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Die Steuerung grenziiberschreitender Abfallstrome'

Von Universititsprofessor Dr. Gerd Winter, Bremen

Der materialwirtschaftliche Ansatz des Kreislaufwirt-
schaftsrechts bedarf auch in Zukunft hobeitlicher Steuerung.
Dies gilt ebenso im grenziiberschreitenden Abfallverkebr.
Der Artikel stellt das hierfiir geltende Kontrollregime der
EG-Abfallverbringungsverordnung vor und erliutert die
nationalen Steuerungsspielvinme, die auch nach der neu-
eren Rechtsprechung des EnGH noch verbleiben. Er pli-
diert fiir eine stirkere gemeinschaftsrechtliche Harmonisie-
rung der zentralen Begriffe und Entsorgungsregeln.

1. Allgemeines

Exporte gefihrlicher Abfalle in unsichere Deponien afri-
kanischer und anderer Entwicklungslinder erregten in den
achtziger Jahren die internationale Offentlichkeit. Der
Forderung nach einem kompletten Exportverbot, die ge-
rade auch von Entwicklungslinderseite erhoben wurde,
stand eine moderatere Position gegeniiber, die das Kon-
zept der Notifizierung und Genehmigung (prior informed
consent, pic) propagierte. Sie verwies vor allem auf erziel-
bare wirtschaftliche und kologische Gewinne aus der
grenziiberschreitenden Verbringung von ungefahrlichen
und von verwertungsfahigen Abfillen.

Nach nur 18 Monaten Verhandlungen im UN-Rahmen
wurde am 22. 3. 1989 die Basler Konvention unterzeich-
net, die 1992 in Kraft trat und heute von 119 Staaten ratifi-

1 Der Beitrag geht auf einen Vortrag zuriick, den der Verf. auf der
Tagung »Umweltvertrdgliche Abfallverwertung« am 11./ 12, 11,
1999 am Zentrum fiir Interdisziplinire Forschung Bielefeld gehal-

ten hat. Er wird auch in dem von Prof. G. Libbe-Wolff heraus-
zugebenden Tagungsband erscheinen.

ziert ist. Die Konvention machte sich die moderate Posi-
tion, also das pic-Konzept zu Eigen, wurde aber 1995 um
ein Exportverbot fur bestimmte gefihrliche Abfille aus
OECD-Lindern erginzt, das allerdings erst von wenigen
Staaten (darunter die EG) ratifiziert worden ist?. Ebenso
wie das grundsitzliche Verbot ist auch pic von der Grund-
idee geleitet, dass Abfallverbringungen moglichst einge-
dimmt und nur unter bestimmten inhaltlichen und proze-
duralen Voraussetzungen zugelassen werden sollen.

In der EU wurde die Konvention durch die Abfallver-
bringungsverordnung Nr. 259/93 vom 1. 2. 1993 umge-
setzt. Die Abfallverbringungsverordnung folgt insgesamt
dem pic-Konzept, geht aber insofern tiber die Baseler Kon-
vention hinaus, als die Ausfuhr von Abfillen in Entwick-
lungslinder im Prinzip verboten wird*. Eine zweite wesent-
liche Abweichung liegt darin, dass die Verordnung — dem
energie- und materialwirtschaftlichen Ansatz des fiinften
Aktionsprogramms® und der sonstigen EG-Abfallpolitik

2 K. Kummer, The Basel Convention: Ten Years On, in: RECIEL 7/
1998, 227 f£,
3 ABL EGL 30, 1. Artikelangaben ohne weiteren Verweis beziehen
sich im Folgenden auf diese Verordnung.
4 Im Einzelnen ist verboten: nach Art. 18 die Ausfuhr jeglicher Ab-
fille in AKP-Staaten, nach Art. 14 die Ausfuhr von Abfillen zur
Bescitigung in Staaten, die nicht EFTA-Linder und zugleich Ver-
tragspartelen der Basler Konvention sind, sowie die Ausfuhr von
Abfillen nach Anhang V der Verordnung in Nicht-OECD-Staaten.
Ein Grundsatz des 5. Aktionsprogramms »Fiir eine dauerhafte
und umweltgerechte Entwicklung« lautet: »Aufgrund der be-
grenzten Verfiigbarkeit von Rohstoffen sollte der Fluss aller Stoffe
tber Verarbeitung, Einsatz und Verbrauch so gesteuert werden,
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folgend —entschiedener als die Konvention® auf eine Priori-
tit der Abfallverwertung gegentiber der Abfallbeseitigung
hinarbeitet und sich damit neben dem klassischen Umwelt-
schutz die Ressourcenschonung zum Ziel setzt.

Von diesem Geist geprigt, ist die Verbringungsverord-
nung nicht wie thre Vorlduferin, die Richtlinie 84/631, auf
die Binnenmarkt-, sondern auf die Umweltschutzkompe-
tenzen gestiitzt. Dahinter steht eine Zielverschiebung zwi-
schen den beiden Rechtsakten. Verfolgte die Richtlinie
noch den Zweck der Erméglichung des Abfallverkehrs
durch Harmonisierung des umweltrechtlichen Rahmens,
so dient die Verbringungsverordnung gerade umgekehrt
dem Zweck der Verkehrsbeschrinkung. Generalanwalt Ja-
cobs hat im Verfahren um die geeignete Rechtsgrundlage
der VerbringungsVO, nachdem auch er einen »Kontrast
zur Richtlinie 84/631« konstatiert, die Ziele der Verord-
nung wie folgt beschrieben:

»Entgegen dem Vorbringen des Parlaments lasst sich jedoch von
einer Mafinahme nicht schon deshalb sagen, dass sie einen den Bin-

nenmarke betreffenden Zweck verfolgt, weil sie den Warenverkehr

zwischen Mitgliedstaaten betrifft (...). Vielmehr ist zu fragen, ob die

Mafinahme insgesamt darauf gerichtet ist, diesen Verkehr zu férdern

und nicht zu beschrinken. Wie der Rat ausgefiihrt hat, steht in der
vorliegenden Rechtssache aufler Frage, dass der vorrangige Zweck
der Verordnung darin besteht, die Verhinderung des Verkehrs von
Abfillen zu erméglichen.«”

Der EuGH ist in seinem Urteil in derselben Sache dieser
Auffassung gefolgt. Auch nach seiner Auffassung dient die
Verordnung nicht der Verwirklichung des freien Waren-
verkehrs, sondern dem Umweltschutz und der Ressour-
censchonung. Der freie Abfallverkehr ist also urspriinglich
eher das Ubel, das zu bekimpfen ist, und nicht das Heil,
von dem die Losung aller Ubel zu erwarten ist.

Heute beginnt sich in der abfallwirtschafdichen und
-rechtlichen Literatur eine Auffassung durchzusetzen,
die dieses Verhiltnis von Markt und Umwelt-/Ressour-
censchutz wieder umkehrt®. Der freie Verkehr wird hier
als Selbstzweck gesehen, der seine Rechtfertigung bereits
in sich trigt. Die Ressourcenschonung wird ganz dem
Markt iberlassen, wihrend der Umweltschutz zwar
weiterhin fiir regelungsbediirftig gehalten wird, aber in
die Position einer rechtfertigungsbediirftigen Ausnahme
wandert. Dies mag fiir normale Waren angehen, hinge-
gen sind Abfille, wie der EuGH im Wallonienurteil
ausfithrte, obwohl Waren, doch »Gegenstinde besonderer

dass eine optimale Wiederverwendung oder Wiederverwertung er-
leichtert und geférdert wird, womit Abfall vermieden und der Ab-
bau des Vorrats an natiirlichen Ressourcen verhindert werden
wiirde.« (Kom [92] 23, vol. I, S. 4).

6 Nach Art. 4 (9) a)ist ein Gesichtspunkt der Zulassung der Verbrin-
gung, dass »die fraglichen Abfille als Rohstoff fiir Verwertungs-
und Aufbereitungsindustrien im Einfuhrstaates bendtigt werden«.

7 Schlussantrige im Verfahren Rs. C-187/93 (EP./. Rat), Slg. 1994, 1-
2857 (Nr. 9 und 43).

8 So insbesondere das Umweltgutachten 1998 des Rates von Sach-
verstindigen fiir Umweltfragen, Stuttgart 1998, Kap. 3.1.3 fiir dic
Abfallverbringung und Kap. 3.1.6 zum Grundsitzlichen. Sehr de-
zidiert in diese Richtung frither bereits P von Wilmowsky, Grenz-
iberschreitende Abfallentsorgung im Binnenmarke, in: 2. Kolner
Abfalltage, hrsg. von K. Gutke, 1993, S. 162 ff.
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Art<®, fiir die das Gemeinschaftsrecht ein Konzept ausge-
pragter hoheitlicher Marktsteuerung entwickelt hat.

Noch vertritt auch der EuGH dieses Konzept. In sei-
nem jiingsten grundlegenden Urteil zur Abfallverbrin-
gung vom 25. 6. 1998 in Sachen »Dusseldorp«'® duflert er
sich wie folgt:

»Schlieflich ist darauf hinzuweisen, dass in der unterschiedlichen
Behandlung der zur Beseitigung und der zur Verwertung bestimmten
Abfille die unterschiedliche Rolle zum Ausdruck kommt, die jede
dieser beiden Abfallarten bei der Entwicklung der Umweltpolitik
der Gemeinschaft zu spielen hat. Definitionsgemifl kénnen nur die
zur Verwertung bestimmten Abfille dazu beitragen, den in Art. 4
Abs. 3 der Verordnung angesprochenen Vorrang fiir die Verwertung
umzusetzen. Zur Stimulierung dieser Verwertung in der gesamten
Gemeinschaft, insbesondere durch die Entwicklung méglichst hoch-
wertiger Techniken, hat der Gemeinschaftsgesetzgeber vorgesehen,
dass ein frejer Verkehr derartiger Abfille zwischen den Mitgliedstaa-
ten zum Zweck ihrer Verwertung mdglich sein muss, sofern der
Transport nicht zu einer Gefahrdung der Umwelt fithrt.«

Der freie Abfallverkehr ist hiernach nicht Selbstzweck,
sondern Mittel zum Zweck, nimlich zum Zweck der Priori-
tat der Verwertung gegeniiber der Beseitigung. Dass der Ge-
richtshof dies betont, ist an sich zu begrifien, aber die Mit-
tel-Zweck-Relation wird in der zitierten Passage doch allzu
axiomatisch formuliert, so als sei der freie Abfallverkehr per
se immer geeignet, den Abfall zur besten Verwertung zu
fihren, und als bleibe als einziges Steuerungskriterium nur
noch die Vermeidung gefihrlicher Transporte tibrig.

Die wirtschaftlichen Zusammenhinge, die damit als ge-
geben unterstellt werden, sind so unbezweifelbar nicht.
Unterstellt man die Einhaltung gleichstrenger Umwelt-
standards, so wird — betriebswirtschaftlich gesehen — Ver-
wertung manchmal teurer sein als Beseitigung und hoch-
wertige Verwertung teurer als geringwertige'’. Deshalb
dringt die abfallerzeugende Wirtschaft nicht aus sich
selbst heraus auf eine Prioritit der Verwertung oder gar
auf hochwertige Verwertung, und wenn sie es tut, wird
die Verwertung der Beseitigung vermutlich nur deshalb
vorgezogen, weil fiir sie im gegebenen Fall schlechtere
Umweltstandards gelten und die Verwertung deshalb bil-
liger ist. Man kann also nicht darauf setzen, dass der Markt
geniigend hochwertige Verwertung erzeugt. Deshalb ist es
nach wie vor angebracht, dass das geltende Recht von ei-
nem Konzept hoheitlicher Steuerung ausgeht.

