeinsamen Erflullung der EPR-Pflichten, sei es auf der Grundlage einer
Umweltgenehmigung oder auf der Grundlage von unbefristet ergangenen
Entscheidungen tber die Genehmigung gemeinsamer Pléne, ausgeiibt haben, nicht
mehr in der Lage sein werden, diese Tatigkeit auszutiben. Es ist auch zu beachten,
dass alle Vertrége, die zwischen den ZVO-1-Wirtschaftssubjekten und sowohl den
Herstellern als auch den ausfiihrenden Unternehmen geschlossen wurden, ex lege
ihre Giltigkeit verlieren. Es ist darauf hinzuweisen, dass der Gesetzgeber nur die
Bedingungen fir die Austibung der Tétigkeit der gemeinsamen Erftllung der
EPR-Pflichten geandert hat, nicht aber die Bedingungen fir die Ausibung der
wirtschaftlichen Tatigkeiten der Abfallbewirtschaftung.

Das Verfassungsgericht ist der Auffassung, dass eine nationale'Regelung, dieweine
auf dem Markt mit Gewinnerzielungsabsicht ausgeubte Tatigkeit th, eine Tatigkeit
ohne Gewinnerzielungsabsicht umwandelt, die Aur “von® einer einzigen
Organisation im gesamten Staatsgebiet ausgetibt werdenidarf, und damit,jene, die
diese Tatigkeit bisher ausgetibt haben, daran hinderthdiese,Tatigkeitfortzusetzen,
eine Beschrankung der in Art. 16 der Chartatwerankerten unternehmerischen
Freiheit und der in den Art. 49 und 56 AEUV, verankerten Freiheiten darstellt. Im
Ubrigen wird eine solche Stellung auch,durch den Grundsatz der Rechtssicherheit
geschitzt, mit dem der Grundsatz_des Vertrauensschutzes zusammenhangt, der
insbesondere gebietet, dass Rechtsvorschriften, — vor allem dann, wenn sie
nachteilige Folgen fur Einzelne und\Unternghmen haben konnen — klar, bestimmt
und in ihren Auswirkungengaoraussehbar sein, mtssen. Nach der Rechtsprechung
des Gerichtshofs kdnnengsichyalle Wirtsehaftssubjekte, bei denen eine nationale
Behorde begrundete, Erwartungen geweckt hat, auf den Grundsatz des
Vertrauensschutzes« berufengplst jedoch ein umsichtiges und besonnenes
Wirtschaftssubjekt in der Lage, den Erlass einer Malinahme, die seine Interessen
bertihren kann; vorherzusehen, so/kann es sich im Fall ihres Erlasses nicht auf
diesen Grundsatz berufen.

Nach Auffassungy,.des WVerfassungsgerichts kann der Argumentation der
Antragstellerinnemnicht@efolgt werden, wonach die oben beschriebene Anderung
des EPR-Systems 1m Hinblick auf Art. 16 der Charta und die Art. 49 und 56
AEUV unzulassigsel. Aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs ergibt sich, dass
ein, “Wirtsehaftssubjekt nicht darauf vertrauen darf, dass es keinerlei
Gesetzeésanderungen geben wird, sondern nur die Art und Weise der
Durchfuhrung einer solchen Anderung anfechten kann. Aus dieser
Rechtsprechung ergibt sich auch, dass es den Vertragsparteien freisteht, unter
Beachtung der zwingenden Vorschriften und der Rechtsordnung den Inhalt ihres
Rechtsverhaltnisses einschlieBlich der Folgen eines etwaigen Verzichts auf ihre
Pflichten oder einer Nichteinhaltung ihrer Pflichten festzulegen.

