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06.05.94
Empfehlungen U-Fz
der Ausschusse
zu Punkt der 669. Sitzung des Bundesrates am 20. Mai 1994

Gesetz zur Vermeidung von Ruckstanden, Verwertung von Sekundarroh-
stoffen und Entsorgung von Abfallen

Der federfiihrende Ausschufi fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (U)

und der Finanzausschuf} (Fz)

empfehlen demBundesrat,dem Gesetz gemal Artikel 84 Abs. 1 des Grundgesetzes nich t

zZuzustimmen.

Begrindung:

1. Der Bundesrat hat in seiner Stellungnahme vom 28. Mai 1993
zum Entwurf der Bundesregierung zu dem Gesetz zur Vermei-
dung von Rickstinden, Verwertung von Sekundérrohstoffen und
Entsorgung von Abfallen darauf hingewiesen, daB dieser Entwurf
erheblicher Anderungen bedirfe und nur nach Beriicksichtigung
einer Reihe von Punkten iustimmungsféihig werde. Der Bundesrat
hatte den vorgelegten Gesetzentwurf vor allem kritisiert, weil er in
zentralen Punkten den heutigen Anforderungen moderner Kreis-
laufwirtschaft und Abfallentsorgung nicht gerecht wurde und seine
Position mit Gber 80 konkreten Anderungsvorschlidgen verdeut-
licht.

09. MAI 1994

a Der Bundestag hat eine grundlegende Uberarbeitung des Gesetz-
4 entwurfes vorgenommen und damit deutlich gemacht, dal auch
aus seiner Sicht der Regierungsentwurf unzureichend war.
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Die Kritikpunkte des Bundesrates sind in wesentlichen Teilen
aber nicht ausgeraumt worden.

Der Abfallbegriff (§ 2 Abs. 1) entspricht formeil nicht dem
Recht der Europaischen Union. Mit den vorgesehenen Be-
grifflichkeiten "Rickstand, Sekundarrohstoff und Abfall" und
den nahezu wértlich Gbernommenen Anhangen der EG-Ab-
failrichtlinie wird zwar materiell dem EU-Recht Genlige ge-
tan, die Regelung wirde jedoch zu einer weiteren Begriffs-
verwirrung flhren. Auslegungsschwierigkeiten durften die
mit dem Gesetzeévollzug befalten Behérden noch weiter
belasten. Das Problem der Umdeklariefung von Abfail zu
Wirtschaftsgut nach geltendem Recht wiirde unter den Be-
griffen Abfall/Sekundarrohstoff fortgeschrieben.

Bei Abfall- (bzw. "Rickstands-")-exporten mifte neben dem
Text der {unmittelbar geltenden) EG-Abfallverbringungsver-
ordnung jeweils das Bundesgesetz mit seinen Entspre-
chungsregeln herangezogen werden. Hinzukommt, dafl im
EU-Recht die gewahiten Begrifflichkeiten - mit anderem
Sinngehalt - zum Teil bereits vorkommen. Art. 3 Abs. 1
Buchst. b, Unterbuchstabe i der EG-Richtlinie Abfille spricht
von "Verwertungsvorgdngen im Hinblick auf die Gewinnung
von sekundaren Rohstoffen” und Anhang Il B der Richtlinie
ordnet den Verwertungsverfahren die "Verwendung von
Rickstanden, die bei einem... (anderen Verwertungs-) Ver-
fahren gewonnen werden”, zu.

Dieser Mangel in den Begrifflichkeiten zieht sich durch das
gesamte Gesetz.

Es fehit an einer klaren Zielhierarchie im Gesetz. Beispielsweise le-
gen die vorgesehenen Regelungen zur Abstufung bzw. Gleichwer-
tigkeit der stofflichen und energetischen Verwertung in § 6 fest, unter
welchen Voraussetzungen von einer "gleichwertigen Umweltver-
traglichkeit" der Verwertungsarten auszugehen ist. Hierbei wird u.a.
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auf einen "Heizwert der Sekundarrohstoffe ohne Vermischung mit
anderen Ruckstanden von 11.000 kJ/kg" sowie auf einen
"Feuerungswirkungsgrad von mindestens 75 %" abgestellt.

+ Die Grunde, die zu der vorgesehenen Festlequng des Mindest-
heizwerts gefuhrt haben, sind nicht nachvollziehbar. Die ge-
genwartig in Sonderabfallverbrennungsanlagen zum Einsatz
gelangenden nicht verwertbaren Abfalle, die mit organischen
Schadstoffen hoch belastet sind, weisen deutlich hdhere Heiz-
werte als 11.000 kJ/kg auf.