Fraglich ist allerdings, ob die hoheitliche Steuerung eher
auf der mitgliedstaatlichen oder der gemeinschaftlichen
Ebene angesiedelt werden sollte. Sie liegt im Bereich der
grenziiberschreitenden Verbringung traditionell im We-
sentlichen bei den Mitgliedstaaten. Das Gemeinschafts-
recht sorgt hier fiir eine grenziiberschreitende horizortale
Koordination der mitgliedstaatlichen Verwaltungsverfah-

9 FuGH vom 9. 7. 1992, Rs. C-2/90 (Wallonien), Slg. 1992 1-4479
Rdnr. 30.

10 Rs. C-203/98, Slg. 1998, 1-4111 ff. = NVwZ 1998, 1169 {f.

11 Dies wird auch in §5 Abs. 4 Satz3 KrW-/AbfG unterstellt.
Ebenso LAGA, Abfalibegriff, Abfallverwertung und Abfallbe-
seitigung nach dem KrW-/AbfG, beschl. von der 49. Umweltmi-
nisterkonferenz am 5./6. 11. 1997 (abgedr. bei Brandt/Ruchay/
Weidemann, Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, D 100.1b),
Nr.2.3.2.
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ren und fiir eine grobe begriffliche Vereinheitlichung der
Abfallkategorien, Behandlungsweisen und Kontrollkrite-
rien. Die Alternative dazu wire eine Stirkung der Ge-
meinschaftsebene. Fiir die Verwaltungsverfahren kime
dies sicher weniger in Betracht. Dagegen 1ist eine Verein-
heitlichung der Kernbegriffe nicht nur sehr wiinschens-

wert, sondern auch rechtlich Aufgabe und Kompetenz

eher der Gemeinschaft als der Mitgliedstaaten.

Noch radikaler konnte man allerdings fragen, ob die
Verwirklichung eines energie- und materialwirtschaftli-
chen Ansatzes nicht iiberhaupt ein Holzweg ist. Gentigt
es nicht, bei Beseitigung und Verwertung wie auch bei nor-
maler Produktion auf gleich strenge Umweltstandards zu
dringen®? Die Unterscheidung zwischen Beseitigung und
Verwertung, die Prioritit der Verwertung, das Gebot der
Hochwertigkeit der Verwertung, auf all das konnte dann
verzichtet werden.

Ein Vorteil des energie- und materialwirtschaftlichen
Ansatzes liegt jedoch in der Mengendimension: Die prak-
tisch wichtigsten Umweltstandards bestehen aus Konzen-
trationsgrenzwerten fiir Prozesse und Produkte und be-
grenzen als solche nur relative Belastungen, nicht Gesamt-
frachten von Schadstoffen. Eine Begrenzung von Schad-
stofffrachten kann iiber eine Steuerung der Menge der
Prozesse oder Produkte selbst erreicht werden. Das ist
hinsichtlich der normalen Produktionswirtschaft kaum,
wohl aber hinsichtlich der Abfallwirtschaft politisch und
verfassungsrechtlich machbar. Ein weiterer Vorteil liegt in
der Dimension des volkswirtschaftlichen Aufwands:
Wenn im angenommenen neuen Ansatz z. B. die Verbren-
nung von Plastikprodukten als eine technisch effiziente
Zweitverwertung des Erdols (im ersten Durchlauf als Pro-
dukt und im zweiten als Brennmaterial) gesehen wird, so
ist es eben noch effizienter, wenn der Rohstoff als Produkt
mebrfach genutzt wird, bevor er als Brennstoff seinen Le-
benszyklus beendet. Denn in der Mehrfachnutzung bliebe
der in das Plastikprodukt geflossene Aufwand an Zusatz-
stoffen, Energie und Arbeit erhalten'. An den Zielen der
Energie- und Materialwirtschaft sollte deshalb festgehal-
ten werden. Da die Ziele, wie oben gesagt, wegen des vor-
herrschenden betriebswirtschaftlichen Kalkils nicht ver-
lisslich erreicht werden, bleibt auch eine hoheitliche
Steuerung unvermeidlich®.

12 Siehe dazu unten zu 4.

13 In diese Richtung gehen mit Mut und Prignanz H. J. Koch / M.
Reese, Abfallrechtliche Regulierung der Verwertung — Chancen
und Grenzen, DVBI. 2000, 300 ff.

14 Dieser Aspekt der Einsparung an haufig gefahrlichen Zusatzstof-
fen, an Energie und an Arbeit wird von denen vernachlissigt, die
in der Verwertung nur eine Einsparung von Rohstoffen sehen.
Ahnlich L. Krimer, Community waste management and consu-
mer rights — theory and practice, in: N. Boucquey (ed.), Le droit
européen des consommateurs et la gestion des déchets. European
consumer law and waste management, Centre de droit de la con-
sommation, Université catholique de Louvain, 1999.

15 So auch der Beschluss der 53. UMK vom 27./28. 10. 1999. Dass
das ordnungsrechtliche Instrumentarium insoweit Grenzen hat,
zeigen Koch/Reese, aaQ. Sie unterstellen dabei jedoch zu hohe
Begriindungsanforderungen und Differenzierungszwinge fiir
staatliche Steuerungen. Auch unterschitzen sie moglicherweise,

Nach diesen allgemeinen Bemerkungen skizziere ich
zunichst den Anwendungsbereich und das Verfahren der
Notifizierung von Abfallverbringungen und erértere dann
die inhaltlichen Maf3stabe, die die Mitgliedstaaten bei der

Steuerung der Abfallstrome anwenden kénnen.

2. Der Anwendungsbereich der Notifizierungs-
regelung :

- Dem Notifizierungsverfahren der VO (EWG) Nr. 259/93

unterliegen Abfille zur Beseitigung und Abfille zur Ver-
wertung. Drei Listen — die rote, gelbe und griine — teilen
die Abfille nach dem in ihnen steckenden Gefiahrdungspo-
tential ein'®. Die Verordnung erfasst alle drei Listen, vari-
iert aber in Entsprechung zu den unterschiedlichen Risi-
kograden die Dichte des Kontrollregimes. Von einer Kon-
trolle freigestellt sind Abfalle der griinen Liste zur Verwer-
tung'. Die Mitgliedstaaten konnen solche Abfille jedoch
einer Kontrolle unterstellen, wenn sie gefihrliche Eigen-
schaften aufweisen oder wenn sonst Griinde des Umwelt-
oder Gesundheitsschutzes vorliegen'.

Hinsichtlich der Verbringungswege ist die Notifizie-
rungsregelung auf Abfalltransporte zwischen den Mit-
gliedstaaten, auf Durchfuhren durch Mitgliedstaaten und
auf Abfalltransporte in und aus Drittstaaten anwendbar.
Der Austausch mit OECD-Mitgliedstaaten und Staaten,
mit denen spezielle Abkommen bestehen, ist dem mit Mit-
gliedstaaten weitgehend gleichgestellt. Fiir diese Verkehrs-
wege ist die Kontrolle weniger dicht als fir den Verkehr
mit Drittstaaten, fiir den im Prinzip ein Verbringungsver-
bot besteht. Eine Notifizierungspflicht besteht Drittstaa-
ten gegeniiber auch im Falle von Griine-Liste-Abfillen
zur Verwertung, es sei denn, der Drittstaat hat hierauf ver-
zichtet".

Insgesamt ergeben sich fiir die unterschiedlichen Ver-
bringungswege und Abfallarten mindestens 16 verschie-
dene Regelungssets®® — ein nicht gerade leicht zu durch-
schauendes System, das sicherlich vereinfachungsbedtirf-
tig ist.

3. Das Notifizierungsverfahren

a) Verbringung in andere Mitgliedstaaten
Bertcksichtigt man die Konkretisierung durch das Abfall-
verbringungsgesetz (AbfVerbrG)?!, insbesondere den § 6

wie viel der Staat wissen muss, um die von ihnen propagierten
flexiblen Instrumente zielgerecht einzusetzen.

16 Zur roten Liste gehdren Abfille, die in erheblichem Umfang
hochgefihrliche Stoffe wie PCB oder Asbest enthalten, zur gel-
ben Liste Abfille, die giftige Metalle, organische oder anorgani-
sche Stoffe enthalten, einschlieflich z. B. Abwasserschlamm und
Hausmiill, und zur griinen Liste ungiftige Abfille wie z. B.
Schrott, Bruchglas, Kunststoff-, Papier- und Texulabfille.

17 Art. 1(3) a).

18 Art. 1 ¢)und d).

19 Art. 11. Vgl. BVerwGE vom 19. 11. 1998, UPR 1999, 309 {.

20 Siehe das Schaubild bei Dieckmann, in: J. Fluck, Kreislaufwirt-
schafts-, Abfall- und Bodenschutzrecht, Einf. EG-AbfVerbrVO
S. 20, Stand 9/99.

21 Gesetz vom 20. 9. 1994, BGBL IS. 2771.
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Abs. 8, und lisst man die Beteiligung des Durchfuhrstaates
aufler Betracht, so besteht das Notifizierungsverfahren aus
folgenden Schritten®:

— Abschluss eines Vertrages iiber die Beseitigung bzw.
Verwertung zwischen der notifizierenden Person und
dem Empfinger der Abfalle®.

— Notifizierung durch die »notifizierende Person« an die
zustindige Beh6rde am Versandort mittels Ubersen-
dung des Notifizierungsschreibens®. Zustindige Be-
hérde am Versandort ist eine Landesbehdrde®.

— Ubermittlung des Notifizierungsschreibens an die zu-
stindige Beh6rde am Bestimmungsort durch die zustin-
dige Behorde am Versandort®. Hat die Versandortbe-
horde Finwinde gegen die Verbringung, so kann sie,
wenn es sich um Abfille zur Beseitigung handelt, das
weitere Verfahren bereits dadurch beenden, dass sie die
Notifizierung nicht weiterleitet und dies der notifizie-
renden Person mitteilt. Bei Abfillen zur Verwertung
geht dies nicht”.

— Ubersendung einer Empfangsbestitigung der Bestim-
mungsortbehérde an die notifizierende Person und die
anderen zustandigen Behorden.

— Ggf. Erhebung eines Einwands durch die Versandortbe-
hérde oder die Bestimmungsortbehorde, der der notifi-
zierenden Person und den betroffenen zustindigen Be-
hérden mitzuteilen ist. Einwinde sind innerhalb von 20
bzw. 30 Tagen nach Absendung der Empfangsbestiti-
gung zu erheben?.

— Ggf. Festlegung von Auflagen durch die Versand- oder
Bestimmungsortbehorde fiir die Beférderung der Ab-
fille und Mitteilung dessen an die notifizierende Person
und die betroffenen Behorden®.

— Ggf. Nachweis durch die notifizierende Person, dass die
Probleme, die zu den Einwinden gefithrt haben, gelost
sind, und dass die Auflagen erfillt werden®.

— Ggf. Bestitigung der Versandortbehérde und/oder der
Bestimmungsortbehorde, dass die Probleme geldst sind
und/oder die Auflagen erfillt werden, an die notifizie-
rende Person und Mitteilung dessen an die betroffenen
Behorden?.

~ Gegf. Erteilung der Zustimmung durch die Versandort-
behérde und der Genehmigung durch die Bestim-
mungsortbehdrde mittels Stempels auf dem Begleit-

22 Sieheauch die Darstellung bei St. Winzer, Die neue Abfallverbrin-
gung-VO der EG, UPR 1994, 161 {f. Die Regelung gilt mit hier
nicht relevanten Unterschieden fiir Verbringungen sowohl in an-
dere Mirtgliedstaaten wie in andere OECD-Staaten, vgl. zu den
letzteren Art. 17 (4)—(7).

23 Art. 3 (6) bzw. Art. 6 (6).

24 Art. 3 (1) bzw. 6 (1). Das Notifizierungsschreiben besteht aus den
ausgefiillten Formularen des Notifizierungsbogens und des Be-
gleitscheins.

25 §4 Abs. 1 Satz 2 AbfVerbrG.

26 Art. 3 (8) bzw. Art. 6 (8) mit § 4 Abs. 2 AbfVerbrG.

27 Vgl. Art. 6 (8) UA 2 mit Art. 3 (8).

28 Art. 4 (2)b) bzw. Art. 7 (2).

29 Art. 4 (2)d) bzw. Art. 7 (3).

30 Art. 4 (4) bzw. Art. 7 (5).

31 Art4 (4) bzw. 7 (5).
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schein; Mitteilung dessen an die notifizierende Person

und die betroffenen Beh6rden®.

Bei Abfillen zur Verwertung tritt insofern eine Verfah-
renserleichterung ein, als bei Abfillen der Gelben Liste die
Zustimmung bzw. Genehmigung als stillschweigend er-
teilt gelten, wenn die zustindigen Beho6rden innerhalb
der 30-Tage-Frist keinen Einwand erhoben haben®. Bei
Abfillen der Roten Liste sind jedoch ausdriickliche Ent-
scheidungen notwendig®; die 30-Tage-Frist gilt zwar auch
in diesem Fall, ihre Versiumnis fiihrt aber nicht wie im
ersten Fall zur Annahme einer Genehmigung.

