Wettbewerbsfragen
der Kreislauf- und Abfallwirtschaft

Sondergutachten der Monopolkommission geméf
§ 44 Abs. 1 Satz 4 GWB



Yorwort

Bei der Gestaltung der Kreislaufwirtschaft riicken wettbewerbspolitische Fragen zunehmend in den
Vordergrund. Dies betrifft zunédchst die Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen
durch das Duale System Deutschland (DSD). Auf die mit dieser monopolistischen Organisations-
form verbundenen Gefahren fiir den Wettbewerb auf Entsorgungsmiérkten hat die Monopolkommis-
sion schon in ihrem Zehnten und Elften Hauptgutachten hingewiesen. In jiingster Zeit hat die Orga-
nisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen durch unterschiedliche Markt-
zutrittsprobleme von Konkurrenten an wettbewerbspolitischer Brisanz gewonnen. Diese haben zu
einer intensiven kartellrechtlichen Auseinandersetzung vor der Europdischen Kommission gefiihrt.
Zudem haben sie das Bundeskartellamt bewogen, von seiner bisherigen Tolerierungspraxis abzu-
weichen. Insofern stellt sich fiir die Monopolkommission die Frage nach den vorhandenen Wettbe-
werbsmoglichkeiten auf den von DSD betroffenen Mirkten sowie — weitergehend — nach Alternati-
ven zum Status quo. Eine weitere wichtige wirtschaftspolitische Debatte betrifft den Wettbewerb im
Bereich der kommunalen Entsorgung. Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz hat hier umfas-
sende Wettbewerbsmoglichkeiten nur bei verwertbaren Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen
als Haushaltungen geschaffen. Bei den Haushaltsabféllen sowie den zu beseitigenden Abfillen aus
anderen Herkunftsbereichen wirken Uberlassungspflichten an die offentlich-rechtlichen Entsor-
gungstriger. Diese beschrinken den Wettbewerb grundlegend. Zudem gibt es aufgrund riicklaufiger
Mengen an Beseitigungsabfillen einen Verteilungskonflikt zwischen offentlich-rechtlichen und pri-
vatwirtschaftlichen Entsorgern um bestimmte gewerbliche Mischabfille, d.h. um Gemische, die so-
wohl Abfille zur Verwertung als auch Abfille zur Beseitigung enthalten. Dieser Verteilungskon-
flikt findet vor dem Hintergrund einer uneinheitlichen Umweltregulierung statt.

Das vorliegende Sondergutachen beschreibt die aktuellen Wettbewerbsprobleme und zeigt die
Schwichen der gegenwirtigen Marktregulierung auf. Dabei entwickelt es alternative Vorstellungen,
wie umweltpolitische Zielsetzungen wettbewerbskonformer durchzusetzen sind.

Zur Vorbereitung dieses Gutachtens hat die Monopolkommission zwei Anhorungen veranstaltet, zu
denen sie Vertreter von Verbidnden und Unternehmen der Entsorgungswirtschaft sowie aus Um-
weltbehorden und der Wissenschaft eingeladen hat.

Bei der Anhorung am 12. November 2001 waren aus dem Kreis der Verbdnde und Unternehmen
beteiligt:

der Bundesverband der Deutschen Entsorgungswirtschaft e.V.,

der Bundesverband Sekundirrohstoffe und Entsorgung e.V.,

der Deutsche Stddte- und Gemeindebund,

der Verband kommunaler Unternehmen e.V.,

die BellandVision GmbH,

Der Griine Punkt — Duales System Deutschland AG,

die Gesellschaft fiir Glasrecycling und Abfallvermeidung mbH,

die INTERSEROH Aktiengesellschaft zur Verwertung von Sekundirrohstoffen,
die Landbell AG,

die Vfw AG sowie

die ZENTEK Gesellschaft fiir Kreislaufwirtschaftssysteme in Deutschland mbH & Co. KG.



IT

Aus dem Kreis der Umweltbehorden und der Wissenschaft waren bei der Anhorung am 18. Februar
2002 vertreten:

das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit,
das Umweltbundesamt,

das Hessische Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und Forsten,
das Ministerium fiir Umwelt und Forsten Rheinland-Pfalz,

das Ministerium fiir Umwelt und Verkehr Baden Wiirttemberg sowie

Herr Prof. Dr. Hans-Jiirgen Ewers (1) und Herr Matthias Schatz von der Technischen Universitét
Berlin.

Der zu dieser Veranstaltung eingeladene Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen hat eine
schriftliche Stellungnahme gegeniiber der Monopolkommission abgegeben.

Einige der angehorten Parteien haben ihre Beitrige durch Gespriche mit Mitarbeitern der
Geschiftsstelle der Monopolkommission beziehungsweise durch schriftliche Stellungnahmen
ergdnzt. Ein weiteres Gespriach der Geschiftsstelle fand mit der Beteiligungs- und Kunststoffver-
wertungsgesellschaft mbH statt.

Dariiber hinaus hat am 4. Oktober 2002 Herr Franz Heistermann, der Leiter der 10. Beschlussabtei-
lung des Bundeskartellamtes, der Monopolkommission die aktuellen Wettbewerbsprobleme in den
in diesem Gutachten behandelten Bereichen aus Sicht des Amtes vorgetragen.

Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fiir die wertvollen Anregungen. Ferner bedankt sie
sich bei ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern Herrn Dr. Wolfgang Elsenbast und Frau Juliane
Scholl, die dieses Sondergutachten betreut haben.

Bonn, im Mai 2003

M. Hellwig

J. Aldag J. Basedow K. Trebitsch
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Kurzfassung

1.* Dieses Gutachten untersucht bestehende wettbewerbspolitische Defizite in der Entsor-
gungswirtschaft und entwickelt Vorschldge zu ihrer Beseitigung. Die Verpackungsverordnung
(VerpackV) von 1991 und das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/AbfG) von 1994
als malBgebliche Rechtsgrundlagen fiir die Entsorgung orientieren sich am Ziel eines verant-
wortungsvollen Umgangs mit natiirlichen Ressourcen entsprechend dem sog. Vorsichts-
prinzip. Die Moglichkeiten der Vermeidung und Verwertung von Abfillen sollen so aus-
geschopft werden, dass im Endergebnis moglichst wenig Abfille zu beseitigen sind; die Be-
seitigung selbst soll moglichst umweltvertriglich erfolgen. Durch Recyclingmafnahmen soll
die Reichweite mineralischer und fossiler Rohstoffe moglichst gestreckt werden.

Uber der Frage nach dem ,,gewiinschten* Schutz von Umwelt und Resourcen ist bei der Kon-
zeption von Verpackungsverordnung und Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz die Frage
nach der geeigneten Ordnung der Kreislauf- und Abfallwirtschaft, insbesondere die Frage
nach den Spielrdumen fiir Wettbewerb als Grundlage dieser Wirtschaft, vernachlédssigt wor-
den. Die Monopolkommission sieht hierin einen schwerwiegenden Fehler. Dass der
gewiinschte Schutz von Umwelt und Ressourcen ein regulatorisches Eingreifen des Staates er-
fordert, begriindet fiir sich noch kein Abweichen vom Wettbewerbsprinzip. Wettbewerb in
den Mirkten der Kreislauf- und Abfallwirtschaft sorgt vielmehr fiir Innovationen und trigt
zur Verbesserung der Ressourceneffizienz bei.

Die aktuelle wettbewerbspolitische Diskussion in der Entsorgungswirtschaft betrifft zum ei-
nen die Stellung und das Marktverhalten der zur Umsetzung der Verpackungsverordnung
1990 gegriindeten Der Griine Punkt — Duales System Deutschland AG (DSD), zum anderen
um die Verwaltungsmonopole der Kommunen in der kommunalen Entsorgung. Die Monopol-
kommission nimmt zu beiden Themenkomplexen Stellung.

2.* Nach der Verpackungsverordnung tragen Hersteller und Vertreiber unmittelbar eine Pro-
duktverantwortung fiir Verpackungen. Aufgrund dieser Verantwortung sind sie verpflichtet,
gebrauchte Verpackungen zuriickzunehmen und neuen Verwendungen bzw. stofflichen Ver-
wertungen zuzufiithren (Riicknahme- und Verwertungspflichten). Dabei sind materialspezifi-
sche Verwertungsquoten zu erfiillen. Jedoch haben die Hersteller und Vertreiber bei Ver-
kaufsverpackungen, anders als bei Transport- und Umverpackungen, die Moglichkeit, sich ih-
rer Riicknahme- und Verwertungspflichten zu entledigen, indem sie sich an einem sog. dualen
System beteiligen, welches flichendeckend eine regelméflige Abholung beim Verbraucher
sowie die nachfolgende Verwertung sicherstellt. Die Tétigkeit eines dualen Systems ist auf
die bestehenden Systeme der kommunalen Gebietskorperschaft abzustimmen und muss fiir
den Endverbraucher unentgeltlich sein.

3.* Zur Erfiilllung der Riicknahme- und Verwertungspflichten der Verpackungsverordnung
beziiglich der Verkaufsverpackungen bedienen sich Hersteller und Vertreiber bislang fast aus-
schlieBlich der DSD AG. Grundsitzlich ist davon auszugehen, dass DSD Marktmacht besitzt.
Diese Marktmacht betrifft unmittelbar zunéchst die Hersteller und Vertreiber von Verkaufs-
verpackungen, die — mangels anderer dualer Systeme — auf die Systemleistungen von DSD
angewiesen sind, um sich der Riicknahme- und Verwertungspflichten der Verpackungsver-
ordnung zu entledigen. Eine eigenstindige Erfiillung dieser Pflichten wire fiir die meisten
Hersteller und Vertreiber sehr aufwendig, da sie Sorge tragen miissten, dass ithnen Verpackun-
gen zur Entsorgung zuriickgebracht wiirden, die den von ihnen in Verkehr gebrachten entspre-
chen.



Als alleiniger Anbieter von Systemleistungen hat DSD erhebliche Spielraume bei der Preisge-
staltung. Von dieser Marktmacht sind mittelbar auch die Letztverbraucher betroffen, denn
hohe Entgelte fiir Systemleistungen werden iiber Verpackungspreise und Produktpreise auf
sie tiberwélzt.

4.* Zur Organisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen schlief3t
DSD eine Vielzahl von Vertridgen jeweils mit unterschiedlichen Partnern ab:

Die sog. Zeichennutzungsvertriige regeln die Ubernahme der Riicknahme- und Verwertungs-
pflichten der Hersteller und Vertreiber durch DSD. Die von den Herstellern und Vertreibern
bezahlten Entgelte stellen die Finanzierung von DSD sicher. Die Entgelte orientieren sich je-
weils an der Nutzung des Zeichens ,,Der Griine Punkt®, das von den Lizenznehmern bei einer
Systembeteiligung auf die jeweiligen Verpackungen aufzubringen ist.

Die sog. Leistungsvertriage regeln die Sammlung, den Transport und die Sortierung von Ver-
kaufsverpackungen durch die von DSD beauftragten Entsorger. In der Praxis werden Entsor-
gungsvertrige fiir unterschiedliche Wertstofffraktionen gebrauchter Verkaufsverpackungen in
einer Region oft an denselben Entsorger vergeben. Dabei wird die bestehende Pflicht zur Ab-
stimmung von den jeweils betroffenen Kommunen oft benutzt, um bestimmte Entsorger zu
begiinstigen. Die Leistungsentgelte fiir die Entsorgung sind im internationalen Vergleich rela-
tiv hoch. Die Vertrige weisen lange Laufzeiten auf.

Die Verwertung der gesammelten Verkaufsverpackungen wird iiber sog. Garantievertrige ge-
regelt. In ihnen verpflichten sich sog. Garantiegeber zu einer ordnungsgeméflen Verwertung
der tiber DSD gesammelten Materialien. Garantiegeber sind zumeist Entsorger bzw. Entsor-
gergruppen sowie Gesellschaften, die den Erzeugerindustrien nahe stehen. Von besonderer
wettbewerbspolitischer Bedeutung sind die Garantievertrige bei Glas. Altglas ist wirtschaft-
lich besonders wertvoll; es deckt einen wesentlichen Teil des Rohstoffbedarfs fiir die Neupro-
duktion von Glas ab.

Die Garantievertrige beeinflussen auch die Moglichkeit der Eigenverwertung durch die in der
Sammlung, dem Transport und der Sortierung titigen Entsorger. DSD gewihrt diesen kein
dauerhaftes Wahlrecht fiir eine Eigenvermarktung. Dadurch wird die Eigenvermarktung durch
Entsorger im Vergleich zu einer Vermarktung durch die Garantiegeber behindert.

5.* DSD war in der Vergangenheit mehrfach Gegenstand kartellrechtlicher Verfahren. Im
April 2001 beendete die Europédische Kommission ein Verfahren nach Art. 82 EGV mit der
Feststellung, dass DSD seine marktbeherrschende Stellung im Markt fiir die Organisation der
Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher miss-
brauche. Nach Einschidtzung der Kommission dhnelte die dem Zeichennutzungsvertrag zu-
grunde liegende Entgeltbemessung nach der Nutzung des Zeichens in ihrer Wirkung einer
AusschlieBlichkeitsbindung und erschwerte den Marktzutritt von Wettbewerbern erheblich.
Die Europidische Kommission verlangte daher von DSD, seine Entgelte von der Zeichennut-
zung zu 16sen und nach den tatsdchlich erbrachten Entsorgungsleistungen zu bemessen, damit
ein Unternehmen, das seine Verpackungen teilweise nicht von DSD, sondern von einem
Wettbewerber entsorgen liee, eine entsprechende Reduktion seiner Zeichennutzungsentgelte
erwarten konnte. Den Wettbewerbern wurde insofern eine Mitbenutzung des Zeichens ,,Der
Griine Punkt* als Ausweis der Erfiilllung der Riicknahme- und Verwertungspflichten zuge-
standen.

In einem Verfahren nach Art. 81 EGV erteilte die Europdische Kommission im September
2001 sowohl dem Gesellschaftsvertrag als auch den Garantievertrigen von DSD ein Negativ-
attest. Der standardisierte Leistungsvertrag wurde bis 2003 freigestellt. Vereinbarungen, wo-



nach ein Entsorger jeweils den ausschlieBlichen Auftrag hat, in einem bestimmten Bezirk ge-
brauchte Verkaufsverpackungen zu sammeln und zu sortieren, sind zwar als Wettbewerbsbe-
hinderungen im Sinne des Art. 81 Abs. 1 EGV anzusehen. Jedoch erfiille der Leistungsvertrag
die Voraussetzungen des Art. 81 Abs. 3 EGV und sei deshalb unter den von DSD gemachten
Zusagen sowie zusitzlicher Auflagen befristet freizustellen. Die zentrale Auflage soll dafiir
sorgen, dass Wettbewerber im Rahmen einer sog. Mitbenutzungslosung den Zugang zu denje-
nigen Erfassungseinrichtungen der DSD-Entsorger erhalten, die nach Auffassung der Kom-
mission Engpasscharakter aufweisen. Ab 2004 sind die Leistungsvertrige mit einer Vertrags-
dauer von jeweils drei Jahren auszuschreiben.

Das Bundeskartellamt hat im Januar 2003 ein Missbrauchsverfahren nach § 21 Abs. 1 GWB
wegen Boykotts unter anderem gegen DSD, den Bundesverband der deutschen Entsorgungs-
wirtschaft, den Markenverband sowie mehrere Entsorgungsunternehmen abgeschlossen und
BufBigelder von insgesamt 4,4 Mio. Euro verhingt. Der nachgewiesene Boykott hatte sich zum
einen gegen die Errichtung eines zweiten dualen Systems neben DSD, zum anderen gegen die
Etablierung eines Selbstentsorgersystems gerichtet. Das Bundeskartellamt ist auBerdem von
seiner bisherigen Tolerierungspraxis gegeniiber DSD abgeriickt und priift derzeit die Verein-
barkeit des DSD-Vertragssystems mit dem Kartellverbot des § 1 GWB.

6.* Die Monopolkommission teilt die Auffassung, dass der Zeichennutzungsvertrag den Wett-
bewerb durch alternative duale Systeme und Selbstentsorgergemeinschaften behindert. Sie
hilt es fiir angebracht, die Entgelte von der Nutzung des Zeichens ,Der Griine Punkt* zu ent-
koppeln und an die Inanspruchnahme von Entsorgungsleistungen zu binden. Wettbewerber
von DSD sollten die Moglichkeit haben, den ,Griinen Punkt®, gegebenenfalls gegen eine an-
gemessene Zahlung fiir den von DSD betriebenen Marketingaufwand, mit zu nutzen, da alter-
native Vertriebslosungen sonst erhebliche Koordinationskosten mit sich bringen. Als Leis-
tungsbeleg einer Verwertung durch die Wettbewerber von DSD sollten nachtridgliche Men-
gennachweise ausreichen.

Die Leistungsvertrige sollten nach unterschiedlichen Wertstofffraktionen ausgeschrieben
werden. Wettbewerber von DSD sollten die Moglichkeit haben, Vertrdge iiber die Mitbenut-
zung von Behiltern oder sonstigen Einrichtungen zum Sammeln von Verkaufsverpackungen
abzuschlieBen, da diese einen wettbewerbspolitisch relevanten Engpasscharakter aufweisen.
Die Monopolkommission ist sich in diesem Zusammenhang bewusst, dass eine solche Mitbe-
nutzung der Sammeleinrichtungen der von DSD beauftragten Entsorger die aus anderen Sek-
toren bekannten Probleme der Durchsetzung eines formal wie materiell diskriminierungsfrei-
en Zugangs aufwerfen.

Sofern die hier gestellten Forderungen an den Leistungsvertrag durch das im Februar 2003 er-
reichte Einvernehmen zwischen DSD und dem Bundeskartellamt realisiert werden und aus
dem Musterabstimmungsvertrag der Kommunen keine Benachteiligung alternativer Anbieter
resultiert, begriilt die Monopolkommission die aktuellen wettbewerbspolitischen Fortschritte.

Auch begrii}t sie, insofern hieraus die Wettbewerbsnachteile von Konkurrenten zu DSD ver-
ringert werden, die erzielte Einigung zwischen DSD, der Europédischen Kommission und an-
deren Betroffenen iiber die Umsetzung der Auflagen an den Zeichennutzungsvertrag.

Von DSD ist allerdings die Umsetzung der gegeniiber der Europdischen Kommission erfolg-
ten Zusage einzufordern, dass alle qualifizierten Garantiegeber beriicksichtigt werden. Auch
sollten die in der Sammlung, dem Transport und der Sortierung titigen Entsorger ein unein-
geschridnktes Wahlrecht zur Eigenvermarktung haben. Beide Forderungen gelten insbesondere
fiir Glas. Durch die bisherige Organisation iiber nur einen Garantiegeber, der die gesamte



deutsche Behilterglasindustrie vereinigt, wird eine Vergemeinschaftung der Einkaufskosten
betrieben. Hierdurch wird eine De-facto-Kartellisierung der Behilterglasindustrie gefordert.

In einem zukiinftig stirker wettbewerblich organisierten System sollte auch die Abstim-
mungspflicht mit den Kommunen kein Marktzutrittsproblem fiir Konkurrenten von DSD
begriinden. Die Kommunen miissen daher vorbehaltlos bereit sein, mit alternativen Systemen
zu gleichen Konditionen wie mit DSD zu kooperieren.

7.*% Die Monopolkommission sieht weiteren Reformbedarf bei der Verpackungsverordnung
selbst, da auch nach den vorstehend genannten Anderungen im Umgang mit der Verpa-
ckungsverordnung die Kosteneffizienz von DSD in Frage zu stellen ist. Selbst die ressour-
cendkonomische Effizienz von DSD ist zu hinterfragen; dies gilt insbesondere hinsichtlich der
aktuellen Verwertungsanforderungen an die Fraktion der Leichtverpackungen.

Als Wettbewerbshemmnis erweist sich vor allem das in der Verpackungsverordnung vorgese-
hene Flichendeckungsgebot fiir duale Systeme, das auf das jeweilige Bundesland abstellt.
Aufgrund des Fliachendeckungsgebots kann ein neuer Wettbewerber nur in den Markt kom-
men, wenn er von Anfang an gleich iiberall in einem Bundesland titig wird. Dazu sind, zu-
mindest in den groeren Fliachenldndern, hohe Anfangsinvestitionen erforderlich. Bei unsi-
cheren Ertragsaussichten wirkt die Hohe der erforderlichen Anfangsinvestitionen als Marktzu-
trittshemmnis.

