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Gesetz zur Vermeidung von Riickstidnden, Verwertung von Sekundarrohstoffen

und Entsorgung von Abfallen

— Drucksachen 12/5672, 12/7240, 12/7284 —
hier: Zustimmungsversagung geméans Artikel 84 Abs. 1 des Grundgesetzes

Der Bundesrat hat in seiner 669. Sitzung am 20. Mai
1994 beschlossen, dem vom Deutschen Bundestag am
15. April 1994 verabschiedeten Gesetz geméB Arti-
kel 84 Abs. 1 des Grundgesetzes nicht zuzustim-
men.

Begriindung

Der Bundesrat hat in seiner Stellungnahme vom
28. Mai 1993 zum Entwurf der Bundesregierung zu
dem Gesetz zur Vermeidung von Riickstdnden, Ver-
wertung von Sekundérrohstoffen und Entsorgung von
Abféllen darauf hingewiesen, daB dieser Entwurf
erheblicher Anderungen bediirfe und nur nach
Berlicksichtigung einer Reihe von Punkten zustim-
mungsfdhig werde. Der Bundesrat hatte den vorge-
legten Gesetzentwwf vor allem kritisiert, weil er in
zentralen Punkten den heutigen Anforderungen
modemer Kreislaufwirtschaft und Abfallentsorgung
nicht gerecht wurde und seine Position mit iiber
80 konkreten Anderungsvorschlagen verdeutlicht.

Der Deutsche Bundestag hat eine grundlegende
Uberarbeitung des Gesetzentwurfs vorgenommen
und damit deutlich gemacht, daB auch aus seiner Sicht
der Regierungsentwurf unzureichend war.

Die Kritikpunkte des Bundesrates sind in wesent-
lichen Teilen aber nicht ausgerdumt worden.

1. Der Abfallbegriff (§ 2 Abs. 1) entspricht formell
nicht dem Recht der Europédischen Union. Mit den
vorgesehenen Begrifflichkeiten ,Riickstand, Se-

kundarrohstoff und Abfall” und den nahezu wort-
lich iibernommenen Anhdngen der EG-Abfall-
richtlinie wird zwar materiell dem EU-Recht
Genilige getan, die Regelung wiirde jedoch zu
einer weiteren Begriffsverwirrung fiihren. Ausle-
gungsschwierigkeiten dirften die mit dem Ge-
setzesvollzug befaBiten Behorden noch weiter
belasten. Das Problem der Umdeklarierung von
Abfall zu Wirtschaftsqut nach geltendem Recht
wiirde unter den Begriffen Abfall/Sekundarroh-
stoff fortgeschrieben.

Bei Abfall- (bzw. ,Rickstands-")exporten miiBte
neben dem Text der (unmittelbar geltenden) EG-
Abfallverbringungsverordnung jeweils das Bun-
desgesetz mit seinen Entsprechungsregeln heran-
gezogen werden. Hinzu kommt, daB im EU-Recht
die gewdhlten Begrifflichkeiten — mit anderem
Sinngehalt — zum Teil bereits vorkommen. Arti-
kel 3 Abs. 1 Buchstabe b Unterbuchstabe i der
EG-Richtlinie Abfdlle spricht von ,Verwertungs-
vorgangen im Hinblick auf die Gewinnung von
sekunddren Rohstoffen” und Anhang II B der
Richtlinie ordnet den Verwertungsverfahren die
«Verwendung von Riickstdnden, die bei ei-
nem ... (anderen Verwertungs-)Verfahren ge-
wonnen werden”, zu.-

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

. Es fehlt an einer klaren Zielhierarchie im Gesetz.

Beispielsweise legen die vorgesehenen Regelun-
gen zur Abstufung bzw. Gleichwertigkeit der

Zugeleitet mit Schreiben des Prdsidenten des Bundesrates vom 20. Mai 1994.
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stofflichen und energetischen Verwertung in § 6
fest, unter welchen Voraussetzungen von einer
«gleichwertigen Umweltvertraglichkeit” der Ver-
wertungsarten auszugehen ist. Hierbei wird u. a.
auf einen ,Heizwert der Sekundarrohstoffe ohne
Vermischung mit anderen Rickstdnden von
11 000 kJ/kg” sowie auf einen ,Feuerungswir-
kungsgrad von mindestens 75 %" abgestellt.

® Die Grinde, die zu der vorgesehenen Festle-
gung des Mindestheizwerts gefiihrt haben,
sind nicht nachvollziehbar. Die gegenwartig in
Sonderabfallverbrennungsanlagen zum Ein-
satz gelangenden nicht verwertbaren Abfille,
die mit organischen Schadstoffen hoch belastet
sind, weisen deutlich héhere Heizwerte als
11 000 kJ/kg auf.