Das Ustavno sodisce (Verfassungsgericht) ist daher der Auffassung, dass eine
Gesetzesanderung, wonach sich auch die Bedingungen fur die Austibung der
Tatigkeit der gemeinsamen Erfiillung der EPR-Pflichten erheblich &ndern und
gleichzeitig sowohl bestehende Umweltgenehmigungen bzw. Entscheidungen
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uber die Genehmigung gemeinsamer Pléne als auch die Vertrdge, die zwischen
den ZVO-1-Wirtschaftssubjekten und den Herstellern sowie zwischen den ZVO-
1-Wirtschaftssubjekten und den ausfiihrenden Unternehmen ihre Gultigkeit
verlieren, zul&ssig ist, wenn zwingende Griinde des Allgemeininteresses dies
erfordern. Jede Anderung der gesetzlichen Regelung erfordert jedoch entweder
eine Ubergangsregelung von angemessener Dauer oder ein angemessenes
Entschadigungssystem.

Der Grundsatz der Rechtssicherheit verbietet Gesetzesdnderungen nicht, sondern
gebietet, dass der Gesetzgeber der besonderen Situation der Wirtsehaftssubjekte
Rechnung trégt und gegebenenfalls eine Umstellungsphase aufedie Anwendung
der neuen Vorschriften vorsieht. Der Gerichtshof hat im Ubrigenyin Bezug auf
Hersteller und Vertreiber bereits den Standpunkt eingenommen;.dass im, Fall'einer
Anderung  des  bestehenden  Systems  der ‘Bewirtschaftung, von
Verpackungsabfallen eine angemessene Ubergangsfrist'fur die Wmstellung darauf
vorgesehen werden muss, und dass im Fall einer Anderung,des Systems der
Bewirtschaftung von Verpackungsabfallen jederwsHersteller “und > Vertreiber
tatsachlich an einem funktionierenden System tetflnehmen,kann."Bes Weiteren hat
er klargestellt, dass fir den Fall, dass der nationale ‘Gesetzgeber Genehmigungen,
die ihren Inhabern die Ausubung einer ‘wirtsehaftlichenyTatigkeit gestatteten,
widerrufe, fir diese Inhaber ein Ubergangszeitraum, der hinreichend lang ist,
damit sie sich darauf umstelleny, konnen, “oder ein angemessenes
Entschadigungssystem vorgesehen, werden “mussi» Der Rechtsprechung des
Gerichtshofs lassen sich jedochwauch gegensatzliche Standpunkte entnehmen,
wonach unter bestimmiten “Wmstanden, eine Ubergangszeit (iberhaupt nicht
erforderlich ist. So hat der Gerichtshof entschieden, dass der Grundsatz des
Vertrauensschutzes@war zugden,tragenden Grundsétzen des Unionsrechts gehort,
die Wirtschaftssubjekte jedoch®, keine berechtigten Erwartungen in die
Aufrechterhaltlng einer bestehenden Situation setzen kénnen, die entweder von
den Unionsorganen oder denynationalen Behdrden im Rahmen ihres Ermessens
geéndert‘werdentkann, insbesondere im Bereich des Funktionierens des Marktes,
das sich standig antdie Veranderungen der wirtschaftlichen Verhaltnisse anpasst.
AuRerdem kann sich ein umsichtiges und besonnenes Wirtschaftssubjekt, das in
der Lage ist, den Erlass einer UnionsmaRnahme bzw. einer nationalen Malinahme,
diewseine Interessen beruhren kann, vorherzusehen, im Fall ihres Erlasses nicht auf
diesen'Grundsatz berufen.