Bei Abfillen zur Beseitigung miissen vor der Verbrin-
gung sowoh! die Zustimmung der Versand- und die Ge-
nehmigung der Bestimmungsortbehorde vorliegen. Dies
ergibt sich aus Art. 4 (2) a) und Art. 5 (1), wonach die Be-
stimmungsortbehérde die Genehmigung nur erteilen darf,
wenn keine Einwinde seitens der Versandortbehérde vor-
liegen, und die Verbringung erst nach Vorliegen der Ge-
nehmigung erfolgen darf. Fir Abfille zur Verwertung
sind sowohl Zustimmung wie auch Genehmigung erfor-
derlich, wenn die Verbringung vor Ablauf der 30-Tage-
Frist erfolgen soll. Hinsichtlich der Zustimmung der Ver-
sandortbehorde kann die Bestitigung, dass die Probleme
ausgeriumt und die Auflagen erfiillt werden, als Zustim-
mung gewertet werden.

Verwaltungsrechtsdogmatisch bedeutet die dargestellte
Notifizierungsregelung: Die Verbringung bedarf der Ge-
nehmigung der Bestimmungsortbehorde. Zusitzlich ist
ein Einvernehmen der Versandortbehdrde erforderlich.
U. U. werden die Genehmigung und das Einvernehmen
angenommen. Fraglich ist, ob die Genehmigung der Ver-
sandortbehérde als selbstindiger Verwaltungsakt oder als
unselbstindiger Akt in einem mehrstufigen Verwaltungs-
verfahren anzuschen ist. Fin formales Kriterium, das auch
fiir die Klagbefugnis nach Art. 230 Abs. 4 EGV benutzt
wird, ist die Adressatenstellung des Einzelnen®. In der
Tat werden die Einwinde sowie ggf. die Bestitigung,
dass die Einwinde ausgeriumt sind, der notifizierenden
Person schriftlich mitgeteilt. Dies spricht fiir den Verwal-
tungsaktcharakter der Entscheidung der Versandortbe-
horde. Dasselbe ergibt sich, wenn man inhaltlich darauf
abstellt, ob der Behorde ein eigener Entscheidungsbereich
zukommt. Auch dies ist zu bejahen, weil die Behorden des
Versand- und Bestimmungsorts den Sachverhalt vor allem
nach ithrem jeweiligen nationalen Recht priifen.

Fiir die gerichtliche Uberpriifung der Einvernehmens-
entscheidung bzw. Genehmigung ist jeweils das Gericht
der Versand- bzw. Bestimmungsortbehorde zustindig,

32 Art. 4 (5) bzw. Art. 7 (2) UA 2 mit (6).

33 Art. 8 (1). Es handelt sich sich nach dem klaren Wortlaut um eine
schliissige Zustimmung, nicht um eine Fiktion. Wird die Zustim-
mung durch Einwand explizit abgelehnt, fithrt ein Widerspruch
dagegen nicht etwa dazu, dass der Verbringung nun nichts im
Wege steht, denn man kann dann nicht mehr von einem still-
schweigenden Zustimmen sprechen (a. A. VGH Mannheim,
ZUR 1999, 232).

34 Art. 10.

35 Ahnlich die deutsche Verwaltungsrechtsdogmatik zum mehrstu-
figen Verwaltungsverfahren, die auf die Aufengerichtetheit des
Einvernehmens abstellt, vgl. BVerwGE 28, 145 ff.




Abhandlungen

Winter / Die Steuerung grenziiberschreitender Abfallstrome

und zwar auch fiir Klagen im Ausland ansissiger Betroffe-
ner wie insbesondere des Exporteurs, dessen Antrag von
der Bestimmungsortbehérde abgelehnt worden war. Dies
ergibt sich aus den Grundsitzen des internationalen Ver-
waltungsrechts, wonach die nationale Gerichtsbarkeit
ohne Verstof} gegen das volkerrechtliche Territorialitits-
prinzip transnational wirkende Verwaltungsakte iiberprii-
fen darf. Das Prozessrecht richtet sich nach dem Sitz des
Gerichts, auch etwa, soweit die Klagebefugnis Dritter
(Konkurrenten und dkologisch Betroffene einschlieflich
Verbinden) in Frage steht. Gleiches gilt fiir das in Ergin-
zung zur Verbringungsverordnung anwendbare Verwal-
tungsrecht. Allerdings kommtin Betracht, dass das Gericht,
welches gegen eine Einfuhrgenehmigung der Bestim-
mungsortbehdrde angerufen wird, auslindisches Verwal-
tungsrecht heranzichen muss, wenn geltend gemacht wird,
dass die Zustimmung der Versandortbehérde rechtswidrig
sei. Alternativ wire der Rechtsstreit auszusetzen und der
Kliger darauf zu verweisen, dass er das fiir die Zustimmung
der Versandortbehdrde zustindige Gericht anrufen moge.

b) Verbringung aus dem Ausland

Das Notifizierungsverfahren fiir Verbringung von Abfil-
len in ein Bundesland hinein gleicht demjenigen fiir die
Verbringung aus dem Land ins Ausland. Nur erscheint
hier die zustindige Behdrde des Bundeslandes nicht als
Versand-, sondern als Bestimmungsortbehorde. Je nach
dem Recht des auslindischen Versandstaates kann die No-
tifizierung durch die notifizierende Person unmirtelbar an
die inlindische Bestimmungsortbehdrde oder mittelbar
tiber die auslindische Versandortbehorde erfolgen. Bei
Abfillen der Gelben Liste zur Verwertung wird die Ge-
nehmigung nach einwandlosem Ablauf der 30-Tage-Frist
angenommen.

c) Ausfubr/Einfubr im Verbéltnis zu Drittstaaten

Im Verhaltnis zu OECD-Staaten (aufler EFTA-Staaten
gilt fiir Abfille zur Beseitigung (unndtigerweise™) ein Ex-
port- und Importverbot, fiir Abfille zur Verwertung da-
gegen (sinnvollerweise) im Wesentlichen die gleiche Noti-
fizierungsregelung wie diejenige zum Verkehr zwischen
den Mitgliedstaaten®’.

Im Verhiltnis zu Staaten, die weder OECD- noch
EFTA-Staaten sind, gilt folgende Regelung: Abfille zur Be-
seitigung diirfen dorthin nicht exportiert werden™. Importe
von dort sind zulissig, wenn es sich um Vertragsparteien des
Baseler Ubereinkommens oder spezifischer Abkommen
handelt; in diesem Fall gilt eine Notifizierungsregelung.
Fir Abfille zur Verwertung wird weitgehend auf die er-
klirte Option des jeweiligen Empfangslandes abgestellt.

So besteht fiir die Ausfuhr nach der Verordnung Nr.
1547/1999%° hinsichtlich der Abféille der Griinen Liste je
spezifisch fiir den jeweils betroffenen Staat
1. ein Ausfuhrverbot oder

36 Vgl. Umweltgutachten 1998, Rdnr. 472.

37 Art. 17 (4)=(8), 22.

38 Art. 14 und 18.

39 Art.1 Verordnung Nr. 1547/1999 der Kommission zur Festle-
gung der bei Verbringung bestimmter Arten von Abfillen in be-

2. keine Notifizierungspflicht (im Praxisjargon: »griin
nach griin«) oder

3. das Verfahren entsprechend Art. 6 und 7 der Abfall-
verbringungsVO (»griin nach gelb«) oder

4. das Verfahren entsprechend Art. 10 (»griin nach rot«)
oder

5. das Verfahren entsprechend Art. 15 (»griin wie Beseiti-
gung«).

Hinsichtlich der Ausfubr von Abfillen der Gelben und
Roten Liste besteht dagegen, ggf. gemifl linderspezifischer
Differenzierung durch die Kommissionsverordnung, ein
Ausfuhrverbot®.

Die Einfubr unterliegt, soweit es Griine-Liste-Abfille
angeht, keinem Notifizierungsverfahren*'. Hinsichtlich
der Einfuhr von Abfillen der Gelben und Roten Liste
gilt ein Einfuhrverbot, es sei denn, es handelt sich um Ver-
tragsparteien des Basler Ubereinkommens oder anderer
internationaler Vertrige'?. Bei diesen gilt das Notifizie-
rungsverfahren nach Art. 20°.

d) Verbdltnis zum Andienungs- und Nachweissystem

Mit dem gemeinschaftsrechtlichen Notifizierungssystem
iiberlappen sich teilweise die Andienungsregelungen, die
die Bundeslander auf der Grundlage von §13 Abs. 4
KrW-/AbfG fiir gefihrliche Abfille geschaffen oder bei-
behalten haben. Die Andienungssysteme sind geschaffen
worden, um den Fluss der Abfille durch priventive Kon-
trolle entsprechend den Grundsitzen und Grundpflichten
der Kreislaufwirtschaft und der gemeinwohlvertriglichen
Abfallbeseitigung zu lenken. Mit dem Bewirtschaftungs-
ansatz wollen die Lander vor allem die Erzeugerpflichten
aktivieren und die Abfallwirtschaftsplanung des Landes
durchsetzen.

Hierin unterscheiden sich die landesrechtlichen Andie-
nungssysteme von dem bundesrechtlich vorgeschriebenen,
aber ebenfalls durch die Linder zu vollziehenden Nach-
weissystem gemif §§ 43, 46 KrW-/AbfG. Das Nachweis-
verfahren verfolgt einen ordnungsrechtlichen Ansatz. In
ihm steht die Umweltvertriglichkeit der Verwertung und
Beseitigung im Vordergrund*. Ob die Erzeugerpflichten
eingehalten sind, ist ausdriicklich nicht zu priifen®.

Beide Systeme werden bei der innerdeutschen Abfall-
entsorgung nebeneinander (wenn auch in der Praxis z. T.
verzahnt) angewandt, was rechtliche und wirtschaftliche
Einwinde hervorgerufen hat, die hier aber nicht themati-
siert werden sollen.

Soweit es die grenziiberschreitende Verbringung von Ab-
fillen angeht, gilt dagegen das Nachweissystem nicht®.
Seine Zwecke werden im Rahmen des Notufizierungs-
systems miterfillt.

stimmte Linder, fiir die der OECD-Beschluss nicht gilt, anzu-
wendenen Kontrollverfahren, Abl. L 185/1999, 1 {f.

40 Art. 16 (1) b).

# Are.1(3)a).

42 Art. 21 (1),

43 Are. 22 (2).

44 Siehe § 5 Abs. 2 Nr. 2 Nachweisverordnung (NachwV).

45 §5 Abs. 6 NachwV.

46 § 1 Abs. 4 NachwV.

15. Mai 2000 8 661



Winter / Die Steuerung grenziiberschreitender Abfallstrome

Abhandlungen

Die Andienungspflicht erstreckt sich in einigen Bundes-
lindern dagegen auch auf zwischenstaatliche Verbrin-
gungsvorginge. Soweit die Andienungsregeln dabei nicht
als durch die Notifizierung erfiillt gelten, soweit also ne-
ben der Notifizierung noch zusitzliche Antrige erforder-
lich sind, zusitzliche behordliche Entscheidungen (Zu-
weisung zu einer Entsorgungsanlage, Zurtickweisung der
Andienung fiir die vom Antragsteller gewlinschte Anlage,
antragsunabhingige Zuweisung, etc.) ergehen, eigenstin-
dige materielle Mafistibe der Entscheidung gelten und/
oder eine besondere Andienungsgebiihr zu zahlen ist, be-
steht eine Kollision mit der Notifizierungsregelung, die
zur Nichtanwendbareit der Andienungsregelung fihrt”.
Geht man davon aus, dass die Notifizierungsregelung un-
ter dem inhaltlichen Gesichtspunkt der Kreislaufwirt-
schaft ebenso anspruchsvoll ist wie die Andienungsrege-
lungen, ist dies nicht weiter problematisch. Anders verhilt
es sich, wenn die gemeinschaftsrechtliche Regelung weni-
ger anspruchsvoll zu interpretieren wire. M. E. besteht bei
angemessener Interpretation auch der jlingeren Recht-
sprechung des EuGH insoweit jedoch kein Grund zur Be-
sorgnis.