® Der ,Feuerungswirkungsgrad” ist kein tech-
nisch exakt definierter Begriff. Soweit der
.feuerungstechnische” bzw. ,Kesselwir-
kungsgrad" gemeint sein sollte, wird dieser
Wert bereits jetzt von allen Mullverbrennungs-
anlagen erreicht.

Eine Uberwachung und Uberpriifung des Vorlie-
gens entsprechender Voraussetzungen diirfte
zumindest einen erheblichen Aufwand fir den
Vollzug bedeuten, soweit eine Kontrolle tiber-
haupt moglich ist. Esist auBerdem abzusehen, dafl
kinftig versucht wird, Abfallverbrennungsanla-
gen in ,Anlagen zur thermischen Verwertung”
umzudeklarieren; ein solcher Verschleierungs-
versuch dirfte die bereits heute bestehenden
Akzeptanzprobleme gegeniiber Abfallentsor-
gungsanlagen allerdings eher verschérfen.

Folge einer solchen Regelung koénnte letztlich
auch der Bau zusétzlicher Verbrennungsanlagen
»zur thermischen Verwertung von Sekundérroh-
stoffen aus Kunststoffen" sein, was indirekt die
Verbraucherpreise in die Héhe treiben diirfte.
Uberdies besteht AnlaB zu der Annahme, daB bei
Einfiihrung einer solchen Regelung eine stoffliche
Verwertung von Altdl oder Losemittelriickstan-
den praktisch nicht mehr in Betracht kommt, so
daB einem ganzen Wirtschaftszweig d1e Existenz-
grundlage entzogen wiirde.

. Diein den §§ 17, 18 vorgeschlagene Ubertragung
von Entsorgungspflichten auf Kammern, Ver-
bande und private Entsorger (Verbandslésung)
lehnt der Bundesrat weiterhin ab.

Warum eine solche Regelung eingefiihrt werden
soll, obwohlnach § 16 Abs. 2 die Einschaltung von
privaten Beliehenen in Aufgaben der Abfallent-
sorgung vorgesehenist, ist kaumnachvollziehbar.
Dartiber hinaus bestehen grundsétzliche Zweifel,
ob die Verbandsldosung wirklich geeignet ist, eine
ordnungsgemédBe Verwertung und Entsorgung
von Abféllen zu gewdhrleisten. Es ist zu befiirch-
ten, daB private Entsorgungstrdger z. B. nur Teil-
gebiete eines Entsorgungsgebietes einer entsor-
gungspflichtigen Kérperschaft abdecken oder
sich lediglich der Entsorgung von profitablen
Reststoffen widmen (Rosinenlésung). Daraus er-
gdbe sich fir die entsorgungspflichtigen Kérper-

schaften, die die Entsorgung insgesamtsicherstel-
len missen, eine erhebliche Planungsunsicher-
heit, die beinahe zwangsldufig zu Doppelplanun-
gen und Doppelkapazitéten fiihren diirfte. Die in
§ 17 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 vorgesehene Ubereinstim-
mung mit den Abfallwirtschaftsplanen diirfte im
praktischen Vollzug angesichts der bekannten
Probleme bei einer Aufstellung solcher Pldne
kaum Abhilfe schaffen kénnen.

Esist zu befiirchten, daB die Planungsunsicherheit
fir die entsorgungspflichtigen Korperschaften
dort zu einem weiteren Kostenanstieg fithrt und
die durch eine Pflichtentibertragung erheblich
erschwerte Uberwachung der Abfallstréme
gesteigerten Verwaltungsaufwand erforderlich
macht.

Im dbrigen ist vollig ungeklédrt, welche kartell-
rechtlichen Auswirkungen sich durch die Ver-
bandslésung angesichts der bekannten Monopo-
lisierungstendenzen in der Entsorgungswirtschaft
ergeben.