In Bezug auf den Ubergangszeitraum hat der Gerichtshof ebenso bereits
entschieden, dass auch unter der Voraussetzung, dass die Union zuvor eine
Situation geschaffen hat, die berechtigte Erwartungen wecken kénnte, d. h., wenn
die Unionsbehorden der Person prézise, nicht an Bedingungen geknipfte und
ubereinstimmende Zusicherungen von zustandiger und zuverlassiger Seite erteilt
haben, ein Uberwiegendes Offentliches Interesse dem Erlass von
UbergangsmaRnahmen fiir vor dem Inkrafttreten der neuen Regelung entstandene,
aber noch andauernde Sachverhalte entgegenstehen kann. Im Hinblick darauf
stellt sich dem Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) die Frage, ob unter den in
diesem  Vorlagebeschluss  beschriebenen  Umstdnden  {berhaupt  ein
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Ubergangszeitraum erforderlich ist und, wenn ja, nach welchen Kriterien sich die
Angemessenheit des Ubergangszeitraums bzw. die Angemessenheit des
Entschadigungssystems bestimmt.

Zur sechsten Vorlagefrage

Das Ustavno sodisce (Verfassungsgericht) ist der Auffassung, dass sich der
Gerichtshof noch nicht zu der Frage gedufRert hat, ob eine nationale Regelung, die
Hersteller verpflichtet, eine Organisation zu grinden, und nach der nur die
Hersteller Beteiligungen an dieser Organisation halten diirfen, eineBeschrankung
der unternehmerischen Freiheit (Art. 16 der Charta), der Niederlassungsfreiheit
(Art. 49 AEUV) und der Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUM) darstellt. Fir den
Fall, dass diese angefihrten MalRnahmen eines» Beschrdnkung “\der
unternehmerischen Freiheit sowie der Niederlassungs- und,Dienstleistungsfreiheit
darstellen sollten, fragt sich das Ustavno sodiS¢e (Verfassungsgericht), ob diese
MaRnahmen gerechtfertigt sein kdnnten.

Sodann stellt sich die Frage, ob die Beschrankung,geeignet ist, die Erreichung des
verfolgten Ziels zu gewéhrleisten. Malinahmen, mit,denen ein Mitgliedstaat das
Eigentum an einem Unternehmen einschrankt,“weil seineryAuffassung nach die
Gefahr besteht, dass Personen, die keine ‘Herstellersind; Einfluss auf die Leitung
der Organisation in der Weise. nehmen® kénnten,“dass diese Organisation
Wirtschaftsstrategien verfolgt, dietdas Ziel gefahrden konnten, eine qualitativ
hochwertige Bewirtschaftung vonvAbféllen aus der EPR unterliegenden Produkten
sicherzustellen und die sverwaltungskosten zu senken, konnten wahrscheinlich
eine geeignete MalRnahme darstellen, um das Ziel des wirksamen Funktionierens
des EPR-Systems zu erreichen:

Es stellt sich ateh die Frage, ob die Beschrankung die Voraussetzung erfllt, dass
es weniger einschneidende nationale Malinahmen gibt, mit denen das gewdinschte
Ziel erregichtywerden kann, Da der Gerichtshof noch nicht zu der Frage Stellung
genommen, hat, welche Umstdnde die Erforderlichkeit von Beschrankungen
rechtfertigenvkonntenavelche die Tatigkeiten der gemeinsamen Erfullung der
EPR-Pflichten “behindern oder weniger attraktiv machen konnten, hat sich dem
(Ustavno sodisce) Verfassungsgericht diese Frage gestellt.