4. Inhaltliche Kontrollmafistibe

Im Einzelnen unterscheiden sich die moglichen Griinde
fiir Einwinde seitens der Versand- oder Empfangsortbe-
horde je nachdem, ob es sich um Abfille zur Beseitigung
oder Abfille zur Verwertung handelt.

a) Zur Definition von Beseitigung und Verwertung
Fraglich ist zunichst, welche Ebene fiir die rechtliche
Konkretisierung dieser Unterscheidung zustindig ist.
Eine nationale Rechtssetzung durch Gesetz oder Ver-
ordnung bindet Verwaltung und Gerichte und birgt des-
halb die Gefahr, dass sich die nationalen Rechtsordnungen
unterhalb eines gemeinschaftsrechtlichen Begriffs verselb-
stindigen®®. Dies ist jedenfalls dann nicht akzeptabel,
wenn der Gemeinschaftsrechtsakt aus einer Verordnung
besteht und die Regelung der Verordnung klar und unbe-
dingt ist. Eroffnet er dagegen Optionen oder ist er auf eine
nihere Ausgestaltung angelegt, bleibt Spielraum fiir natio-
nale Rechtssetzung®. Hinsichtlich der Abfallverbrin-
gungsVO besteht ein solcher Spielraum vor allem fiir die
Auswahl der im Prinzip zugelassenen Einwinde™.

47 G. Winter, Notifizierung und Andienung bei grenziiberschrei-
tender Verbringung von gefihrlichen Abfillen zur Verwertung,
NuR 1998, 233 ff., 234f. Eine entsprechende Frage hat das
BVerwG dem EuGH vorgelegt, s. Beschluss vom 29.7. 1999,
EuR 1999, 656 (663).

48 G. Winter, Die Sperrwirkung von Gemeinschaftssekundirrecht
fiir Regelungen des Binnenmarkts, DOV 1998, 377 (378), m.
Hinw. auf EuGH vom 31.1.1978, Rs. 94/77 (Zerbone), Slg.
1978, 101, 115.

49 FuGH vom 28. 3. 1985, Rs. 272/83 (Kommission ./. Italien), Slg.
1985, 1066, 1071 (Rdnr. 15); EuGH vom 30. 11. 1987, Rs. 31/78
(Bussone), Slg. 1978, 2440, 2443 (Rdar. 14/16).

50 Vgl. dementsprechend die Entscheidung fiir Entsorgungsautarkie
bzgl. Abfillen zur Beseitigung durch § 3 AbfallverbringungsG.
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Die auch fiir die AbfallverbringungsVO zentralen Be-
griffe der Beseitigung und Verwertung werden dagegen
nicht durch die Verordnung selbst, sondern durch Verweis
auf die Abfallrahmenrichtlinie 75/442 definiert”. Da
Richtlinien nach Art. 249 Abs. 3 EGV in nationales Recht
umgesetzt werden miissen, ist angesichts der Wahl der
Richtlinie als gemeinschaftsrechtlicher Rechtsform das
KrW-/AbfG der richtige Ort der Umsetzung. Inhaltlich
sind dabei die Vorgaben der Richtlinie zu beachten. Fur
die von der Richtlinie eingefithrten zentralen Begriffe gilt
zudem ein Grundsatz einheitlicher Auslegung und An-
wendung®. [nsbesondere waren, wie in den Anhingen I
und 11 zum KrW-AbfG geschehen, die Anhinge I und II
der Abfallrahmenrichtlinie aufzugreifen. Soweit sich aus
ciner Gesamtbetrachtung des einschligigen Gemein-
schaftsrechts zusitzliche Bedeutungselemente der Begriff-
lichkeit ergeben, sind auch diese zu beachten. So kann z. B.
fiir die Frage, ob es auf den Einzelabfall oder das Gemisch
ankommt, aus dem Vermischungsverbot der Richtlinie 91/
689 abgeleitet werden, dass auf den Einzelabfall abzustel-
len ist. Akzeptabel fiir die Definition der energetischen
Verwertbarkeit ist auch die Forderung eines gewissen
Brennwertes des Abfalls und eines gewissen Feuerwir-
kungsgrades der Verbrennungsanlage; jedoch ist sehr frag-
lich, ob die in § 6 Abs. 2 Nr. 1 KrW-/AbfG angesetzten
11 000 kj/kg Brennwert bzw. 75 % Wirkungsgrad in genii-
gendem Mafe auf einer gemeinschaftsweiten Betrachtung
beruht. Zweifelhaft ist auch, ob die wirtschaftliche Be-
trachtung und die Umweltvertraglichkeit der Entsorgung
zulissigerweise als Definitionsmerkmal von Beseitigung
bzw. Verwertung® oder nicht vielmehr erst zur Qualifizie-
rung der Pflichten zur Beseitigung bzw. Verwertung ein-
gesetzt werden diirfen®’. Weitergehend kénnte man erwi-
gen, ob Art. 17 der Abfallrahmenrichtlinie, der die nihere
Definition der Begriffe Abfille zur Beseitigung und zur
Verwertung der Kommission iibertrigt, den Mitglied-
staaten den eigenstindigen Konkretisierungsspielraum
nimmt. Dies ist jedoch unter Gesichtspunkten des Subsi-
diaritatsprinzips zu verneinen. Allerdings ist es ein Gebot
der Gemeinschaftstreue, dass sich die Mitgliedstaaten um

51 Siehe Art. 2 i) und k).

52 EuGH vom 9.9. 1999, Rs. C-102/97 (Kommission./.Deutsch-
land), NVwZ 1999, 1214 Rdnr. 40.

53 Hinsichtlich der wirtschaftlichen Betrachtungsweise bejahend
§4 Abs. 3 Satz2 KrW-/AbfG. Siehe dazu mit Betonung einer
volkswirtschaftliche Perspektive, wihrend die betriebswirt-
schaftliche Seite nicht bei der Bestimmung der Verwertung, son-
dern erst bei der Bestimmung der Pflicht zur Verwertung nach § 5
Abs. 4 KrW-/AbfG zum Zuge komme, K. P Dolde, A. Vetter,
Beseitigung und Verwertung nach dem Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgeserz, NVwZ 2000, 21 ff,, 23, die aber auf die Verein-
barkeit des KrW-/AbfG mit dem Gemeinschaftsrecht nicht ein-
gehen.

54 Beseitigung und Verwertung bezdgen sich dann auf eine rein
stofflich-energetische Ebene und unterschieden sich nach deren
Hauptzweck. Hierfiir spricht, dass der Wirtschaftlichkeitsge-
sichtspunkt in der Rahmenrichtlinie nicht genannt und die Um-
weltvertriglichkeit in der RahmenRL (Art. 4) wie auch der Ab-
fallverbringungsVO (Art. 4 (3) ¢), Art. 7 (4) a)) als gesonderter
Aspekt genannt ist.
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eine Gemeinschaftsinitiative bemiihen, statt auf nationaler
Ebene eigene Wege zu gehen. Das KrW-/AbfG geht in sei-
ner sehr eigenstindigen Begrifflichkeit m. E. bereits tiber
diese Grenze hinaus. Dies artet zum Alleingang aus, wenn
die Begrifflichkeit des Gesetzes durch eine nationale Ver-
ordnung oder Verwaltungsvorschrift national noch weiter
ausgepragt wird™.

b) Einwinde bei Abfillen zur Beseitignng

Bei Abfillen zur Beseitigung sind zulissige Grinde solche

— der Entsorgungsautarkie,

— des Niheprinzips,

— aus Abfallwirtschaftsplanen,

_ des Umwelt- oder Gesundheitsschutzes und der 6ffent-
lichen Sicherheit und Ordnung,

_ der Unzuverlissigkeit der Beteiligten und

— des Verstofes gegen internationale Abkommen.

Entsorgungsauntarkie bedeutet, dass im Verkehr der
Staaten primir der einzelne Staat und im Verhilis zu
Drittstaaten auch die Gemeinschaft insgesamt fiir die
Last der Entsorgung seiner (threr) Abfille verantwortlich
ist. Entsorgungsnahe bedeutet, dass die Abfille moglichst
in der Nihe ihres Anfalls entsorgt werden sollen. Prima
facie liegt es auf der Hand, dass die beiden Grundsitze in
Konflikt miteinander treten kénnen, wenn ein Mitglied-
staat grof} ist und die Entsorgung in eine nahe gelegene
auslindische Anlage niher wire als in eine entfernt gele-
gene inlindische Anlage.

Dies ist z. B. fiir Sonderabfille in Baden-Wiirttemberg
der Fall. Diese werden nach § 4 I der Bad.-Wiirtt. SAbIVO
vorrangig einer Entsorgungsgesellschaft zugewiesen, die
die Abfille im Rahmen einer vertraglichen Lieferver-
pflichtung einer hamburgischen Verbrennungsanlage zu-
fithren lasst. Hiergegen erhob die Daimler-Benz AG
Klage, die jedoch vom VGH Mannheim abgewiesen
wurde. Der VGH hilt die Regelung fiir mit der EG-Ab-
fallverbringungsVO vereinbar. Er 16st den Konflikt der
beiden genannten Prinzipien in ciner Weise, die dem Na-
heprinzip nur eine dienende Rolle zumisst. Zur Begrin-
dung verweist er auf das Urteil des FEuGH vom 17.3.
1993, nach dem »die Entsorgungsautarkie durch die Bese1-
tigung threr (der Mitgliedstaaten, G.W.) Abfille in einer
der am nichsten gelegenen Entsorgungsanlagen zu errel-
chen«®® sei”.

M. E. ist dieses Rangverhaltnis aber weder eindeutig aus
der Rechtsprechung des EuGH abzuleiten (denn Nahe 1st
nun einmal u. U. besser auflerhalb der Autarkie erreich-
bar)® noch iiberhaupt ein schliissiges Argument, um Wi-

55 Tm Beschluss der 53. UMK vom 27./28. 10. 1999, Nr. 8, mit Ver-
weis auf den Beschluss der 52. UMK, TOP 12 »Fortentwicklung
des europiischen Abfallrechtes«, ist die UMK immerhin der Auf-
fassung, dass nicht nur bei der Weiterentwicklung des deutschen
Abfallrechtes die derzeit geltenden EG-rechtlichen Vorgaben zu
beachten seien, sondern auch, dass das europdische Abfallrecht
konkretisiert und fortentwickeit werden miisse.

56 Rs. C-155/91 (Kommission/Rat), Slg. 1993, 1-963, Rdnr. 9
(NVwZ 1993, 872, 873).

57 VGH Mannheim vom 24. 11. 1997, EuZW 1998, 221, 223.

58 So auch Chr Scherer-Leydecker, Europiisches Abfallrecht,
NVwZ 1999, 591, 592, der aber die ebenso wenig aus dem Urteil

derspriiche der Grundsitze zu Lasten des Naheprinzips
aufzulésen (denn wenn etwas ein Mittel zum Zweck 1st,
folgt nicht, dass es dem Zweck weichen muss). Schon aus
dem Wortlaut des Art. 4 der VO ergibt sich unzweideutig,
dass die beiden Grundsitze nebeneinander stehen.

Dennoch scheint mir der VGH im Ergebnis Recht zu
haben. Die Grundsitze sind nimlich nicht kumulativ, son-
dern alternativ gemeint: Fiir einen Einwand gentigt bereits
das Vorliegen eines der Griinde. Dass diese an sich sehr
einfache Losung bisher wenig gesehen wird, liegt an einer
verkiirzten Deutung des Autarkiegrundsatzes. Man ver-
steht ihn als eine Art zweites Nheprinzip, das Nahe durch
das Riickhalten der Abfille in den Grenzen eines Mitglied-
staates oder der Gemeinschaft insgesamt verwirklicht. So
gesehen, fithrt er natiirlich zu unldsbaren Widerspriichen
mit dem eigentlichen Niheprinzip, denn von Stutigart
nach Hamburg ist es eben weiter als von Stuttgart nach
z. B. Straflburg.

Tatsichlich sollte man zwischen Nihe als physischem
Mittel der Vermeidung von Umweltproblemen und
Nationalitit/Gemeinschaftlichkeit als organisatorischem
Mittel solcher Vermeidung unterscheiden. Das organisato-
rische Mittel besteht darin, dass der Mitgliedstaat be-
stimmte Teile der Abfallentsorgung als eine Infrastruktur-
leistung ansieht und durch Einsatz von finanziellen, sach-
lichen und personellen Ressourcen selbst erbringt, sei es
~uch mit Hilfe von verselbstindigten, u. U. privatrechdich
verfassten Agenturen.

