Alexander Schink
Elemente symbolischer
Umweltpolitik im Abfallrecht

Der Autor gebrvon der These aus, dafS es im Umweltschutz nicht immer darum
geht, tatsichliche Probleme zu bewidltigen. Nicht selten wolle der Staat wiel-
mebr mit der Umweltgesetzgebung seine Handlungsfiabigkeit und Sensibilitat
im Umgang mit den Sorgen von Biirgern demonstrieren. Von dieser These
ausgehend untersucht er die Abfallpolitik auf Elemente symbolischer Politik. Er
kommt zu dem Ergebnis, daf$ eine Gesamtkonzeption der Vermeidung won
Abfillen wnd der Produktverantwortung weitgebend feblt und deshalb die
Abfallgesetzgebung eber symbolischen Charkater hat.

Die Red.

S

1. Symbolische Umweltpolitik als Handlungsmuster des Gesetzgebers

Umweltschutz hat heute immer noch einen hohen politischen Stellenwert. Folge
davon ist, dafl Politik, Gesetzgeber und Regierung auf aktuelle Umweltprobleme
mit immer neuen Vorschriften reagieren. Festzustellen ist, daR das Umweltreche
trotz oder gerade wegen der Beschleunigungsmentalitit des Gesetzgebers, die in den
letzten Jahren das umweltpolitische Handeln bestimmt hat, umweltrechtliche Vor-
schriften in immer kiirzeren Zcitraumen dndert, verfeinert und kompliziert. Dabei
geht es freilich nicht immer darum, Sachprobleme tatsichlich zu bewiltigen. Nicht
selten kommt es dem Gesetz- und Verordnungsgeber nicht so sehr auf die tatsich-
liche Durchsetzung von Rechtssatzen, sondern darauf an, zu demonstricren, daf} der
Staat handlungsfahig und in der Lage ist, sich der Probleme und Sorgen, der Er-
wartungen und Hoffnungen der Biirger anzunehmen. Der sozialethische Wert des
Umweltschutzes wird so zwar in Gesetzen und Rechtsverordnungen manifestiert;
fiir die Offentlichkeit wird Aktionismus initiiert. Dies geschieht jedoch in dem
klaren Bewufitsein, daf} die neuen Vorschriften rechtlich nicht vollzogen werden
konnen. Umweltrecht bleibt mit anderen Worten hiufig im blof} symbolhaften
Aktionismus stecken'. Beispiele dafiir gibt es zuhauf. Erinnert sei nur an die Staats-
zielbestimmung Umweltschutz in Art. 20a GG, deren Funktion in erster Linie darin
besteht, im Wege eines Appells zu verdeutlichen, dal Umweltschutz als Staatsziel
von allen Staatsebenen und staatlichen Akteuren, also vom Gesetzgeber, der Ver-
waltung und der Justiz als Daueraufgabe zu begreifen und Umwelterfordernissen
standig Rechnung zu tragen ist. Zur Losung konkreter Probleme trigt diese Norm
indessen nichts oder allenfalls wenig bei*. Blofle Symbolik stellt auch das Ozon-

Zur symbolischen Gesetzgebung im Umweltrecht Schink, Vollzugsdefizite im kommunalen Umwelr-
schurz, ZUR 1993, 1, §f. Zur symbolischen Gesetzgebung allgemein Hegenbarth, Symbolische und
instrumeatelle Funktion moderner Guserze, ZRP 1981, 201 ff.; Schmehl, Symbolische Gesetzgebung,
ZPR 1991, 251 fi.

Dazu Schink, ZUR 1993 (Fn. 1), 5. Zur Bedeutung der Staatszielbestimmung Umweltschurz: Hennecke,
Der Schutz der nauirlichen Lebensgrundlagen in Art. 20a GG, NuR 1995, 323 ff; Kloepfer, Umweltschutz
als Verfassungsrecht: Zum neuen Art. 20a GG, DVBI 1996, 73 ff.; ders., Umweltrecht, 2. Aufl. 1998, § 3,
Rdnrn. 20 fl.; Murswiek, Staatsziel Umweltschutz, NVwZ 1996, 222 ff; Peters, Art. 20a GG - Die neuc
Staatsziclbestimmung des Grundgesetzes, NVwZ 1995, 555 ff,; Schink, Umweltschutz als Staatsziel, DOV
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Gesetz® dar, dessen Instrument - Verkehrsbeschrankungen bei Sommersmog — schon
vom naturwissenschaftlichen Ansatz her kaum erwas zur Bewiltigung des Sommer-
smogs beitrigt, das zudem die Grenzwerte so hoch setzt, daff mit threr Anwendung
kaum zu rechnen ist, und dessen vielfiltige Ausnahmen dafiir Sorge tragen, daff im
Ernstfall eigentlich niemand betroffen ist, weil doch (fast) jeder sein Auto benutzen
kann®. Freilich: Symbolische Gesetzgebung muf} nicht stets blofler Aktionismus
sein. Thr Sinn kann auch sein, Ziele zu setzen, Probleme zu verdeutlichen und Wege
und Methoden anzugeben, durch die Umweltprobleme gelést werden kénnen. Solch
positive Symbolik setzt auf autonomes Handeln der gesellschaftlichen Krafre und
will staatliches Handeln nur dort ins Spiel bringen, wo gesellschaftliche Selbst-
regulierungsmechanismen zur Problemidsung ungeeignet sind oder wo die gesell-
schaftlichen Akteure die umweltpolitischen Ziele des Gesetzgebers nicht oder nicht
im notwendigen Umfang aufgreifen. Im folgenden soll der Frage niher nachge-
gangen werden, inwieweit im Abfallrecht Elemente symbolischer Politik vorkom-
men.

2. Das KrW-/AbfG - Neue Zielsetzungen in der Abfallpolitik

Am 7.6.1996 ist das KrW-/AbfG? in Kraft getreten®. Durch das neue Rechr beab-

sichtigte der Gesetzgeber eine grundsitzliche Neuorientierung in den abfaliwirt-

schaftlichen und abfallrechtlichen Zielsctzungen. Dabei sind vor allem drei Bereiche
hervorzuheben:

— Absicht des Gesetzgebers war es, das Recht der Abfallbeseitigung zu einem Recht
der Kreislaufwirtschaft fortzuentwickeln. Das bisherige Abfallrecht regelte nahezu
ausschlieflich Fragen der umweltgerechten Entsorgung von Abfillen durch ihre
Verwertung oder Beseitigung. Demgegenuber zielt das KrW-/AbfG nichr allein
darauf ab, sondern versucht durch Regelungen tber die Produktverantwortung
(§§ 22 ff. KrW-/AbfG) bereits auf die Produktion mit dem Ziel einzuwirken, die
Entsorgung der spateren »Produktabfille« mit zu beriicksichtigen. Produkze sollen
so konstruiert, hergestellt und vertrieben werden, dafl von vornherein cine um-
weltvertrigliche Verwertung und Beseitigung sichergestellt ist. Es soll in den
Betrieben und bei der Produktion ein Denken vom Abfall her Einzug halten.
Dort soll angestrebt werden die Entwicklung von mehrfach verwendbaren, tech-
nisch langlebigen sowie problemlos zu verwertenden und zu beseitigenden Pro-
dukren. Der produzierenden Wirtschaft soll damit eine eigene abfallwirtschaftliche
Verantwortung auferlegt werden. Im Sinne des Verursacherprinzips soll die private
Vermerdungs- und Entsorgungsverantwortung schon bei der Produktion von
Stoffen ansetzen, damit insgesamt weniger Abfille und insbesondere weniger
schadliche Abfille anfallen. Die privaten Produzenten sollen in die Verantwortung
genommen werden fir den Gedanken der Kreislaufwirtschaft. Abfall, so das neue

1997, 22 ff; Steinberg, Verfassungsrechtlicher Umweltschutz durch Grundrechee und Staatszielbestim-
mungen, NJW 1996, 1985 ff.; Waechter, Umweltschutz als Staatsziel, NuR 1996, 321 f{.

3 Gesetz zur Anderung des Bundesimmissionsschutzgesetzes vom 19.7. 1995, BGBL |, 930 ff.

4 Zum Inhalt des Ozon-Gesetzes Schmehl/Karthaus, Die Verkehrsbeschrinkungen bei Ozonsmog nach
§§ 4oa—4ce BImSchG, NVwZ 1995, 1171 ff,; Schink, Die Entwicklung des Umweltrechts im Jahre 1995 -
Zwerter Teil, ZAU 1996, s20ff.; Specht/Straufl, Ziel und Vollzug des neven Ozon-Gesetzes, UPR 1995,
385 ff.

5 Gesetz zur Forderung der Kreislaufwiztschaft und Sicherung der umwelevertraglichen Beseitigung von
Ablallen (Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz — KrW-/Ab1G) v 27.9. 1994, verkundert als Art. 1 des
Geserzes zur Vermeidung, Verwertung und Beveitigung von Abfillen vom 27.9. 1994 (BGBI. 1, 2705).

6 Vgl Arc.13 des Gesetzes zur Vermeidung, Verwertung und Beseitigung von Abfallen, ebd. (Fn. 5).
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Prinzip, soll nicht erst bei seinem Anfall in den Blick geraten, sondern durch 207
vorausschauendes Denken bei der Produktion vermieden, minimiert und in seinen
Schadstoffbestandreilen reduziert werden.

— Das KrW-/AbfG zielt weiter darauf ab, eine Kreislaufwirtschaft zu inititeren.
Nicht mehr allein die Sicherheit der Beseitigung und ihre Umweltvertriglichkeit
sind Ziele des Abfallrechts. Aus der bisherigen »Einweg«-Entsorgung zur Ver-
brennungsanlage oder Deponie soll eine Kreislaufwirtschaft werden?. Das Abfall-
recht setzt nicht mehr allein am Schadstoffgehalt der zu verwertenden oder be-
seitigenden Abfille an, sondern sucht eine ressourcendkomische und 6kologische
stoffbezogene bzw. materialwirtschaftlich orientierte Kreislaufwirtschaftins Werk
zuserzen®. Der Umserzung dicses Konzepres dient vor allem die Verankerung einer
neuen abfallwirtschaftlichen Zielhierarchie in § 4 Abs. 1 KrW-/AbfG: In einer Art
Skologischen Rangfolge ist dort bestimme, daR Abfélle »in erster Linie zu ver-
meiden und in zweiter Linie stofflich oder energetisch zu verwerten sind«. Dabei
soll bei mehreren Verwertungsoptionen die besser umweltvertrigliche Verwer-
tungsart vorrangig sein (vgl. §6 Abs. 1 Satz 2 KrW-/AbfG). Die Beseitigung ist
damit gegeniiber der Verwertung und jene wiederum gegeniiber der Vermeidung
nachrangige Entsorgungsart. Im Verhilinis zur Verwertung kommt der Beseiti-
gung nur dann ein Vorrang zu, wenn die Beseitigung des Abfalls »die umwelt-
vertraglichere Losung darstellt« (vgl. § 5 Abs. § KrW-/AbfG).

- In engem Zusammenhang damit steht eine Verschiebung der Entsorgungsverant-
wortung weg von der ausschliefilichen offentlichen Daseinsvorsorge hin zu mehr
privater Verantwortung. §§ 5 Abs. z und 11 Abs. 1t KrW-/Ab{fG nehmen Abfaller-
zeuger und -besitzer selbst in die Verantwortung und weisen ihnen nach Mafigabe
des Verursacherprinzips die Aufgabe der Verwertung und Bescitigung von Ab-
fallen als eigene zu. Erginzt wird dieser Paradigmenwechsel” durch weitgehende
Maéglichkeiten der Ubertragung der verbliebenen Entsorgungsverpflichtungen der
offentlichen Hand auf private Dritte (§ 16 Abs. 2) und Verbinde und Einrichtungen
der Selbstverwaltungskorperschaften der Wirtschaft (§§ 17, 18 KrW-/AbfG). Die
offentlich-rechtlichen Gebietskorperschaften sollen lediglich dort ritig werden,
wo das Prinzip der privaten Verantwortung fiir die Abfallverwertung und -be-
seiigung nicht zu sachgerechten und umweltvertriglichen Ergebnissen fuhre.
Insbesondere die Abfallbeseitigung sowie die Verwertung von Abfillen aus pri-
vaten Haushaltungen ist deshalb zwar nach wie vor den &ffentlich-rechtlichen
Gebietskorperschaften Gbertragen (vgl. § 13 Abs. 1 KrW-AbfG). Fiir diese Berei-
che ist die Daseinsvorsorge der éffentlichen Hand aus Griinden der Schaffung und
Aufrechrerhaltung umweltgerechter Entsorgungsstrukturen quasi durch die Hin-
tertiir, ndmlich durch die Uberlassungspflichten des § 13 Abs. 1 Kr'W-/AbiG wie-
der eingefuhrt worden. Dennoch ist eins unverkennbar: Der Gesetzgeber wollte
die Abfallentsorgung dort, wo Abfall als Ware gehandelt werden kann, privati-
sieren und in private Verantwortung legen. Aus den Leitnormen fiir die Entsor-
gungsverantwortlichkeit der §§5 Abs.2 und 11 Abs. 1 KrW-/AbfG ergibt sich
deutlich, daR der 6ffentlichen Hand nur noch eine Reservefunktion fiir die Ent-
sorgung von Abfillen dort zukommen soll, wo anders eine effiziente und umwelt-
vertrigliche Entsorgung von Abfillen nicht méglich ist'®. Erginzt wird die weit-

7 So die Kennzeichnung bei Weidemann, in: Brandt/Ruchay/Weidemann, Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz, Kommentar, Loseblatt, Stand: 15. 4.1998, § 4 Rdnr.3.

8 Weidemann, ebd. (Fn.7).

9 So: Petersen/Rid, Das neue Kreislaufwirtschafts- und Abfallgeserz, NJW 1995, 7, 8.

1o In diesem Sinne etwa Petersen/Rid, NJW 1995 (Fn. 9), 8; Frenz, KrW-/AbfG, 1996, Einleitung, Rdnr. 11;
vgl. auch Weidemann, Einfuhrung, in: Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht, 1997, XXV .
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gehende Privatisierung durch Regelungen iber Abfallwirtschaftskonzepte und
-bilanzen als Instrumente der Selbstkontrolle und -motivation (§§ 18, 19 KrW-/
AbfG)"'. Uber diese Instrumente sollen Betriebe veranlafit werden, im Wege der
Selbstreflexion ihre abfallrechtlichen Verwertungs- und Beseitigungspflichten zu
organisieren und auf diese Weise zu einer Optimierung der Kreislaufwirtschaft als
Oberziel des KrW-/AbfG beitragen. Damit sollen nicht zuletzt Ressourcen ge-
schont, Abfille nach Menge und Schidlichkeit vermindert und Kosten fur auf-
wendige Verwertungs- und Beseitigungsverfahren gespart werden.