. Der "Feuerungswirkungsgrad” ist kein technisch exakt
definierter Begriff. Soweit der "feuerungstechnische”
bzw. "Kesselwirkungsgrad” gemeint sein sollte, wird
dieser Wert bereits jetzt von allen Mullverbrennungsan-
lagen erreicht.

Eine Uberwachung und Uberpriufung des Vorliegens ent-
sprechender Voraussetzungen dirfte zumindest einen er-
heblichen Aufwand fiir den Vollzug bedeuten, soweit eine
Kontrolle Gberhaupt moglich ist. Es ist auBerdem abzuse-
hen, daf kinftig versucht wird, Abfallverbrennungsanlagen
in "Anlagen zur thermischen Verwertung" umzudeklarieren;
ein solcher Verschleierungsversuch ddrfte die bereits heute
bestehenden Akzeptanzprobleme gegeniiber Abfallentsor-
gungsaniagen allerdings eher verscharfen.

Folge einer solchen Regelung konnte letztlich auch der 'Bau
zuséatzlicher Verbrehnungsanlagen "zur thermischen Verwer-
tung von Sekundarrohstoffen aus Kunststoffen” sein, was
indirekt die Verbraucherpreise in die Hohe treiben durfte.
Uberdies besteht Anlal zu der Annahme, daR bei Einfih-
rung einer solchen Regelung eine stoffliche Verwertung von
Altdl oder Losemittelrtickstanden praktisch nicht mehr in Be-
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tracht kommt, so daB einem ganzen Wirtschaftszweig die
Existenzgrundlage entzogen wurde.

Die in §§ 17, 18 vorgeschlagene Ubertragung von Entsor-
gungpflichten auf Kammern, Verbande und private Ent-
sorger (Verbandslésung) {ehnt der Bundesrat weiterhin ab.

Warum eine soiche Regelung eingefihrt werden soll, obwohl!
nach § 16 Abs. 2 die Einschaltung von privaten Beliehenen
in Aufgaben der Abfallentsorgung vorgesehen ist, ist kaum
nachvoliziehbar. Dariber hinaus bestehen grundsatzliche
Zweifel, ob die Verbandsldésung wirklich geeignet ist, eine
ordnungsgemafe Verwertung und Entsorgung von Abfallen
zu gewahrleisten. Es ist zu befurchten, dal private Entsor-
gungstréager z. B. nur Teilgebiete eines Entsorgungsgebietes
einer entsorgungspflichtigen Korperschaft abdecken oder
sich lediglich der Entsorgung von profitablen Reststoffen
widmen (Rosinenldsung). Daraus ergabe sich fur die entsor-
gungspflichtigen Kérperschaften, die die Entsorgung insge-

'samt sicherstellen miissen, eine erhebliche Planungsunsi-

cherheit, die beinahe zwangslaufig zu Doppelplanungen und
Doppelkapazitdten fuhren durfte. Die in § 17 Abs. 3 Satz 1
Nr. 2 vorgesehene Ubereinstimmung mit den Abfallwirt-
schaftspldnen dirfte im praktischen Voilzug angesichts der
bekannten Probleme.bei der Aufstellung solcher Plane kaum
Abhilfe schaffen konnen.

Es ist zu Eefﬂrchten. daB die Planungsunsicherheit fur die
entsorgungspflichtigen Kérperschaften dort zu einem weite-
ren Kostenanstieg fithrt und die durch eine Pflichtenubertra-
gung erheblich erschwerte Uberwachung der Abfallstrome
gesteigerten Verwaltungsaufwand erforderlich macht.

Im dbrigen ist vollig ungeklart, welche kartellrechtiichen
Auswirkungen sich durch die Verbandslésung angesichts
der bekannten Monopolisierungstendenzen in der Entsor-
gungswirtschaft ergeben.
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Die Regelungen zu den Abfallwirtschaftskonzepten und -
bilanzen (§§ 19 und 20) sind so unsystematisch, unuber-
sichtlich und kompliziert, daR sie in der Praxis kaum vollzieh-
bar sein dirften.

a)

b)

Nahezu alle Landesabfaligesetze enthaiten schon seit
langerem eigene Regelungen zu kommunalen Abfall-
wirtschaftskonzepten, die auf die landesspezifischen
Bedirfnisse des jeweiligen abfallrechtlichen Vollzugs
abgestimmt sind. Bundesrechtlicher Regelungen hierzu
bedarf es nicht,

Die Pflicht zur Erstellung von Konzepten und Bilanzen
flr die Betriebe wird an deren Genehmigungsbedurftig-
keit nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz ge-
knipft. Dies ist schon vom Ansatz her verfehlt, da diese
Genehmigungsbediirftigkeit dadurch ausgeldst wird,

. daR die Anlage geeignet ist, in besonderem Mafe

schadliche Umwelteinwirkungen hervorzurufen, und
nicht weil in diesen Anlagen in erheblichem Umfang
Abfalle anfallen.