Die eigenverantwortliche Ubernahme dieser Aufgabe
durch den Ursprungsstaat gilt in der abfallpolitischen Dis-
kussion seit langem als probates Mittel gegen eine Prob-
Jemverschicbung ins Ausland. Dies spiegelt sich auch in
der Benennung, denn Autarkie heifit Selbstherrschaft, Ei-
genverantwortung. Eigenverantwortung wurde eine wich-
tige Leitidee der Basler Konvention, aus der sie unter dem
Namen Entsorgungsautarkie in die Verbringungsverord-
nung wanderte. Thre organisatorische Dimension kommt
auch in ihrem gemeinschaftsrechtlichen Rahmengrund-
satz, Art. 174 Abs. 2 EGV, zum Ausdruck, nach dem Um-
weltbeeintrichtigungen mit Vorrang an ihrem Ursprung
zu belimpfen sind. Diesen Grundsatz hat der EuGH 1im
Wallonien-Urteil von 1992, also zwar vor In-Kraft-Treten
der Verbringungsverordnung, aber mit bleibender Bedeu-
tung, so interpretiert,

»dass es Sache jeder Region, Gemeinde oder anderen Gebietskorper-
schaft ist, die geeigneten Mafnahmen zu treffen, um Aufnahme, Be-
handlung und Beseitigung ihrer eigenen Abfille sicherzustellen;

diese sind daher mdglichst nah am Ort ibrer Erzeugung zu beseiti-
gen, um ihre Verbringung soweit wie mbglich einzuschrinken™«.

Wichtig hieran ist der Bezug auf die Gebietskorper-
schaften und ihre eigenen Abfille: Der Gerichtshof unter-
stellt hier wie selbstverstandlich eine Infrastrukturaufgabe
der Gebietskdrperschaften fiir die in ihrem Zustindig-
keitsbereich anfallenden Abfille.

Im Zuge der allgemeinen Zunahme an Vertrauen in den
Markt steht der Zeitgeist vielleicht gegen diese Vorstellung

ableitbare Auffassung vertritt, dass das Niheprinzip Prioritdt be-

sitze.
59 FuGH vom 9. 7. 1992, C-2/90 (Wallonien), Slg. 1-4471 Rdnr. 34.
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einer Infrastrukturaufgabe®®. Aber die Rechtsgrundlagen
sind nun einmal so gefasst, dass die Mitgliedstaaten sich
jedenfalls fiir eine solche Losung entscheiden kdnnen.

Gegen eine Deutung der Entsorgungsautarkie als orga-
nisatorische Konzeption kann nicht mit Erfolg eingewen-
det werden, sie ermogliche den Schutz von Landeseinrich-
tungen aus wirtschaftlichen Griinden. Die Wirtschaftlich-
keit eines auf dem Markt auftretenden Wettbewerbers ist
etwas anderes als die Wirtschaftlichkeit einer zuschussbe-
diirftigen Infrastrukturleistung. Bei der einen geht es um
die Rentabilitit einer Investition, bei der anderen um den
notgedrungenen und moglichst gering zu haltenden Ein-
satz offentlicher Mittel fiir eine an sich (d. h. ohne Zu-
schiisse und/ oder Benutzungszwang) unrentable 6ffentli-
che Leistung.

Diesen Unterschied verwischt der EuGH in dem Urteil
Dusseldorp®’. In ihm weist er unter dem Gesichtspunkt
der Rechtfertigungsgriinde fiir Exportbeschrinkungen
(Art. 34, jetzt 29 EGV) das Vorbringen der niederlindi-
schen Regierung zuriick, die eigene hochwertige Entsor-
gungsanlage werde unrentabel, wenn die im Fall im Streit
stehenden Olfilter exportiert wiirden und deshalb der An-
lage nicht als Brennmaterial zur Verfiigung stiinden. Da
das Gericht jedoch von »rein wirtschaftliche(n) Zielen«
spricht, bleibt ein Rest Verstindnis fiir den genannten Un-
terschied zwischen privater und infrastrukrureller Wirt-
schaftlichkeit®>. Noch deutlicher offenbart er ein solches
Verstindnis im Zusammenhang der Priifung, ob die nie-
derlindische Regelung mit den Wettbewerbsvorschriften
fiir staatliche Monopole (Art. 90 und 86 (jetzt 86 und 82)
EGV) vereinbar ist. Hier liegt nach seiner Ansicht dann
kein Missbrauch der Ausschliefflichkeitsrechte vor, wenn
die Einraumung solcher Ausschlieflichkeitsrechte im all-

60 Kritisch auch das Umweltgutachten 1998, Kap. 3.1.2.6. M. E. ist
die Tatsache, dass manche Gebietskdrperschaften sich in der Di-
mensionierung ihrer Beseitigungsanlagen verkalkuliert haben,
kein prinzipielles Argument gegen eine Entsorgungsinfrastruk-
tur. Gegen solche Fehlkalkulationen ist auch der private Investor
nicht gefeit. Und wenn er, wie das Umweltgutachten in Tz. 715
annimmt, langfristige Liefervertrage abschlieft, bevor er inves-
tiert, so kann dies ebenso ineffizient sein wie das gegenwirtige
Auslastungsstreben der Gebietskorperschaften.

61 Gleiches gilt fiir die Urteile in den Sachen Interhuiles (Urteil vom
10.2.1983, Rs. 172/82, Slg. 1983, 563, 566 [Rdnr. 13]) und
Neertsvoederfabriek (Urteil vom 6.10. 1987, Rs. 118/86, Slg.
1987, 3903 [Rdnr. 16]). Im Fall Interhuiles hat der EuGH immer-
hin darauf verwiesen, dass die im Streit stehende, durch Aus-
schlieflichkeitsrecht ausgestattete Altdlbeseitigungsanlage, die
durch den Altblexport unrentabel zuwerden drohte, durch Zu-
schiisse aus Verursacherabgaben geférdert werden konne. Im Ur-
teil Neertsvoederfabriek weist der EuGH darauf hin, dass es un-
schiadlich sei, wenn die im Streit stechende, ebenfalls mit Aus-
schlieflichkeitsrecht ausgestattete Gefliigelabfallanlage mit dem
Verwertungsprodukt Gewinne erziele. Der Gerichtshof zeigt da-
mit also Sensibilitit fiir die Finanzierung der Infrastrukrur, aber
besonders luzide ist seine Linie nicht. Andere Folgerungen zicht
vom Wilmowsky, 2a0, S. 173, aus diesen Urreilen.

62 EuGH vom 25. 6. 1998, C-203/96 (Dusseldorp), Slg. 1998, 1-4111
(Rdnr. 44). Dies iibersieht G. van Calster in seinem Kommentar
Court criticizes restrictions on free movement of waste, E.L.Rev.
1999, 178 (183).
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gemeinen Interesse erforderlich ist, und wenn »das fragli-
che Unternehmen die ihm iibertragene Aufgabe ohne die
streitige Mafinahme nicht erfiillen kénnte®.« Wenn der 6f-
fentliche Charakter der Leistung somit legitimer Grund
fiir eine Wettbewerbsverzerrung auf privater Ebene ist,
warum sollte er nicht auch legitimer Grund fiir eine solche
auf der Ebene staatlicher Regulierung sein?

Nach allem steht es im Rahmen der Entsorgungsautar-
kie den Mitgliedstaaten offen, Teile der Abfallentsorgung
in der Weise der Eigenvornahme zu organisieren. Sie sind
dazu andererseits aber nicht verpflichtet.

Wenn sich also ein Mitgliedstaat (oder eine seiner Regio-
nen, denen eine entsprechende innerstaatliche Kompetenz
zusteht) dafiir entscheidet, die Abfallentsorgung autark zu
organisieren, so ist dies ein hinreichender Grund nach
Art. 4 AbfallverbringungsVO. Der Mitgliedstaat kann
hierauf Einwinde in konkreten Verfahren duflern oder
cine entsprechende generelle Regelung erlassen®. Darauf,
dass dies moglicherweise das (geographische) Niheprin-
zip tangiert, kommt es gemeinschaftsrechtlich nicht an.
Es ist dem Mitgliedstaat iiberlassen, insofern anderweitige
Anforderungen zu stellen.

¢) Einwdinde bei Abfillen zur Verwertung

Bei Abfillen zur Verwertung kénnen nach Art. 7 (4) a) der
AbfallverbringungsVO Einwinde zunichst auf drei
Griinde gestiitzt werden, die auch fiir Abfille zur Beseiti-
gung gelten. Dabei handelt es sich um Griinde erstens des
Schutzes der Umwelt, der 6ffentlichen Sicherheit und der
menschlichen Gesundheit, zweitens der Unzuverldssig-
keit des Abfallversenders oder -empfingers, drittens der
Verpflichtung aus internationalen Abkommen. Daneben
zihlen Griinde der Umsetzung von Abfallbewirtschaf-
tungsplinen, die zur Erreichung der Ziele der Abfallrah-
menrichtlinie 75/442 aufgestellt worden sind®®, und
Griinde fehlender dkonomisch-dkologischer Rechtferti-
gung der Verwertung. Hinzu kommt als ungeschriebener
Grund das »falsche Verfahrens, d. h. die filschliche Noti-
fizierung von Abfillen zur Beseitigung als Abfalle zur Ver-
wertung.

aa) Falsches Verfahren

Das falsche Verfahbren, auch Scheinverwertung genannt,
ist in der Praxis vermutlich der hiaufigste Grund fiir die
Zuriickweisung grenziiberschreitender Verbringungen.
Problematisch ist hier ein materieller und ein prozeduraler
Aspekt.

Materiell wirft die Scheinverwertung das Problem der
Abgrenzung von Beseitigung und Verwertung auf. No-
torisch sind hier Einwinde deutscher Behorden, die der
Auffassung sind, die Verbringung von Abfillen nach
Belgien zur Verbrennung in dortigen Zementfabriken
fiihre nicht zur Verwertung, sondern zur Beseitigung, mit
der Folge, dass die deutschen Behérden sich auf den
Grundsatz der Entsorgungsautarkie berufen und die Ab-
fille fiir ihre eigenen Sondermiillverbrennungsanlagen

63 FuGH, aaO, Rdnr. 67.
64 Art. 4 (3)b)i)und Art. 4 (3) a) 1).
65 Art. 7 (4) a) 1. Spiegelstrich mit Art. 7 Richtlinie 75/442.
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zurlickhalten. Hiergegen hat die Europiische Kommis-
sion ein Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet®®. Sie
neigt zu der Meinung, dass die Mitverbrennung eine Ver-
wertung 1ist.

Die deutsche Seite macht geltend, die Abfille hitten
einen sehr niedrigen Brennwert und gewodnnen einen
hoheren nur durch Verschneiden mit anderen Stoffen;
der Energieausnutzungsgrad (Feuerungswirkungsgrad)
der Brennofen sei gering, Schadstoffe wiirden aus den
Abfillen in das Produkt (den Zement oder Klinker)
eingebaut, und die Verbrennung selbst erfolge auf um-
weltunvertrigliche Weise®”. Der Sachverhalt dirfte weit-
gehend unstreitig sein®®. Zum Rechtlichen ist zu unter-
scheiden: Umweltvertraglichkeit ist gemeinschaftsrecht-
lich kein Definitionsmerkmal der Verwertung, sondern
eine sich an sie anschlieflende Pflicht®. Deshalb kénnen
die umweltbezogenen Einwinde der deutschen Seite,
sollte es sich im Ubrigen um eine Verwertung handeln,
nur auf Art. 7 (4) a) der AbfallverbringungsVO gestiitzt
werden’®. Die anderen Argumente (Verschneiden und
geringer Brennwert/Wirkungsgrad) sprechen dagegen
bereits begrifflich gegen das Vorliegen einer Verwertung,
so dass in der Tat wohl von einer Beseitigung auszugehen
ist.