- Der Umsetzung der genannten Prinzipien dienen die einzelnen weiteren Instru-

mente des Abfallrechts. Dabei ist allerdings darauf hinzuweisen, daft das KrWw-/
AbfG nicht, wie es die Verschiebung der Verantwortung fiir die Verwertung und
Beseitigung von Abfallen weg von der 6ffentlichen Hand hin zur privaten oder der
Gedanke der Kreislaufwirtschaft und des Vermeidungs- und Verwertungsvorrangs
nahelegen kénnten, ausschlieflich Wirtschaftsverwaltungsrecht darstelly; Abfall-
recht ist nach wie vor auch Umweltschutzrecht. Das gilt insbesonderc fir die
Beseitigungsphase und die hierauf bezogenen Regelungen. Durch die Bestimmun-
gen liber die Abfallwirtschaftsplanung (§ 29 KrW-/AbfG), den Anlagenzwang fir
die Bescitigung (§ 27 Abs. 1 Kr'W-/Ab{G), die Regelungen tber die Zulassung von
Abfallanlagen und deren Verpflichtung auf die Einhalrung des Standes der Technik
(§§ 10, 11, 12 Abs. 1, 30 ff. Kr'W-/Ab{fG), Regelungen uber die Abfalliberwachung
(§§ 40 ff. KrW-/Ab{G) und nicht zuletzt durch Verpflichtung jedes Beseitigungs-
verfahrens darauf, dafl die Anforderungen des Wohls der Allgemeinheit zu be-
achten sind (§ 1o Abs.1, 4 KrW-/AbfG), wird die Beseitigung vor allem unter
Umweltaspekten reglementiert. Markt und Marktwirtschaft und private Verant-
wortung spielen hier kaum, Umweltanfordcrungen hingegen eine herausragende
Rolle. Das Abfallrecht kann nach alledem weder allein dem Wirtschaftsverwal-
tungsrecht noch allein dem Umweltschutzrecht zugeordnet werden Durch die
Privatisierungsstrategic des Geserzgebers einerseits und die Verpflichtung auf den
Umweltschutz andererscits nimmt es vielmehr heute eine Zwitterstellung ein: Es
handelt sich um Wirtschaftsverwaltungs- und Umweltrecht',
Im folgenden soll iiberpriifc werden, ob die genannten neuen Zielsetzungen des
Abfallrechts wirklich rechtlich verbindlich sind und damit unmittelbar vollzogen
werden kénnen oder ob es sich insoweit nicht zumindest tiberwiegend um lediglich
symbolhafte gesetzgeberische Zielsetzungen mit der Folge handelt, daf} der Gedanke
der Kreislaufwirtschaft, der eine Vermeidung und hochwertige sowie schadlose
Verwertung von Abfillen ebenso cinschliefit wie bei der Produktion von Wirtschatfts-
giitern das Denken vom Abfall her, lediglich als Appell zu verstehen ist und damit
zwar einen Anstoff in Richtung auf eine ressourcenschonende Abfallbewirtschaftung
geben und die Kreislaufwirtschaft so in Gang setzen kann, einen 6ffentlich-rechtli-
chen Vollzug in Form von verbindlichen und umsetzbaren Anordnungen an Pro-
duzenten oder Abfallerzeuger und -besitzer indessen nicht erméglicht. Dazu soll
zunichst der Frage nachgegangen werden, inwieweit die abfallrechtliche Zielhierar-
chie des § 4 Abs. r Kr'W-/Ab{G und die damit intendierte Einfiithrung einer Kreislauf-
wirtschaft unmittelbar verbindliche Rechtspflichten fiir Produzenten und Abfaller-
zeuger und -besitzer auslost (dazu 3.). Danach wird der Frage nachgegangen, welche
rechtliche Qualitit die Einfuhrung der Produktverantwortung in §22 KrW-/AbfG
hat und oh sich hieraus unmittelbare Rechtspflichten fiir die Produzenten von Wirt-

1 Frenz, KrW-/AbfG (En. 10), Finleiung, Rdor 13.
12 Vgl etwa Weidemann, KrW-/Ab(G (Fn. 10), Einfuhrung, wo ¢s heiflt: wDer Abfall wird zum »Zwitter des
Wirtschaftsverwaltungsrechisc«
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schafrsgiitern ableiten lassen (dazu 4.). Schliefflich soll auf die Zuweisung abfall-
rechtlicher und -wirtschaftlicher Verantwertlichkeiten an Private und thre Unter-
scheidung von den Pflichten der 6ffentlichen Hand eingegangen werden; dabei spielt
die Frage der Abgrenzung der Verantwortlichkeiten tiber den neuen Abfallbegriff
und die Sonderung von Abfillen zur Verwertung von Abfillen zur Beseitigung eine
besondere Rolle (dazu 5.). Der Beitrag schliefit mit einer Zusammenfassung der
Ergebnisse und einer abschlieflenden Bewertung (6.).

3. Kreislanfwirtschaft als Ziel des Abfallrechts — symbolischer Akt oder ver-
bindliches Recht?

Im Zentrum des neuen Abfallrechts steht der Gedanke der Kreislaufwirtschaft.
Abfille, so soll dieser Begriff besagen, sollen nach Moglichkeit nicht beseitigt, son-
dern als Rohstoffe oder Rohstoffsubstitute im Wirtschaftskreislauf gehalten werden.
Zur Realisierung dieses Prinzips schreibt § 4 Abs. 1 KrW-/Ab{G eine Rangfolge von
Mafinahmen in bezug auf Abfille vor: §4 Abs. 1 KrW-/AbIG verlangt, daff Abfille
»in erster Linie« zu vermetden und »in zweiter Linie« zu verwerten sind, wobel die
stoffliche und energetische Verwertung als gleichrangige Verwertungsarten genannt
sind. Erst dann, wenn weder eine Vermeidung noch eine Verwertung moglich ist, soll
nach dem Gedanken der Kreislaufwirtschaft cine Beseitigung von Abfillen stattfin-
den. Diese hat § 5 Abs. s Kr'W-/AbfG zufolge nur dann Vorrang vor der Verwertung,
wenn die Besettigung die umweltvertrdglichere Losung darstellt. Erginzt wird diese
Zielhterarchie durch die Regelungen tber die Zuweisung abfallwirtschaftlicher
Pflichten unmittelbar an Abfallerzeuger und -besitzer in §§ 5 Abs.2 und 10 Abs. 1
Kr\W-/AbfG, die Bestimmungen tiber die Verwertungspflichten in § 5 Abs.4 und 5
KrW-/Ab{G sowie die Regelungen der Produktverantwortung in §§ 22 ff KrW-/
AbIG. In bezug auf alle diese Regelungen stellt sich die Frage, ob das Leitprinzip des
Kr¥W-/AbfG, nur noch »den letzten Drecks, also das zu beseitigen, was nicht mehr fir
andere wirtschaftliche Zwecke verwendet werden kann, hierdurch wirklich umge-
setzt und damit eine effiziente Kreislaufwirtschaft initiiert wird oder ob nicht viel-
mehr gerade die Grundphtlosophie des neuen Rechts eher im Symbolischen verbleibrt,
weil es sich bei den einzelnen Rechtspilichten, durch die das Prinzip der Kreislauf-
wirtschaft rechtlich verankert werden soll, im wesentlichen um Appellpflichten oder
doch um solche Pflichten handelr, die l6chrig wie ein Schweizer Kise sind und damit
im Konfliktfall eine Umsetzung der Prinzipien der Kreislaufwirtschaft iiber rechtlich
verbindliche Anordnungen an Abfallerzeuger und -besitzer gerade nicht ermégli-
chen.

3.1. Das Veymeidungsgebot als symbolischer Akt

Das Vermeidungsgebot ist durch die Neuregelung in §4 Abs. 1 KrW-/AbIG zum
obersten Ziel der Abfallgesetzgebung aufgestiegen. Dem Wortsinn nach bedeuter
Abfallvermeidung, dafl Abfall gar nicht erstanfillt. Nur Abfall, der nicht entsteht, ist
vermiedener Abfall”. In diese Richtung deutet auch §4 Abs. 1 Nr. 1 KrW-/AbfG,
wonach die Vermeidung insbesondere durch Verminderung der Menge und der

13 So mit Recht: Weidemann, in: Brandt/Ruehay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn.7), § 4 Rdnr. 57.
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Schidlichkeit der Abfille zu geschehen hat. Damit sind zwei Gesichtspunkte ange-
sprochen, nimlich die Entstehung des Abfalls tiberhaupt und die Entstehung von
Abfillen, die wegen ihrer Schadlichkeit besonders schwierig zu verwerten oder zu
beseitigen sind. Das Vermeidungskonzept des Gesetzgebers wird dadurch - und zwar
abschlieflend — beschrieben™. Idealziel des Gesetzes ist hiernach, daf sein Regelungs-
gegenstand, naimlich Abfall, wegfallt'’. Dieses Vermeidungskonzept wird in § 4 Abs. 2
KrW-/Ab{fG in Form von Beispielen naher erliutert. Malnahmen zur Vermeidung
von Abfillen sind danach insbesondere die anlageninterne Kreislauffiihrung von
Stoffen, die abfallarme Produktgestaltung sowic ein auf den Erwerb abfall- und
schadstoffarmer Produkre gerichtetes Konsumverhalten. Nach der Vorstellung des
Gesetzgebers setzt die Vermeidung von Abfillen bei der Produktion an und setzt sich
im Konsumverhalten fort. Damit wird einerseits an die Produkeverantwortung er-
innert, die darauf abzielt, durch anlageninterne Kreislauffiihrung sowie abfallarme
Produktgestaltung zum einen die Abfallmenge und thre Schidlichkeit bei der Pro-
duktion zu reduzieren, zum anderen aber auch dazu beizutragen, dafl bestimmte
Produkrte, die insgesamt oder in einzelnen Bestandteilen spater zu Abfillen werden,
iiberhaupt nicht mehr in den Wirtschafiskreislauf eingebracht und Konsumenten
nicht mehr angeboten werden. Das KrW-/Ab{fG nimmt auch den Verbraucher in den
Blick. Dieser wird aufgefordert, sein Verhalten so zu verindern, dafl durch seinen
Konsum moglichst wenig und moglichst schadstoffarme Abfalle anfallen.

Die Zielhierarchie des § 4 Abs. 1 Kr'W-/AbfG konstituiert freilich fiir sich allein noch
keine unmittelbar vollziehbaren Rechtspflichten. Schon die Uberschrift des §4
KrW-/AbfG, in der von »Grundsatzen der Kreislaufwirtschaft« die Rede ist, verdeut-
licht, daf§ § 4 KrW-/AbfG lediglich programmatischen Charakter hat*®. Unmirtelbar
vollziehbare Rechtspflichten enthilt § 4 KrW-/AbfG nicht'”. Rechtspflichten fiir den
Biirger, Abfille zu vermeiden, lassen sich aus § 4 Abs. 1, 2 Kr'W-/AbfG nicht ableiten.
Die Regelung ist nicht fir den Birger, sondern lediglich fiir den administrativen
Normgeber verbindlich’®. Auch im Rahmen von Einzelfallentscheidungen kann § 4
Abs. 1 KrW-/AbfG unmittelbar aus sich selbst heraus keinerlei Bedeutung zukom-
men; nur soweit die Normen, die zu einem Eingreifen erméglichen, selbst einen
Vermeidungsvorrang enthalten, ist dieser iiber Einzelfallanordnungen konkretisier-
und rechtlich umsetzbar®.

Insgesamt laf3t sich damit feststellen, dafl es sich bei § 4 Abs. ¥ KrW-/AbfG und dem
darin enthaltenen Vorrang der Vermeidung von Abfillen als oberstem Ziel der
Kreislaufwirtschaft lediglich um eine Norm mit programmatischem Charakter han-
delt, die einer Konkretisierung durch andere Regelungen bedarf.

t4 Kunig, in: Kunig/Paetow/Versteyl, KrW-/Ab{G, 1995, § 4 Rdnr. 13.

15 Kunig, ebd. (Fn. 14).

16 In diesem Sinne Fluck, KrW-/Ab{G, Kommentar, 19961f, §6 Rdnr. 66; Kunig, in: Kunig/Paetow/Ver-
steyl, KrW-/Ab{G, 1998, § 4 Rdnr. 3; Tettinger, Rechtliche Baustcine eines modernen Abfallwirtschafrs-
rechts, DVBI 1995, 213, 217; ahnlich Weidemann, Uinweltschurz durch Abfalfrecht — cine kritische
Bewertung des neuen Krcislaufwirtschafts- und Abfallgescizes, NVwZ 1995, 631, 633: »Untauglicher
Versuchs, »Formelkompromisse«.

17 Frenz, KrW-/AbiG (Fn. 10), § 4 Rdar. 4; Kunig, ebd. (Fn. 16).

18 Kunig, ebd. (Fn. 16).

19 Kunig, ebd.(Fn. 16); Petersen/Rid, NJW 1995 (Fn.9), 7, of.
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3.2. Pflicht zur Abfallvermeidung aus § 5 Abs.- 1 KrW-/ALfG?

In diesem Zusammenhang kommt vor allem § 5 Abs. 1 KrW-/AbfG Bedeutung zu. In
§ 5 KrW-/AbfG sind die Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft zusammengefafi.
Als Grundpflicht 138t sich dabei in Anlehnung an das Immissionsschurzrechr, aus
dem dieser Begriff stammt, eine Norm bezeichnen, die nicht bloft Maflstabsnorm fiir
die Erteilung von Genehmigungen ist, sondern unmittelbare Verhaltenspflichten fiir
den Anlagenbetreiber begriindet**. Grundpilichten bediirfen zu ihrer Wirksamkeit
nicht erst der Konkretisierung durch eine Rechtsverordnung oder andere unterge-
setzliche Vorschriften, sondern begriinden unmittetbar aus sich selbst heraus Verhal-
tenspflichten®’. Bet Zugrundelegung dieses Begriffs der Grundpflicht enthalt § s
Abs. 1 KrW-/Ab{G fir das Vermeidungsgebor gerade keine unmittelbar geltende
Rechrspflicht. Hierin wird niamlich klargestellt, dafl konkrete Rechuspflichten zur
Abfallvermeidung sich allein aus §9 KrW-/AbfG sowie aus Rechtsverordnungen
nach §§ 23, 24 Kr\W-/AbIG ergeben kénnen. Die an alle Abfallerzcuger und -besitzer
gerichteten Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft sind, was das Vermeidungsgebor
angeht, in § 5 Abs. 1 KrW-/AbfG deshalb ebenfalls nicht als konkrete, vollziehbare
Rechtspflichten des Einzelnen ausgestalter®’. Die Norm verdeutliche lediglich, durch
welche Vorschriften das KrW-/AbfG die Programmatik des §4 Abs. 1 Nr.1 KrW-/
AbIG, also den Vermeidungsvorrang, umzusetzen erlaubt; eine Grundpflicht enthalt
die Regelung deshalb keineswegs®. Vielmehr handelt es sich allenfalls um eine Norm
mit Appelicharakrer®.