Zur siebtenyzur achten und zur neunten Vorlagefrage

Das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) stellt sich die Frage, ob eine Regelung,
die besondere Eigenschaften vorsieht, welche die Hersteller, die Anteilseigner
sind, die Mitglieder des geschéaftsfihrenden Organs der Organisation, die
Mitglieder des Aufsichtsorgans der Organisation und deren Vertreter erfillen
missen, eine Beschrankung der unternehmerischen Freiheit (Art. 16 der Charta),
der Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) und der Dienstleistungsfreiheit
(Art. 56 AEUV) darstellen konnte. Nach Ansicht des Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) konnte eine solche nationale Regelung eine Anforderung im
Sinne von Art. 15 Abs. 2 Buchst. ¢ der Dienstleistungsrichtlinie darstellen.
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Ebenso hat die angefochtene Regelung Einfluss auf die Lage jener Hersteller, die
eine EPR-Pflicht haben und gleichzeitig auch eine Téatigkeit der Sammlung oder
Behandlung von Abféllen aus Produkten ausiiben, die der gemeinsamen Erfillung
der EPR-Pflichten in dieser Organisation unterliegen. Diese Hersteller werden
keine Beteiligung an der Organisation halten dirfen, sondern beféanden sich in
Zukunft nur in der Lage jener Hersteller, die sich der bereits gegriindeten
Organisation anschlieBen, indem sie mit dieser einen Vertrag schlielen. Dies
bedeutet in Wirklichkeit, dass z.B. ein Hersteller, der eine EPR-Pflicht im
Bereich der Verpackungsabfélle hat und gleichzeitig eine Tatigkeit der,Sammlung
oder Behandlung von Verpackungsabféllen austibt, keine Beteiligung an der
Organisation halten darf, die die EPR-Pflichten fir Verpackungsabfalle
gemeinsam erfullt.

Das Ustavno sodis¢e (Verfassungsgericht) ist der Auffassung,ydass, sich der
Gerichtshof noch nicht zu der Frage gedufBert hat, obydiesindder vorstehenden
Randnummer beschriebene Regelung eine Beschrénkung der ‘unternehmerischen
Freiheit (Art. 16 der Charta), der Niederlassungsfretheit (Arta49 AEUV) und der
Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUV) darstellt. Nach, Ansieht "des Ustavno
sodis¢e (Verfassungsgericht) konnte einey solche, nationale Regelung eine
Anforderung im Sinne von Art. 15 Abs. 2 Buchst. ¢ der Dienstleistungsrichtlinie
darstellen.

Fir den Fall, dass die angefihrten ‘MaBnahmen eine Beschrankung der
unternehmerischen Freiheit dndusderiNiederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit
bzw. der in Art. 15 Abs..2 der Dienstleistungsrichtlinie genannten Anforderung
darstellen sollten, fragt 'sich dasyUstavmo sodisc¢e (Verfassungsgericht), ob diese
nationalen MaRnahmen, welche die, Austibung der in den Art. 49 und 56 AEUV
verankerten Freihettenybehindernyoder weniger attraktiv machen koénnten, die
Voraussetzungen erfullen;um gerechtfertigt zu sein.

Es stelltsich auchddie Frage,“ob die untersuchten Beschrankungen unmittelbar
oder mittelbaridiskriminierend sein konnten. Nach Ansicht des Ustavno sodiSce
(Verfassungsgericht) wist' 'die geprufte Anforderung weder unmittelbar noch
mittelbar diskeiminierend, da ja die Anforderungen fiir Hersteller, die eine
Beteiligung™halten,” fir Mitglieder des geschaftsfihrenden Organs der
Organisation, fimMitglieder des Aufsichtsorgans der Organisation und flr deren
Vertreters,unabhédngig vom Ort ihres satzungsméBigen Sitzes oder der
Staatsangehorigkeit  dieser  Personen  gelten. Das  Ustavno  sodisce
(Verfassungsgericht) ist daher der Auffassung, dass die Anforderungen nicht-
diskriminierend im  Sinne von  Art.15 Abs.3 Buchst.a der
Dienstleistungsrichtlinie sind.

Sodann stellt sich die Frage, ob die Beschrankung geeignet ist, die Erreichung des
verfolgten Ziels zu gewihrleisten. Nach Auffassung des Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) kénnen Malinahmen, mit denen ein Mitgliedstaat die
Verflechtungen zwischen der Organisation, ihren Eigentimern, den
Verwaltungsbehdrden und den ausfiihrenden Unternehmen einschrankt, eine
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geeignete Mallinahme darstellen, um das Ziel der Verringerung von
Interessenkonflikten zwischen diesen Subjekten aus Griinden des Umweltschutzes
und des Wettbewerbsschutzes zu erreichen.