Hinter dem Fldchendeckungsgebot steht die Sorge vor einem ,Rosinenpicken durch Wettbe-
werber, die nur in bestimmten, kostengiinstigen Bezirken titig werden und DSD oder der
offentlichen Hand die Tétigkeit in kostentridchtigen Bezirken iiberlassen. Diese Sorge ist ernst
zu nehmen, doch rechtfertigt sie nicht die Bindung des Flachendeckungsgebots an das jeweili-
ge Bundesland. SchlieBlich sind die Bundesldnder selbst in Grofle und Struktur sehr hetero-
gen. Die Monopolkommission empfiehlt daher eine Neuausrichtung des Flachendeckungsge-
bots auf kleinere Einheiten, etwa auf einzelne Gebietskorperschaften oder Verbiinde von Ge-
bietskorperschaften.

8.% Auch auf der Verwertungsseite ist mehr Flexibilitéit erforderlich. Dazu konnte eine Expe-
rimentierklausel dienen, die es gestattet, bei erwiesener dkologischer Gleichwertigkeit oder
Uberlegenheit einengende Verwertungsanforderungen der Verpackungsverordnung auBer
Kraft zu setzen. Eine solche Klausel wire speziell bei der Verwertung von Kunststoffen von
Vorteil.

Im Ubrigen konnte auch eine voriibergehende Absenkung der Verwertungsquoten fiir neue
Wettbewerber Spielraum fiir zusétzlichen Wettbewerber schaffen. Eine solche Regelung wire
nicht grundsitzlich neu; in seiner Anfangszeit kam DSD selbst auch in den Genuss von @hnli-
chen Einfiihrungsregelungen.

9.* Eine Anderung des Flichendeckungsgebotes wird auch durch das sog. Konzessionsmodell
bewirkt. Dieses impliziert, dass die Kommune oder eine iibergeordnete Korperschaft tiber ei-
nen Ausschreibungswettbewerb entscheidet, mit welchem dualen System vor Ort kooperiert
werden soll. Hierdurch entstiinde ein Wettbewerb um den regional begrenzten Markt. Die Fi-
nanzierung erfolgt weiterhin durch Hersteller und Vertreiber. Auf welcher Ebene der Aus-
schreibungswettbewerb ansetzten soll, ist durch die Lander zu bestimmen. Der Vorteil des
Konzessionsmodells ist, dass im Vergleich zum Mitbenutzungsmodell ein umfassenderer
Wettbewerb auf der Ebene der Einsammlung und den nachgelagerten Wertschopfungsstufen
geschaffen wird.

10.* Umfassender als die im Rahmen eines Konzessionsmodells realisierbare Konkurrenz ist
das Wettbewerbspotential des sog. Lizenzmodells. Dieses wird in Grof3britannien praktiziert.



In einem Lizenzmodell erfiillen die Wirtschaftsakteure ihre Verwertungsverpflichtungen
durch den Aufkauf von sog. Verwertungslizenzen. Jene werden von staatlich anerkannten
Entsorgern ausgestellt, sofern diese Verpackungsmaterialien verwerten. Hierbei wird bei den
Verwertungsquoten nicht wie in Deutschland zwischen einzelnen Verpackungsarten differen-
ziert, um so eine kosteneffiziente Erfiillung der iibergreifenden Verwertungsverpflichtungen
zu gewihrleisten. Unverdndert konnen von den Verpflichteten auch duale Systeme beauftragt
werden. Die Lizenzen sind an einer Borse handelbar.

Ein derartiger Rahmen setzt nach Auffassung der Monopolkommission einen Anreiz zu einer
kosteneffizienten Erfiillung von Umweltzielen. Dabei ist er grundsitzlich mit hoheren Ver-
wertungszielen, als derzeit in GroBbritannien realisiert, vereinbar. Insofern sieht die Monopol-
kommission in einem Lizenzmodell einen prinzipiell vorteilhaften Ansatz, der bei einer Neu-
orientierung der deutschen Wettbewerbs- und Umweltpolitik im Bereich der Riicknahme und
Verwertung von Verpackungen verfolgt werden sollte.

11.* Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz hatte auch das Ziel, mit dem Vorrang der Da-
seinsvorsorge in der kommunalen Entsorgung zu brechen. Ein uneingeschrinkter Wettbewerb
ist allerdings nur bei den verwertbaren Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen als privaten
Haushaltungen erreicht worden. Bei den Abfillen aus privaten Haushaltungen sowie den zu
beseitigenden Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen verhindern die Uberlassungspflichten
zugunsten der Offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger einen Wettbewerb maflgeblich. Zu-
dem gehen die Uberlassungspflichten gegeniiber den offentlich-rechtlichen Entsorgungs-
trigern mit einer kostentreibenden kleinrdumig strukturierten Entsorgungsautarkie einher.

12.* Nach Auffassung der Monopolkommission bedarf ein derart umfassender Marktver-
schluss einer eingehenden 6kologischen und/oder 6konomischen Begriindung. Eine pauscha-
ler Verweis auf die Notwendigkeit einer kommunalen Daseinsvorsorge kann nicht iiberzeu-
gen.

Bei einer materiellen Privatisierung der kommunalen Entsorgung wiirde sich die kommunale
Aufgabe der Daseinsvorsorge von einer Pflicht zur Bereitstellung der Entsorgungsleistung zu
einer Uberwachungs- und Einstandsverantwortung wandeln. Ahnliche Entwicklungen haben
bereits in den Bereichen Bahn sowie Post und Telekommunikation stattgefunden und wurden
mit den Artikeln 87 e und 87 f GG verfassungsrechtlich verankert. Auch das gemidf Art. 28
Abs. 2 GG verfassungsrechtlich geschiitzte kommunale Selbstverwaltungsrecht steht einer
Privatisierung der Entsorgungswirtschaft nicht entgegen. Die Ubertragung von bislang den
Kommunen obliegenden Entsorgungspflichten auf Private ist durch Gemeininteressen in
Form des Umwelt- und Gesundheitsschutzes sowie aufgrund wirtschaftlicher Erwédgungen ge-
rechtfertigt. Dem Investitionsschutz der Kommunen kénnte im Wege von Ubergangsfristen
oder einer schrittweisen Umsetzung der Privatisierung Geniige getan werden.

In diesem Zusammenhang ist auch an das gemeinderechtliche Subsidiarititsprinzip zu erin-
nern. Dessen Anforderungen sollten nach Ansicht der Monopolkommission nicht gelockert
werden. Die Wirtschaftstétigkeit der offentlichen Hand stellt grundsitzlich einen Fremdkorper
in einer auf Privatautonomie gegriindeten Wirtschaftsordnung dar und sollte daher zuriickge-
nommen werden, sobald sich ein Markt gebildet hat und die von privaten Unternehmen er-
brachten Leistungen mit den bisherigen staatlichen Angeboten vergleichbar sind. Dieses Prin-
zip gilt auch fiir die wirtschaftliche Betidtigung von Gemeinden in der Entsorgung.

13.* Die Monopolkommission wendet sich gegen die Vorstellung, dass eine Offnung der Ent-
sorgungsmadrkte fiir Wettbewerb Okologische Ziele gefihrdet. Bei geeigneten Rahmenbedin-
gungen sind dkologische Ziele sind auch ohne Verzicht auf Wettbewerb realisierbar. Insofern
Wettbewerb die Effizienz steigert, senkt er die Kosten einer umweltgerechten Entsorgung und



trigt damit zu ihrer politischen und gesellschaftlichen Akzeptanz bei. Zudem setzt Wettbe-
werb Anreize fiir Innovationen, die 6kologisch wie 6konomisch erwiinscht sind.

Gegen eine wettbewerbliche Organisation der Entsorgung wird hin und wieder vorgebracht,
die beteiligten Unternehmen koénnten versucht sein, Kosten zu sparen, indem sie die erforder-
lichen 6kologischen Standards verletzen. Dieser Gefahr kann durch einheitliche und transpa-
rente Standards und strikte Vollzugskontrolle begegnet werden. Sofern die Einhaltung von
Umweltstandards nur zeitverzogert zu kontrollieren ist, sollten die Unternehmen gehalten
sein, den Gefahren entsprechende Riickstellungen zu bilden oder weitergehend Einzahlungen
in einen Anlagensicherungsfonds zu leisten. Hinsichtlich der Kontrolle 6kologischer Stan-
dards durch die Umweltbehorden sieht die Monopolkommission es sogar tendenziell als vor-
teilhaft an, dass die Leistungserstellung durch Private erfolgt und somit, anders als bei einer
Entsorgung durch offentliche Unternehmen, Entsorgungsunternehmen und Umweltbehdrden
eindeutig voneinander getrennt sind. Dann besteht ein groBerer Anreiz zu einer effektiven
Kontrolle.

14.* Sofern der Wettbewerb der Entsorgungsunternehmen als Ausschreibungswettbewerb or-
ganisiert wird, sind Okologische Standards im Rahmen der Ausschreibungsbedingungen zu
beriicksichtigen; dies gilt fiir alle Wertschopfungsstufen. Auch wenn individualvertragliche
Losungen bevorzugt werden, konnen geeignete Verpflichtungen der Nachfrager und Anbieter
von Entsorgungsleistungen zum Schutz der Umwelt vorgesehen und durchgesetzt werden. So
ist Abfallerzeugern und -besitzern eine Pflicht zum Abschluss eines Entsorgungsvertrages
aufzuerlegen. Die Angebotsseite ist zu lizenzieren, wobei 6kologische Anforderungen an die
Leistungserbringung gestellt werden konnen. Bestehende Risiken bei der Abfallbehandlung
und -ablagerung sprechen fiir eine staatlich kontrollierte Zulassung und Uberwachung der
Entsorgungsanlagen. Sinnvoll ist eine staatliche Ausweisung von geeigneten Standorten fiir
die Abfallvorbehandlung und -ablagerung. Dies gilt insbesondere fiir Deponien, da hier die
Abfille einer endgiiltigen Ablagerung zugefiihrt werden. Ferner sollte eine liickenlose Verfol-
gung des Verbleibs von Abfillen gewihrleistet sein. Andienungspflichten an bestimmte Anla-
gen erscheinen hingegen nicht gerechtfertigt. Dies gilt auch fiir Transportbeschrinkungen, so-
weit die Gefdhrlichkeit der Abfille beriicksichtigt wird.

15.* Nach Ansicht der Monopolkommission gibt es auch keine 6konomischen Griinde gegen
eine wettbewerbliche Organisation der Entsorgung. Dichtevorteile in der Sammlung und im
Transport und die dadurch begriindeten Skalen- und Verbundeffekte mogen — von groBen
Ballungsriaumen abgesehen — einen Wettbewerb im Markt ausschlieBen, doch sollte ein Wett-
bewerb um den Markt auf dem Wege der Ausschreibung ohne weiteres zu organisieren sein.
Die Modalitdten des Ausschreibungswettbewerbs sollten dabei den Dichtevorteilen Rechnung
tragen.

Auf der Ebene der Abfallbehandlung und Ablagerung sieht die Monopolkommission auch bei
den auf diesen Wertschopfungsebenen vorliegenden irreversiblen Kosten und Groenvortei-
len hinreichende Wettbewerbspotentiale, da die Transportkosten gegeniiber den Entsorgungs-
kosten vergleichsweise gering sind. Voraussetzung fiir einen Wettbewerb der Anlagenbetrei-
ber ist eine umfassende Liberalisierung, die Andienungspflichten und unnotige Transport-
beschriankungen abschafft. Dann werden die in der Sammlung und dem Transport titigen Un-
ternehmen bemiiht sein, giinstigere Vertrige mit den Anlagenbetreibern abzuschlieBen. Hin-
sichtlich Leistungsinhalten, Vergiitungshohe, Laufzeit und sonstigen vertraglichen Bindungen
werden diese Vertriage erheblich flexibler ausgestaltet sein. Dadurch werden sie den Bediirfni-
ssen der Beteiligten besser entsprechen. Im Vergleich zum Status Quo einer weitgehend plan-



wirtschaftlichen und inflexiblen, noch dazu kleinrdumig ausgerichteten Organisation sind er-
hebliche Effizienzverbesserungen zu erwarten.

Die Monopolkommission geht auch davon aus, dass bei einheitlichen und transparenten 6kol-
ogischen Rahmenbedingungen der Markt von sich aus in der Lage ist, die notwendigen Anla-
gen zur Abfallbehandlung und Abfallbeseitigung bereitzustellen. Dabei werden im Gegensatz
zu dem aktuellen Planungsansatz, der dazu noch oft kleinrdumiger Natur ist, Uberkapazititen
wirkungsvoller vermieden. Eine Abfallwirtschaftsplanung, die iiber eine Flichenausweisung
und eine Abschitzung des Anlagenbedarfs hinausgeht, ist iberfliissig.

16.* Deshalb sind die Mirkte, auf denen bisher die Leistungen der offentlich-rechtlichen Ab-
fallentsorgung erbracht werden, schrittweise zu liberalisieren. Nach den Vorstellungen der
Monopolkommission sollte in absehbarer Zeit die Entsorgung aller Abfille gewerblicher oder
industrieller Herkunft, einschlieBlich der Abfille zur Beseitigung, liberalisiert werden. Mittel-
fristig ist an die vollstidndige Liberalisierung zu denken, d.h. auch an eine Liberalisierung der
Entsorgung der Haushaltsabfille. Bei beiden Liberalisierungsschritten ist eine strikte Durch-
setzung der gesetzten Umweltstandards, konkret: der Ablagerungsverordnung, einzufordern.
Bei Nichterfiillung der Ziele fiir die Abfallablagerung wire eine Deponieabgabe zu erheben.

17.* Bei der weiteren Liberalisierung der Entsorgung der Abfille gewerblicher und industriel-
ler Herkunft ist zu erwigen, ob ein staatlicher Eingriff in die Marktorganisation tiberhaupt
noch sinnvoll ist und ob nicht vielmehr die Organisation der Entsorgung géinzlich den Markt-
teilnehmern, Entsorgern und gewerblicher Wirtschaft, im beiderseitigen Wettbewerb iiberlas-
sen werden kann. Hier wiirden die Staatseingriffe auf das Setzen und die Durchsetzung der
gewiinschten Umweltstandards beschrinkt.

Fiir den zweiten Schritt, die Liberalisierung der Entsorgung der Haushaltsabfille, stehen alter-
nativ als Modelle die Ausschreibung von Gebietskonzessionen und die vollstindige Indivi-
dualisierung des Vertragsabschlusses zur Verfiigung. Fiir das Gebietskonzessionsmodell spre-
chen Dichtevorteile bei der Sammlung und dem Transport und die bessere Verhandlungsposi-
tion der Ausschreibungsinstanz gegeniiber den Entsorgern. Dabei sollte die Abfallentsorgung
als Ganzes ausgeschrieben werden. Bei der Ausschreibung konnen 6kologische Kriterien in
einer diskriminierungsfreien Weise beriicksichtigt werden. In groen Agglomerationen jedoch
ist eine vollstindige Vertragsindividualisierung vorzuziehen, da hier die Dichtevorteile weni-
ger zu Buche schlagen und ein Wettbewerb im Markt funktionsfihig sein kann. Allerdings
sollte es immer moglich sein, zu einem Ausschreibungswettbewerb iiberzugehen, sofern auf-
grund der Dichtevorteile die Ergebnisse des Wettbewerbs im Markt schlechter ausfallen als
die bei einem Ausschreibungswettbewerb zu erwartenden Ergebnisse.

Den entstehenden Wettbewerb gilt es durch einen effektiven Einsatz kartellrechtlicher Instru-
mente abzusichern. Insbesondere muss die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht darauf ach-
ten, dass nicht die Betreiber der Beseitigungsanlagen durch eine formell oder materiell diskri-
minatorisch wirkende Handhabung des Zugangs zu den Leistungen dieser Anlagen die Wett-
bewerbsverhiltnisse bei der Entsorgung verzerren.

Im Zuge der hier vorgeschlagenen Liberalisierung sollten die Entsorgungspflichten der offent-
lich-rechtlichen Entsorgungstriger aufgehoben werden. Die offentliche Hand sollte nur noch
eine Gewihrleistungspflicht fiir die Abfallentsorgung aus Haushaltungen haben.

18.* Die Monopolkommission wendet sich gegen die seit einiger Zeit zu beobachtenden
Bemiihungen der Kommunen, das Spektrum der iiberlassungspflichtigen Abfille auszuweiten.
Unter dem Aspekt der Kapazititsauslastung kommunaler Anlagen bei sinkenden Abfallvolu-



mina zur Beseitigung sind solche Bemiithungen zwar verstindlich, doch laufen sie der mittel-
und langfristig erwiinschten Liberalsierung zuwider.

Die Bemiihungen der Kommunen zur Ausweitung des Spektrums der iiberlassungspflichtigen
Abfille betrifft die gewerblichen Mischabfille. d.h. Abfallvolumina, die sowohl Abfille zur
Verwertung als auch Abfille zur Beseitigung enthalten. Im Kreislaufwirtschafts- und Abfall-
gesetz sind solche Abfille weitgehend ausgespart. Die Kommunen fordern die Ausweitung
der Uberlassungspflicht auf Mischabfille, um sog. Scheinverwertungen bei privater Entsor-
gung vorzubauen. Als Scheinverwertung bezeichnen sie den Tatbestand, dass ein Mischabfall
nur oberflichlich auf verwertbare Materialien hin sortiert und ansonsten beseitigt wird,
moglichst dort, wo die Beseitigungskosten am niedrigsten sind.

Um die Mdoglichkeit von Scheinverwertungen auszuschlieBen, hat sich die Bundesregierung
zu einer Getrennthaltungsverordnung entschlossen. In der zum Januar 2003 in Kraft getrete-
nen Gewerbeabfallverordnung werden relative Getrennthaltungsgebote formuliert. Zielset-
zung ist es, okologisch bedenkliche Entsorgungswege zu erschweren und transparente Wett-
bewerbsbedingungen zu schaffen. Vorteilhaft an der Getrennthaltungsvorschrift ist der Ver-
such, iiber eine zusitzliche Regulierung das Problem einer 6kologisch kritischen Nutzung des
Verwertungsvorranges des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes zu 16sen.

Unvermeidbar schafft die Verordnung aber zusitzliche Sammel- und Sortierkosten. Zudem
besteht bei der Dimensionierung einer Restmiilltonne die Gefahr einer Rekommunalisierung
der gesammelten Abfallmengen. Ob die Gewerbeabfallverordnung ihre 6kologischen Ziele er-
reichen wird, diirfte wohl auch davon abhédngen, inwieweit Exporte von Abféllen zur Verwer-
tung ins Ausland attraktiver werden. Dies gilt speziell vor dem Hintergrund, dass bei der Um-
setzung der Verordnung sicherzustellen ist, dass die Warenverkehrsfreiheit bei Verwertungs-
abfillen nicht eingeschrinkt wird.

19.* Abgesehen von der Diskussion um ,Scheinverwertungen* sieht die Monopolkommission
einen Reformbedarf beim Umgang mit dem Vorrang der Verwertung in der Entsorgungswirt-
schaft. Insofern schlie3t sie sich den Vorschligen des Umweltrates an, wonach der Verwer-
tungsbegriff dahingehend weiterentwickelt werden soll, dass anhand von fallgruppenspezifi-
schen Zuldssigkeitskriterien zu bestimmen ist, wann eine Verwertung als vorteilhaft ge-
geniiber einer Beseitigung anzusehen ist. Fiir eine solche Weiterentwicklung sprechen auch
okologische Unwigbarkeiten aufgrund des geltenden Europarechts. So zéhlt die EG-Abfall-
rahmenrichtlinie die anerkannten Verwertungsmafnahmen lediglich auf. Insofern hierdurch
eine Fehlsteuerung durch einen 6kologisch nicht begriindbaren Verwertungsvorrang entstehen
kann, ist eine bessere Steuerung der Abfallstrome zu fordern.