Unter prozeduralen Gesichtspunkten ist fraglich, ob —
eine materielle Scheinverwertung unterstellt ~ die entspre-
chende Notifizierung als eine solche fur Abfille zur Ver-
wertung zu behandeln ist, mit der Folge, dass die Ver-
sandortbehorde ihre Bedenken gegen den Verwertungs-
charakter der Abfille als Einwand erheben muss, oder ob
sie die Notifizierung in eine solche fiir Abfalle zur Beseiu-
gung umdeuten kann, mit der Folge, dass die Versandort-
behorde die Weiterleitung der Notifizierung unterlassen
kann und dass auch die schliissige Genehmigung nach 30
Tagen nicht eintritt. Die EG-AbfallverbringungsVO re-
gelt den Fall nicht explizit. Indem sie die Notifizierungs-
pilicht an den Charakter der Abfille (zur Beseitigung bzw.
zur Verwertung) anhidngt, macht sie den Fehler, der bei
rechtlichen Einordnungen von Titigkeiten hiufig gemacht
wird, nimlich, dass die richtige Einordnung als objektiv
gegeben vorausgesetzt wird, obwohl sie sich u. U. erst im

66 Schreiben der EU-Kommission an die Bundesregierung vom
17. 1. 1996 ~ X1/000630.

67 Mitteilung der Regierung der BRD an die Kommission der EG
vom 21. 6. 1996. Vgl. auch die Begriindung des behérdlichen Be-
scheids, der dem Beschluss des VG Magdeburg vom 30. 1. 1997
zugrunde liegt (NVwZ 1998, 1216).

68 Zur Umweltvertriglichkeit ein Beispiel: Im Fall des Zementofens
der CBR Usine de Lixhe sind die Emissionen von Staub, Queck-
silber und Dioxin bel Verbrennung von abfallhaltigem »Réso-
fuel« anscheinend erheblich hoher als bei Benutzung von her-
kémmlichem Brennstoff; sie ibersteigen auch teils die geltenden
EG-Werte. Auch liegen die belgischen Grenzwerte selbst hoher
als z. B. diejenigen der deutschen TA-Luft. Siehe das Gutachten
des Instituzs fiir Okologie und Politik, Hamburg, »Expertise on
the Environmental Risks Associated with the Co-Incineration of
Wastes on the Cement Kiln »Four E« of CBR Usine de Lixhe,
Belgiume, o. J. (1996).

69 So auch VG Magdeburg, NVwZ 1997, 1214 (1215 . Sp.).

70 Dazu s. unten zu bb) und cc).

Verwaltungsverfahren herausstellt’!. Besser wire es gewe-
sen, fiir den Fall des falschen Verfahrens einen Ubergang
zum richtigen vorzusehen. In Ermangelung einer solchen
Regelung scheint mir angebracht, das strengere Verfahren,
also das fiir Abfille zur Beseitigung als implizit gegeben
anzusehen’, denn andernfalls konnte bei Ablauf der 30-
Tage-Frist eine Zustimmung angenommen werden, ob-
wohl es sich um Abfille zur Beseitigung handelt.

bb) Okonomisch-6kologische Griinde

Was den Grund der fehlenden ckonomisch-okologischen
Rechtfertigung der Verwertung angeht, so bietet sich hier
die Méglichkeit, trotz prinzipieller Einstufung der geplan-
ten Entsorgung als Verwertung diese dennoch zu unter-
binden. Der Einwand diirfte nur fiir die Bestimmungsort-
behorde praktisch werden. Fiir sie ergibt sich hier die
Moglichkeit, das Bestimmungsland vor dem Problem der
Entsorgung der nach Verwertung verbleibenden Rest-
stoffe zu schiitzen. Soweit die Vorschrift auch ermoglicht,
die Kosten der Verwertung ins Spiel zu bringen, dtrften
hier nur die volkswirtschaftlichen und die der 6ffentlichen
Hand entstehenden Kosten gemeint sein. Fiir die betriebs-
wirtschaftliche Seite konnen die Beteiligten selbst ein-
treten.

cc) Abfallentsorgungspline und hochwertige
Verwertung
Hinsichtlich der Abfallentsorgungspline soll hier insbe-
sondere gefragt werden, ob durch sie erméglicht wird, im
Notifizierungsverfahren auf eine méglichst hochwertige
Verwertung zu dringen.
Die hochwertige Verwertung ist nach deutschem Recht

" eine Grundpflicht der Kreislaufwirtschaft. Die Vor-

schrift” lautet: »Eine der Art und Beschaffenheit des Ab-
falls entsprechende hochwertige Verwertung 1st anzustre-
ben.«

Zwar wird der Pflichtgehalt durch das vorsichtige »an-
zustreben« gelockert. Trotzdem handelt es sich nicht um
einen bloflen »Strebsamkeitsappell«”, sondern um eine
verbindliche Grundpflicht”.

Was Hochwertigkeit genau bedeutet, ist umstritten. Im
Ergebnis diirften verschiedene Kriterien bilanzierend zu
berticksichtigen sein, die alle mit dem Ziel der Schonung
natlirlicher Ressourcen, genauer mit der Verringerung des
Einsatzes von Energie und Material zu tun haben. Res-

71 Ein dhnlicher Fall findet sichin § 15 a. F. BImSchG, wonach eine
Anderungsgenehmigung nur erforderlich war, wenn die Ande-
rung wesentlich war, ein Umstand, der sich manchmal erst im
Verfahren herausstellte. Besser ist die Losung des §15 n. F,
nach dem die Frage der Wesentlichkeit in einem vorgeschalteten
Anzeigeverfahren zu kliren ist.

72 A. A. VG Magdeburg, NVwZ 1997, 1214, ohne Begrtindung.

73 §5 Abs. 2 Satz 3 KrW-/AbfG.

74 So J. Fluck, in: Fluck, Kreislaufwirtschafts- und Abfallreche, § 5
KrW-/AbfG Rdnr. 116 f. Ahnlich D. Bothe, Zum Verwertungs-
begriff im Kreislaufwirtschaftsgesetz, UPR 1996, 170, 175, der
die Entscheidung iiber die Verwertungsart ganz dem Anlagenbe-
treiber tiberlassen will.

75 Hésel/von Lersner/Wendeburg, Abfallrecht, § 5 Rdnr. 7; Fouguet/
Maiwald, 22O, S. 147.
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sourcenschonung betrifft die input-Seite der Produktion
und setzt sich dadurch gegen den primir auf die output-
Scite bezogenen Umweltschutz ab. Dies kommt auch in
§5 Abs. 5 Satz 2 KrW-/AbfG zum Ausdruck, wo unter
den Gesichtspunkten der Vorrangbestimmung fiir die Ver-
wertung die Schonung natiirlicher Ressourcen und die ein-
zusetzende Energie aufgefiihrt werden. Zu beriicksichti-
gen sind dabei das Verhiltnis der genutzten stofflichen
Substanz des Abfalls zu dem nach dem Verwertungspro-
zess verbleibenden Mengeniiberschuss’® sowie Energie-
und Materialentlastungseffekte aus der Minderherstellung
der Originalstoffe in der priméren Stoffwirtschaft”.

Wenn nun ein Bundesland seine Abfallwirtschaftspla-
nung so anlegt, dass Abfalle aus Griinden der Ressourcen-
schonung im Lande verwertet und nicht exportiert werden
sollen, so fragt es sich, ob dies im Rahmen der Verbrin-
gungsverordnung ein Grund zur Erhebung von Einwin-
den gegen Exporte sein kann.

Die EuGH-Entscheidung in Sachen Dusseldorp scheint
hierauf eine klare Antwort zu geben, und zwar eine ver-
neinende. Genauer besehen war der EuGH - merkwiirdi-
gerweise — von dem vorlegenden Gericht allein danach ge-
fragt worden, ob die Grundsitze der Entsorgungsautarkie
und der Nihe auch fiir die Verbringung von Abfillen zur
Verwertung gilten. Dies hat er, wie bereits dargestellt, zu
Recht verneint. Da es in dem Fall der Sache nach aber
(auch) um ein Management zur Sicherung der Hochwer-
tigkeit der Verwertung ging, hitte es fiir das vorlegende
Gericht nahe gelegen, auch danach zu fragen, ob eine Ab-
fallwirtschaftsplanung, die auf Ressourcenschonung zielt,
Grundlage fiir Einwinde bei der Verbringung von Abfil-
len zur Verwertung sein kann. Zwar wird die Hochwertig-
keit in der zweiten Vorlagefrage erwihnt, jedoch nur unter
dem Gesichtspunkt, ob sie eine zulissige Konkretisierung
der Grundsitze der Entsorgungsautarkie und Nihe dar-
stellt. Hierzu brauchte der EuGH nicht mehr Stellung zu
nehmen, nachdem er die Anwendbarkeit der beiden
Grundsitze als solcher verneint hatte.

Hitte das vorlegende Gericht gefragt, ob Hochwertig-
keit ein eigenes Ziel sein kann, hitte die Rede auf die Ver-
bindung von Art. 7 mit Art. 3 RL 75/442 kommen miissen,
d. h. darauf, ob Hochwertigkeit ein Gestaltungselement
ist, das Art. 3 (1) der genannten Richtlinie ermoglicht,
wenn es dort heiflt, dass die Mitgliedstaaten fordern sollen:
»...b) zweiter Linie
i) die Verwertung der Abfille im Wege der Rickfihrung, der Wie-
derverwertung, des Wiedereinsatzes oder anderer Verwertungsvor-
ginge im Hinblick auf die Gewinnung von sekunddren Rohstoffen

oder
i) die Nutzung von Abfillen zur Gewinnung von Energie.«

Die Zielsetzung »Gewinnung sekundirer Rohstoffe«
kann so gedeutet werden, dass die Sicherung der Hoch-
wertigkeit zwar nicht explizit vorgeschrieben ist, dass je-

76 »Netto-Primarressourcen-Substitutionseffekt« nach ~ Weide-
mann, Umweltschutz durch Abfallrecht, NVwZ 1995, 631, 637.

77 H. Fouguet / B. Mehrwald, Die Hochwertigkeit der Verwertung
nach dem Kr'W-/AbfG, NuR 1999, 144, 145; D. Bothe, Zum Ver-
wertungsbegriff im Kreislaufwirtschaftsgesetz, UPR 1996, 170
(173 1.
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denfalls aber der Abfallwirtschaftsplanung erméglicht
wird, insoweit aktiv zu werden. Eine {iber solche Pline
geordnete Hochwertigkeit wird damit zu einem selbstin-
digen Grund fiir Einwinde im Notifizierungsverfahren,
der anders als die Entsorgungsautarkie und Nahe durch
Art. 7 der AbfallverbringungsVO anerkannt ist.

dd) Weitergebende Griinde nach Art. 175 EGV

Folgt man dem nicht, so bleibt eine Priifung unter dem
Gesichtspunkt méglichen Weitergehens nach Art. 1301,
jetzt 176 EGV. Dabei ist nicht nur nach der Aufnahme
der Hochwertigkeit der Verwertung in Abfallwirtschafts-
pline zu fragen, sondern weitergehend auch nach der
Méglichkeit, diesen Gesichtspunkt unmittelbar gegen
grenziiberschreitende Abfallverbringungen  geltend zu
machen. Interessanterweise hatte das im Verfahren Dus-
seldorp vorlegende Gericht die diesbeziigliche Frage 3 a
etwas offener als die vorhergehenden Fragen gestellt, in-
dem es nach der Zulissigkeit aller Kriterien des Abfall-
wirtschaftsplanes, also nicht nur nach den Kriterien Ent-
sorgungsautarkie und -nihe fragte. Noch deutlicher war
insoweit der Vortrag der niederlindischen Regierung, die
als zusitzliches Kriterium ein »hoheres Schutznmiveaus,
konkreter »das Streben nach einer méglichst hochwerti-
gen Beseitigungsweise der Abfille und nach der Kontinui-
tit der Beseitigung, die zum Schutz der Gesundheit und
des Lebens von Menschen dienten, ...« ins Spiel brachte”.

Die Hochwertigkeit der Verwertung wird hier also als
Beitrag zum Umweltschutz eingefiihrt.