Betrachtet man allein die Regelungen tber die Grundsatze und Grundpflichten der
Kreislaufwirtschaft, 1iflc sich damit insgesamt feststellen, dafl hierin das Vermei-
dungsgebort als oberstes Ziel der Kreislaufwirtschaft keine rechtlich verbindliche
Ausgestaltung erfahren hat. Unmittelbare Rechtspflichten fiir Abfallerzeuger und -
besitzer folgen hieraus niche. Es verbleibt bei einem appellhaften Charakter. Damit
aber sind diese Normen typische symbolische Gesetzgebungsakre.

3.3. Konkretisierung des Vermeidungsgebots in § 9 KrW-/AbfG oder durch
Rechtsverordnungen nach §§ 23, 24 KrW-/AbfG ¢

Dieser Befund wiirde sich freilich dann relativieren, wenn sich aus § 9 KrW-/AbfG
unmittelbar oder aus Rechtsverordnungen nach §§ 23, 24 KrW-/Ab{fG Rechtspflich-
ten zur Vermeidung von Abfallen ableiten lieflen. Auch in diesen Vorschriften ist
allerdings die Rechrspflicht zur Vermeidung von Abfillen nicht verankert; unmittel-
bar fir Erzeuger und Besitzer von Abfillen oder Konsumenten geltende Rechts-
pflichten lagsen sich hieraus mit dem Ziel eines Vermeidungsvorrangs kaum ableiten:

20 Vgl. Kutscheide, in: Landmann/Rohmer, Umweitrecht I, § 5 BImSchG, Rdnr. 8 f; Jarass, Bundesimmis-
sionsschutzgesetz, 3. Aufl.rggs, § 5 Rdnr 1.

Hoffmann, Abfallrechtliche Produktverancwortung, DVBI. 1996, 898, 8g9; Weidemann, in: Brandt/
Ruchay/Weisemann, KrW-/Ab{G (Fn. 7), § 5 Rdnr. 22 f.

Beckmann, Produktverantwortung, UPR 1996, 41, 45; Fluck, KrW-/Ab{G (Fn. 16), § 5 Rdnr. 71; Frenz,
KrW-/Ab{G (Fn. 10), § 5 Rdnr. 4; Kunig, 1n: Kunig/Pactow/Versteyl, Kr'W-/AbfG (Fn. 14); § 5 Rdne. ;
Schink, Von den Schwierigkeicen der Kommunen mit dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, ZG
1996, 97, 106; Versteyl/Wendenburg, Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, NVwZ 1994, 837;
Weidemann, in: Brandv/Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn.7), §5 Rdnr 26; ders., Anforderungen
an die Kreislaufwirtschaft, in: Hoppe/Bauer/Faber/Schink (Hrsg.), Auswirkungen des Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallgesetzes auf die 6ffentlich-rechilichen Entsorgungstriger, 1996, S. 49, 12.

23 Kunig, ebd. (Fn. 22).

24 Schink, ZG 1996 (Fn. 22), 106; Versteyl/Wendenburg, NVwZ 1994 (Fn. 2z), 837.
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3.3. 1. Vermeidungspflichten aus § 9 KrW-/AbfG

§ 9 Kr'W-/AbfG betrifft die Pflichten der Betreiber von nach Immissionsschutzrecht
genehmigungsbediirfrigen und micht genehmigungsbedurftigen Anlagen. Nach §9
Satz 1 KrW-/AbIG richten sich die Vermeidungs-, Verwertungs- oder Beseitigungs-
pflichten fiir die Betreiber solcher Anlagen nach den Vorschriften des BImSchG. Fir
genehmigungsbedurftige Anlagen gelten damit fiir die Pflicht zur Abfallvermeidung
die Regelungen des § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG unmittelbar; fiir nichr genehmigungs-
bediirftige Anlagen bedarf es hingegen gemafl §22 Abs.1 Satz 2 BImSchG einer
Verordnung, damit die Anforderungen des § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG entsprechend
gelten. Nach § g Satz 1 Kr'W-/AbfG werden damit die sich aus dem KrW-/Ab{G fiir
die Abfallvermeidung, Verwertung und Beseitigung fir die Betreiber von nach
Immissionsschutzrecht zu behandelnden Anlagen ergebenden Rechtspflichten durch
die Regelungen des BImSchG verdringe®. Das gilt indessen lediglich fiir die anlagen-
bezogenen Anforderungen; die stoffbezogenen ergeben sich weiter aus dem KrWw-/
AbIG (§9 Satz 2 KrW-/Ab{G) und sind in bezug auf die anlageninterne Verwertung
durch Rechtsverordnung nach §6 Abs. 1 und 7 KrW-/Ab{G festzulegen (§9 Satz 3
KrW-/AbfG)*. Dabei sind stoffbezogen im Gegensatz zu anlagenbezogen solche
Anforderungen, die Regelungen {iber den Umgang mit einem Stoff aufstellen, un-
abhingig davon, ob er in einer Anlage verwendet oder sonstwie genutzt wird®.
Fragt man, ob die anlagenbezogenen Regelungen des § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG cinen
Vorrang der Vermeidung fiir die Betreiber von nach Immissionsschutzrecht geneh-
migungsbediirftigen Anlagen enthalten, so lafit sich feststellen, dafl dies nicht der Fall
ist: Nach § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG sind Abfille zu vermeiden, es sei denn, sie werden
ordnungsgemial und schadlos verwertet oder, soweit Vermeldung und Verwertung
technisch nicht moglich oder unzumutbar sind, als Abfalle ohne Beeintwrachtigung des
Wohls der Aligemeinhett beseitigt. Schon vom Wortlaut der Norm her gibt es damit
keinen Vermeidungsvorrang als Pflicht des Anlagenbetreibers. Der Anlagenbetreiber
hat vielmehr die Wahl zwischen der Vermeidung und der Verwertung®®. Eine un-
mittelbar geltende Rechespflicht, Abfille vorrangig zu vermeiden, folgt damiraus § 5
Abs. 1 Nr. 3 BImSchG keineswegs. Dariiber hinaus entfillt die Pflicht zur Verinei-
dung dann, wenn sie technisch nicht méglich st oder wenn die Vermeidung unzu-
mutbar ist. Eine Vermeidungspflicht gibt es damit etwa dann niche, wenn die Bela-
stung des konkreten Anlagenbetreibers durch die Vermeidung unangemessen im
Verhiltnis zum Nutzen ist, der sich aus der Vermeidung ergibt. Dabei miissen im
einzelnen die Nachteile der Vermeidung fir den Anlagenbertreiber gegeniiber der
Abfallbeseitigung mit den Vorteilen fiir die Umwelt abgewogen werden. Soweit die
Kosten der Verwertung die der Beseitigung erheblich iibersteigen, wird in der Regel
die Vermeidung unzumutbar sein; dasselbe gilt, wenn Vermerdungskosten zu einem
nicht mehr marktfahigen Preis des Produktes fiihren®.

Bei niherem Hinsehen zeigt sich damit, daff es einen Vermeidungsvorrang fir die
Betreiber von nach Immussionsschutzrecht genehmigungsbediirfigen Anlagen niche
gibt. Der Regelungsmechanismus des KrW-/AbfG fiir diesen Bereich fithrt dazu, dafl

25 Frenz, KeW-/Ab{G (Fn. 10), §9 Rdnr 1: Pactow, in: Kunig/Paetow/Versteyl, KeW-/AbfG (Fn. 14), §9
Rdanr. 3, 6

26 Vgl. nur Paetow, in: Kunig/Paetow/Versteyl, KeW-/AbfG (Fn. 14), §5 Rdnr. 7.

z7 Vgl Fluck, KeW-/Ab{G (Fn. 16), §9 Rdnr. r56.

28 Kutscheidr, Die Neuregelung der Abfallvermeidungs- und -beseitigungspflichten bei industriellen Be-
trieben, NVwZ 1986, 623; Jarass, BImSchG (Fn. 20), § 5 Rdnr. 76; ders., Die jungsten Anderungen des
Immissionsschutzreches, NVwZ, 1986, 608; Sellncr, Immissionsschutzrecht und Industrieanlagen, 2. Aufl.
1998, Rdnr. 64. A.A. Rebentisch, Technische Kontrolle in staatlicher Verantwortung, GPR 1987, 4635.

29 Zum Vorstehenden Jarass, BImSchG (Fn. z0), § 5 Rdnr. 75.
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der vollmundig in § 4 Abs. 1 Nr. 1 KrW-/Ab{G kreierte Grundsatz des Vermeidungs-
vorrangs im Konkreten, nimlich dort, wo im Rahmen der Produktion von Stoffen
eine Vermeidung technisch méglich ist, vor der Verwertung gerade keinen Vorrang
hatund auch in bezug auf die Beseitigung nur dann gefordert wird, wenn Vermeidung
oder Verwertung wirtschaftlich zumutbar sind. Dafl dies eine echre Rechuspflicht fiir
Anlagenbetreiber darstellt, bei der Produktion Abfélle zu vermeiden, wird man wohl
kaum sagen kénnen. Fiir einen der wichtigste Bereiche, in dem eine Vermeidung von
Abfillen wirklich Erfolge bringen kann, verbleibt es damit bei einer eher symbol-
haften Regelung in § 4 Abs. 1 Kr'W-/Ab{G, die nicht in echte Rechtspflichten umge-
Serzr ist.

Hervorzuheben ist dabei freilich, daf von dieser Symbolik durchaus positive Wir-
kungen ausgehen kénnen. Der Gesetzgeber hat im KrW-/AbfG verdeutlicht, daf}
Vermeidung von Abfallen fiir ihn bei der Produktion oberste Prioritat besitzt. Damit
fordert er alle Betriebe des produzierenden Gewerbes auf, dieses Ziel auch wirklich
ernst zu nehmen und in der Produktion umzusetzen. Ob davon allein allerdings grofle
Wirkungen ausgehen konnen, erscheint mehr als zweifelhaft. In der Praxis der Unter-
nehmen diirfte es wohl weniger der gesetzgeberische Appell sein, Abfille zu ver-
meiden, der solche "Uberlegungen auslost. In erster Linie entscheiden vielmehr Ko-
steniiberlegungen. Ist es kostengiinstiger, in eine Anlage mit dem Ziel zu investieren,
Abfille zu vermeiden, statt sie zu verwerten oder zu beseirigen, wird dieser Weg
beschritten. Die Vermeidungsphilosophie des Gesetzgebers diirfte dabet kaum eine

Rolle spielen.

3.3.2. Konkretisierung des Vermeidungsgebotes durch Rechtsverordnungen

nach §§ 23, 24 KrW-/AbfG

Der vorstehende Befund hat ergeben, dafl sich die Umsetzung des Vermeidungsziels
im Zweifelsfall nur durch den Erlaf von Rechtsverordnungen auf der Grundlage der
§§ 22 ff. KeW-/AbtG erreichen 1afic*®. Durch Verordnungen aufgrund der §§ 23, 24
KrW-/AbfG kénnen konkrete Verantwortlichkeiten fiir bestimmte Produkte fest-
gelegt werden. Hervorzuheben ist dabei, dafl in solchen Verordnungen Verwendungs-
und Beschaffenheitsgebote (§ 23 Nr. 1, 3), Beschaffenheitsverborte (§ 23 Nr. 2), Kenn-
zeichnungspflichten (§ 23 Nr. 4-7), Riickgabe- und Riicknahmepflichten (§24 Abs. 1
Nr. 1~3), Nachweispflichten (§ 24 Abs. 1 Nr. 4), Bestimmungen iiber die Kostenlast
(§ 24 Abs.2 Nr. 1) und organisatorische Fragen der Entsorgung (§ 24 Abs. 2 Nr.2—4)
geregelt werden konnen. Verwendungs- und Beschaffenheitsgebote, Beschaffenheits-
verbote und Kennzeichnungspflichten sind dabei als Mittel der Umsetzung des Ziels
der Abfallvermeidung prinzipiell geeignet. Uber Verwendungs- und Beschaffenheits-
gebote bzw. Beschaffenheitsverbote kann Einfluff auf die Produktgestaltung genom-
men werden: Missen Produkte in einer bestimmten Weise, etwa als Mehrwegsysteme
ausgestalter und verwendet werden, hat dies Einfluf auf die Abfallmenge, die zu
verwerten oder zu beseitigen ist. Beschaffenheitsgebote und Beschatfenheitsverbote
nehmen Einflufl auf die Menge des Materials und die Art des Materials, aus dem
Produkte hergestelit werden Sie konnen damit zum cinen zu einer Verringerung der
zu verwertenden oder zu beseitigenden Abfallmengen, zum anderen aber auch des
Schadstoffgehaltes der Abfille beitragen und sind insofern vermeidungsrelevant.

30 [ndiesem Sinne etwa Bleicher, Das neue Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesctz, Landkreis 1994, 552, 553;
Queitsch, Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht, 1995, Anm. 2 zu § 4 Kr'W-/AbfG (S. 1¢6).
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Bestimmungen iiber Kennzeichnungspflichten richten sich in erster Linie an den
Verbraucher, der auf diese Weise zu einem »abfallirmeren« Konsumverhalten ver-
anlafit werden kann. Schliefllich ist von besonderer Bedeutung die Bestimmung tiber
die Kostenlast. Miissen Erzeuger oder diejenigen, die bestimmte Produkte in den
Verkehr bringen, die Kosten fiir die Verwertung oder Beseitigung im Rahmen ihrer
Produktverantwortung tragen, hat dies zur Folge, da@ marktwirtschaftliche Anreize
dafiir geschaffen werden, bestimmte Produkte erst gar nicht in den Verkehr zu
bringen bzw. so in den Verkehr zu bringen, dafl die Kosten tir die Verwertung
oder Beseitigung der Abfille, dic durch das Produkt letztlich verursacht werden,
minimiert werden. Dieser marktwirtschaftliche Anreiz kann deshalb einen Vermei-
dungserfolg ausldsen, und zwar auch ohne dafl das Inverkehrbringen bestimmrer
Produkte oder Produktarten oder Materialien ausdricklich untersagt wird.

Bei niherem Hinsehen ist in der bisherigen Verordnungspraxis des Bundes lediglich

der letzte Aspekt, nimlich der der Kostenpflicht der Erzeuger und derjenigen, die

Produkte in den Verkehr bringen, fiir die Vermeidungsverpflichtung fruchtbar ge-

macht worden. Eine unmittelbare Rechtspflicht, bestimmte Abfalle zu vermeiden, ist

hingegen nur in Ansitzen verwirklicht worden:

Der Prototyp einer Verordnung nach §§ 23, 24 KrW-/AbfG ist die Verpackungsver-

ordnung®'. Das Vermeidungsgebot war in der VerpackV bereits in ihrer urspringli-

chen Fassung von 1991 verankert. Das Ziel der Vermeidung von Verpackungen war
scinerzeitin § 1 Abs. 2 VerpackVangesprochen. Dort hief§ es, da Abfille aus Verpak-
kungen dadurch zu vermeiden ist, dafi Verpackungen

- nach Volumen und Gewicht auf das zum Schutz des Fillgutes und auf das zur
Vermarktung unmittelbar norwendige Mafl beschrinkt werden,

— so beschaffen sein miissen, dafd sie wieder befiillt werden konnen, soweir dies
technisch méglich und zumutbar sowie vereinbar mit den auf das Fiillgut bezo-
genen Vorschriften 1st und

— stofflich verwertet werden, soweit die Voraussetzungen fiir eine Wiederbefiillung
nicht vorliegen.