SchlieBlich sind bestehende Handelsrestriktionen bei Abféllen zur Beseitigung zu iiberden-
ken, die aus den europarechtlichen Prinzipien der ,Ndhe* und ,Entsorgungsautarkie resultie-
ren. Die Verbringung und Entsorgung von Abfillen zur Beseitigung ist nicht in jedem Fall
umwelt- und gesundheitsgefdhrdender als die von Abfillen zur Verwertung, welche weitge-
hend der Warenverkehrsfreiheit unterliegt. Auch fiir Abfille zur Beseitigung sollte gelten,
dass die Zuldssigkeit einer Verbringung sich an einer differenzierten 6kologischen und wirt-
schaftlichen Betrachtung des Transports und der vorgesehenen Entsorgungsmafnahme zu ori-
entieren hat.



1. Problemstellung

1. Der verantwortungsbewusste Umgang mit natiirlichen Ressourcen ist ein Grundpfeiler ei-
ner zukunftsorientierten Gesellschaftspolitik. Seit den siebziger Jahren hat sich immer mehr
die Einsicht durchgesetzt, dass der gewaltige Aufwand an natiirlichen Ressourcen, insbeson-
dere an Primérenergie, der den derzeitigen Lebensstil der Ersten Welt ermoglicht, sich lang-
fristig nicht aufrechterhalten und schon gar nicht auf den Rest der Welt iibertragen lisst. Ins-
besondere in den industrialisierten Lindern muss daher die Effizienz des Ressourceneinsatzes
und -verbrauchs drastisch verbessert werden. Ansonsten wiirde die heutige Generation allzu
sehr auf Kosten zukiinftiger Generationen leben. Zwar kann die zukiinftige Ressourcenknapp-
heit durch Prozess- und Produktinnovationen gemildert werden, doch sind solche Innovatio-
nen nicht sicher vorherzusehen. Ein grundlegendes Vorsichtsprinzip mahnt daher zu einem
sparsamen Umgang mit natiirlichen Ressourcen. Staat und Gesellschaft haben dafiir die ent-
sprechenden Verhaltensanreize zu setzen.

2. Im Rahmen der Entsorgung liegen das Vorsichtsprinzip und das Ziel eines dem Vorsichts-
prinzip entsprechenden verantwortungsvollen Umgangs mit natiirlichen Ressourcen der Ver-
packungsverordnung (VerpackV) von 1991 und dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
(KrW-/AbfG) von 1994' zugrunde. Nach dem Willen des Gesetzgebers sollen die Moglichkei-
ten der Vermeidung und Verwertung von Abfillen so ausgeschopft werden, dass im Ender-
gebnis moglichst wenig Abfille zu beseitigen sind; die Beseitigung selbst soll umwelt-
vertriglich erfolgen. Die Bediirfnisse der Gesellschaft sollen mit einem moglichst geringen
Ressourcenverbrauch befriedigt werden. Im Rahmen der Entsorgung soll eine Kreislaufwirt-
schaft dazu dienen, Abfallberge zu reduzieren und gleichzeitig das Problem der Versorgung
mit natiirlichen Ressourcen zu entschirfen, in dem die Reichweite mineralischer und fossiler
Rohstoffe durch Recycling-MaBnahmen gestreckt wird.

3. Wettbewerb als Ordnungsprinzip des Wirtschaftens ist ebenfalls ein Grundpfeiler einer zu-
kunftsorientierten Gesellschaftspolitik. Bei der Konzeption der Verpackungsverordnung und
des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes hat dieser Gedanke nur eine geringe Rolle ge-
spielt. Uber der Frage nach dem ,gewiinschten” Schutz von Ressourcen und Umwelt ist die
Frage nach der geeigneten Ordnung der Kreislauf- und Abfallwirtschaft vernachlidssigt wor-
den. Die Monopolkommission sieht hierin einen grundlegenden Fehler. Auch in der Kreis-
lauf- und Abfallwirtschaft sollte man sich so weit wie moglich des Wettbewerbs als grundle-
gendem Ordnungsprinzip bedienen. Dass der gewiinschte Schutz von Ressourcen und Umwelt
ein regulatorisches Eingreifen des Staates in das Wirtschaftsleben erfordert, kann fiir sich
noch kein Abweichen vom Wettbewerbsprinzip begriinden. Insbesondere die durch Verpa-
ckungsverordnung und Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz geschaffenen Mirkte sollten
wettbewerblich organisiert werden, es sei denn, im Einzelfall wéren spezifische Formen des
Marktversagens auszumachen. Etwaige Vorstellungen, dass die Durchsetzung eines ge-
wiinschten Schutzes von Ressourcen und Umwelt grundsitzlich eine Einschrinkung des
Wettbewerbs angezeigt sein lasst, sind nach Auffassung der Monopolkommission verfehlt.
Wettbewerb in den Mirkten der Kreislauf- und Abfallwirtschaft sorgt vielmehr fiir die erfor-
derlichen Innovationen und trigt insofern gerade auch zur Verbesserung der Ressourceneffi-
zienz bei.

4. Die Rolle des Wettbewerbs in der Entsorgungswirtschaft steht derzeit an verschiedenen
Stellen in der Diskussion. Zum einen geht es um Stellung und Marktverhalten der zur Umset-
zung der Verpackungsverordnung 1990 gegriindeten Der Griine Punkt — Duales System

' BGBLIS. 2705.
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Deutschland AG (DSD). Kartellrechtliche Verfahren vor der Europdischen Kommission und
vor dem Bundeskartellamt um das Wettbewerbsverhalten von DSD zeigen auf, dass die An-
fang der neunziger Jahre geschaffenen Strukturen erhebliche Wettbewerbsbeschrinkungen
bedingen.

Zum andern geht es um die Verwaltungsmonopole der Kommunen in der kommunalen Ent-
sorgung. Der Entzug der Verkaufsverpackungen aus dem Haushaltsmiill bewirkt einen
,Miillmangel*“ insbesondere bei den Kommunen, deren Entsorgungskapazititen durch die zu
Beginn der neunziger Jahre vorherrschende Prognose steigender Miillmengen geprégt sind.
Diese Kommunen haben ein Interesse, den Gesetzgeber zu veranlassen, ihre Verwaltungsmo-
nopole auszudehnen, um eine bessere Kapazititsauslastung zu erreichen. Allerdings wire es
problematisch, wenn der Gesetzgeber sich bei so grundsitzlichen Fragen wie der nach dem
angemessenen Umfang eines Verwaltungsmonopols von der jeweiligen Entwicklung der Pla-
nungen und Fehlplanungen bei den Interessenten abhéngig machte.

Die Monopolkommission nimmt im Folgenden zu beiden Themenkomplexen Stellung. Sie
griindet ihre Stellungnahme auf eine systematische Analyse der fiir die Entsorgungswirtschaft
relevanten Mirkte, der Moglichkeiten des Marktversagens und der Wettbewerbspotentiale in
diesen Mirkten. Im folgenden Abschnitt 2 wird zunéchst der aktuelle Ordnungsrahmen der
Kreislaufwirtschaft skizziert. Abschnitt 3 entwickelt einige grundsitzliche Uberlegungen zu
Moglichkeiten und Grenzen des Wettbewerbs in der Kreislaufwirtschaft. Funktionsweise,
Marktstellung und Wettbewerbsproblematik des Dualen Systems Deutschland werden in Ab-
schnitt 4 untersucht. Empfehlungen zur Marktordnung in der kommunalen Entsorgung wer-
den in Abschnitt 5 entwickelt. Eine Zusammenfassung aller Uberlegungen und Ergebnisse fin-
det sich in Abschnitt 6.
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2. Der aktuelle Rahmen der Kreislaufwirtschaft und seine Genese

5. Den aktuellen Ordnungsrahmen der deutschen Entsorgungswirtschaft bilden das Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetz von 1994 und die Verpackungsverordnung von 1991. Um das
zentrale Ziel einer moglichst weitgehenden Vermeidung und Verwertung von Abfillen zu er-
reichen, werden fiir die Abfallerzeuger und Abfallbesitzer im Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz drei Grundpflichten bestimmt:

« die Grundpflicht zur Abfallvermeidung,
« die Grundpflicht zur Abfallverwertung und
+ die Pflicht zur Abfallbeseitigung.

Diese Pflichten werden insbesondere den Herstellern und Vertreibern auferlegt. Fiir diese
wird in §§ 22 ff. KrW-/AbfG? eine allgemeine Produktverantwortung definiert. Nach dem
Willen des Gesetzgebers sollte die produzierende Wirtschaft ,Jernen®, bei der Herstellung und
dem spiteren Verbrauch ,vom Abfall* her zu denken. Private Haushaltungen dagegen unter-
liegen grundsitzlich keiner Pflicht zur Abfallverwertung und Abfallbeseitigung; sie sind le-
diglich verpflichtet, den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern ihre Abfille zu iiberlassen.

6. Eine konkrete Produktverantwortung fiir Verpackungen wurde schon vor dem Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetz durch die Verpackungsverordnung von 1991 eingefiihrt. Da-
mals sah man eine ,Miilllawine* auf das Land zukommen. Bei zunehmender Verknappung
von Deponierungs- und Verbrennungsmoglichkeiten erwartete man eine weitere deutliche Zu-
nahme der Abfallmengen. Die Folgen, insbesondere die finanziellen Belastungen, fiir die
Kommunen wurden als untragbar angesehen. Eine Beschrinkung der Abfallmengen erschien
daher als geboten. In eine Selbstverpflichtung der Verpackungswirtschaft zu einer solchen
Beschrinkung setzte man wenig Vertrauen; denn mit dem Selbstverpflichtungsabkommen
von 1977 zur Stabilisierung der Mehrwegquote bei Getriankeverpackungen hatte man schlech-
te Erfahrungen gemacht. Der Anteil der Einweg-Getrinkeverpackungen war bis Mitte der
achtziger Jahre von 7 % auf 25 % gestiegen. Um die Kommunen vor der prognostizierten
,Miill lawine* zu schiitzen, hielt der Gesetzgeber es daher fiir angebracht, den Herstellern un-
mittelbar eine Produktverantwortung fiir das Gut ,Verpackung®* zuzuweisen und so das Ver-
ursacherprinzip in der Verpackungswirtschaft zur Geltung zu bringen.

7. In der Verpackungsverordnung werden Hersteller und Vertreiber von Verpackungen® ver-
pflichtet, gebrauchte Verpackungen zuriickzunehmen und einer erneuten Verwendung bzw.
einer stofflichen Verwertung zuzufiihren (sog. Riicknahme- und Verwertungspflichten). Dabei
sind verpackungsmaterialspezifische Verwertungsquoten zu erfiillen; bei Kunststoffen ist
auch eine energetische Verwertung nach den Vorgaben von § 6 KrW-/AbfG moglich.* Dabei
wird grundlegend zwischen Transportverpackungen, Umverpackungen und Verkaufsverpa-
ckungen unterschieden, wobei jede Verpackung, die ein Kunde mit nach Hause nimmt, als
Verkaufsverpackung betrachtet wird.

> Auf der Ebene des Gesetzes hat diese allgemeine Produktverantwortung zunichst eher deklamatorischen

Charakter. Konkrete Verpflichtungen der Hersteller und Vertreiber ergeben sich aus der nach § 22 Abs. 4
KrW-/AbfG erlassenen Rechtsverordnung.

Hersteller sind Unternehmen, die Packstoffe oder Erzeugnisse, aus denen Verpackungen hergestellt werden,
herstellen, und Unternehmen, die Verpackungen in den Geltungsbereich der Verordnung einfiihren. Vertrei-
ber sind Unternehmen, die Verpackungen, Packstoffe oder Erzeugnisse, aus denen Verpackungen hergestellt
werden, oder Waren in Verpackungen, gleichgiiltig auf welcher Handelsstufe, in Verkehr bringen. Vertrei-
ber ist auch der Versandhandel.

Vgl. Fritz Flanderka, Verpackungsverordnung, Kommentar, Heidelberg 1999, S. 191.

4



12

Bei Transportverpackungen betrifft das in den Riicknahme- und Verwertungspflichten umge-
setzte Verursacherprinzip direkt die Hersteller und Vertreiber, bei Umverpackungen die Ver-
treiber. Bei Verkaufsverpackungen dagegen hat der Gesetzgeber den Herstellern und Vertrei-
bern die Moglichkeit gegeben, sich ihrer Riicknahme- und Verwertungspflichten zu entledi-
gen, indem sie sich an einem sog. dualen System beteiligen, welches flichendeckend im Ein-
zugsgebiet des Vertreibers eine regelmédfBige Abholung beim Endverbraucher oder in dessen
Nihe sowie eine nachfolgende Verwertung auflerhalb der Abfallbeseitigung sicherstellt. Die
Titigkeit eines solchen dualen Systems ist auf die bestehenden Systeme der kommunalen Ge-
bietskorperschaft abzustimmen und muss fiir den Endverbraucher unentgeltlich sein.

8. Zur Erfiillung der Anforderungen der Verpackungsverordnung beziiglich der Verkaufsver-
packungen bedienen die Hersteller und Vertreiber sich bislang fast ausschlieBlich des dualen
Systems, das von der Der Griine Punkt — Duales System Deutschland AG (DSD) bereitge-
stellt wird. DSD wurde 1990 mit Unterstiitzung der Bundesregierung von fithrenden Unter-
nehmen der Industrie und des Handels gegriindet, um die Umsetzung der damals geplanten
Verordnung zu ermdglichen. Sowohl der Handel als auch die Entsorgungswirtschaft sind in
DSD engagiert. Die Einrichtung dieses kollektiven Entsorgungssystems im Rahmen einer Ab-
stimmung von Spitzenverbinden der privaten Wirtschaft mit dem Staat entspricht einem kor-
poratistischen Ansatz zur Organisation der Wirtschaft.

9. Da DSD bisher als einziges duales System tétig ist, ist grundsitzlich davon auszugehen,
dass DSD Marktmacht besitzt. Unmittelbar davon betroffen sind die Hersteller und Vertreiber
von Verkaufsverpackungen, die auf die Systemleistungen von DSD angewiesen sind, um sich
der Riicknahme- und Verwertungspflichten der Verpackungsverordnung zu entledigen. Eine
eigenstindige Erfiillung dieser Pflichten wére fiir die meisten Hersteller und Vertreiber sehr
aufwendig, da sie Sorge tragen miissten, dass ithnen die jeweils von ihnen in Verkehr gebrach-
ten Verpackungen zur Entsorgung zuriickgebracht wiirden. Daher hat DSD als alleiniger An-
bieter von Systemleistungen erhebliche Spielrdume bei der Preisgestaltung. Von dieser Markt-
macht sind mittelbar auch die Letztverbraucher betroffen, denn hohe Entgelte fiir Systemleis-
tungen werden iiber Verpackungspreise und Produktpreise zumindest teilweise an sie
tiberwilzt.

Als wirtschaftlich relevante Alternative zu DSD kidmen nach dem Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz ein alternatives duales System sowie in bestimmten Fillen eine Selbstentsor-
gerlosung in Frage. Im Umgang mit Markteintrittsbemiithungen von alternativen dualen Syste-
men und Selbstentsorgerlosungen sind DSD wiederholt missbriauchliche Wettbewerbsbehin-
derungen vorgeworfen worden. Die Vorwiirfe betreffen insbesondere die Gestaltung des zwi-
schen DSD und den Nachfragern nach Systemleistungen abgeschlossenen Vertrags iiber die
Nutzung des Zeichens ,Der Griine Punkt®, des sog. Zeichennutzungsvertrags, als Mittel zum
Verschluss des Marktes gegeniiber etwaigen Wettbewerbern.

Die Stellung von DSD als bislang einzigem dualen System betrifft auch das Verhiltnis zu den
Anbietern von Entsorgungsdienstleistungen. Diesen gegeniiber kann DSD einerseits Nachfra-
gemacht biindeln. Andererseits kann DSD die Vertrige mit den Entsorgern auch so gestalten,
dass diese an den Renten eines Systems ohne Wettbewerb teilhaben und insofern keinen An-
reiz haben, den Marktzutritt von alternativen dualen Systemen oder Selbstentsorgerldsungen
zu fordern.

10. Neben der Fixierung der allgemeinen Produktverantwortung der Hersteller und Vertreiber
hatte das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz das ordnungspolitische Ziel, den Vorrang der
offentlichen Akteure in der Entsorgung aufzuheben. Vorher besalen die lokalen Ge-
bietskorperschaften ein Abfallmonopol; dieses wurde durch das Kreislaufwirtschafts- und Ab-
fallgesetz aufgehoben. Dennoch spielen in der Entsorgungswirtschaft offentlich-rechtliche
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Akteure weiterhin eine zentrale Rolle. Dies liegt daran, dass die Abfallentsorgung nach wie
vor der 6ffentlichen (kommunalen) Daseinsvorsorge zugerechnet wird.

Bei der kommunalen Entsorgung ist eine Marktoffnung faktisch nur bei verwertbaren
Abfillen gewerblicher und industrieller Herkunft erreicht worden. Bei nicht verwertbaren,
d.h. zu beseitigenden Abfillen gewerblicher und industrieller Herkunft und bei Haushalts-
abfillen gilt weiterhin eine Uberlassungspflicht gegeniiber dem 6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstriager. Die dadurch begriindeten Verwaltungsmonopole begiinstigen die offentlichen
Entsorger und behindern den Wettbewerb privater Entsorger. Bei zu beseitigenden Abfillen
gewerblicher und industrieller Herkunft und bei Haushaltsabféllen entsteht Wettbewerb bis-
lang nur dort, wo die Entsorgungstriger Ausschreibungen fiir die zu erbringenden Entsor-
gungsleistungen vornehmen. Nach vorliegenden Daten findet man eine private Leistungser-
stellung bei der Sammlung und dem Transport speziell in Kleinstadten und Gemeinden mit
bis zu ca. 30.000 Einwohnern. Bei Grof3- und Mittelstddten dominiert die Eigenerstellung
durch die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger.’” Soweit die Verwaltungsmonopole die
offentlichen Entsorger begiinstigen, kann iiber Quersubventionierungen aus den Monopolbe-
reichen auch der Wettbewerb bei der Verwertung behindert werden.

Die Abgrenzung zwischen den Monopolbereichen der Kommunen und den fiir den Wettbe-
werb gedffneten Bereichen steht regelméBig in der politischen Diskussion. Anlass dazu gibt
eine gewisse Grauzone bei Mischabfillen, die sowohl Abfille zur Beseitigung als auch
Abfille zur Verwertung enthalten, so dass nicht klar ist, wie die Unterscheidung zwischen
Abfillen zur Beseitigung und Abfillen zur Verwertung umgesetzt werden sollte. Da die Ab-
fallmengen zur Beseitigung in den neunziger Jahren deutlich hinter den Erwartungen zuriick-
geblieben sind, wollen die Kommunen ihr Monopol auf die gewerblichen Mischabfille aus-
dehnen, um ihre Kapazititen besser auszulasten. Allerdings wiirde die Ausdehnung des Mo-
nopolbereichs dem Ziel des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes, den Vorrang der offen-
tlichen Akteure in der Entsorgung aufzuheben, entgegenwirken.