Es stellt sich zuletzt die Frage, ob die Beschrankung die Voraussetzung erfiillt,
dass es weniger einschneidende nationale MaBnahmen gibt, mit denen das
gewdlnschte Ziel erreicht werden kann. Da der Gerichtshof noch nicht zu der
Frage Stellung genommen hat, welche Umstande die Erforderlichkeit von
Beschrankungen rechtfertigen konnten, die geeignet waren, die Tatigkeiten der
gemeinsamen Erfullung der EPR-Pflichten zu behindern oder weniger attraktiv zu
machen, hat sich dem (Ustavno sodis¢e) Verfassungsgericht dieseyFragegestellt.

Zur zehnten Vorlagefrage

Aus der angefochtenen gesetzlichen Regelung ergibt sichy, dass die der“EPR-
Pflicht unterliegenden Hersteller, die fir den_Haushaltsgebrauch hestimmte
Produkte in den Verkehr bringen, zwingend einen‘VertragischlieBenfmissen, mit
dem sie eine juristische Person ermdachtigen, die befugt, ist, die Tatigkeit der
gemeinsamen Erflllung der EPR-Pflichten (die Organisation):im Hinblick auf die
Erfullung ihrer EPR-Pflichten auszuiiben. Das, Geseiz zwingt sie daher zum
Abschluss eines Vertrags. SchlieBen_sieykeinen Vertrag, konnen sie mit einer
GeldbuRe von 40000 bis 75 000 Euroybestraft, werden. Das Ustavno sodisce
(Verfassungsgericht) ist daher der Auffassung, dass die Auferlegung eines
Kontrahierungszwangs eine® wesentliche Begeintrachtigung der Vertragsfreiheit
darstellt, Gber die die Wirtschaftssubjekte grundsatzlich verfigen. AulRerdem ist
unter Beriicksichtigung der Auffassungides Gerichtshofs die Vertragsfreiheit der
Hersteller derart eingeschrénktydass, eine solche Beschrankung den eigentlichen
Wesensgehalt ihres Reehts auf unternehmerische Freiheit antasten konnte. Das
Ustavno sodis€e (Verfassungsgerieht) stellt sich daher die Frage der Vereinbarkeit
einer solchen Beschrankung mit dem Unionsrecht.

Sodann stellt sich die Frage,>ob die von der angefochtenen Regelung verursachten
Beschrankungen der ‘Niederlassungsfreiheit, des freien Dienstleistungsverkehrs
und “den unternehmerischen Freiheit durch Griinde des allgemeinen
(Wirtschaftlichen)“Interesses, namlich des Umweltschutzes, gerechtfertigt werden
konnen,

Wie bereits ausgefihrt, ist die Vertragsfreiheit der Hersteller derart eingeschrénkt,
dass eine solche Beschrankung den eigentlichen Wesensgehalt ihres Rechts auf
unternehmerische Freiheit antasten kénnte. Es sei jedoch darauf hingewiesen, dass
die Verpflichtung zur gemeinsamen Erflllung der EPR-Pflichten nur fir Produkte
gilt, die der EPR unterliegen und fiir den Haushaltsgebrauch bestimmt sind, und
das ZVO-2 fir andere Produkte, die der EPR unterliegen und nicht fir den
Haushaltsgebrauch bestimmt sind, die eigenstdndige Erfullung der Pflichten
zuldsst. Daher ist das Ustavno sodisce (Verfassungsgericht) der Auffassung, dass
eine solche Regelung nicht als Eingriff in den Wesensgehalt der
unternehmerischen Freiheit angesehen werden kann. Dem Ustavno sodisce
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(Verfassungsgericht) stellt sich daher die Frage, wann davon ausgegangen werden
kann, dass die Vertragsfreiheit derart eingeschréankt ist, dass die Beschréankung
den eigentlichen Wesensgehalt des Rechts auf unternehmerische Freiheit antastet.
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