Einen Vermeidungsvorrang kannte die VerpackVin § 1 nicht. Dieser ist erst durch § 1

Satz 2 VerpackV 1998 rechtlich festgeschrieben worden. Allerdings ist es auch bei der

VerpackV in der Neufassung vom August 19998 bei dieser — eher programmatischen —

Formulierung geblieben. Rechtliche Regelungen, die mit unmittelbar verbindlicher

Wirkung geeignete Mafinahmen zur Erreichung des Ziels der Abfallvermeidung

festschreiben wiirden, enthalten hingegen weder die VerpackV aus dem Jahre 1991

noch die VerpackV in der Anderungsfassung von August 1998. Notwendig hierfiir

wire, daf konkrete Vermeidungspflichten etwa in bezug auf Umverpackungen oder
tberfliissige Verkaufsverpackungen festgeschrieben wiirden und daf} fiir die Her-
stellung der Verpackungen konkrete Vorschriften iiber thre Zusammensetzung ge-
macht wiirden. Nur auf diese Weise kénnten Abfalle, dic aus Verpackungsmaterialien
entstchen, in threr Menge und threm Schadstoffgehalr wirklich reduziert werden.

Dartiber hinaus wirc es dringend geboten, vom Riicknahmesystem DSD, das nach § ¢

Abs. 3 VerpackV die Riicknahmepflicht des Handels fiir Verkaufsverpackungen ent-

fallen 1alr, nahere Darlegungen zum Verbleib der Verpackungen zu verlangen;

schlieflich miifiten von den Garantiegebern Verwendungsnachweise verlangt sowie
grundsitzliche Kontrollrechte der Behérden eingerdumt werden??. Solche Forderun-
gen enthielt die urspringliche Fassung der VerpackV nicht. Insbesondere fehlten

31 Verordnung dber dic Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfillen (Verpackungsverordnung -
VerpackV) vom 12. Juni 1991 (BGBL 1, r234), Neufassung vom 21.8. 1998, BGBI. I, 2379.

32 Zu diesen Forderungen vgl. etwa Berg/Hdsch, Die Produktverantwortung nach § 22 KrW-/AbfG, Jb.
UTR 1997, 83, 103.
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Regelungen tber die Zusammensetzung von Verpackungsmaterialien. Eine solche
Regelung ist erst durch § 12, 13 VerpackV 1598 eingefiihrt worden. Die Regelungen
iiber die Mehrwegquote sind unzureichend. So gibt es zwar eine Pfanderhebungs-
pflicht fiir Getrinkeverpackungen und Verpackungen von Wasch- und Reinigungs-
mitteln sowie Dispersionsfarben, soweit diese keine Mehrwegverpackungen sind (§ 8
VerpackV). Diese Regelung findet indessen keine Anwendung auf die Hersteller oder
Vertreiber der Verpackungen, die sich an einem Riicknahmesystem nach §6 Abs. 2
VerpackV beteiligen (§ 8 Abs. 1 VerpackV). Die Pfanderhebungsregelung ist damit in
der Bundesrepublik nahezu wirkungslos. Denn alle diejenigen, die Einwegverpak-
kungen fur die genannten Waren in den Verkehr bringen, haben sich in der Vergangen-
heit am Dualen System bereiligt mit der Folge, dafl ein Pfand fiir eine Einwegverpak-
kung bislang nicht erhoben worden ist. Dies indessen fiihrt mittelbar dazu, dafl
besondere Anreize, Mehrwegsysteme einzufiihren, uber die VerpackV gerade nicht
geschaffen werden, siecht man einmal davon ab, dafft nach §9 Abs.2 VerpackV
bestimmte Mehrwegquoten erreicht werden miissen. Besondere Anreize fiir eine
Vermeidung von Verpackungen wegen des Vorrangs von Mehrwegverpackungen
sind indessen nicht festzustellen. Insgesamt lafit sich konstatieren, dafd die VerpackV,
was den Vermetdungsgedanken angeht, uber unmittelbare Rechtspflichten kaum
wirksam geworden ist. Wirkungen gingen bislang lediglich von der Regelung tber
die Kostenverantwortlichkeit der Betreiber von Riicknahmesystemen sowie derje-
nigen aus, die Umverpackungen und Transportverpackungen in den Verkehr bringen.
Diese Regelungen haben dazu gefihrt, dafl insbesondere der Anteil der Umverpak-
kungen sowie der Transportverpackungen stark zuriickgegangen ist. Ursache dafiir
ist letztlich, dafl fur diese Verpackungsarten ein Riicknahmesystem nach dem Muster
des Dualen Systems nicht etabliert worden ist. Die Kosten mussen damit unmittelbar
von den Herstellern und Vertreibern getragen werden. Dies war Veranlassung dafiir,
auf Umverpackungen weitgehend zu verzichten und bei Transportverpackungen
nach Moglichkeit wiederverwendbare Systeme einzusetzen. Im Bereich des groflen
Blocks der Verkaufsverpackungen ist der Kostenmechanismus und damit der marke-
wirtschaftliche Aspekt der VerpackV freilich nicht in gleichem Umfang wirksam
geworden. Wirksam kann dieser Mechanismus allein Gber die Lizenzentgeltregelung
des Dualen Systems werden. Hierfiir enthielt die urspringliche VerpackV keine
Vorgaben mit der Folge, daff urspriinglich allein Grdfe und Gewicht der Verpak-
kungen iiber die Hohe des Lizenentgelts entschieden. Dieses System ist inzwischen
umgestellt worden mit der Folge, dafl leichtere und leichter wiederverwendbare
Verpackungen eingesetzt werden. Dies mag man als Vermeidungserfolg des markr-
wirtschaftlichen Systems VerpackV charakrerisieren, da immerhin Menge und Schad-
stoffgehalt der Verpackungsabfille abgenommen haben. Eine wirkliche Vermei-
dungsstrategie stellt die VerpackV damit allerdings noch nicht dar. Nach wie vor
werden in grofler Menge Verpackungen in den Verkehr gebracht, die an sich ver-
zichtbar sind. Vermeidungserfolge im Bereich der Verkaufsverpackungen sind durch
die VerpackV damit zwar initiiert worden; in ihrer Effizienz bleiben sie jedoch hinter
Erfolgen, die durch unmittelbar verbindliche Regelungen zu erzielen wiren, deutlich
zurick.

Ahnliche Feststellungen wie zur Verpackungsverordnung lassen sich auch fiir die
anderen bislang auf §§ 23 und 94 KrW-/Ab{G gestiitzten Verordnungen treffen:
Die Altautoverordnung? erwahnt das Ziel der Abfallvermeidung nicht, sondern zielt

33 Verordaung uber die Uberlassung und umweltvertragliche Entsorgung von Altautos (Altauto-Verord-
nung AltautoVO) vom 4.7.1997, verkiindet als Artikel 1 der Verordnung iiber die Entsorgung von
Altautos und die Anpassung stralenverkehrsrechtlicher Vorschriften vem 4.7. 1997, BGBL. [, 1666.

21§
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ausschliefilich darauf ab, eine umweltgerechte und ordnungsgemifie Verwertung und
Beseitigung von Altautos zu regeln; sie dient daber letztlich der Umsetzung der
freiwilligen Selbstverpflichtung der Automobilindustrie zur umweltgerechten Ale-
autoverwertung®, durch die sich die Automobilindustre zur Riicknahme und Ver-
wertung von Altautes verpflichtet hat. Demzufolge trifft ste Regelungen ausschlief3-
lich fiir die Verwertung von Altautos und setzt technische Anforderungen fiir Ver-
werterbetriebe. Eine Vermeidung von Abfallen aus Automobilen kann auch uber
diese Verordnung nur mittelbar, nimlich dadurch bewirkt werden, dafl Automobile
so konstruiert werden, daff moglichst wenig Abfille mit einem méglichst geringen
Schadstoffgehalt im Stadium des Recyclings von Altautos anfallen.

Fir die Batterieverordnung?* gile dhnliches. Diese Verordnung, die der Umsetzung
der Batrerierichtlinte der EG dient®®, nennt als abfallwirtschaftliches Ziel zwar die
Abfallvermeidung, indem dort formuliert ist, dafl es darum geht, den Eintrag von
Schadstoffen in Abfillen durch Batterien zu verringern. In Wahrheit geht es unge-
achter dessen, daff in §13 BattV Verbote fiir das In-Verkehr-bringen bestimmter
Batterien enthalten sind, bei der BattV letztlich um den Aufbau eines Riicknahme-
und Verwertungssystems fiir gebrauchte Batterien. Ein Vermeidungserfolg hinsiche-
lich der Menge wird uberhaupt nicht angestrebt; hinsichtlich des Schadstoffgehalts
geht die BattV itber das bisher aufgrund freiwilliger Vereinbarungen Erreichte eben-
falls nicht hinaus. Letztlich wird bei der BattV cin weitergehender Vermeidungserfolg
hinsichtlich der Schadstoffbelastung durch Batterien deshalb voraussichtlich eben-
falls nur tber markewirtschaftliche Anreize, namlich die Verwertungskosten fir
Battericn erzielt werden kdnnen.

Resiimiert man, sc laflt sich feststellen, dag auch die aufgrund der §§ 23, 24 KrW-/
Ab{G erlassenen Verordnungen das Ziel der Vermeidung allenfalls verbal zum Aus-
druck bringen, daf sie jedoch besonders weitreichende Instrumente zur Verringerung
der Menge oder des Schadstoffgehalts von Abfallen nicht enthalten. Ordnungsrecht
setzen sie Insoweit lediglich fiir das In-Verkehr-bringen bestimmter schadstoftbela-
steter Produkte. Im ubrigen setzen sie auf marktwirtschaftliche Instrumente. Be-
sonders weitreichende Regelungen zur Abfallvermeidung und damit zur Umsetzung
des obersten Ziels der Kretslaufwirtschaft sind damit gerade nicht getroffen worden.
Dieses Ziel verbleibt auch iiber die Umsetzung durch Verordnungen nach §§23, 24
KrW-/Ab{G vor allem im Symbolischen. Eine Lenkung in Richtung auf eine Ver-
meidung durch ordnungsrechtliche Instrumente findet nicht statt.

3.3.3. Abfallberatungspflicht nach § 38 KrW-/AbfG als Instrument zur
Abfallvermeidung

Fragt man danach, wie das Konsumverhalten der privaten Haushalte oder die Pro-
duktion in Gewerbebetrieben in Richtung auf die Vermeidung von Abfillen gelenkt
werden kann, bleibt [etztich nur die Abfallberatungspflicht des § 18 Abs. 1 KrW-/

34 Freiwillige Selbstverpflichtung zur umwelegerechten Altautoverwertung (PKW) im Rahmen des Kreis-

laufwirtschaftsgesetzes vom 21.Februar 1996 in der Fassung vom November 1996, abgedrucke bei

Brandt/Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn. 7), A 132.1.

Verordnung uber die Rucknahme und Entsorgung gebrauchter Batterien und Akkumulatoren (Batterie-

verordnung — BatutV) vom 27. 3. 1998, BGBL I, 1658.

36 Richtlinie 91/157/EWG des Rates uber gefahrliche Stoffe cnthaltende Batterien und Akkumulatoren vom
18. Mirz 1991 (ABL EG 1991, L 78, 5. 38), geandert durch RL 93/86/EW G vom 4. 10. 1993 (ABL EG 1993,
L 264, S. 51). Dazu: Schink, in: Rengeling (Hrsg.), Handbuch des curopaischen und deutschen Umwelt-
reches, Band 2 (HEDOR 1), 1998, § 74, Rdnrn. 97 (.
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ADb{G. Nach dieser Regelung sind die Entsorgungstrager im Sinne der §§ 15, 17 und 18
KrW-/AbfG sowie die Selbstverwaltungskorperschaften der Wirtschaft (d.h. die
Industrie- und Handelskammern, Handwerkskammern und landwirtschaftlichen
berufsstindischen Organisationen) im Rahmen der ihnen lbertragenen Aufgaben
zur Information und Beratung u.a. iiber die Moglichkeiten der Abfallvermeidung
verpflichtet; sie nehmen diese Aufgabe in Selbstverwaltung wahr. Damit wird dem
Gedanken Rechnung getragen, dafl sich die Ziele der Abfallvermeidung und Abfall-
verwertung ohne eine Beratung der Abfallproduzenten und -besitzer sowie eine
hierauf zugeschnittene Offentlichkeitsarbeit kaum verwirklichen lassen?”. Der Ge-
setzgeber bedient sich damit »weicher« Mittel, um auf das Verhalten mit dem Ziel
einer Vermeidung von Abfillen Einflufl zu nehmen. Ob die Effekre dabei allerdings
besonders grofl sein konnen, ist vor allem fir den gewerblichen Bereich zu bezwei-
feln. Die Aufgabe der Beratung von gewerblichen Unternehmen mit dem Ziel,
Abfille zu vermeiden, obliegt den Entsorgungstrigern nach §§15, 17 und 18
KrW-/AbfG. In erster Linie angesprochen sind damit die dffentlich-rechtlichen
Entsorgungstrager, denn Verpflichtete nach §§ 17 und 18 KrW-/AbG gibt es in
der Bundesrepublik bislang nicht. Abfallwirtschaftliche Beratung, die das Ziel ver-
folgt, bei der Produktion das Entstehen von Abfillen zu vermeiden, ist aber in erster
Linie betriebswirtschaftliche und technische Berartung. Sie setzt die Kenntrus von
Arbeits- und Produktionsabliufen voraus. Solche Kenntnisse besitzen die offentlich-
rechtlichen Entsorgungstrager in der Regel nicht, so dafl deren Beratung der gewerb-
lichen Unternehmen kaum wirksam werden kann*. Ob die Industrie- und Handels-
kammern dazu in der Lage sind, eine spezialisierte Beratung fiir jeden Industrie-
betrieb vorzuhalten, erscheint ebenfalls zweifelhaft mit der Folge, dafl mit dem Mirtel
der Abfallberatung nach der Konzeption des Gesetzgebers allenfalls in Teilbereichen
Erfolge fir das Ziel der Abfallvermeidung erreicht werden kénnen. Auch dies ist ein
stumpfes Schwert.