> Vgl. Heinz-Georg Baum/Jochen Cantner, Liberalisierung in der Abfallwirtschaft — Analyse und Bewertung

der existierenden Rahmen- und Marktbedingungen, in: 10. Kolner Abfalltage: Quo vadis Abfall? Daseins-
vorsorge durch mehr Staat oder Wirtschaft, Materialien zur Veranstaltung am 7./8. November 2001, Koln
2002, S. 190 ff.
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3. Grundsiitzliche Uberlegungen

3.1 Externe Effekte, offentliche Giiter und meritorische Giiter als Griinde fiir staatliches
Eingreifen

11.Im Vorfeld der wettbewerbspolitischen Analyse ist zundchst zu untersuchen, wie die
Kreislauf- und Abfallwirtschaft im Rahmen des gesamten Wirtschaftsprozesses funktioniert,
welche Probleme dabei auftreten, welche Anlédsse und welche Wirkungsmoglichkeiten es fiir
Staatseingriffe gibt. Eine liber das Setzen der allgemeinen Rahmenbedingungen der Markt-
wirtschaft hinausgehende Steuerung individuellen Verhaltens durch staatliche Eingriffe wird
veranlasst durch tatsidchliches oder vermutetes Marktversagen. Solches Marktversagen ergibt
sich zumeist aufgrund von sog. externen Effekten. Darunter versteht man die Riickwirkungen
individueller Entscheidungen und individuellen Verhaltens auf unbeteiligte Dritte. Sofern die-
se Riickwirkungen bei den Entscheidungen unberiicksichtigt bleiben, ergeben sich Fehlalloka-
tionen. Im Kontext der Kreislauf- und Abfallwirtschaft tritt Marktversagen aufgrund von ex-
ternen Effekten auf, wenn Produzenten und Konsumenten bei ihren Entscheidungen iiber Pro-
duktverpackungen und deren Verwendung keinen Anreiz haben, die Kosten der Entsorgung in
ihren Entscheidungen angemessen zu beriicksichtigen. Dies gilt beispielsweise, wenn Abfall
kostenlos oder zu einem fixen Betrag entsorgt wird, so dass die Gebiithrenhohe unabhingig
davon ist, wie viel Abfall anfillt. Eine angemessene Beriicksichtigung von Entsorgungskosten
ist auch nicht zu erwarten, wenn Abfallgebiihren sich pauschal nach der Abfallmenge richten
und etwaige Unterschiede der zu entsorgenden Stoffe sich nicht in den Abfallgebiihren wider-
spiegeln. In diesen Fillen ist davon auszugehen, dass die Ergebnisse einzelwirtschaftlicher
Entscheidungen trotz marktwirtschaftlicher Koordination nicht effizient sein werden, da die
relevanten Preise nicht die sozialen Kosten der Verwertung oder Beseitigung des Abfalls re-
flektieren und somit die privaten Nutzen-Kosten-Kalkiile diesen sozialen Kosten zu wenig
Rechnung tragen.

12. In extremen Fillen betreffen die externen Effekte einzelwirtschaftlichen Verhaltens das
Gemeinwesen insgesamt, so etwa bei der Verseuchung von Wasser, Boden oder Luft durch
gefahrliche oder giftige Stoffe. In diesen Fillen ist die Vermeidung von Gefédhrdung und
Schiden als dffentliches Gut anzusehen, das letztlich allen zugute kommt. Offentliche Giiter
unterscheiden sich von privaten Giitern dadurch, dass niemand vom Genuss des 6ffentlichen
Gutes ausgeschlossen werden kann, weshalb jeder von der Bereitstellung dieses Gutes profi-
tiert, auch wenn er nichts dazu beitrédgt. Insofern unterscheiden 6ffentliche Giiter sich grundle-
gend von privaten Glitern, die man in einem marktwirtschaftlichen System nur genie3en kann,
wenn man etwas dafiir bezahlt. Bei offentlichen Giitern besteht daher ein Anreiz zu einem
sog. ,.Irittbrettfahrerverhalten* derart, dass der Einzelne von sich aus wenig oder nichts zur
Bereitstellung des offentlichen Gutes beitrdagt und hofft, dass er als Trittbrettfahrer von den
Beitrigen anderer profitieren kann. Solches Trittbrettfahrerverhalten gilt als Ursache dafiir,
dass es ohne staatliches Eingreifen zu einem Unterangebot an offentlichen Giitern kommt;
dies gilt insbesondere auch fiir das 6ffentliche Gut Umweltqualitét.

Im Fall der Abfallwirtschaft betrifft der Trittbrettfahrereffekt vor allem die Bereitschaft des
Einzelnen, zu einer angemessenen Entsorgung von Abfillen beizutragen. Paradigmatisch fiir
diesen Sachverhalt ist das Wegwerfen von Abfillen in der freien Natur, das fiir den Einzelnen
bequemer ist als der Transport zum nédchsten Miilleimer. Dasselbe Verhaltensmuster zeigt
sich, wenn Abfallerzeuger und/oder Abfallbesitzer Abfallgebiihren vermeiden, indem sie
Abfille ,wild*“ entsorgen oder in Abfalldeponien mit niedrigen Preisen und unzureichenden
Sicherheitsstandards verbringen.
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13. Im Unterschied zu den bisher angesprochenen Zusammenhéngen bei der Abfallentsorgung
ist das Auftreten externer Effekte beim Umgang mit erschopfbaren Ressourcen umstritten.
Eine Auffassung geht dahin, dass die heutige Verwendung diese Ressourcen den nachfolgen-
den Generationen entzieht und insofern auf diese einen negativen externen Effekt ausiibt. Die-
se Auffassung liegt der im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz vorgesehenen Rangfolge
Vermeidung — Verwertung — Beseitigung zugrunde. Eine entgegengesetzte Auffassung geht
dahin, dass den Belangen nachfolgender Generationen bei der Verwendung erschopfbarer
Ressourcen implizit dadurch Rechnung getragen wird, dass die Eigentiimer dieser Ressourcen
immer auch die Moglichkeit einer spiteren Verwendung zu moglicherweise giinstigeren Prei-
sen mit in ihre Entscheidungskalkiile einbeziehen. Grundsitzlich wire das Problem der Allo-
kation dieser Ressourcen iiber die Zeit nicht anders einzustufen als das Problem der Allokati-
on dieser oder anderer Ressourcen auf alternative Verwendungsmoglichkeiten zu einem Zeit-
punkt, zu dem die Lenkung durch Wettbewerbspreise in einem Markt am besten geeignet ist.
Diese Auffassung ist allerdings insofern zu relativieren, als Unsicherheit iiber die Zukunft, In-
formationsasymmetrien sowie moglicherweise ein kurzer Zeithorizont die Entscheidungen der
Ressourcenbesitzer doch in Richtung auf einen allzu schnellen Ressourcenverzehr verzerren
konnen. Insofern ist ein Marktversagen im Sinne eines iiberméfigen Verbrauchs solcher Res-
sourcen nicht auszuschliefen.

14. Die im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz vorgesehene Rangfolge Vermeidung — Ver-
wertung — Beseitigung und die in der Verpackungsverordnung vorgesehenen Verwertungs-
quoten lassen keinen Spielraum fiir detaillierte Kosten-Nutzen-Erwigungen. Insofern geht es
dem Gesetzgeber und dem Verordnungsgeber um mehr als nur eine Korrektur externer Effek-
te, durch welche die Beteiligten veranlasst werden, die sozialen Kosten ihrer Handlungen zu
beriicksichtigen. Aufgrund eigener Werturteile legt der Gesetzgeber oder Verordnungsgeber
einen Standard fest als eine Art meritorisches Gut, d.h. ein Gut, das er unabhédngig von den
Vorstellungen der Beteiligten realisiert seshen mochte. Ob die Bereitstellung eines solchen me-
ritorischen Gutes aufgrund subjektiver Werturteile, ohne Riicksicht auf Nutzen und Kosten im
Detail, fiir das Gemeinwesen sinnvoll ist, ist umstritten, auch wenn kein Zweifel an der Legi-
timation zu solcher Normsetzung besteht. Dass die Bereitstellung, wenn sie denn erwiinscht
ist, des Staatseingriffs bedarf, ist offensichtlich.

3.2 Korrektur- und Steuerungsmaoglichkeiten

15. Im Bereich der Kreislauf- und Abfallwirtschaft gilt grundsitzlich, wie in anderen Berei-
chen auch, dass die Koordination einzelwirtschaftlicher Tétigkeiten durch wettbewerblich or-
ganisierte Mirkte die Moglichkeit bietet, die dezentral vorhandenen Informationen der Betrof-
fenen unmittelbar in die relevanten Entscheidungen einflieBen zu lassen, hier etwa in die Be-
stimmung der Abfallmengen und Abfallarten und die Wahl der Entsorgungsverfahren. Die
Nutzung dieser Informationen hilft, Fehlallokationen zu vermeiden. Staatliche Eingriffe zur
Steuerung der Allokationsprozesse sollten sich daher auf das Minimum beschrinken, das zur
Korrektur der externen Effekte, gegebenenfalls auch zur Bereitstellung meritorischer Giiter,
erforderlich ist. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass marktwirtschaftliche Mechanismen
grundsitzlich auch dazu dienen konnen, die gewiinschten Verhaltenweisen zu erreichen; es
kommt nur darauf an, im Rahmen dieser Mechanismen die richtigen Anreize zu setzen.

3.2.1 Bei wem soll die Korrektur der Verhaltensanreize ansetzen?

16. In Anbetracht dessen, dass der Letztverbraucher der eigentliche ,Erzeuger* von Abfall ist,
wire zunéchst daran zu denken, dass man hier ansetzt, um geeignete Anreize zur Beriicksicht-
igung der Entsorgungskosten zu setzen. Werden die Kosten der Abfallentsorgung dem Letzt-
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verbraucher angelastet und beriicksichtigt dieser die Entsorgungskosten in seinen eigenen
Entscheidungen, so wird er schon beim Kauf von Produkten darauf achten, welche zusitzli-
chen Entsorgungskosten fiir ihn anfallen und etwa Produkten mit weniger aufwendiger Verpa-
ckung den Vorzug geben. Solches Verhalten der Letztverbraucher wiirde den Produzenten
wiederum einen Anreiz geben, bei der Gestaltung von Produkten und Produktverpackungen
auch die Kosten der Abfallentsorgung zu beriicksichtigen. Die hier beschriebene Wirkung ei-
ner Anlastung der Kosten beim Letztverbraucher auf die Produktgestaltung der Hersteller er-
folgt indirekt; solch indirekte Wirkungsmechanismen gehoren aber zum Alltag der Marktwirt-
schaft.

17. Im Kontext der Abfallwirtschaft weist der skizzierte Wirkungsmechanismus allerdings
Schwichen auf. Die Moglichkeiten zur Setzung angemessener Anreize bei den Letztverbrau-
chern werden durch illegales Ausweichverhalten sowie Steuerungs- und Informationsméngel
beschrinkt. Zum einen schafft die Belastung des Letztverbrauchers mit den Kosten der Ab-
fallentsorgung einen Anreiz zur ,wilden* Entsorgung. Um dem entgegenzuwirken, bediirfte
es umfangreicher und kostspieliger Kontrollen. Zum anderen hat man beim Verbraucher nur
wenig Moglichkeiten, beim Abfall eine genauere Unterscheidung nach ©kologischen
Gefihrdungspotentialen verschiedener Schadstoffe durchzufiihren. Eine derartige Differenzie-
rung ist beim Letztverbraucher nicht zu implementieren, weil er selbst die unterschiedlichen
Stoffe nicht auseinanderhalten kann. Insofern ist auch nicht zu erwarten, dass das Verbrau-
cherverhalten die Produzenten veranlasst, bei ihren Entscheidungen iiber die Gestaltung von
Produkten und Produktverpackungen die erforderlichen Differenzierungen vorzunehmen.
Ganz allgemein gilt, dass Lenkungsimpulse entlang der Wertschopfungskette versickern,
wenn Informations- und Unterscheidungsprobleme die erwiinschten Anreize stumpf werden
lassen.

18. In Anbetracht der vorstehend beschriebenen Schwierigkeiten einer Verhaltenssteuerung
beim Letztverbraucher kann eine Verhaltenssteuerung beim Produzenten als sinnvolle Alter-
native angesehen werden. Hier gibt es grundsitzlich mehr Moglichkeiten, erforderliche Diffe-
renzierungen zwischen unterschiedlichen Abfallstoffen zum Tragen zu bringen. Auch sollte
ein illegales Ausweichverhalten zu geringeren Kosten ausgeschlossen werden konnen.

Diesen Vorteilen einer Verhaltenssteuerung beim Produzenten stehen allerdings zwei Nach-
teile gegeniiber. Zum einen werden die Anreize der Verbraucher zur Beriicksichtigung der
Entsorgungskosten in dem MaBle gemindert, in dem die Haftung der Hersteller und Vertreiber
sie von diesen Kosten befreit. Zum anderen entstehen Transaktionskosten, wenn die Hersteller
und Vertreiber sich um Abfille kiimmern miissen, die nicht bei ihnen, sondern bei den Ver-
brauchern anfallen.

19. Fiir die praktische Umsetzung des Konzepts der Produzentenhaftung fiir Verpackungen
hat der Gesetzgeber die Selbstentsorgung oder die Beteiligung an einem dualen System vor-
gesehen. Die Selbstentsorgung ist mit konkreten Pflichten zur Riicknahme der Verpackungen
am Ort des Verkaufs und zur Verwertung unter Einhaltung von materialspezifischen Verwer-
tungsquoten verbunden. Die dabei anfallenden Transaktionskosten sind insbesondere bei
Verkdufen an private Haushalte als Letztverbraucher prohibitiv hoch. Daher ist fiir viele Her-
steller und Vertreiber nur die Beteiligung an einem dualen System praktikabel. Dieses schafft
die Moglichkeit, die Transaktionskosten der Wahrnehmung von Riicknahme- und Verwer-
tungspflichten deutlich zu senken.

Dariiber hinaus bietet die Einschaltung eines dualen Systems die Moglichkeit, marktwirt-
schaftliche Koordinations- und Anreizmechanismen zur Steuerung des Verhaltens von Her-
stellern und Vertreibern einzusetzen. Sofern das duale System als Anbieter von Entsorgungs-
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leistungen selbst von den Kosten dieser Leistungen betroffen ist, bietet sich die Moglichkeit,
diese Kosten bei der Gestaltung der Vertrige mit den Lizenznehmern unmittelbar zu
beriicksichtigen.

20. Fiir die Beziehung zwischen dem dualen System und seinen Lizenznehmern gilt allerdings
wie fiir jede andere Marktbeziehung auch, dass effiziente Ergebnisse nur zu erwarten sind,
wenn geniigend Wettbewerb herrscht. Ansonsten ist zu erwarten, dass die Lizenzgebiihren fiir
die einzelnen Unternehmen und damit die Preise fiir die einzelnen Leistungen nicht nur — wie
gesamtwirtschaftlich erwiinscht — die jeweiligen Kosten widerspiegeln, sondern auch die je-
weiligen Nachfrageelastizititen und Wettbewerbsverhiltnisse. Ein duales System als Mono-
polist hat beispielsweise ein Interesse daran, den Preis fiir eine bestimmte Verwertungsleis-
tung entsprechend der Nachfrageelastizitit anzusetzen, so dass bei gegebenen Kosten der
Preis dort besonders hoch ist, wo es wenig Ausweichmoglichkeiten gibt, und dort besonders
niedrig, wo es gute Ausweichmoglichkeiten gibt und die Nachfrageelastizitit besonders grof3
ist. Eine solche Differenzierung ist volkswirtschaftlich nicht sinnvoll, fiihrt sie doch dazu,
dass Unternehmen mit verschiedenen Vermeidungsmoglichkeiten verschiedene Preise bezah-
len miissen, wobei gerade die Unternehmen weniger belastet werden — und entsprechend ge-
ringere Anreize haben, zur Abfallvermeidung beizutragen —, bei denen dies am leichtesten fie-
le. Durch Wettbewerb in der Entsorgung kann diese Verzerrung aufgrund der Beriicksich-
tigung unterschiedlicher Elastizititen verringert oder sogar ginzlich vermieden werden.

3.2.2 Preise, Standards, Mengenvorgaben als Steuerungsinstrumente

21. Zur Steuerung des Verhaltens der Marktteilnehmer stehen grundsétzlich verschiedene In-
strumente zur Verfiigung. Zu unterscheiden sind preisliche Anreize, Standards und Mengen-
vorgaben. Die Festlegung des Vorrangs der Verwertung vor der Beseitigung und die Vorgabe
bestimmter Verwertungsquoten im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz und in der Verpa-
ckungsverordnung setzen feste Standards, die von der Entsorgungswirtschaft einzuhalten sind.
Durch diese Standards soll sichergestellt werden, dass der Nettoverbrauch der einzelnen Stof-
fe auf das jeweils gewiinschte Niveau gesenkt wird.

Die Verwendung eines Standards als Steuerungsinstrument hat allerdings den Nachteil, dass
relevante Informationen iiber Kosten und Nutzen alternativer Verhaltensweisen nicht genutzt
werden. Ist die Verwertungsquote einmal vorgegeben und wird das Marktergebnis durch sie
bestimmt, so spielen neue Informationen, etwa iiber innovative Recycling-Techniken, iiber die
Entwicklung neuer Verwendungen oder auch die Entwicklung von Substituten fiir den betref-
fenden Stoff, weiter keine Rolle, bis irgendwann einmal der vorgegebene Standard angepasst
wird.

Eine Verhaltenssteuerung mit preislichen Anreizen ist demgegeniiber flexibler. Bei angemes-
sener Preissetzung, etwa bei monetirer Abgeltung eines Unter- oder Uberschreitens des vor-
gesehenen Standards, wird im Durchschnitt derselbe Grad der Implementierung des ge-
wiinschten Standards erreicht. Dariiber hinaus jedoch haben die Marktteilnehmer die Mog-
lichkeit, auf neue Entwicklungen zu reagieren, z.B. auf eine Entwicklung neuer Recycling-
Techniken durch Ubererfiillung der Quote bzw. auf eine Verteuerung gegebener Recycling-
Techniken durch Untererfiillung der Quote. Ein solcher Einbezug neuer Informationen ist
grundsitzlich erwiinscht, es sei denn, die Risiken einer Uberreaktion der Marktteilnehmer auf
diese Information wiren als so schwerwiegend anzusehen, dass alle anderen Erwédgungen da-
hinter zuriickstehen miissen.

22. Der vorstehend genannte Aspekt der Flexibilitdt im Einbezug von neuen Informationen ist
zu unterscheiden von der vorab zu beantwortenden Frage nach dem angemessenen Standard
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bzw. dem angemessenen preislichen Anreiz. Hier fehlt die Moglichkeit, auf Marktinformatio-
nen zuriickzugreifen; die Notwendigkeit des Staatseingriffs zur Korrektur externer Effekte
entsteht ja gerade daraus, dass es keinen Markt zum Abgleich dieser Effekte gibt. Der staatli-
che Regulierer muss daher von sich aus die Information erstellen, die fiir die Abwigung von
Kosten und Nutzen alternativer Standards, gegebenenfalls unter Einbezug meritorischer
Erwigungen, von Belang sind; dementsprechend muss er beim Setzen preislicher Anreize die
externen Grenzkosten des zu steuernden Verhaltens abschitzen und den Adressaten anlasten.
Welches dieser beiden Regulierungsinstrumente einen hoheren Informationsbedarf aufweist,
hingt von den jeweiligen Gegebenheiten ab.

Die Schwierigkeit der Informationserstellung darf allerdings nicht dazu fiihren, dass etwaige
Standards oder Gebiihren ohne genaue Begriindung festgesetzt werden. Einzufordern ist eine
hinreichende 6kologische Rechtfertigung. Das bedeutet, dass zumindest eine nachgewiesene
Umweltgefihrdung respektive eine relevante Ressourcenknappheit vorliegen sollte. Ferner ist
eine moglichst hohe okologische Treffsicherheit zu verlangen; dies impliziert bei konkreteren
Vorgaben an die Entsorgungswege eine Abwigung alternativer Strategien zur Minderung
schédlicher Einfliisse auf die Umwelt.

23. Ein groBer Vorzug preislicher Steuerungsinstrumente besteht darin, dass Ineffizienzen bei
der Verteilung der Lenkungseffekte im Querschnitt iiber die Population der Adressaten, etwa
der Produzenten oder der Entsorgungs- und Verwertungsunternehmen, vermieden werden. Im
Hinblick auf die zu erreichenden Umweltziele kommt es vor allem darauf an, dass ein gewis-
ser Standard im Durchschnitt der Bevolkerung realisiert wird. Abweichungen Einzelner von
diesem Standard spielen insofern keine Rolle, als sie sich im Aggregat herausmitteln. Ein Zu-
lassen solcher Abweichungen bietet aber die Moglichkeit, etwaigen Unterschieden der zu-
grunde liegenden Kosten- und Nutzenverhiltnisse bei den einzelnen Adressaten Rechnung zu
tragen; dies steigert die Effizienz der Marktergebnisse insgesamt. Durch preisliche Instrumen-
te, etwa eine Gebiihrenbelastung bzw. Gutschrift fiir Abweichungen von dem im Aggregat
gewiinschten Standard, kann genau dieser Effizienzvorteil genutzt werden, ohne dass im Ag-
gregat der Volkswirtschaft Abstriche von den gesetzten Umweltzielen gemacht werden
miissten.