Im Hinblick auf die Antwort des EuGH ist zunichst zu,
bemerken, dass der EuGH die Frage, ob die Mitgliedstaa-
ten bei vollstindiger Harmonisierung iiberhaupt noch eine
weitergehende Regelung nach Art. 130 ¢, jetzt 176 EGV
treffen diirfen, zwar nicht ausdriicklich, aber implizit be-
jaht, und zwar dadurch, dass er sogleich zur Prifung der
weitergehenden Mafinahmen am Maflstab des Art. 34,
jetzt 29 EGV weiterschreitet. Mir scheint die Bejahung
dieser allgemeinen Frage iiberzeugend zu sein, denn es be-
diirfte des Art. 176 EGV gar nicht, wenn er nicht gerade
fiir erschopfende Rechtsakre galte: sind Rechtsakte nicht
erschépfend, so ergibt sich just daraus, dass die Mitglied-
staaten einen eigenen Spielraum behalten.

Bemerkenswert unter allgemeinen Aspekten ist weiter-
hin: Nach Peststellung, dass es sich bei der niederlindi-
schen Regelung um eine diskriminierende Exportbe-
schrinkung handele — nur solche werden nach stindiger
Rechtsprechung von Art. 34, jetzt 29 EGV erfasst” —, lsst
der FuGH es offen, ob solche diskriminierenden Be-
schrinkungen nur durch Grinde des Art.36, jetzt 30
EGV oder auch durch sonstige zwingende Griinde des Ge-
meinschaftsrechts wie Umweltschutz gerechtfertigt wer-

78 FuGH, 220, Rdnr. 36. Dass hier nur von Beseitigung statt auch
von Verwertung gesprochen wird, hingt mit dem Fehlen eines
eigenen Oberbegriffs fiir disposal (€limination) und recovery (va-
lorisation) in der englischen und franz&sischen Rechtssprache zu-
sammen. Disposal (¢limination) wird u. U. auch als Oberbegriff
verwendet, so auch im vorliegenden Urteil etwa in Rdnr. 23 (Vor-
lagefrage 2).

79 EuGH vom 14. 7. 1981, Rs. 155/1993 (Rdnr. 15).
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den koénnen®. Die Bejahung dieser seit dem Cassis-Urteil
in stindiger Rechtsprechung verneinten These ist an sich
iiberfallig. Indem der EuGH sie nicht deutlich verneint,
sondern nunmehr offen lisst, ist immerhin ein Schritt in
die richtige Richtung getan.

Im Ergebnis verneint der EuGH aber das Vorliegen von
Umweltschutzgriinden, weil das Hauptziel der niederlin-
dischen Regelung rein wirtschaftlicher Art sei und rein
wirtschaftliche Ziele nicht als Rechtfertigungsgrund fiir
Exportbeschrinkungen anerkannt werden kénnten. Unter
dem Gesichtspunkt des Kriteriums der Entsorgungsautar-
kie ist oben bereits kritisch bemerkt worden, dass die An-
nahme der »rein wirtschaftlichen Ziele« den Infrastruktur-
charakter der niederlindischen Entsorgungseinrichtungen
verkennt. Dariiber hinaus ist unter dem Gesichtspunkt des
Kriteriums der Hochwertigkeit der Verwertung anzumer-
ken, dass der EuGH diesen weder als Beitrag zu einem
weiteren, iiber Emissionsbetrachtungen hinausgehenden
Verstindnis von Umweltschutz noch als méglichen selb-
stindigen Rechtfertigungsgrund in Erwigung zieht. Er er-
&rtert ihn nur im Hinblick darauf, dass die niederlandische
Anmahnung der Hochwertigkeit der Verwertung dem
Gesundheitsschutz dienen kénnte, was aber in casu, wo
auch die Anlage am Zielort der Verbringung hohen Emis-
sionsstandards geniigte, offensichtlich zu verneinen war.

Hochwertigkeit der Verwertung ist, da sie im Sinne des
Art. 174 (1) 2. Spiegelstrich der »umsichtigen und rationel-
len Verwendung der natiirlichen Ressourcen« dient, als ein
zwingendes Erfordernis des Gemeinschaftsrechts anzuse-
hen. Als solches vermag sie nach dem sich anbahnenden
Rechtsprechungswandel grundsatzlich auch diskriminie-
rende Marktbeschrankungen zu rechtfertigen. Freilich ist
in solchen Fillen ein besonderes Gewicht des »zwingen-
den Erfordernisses« zu verlangen. Das diirfte angesichts
der iiberragenden Bedeutung einer energie- und material-
sparenden Wirtschaftsweise zu bejahen sein.

Im Ergebnis ist deshalb festzuhalten, dass die Hochwer-
tigkeit der Verwertung als Mittel zur Schonung energeti-
scher und stofflicher Ressourcen ein Grund ist, den die
Mitgliedstaaten wenn schon nicht gemaf Art. 7 Abfallver-
bringungsVO so jedenfalls als weitergehende Strategie ge-
mif} Art. 176 EGV verfolgen kdénnen, und dass die Hoch-
wertigkeit auch ein Rechtfertigungsgrund nach Art. 29
EGV sein kann. Zum Fall Dusseldorp ist noch hinzuzufii-
gen, dass die niederlindische Regelung in der Tat insofern
zu weit ging, als sie den Export bereits dann ausschloss,
wenn die auslindische Verwertung nicht hochwertiger
als die niederlindische war. Dies verstofit gegen das Ver-
hiltnismiRigkeitsprinzip, denn die Exportbeschrinkung
ist in solchen Fillen nicht erforderlich, um das Ziel der
Hochwertigkeit zu erreichen. Dies andert aber nichts
daran, dass das Ziel der Hochwertigkeit selbst als ein

80 EuGH, 220, Rdnr. 44, In Rdnr. 50 wird sogar eine implizite Be-
jahung ausgesprochen, wenn es dort heift, dass Art. 130 tes nicht
gestatte, die Grundsitze der Entsorgungsautarkie und Nihe auf
Abfille zur Verwertung zu erstrecken, »wenn sie sich als Aus-
fuhrbeschrinkung erweisen, die weder durch zwingende Maf-
nahmen des Umweltschutzes noch durch eine der in Artikel 36
des Vertrages vorgesehenen Ausnahmen gerechtfertigt ist«.

grundsitzlich legitimes gelten kann. Verhdlmismafig
wire eine Regelung, die den Export fiir den Fall be-
schrinke, dass die Verwertung im Empfingerland deutlich
weniger hochrangig ist als im Ursprungsland.

d) Grenziiberschreitender Vergleich

7u erdrtern ist noch, ob die Versandortbehorde im Rah-
men der prinzipiell zulissigen Einwandgriinde einen Ver-
gleich in- und auslindischer Abfallbehandlungsverfahren
vornehmen darf oder auf die Priifung beschrankt ist, ob bei
der Verbringung die inlindischen Vorschriften eingehalten
werden. Ein Vergleich kommt vor allem in Betracht, wenn
bei Prifung der Umweltvertraglichkeit der Beseitigung
oder der Verwertung® die auslindischen Bedingungen we-
niger umweltvertriglich erscheinen als die inlindischen,
und wenn bei Feststellung der Hochwertigkeit der Ver-
wertung ein im Inland verfiigbares Verwertungsverfahren
hochwertiger als ein im Ausland verfiigbares erscheint.

Ein solcher Vergleich kénnte problematisch sein, wenn
man einen gemeinschaftsrechtlichen Grundsatz des In-
halts unterstellt, dass Handelsbeschrinkungen zwischen
Mitgliedstaaten nicht damit gerechtfertigt werden diirfen,
dass bei der Produktion oder Gewinnung des Gutes der
Umweltschutz im Ausland geringer ist als im Inland. Ein
derartiger Grundsatz steht bisher aber nicht fest. Der
Stand der Rechtsprechung ist alles andere als eindeutig.
Er kann wie folgt beschrieben werden:

Im nicht harmonisierten Bereich ist es nicht zulissig,
dass ein Ausfubrverbot (im einschligigen Fall »lnter-
Huiles«: fiir Altsl) nur pauschal auf Griinde der Sorge
fiir die Umwelt im Ausland gestiitzt wird®. Demnach ist
es nicht ausgeschlossen, dass bei Kenntnis der konkreten
Bedingungen im Ausland dennoch eine diese berticksich-
tigende Regelung getroffen werden kann®.

Fiir den harmonisierten Bereich hat der EuGH im Fall
Neertsvoederfabrik ausgesprochen, eine grenziiberschrei-
tende Betrachtung sei unzulissig, wenn der auslindische
Staat die sekundirrechtlichen Vorschriften einhalte®. Im
Umkehrschluss heifit dies, dass eine solche Betrachtung
zulissig bleibt, wenn die Einhaltung der Vorschriften nicht
gesichert ist. Fiir die Einfiihrung strengerer Regeln (also
nicht wie im vorherigen Fall strengerer Verwaltungspra-

81 Art. 4 (3) ¢) 1. Spiegelstrich und Art. 7 (4) a) 2. Spiegelstrich Ab-

fallverbringungsVO.

82 EuGH vom 10. 3. 1983, Rs. 172/82, Slg. 1983, 555 Rdnr. 14:» Der
Schutz der Umwelt ist unbestreitbar genauso streng gewihrlei-
stet, wenn die Ole, statt im Ursprungsmitgliedstaat beseitigt zu
werden, an ein in einem anderen Mitgliedstaat zugelassenes Be-
seitigungs- oder Aufbereitungsunternehmen verkauft werden.«

83 Weitergehende Folgerungen im Sinne eines Verbots grenziiber-
schreitender Priifung (u. a. fiir die umgekehrte Konstellation, in
der der Import im Hinblick darauf abgelehnt werden soll, dass die
Verhiltnisse im Exportstaat ginstiger sind) zieht P. von Wilmozw-
sky, Das Nahe- oder Ordnungsprinzip des europiischen Abfall-
rechts, NVwZ 1999, 597 (599).

84 Urteil vom 6. 10. 1987, Rs. 118/86, Slg. 1987, 3883 Rdnr. 16: Es
erscheine nicht notwendig, die Ausfuhr von Gefliigelschlachtab-
fillen zu verbieten, »wenn (sic!) bei der Abholung und dem
Transport im nationalen Hoheitsgebiet die in der Regelung auf-
gestellten gesundheitlichen Voraussetzungen beachtet werden«.
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xis) sagt der EuGH im Fall Gourmetterie Van den Burg,
ein Mitgliedstaat diirfe sich mit seinen Importregelungen
nicht auf die Produktions- oder Gewinnungsweise von
Produkten im Exportstaat beziehen, wenn dies von der
Richtlinie, die insoweit erschopfend sei, ausgeschlossen
werde®. Dies heifit implizit, dass die Bezugnahme erfol-
gen darf, wenn der Sekundirrechtsakt strengere Regelun-
gen nicht explizit ausschliefit.

Gegen die Deutung, dass eine in den anderen Staat iber-
greifende Regelung zuldssig ist, wenn damit die Einhal-
tung des Sekundarrechts reklamiert wird, kénnte man ein-
wenden, dass in solchen Situationen ja das Vertragsverlet-
zungsverfahren zur Verfiigung stehe. Doch ist dieses nicht
effektiv genug, um Abhilfe zu schaffen. Der Gedanke des
»effet utile« spricht fiir eine Mobilisierung des horizonta-
len Sanktionspotentials der Handelsbeziehungen der Mit-
gliedstaaten untereinander. Er hat den EuGH bereits ver-
anlasst, iber die Konstruktion der Direktwirkung von
Richtlinien und des Schadensersatzes bei Nichtumsetzung
die Blirgerrechte im wirtschaftlichen Bereich zu verstir-
ken. Dieser Weg hilft im Umweltschutz kaum weiter,
weil es hier an subjektiven Rechtspositionen und indivi-
dualisierbaren Schiden fehlt®. Zu berticksichtigen ist
auch, dass die Umwelt ein Gemeinschaftsgut ist®. Aller-
dings sollte von der horizontalen Sanktion nur in klar be-
wiesenen Sachlagen Gebrauch gemacht werden konnen®.

Subsumieren wir nun die beiden hier interessierenden
Situationen, so ergibt sich zunichst, dass beide sekundir-
rechtlich tiberformt sind.