3.4. Abfallvermeidung als blofS umweltpolitische Zielsetzung

Restimiert man, 1ar sich feststellen, dafl das Ziel der Abfallvermeidung ganz Gber-
wiegend ein blofles politisches Leitprinzip ist. Verpflichtende Vorgaben dazu ergeben
sich weder aus §§ 4 und 5 KrW-/AbfG noch - siecht man einmal von beschriankten
Verboren des In-Verkehr-bringens bestimmeer Produkte ab ~ aus den bislang zur
Konkretisierung der Produktverantwortung aufgrund der §§23, 24 KrW-/AbfG
erlassenen Verordnungen. Der Gesetz- und Verordnungsgeber setzt nahczu aus-
schlieflich auf markrwirtschaftliche Instrumente sowie die Uberzeugung von Pro-
duzenten und Abfallbesitzern durch die Abfallberatung. Das Ziel der Vermeidung ist
damit zwar nicht wirkungslos. Die abfallrechtliche Vorgabe der §§4 und 5 KrWw-/
AbfG, die das Postulat der Vermeidung als oberstes Ziel der Kreislaufwirtschafe
formulieren und dieses Ziel in den Grundpflichtenkatalog des § 5 Kr'W-/AbfG ein-
reihen, wird damit nicht eingelést. Der Leitgedanke der Abfallvermeidung ist ganz
iiberwiegend nur symbolisch gemeint. Ein rechtliches Instrumentarium zu seiner
Umsetzung fehlt weitestgehend. Zur Ehrenretrung des Gesetzgebers sei allerdings

37 Vgl dazu Schwade, in: Schink/Schmeken/Schwade, Abfallgesciz des Landes NW, 2. Auflage 1996, §3
Anm. 4.2 (S. 103); Frenz, Kr'W-/AbfG (Fn. 10), §38 Fn. 1; Pactow, in: Kunig/Pactow/Versteyl, KrW-/
AbIG {Fn. 14), §38 Rdnr. 4.

38 Indiesem Sinne ctwa Pactow, in: Kunig/Paetow/Versteyl, KrW-/AbfG (Fn. 14), § 38 Rdnr. 7, Schwade, in:
Schink/Schmeken/Schwade, LAbIG NW (Fn. 37), § 3 Anm 4.2 (S. 105 ff.).
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auf folgendes hingewiesen: Ein Einwirken auf Produktionsprozesse mit dem Ziel
einer Verminderung von Abfallmengen oder des Schadstoffgehaltes von Abfillen
iiber Verbote oder Gebote ist auch fiir den Geserzgeber sehr schwierig. Uber Ver-
ordnungen nach §§23 und 24 KrW-/AbfG werden sich insoweit Erfolge kaum
erzielen lassen. Ob dies allerdings fir den Gesetzgeber Anlaff dazu sein sollte, die
Vermeidung von Abfillen zwar als Ziel zu formulieren, es jedoch weitestgehend bei
einem Appellcharakeer dieses Ziels zu belassen, erscheint mehr als zweifelhaft. Nicht
der Appell, sondern wirtschaftliche Uberlegungen sind es jedenfalls bei gewerblichen
Unternehmen, die Uberlegungen zur Vermeidung von Abfillen auslosen.

4. Produkrverantwortung als blofie Symbolik

Wie erwahnt, ist die Produkeverantwortung des Unternechmers cine der zentralen
Neuregelungen des Kr\W-/AbfG. Diese in § 22 KrW-/AbfG festgelegte Verantwor-
tung des Produzenten ist das Riickgrat der privaten Verantwortung fir die Abfall-
vermeidung und -entsorgung?’; sie bildet die Grundlage dafiir, dafl die Entsorgungs-
verantwortung von Privaten, die zur Verwertung und Beseitigung von Abfallen nicht
in der Lage oder willens sind, auf dazu fihige Private verlagert wird. Sie ist tragende
Siule des Konzepts des Gesetzgebers, Abfallaspekte bereits bei der Produktion zu
bedenken und so am Ursprung der von Abfillen ausgehenden Gefahren anzusetzen.
Die Hersteller und Vertreiber von Produkten sollen iiber dieses Instrument im Sinne
des Verursacherprinzips in die Pflicht genommen werden, da sie es sind, die Gber ihre
Produkte die Gefahren, die ber der Abfallentsorgung bestehen, erst schaffen, wihrend
der Verbraucher solche Gefahren Jediglich aktualisiert®. Das Konzept des Gesetz-
gebers, Abfalle zu vermeiden und Ressourcen zu schonen sowie Gefahrenpotentiale,
die bei der Abfallentsorgung entstehen kénnen, nach Maglichkeit zu minimieren,
bedarf der Produketverantwortung als Grundlage.
In §22 Abs.1 Satz 1 Kr'W-/AbfG ist Produktverantwortung dahin gekennzeichnet,
daf} derjenige, der Erzeugnisse entwickelr, herstellt, be- und verarbeitet oder ver-
treibt, zur Erfiillung der Ziele der Kreistaufwirtschaft die Produktverantwortung
tragt. Zur Erfullung dieser Produktverantwortung, so § 22 Abs. 1 Satz 2 KrW-/AbfG,
sind Erzcugnisse moglichst so zu gestalten, dafl bei deren Herstellung und Gebrauch
das Entstehen von Abfillen vermindert wird und die umweltvertragliche Verwertung
und Beseitigung der nach deren Gebrauch entstandenen Abfalle sichergestellt ist,
Naher erlidurert werden dic Elemente der Produktverantwortung in §22 Abs. 2
KrW-/AbfG. Danach umfaflt die Produktverantwortung insbesondere
s die Entwicklung, Herstellung und das In-Verkehr-bringen von Erzeugnissen, die
mehrfach verwendbar, technisch langlebig und nach Gebrauch zur ordnungsge-
mafien und schadlosen Verwertung und umweltvertriglichen Beseirigung geeignet
sind,
¢ den vorrangigen Einsatz von verwertbaren Abfallen oder sekundiren Rohstoffen
bei der Erstellung von Erzeugnissen,
e die Kennzeichnung von schadstoffhaitigen Erzeugnissen, um die umweltvertrig-
liche Verwertung oder Beseitigung der nach Gebrauch verbleibenden Abfille
sicherzustellen,

39 Frenz, KrW-/Ab{G (Fn. 10), §22 Rdnr. 2.
40 Frenz, ReW-/AbfG (Fn.10), § 22 Rdnr. 3 f.
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o den Hinweis auf Riickgabe, Wiederverwertungs- und Verwertungsmoglichkeiten
oder -pflichten und Pfandregelungen durch Kennzeichnung der Erzeugnisse
und

¢ dic Riicknahme der Erzcugnisse und der nach Gebrauch der Erzeugnisse verblei-
benden Abfille sowie deren nachfolgende Verwertung oder Beseitigung*'.

Nach §22 Abs. 4 KrW-/AbfG bestimmt die Bundesregierung durch Rechtsverord-

nungen aufgrund der §§ 23 und 24 KrW-/AbfG, welche Verpflichteten die Produk:-

verantwortung nach den Absitzen 1 und 2 zu erfiillen haben. Dabei legt sie zugleich
fest, fur welche Erzeugnisse und in welcher Art die Produktverantwortung wahr-
zunchmen ist.

4.1. Rechtspflicht der Produktverantwortung?

Das anspruchsvolle Konzept der Produktverantwortung, so wie es §22 Abs.1, 2
KrW-/AbfG formuliert, bedarf als Kernstiick der neuen Abfallgesetzgebung zu
seiner Wirksambkeit einer irgendwie gearteten rechtlichen Verbindlichkeit. Eine sol-
che rechtliche Verbindlichkeit kommt den Zielsetzungen der Produktverantwortung
in §22 Abs.1, 2 KrW-/AbfG indessen nicht zu. Vielmehr handelt es sich um cine
Norm mit bloflem Appellcharakter*. Die Gegenauffassung versteht die Regelung
tiber die Produktverantwortung in §22 Abs. 1 KrW-/Ab{G als latente Grundpflicht
der Produzenten. Anders als die Grundpflichten des Anlagenbetreibers nach Immis-
sionsschutzrecht sei die Pflicht zur abfallrechtlichen Produktverantwortung zwar
nicht unmittelbar verbindlich und erzwingbar; ihr konne jedoch fur den Erlaff
konkretisierender Rechtsverordnungen nach §22 Abs. 4, 23, 24 Kr'W-/Ab{G und
hier insbesondere fiir deren Verschirfung besondere Bedeutung zukommen. Die
latent vorhandene Grundpflicht der Produktverantwortung misse lediglich iber
Rechtsverordnungen aktualisiert werden, um konkrere Rechtswirkungen zu entfal-
ten*. Die Produktverantwortlichen seien bereits jetze gehalten, sich an den im Gesetz
umschriebenen Anforderungen an die Produktverantwortung zu orientieren. Sie
miifiten sich deshalb auf Beeintrichtigungen oder Erschwernisse fiir ihre Produktion
und die Vermarkeung ihrer Produkte einstellen. Ihr Vertrauen in eine gleichbleibende
Rechrslage sei gemindert. Mit den jeweiligen Verordnungen wiirden deshalb lediglich
bereits vorhandene Pflichten konkretisiert. Der bei Erlaf der Verordnung zu beach-
tende Verhiltnismafigkeitsgrundsatz lasse angesichts der bereits bestehenden
Grundpfliche zur Produktverantwortung ein grofieres Mafl an Beeintrachtigung
fir Hersteller und Vertreiber von Produkten als zumutbar erscheinen.

Diese Auffassung ist nicht iiberzeugend. Zunichst ist darauf hinzuweisen, daf
konkrete Anforderungen an die Produktverantwortlichkeit sich aus §22 Abs. 1
KrW-/AbfG fiir den Unternehmer nicht ergeben. Welche Pflichten zukiinftig wel-

41 Nahere Erlauterungen dieser Konkretisierung bet Frenz, Kr\W-/AbfG (Fn. 10), § 22 Rdnr. 8 ff,; Hoffmann,
in: Brandi/Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (I'n.7), § 22 Rdnr 445 If., Versteyl, in:Kunig/Pactow/Ver-
steyl, KrW=/ABIG (I'n. 14), § 22 Rdnr. 17 ff.

42 Wic hier: Berg/Hosch, L'LR 1997 (Fn. 32), 94; Beckmann, Produkwverantwortung ~ Grundsatze und
zulidssige Reichweite, UPR 1996, 41, 453 ders,, Produkebezogene Rucknahmeregefungen, in: Hoppe/
Bauer/l'aber/Schink (Hrsg.), Auswirkungen des Kreislaufwirtschafts- und Abfaligesetzes auf die offent-
lich-rechtlichen Entsorgungstrager, 1996, S. 155, 156 £; Fluck, KrW-/Ab{G (Fn. 16), § 22 Rdnr. 64; Weide-
mann, Umwebtschutz durch Abfallreche, NVwZ 19953, 631, 634. A, A., namlich fur eine latente Grund-
pflicht: Frenz, KrW /ABfG (Fn. 10), § 22 Rdnr. 5; Hoffmann, DVBI 1996 (Fn. 21), 900; ders., in: Brandt/
Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn. 7), § 22 Rdnr. 26; Petersen/Rid, NJW 1996 (Fn. 9), 10; Versteyl/
Wendenburg, Das neue Kreislaufwirtschafts- und Abfallgeserz, NVwZ 1994, 833, 839.

43 Vgl. dazu Frenz, Hoffmann und Petersen/Rid, jeweils ebd. (Fn. 42).
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chen Adressaten der Produktverantwortung auferlegt werden konnten, ist aus § 22
Abs. 1 KrW-/AbfG angesichts der vielfiltigen Gestaltungsméglichkeiten des Ver-
ordnungsgebers tiberhaupt nicht vorhersehbar. Eine Abschwichung des bei Erlaf§
von Verordnungen zu beachtenden Verhiltnismafligkeitsgrundsatzes kann deshalb
allein wegen der Grundnorm iiber die Produktverantwortung in § 22 Abs. 1, 2 KrW-/
AbfG nichreintreten*. Zudem ist darauf hinzuweisen, daft § 22 KrW-/Ab{G keinerlei
Rechtsfolgen anordnet. In § 22 Abs. 4 KrW-/AbfG ist vielmehr ausdriicklich geregels,
daf es zur Umserzung von einzelnen Anforderungen der Produktverantwortlichkeit
des Erlasses von Rechtsverordnungen nach §§23, 24 Krw-/AbfG bedarf. Eine
Grundpflicht, die umgeserzt werden konnte, stellt die Regelung iiber die Produke-
verantwortung in §z2 Abs.1 KrW-/AbfG deshalb nicht dar. Auch latent ist eine
Grundpflicht in dieser Norm nicht enthalten. Das zeigt der Regelungsmechanismus,
der vom Gesetzgeber mit der Schaffung der Produktverantwortung in §22 Abs. 1
KrW-/AbfG verbunden war, iiberdeutlich: Aus § 22 Abs. 1 KrW-/Ab{G liflt sich der
Wille des Gesetzgebers entnehmen, die soziale Markrwirtschaft um eine ckologische
Komponente, nimlich die Produktverantwortung des Unternehmers zu erginzen.
§ 22 Abs. t KrW-/AbfG dient dabei als eine Norm, die eigenes Verhalten der Unter-
nehmer in Richtung auf die Verwirklichung dieses Ziels anstoflen soll. Freiwilliges
Verhalten soll, dies wird dem Unternehmer in §22 Abs. 4 KrW-/AbfG signalisiert,
Verordnungen, die konkrete rechtliche Anforderungen zur Umsetzung der Produkt-
verantwortlichkeir enthalten, entbehrlich machen®. Uber §22 Abs. 1 KrW-/AbfG
appelliert der Geserzgeber lediglich an die Wirtschaft, den Gedanken der Produk:-
verantwortung ernst zu nehmen. Er verbindet dies allerdings mit einer Drohgebarde,
indem er zugleich auf die Moglichkeir des Erlasses von Rechtsverordnungen zur
Konkretisierung der Produktverantwortung hinweist. Das Konzept des Gesetzge-
bers fiir Produktverantwortlichkeit beruht damit auf einem doppelstufigen Modell:
Zunichst haben die Produktverantwortlichen Raum zur Eigeninitiative. Gelingt es
hiertiber nicht, Abfillc zu minimieren, den Schadstoffgehalt von Abfillen zu redu-
ziercn und eine Wiederverwend- und Verwertbarkeit von Produkten zu schaffen,
steht als zweite Stufe die Verordnungsermachtigung zur Verfligung, mit der der
Gesetzgeber regelnd auf die Produktion und die Gestaltung von Produkten ein-
wirken kann*®. Genau dies ist auch der Weg, den der Gesetzgcber in der vergangenen
Legislaturperiode beschritten hat: Sein Ziel war zunichst die freiwillige Verhaltens-
inderung. Zur Verhaltenssteuerung sollten dabei in erster Linie ebenfalls freiwillige
Instrumente, nimlich Sclbstverpflichtungen der Wirtschaft, eingesetzt werden, die
Vorrang vor Rechtsverordnungsermichtigungen haben sollten*”. Erst wenn solche
fretwilligen Lésungen scheitern, sollte iiberhaupt — und dann auch nur in einzelnen
Fillen — von den Verordnungsermichtigungen Gebrauch gemacht werden®.