24. Das Problem der Ineffizienz der Allokation im Querschnitt iiber die Population der Adres-
saten féllt besonders ins Gewicht, wenn nicht nur Standards, sondern auch einzelne Mengen
vorgegeben werden. Dies betrifft z.B. die Spezifizierung der Riicknahmepflichten im Rahmen
von Selbstentsorgerlosungen. Sofern hier auf die Verpackungen abgestellt wird, die der be-
treffende Hersteller oder Vertreiber selbst auf den Weg gebracht hat, wird die Allokation der
Mengen auf verschiedene Entsorgungswege in einer Weise festgelegt, die, wie erwihnt, hohe
Transaktionskosten verursacht und keinen Raum ldsst, etwaige Unterschiede der einzelnen
Normadressaten zu beriicksichtigen.

3.3 Wettbewerbsprobleme im Rahmen der Verpackungsverordnung
3.3.1 Quellen moglichen Marktversagens

25. Unterstellt man, dass der Ordnungsrahmen von Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
und Verpackungsverordnung grundsitzlich geeignet ist, fiir eine Internalisierung externer Ef-
fekte und fiir die Bereitsstellung 6ffentlicher und meritorischer Giiter zu sorgen, so verbleibt
die Frage nach der Moglichkeit funktionsfihigen Wettbewerbs in den betroffenen Mirkten.
Hier kommt es darauf an, inwieweit auf den einzelnen Wertschopfungsstufen der Leistungser-
stellung GroBen- und Verbundvorteile (,economies of scale and of scope‘) vorliegen. GroB3en-
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und Verbundvorteile kénnen die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs einschrinken, da sie
den Markteintritt erschweren, insbesondere wenn dieser mit irreversiblen Kosten verbunden
ist. Ein mogliches Marktversagen kann auch dadurch entstehen, dass aufgrund der Leistungs-
anforderungen fiir duale Systeme ein Rosinenpicken durch andere Entsorger stattfindet, die
nicht an vergleichbare Vorgaben gebunden sind; das wiirde die Funktionsfahigkeit der dualen
Systeme in Frage stellen.

3.3.2 Wettbewerbsprobleme bei Einsammlung, Sortierung und Transport

26. Auf den Wertschopfungsebenen der Einsammlung, der Sortierung und des Transports, im
Weiteren zusammenfassend als Entsorgung bezeichnet, diirften bei der Einsammlung der
Abfille so hohe Skalen- und Verbundvorteile vorliegen, dass jeweils von einem regional ab-
zugrenzenden natiirlichen Monopol auszugehen ist. Insofern ist, abgesehen von Ausnahmen
in grolen Ballungszentren, eher von einem Wettbewerb um den Markt als von einem Wettbe-
werb im Markt auszugehen. Ein Wettbewerb um den Markt erfordert eine Ausschreibung der
Entsorgungskontrakte. Diese ist im DSD-System prinzipiell angelegt, doch ist die Offenheit
der Ausschreibungen bislang durch das Erfordernis der Abstimmung mit den Kommunen be-
eintrichtigt worden. Wettbewerbspolitisch problematisch ist ferner, dass DSD als bislang ein-
ziges duales System einen grundlegenden Einfluss auf die Marktstruktur und das Marktergeb-
nis bei der Einsammlung, der Sortierung und dem Transport nehmen und so den Marktzutritt
anderer dualer Systeme erschweren kann.

3.3.3 Wettbewerbsprobleme bei der Verwertung

27. Bei der Verwertung von Verkaufsverpackungen liegt neben GroBenvorteilen auch die Ir-
reversibilitdt wichtiger Kosten vor. Allerdings stehen bei der Verwertung Abfille aus Ver-
kaufsverpackungen in Konkurrenz zu Abfillen anderer Herkunft. Die Verwerter sind daher
weniger abhidngig von DSD als die Unternehmen auf der Entsorgungsebene. Jedoch kann die
zentrale Organisation des Verwertungsprozesses durch DSD wettbewerbsbeschrinkend wir-
ken, wenn die gesammelten Abfille fiir bestimmte Verwertungssparten mengenméfig von ho-
her Bedeutung sind. Wiederum ist auf eine diskriminierungsfreie Auftragsvergabe im DSD-
System zu achten.

3.3.4 Wettbewerbsprobleme dualer Systeme

28. Im Rahmen der Verpackungsverordnung stellt sich weitergehend die Frage, welche Spiel-
raume es fiir Wettbewerb zwischen DSD und anderen dualen Systemen bzw. Selbstentsor-
gerlosungen gibt. Dieser ist, wie oben ausgefiihrt, grundsitzlich erwiinscht, da er die Effizienz
der Marktergebnisse verbessert. Allerdings diirfte die Organisation eines dualen Systems
selbst gewisse GroBenvorteile aufweisen. Dariiber hinaus besteht die Gefahr, dass gewisse re-
gulatorische Vorgaben weitere Groflenvorteile schaffen; dies gilt etwa bei einer starren Hand-
habung von Verwertungsquoten und anderen Mengenvorgaben ohne Spielraum fiir Flexibi-
litat. Es gilt zu kldren, inwiefern solche Effekte im Hinblick auf die umweltpolitische Zielset-
zung unvermeidbar sind bzw. inwiefern es sich um vermeidbare Marktzutrittshemmnisse han-
delt.

3.3.5 Bedeutung des Netzzugangs

29. Die Titigkeit eines dualen Systems und seiner Geschiftspartner betrifft verschiedene
Wertschopfungsstufen mit unterschiedlichen Wettbewerbspotentialen. Wenn bei der Entsor-
gung ein natiirliches Monopol vorliegt, so wire durch eine Netzzugangsregelung Sorge zu tra-
gen, dass der Monopolcharakter dieser Wertschopfungsstufe, wie etwa die der Einsammlung,
nicht automatisch auf die anderen Wertschopfungsstufen, etwa die der Organisation der
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Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen oder die der Verwertung, ausstrahlt.
Gemadl der fiir ,Netze und andere Infrastruktureinrichtungen® vorgesehenen Regelung § 19
Abs. 4 Nr. 4 GWB wire zu gewihrleisten, dass auch etwaige Wettbewerber zu angemessenen
Preisen auf die Leistungen des mit der Entsorgung betrauten Monopolisten rekurrieren
konnen, ohne dass es zu einer Diskriminierung verschiedener Nutzer kdme.

3.4. Wettbewerbsprobleme in der kommunalen Entsorgung
3.4.1 Quellen moglichen Marktversagens

30. Analog zum Wettbewerb im Rahmen der Verpackungsverordnung ist hinsichtlich mog-
licher Marktversagensgriinde bei der kommunalen Entsorgung nach Groflen- und Verbund-
vorteilen sowie irreversiblen Kosten zu fragen. Auch gilt es im Wertschopfungsprozess ein
Rosinenpicken zu vermeiden, soweit hierdurch volkswirtschaftliche Effizienznachteile entste-
hen. Ferner ist zu diskutieren, inwiefern etwaige Residualanbieterpflichten der offentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger erforderlich sind und wie sie ausgestaltet werden konnen, damit
der Wettbewerb moglichst wenig behindert wird.

3.4.2 Notwendigkeit einer offentlich-rechtlichen Entsorgung

31. Aus ordnungspolitischer Sicht ist grundlegend danach zu fragen, inwieweit die vorhande-
nen Uberlassungspflichten sich okologisch und/oder konomisch rechtfertigen lassen. Auch
wenn man ein mogliches Marktversagen unterstellt, ist der Status quo kritisch zu diskutieren.
Ein Marktversagen fiir sich genommen begriindet noch nicht einen staatlichen Monopolvorbe-
halt; auch hier ist zu untersuchen, ob und wie die gewiinschte Qualitit der Entsorgung durch
eine wettbewerbliche Marktorganisation gewéhrleistet werden kann. Ein Ausschluss privater
Anbieter ist grundsitzlich zu vermeiden, es sei denn, dass deren Leistungserstellung mit den
gewiinschten 6kologischen Standards nicht zu vereinbaren ist. Allerdings konnen erwiinschte
Anforderungen an die Leistungserstellung immer auch als qualitative Mindestbedingungen an
private Wirtschaftstitigkeit definiert werden.

3.4.3 Wettbewerb bei der Einsammlung und dem Transport

32. Wettbewerbspolitischer Ausgangspunkt fiir die Marktorganisation auf dieser Wertschop-
fungsebene sind die vorhandenen GroBenvorteile bei der Einsammlung. Deren Existenz kann
einen gewissen Marktschluss in Form eines Wettbewerbs um den Markt begriinden. Hier-
durch wird zugleich einem Rosinenpicken vorgebeugt. Allerdings sind natiirliche Monopole
im Regelfall in ihrer GroBe begrenzt. Folglich sind in Abhingigkeit des Kostenverlaufs bei
der Leistungserstellung, insbesondere fiir Ballungsgebiete, auch alternative Moglichkeiten ei-
nes Wettbewerbs im Markt zu erdrtern.

3.4.4 Wettbewerb bei der Beseitigung und Verwertung

33. Die Errichtung von Anlagen zur Abfallverwertung und -beseitigung ist mit erheblichen In-
vestitionen verbunden, welche nur begrenzt fiir andere Verwendungszwecke nutzbar, d.h. ir-
reversibler Natur sind. Auch bestehen Verbundvorteile, wenn unterschiedliche Abfille sich
gemeinsam liber eine Anlage beseitigen oder verwerten lassen. Bei einer weitergehenden Li-
beralisierung der kommunalen Entsorgung spielen irreversible Kosten insbesondere bei
Miillverbrennungsanlagen, mechanisch-biologischen Anlagen und Deponien eine wichtige
wettbewerbspolitische Rolle, d.h. im Wesentlichen bei der Abfallbeseitigung (einschlielich
der Abfallvorbehandlung). Durch diese Anlagen miissen alle nicht mehr verwertbaren Giiter
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gehen.® Dabei stellt sich die Frage einer hinreichenden Anlagenkonkurrenz und Entsorgungs-
sicherheit unter Wettbewerb. In Abhéngigkeit von der Einschétzung der zu erwartenden Anla-
genkonkurrenz ist auch nach einem diskriminierungsfreien Zugang zu diesen zu fragen.

®  Auch bei der Verwertung sind irreversible Kosten von Belang, so beispielsweise bei der energetischen Ver-

wertung.
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4. Wettbewerbspolitische Probleme der Verpackungsverordnung
4.1 Wesentliche Regelungen der Verpackungsverordnung

34. Wie bereits in Abschnitt 2 erwiéhnt, soll die Verpackungsverordnung der Umsetzung der
Kreislaufwirtschaft im Bereich der Verpackungswirtschaft dienen. Die iiber die Produktver-
antwortung konstituierten Riicknahme- und Verwertungspflichten — als Umsetzung des Verur-
sacherprinzips — treffen dabei die Hersteller und Vertreiber von Verpackungen.

Nach § 4 VerpackV sind diese zur Riicknahme und Verwertung der in Verkehr gebrachten
Transportverpackungen verpflichtet. Konkrete Verwertungsquoten werden allerdings nicht
definiert. Die Verwertungspflicht hat sich an den technischen Mdoglichkeiten und der wirt-
schaftlichen Zumutbarkeit zu orientieren. Ein ausdriicklicher Riicknahmeort fiir Transportver-
packungen wird in der Verpackungsverordnung nicht bestimmt.

Umverpackungen miissen nach § 5 VerpackV von den Vertreibern zuriickgenommen und ver-
wertet werden. Hierbei wird eine unentgeltliche Riicknahme gefordert. Wiederum bemisst
sich die Verwertungspflicht an den technischen Mdoglichkeiten und der wirtschaftlichen Zu-
mutbarkeit. Die Vertreiber miissen die Umverpackungen entweder entfernen oder dem End-
verbraucher im Bereich der Verkaufsstelle die Moglichkeit einer Riickgabe geben, so durch
entsprechende SammelgefidBe. Auf deren Lokalisation ist durch deutlich erkennbare und les-
bare Schrifttafeln hinzuweisen. In den Sammelgefidlen sind die einzelnen Wertstoffgruppen,
soweit ohne Kennzeichnung moglich, getrennt zu halten.

35. Bei Verkaufsverpackungen besteht nach § 6 Abs. 1 VerpackV die Verpflichtung einer un-
entgeltlichen Riicknahme der vom Endverbraucher gebrauchten und restentleerten Verkaufs-
verpackungen am Ort der Ubergabe oder in unmittelbarer Nihe hierzu, wobei der Endver-
braucher mit deutlich erkennbaren und lesbaren Schrifttafeln auf den Ort der Riickgabemog-
lichkeit hinzuweisen ist. Privater Endverbraucher im Sinne der Verordnung ist derjenige, der
die Waren in der gelieferten Form nicht mehr weiterverduflert. Hierzu gehdren Haushalte und
vergleichbare Anfallstellen von Verpackungen, insbesondere Gaststitten, Hotels, Kantinen,
Verwaltungen, Kasernen, Krankenhiuser, Bildungseinrichtungen, Kkaritative Einrichtungen
und Freiberufler sowie landwirtschaftliche Betriebe und Handwerksbetriebe mit Ausnahme
von Druckereien und sonstigen papierverarbeitenden Betrieben, die iiber haushaltsiibliche
Sammelgefile fiir Papier, Pappe, Kartonagen und Leichtverpackungen mit nicht mehr als ma-
ximal je Stoffgruppe einem 1.100-Liter-Umleerbehilter im haushaltsiiblichen Abfuhrrhyth-
mus entsorgt werden konnen. Verkaufsverpackungen sind nach dem Verordnungstext auch
Verpackungen des Handels, der Gastronomie und anderer Dienstleister, welche die Ubergabe
von Waren an den Endverbraucher erméglichen, d.h. sog. Serviceverpackungen, sowie Ein-
weggeschirr und Einwegbestecke. Die Verpflichtung nach § 6 Abs. 1 VerpackV beschrinkt
sich auf Verpackungen der Art, Form und Grofle und auf Verpackungen solcher Waren, die
der Vertreiber im Sortiment fiihrt.

Nach § 6 Abs. 2 VerpackV sind die Vertreiber und Hersteller verpflichtet, die zuriickgeno-
mmenen Verkaufsverpackungen einer stofflichen Verwertung zuzufiihren. Hierbei sind stoff-
spezifische Quoten zu erfiillen.’

Die Verpflichtung nach § 6 Abs. 2 VerpackV beschrinkt sich auf Verpackungen der Art,
Form und GroBe und auf Verpackungen solcher Waren, welche die jeweiligen Hersteller und

7 Verpackungen aus Materialien, fiir die keine konkreten Verwertungsquoten vorgegeben sind, sind — soweit

dies technisch moglich und wirtschaftlich zumutbar ist — einer stofflichen Verwertung zuzufiihren. Bei Ver-
packungen aus nachwachsenden Rohstoffen ist die energetische der stofflichen Verwertung gleichgestellt.
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Vertreiber in Verkehr bringen. Zudem ist gefordert, konkrete Nachweise zum Beleg der
Erfiillung der Riicknahme- und Verwertungspflichten nach § 6 Abs. 1, 2 VerpackV zu fiihren.
Die Dokumentation ist in Masse, aufgeschliisselt nach den einzelnen Verpackungsmaterialien,
zu erstellen. Ausgenommen sind Mehrwegverpackungen. Hierbei ist eine Zusammenarbeit
mehrerer Hersteller und Vertreiber moglich.

36. Hersteller und Vertreiber konnen sich von ihren Verpflichtungen nach § 6 Abs. 1, 2 Ver-
packV befreien, wenn sie sich nach § 6 Abs. 3 VerpackV an einem im Einzugsgebiet der Ver-
treiber flichendeckenden System beteiligen, welches eine regelmifBige Abholung beim priva-
ten Endverbraucher oder in dessen Nihe und eine Verwertung nach den in Anhang I (zu § 6)
VerpackV genannten Anforderungen gewihrleistet.® Derartige sog. duale Systeme sind auf die
bestehenden Systeme der kommunalen Gebietskorperschaft abzustimmen. Die Abstimmung
zwischen dem dualen System und dem 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger hat schriftlich
zu erfolgen. Hierbei konnen die Kommunen eine Mitbenutzung von Einrichtungen, die fiir die
Sammlung und Sortierung von Materialien erforderlich sind, gegen ein entsprechendes Ent-
gelt verlangen. Im Rahmen der Abstimmung konnen somit die Kommunen ihre eigenen Inte-
ressen einbringen. Erst nach erfolgter Abstimmung eines dualen Systems mit den Kommunen
wird es vom zustidndigen Landesumweltministerium als zulidssiges System anerkannt; dies be-
wirkt eine Freistellung der Hersteller und Vertreiber, die sich dieses Systems bedienen, von
den eigenen Riicknahme- und Verwertungspflichten. Weitere Grundvoraussetzung hierzu ist,
dass die Behorde die geforderte Flichendeckung feststellt. Fldchendeckend in dem obigen
Zusammenhang bedeutet in der gegenwirtigen Gesetzesauslegung, dass ein duales System ein
Bundesland vollstindig abdecken muss. Ein regionaler Marktzutritt ist somit ausgeschlossen.
Bei der Beurteilung der Befreiungsmoglichkeiten durch Systeme nach § 6 Abs. 3 VerpackV
ist zu beriicksichtigen, dass § 3 Abs. 10 VerpackV den Tdtigkeitsbereich eines dualen Sys-
tems auf die Abholung von Abfillen bei privaten Endverbrauchern und gleichgestellten An-
fallsstellen begrenzt.” Um mehr Wettbewerb in der Kreislaufwirtschaft einzufiihren, sieht die
Verpackungsverordnung seit ihrer Novellierung im Jahre 1998 vor, dass Dienstleistungen aus-
geschrieben und die Kosten fiir die einzelnen Leistungen offen gelegt werden miissen. Auch
darf die Abstimmung der Kommunen nicht den Wettbewerb bei der Vergabe von Entsor-
gungsleistungen behindern.

37. Alternativ zu einer Beteiligung an einem dualen System besteht nach § 6 Abs. 1 und 2
VerpackV in Verbindung mit § 11 VerpackV bei Verkaufsverpackungen die Moglichkeit, die
bestehenden Verpflichtungen im Rahmen von sog. Selbstentsorgerlosungen iiber die Beauf-
tragung Dritter zu realisieren. Dabei konnen Selbstentsorger kooperieren. Strittig ist im Kon-
text der Selbstentsorgerlosungen allerdings, ob die Riickgabe am Ort der Ubergabe der Verpa-
ckungen bzw. in dessen unmittelbarer Nihe stattzufinden hat oder ob alternativ auch eine
haushaltsnahe Abholung wie bei einem dualen System moglich ist.'” In der Praxis ist Selbst-
entsorgern der Zugang zu einer haushaltsnahen Abholung verwehrt.

38. Unabhingig davon, ob Hersteller und Vertreiber von Verkaufsverpackungen sich an ei-
nem dualen System beteiligen oder eine Selbstentsorgerlosung wihlen, miissen die gewihlten
Losungen die in § 6 VerpackV Anhang I Satz 1 angegebenen stoffspezifischen Verwertungs-
quoten fiir die Fraktionen Glas, Wei3blech, Aluminium, Papier/Pappe/Karton (PPK), Verbun-

8 Vgl. hierzu Tz. 38.

®  Vgl. Peter Queitsch, Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, 2. Aufl., K6ln 1999, S. 70, Rdnr. 135.

Der Verordnungstext lisst die erstere Auslegung plausibel erschienen. Jedoch lisst sich auch die Auffassung
vertreten, dass Selbstentsorgern lediglich eine Pflicht zur Riicknahme am Ort der tatsdchlichen Ubergabe
oder in dessen Nihe auferlegt und nicht das Recht untersagt wird, an anderen Orten eine Ubernahme von
Verpackungen zu organisieren.
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de und Kunststoffe erfiillen und nachweisen. Uber die konkreten Verwertungsquoten hinaus
definiert Anhang I Abs. 1 Punkt 5 zu § 6 VerpackV, dass bei einer Beteiligung an einem dua-
len System alle erfassten Verpackungen einer Verwertung zuzufiihren sind, sofern dies tech-
nisch moglich und wirtschaftlich zumutbar ist. Ansonsten sind sie den offentlich-rechtlichen
Entsorgungstrigern zur Beseitigung zuzufiihren.