. Die Regelungen zu den Abfallwirtschaftskonzep-

ten und -bilanzen (§§ 19 und 20) sind so unsyste-
matisch, uniibersichtlich und kompliziert, daB sie
in der Praxis kaum vollziehbar sein diirften.

a) Nahezu alle Landesabfallgesetze enthalten
schon seit ldngerem eigene Regelungen zu
kommunalen Abfallwirtschaftskonzepten, die
auf die landesspezifischen Bediirfnisse des
jeweiligen abfalirechtlichen Vollzugs abge-
stimmt sind. Bundesrechtlicher Regelungen
hierzu bedarf es nicht.

b

—

Die Pflicht zur Erstellung von Konzepten und
Bilanzen fir die Betriebe wird an deren Geneh-
migungsbedirftigkeit nach dem Bundes-
Immissionsschutzgesetz gekntipft. Dies ist
schon vom Ansatz her verfehlt, da diese
Genehmigungsbediirftigkeit dadurch ausge-
16st wird, daB die Anlage geeignet ist, in
besonderem MaBe schddliche Umwelteinwir-
kungen hervorzurufen, und nicht weil in die-
sen Anlagen in erheblichem Umfang Abfélle
anfallen.

Es ist die Moglichkeit vorgesehen, die Kon-
zept- und Bilanzpflicht auch auf bestimmte
nicht genehmigungsbediirftige Anlagen aus-
zudehnen. Diese Anlagen miiBiten

— durch noch zu schaffende Rechtsverord-
nung nach dem Bundes-Immissionsschutz-
gesetz (vgl. Artikel 2 Nr. 3: Ergdnzung des
§ 22 Abs. 1 BImSchG) den Reststoffpflichten
des § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG unterworfen
werden und

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

Ein solcher Regelungswirrwarr diirfte die
Normadressaten weitgehend iiberfordern.

5. Das Gesetz 14aBt jeglichen Deregulierungsansatz

vermissen. Insbesondere die Forderung des Bun-
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desrates nach der Einfithrung von Gutesiegeln fur
Entsorgungsfachbetriebe, die u. a. einen Verzicht
auf die abfallrechtliche Transportgenehmigung
erlauben und dariber hinaus auch sicherstellen
wiirde, daB mittelfristig nur noch zuverlédssige
Fachbetriebe im Entsorgungsbereich tatig wer-
den konnten, findet keinen Niederschlag. Die
Begriindung in der GegenduBerung der Bundes-
regierung, gegen eine solche Regelung spreche
die grundgesetzlich garantierte Freiheit der
Berufsausiibung (Artikel 12 GG) und das Prinzip
des freien Austauschs von Dienstleistungen im
Binnenmarkt der Europédischen Union, iberzeugt
angesichts hochstrichterlich abgesicherter Be-
rufszugangsbeschrankungen in anderen Berufs-
zweigen nicht.

. Das Gesetz enthdlt keine klaren Regelungen zur
Produktverantwortung, sondern beschrankt sich
in den §§ 22 und 23 wie schon das geltende Recht
auf die Moglichkeit der Festlegung von Verboten,
Beschrdnkungen und Kennzeichnungen im Ver-
ordnungsweg. Die Regelungen enthalten keiner-
lei Anreize zur Starkung der Eigenverantwortung
der Produkthersteller und rechtfertigen mangels
eines neuen Ansatzes keine Gesetzesnovelle.

. Im Verhéltnis zwischen Bundes-Immissions-
schutzgesetz und Abfallgesetz ist vor allen Din-
gen das drdngende Problem der Anwendbarkeit
der TA Abfall und der TA Siedlungsabfall bei
Entsorgungsanlagen, die nach dem BImSchG zu
genehmigen sind, nicht geklért. Hinsichtlich der
Fragen der Beriicksichtigung dieser Regelwerke
im Genehmigungsverfahren und bei nachtrégli-
chen Anordnungen werden die Vollzugsbehor-
den auch weiterhin mit der zeitaufwendigen
Klarung schwieriger Rechtsfragen allein gelas-
sen.

Die vom Bundesrat geforderte Pflicht zur Sicher-
heitsleistung fiir nach dem Bundes-Immissions-
schutzgesetz zu genehmigende Abfallentsor-
gungsanlagen ist nicht aufgenommen worden.
Nach Inkraftireten des Investitionserleichte-
rungs- und Wohnbaulandgesetzes ist die Forde-
rung einer solchen Sicherheitsleistung, die in das
behoérdliche Ermessen gestellt ist, nur noch fir
Deponien moglich. Dies ist aufgrund des hohen
Risikopotentials bestimmter Behandlungsanla-
gen und Abfallzwischenldger nicht sachgerecht.
Uberdies stehen die vollziehenden Behorden auf-
grund der jetzt geltenden neuen Rechtslage vor
der Frage, ob und inwieweit bei noch nach altem
Recht zugelassenen Anlagen zum Behandeln und
Lagern von Abféllen die Sicherheit zuriickzuer-
statten ist.