Hinsichtlich des Vergleichs der Umweltvertraglichkeit
der Entsorgung gibt es sekundarrechtliche Standards. Hat
der Versandstaat Anlass anzunehmen, dass diese im Emp-
fangerstaat nicht umgesetzt sind oder nicht eingehalten
werden, kann er die Zustimmung zur Verbringung verwei-
gern. Hiergegen ist eingewandt worden, dass Art. 4 (3) ¢)
1. Spiegelstrich und Art. 7 (4) a) 2. Spiegelstrich nur den
Verbringungsweg und nicht die Bedingungen am Entsor-
gungsort betreffe®, doch wiirde dann der Umweltschutz-
zweck der Verordnung desavouiert. Es wiirde die absurde
Folge eintreten, dass nicht einmal die Bestimmungsortbe-
horde den Import ablehnen kénnte, weil die vorgesehene

85 EuGHvom 23. 5. 1990, Rs. C-169/89, Slg. 1990,1-2160, Rdnr. 15:
»Nach alledem gibt Art. 14 der Richtlinie (d. h. der Vogelschutz-
richtlinie 79/409, G. W.) einem Mitgliedstaat nicht die Befugnis,
mittels eines Einfuhr- und Vermarktungsverbots einer bestimm-
ten Art, die weder eine Zugvogelart noch bedroht ist, einen wei-
tergehenden Schutz zu gewihren, als er im Recht des Mitglied-
staates vorgesehen ist, in dessen Gebiet der betreffende Vogel hei-
misch ist, wenn dessen Recht mit der Richtlinie 79/409 in Ein-
klang steht.«

86 Vgl. zu solchen horizontalen Mechanismen G. Winter, Das Um-
weltrecht der Europdischen Union unter dem Druck der globalen
Konkurrenz, in: N. Reich / R. Heine-Mernik (Hrsg.), Umwelt-
verfassung und nachhaltige Entwicklung in der Europiischen
Union, 1997, S. 58.

87 Ahnlich L. Krdmer, Environmental protection and Article 30
EEC Treaty, C.M.L.R. 1993, 111, 119.

88 So auch L. Krdmer, E. C. Treaty and environmental law, 3. Aufl.
1998, Rdnr. 4.38.

89 So VG Magdeburg, NVwZ 1998, 1214 (1215 L. Sp.).
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Entsorgung nicht den innerstaatlichen Umweltvorschrif-
ten ihres Landes entspreche.

Im Hinblick auf den Vergleich der Hochwertigkeit gibt
es keine detaillierte sekundirrechtliche Regelung. Trotz-
dem 1st der Fall aber nicht als nicht harmonisiert anzuse-
hen. Denn indem Art. 7 (4) a) AbfallverbringungsVO tber
die Abfallwirtschaftsplanung eine Hochwertigkeitspolitik
erméglicht, wird zugleich der Vergleich ermdglicht; denn
Hochwertigkeit lisst sich schon begrifflich nur im Ver-
gleich bestimmen.

Trotzdem wiirde es sowohl der Rechtssicherheit der
Abfallwirtschaft wie auch der umweltschonenden Res-
sourcenwirtschaft mehr dienen, wenn die Kriterien der
Hochwertigkeit einheitlich auf europiischer Ebene festge-
legt wiirden.

5. Zusammenfassung

(1) Die EG-AbfallverbringungsVO setzt die Baseler
Konvention von 1992 um. Sie geht tiber sie hinaus, indem
sie den Abfallexport teilweise verbietet, und indem sie den
Verwertungsgedanken forciert.

(2) Zweck der Abfallverbringungsverordnung ist Um-
weltschutz und Ressourceneinsparung, nicht die Verwirk-
lichung des freien Abfallverkehrs. Dies gilt auch fiir Ab-
falle zur Verwertung.

(3) Die Sicherung dieser Zwecke bedarf nach wie vor
hobeitlicher Stenerung. Sie wird vom geltenden Gemein-
schaftsrecht weitgehend den Mitgliedstaaten tiber]assen.
Zur effektiveren Durchsetzung der Zwecke ist jedoch be-
sonders hinsichtlich der Definition von Abfall zur Beseiti-
gung und Abfall zur Verwertung mehr gemeinschaftliche
Harmonisierung erforderlich.

(4) Das Kontrollregime variiert von volliger Freistel-
lung tiber eine Notifizierungsregelung bis zum komplet-
ten Verbringungsverbot.

(5) Das Kontrollregime ist umso strenger, je gefihrli-
cher der Abfall ist, je mehr es um Beseitigung statt Verwer-
tung geht und je weniger der Bestimmungsstaat nach der
Vermutung des Verordnungsgebers organisatorisch und fi-
nanziell zu einer angemessenen Entsorgung in der Lage ist.

(6) Die Verbringung von Abfillen bedarf grundsitzlich
der Genehmigung der Bestimmungsortbehorde. Dieser
Genehmigung muss vorher die Versandortbehérde zuge-
stimmt haben, wobei die Zustimmung u. U. als schliissig
erteilt gilt.

(7) Fiir die gerichtliche Uberpriifung der Zustimmung
bzw. Genehmigung ist jeweils das Gericht der Versand-
bzw. Bestimmungsortbehérde zustindig, und zwar auch
fiir Klagen im Ausland ansissiger Betroffener wie insbe-
sondere des Exporteurs, dessen Antrag von der Bestim-
mungsortbehdrde abgelehnt worden war, bzw. des Impor-
teurs, dessen Antrag von der Versandortbehérde abge-
lehnt worden ist.

(8) Ineinigen Bundeslindern erstrecken sich die Andie-
nungs- und Uberlassungsregeln auch auf zwischenstaatli-
che Verbringungsvorginge. Soweit diese Regeln dabei
nicht als durch die Notifizierung erfiillt gelten, sondern
neben dem pic-Verfahren noch zusitzliche behérdliche
Entscheidungen ergehen, eigenstindige materielle Mafi-
stibe der Entscheidung gelten und eine besondere Andie-
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nungsgebiihr zu zahlen ist, besteht eine Kollision mit der
Notifizierungsregelung, die zur Nichtanwendbareit der
Andienungs- und Uberlassungsregelung fiihrt.

(9) Fiir die zulissigen Einwandsgriinde ist die Unter-
scheidung von Abfall zur Beseitigung und Abfall zur Ver-
wertung zentral. Diese Begriffe konnen zwar, weil sie
durch eine Richtlinie eingefiihrt werden, durch nationales
Recht konkretisiert werden, jedoch sind dabei die gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben einzuhalten. Es ist fraglich,
ob das KrW-/AbfG dem in jeder Hinsicht entspricht.
Das Gemeinschaftsrecht scheint nach rein stofflich-ener-
getischen Kriterien abzugrenzen, wobei der Hauptzweck
zihlt und auf den unvermischten Abfall abzustellen ist.
Wirtschaftliche Gesichtspunkte und die Umweltvertrig-
lichkeit der Entsorgung sind dagegen nicht Definitions-
merkmal, sie qualifizieren vielmehr die Umgangspflich-
ten.

(10) Bei der gemeinschaftsrechtlichen Konkretisierung
der Beseitigung und Verwertung ist u. a. zu entscheiden,
ob und wie der Marktpreis des Abfalls zu berticksichtigen
ist, welche Art Stoffbilanz gelten soll, welche Rolle der
Heizwert und die Wirmeriickgewinnung spielt, ob von
den unvermischten Abfillen auszugehen ist, ob eine wirt-
schaftliche Betrachtungsweise gilt, und inwieweit die Um-
weltvertriglichkeit der Entsorgung zu beachten ist.

(11) Entsorgungsautarkie und Entsorgungsnihe sind
als Einwand zulissig, soweit es Abfille zur Beseitigung,
nicht aber, soweit es Abfille zur Verwertung betrifft.

(12) Entsorgungsautarkie bedeutet, dass im Verkehr der
Staaten primir der einzelne Staat und im Verhdltnis zu
Drittstaaten auch die Gemeinschaft insgesamt fir die
Last der Entsorgung seiner (ihrer) Abfille verantwortlich
ist. Entsorgungsnihe bedeutet, dass die Abfille méglichst
in der Nihe ihres Anfalls entsorgt werden sollen. Entsor-
gungsautarkie ist ein organisatorisches Prinzip, Nihe ein
geographisches.

(13) Entsorgungsnahe und Entsorgungsautarkie stehen
nicht in einem Mittel-Zweck-Verhiltnis, sondern neben-
einander. Sie sind nicht als kumulativ, sondern als alterna-
tiv zu verstehen. Wenn sich also ein Mitgliedstaat (oder
eine seiner Regionen, denen eine entsprechende inner-
staatliche Kompetenz zusteht) dafiir entscheidet, die Ab-
fallentsorgung autark zu organisieren, so ist dies ein hin-

reichender Grund nach §4 AbfallverbringungsVO. Da-
rauf, dass dies moglicherweise das (geographische) Nahe-
prinzip tangiert, kommt es gemeinschaftsrechtlich nicht
an.

(14) Bei sog. Scheinverwertung, d. h. der Notifizierung
von Abfillen zur Beseitigung als Abfille zur Verwertung
ist das fiir Abfille zur Beseitigung geltende Verfahren an-
zuwenden. Insbesondere gilt nicht die Annahme einer
stillschweigenden Zustimmung nach Ablauf von 30 Tagen.
Gleiches gilt fiir den umgekehrten Fall der Scheinbeseiti-
gung.

(15) Bei Abfillen zur Verwertung konnen Regelungen
in Abfallwirtschaftsplinen, die auf eine hochwertige Ver-
wertung zielen, gegen eine Verbringung eingewendet wer-
den. Der EuGH hat im Dusseldorp-Urteil diesen Weg
nicht versperrt, weil das Urteil nur zu Einwinden hin-
sichtlich Entsorgungsautarkie und Entsorgungsnihe Stel-
lung nimmt.

(16) Die Zulissigkeit des Hochwertigkeitseinwands
kann statt auf Art. 7 VerbringungsVO auch auf Art. 176
(ex 130 t) EGV gestiitzt werden.

(17) Hochwertigkeit der Verwertung ist zwar kein
Grund im Sinne des Art. 30 (ex 36) EGV, sie gehort aber
gemif} Art. 174 (ex 130 r) EGV (als Mittel der Ressourcen-
schonung) zu den zwingenden Griinden des Gemein-
schaftsrechts. Solche Griinde sind auch bei diskriminie-
renden Mafinahmen anwendbar, wenn sie gewichtig genug
sind, die Diskriminierung zu rechtfertigen.

(18) Im grenziiberschreitenden Vergleich einerseits der
Umweltvertriglichkeit, andererseits der Hochwertigkeit
der Verwertungsverfahren liegt kein unzulissiger Eingriff
in die Souverinitit des auslindischen Staates.

(19) Im Interesse eines allerorts gleich hohen Schutzni-
veaus und im Interesse der Rechtssicherheit der Abfall-
wirtschaft wire es dienlich, wenn die Konkretisierung der
Kriterien der Hochwertigkeit der Verwertung und der
Verwertung iiberhaupt auf europdischer Ebene angegan-
gen wiirde. Minimallésung wire eine Interpretationsleit-
linie zu Art. 4 der Abfallrahmenrichtlinie, die auch die
Verbindung zu Art. 4 und 7 AbfallverbringungsVO her-
stellt. Besser noch wire eine Anderung beider Rechtsakte,
die den Grundsatz der Hochwertigkeit aufnimmt und pri-
zisiert.
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— Zur Reichweite der Finanzausschlussklauseln in den Landesverfassungen -

Von Professor Dr. Dieter Birk und Wissenschaftlichem Assistenten Dr. Rainer Wernsmann, Minster”

Mittlerweile kennen alle Landesverfassungen direktdemo-
kratische Elemente. Allerdings sind bestimmte Themen ei-
ner Entscheidung durch das Volk von vornherein entzo-
gen. Von besonderer Bedeutung sind hier die haunshalts-
wirksamen Gesetze, die alle Landesverfassungen ~ in un-

* Teil III des Beitrags beruht auf einem Gutachten, welches im Auf-
trag des Bundes der Steuerzahler e. V. erstattet wurde.

terschiedlichen Formulierungen — der Entscheidung durch
das Parlament vorbebalten. Um die Auslegung dieser sog.
Finanzausschlussklauseln geht es im folgenden Beitrag.
Beispielhaft wird die Frage erortert, ob das System der Ab-
geordnetenentschidigungen und -versorgungen, fiir dessen
Reform (etwa beim Abbau von Doppelversorgungen) die
Betroffenen oft nicht den nétigen Willen aufbringen, einer
Entscheidung durch das Volk zuginglich ist.
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