Die stofflichen Verwertungsquoten sind hierbei wie folgt gestatfelt:

Tabelle 1: Verwertungsquoten laut Verpackungsverordnung

Seit 01.01.1996 Ab 01.01.1999
Glas 70 % 75 %
PPK 60 % 70 %
Weilblech 70 % 70 %
Aluminium 50 % 60 %
Kunststoffe 50 % 60 %
Verbunde 50 % 60 %

Quelle: Anhang I (zu § 6 ) der Verpackungsverordnung

Fiir Kunststoffe bestehen hinsichtlich der Art der stofflichen Verwertung zusitzliche Vorga-
ben. So wird eine sog. werkstoffliche Verwertung von mindestens 36 % gefordert. Hierunter
ist zu verstehen, dass durch die Altkunststoffe stoffgleiches Neumaterial ersetzt wird bzw. der
recycelte Kunststoff fiir eine weitere stoffliche Nutzung verfiigbar bleibt. Letzteres bedeutet,
dass das Material fiir eine spitere Produktion von Kunststoffprodukten zur Verfiigung steht."
Die restliche Quotenmenge kann auch durch die Anwendung energetischer Verfahren (Ver-
brennung) verwertet werden, sofern diese den Anforderungen des § 6 KrW-/AbfG entspre-
chen.”? Von DSD werden dabei alleine sog. rohstoffliche Verfahren verwandt, d.h. Verwer-
tungsverfahren, bei denen die stofflichen Eigenschaften der Kunststoffe genutzt werden. Hie-
runter fillt die Verwendung als Reduktionsmittel in Hochofen, die Gewinnung synthetischer
Ole, aber nicht eine energetische Verwertung in Miillverbrennungsanlagen.

Im Falle einer Selbstentsorgerlosung ist die Quotenerfiillung von einem unabhiingigen Sach-
verstdndigen durch eine nachpriifbare Dokumentation, einen sog. Mengenstromnachweis, zu
bescheinigen. In einem Mengenstromnachweis werden die erfassten und einer Verwertung zu-
gefithrten Mengen materialspezifisch belegt. Ebenso hat ein duales System Nachweise in
Form eines jdhrlichen Mengenstromnachweises zu erbringen. Auf Verlangen der Antrags-
behorde ist der Nachweis durch den Priifbericht eines unabhédngigen Sachverstindigen zu be-
stdtigen.

39. Eine Pfanderhebungspflicht fiir Vertreiber von Einwegverpackungen fiir Getrinke sowie
fiir Wasch- und Reinigungsmittel und Dispersionsfarben wird durch § 8 VerpackV definiert.
Von diesen Pflichten entbindet § 9 Abs. 1 VerpackV, sofern ein (duales) System nach § 6
Abs. 3 VerpackV eingerichtet ist und die Vertreiber sich hieran beteiligen.

"' Ausgeschlossen sind rohstoffliche Verfahren, bei denen der Altkunststoff nicht in seiner Kunststoffqualitit
erhalten bleibt, oder die Verwendung als Bergversatz.
2 Vgl. hierzu im Detail Tz. 43.
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Bei Getrinkeverpackungen ist nach § 9 Abs. 2 VerpackV zusitzlich die Erfiillung eines kon-
kreten Mehrweganteils notwendig. Dieser betrigt bei abgefiillten Getrinken (Bier, Mineral-
wasser (einschlieBlich Quell-, Tafel- und Heilwésser), Erfrischungsgetrinken mit Koh-
lensdure, Fruchtsiften (einschlieBlich Fruchtnektare, Gemiisesifte und andere Getrinke ohne
Kohlensidure) und Wein (ausschlieBlich Perl-, Schaum-, Wermut- und Dessertweine)) 72 %.
Bei Kuhmilch gilt eine Mehrwegquote von 20 % auf die die als umweltfreundlich angesehe-
nen Schlauchbeutel angerechnet werden. Bei einem zweimaligen Unterschreiten des genann-
ten Anteils der Mehrwegverpackungen sieht § 9 Abs. 3 VerpackV eine Authebung der Befrei-
ung von der Pfandpflicht fiir Einweg-Getrinkeverpackungen vor. Auf der Basis von Nacher-
hebungen fiir die Jahre 2000 und 2001 wurde im Friihjahr 2002 ein erhebliches Unterschreiten
der 72 %-Mehrwegquote belegt. Deshalb hat die Bundesregierung Ende Mirz 2002 beschlos-
sen, die Befreiung von Dosen und Einwegflaschen von der bestehenden Pfandpflicht mit Wir-
kung zum 1. Januar 2003 aufzuheben und mit sofortigem Vollzug ein ,Dosenpfand® ein-
zufiihren."” Seit dem 1. Januar 2003 gilt eine Pfandpflicht fiir Einweg-Getrinkeverpackungen
bei Bier, Mineralwasser und Fruchsaftgetrinken mit Kohlensdure. Im Februar 2003 hat sich
das Bundesumweltministerium mit Vertretern der Linder auf eine einheitlichere Regelung ge-
einigt, die alle Einweg-Getriankeverpackungen wie Dosen und Glas- und Kunststoffflaschen
enthalten soll. Bei einer entsprechenden Novellierung der VerpackV soll auch auf die Mehr-
wegquote als auslosendes Moment fiir eine Pfandpflicht verzichtet werden. Als zusitzliches
abfallwirtschaftliches Ziel soll in § 1 VerpackV aufgenommen werden, dass der Anteil der
okologisch vorteilhaften Getridnkeverpackungen (Mehrweg und dkologisch gleichwertige Ein-
wegverpackungen) an den abgefiillten Getrinken mindestens 80 % zu betragen habe.

40. Zur europarechtlichen Einordnung der Verwertungsvorgaben der Verpackungsverordnung
ist auf die Richtlinie iiber Verpackungen und Verpackungsabfille'* zu verweisen, die eine eu-
ropaweite Vereinheitlichung der Verpackungsbewirtschaftung herbeifiihren soll. Die Richtli-
nie schreibt vor, dass spitestens ab dem 30. Juni 2001 mindestens 50 % und hochstens 65 %
der Verpackungsabfille verwertet werden miissen. Hierbei sind mindestens 25 % und
hochstens 45 % der gesamten Verpackungsabfille stofflich zu verwerten, fiir jede Verpa-
ckungsart mindestens 15 %. Hohere Quoten diirfen von den Mitgliedstaaten vorgeschrieben
werden, wenn hieraus keine direkten oder indirekten Handelsbeschrinkungen im Binnen-
markt resultieren. Analog zur Verpackungsverordnung werden in der Richtlinie Transport-,
Um- und Verkaufsverpackungen unterschieden. Es werden aber keine fraktionsspezifischen
Quoten definiert.

Die Vorgaben von 65 % Verwertung und 45 % stoffliche Verwertung wurden in der Verpa-
ckungsverordnung als generelle abfallwirtschaftliche Ziele fiir die gesamten Verpackungs-
abfille in § 1 VerpackV iibernommen. Zusitzlich wurden, wie beschrieben, explizite und
hohe Quoten fiir Verkaufsverpackungen definiert. Da fiir Um- und Transportverpackungen in
den §§ 4, 5 VerpackV keine Quotenziele vorgegeben sind, schliet die deutsche Regelung die
Moglichkeit von im Vergleich zu den Verkaufsverpackungsabfillen niedrigeren Quoten ein.
Insgesamt sind die generellen Ziele der Verpackungsverordnung am oberen Rand der gemein-
schaftlichen Vorgaben und hinsichtlich der Verwertungsziele fiir Verkaufsverpackungen ein-
deutig ambitionierter als die der Richtlinie.

In einer Vielzahl von Gerichtsverfahren wurde bislang gegen die Einfiihrung des Dosenpfand gestritten. Bis-
her wurde es fiir rechtméBig gehalten. Allerdings sind noch weitere Verfahren anhéngig, einschlieBlich einer
Verfassungsbeschwerde und Verfahren vor dem Europaischen Gerichtshof.

'*" Richtlinie 94/62/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 20. Dezember 1994 iiber Verpackun-
gen und Verpackungsabfille, ABL. EG Nr. L 365 vom 31. Dezember 1994, S. 1.
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4.2 Umsetzung der Verpackungsverordnung durch DSD

4.2.1 Vertragsstruktur im DSD-System

41. Die Umsetzung der Anforderungen der Verpackungsverordnung hinsichtlich der Ver-
kaufsverpackungen erfolgt bisher nahezu ausschlielich iiber DSD. Der komplexe Vertrags-

zusammenhang im Rahmen des DSD-Systems ist in Abbildung I veranschaulicht und wird
nachfolgend erortert.

Abbildung 1: Vertragsstruktur im DSD-System

Land
§ 6 III VerpackV
(Systembestitigung)

DSD AG

Hersteller, Vertreiber Entsorger

(Riicknahmepflicht <@ (Gesellschafter- <P (Kommune, —— P>

§ 6 I VerpackV) Zeichennutzungs- vertrag) Leistungsvertrag Private) Eigenverwertung
(Sammeln, sortieren, .

exklusiv)

vertrag

Vermarktyngivvertrag
Garantievertrag

.~ Verwertungsnachweis

Garantiegeber

Quelle: Eigene Darstellung

42. DSD wurde 1990, noch vor In-Kraft-Treten der Verpackungsverordnung, von Unterneh-
men des Handels, der Konsumgiiterindustrie, der Verpackungswirtschaft und der Vormaterial-
hersteller als privatwirtschaftliche GmbH gegriindet. Bis zum Jahre 1993 hat es die Freistel-
lung von allen Bundesldndern erhalten und kann seit 1993 als voll funktionsfahig bezeichnet
werden. Im Jahre 1997 wurde DSD in eine nicht-borsennotierte Aktiengesellschaft umgewan-
delt. Aktiondre der DSD AG sind iiber 550 Unternehmen aus Handel und Industrie.

In der Praambel der Satzung erkliren die Gesellschafter von DSD, dass sich der Handel, die
abfiillende und die verpackungherstellende bzw. vormaterialliefernde Industrie entschlossen
haben, ein privatwirtschaftliches Riicknahmesystem einzurichten, das auBlerhalb der offent-
lichen Abfallentsorgung eine haushaltsnahe Entsorgung gebrauchter Verkaufsverpackungen
gewihrleistet. Das duale System besteht aus folgenden untrennbar miteinander verkniipften
Elementen: Aufbau eines endverbrauchernahen Erfassungssystems, Abnahme- und Verwer-
tungsgarantien sowie Verwertungsvertrage, Kennzeichnung aller einbezogenen Verpackungen
durch einen ,Griinen Punkt* und Finanzierung durch die Erhebung eines Entgelts fiir die Nut-
zung des Zeichens ,Der Griine Punkt* Im urspriinglichen Gesellschaftsvertrag hatten die
DSD-Gesellschafter sogar eine Selbstverpflichtung vorgesehen, moglichst nur noch Produkte
zu vertreiben, die den ,Griinen Punkt* tragen. Diese Selbstverpflichtung ist nach Intervention
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des Bundeskartellamtes gestrichen worden. Allerdings wurde sie nach Informationen der
zustdndigen Beschlussabteilung weitgehend in die individuellen Liefervertrige der groBen
Handelskonzerne iibernommen. Der Gesellschaftsvertrag beschreibt als Gegenstand des Un-
ternehmens die Organisation und den Betrieb eines dualen Entsorgungssystems durch
MaBnahmen, die die Vermeidung von Abfall — insbesondere von Verpackungen —, das Ein-
sammeln, Vorsortieren von Sekundirrohstoffen sowie die Erhebung der erforderlichen Fi-
nanzmittel betreffen. Der Gesellschaftsvertrag sieht die Einrichtung eines Aufsichtsrates vor,
der aus einer gleichen Anzahl von Mitgliedern des Handels, der abpackenden Industrie sowie
der verpackungherstellenden bzw. vormaterialliefernden Industrie besteht. Der zwolfkopfige
Aufsichtsrat besteht aus je drei Mitgliedern dieser Gruppen sowie drei Vertretern der Entsor-
gungswirtschaft.””

43. Bevor auf die weiteren Vertrige des DSD-Systems eingegangen wird, ist an dieser Stelle
zu einem besseren Verstindnis die Wertschopfungskette in der Entsorgungswirtschaft zu skiz-
zieren. Bei den hinsichtlich der Riicknahme und Verwertung von gebrauchten Giitern relevan-
ten Wertschopfungsstufen ist vereinfachend zwischen

+ der Sammlung (Erfassung),
« der Sortierung und

« der Verwertung

zu unterscheiden.

Eine Sammlung kann iiber Hol- oder iiber Bringsysteme organisiert werden, die sich — wie es
der Name besagt — dadurch unterscheiden, dass die Abfille im ersteren Fall an der Abfallstel-
le abgeholt werden, im zweiten Fall zu einer zentralen Sammelstelle transportiert werden
miissen. Die Sammlung kann gemischt oder getrennt nach Stofffraktionen erfolgen. Insbeson-
dere bei einer gemischten Sammlung wird eine nachfolgende Sortierung notwendig. Hierbei
gilt generell: je hoher der Reinheitsgrad der (sortierten) Stoffe ist, desto besser ist die Qualitét
der aus ihnen produzierbaren Giiter.

Bei der Verwertung ist im Wesentlichen zwischen einer stofflichen und einer energetischen
Verwertung (Verbrennung) zu unterscheiden. Unter die stoffliche Verwertung fillt nach § 4
Abs. 3 KrW-/AbfG die Substitution von Rohstoffen durch das Gewinnen von Stoffen aus
Abfillen, die Nutzung stofflicher Eigenschaften von Abfillen fiir den urspriinglichen Zweck
und die Nutzung stofflicher Eigenschaften von Abfillen fiir andere Zwecke mit Ausnahme
der unmittelbaren Energieriickgewinnung.

Durch Recycling gewonnene Stoffe werden Sekunddrrohstoffe genannt. Bei der energetischen
Verwertung wird der Abfall zur Gewinnung thermischer Energie genutzt. Voraussetzung fiir
eine Anerkennung als Verwertungsprozess ist die Erfiillung gesetzlich definierter Anforderun-
gen. So muss der Hauptzweck einer Verbrennung in der Verwertung liegen, d.h. dem Einsatz
von Abfillen als Ersatzbrennstoffe. Hinsichtlich der Beurteilung, ob eine Verwertung vor-
liegt, ist nach § 4 Abs. 4 KrW-/AbfG ausgehend von dem einzelnen Abfall, d.h. ohne Vermi-
schung mit anderen Stoffen, auf die Verunreinigungen und die bei der Behandlung anfallen-
den Abfille sowie die entstehenden Emmissionen abzustellen. Ferner muss eine Verbrennung,
damit sie nach § 6 Abs. 2 KrW-/AbfG als eine zuldissige energetische Verwertung anerkannt
wird, bestimmte Mindestanforderungen hinsichtlich des Heizwertes (11.000 klJ/kg) ohne vor-
herige Vermischung der Abfille erfiillen. Weitere Anforderungen werden an den Feuerwir-
kungsgrad, die Energienutzung und die Lagerung der entstehenden Abfille zur Beseitigung
gestellt.

15 Zur aktuellen Entwicklung beziiglich der Zusammensetzung des Aufsichtsrats vgl. Fn. 22.



28

44. In dem Vertragsgeflecht von DSD (vgl. Abbildung 1) hat der sog. Zeichennutzungsvertrag
eine zentrale Bedeutung. Hierbei werden im Prinzip zwei verbundene Leistungen vereinbart.
Erstens gewihrt der Zeichennutzungsvertrag den Herstellern und Vertreibern eine Lizenz zur
Nutzung des Zeichens ,,Der Griine Punkt“, das auf jede angemeldete, den Inlandsverbrauch
betreffende Verpackung aufzubringen ist. Vor allem verpflichtet sich DSD jedoch zweitens
gegeniiber den Lizenznehmern zur haushaltsnahen Riicknahme und quotengerechten Verwer-
tung der in Verkehr gebrachten Verkaufsverpackungen. Somit wird den Herstellern und Ver-
treibern die vom Gesetzgeber geforderte End-to-end-Dienstleistung in der Riicknahme und
Verwertung von Verkaufsverpackungen angeboten. Durch ihren Einkauf konnen sich Herstel-
ler und Vertreiber von ihren individuellen Riicknahmepflichten befreien. Da dies — und nicht
die Zeichennutzung — der eigentliche Anreiz zum Abschluss des Vertrages ist, fiihrt die géngi-
ge Bezeichnung Zeichennutzungsvertrag leicht in die Irre.

Die nach dem Zeichnnutzungsvertrag zu leistenden Lizenzgebiihren berechnen sich aus einem
materialspezifischen Gewichtsentgelt und einem volumen- bzw. flichenabhingigen Stiick-
entgelt. Dabei weisen die Lizenzentgelte im Sinne ihrer Wirkung die Funktion von Umwelt-
abgaben auf, da sie den Unternehmen einen Preis fiir die 6kologische Verwertung der von ih-
nen in den Wirtschaftskreislauf gebrachten Verpackungen setzen. Der Preis orientiert sich da-
bei an den Verwertungskosten (unter Einhaltung der Verwertungsziele als vorgegebenem
Standard). Hierbei wird die Zielerreichung nicht unmafBigeblich durch die Drohung mit den
hoheren Kosten der individuellen Riicknahme und Verwertung bei Nichterreichen des Ver-
wertungsziels induziert.

45. Die unter Beriicksichtigung des ,Verwertungsweges der Verpackungen nichste Ver-
tragsgruppe ist die der sog. Leistungsvertrige. Hiermit werden die Vertridge bezeichnet, wel-
che zwischen DSD und Entsorgern abgeschlossen werden, die in der Sammlung und Sortie-
rung gebrauchter Verkaufsverpackungen titig sind. Im Rahmen der Leistungsvertrige beauf-
tragt DSD in seinen entsprechend der Struktur der Gebietskorperschaften abgegrenzten Ge-
bieten einzelne Vertragspartner mit der Erfassung und Sortierung von einzelnen Stofffraktio-
nen. Moglich ist die gemeinsame Beauftragung eines Entsorgers fiir alle Stofffraktionen in
den jeweiligen Vertragsgebieten. Vertragspartner von DSD sind entweder die entsorgungs-
pflichtige Korperschaft oder alternativ private, kommunale Entsorger oder gemischtwirt-
schaftliche Entsorger (public private partnerships, PPPs). Letztere miissen sich mit der entsor-
gungspflichtigen Gebietskorperschaft abstimmen. Die Vertragspartner von DSD haben die
Freiheit, die Leistungen selbst zu erstellen oder an Subunternehmen zu vergeben. Bei der Ver-
tragsvergabe von DSD dominiert bisher die (zweite) Variante eines Vertragsabschusses mit
einem privaten oder gemischtwirtschaftlichen Entsorger. Auch bei einem Vertragsabschluss
mit der entsorgungspflichtigen Korperschaft werden die Leistungen mehrheitlich durch priva-
te Unternehmen als Subunternehmer erbracht.

Die Leistungsvertriage sehen eine ausschliefiliche Beauftragung der gewéihlten Entsorger vor.
Somit ist DSD iiber die ausgehandelte Kontraktdauer, welche in den urspriinglichen
Vertrigen bis zum Jahr 2007 datierte, an den jeweils beauftragten Entsorger gebunden, der —
speziell bei einer gemeinsamen Beauftragung fiir alle Stofffraktionen — in die vorteilhafte
Rolle eines Generalunternehmers mit Monopolcharakter kommt.'® Die Anzahl der Entsor-

ischen DSD und den Entsorgern wurden bis auf wenige Ausnahmen im Zeitraum
zwischen Januar 1992 und Januar 1993 abgeschlossen. Sie sind inzwischen mehrfach geéndert worden. Die
aktuelle Fassung dieses Standardvertrages stellt der 4. Anderungsvertrag dar. Allerdings haben nicht alle
Entsorger den Anderungen zugestimmt, so dass teilweise noch frithere Fassungen Geltung haben.
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gungspartner beléduft sich auf iiber 530." Die geleistete Sammlung und Sortierung wird von
DSD iiber pauschalierte altmaterial- und einwohnerbezogene Entgelte entlohnt.'