. Eine Vorschrift, nach der der Deutsche Bundestag
bei ErlaB von bestimmten Rechtsverordnungen zu
beteiligen ist (§ 57), erscheint verfassungsrecht-
lich bedenklich und ist kaum zielfithrend. Es fehlt
zum einen eine Regelung fir die Félle, in denen
sich Bundesrat und Deutscher Bundestag nicht
einigen koénnen, vor allem aber ein Initiativrecht
fir Deutscher Bundestag und Bundesrat, wenn
die Bundesregierung, wie in der Vergangenheit
héufig, untétig bleibt.

9.

10.

11.

12.

Durch das Investitionserleichterungs- und Wohn-
baulandgesetz sind die Anlagen zum Lagern und
Behandeln von Abféllen in die 4. BImSchV aufge-
nommen worden. Die Anwendung und Ausle-
gung der entsprechenden Regelungen, die sei-
nerzeit im Gesetzgebungsverfahren nicht hinrei-
chend beraten werden konnten, bereiten zur Zeit
dem Vollzug erhebliche Schwierigkeiten. Der
GesetzesbeschluB des Deutschen Bundestages,
der lediglich auf eine redaktionelle Anpassung
hinausléuft, wird den Bediirfnissen der Praxis in
keiner Weise gerecht.

Der Bundesrat hatte bereits in seiner Stellung-
nahme zum Gesetzentwurf der Bundesregierung
gefordert, die Sonderregelungen fiir den Bergbau
auf solche Abfélle einzuschrdanken, die unmittel-
bar und tiblicherweise bei bergbaulichen Tétig-
keiten anfallen. Eine dariber hinausgehende
Ausnahmeregelung ist sachlich nicht zu rechtfer-
tigen.

Die vorgesehenen Anforderungen an die Kreis-
laufwirtschaft in der Landwirtschaft (§ 8) greifen
aus folgenden Griinden in wesentlichen Punkten
zu kurz:

® es werden lediglich die Landwirtschaft, nicht
aber wichtige weitere Anwendungsbereiche
wie z. B. der Landschaftsbau angesprochen;

@ es koénnen lediglich Anforderungen an die
Verwendung von ,Sekundédrrohstoffdiinger”
nicht jedoch an andere Stoffe z. B. Bodenhilfs-
stoffe und Kultursubstrate gestellt werden;

® es fehlen Vorgaben und Moéglichkeiten zum
AusschluB bestimmter Ausgangsstoffe wie z.B.
Industriekldrschlamm:;

® im Diingemittelrecht (Artikel 7) fehlen die
Komposte in der Aufzdhlung der Sekundérroh-
stoffdiinger; Vermischungsverbote sind dort
nur unzureichend geregelt.

Die vom Deutschen Bundestag neu in Artikel 7
aufgenommenen Regelungen im Diingemittelge-
setz zur Einrichtung eines Entschddigungsfonds,
der die durch landbauliche Verwertung von Klér-
schldmmen entstehenden Schdden an Personen
und Sachen sowie Folgeschdden ersetzen soll,
erscheinen wenig ausgereift. Die Beitrdge zu
diesem Fonds sollen von allen ,Herstellern von
Kldrschlammen” geleistet werden, soweit sie den
Kldrschlamm zur landbaulichen Verwertung ab-
geben. Die finanzielle Ausstattung des Fonds soll
bis zu 250 Mio. DM betragen mit der Moglichkeit,
durch Verordnung weitergehende NachschuB-
pflichten vorzusehen. Es ist abzusehen, daB sich
dadurch die kommunalen Abwasserbeseitigungs-
gebiihren weiter erhohen werden. Dariber hin-
aus erscheint eine Thesaurierung von Geldmitteln
in der vorgesehenen GréBenordnung wenig sinn-
voll, da an einem Schadensregulierungsbedarf in
der genannten Hohe ganz erhebliche Zweifel
bestehen diirften. Eine EinschuBpflicht der Betrof-
fenen wiare insoweit auf jeden Fall vorzugswiir-
dig.
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13. Die mit dem Vollzug des Gesetzes verbundenen

zusatzlichen Kosten sind weder geprift noch
dargestellt worden und deshalb fir die Lander
unkalkulierbar.

Nach wie vor ist auch das jetzt vom Deutschen
Bundestag beschlossene Gesetz fachlich so unzu-

langlich, daBl es notwendig ist, es einer weiteren
griindlichen Uberarbeitung zu unterziehen und es
sich verbietet, ihm zuzustimmen. Die Anrufung des
Vermittlungsausschusses kommt in diesem Fall
nicht in Betracht, da es in einem solchen Verfahren
ausgeschlossen ist, die zahlreichen fachlichen Man-
gel des Gesetzes auch nur annahernd zu bereinigen.
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