Auch in diesern Punkt zeigt sich, dal} die wichtigsten neuen Leitlinien des K-/
AbfG keineswegs rechtliche Verbindlichkeiten beanspruchen, sondern lediglich In-
inalztindungen, Appelle zu freiwilligem Verhalten der Produzenten darstellen sollen.
Das giltauch und besonders fiir dic Produktverantwortung. Auch sie stelltdeshalb in
erster Linie einen symbolischen Akt dar, der iiber Rechtsverordnungen zwar kon-

Wie hier Beckmann, UPR 1996 (Fni. 42), 43; ders. in: Hoppe u. a., Auswirkungen des KrW-/AbfG (Fn. 42),

157

45 Vgl evwa Bender/Sparwasser/Engel, Umweltrecht 1995, 10, Rdnr. 17; Berg/Hosch, Jb. UTR 1997 (Fn. 32),
94f.

46 Zu diesem doppelstufigen Modell Berg/Hasch, [b. UTR 1997 (Fn. 32), 881, 94 f.

47 Sodie Koalitionsvereinbarung zwischen CDU/CSU und FDP vom 11. 11. 1994, Abschnitt VI, Okologie
und Markewirtschaft, 5. 35.

48 Vgl dazu Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Lippold u.a,, Vollzug

des neuen Abfallcechts in Deutschland, BT-Drs. 13/8406.
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kretsiert werden kann, aus sich heraus jedoch keinerlei Verbindlichkeit bean-
sprucht.

4.2. Konkretisierung der Produktverantwortung durch frerwillige Vereinba-
rungen und Rechtsverordnungen

Zur Realisierung der Produktverantwortung sind bisher in der Bundesrepublik dre:

Rechtsverordnungen erlassen worden, nimlich

- die Altauto-Verordnung,

- die Verpackungs-Verordnung und

- die Batterieverordnung.

In der Diskussion ist dartiber hinaus eine sogenannte IT-Gerite-Verordnung, durch

die Pflichten fiir die Hersteller und Vertreiber der Gerite der Informations- und

Kommunikationstechnik - sogenannten IT-Geriten - geregelt werden sollen®.

Bei niherem Hinsehen zeigt sich, dafl in diesen Verordnungen zwar Elemente der

Produkeverantwortung der Hersteller und Vertreiber geregelt worden sind, dafl der

Verordnungsgeber sich jedoch gescheut hat, den Gedanken der Produkeverantwor-

tung wirklich ernst zu nehmen und den Herstellern und Vertreibern die volle Verant-

wortung f{ir die Folgen des In-Verkehr-bringens threr Produkte aufzulegen:

Die Altauto-Verordnung regelt die Produkwverantwortung der Hersteller von Au-

tomobilen nur ansatzweise. Sie basiert — wie erwahnt — auf der freiwilligen Selbst-

verpflichtungserklarung zur umweltgerechten Altautoverwertung. Nach dieser

Selbstverpflichtungserklarung haben sich die Branchen der Automobilherstellung,

des Handels, der Zuliefer- und Entsorgungswirtschaft verpflichter,

e zum Aufbau einer flichendeckenden Infrastruktur zur Annahme und Verwertung
von PKWs und Alcteilen aus PKW-Reparaturen,

e zur umweltvertraglichen Entnahme von Betricbsstoffen, Demontage und Verwer-
tung von Teilen und Materialien von Altautos sowie zur ordnungsgemifien Be-
seitigung der anfallenden nicht verwertbaren Abfille,

e zur Verbesserung der Verwertung von Altautos, indem bis spatestens zum Jahre
2002 die zu beseitigenden Abfille von heute durchschnittlich 25 Gewichtsprozent
des Altautos im Durchschnitt pro Fahrzeughersteller auf maximal 15% und bis
zum Jahre 2015 auf maximal § Gewichtsprozent verringert werden,

e die Verwertungseigenschaften von Fahrzeugen im Rahmen der Produktverant-
wortung kontinuierlich zu verbessern,

e generell Altautos threr Marke vom letzten Halter zu marktiiblichen Konditionen
ber die dazu vom Hersteller genannten Stellen zuruckzunehmen und

e zukiinftig zugelassene Fahrzeuge unter den Voraussetzungen kostenlos zuriick-
zunehmen, dafl der jeweilige PKW fiir den Markt der EU bestimmt war, nichr dleer
als zwalf Jahre ist, zuletzt mindestens sechs Monate in Deutschland auf den
Anlieferer zugelassen gewesen ist, der PKW vollstandig rollfihig und frei von
Abfillen ist und keine wesentlichen Beschiddigungen aufweist.

Diese Selbstverpflichtungserklarung ist durch die Altautoverordnung lediglich er-

ganzt worden; sie soll die kooperative Losung tiber die Selbstverpflichrungserklirung

vervollstandigen und weitergehende abfallwirtschaftliche Ziele aufierhalb der Selbst-

49 Zudiesen Regelungen vgl. den Uberblick bei Beckmann, in: Hoppe u. a., Auswirkungen des Kr\W~/AbfG
(Fn. 42), S. 167 {1.; zur Altautoverordnuny: Faber, Altautoentsorgung: Umweltschutz und Wertbewerb,
UPR 1997, 431 ff.
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verpflichtung erreichen’. Der Anhang der Altauto-Verordnung setzt dabei Stan-
dards fiir die Wiederverwendung, Verwertung und Beseitigung der Abfille, die aus
demontierten Altautes gewonnen worden sind. Sie sind hiernach vorrangig einer
Wiederverwendung oder Verwertung zuzufithren, und zwar in grofitmoglichem
Umnfang (Zitfer 3.2.4. 1 Anhang AltautoV). Der Umfang der zu beseitigenden Ab-
fallmenge von bis zum Jahre 2002 durchschnittlich 15 Gewichtsprozent und ab dem
Jahre 2015 durchschnicelich fiinf Gewichtsprozent ist ebenfalls festgeschrieben wor-
den (Ziffer 4.1.2 AltautoV). Wie diese Ziele umgesetzt werden, iberlifit die AltautoV
ausschliefllich der produzierenden Automobilindustrie. Die recyclinggerechre Kon-
struktion von Kraftfahrzeugen wird keiner Regelung zugefithrr. Ahnliches gilt fiir
den Schadstoffgehalt von Materialien, die in Automobilen Verwendung finden. Auch
insoweit wird tber die Altauto-Verordnung ebensowenig wie tber die Selbstver-
pflichtungserklirung der Automobilindustrie Einflufl genommen. Damit wird es der
Automobilindustrie iiberlassen, wic das festgeschriebene Zicl der Wiederverwendung
bzw. Verwertung von 85% des in Autos eingesetzten Materials bis zum Jahre 2002
und von 95% bis zum Jahre 2015 erreicht wird. Diese Lésung diirfte insgesamt
sachgerecht sein, denn es ist kaum moglich, uber eine Verordnung zur Produktverant-
wortung lenkend auf die recyclinggerechte Konstruktion von Altautos Einfluf} zu
nehmen. Problematisch ist allerdings, daff hinsichtlich des Schadstoffanteils weder in
der freiwilligen Selbstverpflichtungserklirung noch in der Altauto-Verordnung ir-
gendwelche Vorgaben gemache sind. Eine Anreicherung von Schadstoffen im Wirt-
schafeskreislauf laflt sich auf diese Weise kaum wirksam verhindern. Besonders
problematisch ist im tbrigen, dafl die kostenlose Riicknahme von Altfahrzecugen
lediglich solche Automobile betrifft, die nach Inkraftireten der Altauto-Verordnung
in den Verkehr gebracht und héchstens zwolf Jahre alt sind. Damit werden die heute
auf dem Markt befindlichen Automobile vom Riicknahme- und Verwertungssystem
weitgehend ausgeschlossen. Jedenfalls eine Kostenverantwortliehkeit der Hersteller
und Hindler fiir das Recycling dieser Automobile wird nicht anerkannt. Dies ist
kaum eine Ldsung, die dem Gedanken der Produktverantwortlichkeit wirklich
Rechnung trigt.

Eine volle Kostenverantwortlichkeir ist auch den Herstellern und Vertreibern von
Batterien durch die Bartterie-Verordnung nicht auferlegt worden. Auch diese Re-
gelung basiert auf dem Konzept, so wenig wie moglich auf den Produktionsprozef}
einzuwirken und es den Herstellern und Vertreibern selbst zu tiberlassen, ein Riick-
nahmesystem mit dem Ziel der groffitmoglichen Verwertung von Barterien zu era-
blieren. Im Unterschied etwa zur Altauto-Verordnung enthilt dabei die BattV zwar -
als Umsetzung encsprechender EG-rechtlicher Vorgaben — Verkehrsverbote fiir be-
stimmte Batterien; anders als in der Altauto-Verordnung sind jedoch Riicklauf- und
Verwertungsquoten in der BattV nicht enthalten. Schon deshalb bleibr die Regelung
der Produktverantwortung in der BattV unvollkommen. Das gilt insbesondere auch
fiir die Kostenzurechnung: Soweit es um Batterien aus privaten Haushaltungen und
Kleingewerbe gehr, ist den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern nach § 9 Abs. 2
BarttV die Aufgabe ubertragen, die von ihnen erfafiten Batterien einem Riicknahme-
system der Hersteller zur Abholung unentgeltlich bereitzustellen. Die Kosten fiir die
Erfassung von Altbarterien werden damit den 6ffentlich-rechtlichen Gebietskérper-
schaften auferlegt — dem Gedanken der Produktverantwortung entspriche dies kei-
neswegs. Folge davon ist, daf} das inzwischen etablierte gemeinsame Riicknahme-
system Batterien zwar mehr als 100000 Ubergabestellen fiir den privaten Hande]

so Vgl. Begrundung zur Altauto-Verordnung vom j3o.5.1997, BT-Drs. 13/7780, S.2; Faber, UPR 1997
(Fn. 49), 832.
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einrichten will, fir die kommunalen Gebietskorperschaften es jedoch bei lediglich
450 Ubergabestellen belassen méchte. Auf diese Weise wird die Produktverantwort-
lichkeitin kostenmafliger Hinsicht zu Lasten der kommunalen Gebietskérperschaft -
und danmut letztlich des Gebiihrenzahlers — ausgehshlt.

Die Verpackungsverordnung als Muster einer Regelung der Produktverantwortung
berlafit es ebenfalls den Herstellern und Vertreibern von Verpackungen, die Ent-
scheidung dariiber zu treffen, wie die Anforderungen der Verpackungsverordnung im
einzelnen umgesetzt werden sollen. Das gilt sowohl fur die Vermeidung von Verpak-
kungen, ihre Zusammensetzung (abgesehen von den Verkehrsbeschrinkungen des
§ 13 VerpackV) als auch fur die Organisation von Wiederverwertungssystemen im
Sinne des §6 Abs.3 VerpackV. Der Ansatz ist damit derselbe wie der, der der
Altautoverordnung und der Batterieverordnung zugrunde liegt: Uber die Verpflich-
tung zur Riicknahme verbrauchter Produkte sollen marktwirtschaftliche Anreize
dafiir geschaffen werden, die Wicderverwendung und Wiederverwertung im grofit-
moglichen Umfang durchzufiihren. Gerade was diesen Punkt angeht, stellr die
Novelle der VerpackV freilich einen Ruckschritt gegenuber dem bisherigen Recht
dar: Die stoffliche Wiederverwertung von Kunststoffverpackungen ist — anders als
frisher — nicht mehr in vollem Umfang geboten. Zwar miussen nach Ziffer 1.2 des
Anhangs 1 zu §6 VerpackV Kunststoffverpackungen ab dem r1.1.1996 in einer
Groflenordnung von 50% und ab dem 1.1.1999 in einer Groflenordnung von
60% einer Verwertung zugefihrt werden. Im Gegensatz zu friher bezieht sich die
Verwertungsquote dabei allerdings nicht mehr auf alle wihrend eines Jahres in
Verkehr gebrachten Verkaufsverpackungen, sondern lediglich auf jene, die von Her-
stellern und Vertreibern in den Verkehr gebracht worden sind, die sich an einem
Riicknahmesystem nach §6 Abs.3 VerpackV, also dem Dualen System beteiligen.
Hinzu kommt, daff - in Umsetzung der Anforderungen der EG-Verpackungsricht-
linie*' — nur mehr 60% der zu verwertenden Kunststoffverpackungen werkstofflich
verwertet werden mussen; der Rest kann auch thermisch verwertet werden. In der
Praxis wird dies bedeuten, daft die werkstoffliche Verwertung von Kunststoffverpak-
kungen deutlich reduziert werden wird und — angesichts der derzeitigen Praxis, in
Miillverbrennungsanlagen Kunststoffabfalle als Abfalle zur thermischen Verwertung
anzunehmen’* — voraussichtlich in Miillverbrennungsanlagen zur Verwertung ther-
misch behandelt werden. Ob dies wirklich der Produktverantwortung entsprichr,
mag man bezweifeln. Wirtschaftlich betrachtet ist diese Losung sicherlich sinnvoll.
Unter 6kologischen Aspekten bleiben jedoch an der Sinnhaftigkeit dieser Regelung
erhebliche Fragestellungen.

4.3. Produktverantwortung — ein Papiertiger?

Bei niherer Betrachtung zeige sich damit, dafl die Produktverantwortung als wesent-
liche Neuerung des KrW-/AbfG nicht viel mehr als ein Papiertiger ist. Die an alle
Produzenten gerichteten Regelungen des § 22 KrW-/AbfG wirken lediglich als Ap-
pell, sind rechtlich indessen nicht vollzichbar. Verordnungen zur Regelung der
Produkeverantwortlichkeit gibt es derzeit lediglich in einigen Bereichen. Diese Ver-
ordnungen setzen den Gedanken der Produktverantwortung aber nicht in Reinform

st Dazu Schink, in: Rengeling, HEDUR, §74, Rdnrn. 7 {f.

52 Zu dieser Praxis vgl. OVG NW, Beschl. v. 25. 6. 1998 ~20B 1424/97 —; Nds. OVG, Beschl. v. 6. 5. 1998 — 7
M 3055/97 —; Schink, Kommunale Abfallentsorgung im Wertbewerb mit der Entsorgungswirtschaft, Der
Landkreis 1998, 53, s71{.
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um, sondern verschieben Kostenverantwortlichkeiten zugunsten anderer, nimlich
der 6ffentlichen Hand (BattV) oder der Endverbraucher (AltautoV), oder eréffnen
im Sinne einer kostenminimierenden Losung dkologisch zweifelhafte Verwertungs-
wege. Auch die Produktverantwortung als wesentliches Ziel des neuen Abfallrechts
trigt damit in groflen Bereichen symbolhafte Ziige. Als Drohgebirde mag dabei die
Rechtsverordnungsermichtigung zur Konkretisierung der Produktverantwortung in
manchen Fillen in der gewerblichen Wirtschaft durchaus Wirkungen haben. Be-
sonders grof3 sind diese indessen nicht. Auch hier zeigt sich vielmehr, dafl Wirtschaft-
lichkeitstiberlegungen in erster Linie zu einem Ernstnehmen der Produktverant-
wortlichkeit fithren. Allerdings: Konkrete Regelungen, dic in die Produkticn ein-
greifen, kann und sollte der Gesetz- und Verordnungsgeber in diesem Bereich niche
treffen. Sinnvoll ist es aber, auf freiwillige Selbstverpflichrungen, erganzt durch
Verordnungen zu setzen. Die Altautoverordnung und die sie begleitende freiwillige
Selbstverpflichrungserklirung konnen dabei durchaus vorbildhaft sein, wenn ein
Gesichtspunkt in der Zukunft starker als bislang beriicksichrigt wird: Die Produkt-
verantwortung mufl wirklich ernst genommen werden; freiwillige Selbstverpflich-
tungen miissen der Produktverantwortung wirklich gerecht werden und die Pro-
bleme, die bewiltigt werden sollen, wirklich I6sen.