Die Sammlung der gebrauchten Verkaufsverpackungen erfolgt teilweise iiber Hol- und teil-
weise iiber Bringsysteme. Eine haushaltsnahe Erfassung durch Holsysteme findet sich bei den
Leichtfraktionen, insbesondere Weilblech, Aluminium, Verbunde und Kunststoffe, welche
iber den sog ,gelben Sack* oder die ,gelbe Tonne* gesammelt werden. Abgeholt wird auch
die PPK-Fraktion zusammen mit Altpapier aus Nicht-Verkaufsverpackungen. Glas wird meist
in dezentralen Containern gesammelt. Hier liegt also im Regelfall ein Bringsystem vor.

46. Die Entsorger bringen die sortierten Materialien in den eigentlichen Verwertungsprozess
ein. Dessen marktliche Organisation sei nun beschrieben. Prinzipiell wirtschaftlich attraktiv,
soweit die gesammelten Stoffe einen positiven Marktwert besitzen, ist eine Eigenvermark-
tung. Faktisch dominiert aber eine Verwertung durch die Einschaltung weiterer Gesellschaf-
ten, sog. Garantiegeber, mittels Vermarktungsvertriigen.” Garantiegeber sind Unternehmen
der Verwertungsbranche, Verpackungshersteller oder speziell zur Verwertung und Vermark-
tung gegriindete Gesellschaften, die DSD vertraglich iiber einen sog. Garantievertrag die Ab-
nahme und stoffliche Verwertung der erfassten Verkaufsverpackungen zusichern. Danach ist
ein Garantiegeber verpflichtet, alle sortierten Verkaufsverpackungen, die hinsichtlich der Sor-
tierung gewisse Qualitidtsstandards erfiillen, von den Entsorgern abzunehmen, die sich fiir eine
Garantiegebervermarktung entschieden haben. Im Rahmen einer sog. modifizierten Eigenver-
marktung organisiert der Garantiegeber die Vermarktung und Verwertung mit dem Entsorger.
Dabei sind beide fiir die ordnungsgemife Verwertung verantwortlich. Der Garantiegeber ist
verpflichtet, einen jidhrlichen Mengenstromnachweis zu erbringen. Zugleich muss er einen
Mengenstromnachweis fiir die Entsorger erstellen, wenn diese eine Eigenvermarktung betrei-
ben. Hierfiir kann der Garantiegeber ein Entgelt erheben.

47. Auf Seiten von DSD wird die Vergabe von Garantievertrigen als ein Element der Qua-
litdtssteuerung in der Verwertung begriffen. Augenfillig ist allerdings die — teilweise sehr ge-
ringe — Anzahl der Vertragspartner. Vergleichsweise unkritisch scheint die Situation bei
Weillblech (zehn Garantiegeber), Aluminium (acht Garantiegeber) und der PPK-Fraktion
(acht Garantiegeber) zu sein. Indes gibt es bei Glas, Getriankeverbunden, sonstigen Verbunden
und Kunststoffen jeweils nur einen Vertragspartner. Eine derartige Konzentration auf der Ver-
wertungsstufe ist grundsitzlich wettbewerbspolitisch bedenklich. Dabei ist auch bei Stofffrak-
tionen mit einem negativen Marktwert, wie beispielsweise bei den Kunststoffen, eine genaue
Beobachtung geboten, da die Organisationsstrukturen iiber die Verteilung der Verwertungs-
auftrige bestimmen und somit iiber die von den Verbrauchern letztlich zu tragenden Kosten.
Aufgrund einer Intervention des Bundeskartellamtes haben die Entsorgungsunternehmen im
Kunststoffbereich ihre Beteiligungen an dem einzigen Garantiegeber dieser Stofffraktion auf
DSD iibertragen. Dadurch sollten Diskriminierungspotentiale im Verhéltnis zwischen dem
Garantiegeber und verschiedenen Entsorgungsunternehmen aufgehoben werden.

48. Aufgrund der Entwicklungsgeschichte stehen viele Garantiegeber den Erzeugerindustrien
nahe. So ist beispielsweise die Papierindustrie in der Gesellschaft fiir Papierrecycling GmbH
vertreten, einem Garantiegeber fiir die PPK-Fraktion. Bei dem Garantiegeber fiir Kunststoffe,
der DKR Deutsche Gesellschaft fiir Kunststoff-Recycling mbH, hilt die Beteiligungs- und

Manche der Entsorgungspartner sind in grolere Konzernverbiinde eingegliedert.

'8 Vgl. Thomas Eichner/Riidiger Pethig, Das Gebiihrenkonzept der Dualen-System-Deutschland-AG (DSD)
auf dem Okonomischen Priifstand, Volkswirtschaftliche Diskussionsbeitrige Nr. 84, Universitit Siegen
2000, S. 13 f.

Zu den Geldstromen im DSD-System sei auf Tz. 50 verwiesen.
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Kunststoffverwertungsgesellschaft mbH, ein Konsortium der Kunststoffindustrie, einen An-
teil von 50,4 %. Die restlichen Anteile werden von DSD gehalten. DKR fungiert als Mittler
von Subauftrigen. Bei den Getrdnkeverbunden gibt es einen einzigen Garantiegeber, die Re-
Carton Gesellschaft fiir Wertstoffgewinnung aus Getrinkekartons mbH, eine 100 %-Tochter
des Fachverbandes Kartonverpackungen fiir fliissige Nahrungsmittel. Letzterer ist ein Zusam-
menschluss der Getrinkeverpackungshersteller Tetra Pak GmbH & Co, der PKL Verpa-
ckungssysteme und der Elopak GmbH, d.h. der bedeutendsten Anbieter von Getriankekartons.

Speziell bei der Stofffraktion Altglas ist die Beteiligung der Erzeugerindustrie von hoher wirt-
schaftlicher Bedeutung, da die gesammelten Glasscherben einen erheblichen Teil der Produk-
tionskosten von Glas ausmachen. Beim Altglas ist die Gesellschaft fiir Glasrecycling und Ab-
fallvermeidung mbH (GGA), welche von der gesamten deutschen Behilterglasindustrie getra-
gen wird, der Garantiegeber von DSD. Die Aufgabe der GGA ist laut der Grundsatzvereinba-
rung mit DSD die Sicherstellung der Verwertung. Zugleich soll die GGA die Interessen der
Behiilterglasindustrie in Fragen des Glasrecyclings wahrnehmen. Hierbei wird die Aufberei-
tung des Altglases durch die Unternehmen der Behilterglasindustrie oder durch die Entsorger
(sog. Aufbereiter) iibernommen. Eigenaufgabe der GGA ist die Zufiihrung des aufbereiteten
Sekundirrohstoffs zur stofflichen Verwertung, die Ubernahme der Verwertungsgarantie und
die Quotensicherung.

49. Ein wirtschaftlich bedeutsamer Garantiegeber von DSD ist die INTERSEROH AG. Die
INTERSEROH ist Garantiegeber von DSD fiir Aluminium, PPK, sonstige Verbunde (allei-
nig) und Weillblech. Dem Gesellschafterkreis von INTERSEROH gehoren rund 190 Entsor-
gungsunternechmen an.” Die Rethmann AG hilt an INTERSEROH 15 %, ebenso RWE. Von
Alba, einem Berliner Entsorgungsunternehmen, werden 20 % gehalten und die Gesellschafter
der ZENTEK besitzen knapp 15 %. Andere Unternehmen der Entsorgungsbranche halten ge-
ringere Anteile.”'

Als Beispiel fiir eine weitere Organisationsform in der Entsorgungswirtschaft ist die Vfw AG
zu sehen. Die Vfw wurde von mittelstindischen Entsorgungsunternehmen gegriindet und ver-
tritt diese iiberregional. Eine prinzipiell vergleichbare Konstruktion weist die ZENTEK auf. In
diesen Gesellschaften zeigt sich der Versuch der mittelstindischen Entsorgungswirtschaft, in
einem sich konzentrierenden Markt ein Gegenwicht zu den grolen Entsorgungsunternehmen
zu bilden, insbesondere ihre Position bei der Vergabe von iiberregionalen Entsorgungs-
auftrigen zu verbessern. Vfw und ZENTEK sind Garantiegeber fiir Aluminium, PPK und fiir
Weiliblech.

4.2.2 Wirtschaftliche Daten zu DSD

50. DSD verfiigte zum Jahresende 2001 iiber ein Eigenkapital von rund 1,55 Mio. Euro. Zu-
gleich weist das Unternehmen Einlagen stiller Gesellschafter im Umfang von rund 196 Mio.
Euro aus. Diese resultieren mafgeblich daraus, dass DSD im Jahre 1993 in eine Finanzkrise
kam, wihrend derer von der Entsorgungswirtschaft Kredite im Umfang von iiber 350 Mio.
Euro gewihrt wurden. Die Kredite sind inzwischen in stille Beteiligungen umgewandelt wor-
den. Die Einlagen stiller Gesellschafter werden durch eine dauerhafte Kapitalrendite von

" Das operative Geschift wird bei den Recycling-Dienstleistungen und dem Sekundérrohstoffhandel durch die

ISD INTERSEROH Entsorgungsdienstleistungs-GmbH, die INTERSEROH Holzkontor NRW GmbH, die
REPASACK GmbH, das Centre de Déchets Industriels (Frankreich), die INTERSEROH BELGIQUE Grup-
pe (Belgien) und die EVA Erfassen und Verwerten von Altstoffen GmbH (Osterreich) erfiillt. INTERSE-
ROH arbeitet dabei im Recycling eng mit ca. 800 Unternehmen der Entsorgungswirtschaft zusammen.

2 Erwihnenswert ist, dass auf Betreiben des Bundeskartellamtes die INTERSEROH ihre Anteile an der DKR
auf DSD iibertragen musste. Dies galt auch fiir die Anteile anderer Unternehmen der Entsorgungswirtschaft.
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10 % bedient.”> Die Anzahl der Gesellschafter betriigt 555 Unternehmen des Handels, der ab-
packenden Industrie, der verpackungherstellenden und vormaterialliefernden Industrie.

DSD erzielte im Jahre 2000 bei einen Jahresumsatz von 2,03 Mrd. Euro einen Jahresiibe-
rschuss von 17,1 Mio. Euro, der in den Bilanzgewinn eingestellt wurde. Der Posten Bilanzge-
winn betrug gegen Jahresende 2000 rund 127 Mio. Euro und wird nicht ausgeschiittet. Gewin-
ne werden laut § 26 der Satzung von DSD nicht an die Aktiondre ausgeschiittet. Sie werden
als Riicklagen in das Eigenkapital eingestellt oder zur Erfiillung des Gesellschaftszweckes
verwendet, da sich DSD als eine Non-Profit-Gesellschaft versteht.

Im Jahre 2001 betrug der Jahresumsatz 1,87 Mrd. Euro. Im Gegensatz zum Vorjahr weist die
Gewinn- und Verlustrechnung keinen Jahresiiberschuss aus; der Bilanzgewinn ist somit un-
verdndert. Dieser Tatbestand ergibt sich dadurch, dass der Aufsichtsrat beschlossen hat, den
Jahresiiberschuss erstmalig an die Lizenznehmer zuriickzuvergiiten. Die Riickvergiitungen be-
trugen 100 Mio. Euro in Form von Gutschriften, die entweder bei der nédchsten Zahlung ange-
rechnet oder direkt eingeldst werden konnten. Moglich ist auch eine entsprechende Ent-
geltkiirzung iiber die Laufdauer des nachfolgenden Jahres. Im Ubrigen reduzierte DSD im
Jahre 2002 die geltenden Lizenzentgelte pauschal um 11% (im Vergleich zu 9,5% im Vor-
jahr) und fiihrte eine anfallstellenbezogene Kiirzung der Lizenzentgelte sowie eine Preissen-
kung fiir transparente PET-Flaschen durch. Zugleich weist der Geschiftsbericht von DSD von
Dezember 2000 auf Dezember 2001 einen Anstieg des Wertpapiervermogens von rund 628
Mio. Euro auf 762 Mio. Euro aus. DSD begriindet diesen Anstieg mit einer Sicherung der Ka-
pitalwerte.

Die lizenzierte Verpackungsmenge lag im Jahre 2001 bei 5,1 Mio. t gegeniiber 5,3 Mio. t im
Vorjahr. Im Jahre 2000 gab es 19.150 Lizenznehmer, dies sind fast 500 mehr als im Vorjahr.
Im Jahre 2001 konnten weitere 1.272 Neukunden gewonnen werden.

Hinsichtlich der Geldstrome im DSD-System ist nach einer Studie fiir die Europdische Kom-
mission® auf der Basis von Daten aus dem Jahre 1998 Folgendes festzustellen: Bei der PPK-
Fraktion, bei Glas sowie bei Weillblech und Aluminium werden iiber die Lizenzgebiihren der
Hersteller und Vertreiber die Kosten der Sammlung und Sortierung und die Verwaltungskos-
ten von DSD gedeckt. Die restliche Wertschopfung, d.h. die Verwertung (einschlieBlich der
Verwaltungskosten der Garantiegeber), finanziert sich aus den Markterldsen. Bei den Kunst-
stoffen flieBen die Lizenzgebiihren zu gut drei Viertel zu den sammelnden und sortierenden
Entsorgern und zu einem Viertel — iiber den Garantiegeber DKR — in die Verwertung, da die-
se (im Mittel) nicht profitabel ist.

Fiir das Jahr 2002 rechnet DSD mit Ausgaben von ca. 22,80 Euro/Jahr pro Bundesbiirger. In
den Jahren 2000 und 2001 betrugen die durchschnittlichen Ausgaben ca. 45 DM/Jahr pro
Bundesbiirger.

4.3 Kartellrechtliche Beurteilung von DSD durch die Wettbewerbsbehorden

51. Das Duale System war in der Vergangenheit mehrfach Gegenstand kartellbehordlicher
Verfahren. Die Europdische Kommission beendete im April 2001 ein Missbrauchsverfahren
nach Art. 82 EGV mit der Feststellung, dass DSD eine marktbeherrschende Stellung miss-

> Inzwischen haben die Entsorger auf Druck des Bundeskartellamtes beschlossen, sich aus DSD zuriickzuzie-

hen. Deren Aufsichtsratsmitglieder sind am 28. April 2003 ausgeschieden. Dariiber hinaus wollen die Ent-
sorger ihre Kapitalbeteiligungen aufgeben. Die stillen Beteiligungen sollen ausbezahlt werden. Vgl. 0.V.,
,Entsorger ziehen sich aus DSD zuriick®; in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. April 2003.

Taylor Nelson Sofres, Cost-Efficiency of Packaging Recovery Systems — The Case of France, Germany,
The Netherlands and the United Kingdom, 2000.
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brauche. Am 17. September 2001 erlieB die Europédische Kommission in einem Kartellverfah-
ren nach Art. 81 EGV eine Freistellungsentscheidung unter Auflagen. Das Bundeskartellamt
tolerierte DSD zunichst, um die praktische Umsetzung der Verpackungsverordnung nicht von
Anfang an zu gefdhrden. In jlingster Zeit hat es diese Tolerierungspraxis aufgegeben und ein
formliches Verfahren nach § 1 GWB eroffnet. Zudem wurde ein Missbrauchsverfahren
gemdl § 21 Abs. 1 GWB gegen DSD und andere im Januar 2003 abgeschlossen.

4.3.1 Verfahren vor der Europdischen Kommission
4.3.1.1 Die Missbrauchsentscheidung gemdf; Art. 82 EGV

52. Mit Entscheidung vom 20. April 2001 hat die Europdische Kommission festgestellt, dass
DSD seine beherrschende Stellung auf dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und
Verwertung von Verkaufsverpackungen beim Endverbraucher missbraucht und den Wettbe-
werb einschriinkt.”* Gegenstand des Missbrauchsverfahrens war eine Bestimmung des von
DSD verwendeten, standardisierten Zeichennutzungsvertrags (ZNV).” Die betroffene Rege-
lung, § 4 Abs. 1 Satz 1 ZNV, bemisst das von den Kunden zu zahlende Entgelt nach der An-
zahl der mit dem Zeichen ,Der Griine Punkt® auf dem deutschen Markt vertriebenen Verpa-
ckungen. Unberiicksichtigt bleibt bei der Entgeltbemessung der Umfang der von den Kunden
tatsdchlich nachgefragten Entsorgungsdienstleistung. Mehrere Unternehmen, die eine Selbst-
entsorgerlosung in Deutschland organisieren wollten, hatten sich bei der Europédischen Kom-
mission iiber diese Entgeltregelung beschwert.

Marktabgrenzung

53. Die Europidische Kommission grenzt vor dem Hintergrund der deutschen Verpackungs-
verordnung den sachlich relevanten Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwer-
tung von Verkaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher ab. Auf diesem Markt
konnten Unternehmen ihre Riicknahmeverpflichtungen laut Verpackungsverordnung entwe-
der durch eine Selbstentsorgerldsung erfiillen oder durch die Teilnahme an einem Befreiungs-
system, wie es DSD biete. Grundsitzlich seien also beide Optionen austauschbar und kénnten
zu einem Markt zusammengefasst werden. Die Europdische Kommission rdumt allerdings ge-
wisse rechtliche und tatsdchliche Unterschiede zwischen einer Selbstentsorgerlosung und der
Teilnahme an einem Befreiungssystem ein, die deren Austauschbarkeit im Hinblick auf be-
stimmte Verpackungs-/Anfallstellenkombinationen moglicherweise einschrinkten und eine
engere Marktabgrenzung nahe legten. Letztlich lie die Kommission die genaue sachliche
Marktabgrenzung offen, da ihrer Ansicht nach DSD bei jeder der angefiihrten Marktdefinitio-
nen eine marktbeherrschende Position einnimmt und missbraucht.

In rdumlicher Hinsicht legt die Kommission ihrer Entscheidung das Gebiet der Bundesrepu-
blik Deutschland zugrunde. Trotz erster Internationalisierungstendenzen werde insbesondere
im Bereich von Riicknahme- und Entsorgungsdienstleistungen fiir gebrauchte Verkaufsverpa-
ckungen sowohl das Angebot als auch die Nachfrage gegenwirtig noch weitgehend auf natio-
naler Ebene organisiert. Dies hidnge wesentlich damit zusammen, dass die relevanten Vor-
schriften national noch sehr unterschiedlich ausgeprigt seien.

Marktbeherrschung

54. Auf dem sachlich und rdumlich relevanten Markt nimmt DSD laut Europdischer Kommis-
sion eine beherrschende Stellung ein. DSD ist das einzige Unternehmen, das ein Befreiungs-

> Entscheidung der Europiischen Kommission, ABL. EG Nr. L 166 vom 21. Juni 2001, S. 1 ff.
» Vgl. Tz. 44.
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system in Deutschland anbietet. Bei Zugrundelegung eines eigenstindigen Marktes fiir die
Teilnahme an einem Befreiungssystem hétte DSD demnach einen Marktanteil von 100 %.
Auch bei Annahme einer weiten Marktabgrenzung, die den Selbstentsorgermarkt fiir beim
privaten Endverbraucher anfallende Verkaufsverpackungen einschlieBt, halte DSD einen
Marktanteil von iiber 80 %. Der Marktanteil von DSD sei ferner seit dem Jahr 1995 aufler-
gewohnlich stabil, was zusitzlich auf eine in hohem Malle wirtschaftlich gefestigte Marktstel-
lung schlieBen lasse. Dariiber hinaus werde DSD auf absehbare Zeit das einzige bundesweit
operierende System bleiben, weil eine kurzfristige Angebotssubstituierbarkeit wegen erhebli-
cher Marktzutrittsschranken nicht moglich sei. Insbesondere wegen der Anforderung der
Flachendeckung konnten andere Entsorgungsdienstleister nur unter hohem Aufwand und mit
erheblicher zeitlicher Verzogerung ein Kkonkurrierendes Befreiungssystem anbieten.
SchlieBlich existiere Wettbewerb nur am Marktrand im Uberschneidungsbereich mit den
Selbstentsorgerlosungen. Die dort aktiven Unternehmen seien beziiglich ihrer wirtschaftlichen
Stdrke und Marktstellung nicht mit DSD vergleichbar. Die Kommission betont, dass vor dem
Hintergrund dieser Marktstellung von DSD dem potentiellen Wettbewerb, insbesondere der
Gewihrleistung des unbeschrinkten Marktzugangs alternativer Anbieter und der Sicherstel-
lung des bislang nur schwach ausgeprigten Rand- und Restwettbewerbs eine ganz besondere
Bedeutung zukomme.