Es ist die Moglichkeit vorgesehen, die Konzept- und
Bilanzpflicht auch auf bestimmte nicht genehmigungs-
bedlirftige Anlagen auszudehnen. Diese Anlagen
muBten

(1.) durch noch zu schaffende Rechtsverordnung
nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz  (vgl.
Artikel 2 Nr. 3: Erganzung des § 22 Abs.1
BImSchG) den Reststoffpflichten des § 5 Abs. 1
Nr. 3 BImSchG unterworfen werden und

(2.) in einer weiteren Rechtsverordnung nach dem
Kreislaufwirtschaftsgesetz (vgl. § 19 Abs. 4) naher
bezeichnet werden.

Ein solcher Regelungswirrwarr durfte die Normadressa-
ten weitgehend uberfordern.
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Das Gesetz 1aRt jeglichen Deregulierungsansatz vermis-
sen. insbesondere die Forderung des Bundesrates nach der
Einfiihrung von Gutesiege!n fiir Entsorgungsfachbetriebe,
die u. a. einen Verzicht auf die abfallrechtliche Transportge-
nehmigung erlauben und darlber hinaus auch sicherstellen
wiirde, daB mitteffristig nur noch zuverlassige Fachbetriebe
im Entsorgungsbereich tdtig werden kénnten, findet keinen
Niederschlag. Die Begriindung in der Gegenauflerung der
Bundesregierung, gegen eine solche Regelung spreche die
grundgesetzlich garantierte Freiheit der Berufsausubung
(Art. 12 GG) und das Prinzip des freien Austauschs von
Dienstleistungen im Binnenmarkt der Européischen Union,
uberzeugt angesichts hochstrichterlich abgesicherter Be-
rufszugangsbeschrankungen in anderen Berufszweigen
nicht.

Das Gesetz enthalt keine klaren Regelungen zur Produkt-
verantwortung, sondern beschrankt sich in §§ 22 und 23
wie schon das geltende Recht auf die Mdglichkeit der Fest-
legung von Verboten, Beschrankungen und Kennzeichnun-
gen im Verordnungsweg. Die Regelungen enthalten keiner-
lei Anreize zur Starkung der Eigenverantwortung der Pro-
dukthersteller und rechifertigen mangels eines neuen Ansat-
zes keine Gesetzesnovelle.

Im Verhaltnis zwischen Bundes-Immissionsschutzgesetz
und Abfallgesetz ist vor allen Dingen das drangende Pro-
blem der Anwendbarkeit der TA Abfall und der TA Sied-
lungsabfail bei Entsorgungsanlagen, die nach dem BImSchG
zu genehmigen sind, nicht geklart. Hinsichtlich der Fragen
der Berucksichtigung dieser Regelwerke im Genehmigungs-
verfahren und bei nachtraglichen Anordnungen werden die
Vollzugsbehorden auch weiterhin mit der zeitaufwendigen
Klarung schwieriger Rechtsfragen allein gelassen.
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Die vom Bundesrat geforderte Pflicht zur Sicherheitslei-
stung fur nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz zu ge-
nehmigende Abfallentsorgungsanlagen ist nicht aufgenom-
men worden. Nach Inkrafttreten des Investitionserleichte-
rungs- und Wohnbaulandgesetzes ist die Forderung einer
soichen Sicherheitsleistung, die in das behdrdliche Ermes-
sen gestellt ist, nur noch flir Deponien moglich. Dies ist auf-
grund des hohen Risikopotentials bestimmter Behandlungs-
anlagen und Abfailzwischenldger nicht sachgerecht. Uber-
dies stehen die voliziehenden Behérden aufgrund der jetzt
geltenden neuen Rechtslage vor der Frage, ob und inwie-
weit bei noch nach altem Recht zugelassenen Anlagen zum
Behandeln und Lagern von Abfallen die Sicherheit zuriick-
zuerstatten ist.

Eine Vorschrift, nach-der der Bundestag bei Erlal von be-
stimmten Rechtsverordnungen zu beteiligen ist (§ 57), er-
scheint verfassungsrechtlich bedenklich und ist kaum ziel-
fuhrend. Es fehlt zum einen eine Regelung flir die Falie, in
denen sich Bundesrat und Bundestag nicht einigen kdnnen,
vor allem aber ein Initiativrecht fir Bundestag und Bundes-
rat, wenn die Bundesregierung, wie in der Vergangenheit
haufig, untatig bleibt.