5. Mebr private Verantwortung frir die Entsorgung statt offentlicher Daseins-
vorsorge

Als wesentliche Neuerung, ja als Paradigmenwechsel im Abfallrecht wird von vielen
die Neuregelung der Entsorgungsverantwortlichkeit durch das KrW-/AbfG angese-
hen®. Die §§ 5 Abs. 2 und ro Abs. 1 KrW-/AbfG weisen die Verantwortung fiir die
Verwertung und Beseitigung von Abfillen den Abfallerzeugern und -besitzern zu.
Die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger sollen in eine Reservezustindigkeit fir
die Bereiche gedringt werden, in denen eine marktwirtschaftliche Orentierung des
abfallwirtschaftlichen Geschehens nicht méglich ist. Zur Begriindung wird darauf
hingewiesen, daf das Festhalten an Gberkommenen Entsorgungsstrukturen, verbun-
den mit entsprechenden Uberlassungs- und Andienungspflichten, beim Aufbau einer
Kreislaufwirtschaft mit dem Ziel der Abfallvermcidung kontraproduktiv sei; Kreis-
laufwirtschaft und 6ffentliche Entsorgung schlossen sich tendenziell aus. Natirliche
Trager der Stoffkreisliufe seien die Unternehmen und Gewerbebetriebe, nicht jedoch
der Staat oder die entsorgungspflichtigen Kérperschaften’®. Die Aufgaben der 6ffent-
lich-rechtlichen Entsorgungstrager miifliten, solle der Gedanke der Kreislaufwirt-
schaft wirklich ernst genommen werden, zunehmend cingegrenzt und auf die immer
weniger bedeutende Aufgabe der Abfallbeseitigung und des Einsammelns der Abfille
zur Beseitigung beschrankt werden®’. Die Erkenntnis und das Wissen um die Mif3-
erfolge der dffentlichen Abfallentsorgung in der Vergangenheit hitten den Gesctz-
geber zu einer Neudefinition der Rollenverteilung zwischen offentlicher und privater
Entsorgung veranlafit. Der Vorrang der 6ffentlichen Entsorgung sei zugunsten einer
verursacherbezogenen Verantwortlichkeit von Abfallbesitzern und Abfallerzeugern
aufgegeben worden, und zwar deshalb, damit bereits bei der Preduktion vom Abfall
her gedacht werden kénnes®.

53 Nachweise dazu schon oben Fn. 10.

54 So: Beckmann, UPR 1996 (Fn. 42), 41; Weidemann, NVwZ 1995 (Fn. 42), 632.
55 So: Beckmann, ebd. (Fn. 54), 41.

56 Beckmann, ebd. (Fn. 54).
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Bei niherer Betrachtung der Mechanismen der Privatisierung der Entsorgungsver-
antwortlichkeit zeige sich, dafl abgesehen von den Leitnormen der §§ 5 Abs. 2 und 1o
Abs.1 KrW-/AbfG die Regelung der Entsorgungszustandigkeit Gberhaupt nicht
geandert worden ist, sondern die eigentliche Neuerung darin liegt, dafl — ausgelost
zum einen durch die Privatisierungsphilosophie des KrW-/AbfG und zum anderen
durch eine stirkere Kostenorientierung der Produzenten und Abfallbesitzer — die
Verschiebung der Abfallstrome tber eine Intensivierung der Verwertung von Ab-
fillen durch gewerbliche Unternehmen erfolgt ist.

Regelungen iiber die Entsorgungszustandigkeiten ergeben sich nichr alleine aus §§ 5
Abs.2 und 10 Abs. 1 KrW-/AbfG. Diese Bestimmungen stehen vielmehr in engem
Zusammenhang mit den Regelungen iiber die Uberlassungspflichten in § 13 Abs.1
KrW-/AbfG. Durch diese Regelung sind die alten Entsorgungszustindigkeiten der
Sffentlichen Hand quasi durch die Hintertiir wieder eingefiihrt worden: Fiir Abfille
zur Beseitigung sind insgesamt die kommunalen Gebietskorperschaften entsorgungs-
pflichtig — sicht man einmal von den kaum praktischen Einschrinkungen fur die
Bescitigung gewerblicher Abfille in eigenen Anlagen (§ 13 Abs. 1 Satz 2 KrW-/Ab{G)
ab. Fur die Verwertung von Abfallen gibt es ebenfalls eine Zustindigkeit der kom-
munalen Gebietskérperschaften. Diese beschrinke sich allerdings auf die Verwertung
von Abfillen aus privaten Haushaltungen. Fur Abfille zur Verwertung aus anderen
Herkunftsbereichen und damit insbesondere fur Abfille zur Verwertung aus dem
Herkunfusbereich gewerblicher Unternehmen gibt es hingegen keine Uberlassungs-
pflicht an die éffentlich-rechtlichen Gebietskorperschaften’”. Rechtlich hat sich da-
mitan den Entsorgungsverantwortlichkeiten eigentlich gar nichts geindert: Nach wie
vor sind die kommunalen Gebietskérperschaften fiir die Abfallbeseitigung zustindig.
Die Verwertung von Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen als privaten Haus-
haltungen gehorte auch bislang schon nicht zu thren Aufgaben. Diese waren vielmehr
als sogenannte Wertstoffe aus dem Abfallbegriff des § 1 Abs. 1 AbfG herausdefiniert
und unterfielen damit nicht dem Anwendungsbereich des Abfallrechts. Die eigent-
liche Neuerung des KrW-/AbfG besteht deshalb nicht so sehr darin, daff die Entsor-
gungszustindigkeiten neu verteilt worden sind, sondern in der Einbeziechung der
bisherigen Wertstoffe als Abfille zur Verwertung im Sinne der §§3 Abs. 1 Sarz 2, 4
Abs. 3, 4 KrW-/AbfG in den Anwendungsbereich des Abfallrechts und in der Schaf-
fung einer Verpflichtung fiir gewerbliche Unternehmen, diese Abfille zu verwerten,
wenn die Voraussetzungen des § 5 Abs. 4, 5 KrW-/AbfG vorliegen. Von einem wirk-
lichen Paradigmenwechsel weg von der offentlichen Daseinsvorsorge in der Abfall-
beseitigung hin zu mehr privater Verantwortlichkeit kann deshalb keine Rede sein.
Auch die Bestimmungen der §§5 Abs.2, 11 Abs. 1 KrW-/AbfG haben einen eher
symbolischen Charakeer, indern aber an der Entsorgungsverantwortung wegen der
Bestimmung iiber die Uberlassungspflichten in § 13 Abs. 1 KrW-/AbfG im Grunde
nichts.

57 Einzelheiten zu diesen Regelungen bei Queitsch, Das neue Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetr, UPR
1995, 413 ff,; Petersen/Rid, NJW 1995 (Fn. ), 8; Schink, Offentliche und private Entsorgung, NVwZ
1997, 435, 436ff., und in den Kommentierungen von Frenz, Fluck, Kunig/Paetow/Verstey] und Weide-
mann (in: Brandt/Ruchay/Weidemann), jeweils zu § 13 KeW-/AbfG.
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5.1. Feblende Trennschirfe zwischen Abfallen zur Verwertung und Abfillen
zur Beseitigung

Dic eigentliche Trennlinie zwischen privater und 6ffentlicher Entsorgung wird im
Ergebnis durch die Regelungen iiber die Abgrenzung zwischen Abfillen zur Ver-
wertung einerseits und Abfillen zur Beseitigung andererseits getroffen. Auch inso-
weit ist allerdings festzustellen, daff die Trennlinien, die das KrW-/AbfG dazu gibe,
alles anderc als klar sind, mic der Folge, daff nicht nach rechtlichen oder 6kologischen
Kriterien entschieden wird, ob cin Abfall cin Abfall zur Verwertung ist, sondern dafl
insoweit vor allem Kosteniiberlegungen mafigebend sind:

§ 3 Abs. 1 Satz 2 KrW-/AbfG definiert Abfille zur Verwertung dahin, dafi dies Abfille
sind, die verwertet werden; Abfalle zur Beseitigung sind nach dicser Norm dem-
gegeniiber Abfille, die nicht verwertet werden. Dafl damit eine wirkliche Abgren-
zung zwischen Abfillen zur Verwertung und Abfallen zur Beseitigung nicht getrof-
fen werden kann, liegt auf der Hand. Darauf ziclt die Norm indessen auch nichr ab.
Sie stellt vielmehr klar, daf es fiir die Abgrenzung zwischen Abfallverwertung und
Abfallbeseitigung auf das tatsichliche Geschehen, also darauf ankommt, welcher
Behandlung ein Abfall im einzelnen unterzogen wird*®. Die Folge sind crhebliche
Schwierigkeiten bei der Klassifizierung von Abfallen als Abfalle zur Beseitigung und
Abfille zur Verwertung: Nicht selten ist einer Verwertung von Abfillen einc Be-
handlung in etner Sortieranlage vorgeschaltet. Eine Sortierung kann aber sowohl
einer Verwertung als auch als Vorbehandlungsschritt der Beseitigung zuzuordnen
sein. Die Klassifizierung eines Abfalls zur Verwertung serzt damit gerade nicht
voraus, dafl Abfall so anfille, dafl er ohne weiteres einer Verwertung zugefiihre
werden kann. Auch gemischte Abfille, denen man manchmal ihre Verwertungs-
eignung tberhaupt nicht ansieht und die in der Vergangenheit als Abfille zur Be-
seitigung den Anlagen der 6ffentlich-rechtlichen Gebietskorperschaften zugefiihrt
worden sind, kénnen hiernach Abfille zur Verwertung darstellen. Die Inhomogenitit
eines Abfallgemisches spielt damit fiir die Klassifizierung als Abfall zur Verwertung
oder zur Beseitigung keine wesentlichc Rolle. Entscheidend ist viclmehr nach § 4
Abs. 3, 4 KrW-/AbfG sowohl fir die Abgrenzung der stofflichen Verwertung von der
Bescitigung als auch fiir die der enerpetischen Verwertung von der thermischen
Beseitigung die Frage, wo der Hauptzweck der Mafinahme bei einer wirtschaftlichen
Betrachtung liegt*.

Auch dieses Abgrenzungskriterium hat sich freilich bislang in seiner praktischen
Anwendung als eher problematisch erwiesen. So ist etwa in der verwaltungsgericht-
lichen Rechtsprechung angenommen worden, daft die Nutzung des Volumens eines
Stoffes, also seiner Fihigkeit, einen Raum zu fiillen, fiir das Vorliegen einer Abfall-
verwertungshandiung ausreicht, wenn dieser Zweck tber dic blofle Bescitigung
hinaus als Hauptzweck erreicht werden soll. In der Sache ging es dabei um die
Verwendung von Kunststoffgranular aus DSD-Sammlungen zum Bergversatz. Da
jeder Abfall raumfillende Eigenschaften hat, ist es zumindest zweifelhaft, ob die

s8 Kunig, in: Kunig/Paetow/Versteyl, Kr\W-/Ab{G (Fn. 14), § 3 Rdnr. 26; Kix, Auswirkungen des Kreistauf-
wirtschafts- und Abfallgesetzes auf die Satzungen der Sffentlich-rechthchen Entsorgungstrager, in:
Hoppe u.a, Auswirkungen des KeW-/AbfG (Fn.42), 191, 196; Frenz, KrW-/AbfG (Fn.10), §3
Rdnr. 28. Vgl. aber auch Weidemann, GewArch 1997, 311, 340, der diese Regelung als wahrhaft »sibylli-
nisch« und »fiir die Rechtsanwendung, praktisch wertlos« kennzeichnet.

59 Dazu: Dolde/Vetwer, Abgrenzung von Abfallverwertung und Abfallbeseitigung nach dem Kreislaufwirt-
schatts- und Abfallgesctz, NVwZ 1997, 937, 939 ff.; Kunig, Der Abfallbegriff, NVwZ 1997, 209, 214;
Schink, Der ncue Abfallbegriff und seine Folgen, VerwArch 1997, 230, 2501f.

60 VG Stuttgart, Ure v. 26. 11. 1996 — 14 K 3580/95 —, in: Brandt/Ruchay/Weidemann, KrW-/Ab{G (Fn. 7),
oo C, §4 KrW-/AbIG, Nr. 2.
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gefundene Abgrenzung wirklich eine Abgrenzung darstellt oder nicht alle einlidr,
iiber die raumfiillenden Eigenschaften des Abfalls Abfille als Abfille zur Verwertung
in Abgrabungen unter anderen Umwelt- und damit Kostenbedingungen zu verbrin-
gen als diese bei der Verbringung auf eine Deponie ublich sind.

Zur niheren Abgrenzung der Abfille zur Verwertung von Abfillen zur Beseitigung
1st von der Linderarbeitsgemeinschaft Abfall (LAGA) das Hauptzweckkriterium
urspriinglich dahingehend interpretiert worden, dafl eine Verwertung jedenfalls dann
gegeben ist, wenn mehr als 50% der Abfille einer Verwertung zugefiihrr werden®.
Auch diese Abgrenzung hat bislang jedenfalls in der Rechtsprechung keinen Bestand
gehabt. So hat das VG Diisseldorf** darauf hingewiesen, daf§ quanritative Betrach-
tungen fiir die Abgrenzung zwischen stofflicher Verwertung und Beseitigung nicht
mafgebend seien. Verwertung im Sinne des KrW-/Ab{fG bedeute vielmehr lediglich,
daf ein konkreter wirtschaftlicher oder sonstiger Nutzen aus den Eigenschaften des
Stoffes gezogen wird. Dies folge aus der Intention des Gesetzgebers, dafl Abfille in
erster Linie verwertet werden miifiten und erst nachrangig zu beseitigen sind. Dieser
These des VG Diisseldorf wird man zwar sicherlich zustimmen kénnen. Im Ergebnis
liuft diese Rechtsprechung indessen darauf hinaus, dafl es wirkliche Abgrenzungs-
kriterien fiir Abfille zur Beseitigung und Abfille zur Verwertung in der Praxis
jedenfalls nicht gibr. Vielmehr entscheiden allein wirtschaftliche Kriterien dariiber,
ob Abfille in die Verwertung oder in die Beseitigung gehen. Die Entsorgungspraxis
belegt dies Gberdeutlich: Dort, wo Entsorgungspreise in den Anlagen der 6ffentlich-
rechtlichen Gebietskdrperschaften besenders hoch sind - so werden etwa im Kreis
Wesel fiir die Verbrennung der Tonne Abfall mehrals 730,- DM verlangt - sind die zur
Beseitigung angelieferten Abfille aus gewerblichen Herkunftsbereichen nahezu auf
Null zuriickgegangen. In den Gebietskdrperschaften jedoch, wo die Entsorgungs-
kosten noch schr niedng liegen - im Kreis Siegen-Wittgenstein betrigt der Preis fiir
die Deponierung einer Tonne Abfall kaum mehr als 50,- DM —, wird hingegen tiber
einen Rickgang der Abfille zur Beseitigung aus gewerblichen Herkunftsbereichen
nicht geklagt. Im Gegentcil: Dort haben viele private Entsorgungsunternehmen
Sortteranlagen gebaut mit dem Zicl, dort eine Sortierung als Teilaspekt einer Ver-
wertungshandlung durchzufiihren, da dann die Abfille zur Beseitigung, die am Ende
des Sortiervorgangs anfallen, gemaf} § 3 Abs. 5 KrW-/Ab{G der Gebietskérperschaft
zu tiberlassen sind, in deren Bereich eine Sortieraniage pelegen ist. Gerade diese Praxis
ermogliche es, nahezu jedweden Abfall zu einem Abfall zur Verwertung zu dekla-
rieren, in einer Sortieranlage verwertbare Bestandteile auszuschleusen, letztlich mit
dem Ziel, die kostengiinstigste Beseitigungsart zu erschlieffen. Letztlich ist dies
allerdings eine Folge der unklaren und in der Praxis nicht méglichen Unterscheidung
von Abfillen zur Verwertung und Abfallen zur Beseitigung iiber die in § 4 Abs. 3, 4
KrW-/AbfG genannten Kriterien. Fin Wildwuchs in der Entsorgungslandschaft und
ein Kampfum Abfille istdie Folge. Bildlich gesprochen sucht sich der Abfall den Weg
in das billigste Loch. Dies hat eine Verschiebung der Entsorgung weg von den

61 Vgl. Defininon und Abgrenzung von Abfallverwertung und Abfallbeseitigung sowie von Abfall und
Produkt nach dem Kreislaufwirtschafes- und Abfallgeserz — KrW-/Ab{G in deram 17./18. 3. 1997 von der
LAGA beschlossenen Fassung, Ziff. 5. 2. 1 »Mengenbetrachrungs, wo es heift: » Eine Mafinahme ist dem
Hauptzweck grundsarzlich dann als stoffliche Versertung anzusehen, wenn die Bestandreile des Abfalls
vollstandig oder zu einem uberwiegenden Teil einer erneuten Nutzung zugefuhrt werden, Ist der Anteil
der gewonnenen oder genutzten Stoffe dagegen im Verhilis zur Ausgangsmenge nur gering, so sind dic
Verwertungseffekte im allgemeinen untergeordneter Nebenzweck einer in der Hauptsache auf Beseiti-
gung des nichtverwertbaren Abfallanteils gerichteten Mafinahme, Als Anhale hierfir kann ein Verwer-
tungsanteil von weniger als die Halfte der Ausgangsmenge angenommen werden», abgedruckt bei Brandt/
Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn.7), D 100

62 Beschl. v. 11.3. 1997 - 17 L 1216/97 -, abgedruckt bei Brandt/Ruchay/Wiedemann, KrW-/AbfG (Fn. 7),
10c¢, § 4 KW-/AbfG, Nr. 1.
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offentlich-rechtlichen Gebietskérperschaften hin zu privaten Entsorgungsunterneh-
men zur Folge gehabt. Ob damit allerdings die vom Gesetzgeber angestrebte Quan-
tifizierung und Qualifizierung der Verwertung wirklich verbunden ist, daran be-
stehen ganz erhebliche Zweifel. In der Praxis findet wohl in vielen Fillen tiber eine
»Verwertung« aus finanziellen und wirtschaftlichen Griinden cher eine Umgchung
der Ubecrlassungspflichten aus § 13 Abs. 1 KrW-/AbfG mit dem Ziel statt, bei der
Entsorgung Geld zu sparen.

5.2. Schadlosigkeit und Hochwertigkeit der Verwertung als Korrektiv?

Die Schadlosigkeit der Verwertung, wie siein § 5 Abs. 3 Satz 1, 3 KrW-/AbfG mitdem
Ziel gefordert wird, keine Schadstoffanreicherung im Wertstoffkreislauf zu verur-
sachen, findet dabei in der Regel keine Beachtung®. Dieses Kriterium, dem fiir die
Zulissigkeir der Verwertung selbstindige Bedeutung zukommt® und das sich sowohl
auf dic Art der Verwertung als auch auf das aus ihr entstehende Produkt bezieht®, ist
zwar sicher kein Mittel, Abfille mit dem Ziel einer Auslastung von Leerstinden in
6ffentlichen Beseitigungsanlagen in diese umzulenken®. Es soll jedoch die Qualitit
der Verwertung steucrn, cine Aufgabe, die dieses Tatbestandsmerkmal bislang aller-
dings nicht hat leisten kdnnen.

Ahnliches gilt fiir die Forderung in § 5 Abs. 2 Satz 3 KrW-/Ab{G, eine der Art und
Beschaffenheit des Abfalls entsprechende hochwertige Verwertung anzustreben. Da-
mirt ist gemeint, dafl bei der Verwertung ein sogenanntes Downcycling nicht statt-
finden soll, sondern daf der Verwertungserfolg nach Moglichkeit darin bestehen soll,
Abfalle im Sinne ihrer urspriinglichen Zwecksetzung zu nutzen oder dic stofflichen
Eigenschaften der zu verwertenden Materialien im Sinne einer Substitution von
Primirrohstoffen einzuserzen®. Freilich: Auch diese Forderung stellt ein blofler
Appell an Abfallerzeuger und -besitzer dar. Verbindlichkeit fiir den Adressaten hat
sic indessen nicht; konkrete Rechtspflichten konnen aus dem Postulat der Hochwer-
tigkeit nicht abgeleitet werden, denn eine gesetzliche Vorschrift, die nur verlangt, dafd
ein bestimmter Erfolg anzustreben ist, schafft keine konkrete, unmittelbare Rechts-
pflicht®. Auch die Regelungen des KrW-/AbfG zur Lenkung der Qualitit der
Verwertung erweisen sich damit als nichr praktikabel und letztlich blof8 symbolhafte
Regelungen.

63 Zum Gebot der Schadlosigkeit bei der Verwertung vgl. crwa Kuiig, in: Kunig/Paetow/Versteyl, KeW-/
AbIG (Fn. 14), § 5 Rdnr. 28; Spoerr, in: Brandi/Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG (Fn.7), § 5 Rdnr. 89 ff;
Weidemann, Anforderungen an die Kreislaufwirtschaft, in: Hoppe u.a., Auswirkungen des KeW=-/AbfG
(Fn. 42), S. 49, 6o; Schink; Der ncue Abfallbegriflf und seine Folgen, VerwArch 1997, 230, 263; Frenz,
Kr\W-/AbfG (Fn. 10), § s Rdnr. 22 ff.

64 Vgl. nur Kunig, in: Kunig/Pactow/Verstey), KrW-/AbfG (Fn. 14), § 5 Rdnr. 28; Schink, VerwArch 1997
(Fn.63), 263.

65 Vel. Petersen/Rid, NJW 1995 (Fn.g), 11.

66 So mit Recht: Spoery, in: Brandt/Ruchay/Weidemann, KrW-/Ab{G (Fn.7), § 5 Rdnr. 88; Weidemann, in:
Hoppe u.a., Auswirkungen des KrW-/Ab{G (Fn. 42), S. 6o.

67 In diescin Sinne Kunig, in: Kunig/Paerow/Versteyl KrW-/AbfG (Fn. 14), § 5 Rdnr. 13; Schink; VerwArch
1997 (Fn.63), 162; Weidemann, NVwZ 1995 (Fn_42), 637; ders., in: Brandi/Ruchay/Weidemann, Krw-/
AbIG (Fn.7), § 5 Rdnr 49.

68 Uberwiegende Meinung vgl. etwa Kunig, in: Kunig/Pactow/Versteyl, KeW-/AbIG (Fn. 14), § 5 Rdnr. 14;
Fluck, KrW-/Ab{G (Fn. 16), § 5 Rdnr. 116f; Frenz, KrW-/AbfG (Fn. 10), § 5 Rdnr. 16; Schink, ZG 1996
(Fn. 22), ro7; Weidemann, NVwZ 1995 (Fn. 42), 637; ders., in: Brandt/Ruchay/Weidemann, KrW-/AbfG
(Fn.7), § 5 Rdnr. 50.
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5.3. Umweltvertraglichkeit der Verwertung im Vergleich zur Beseitigung

Das gilt auch fir die Forderung des §5 Abs.s KrW-/AbfG, die Beseitigung zu
wihlen, wenn dies unter Berticksichtigung der zu erwartenden Emissionen, dem
Ziel der Schonung der natiirlichen Ressourcen, der einzusetzenden oder zu gewin-
nenden Energie und dem der Problematik der Schadstoffanreicherung in Erzeugnis-
sen oder aus Abfillen gewonnenen Erzeugnissen die umweltvertriglichere Losung
darstellt. Diese Regelung enthilt nach ganz iiberwiegender Auffassung auch dann,
wenn dic Beseitigung bei einem 6kologischen Folgenvergleich die umwelwvertragli-
chere Losung darstellt, keine Bescitigungspflicht des Abfallerzeugers und -besitzers;
aus dem Wortlaut und dem systematischen Zusammenhang mit §5 Abs.2 Kr\W-/
AbIG wird vielmehr gefolgert, dafl der Verantwortliche in diesem Fall iiber ein
Wahlrecht verfiigt®.

5.4. Keine verlifiliche Abgrenzung zwischen privater und iffentlicher Ent-
sorgungsverantwortung

Insgesamt zeigt sich damit, dafl das KeW-/AbfG kaum tber Instrumente verfiige, eine
saubere Unterscheidung zwischen der privaten Verwertungsverantwortlichkeit und
der offentlich-rechtlichen Beseitigungshoheit durchzufithren. Letztlich ist es nicht
geeignet, Abfallstrome im Sinne eines Stoffstrommanagements zu steuern. Vielmehr
bleiben die vielfaltigen Abgrenzungskriterien zwischen dem Begriff des Abfalls zur
Verwertung und dem des Abfalls zur Beseitigung letztlich wirkungslos. Die Steue-
rung erfolgt nahezu ausschliefllich iber den Preis. Stoffrelevante Bestimmungen des
KrW-/AbfG finden in der Praxis bislang keine Anwendung; sie sind nahezu wir-
kungslos. Auch sie stellen ein eher symbolisches Regelungsgerist dar. Letztlich fehlt
es damit auch an einer sauberen und in der Praxis umzusetzenden Abgrenzung
zwischen offentlicher und privater Verantwortlichkeit in der Abfallwirtschaft. Re-
gelungsinstrument ist derzeit allein der Preis und die Verwertungsoption des Abfall-
besitzers. Dieser entscheidet nach Kostengesichtspunkten, wie er mit dem Abfall
verfahrt. Mit einer 6kologischen, stoffstromorientierten Kreislaufwirtschafe hat dies
nur sehr wenig zu tun.

6. Schluffbemerkung

Bei niherem Hinsehen zeigt sich, dafl die Zielsetzungen des Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesctzes, einer Vermeidung von Abfillen oberste Prioritit zu geben, dem
Produzenten eine Verantwortung fiir sein Produkt zuzuweisen und eine neue Ver-
antwortungshierarchie mit dem Vorrang privater Entsorgung zu schaffen, durch das
KrW-/AbfG kaum steuerungstihig sind. Der Gesetzgeber hat es beim Verwertungs-
vorrang sowie der Regelung tiber die Produkeverantwortung weitgehend bei Bestim-
mungen mit Appellcharakter belassen und dem Verordnungsgeber im einzelnen
auferlegt, Detailregelungen fiir einzelne Sachbereiche zu treffen. Solche Regelungen

69 In dicsem Sinne Hosel/von Lersner/Wendenburg, KrW-/Ab{G, § 5 Rdnr. 34; Kunig, in: Kunig/Paetow/
Versteyl, KrW-/AbfG (Fn.14), §5 Rdnr17; ahnlich auch Frenz, KrW-/AbfG (Fn.10), §5 Rdnr 40!
Eroffnung der Moglichkeit, von der Rangfolge Verwertung/Beseitigung abzuweichen, A. A. Klock,
ZUR 1995, 117, 119.
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gibt es zwar, wie die VerpackV, die AltautoV und die BattV zeigen. An Instrumenten
zur Umsetzung der Vermeidungsverpflichtung fehlt es jedoch auch in diesen Ver-
ordnungen weitestgehend. Auch was dic Produktverantwortung angeht, sind sie in
vielen Bereichen liickenhaft. Eine Gesamtkonzeption der Vermeidung von Abfillen
und der Produktverantwortung fehlt weirgehend. Gerade die diesbeziiglichen Be-
stimmungen des KrW-/AbfG haben eher symbolischen Charakter. Ahnliches gilt fiir
die neue Verantwortungszuweisung an private Entsorgungstriger, die eine Abkehr
von dem bisherigen Entsorgungsmonopol der éffentlichen Hand bringen soll. Recht-
lich hat sich durch diese neuen Bestimmungen sehr wenig geandert, da die Verant-
wortungszuweisung fir die Entsorgung an Private durch die Uberlassungspflichten
letztlich wieder aufgehoben und die 6ffentlich-rechtliche Entsorgungsverantwortung
quast durch die Hintertur wieder eingefuhrt wird. Die Abgrenzung von Entsor-
gungszustindigkeiten zwischen Privaten und der 6tfentlichen Hand erfolgt nahezu
ausschlieflich tiber den Preis. Der Abfallerzeuger und -besitzer hat es in der Hand, zu
entscheiden, ob scine Abfille verwertet oder beseitigt werden. Ist die Verwertung fiir
ithn—was hiufig der Fall ist - kostengiinstiger, wird er diese, nichtaber die Beseitigung
wihlen. Verlifiliche Abgrenzungskriterien zwischen beiden Entsorgungsarten und
damit fir die Entscheidung zwischen privater und 6ffentlicher Entsorgung fehlen
weitgehend. Die diesbeziglichen Regelungen haben entweder, wie das Postulat nach
Hochwertigkeit der Verwertung, nur appellativen Charakter oder haben sich - wie
das Hauptzweckkriterium als Merkmal zur Scheidung zwischen Abfillen zur Ver-
wertung und Beseitigung oder die Forderung nach Schadlosigkeit der Verwertung
oder nach Wah! der umweltvertraglicheren Entsorgungsart — in der Praxis bislang
nichr als brauchbare Abgrenzungskriterien erwiesen. Auch insoweit verbleibt ¢s im
KrW-/AbfG weitgehend bei symbolhaften Regelungen. Eine Steuerungsfunktion
kommt den genannten Bestimmungen jedenfalls nicht zu. Die Abgrenzung zwischen
privater und offentlicher Verantwortung in der Abfallentsorgung ist damit zwar nicht
ausschlieflich symbolisch. Sie hat jedoch sehr starke symbolische Einschlige. Im
Ergebnis bleibt festzustellen, dafl es an ciner ckologischen, stoffstromorientierten
Steuerung im Abfallrecht mangelt. Der symbolische Charaktcr der neuen, auf eine
Kreislaufwirtschaft orientierten Regelungen ist unverkennbar.
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