Durch das Investitionserleichterungs- und 'Wohnbaulandge-
setz sind die Anlagen zum Lagern und Behandeln von Abfai-
len in die 4. BImSchV aufgenommen worden. Die Anwen-
dung und Auslegung der entsprechenden Regelungen, die
seinerzeit im Gesetzgebungsverfahren nicht hinreichend be-
raten werden konnten, bereiten zur Zeit dem Volizug erheb-
liche Schwierigkeiten. Der GesetzesbeschluB des Bundes-
tages, der lediglich auf eine redaktionelle Anpassung hin-
auslauft, wird den Bedurfnissen der Praxis in keiner Weise
gerecht.
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Bei Annahme
entfallt
Ziffer 12

Fz i2.

Entfiallt
bei Annahme
von Ziffer 11
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Der Bundesrat hatte bereits in seiner Stellungnahme zum
Gesetzentwurt der Bundesregierung gefordert, die Sonder-
regelungen fur den Bergbau auf solche Abfille cinzu-
schrinken, die unmittelbar und (blicherweise bei berg-
baulichen Titigkeiten anfallen. Eine dariber hinausgehende

Ausnahmeregelung ist sachlich nicht zu rechtfertigen.

Der Bundesrat hatte bereits in seiner Stellungnahme zum
Gesetzentwurf der Bundesregierung darauf hingewiesen,
daf dieser eine nicht zu rechtfertigende Privilegierung des
Bergbaus enthalt (§ 2 Abs. 2 Nr. 5). Es ist nicht nachvoli-
ziehbar, warum - (ber das geltende Recht hinaus - die Vor-
schriften des Abfallrechts Uberwiegend auch dann keine
Anwendung finden soilen, wenn es sich nicht um berg-
bauspezifische Abfilie handelt. Hier solite keine Sonderrolle
des Bergbaus noch liber das geltende Recht hinaus ange-
strebt werden.

- Die vorgesehenen Anforderungen an die Kreislaufwirt-

schaft in der Landwirtschaft (§8) greifen aus folgénden
Grunden in wesentlichen Punkten zu kurz:

. es werden lediglich die Landwirtschaft, nicht aber wich-
tige weitere Anwendungsbereiche wie z.B. der Land-
schaftsbau angesprochen,;

. es konnen lediglich Anforderungen an die Verwendung
von "Sekundarrohstoffdinger” nicht jedoch an andere
Stoffe z.B. Bodenhilfsstoffe und Kuitursubstrate gestellt
werden;

. es fehlen Vorgaben und Moglichkeiten zum Ausschiul
bestimmter Ausgangsstoffe wie z. B. Industriekiar-
schlamm,

. Im Dingemittelrecht (Art.7) fehlen die Komposte in der
Aufzahlung der Sekundéarrohstoffdinger; Vermi-
schungsverbote sind dert nur unzureichend geregelt.
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i4. Die vom Bundestag neu in Artikel 7 aufgenommenen Rege-
lungen im DUngémitteIgeseiz zur Einrichtung eines Ent-
schadigungsfonds, der die durch landbauliche Verwer-
tung von Klarschlammen entstehenden Schaden an Per-
sonen und Sachen sowie Folgeschaden ersetzen soll, er-
scheinen wenig ausgereift. Die Beitrage zu diesem Foends

sollen von allen "Herstellern von Kladrschlammen™ geleistet
werden, soweit sie den Klarschlamm zur landbaulichen Ver-

wertung abgeben. Die finanzielle Ausstattung des Fonds solt
bis zu 250 Millionen DM betragen mit der Moglichkeit, durch
Verordnung weitergehende Nachschuflpflichten vorzusehen.

Es ist abzusehen, daR sich dadurch die kommunalen Ab-
wasserbeseitigungsgeblihren weiter erhnéhen werden. Dar-

Uber hinaus erscheint eine Thesaurierung von Geldmitteln in
der vbrgesehenen GréBenordnung wenig sinnvoll, da an ei-
nem Schadensregulierungsbedarf in der genannten Hohe
ganz erhebliche Zweifel bestéhen dirften. Eine Einschul3-
pflicht der Betroffenen ware insoweit auf jeden Fall vorzugs-
wurdig.

15. Die mit dem Vollzug des Gesetzes verbundenen zusétzii-
chen Kosten sind weder gepruft noch dargestellt worden und
deshalb flir die Lander unkalkulierbar.

16. Nach wie vor ist auch das jetzt vom Bundestag beschlossene Ge-
setz fachlich so unzuldnglich, da es notwendig ist, es einer wei-
teren grindlichen Uberarbeitung zu unterziehen und es sich ver-
bietet, ihm zuzustimmen. Die Anrufung des Vermittlungsaus-
schusses kommt in diesem Fali nicht in Betracht, da es in einem
solchen Verfahren ausgeschlossen ist, die zahlreichen fachlichen
Mangel des Gesetzes auch nur annahernd zu bereinigen.