Missbrauch der marktbeherrschenden Stellung

55.Nach Auffassung der Europdischen Kommission missbraucht DSD seine marktbeherr-
schende Stellung, indem es auch dann das volle Entgelt fiir die Zeichennutzung verlangt,
wenn es keine Entsorgungsdienstleistung fiir Verkaufsverpackungen erbringt und diese nach-
weislich von einem Dritten erbracht wird. Diese Situation trete immer dann ein, wenn die ver-
pflichteten Unternehmen nur fiir Teilmengen die Befreiungsdienstleistung von DSD in An-
spruch ndhmen oder in Deutschlang ganz auf die Befreiungsdienstleistung verzichteten.

Das missbréauchliche Verhalten von DSD wird nach Auffassung der Europdischen Kommissi-
on auch nicht durch die Verpackungsverordnung vorgegeben. Entgegen der Meinung von
DSD sei es durchaus mit der Verpackungsverordnung vereinbar, das Zeichen ,Der Griine
Punkt* fiir Teilmengen von Verpackungen zu verwenden, die iiber konkurrierende Befrei-
ungssysteme oder Selbstentsorgerlosungen entsorgt werden. Daneben verwirft die Kommissi-
on das Vorbringen von DSD, das Zeichen biile notwendigerweise seine Kennzeichnungskraft
ein, sofern Verpackungen mit ihm versehen werden, die nicht iiber das DSD-System entsorgt
werden. Die wesentliche Funktion des Zeichens ,Der Griine Punkt® sei ndmlich schon dann
erfiillt, wenn es dem Verbraucher signalisiere, dass er eine Option auf die Entsorgung durch
DSD habe. Die Funktion des Zeichens verlange daher nicht, dass bei nur teilweiser Teilnahme
am DSD-System nur eine Teilmenge der Verpackungen das Zeichen trage. Weitergehende
zeichenrechtliche Einwidnde von DSD weist die Kommission ebenfalls als ungerechtfertigt
zuriick.

Die Europidische Kommission kommt zu dem Schluss, dass DSD unangemessene Preise und
Geschiiftsbedingungen erzwingt, sofern Zeichennutzung und tatsdchliche Inanspruchnahme
der Befreiungsdienstleistung durch DSD auseinanderfallen. Denn in einem solchen Fall beste-
he ein offensichtliches Missverhdltnis zwischen der in Anspruch genommenen Leistung und
threm Preis. AuBBerdem &dhnele die Entgeltregelung in ihren faktischen Wirkungen einer Aus-
schlieflichkeitsbindung und erschwere den Marktzutritt von Wettbewerbern erheblich. Die
Entgeltregelung fithre ndmlich dazu, dass fiir die verpflichteten Unternehmen die Teilnahme
an einem konkurrierenden Befreiungssystem oder einer konkurrierenden Selbstentsor-
gerlosung wirtschaftlich unvorteilhaft sei, da zu dem Lizenzentgelt an DSD entweder
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zusitzlich eine Vergiitung an den Wettbewerber gezahlt werden miisste oder — bei einer auf
die am DSD-System teilnehmenden Verkaufsverpackungen beschrinkten Zeichennutzung —
zusitzliche Aufwendungen fiir getrennte Verpackungs- und Distributionslinien erforderlich
wiren. Beide Optionen machten die Einschaltung von Wettbewerbern fiir Teilmengen von
Verkaufsverpackungen wirtschaftlich uninteressant. Auf diese Weise wiirden die marktbe-
herrschende Stellung von DSD verstédrkt und der bereits schwache Wettbewerb zusitzlich
erschiittert. Die Chancengleichheit fiir Wettbewerber sei nicht mehr gewihrleistet.

Als Folge dieser Feststellungen verlangt die Europdische Kommission von DSD, zukiinftig
dann kein Entgelt fiir mit dem ,Griinen Punkt*gekennzeichnete Verkaufsverpackungsmengen
zu verlangen, wenn die entsprechenden Verpackungen nachweislich anderweitig entsorgt
werden, sei es durch ein konkurrierendes Befreiungssystem oder eine Selbstentsorgerldsung.
Fiir den erforderlichen Nachweis soll ein reiner Mengennachweis unter Angabe der Gesamt-
verpackungsmasse geniigen.

56. DSD hat im Juli 2001 beim Gericht erster Instanz Klage gegen die Kommissionsentschei-
dung erhoben. Uber die Klage ist noch nicht entschieden. Im November 2001 hat das Gericht
den ebenfalls von DSD gestellten Antrag auf Aussetzung des sofortigen Vollzugs zuriickge-
wiesen.”® Nach Auffassung des Gerichts hat DSD nicht nachgewiesen, dass es durch den so-
fortigen Vollzug der Missbrauchsverfiigung einen schweren und nicht wieder gutzumachen-
den Schaden erleiden wiirde. AuBerdem sei die Aussetzung des Vollzugs bei einer Abwigung
der Interessen von DSD einerseits und des Interesses der Kommission, sofort eine ihres Er-
achtens erfolgte Zuwiderhandlung gegen Art. 82 EGV abzustellen und auf diese Weise giins-
tige Voraussetzungen fiir den Marktzugang von Konkurrenten zu schaffen, nicht gerechtfer-
tigt.

4.3.1.2 Die Uberpriifung des Dualen Systems im Verfahren nach Art. 81 EGV

57. Bereits im September 1992 hatte DSD mehrere Vereinbarungen bei der Europdischen
Kommission mit dem Ziel angemeldet, ein Negativattest oder hilfsweise eine Freistellung
gemil Art. 81 Abs. 3 EGV zu erlangen. Gegenstand des anschlieBenden Verfahrens waren
der Gesellschaftsvertrag, der standardisierte Leistungsvertrag sowie die Garantievertrdge.
Mit Entscheidung vom 17. September 2001 erteilte die Europdische Kommission hinsichtlich
des Gesellschaftsvertrages und der Garantievertrige ein Negativattest”” Nach Ansicht der
Kommission gehen von diesen Vertrigen keine spiirbaren Wettbewerbsbeschriankungen im
Sinne des Art. 81 Abs. 1 EGV aus. Mit derselben Entscheidung stellte die Kommission den
standardisierten Leistungsvertrag gemil Art. 81 Abs. 3 EGV befristet bis zum 31. Dezember
2003 frei. Die im Leistungsvertrag enthaltene AusschlieBlichkeitsvereinbarung ergebe zwar,
dass der Marktzutritt in- und auslidndischer Entsorger auf dem relevanten Markt in hohem
Male behindert und damit ein erheblicher Beitrag zur Marktabschottung geleistet werde. Die
AusschlieBlichkeitsvereinbarung erfiille aber die Freistellungsvoraussetzungen des Art. 81
Abs. 3 EGV, so dass sie unter Beriicksichtigung der von DSD erteilten Zusagen sowie
zusitzlicher Auflagen befristet freistellungsfihig sei.

Marktabgrenzung
58. Die Kommission legt ihrer Beurteilung nach Art. 81 EGV die folgenden sachlichen

Mirkte zugrunde: den Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwertung von ge-
brauchten Verkaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher, den Markt fiir die Samm-

% FuG, Beschluss vom 15. November 2001, Rechtssache T-151/01 R.
7 Entscheidung der Europiischen Kommission, Abl. EG Nr. L 319 vom 4. Dezember 2001, S. 1 ff.
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lung und Sortierung gebrauchter Verkaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher sowie
die Mirkte fiir Verwertungsdienstleistungen und Sekundirrohstoffe. Raumlich werden die
beiden erstgenannten Mirkte bundesweit abgegrenzt, im Hinblick auf die Mérkte fiir Verwer-
tungsdienstleistungen und Sekundérrohstoffe wird die geographische Marktabgrenzung offen
gelassen.

Keine spiirbare Wettbewerbsbeschrinkung i.S.d. Art. 81 Abs. 1 EGV

59. Beziiglich des Gesellschaftsvertrags stellt die Kommission keine spiirbare Wettbewerbs-
beschrinkung auf dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwertung von Ver-
kaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher fest. Der Vertrag enthalte keinerlei Aus-
schlieflichkeitsregeln, so dass die Aktiondre der DSD Vertragsbeziehungen sowohl mit Wett-
bewerbern von DSD als auch mit Leistungspartnern der DSD eingehen konnten. Als wettbe-
werblich bedenklich bewertet die Kommission zwar die Selbstverpflichtung des Handels, nur
noch mit dem Zeichen ,Der Griine Punkt* gekennzeichnete Verpackungen zu fiihren. Diese
urspriinglich in der Prdambel des Gesellschaftsvertrags enthaltene Verpflichtung ist in der an-
gemeldeten Vertragsfassung indes nicht mehr enthalten.

Auch auf dem Markt fiir Verwertungsdienstleistungen und Sekundérrohstoffe sind spiirbare
Wettbewerbsbeschrinkungen nach Ansicht der Kommission nicht erkennbar. Leistungsver-
trag und Garantievertrdge enthielten zwar anfanglich Regelungen hinsichtlich der obligatori-
schen und kostenlosen Materialiibergabe durch die Entsorger an die von DSD benannten Ga-
rantiegeber. Dieses als ,Schnittstelle Null*“ bezeichnete Prinzip beschrinkte den Wettbewerb,
weil die Entsorger in Hinblick auf ihre Beziehungen zu dritten Parteien gebunden wurden und
als Eigentiimer der Materialien an einer eigenstidndigen wirtschaftlichen Verwertung gehin-
dert waren. Aufgrund der Bedenken der Europdischen Kommission hat DSD das System der
,Schnittstelle Null* allerdings mit Wirkung zum 1. Januar 1996 grundsitzlich abgeschafft.
Eine Ausnahme besteht im Bereich Kunststoff- und Verbundverpackungen, in dem der Leis-
tungsvertrag weiterhin keine Berechtigung des Entsorgers zur eigenstdndigen Vermarktung
vorsieht. Aufgrund der auBBergewohnlichen Umstidnde und Bedingungen der Etablierung eines
neuen, funktionsfihigen Marktes in diesem Bereich, insbesondere aufgrund des negativen
Marktpreises und der Notwendigkeit von Zuzahlungen durch DSD, verneint die Kommission
das Vorliegen einer Wettbewerbsbeschrinkung auch insoweit.

Hinsichtlich der Garantievertriige betont die Kommission auBBerdem das Fehlen von Aus-
schlieflichkeitsregeln. DSD stehe es daher frei, fiir eine Materialfraktion Vertrige mit mehre-
ren Garantiegebern abzuschlieBen. In diesem Zusammenhang verweist die Kommission auf
die Zusage von DSD, jeden als Garantiegeber fiir eine Materialfraktion zuzulassen, der die
dafiir erforderlichen Voraussetzungen erfiillt. Die Kommission erldutert allerdings nicht
niher, wie diese Voraussetzungen ausgestaltet sind und wer iiber ihr Vorliegen entscheidet.

Feststellung einer Wettbewerbsbeschrinkung i.S.d. Art. 81 Abs. 1 EGV

60. Als Wettbewerbsbeschrinkung i.S.d. Art. 81 Abs. 1 EGV, die sich auf dem bundesweiten
Markt fiir die Sammlung und Sortierung gebrauchter Verkaufsverpackungen beim privaten
Endverbraucher auswirkt, beurteilt die Europdische Kommission die AusschlieBlichkeitsver-
einbarung in § / des Leistungsvertrages. Hiernach hat der Entsorger den ausschlief3lichen
Auftrag, in einem bestimmten Bezirk gebrauchte Verkaufsverpackungen zu sammeln und zu
sortieren. Aufgrund der von DSD eingegangenen Verpflichtung, sdmtliche Sammel- und Sor-
tierdienstleistungen wihrend des Vertragszeitraums ausschlieBlich bei einem Entsorger fiir
das entsprechende Vertragsgebiet nachzufragen, wiirden anderen Anbietern von Sammel- und
Sortierdienstleistungen in hohem Malle Angebotsmoglichkeiten entzogen. Dies gelte insbeson-
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dere vor dem Hintergrund der starken Marktstellung von DSD als mafigeblicher Nachfrager
nach derartigen Entsorgungsdienstleistungen. Von erheblicher Bedeutung sei aulerdem die
lange Laufzeit des Leistungsvertrags bis lingstens 2007, also bis zu 15 Jahren. Laut Kommis-
sion schrinkt der Ausschluss von anderen Anbietern den Wettbewerb zwischen den Entsor-
gern im Vertragsgebiet erheblich ein und trigt deutlich zu einer Marktabschottung bei.

Freistellung nach Art. 81 Abs. 3 EGV

61. Nach Art. 81 Abs. 3 EGV kann eine Wettbewerbsbeschrankung erlaubt werden, wenn sie
unter angemessener Beteiligung der Verbraucher an dem entstehenden Gewinn zur Verbesse-
rung der Warenerzeugung oder -verteilung oder zur Forderung des technischen oder wirt-
schaftlichen Fortschritts beitrigt, fiir die Verwirklichung dieser Ziele unerlisslich ist und den
Wettbewerb nicht ausschaltet. Nach Ansicht der Europdischen Kommission trigt die Aus-
schlieBlichkeitsvereinbarung zu einer Verbesserung der Warenerzeugung und einer Forderung
des technischen oder wirtschaftlichen Fortschritts bei, weil sie eine langfristige Planung und
zuverldssige Umsetzung der umweltpolitischen Vorgaben erst ermogliche. Da aufgrund der
Existenz positiver Netzwerkeffekte umfangreiche GroBen- und Verbundvorteile realisiert
werden konnten, fiihre die Beauftragung eines einzigen Entsorgers zu Effizienzgewinnen.
Gleichzeitig werde dem Nachfrager DSD die regelméfige und zuverldssige Befriedigung sei-
nes Bedarfs in diesem sensiblen Bereich gesichert. Die Kommission geht ferner davon aus,
dass die im Vertragszeitraum realisierten Kostenersparnisse angemessen an die Verbraucher
weitergegeben werden und diese dariiber hinaus von der angestrebten Verbesserung der Um-
weltqualitét profitieren.

62. Nach Auffassung der Europdischen Kommission ist die lange Laufzeit der AusschlieBlich-
keitsbindung bis zum Jahre 2005 bzw. 2007 allerdings nicht unerldsslich 1.S.d. Art. 81 Abs. 3
EGV. Die Kommission misst dem Erfordernis der Planungs- und Investitionssicherheit vor
dem Hintergrund der Verpackungsverordnung und der damit verbundenen erstmaligen Errich-
tung eines flaichendeckenden Riicknahme- und Befreiungssystems zwar besonderes Gewicht
bei. Nach ihren Ermittlungen erméglicht aber auch eine kiirzere Laufzeit der Leistungs-
vertrige den Entsorgern eine unter wirtschaftlichen Gesichtpunkten ausreichende Amortisati-
on der getitigten und zu titigenden Investitionen. Eine Freistellung konne daher nur bis zum
Ende des Jahres 2003 erteilt werden. Die Kommission geht ferner davon aus, dass ab dem ge-
nannten Zeitpunkt das Duale System umfassend etabliert sei und damit die Notwendigkeit
von derart langen AusschlieBlichkeitsbindungen entfalle. Fiir zukiinftige Leistungsvertrige
wird grundsitzlich eine Laufzeit von maximal drei Jahren als angemessen und unter wirt-
schaftlichen Gesichtpunkten vertretbar erachtet.

63. Zur Freistellungsfahigkeit der AusschlieBlichkeitsbindung trigt laut Europédischer Kom-
mission wesentlich bei, dass die Leistungsvertrige die Mitbenutzung von Erfassungseinrich-
tungen durch Wettbewerber von DSD nicht verbieten. Die Kommission geht davon aus, dass
den haushaltsnah aufgestellten Erfassungsbehiltern fiir gebrauchte Verkaufsverpackungen
vielfach eine wettbewerbliche Engpassstellung zukommt. Daher stelle der freie und ungehin-
derte Zugang zu der von DSD-Leistungsvertragspartnern bereitgestellten Erfassungsinfra-
struktur eine entscheidende Voraussetzung fiir eine Intensivierung des Wettbewerbs dar. Dies
gelte sowohl hinsichtlich des Nachfragewettbewerbs nach Erfassungs- und Sortierdienstleis-
tungen als auch hinsichtlich des Wettbewerbs auf dem Markt fiir die Organisation der
Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher.

Urspriinglich hatte DSD allerdings die Auffassung vertreten, dass eine Mitbenutzung von Ent-
sorgungseinrichtungen der DSD-Entsorgungspartner durch Dritte nur bei vorangegangener
Zustimmung durch DSD zuldssig sei. Die Geltendmachung entsprechender Unterlassungs-
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anspriiche gegen den Wettbewerber Vfw AG fiihrte zu einer Beschwerde nach Art. 82 EGV
und einer entsprechenden Auseinandersetzung vor dem Landgericht Koln. Da die Europiische
Kommission die Anwendung von Art. 82 EGV ernsthaft in Betracht zog, hat DSD nunmehr
zugesagt, kiinftig auf die Geltendmachung von Unterlassungsanspriichen gegen Dritte, welche
Entsorgungsbehilter ohne Zustimmung von DSD mitbenutzen, zu verzichten.

Um sicherzustellen, dass auf den relevanten Mirkten Wettbewerb moglich wird und die Ent-
sorger uneingeschrinkt mit Wettbewerbern von DSD kontrahieren konnen, hat die
Europdische Kommission die Freistellung des Leistungsvertrags nur unter Auflagen erteilt.
Hiernach darf DSD Entsorgungsunternehmen nicht daran hindern, mit Wettbewerbern von
DSD Vertrége iiber die Mitbenutzung von Behiltern oder sonstigen Einrichtungen zum Sam-
meln und Sortieren gebrauchter Verkaufsverpackungen abzuschlieBen und zu erfiillen. Ferner
darf DSD nicht von Entsorgern verlangen, dass diese gegeniiber DSD Verpackungsmengen
nachweisen miissen, die nicht fiir das DSD-System gesammelt wurden.

4.3.2 Vorgehen des Bundeskartellamtes
4.3.2.1 Verfahren wegen Boykottverdachts

64. Das Bundeskartellamt hat im Januar 2003 ein Boykottverfahren nach § 21 Abs. 1 GWB
gegen DSD, den Bundesverband der deutschen Entsorgungswirtschaft (BDE), den Marken-
verband, die Bundesvereinigung der Deutschen Handelsverbidnde (BDH) sowie die Metro AG
und mehrere Entsorgungsunternehmen abgeschlossen und BufB3gelder von insgesamt 4,4 Mio.
Euro verhidngt. Dem Verfahren lagen zwei Sachverhalte zugrunde.

Der erste Sachverhalt betrifft den Versuch, die Landbell AG davon abzuhalten, in Hessen ein
zweites duales System neben DSD zu etablieren. Landbell sei fiir die Errichtung des konkur-
rierenden dualen Systems auf die Mitbenutzung von Sammeleinrichtungen angewiesen, die
bislang nur fiir DSD vorgehalten wiirden. Das Unternehmen habe bislang erhebliche Schwie-
rigkeiten gehabt, die notwendigen Vertrige mit Entsorgungspartnern abzuschlieBen. Laut
Presseerklirung des Bundeskartellamtes® hitten DSD und BDE die in Hessen téitigen Entsor-
ger mehrfach dazu aufgerufen, Landbell die Mitbenutzung der vorhandenen Sammeleinrich-
tungen zu verweigern. Auflerdem hitten mehrere Entsorgungsunternehmen vereinbart, nicht
fiir Landbell téitig zu werden, und damit gegen das Kartellverbot des § 1 GWB verstoB3en.

Der zweite Sachverhalt betrifft das Vorhaben, die BellandVision von dem Markt fiir Selbst-
entsorgersysteme fern zu halten. Nach den Feststellungen des Bundeskartellamtes hat DSD ei-
nen Boykottaufruf initiiert, der von der Metro AG und der BDH umgesetzt worden sei. Auch
der Markenverband habe mehrfach dazu aufgerufen, das Konzept der BellandVision zu boy-
kottieren.

4.3.2.2 Kartellverfahren gemdf} § 1 GWB

65. Trotz kartellrechtlicher Bedenken gegen das Vertragssystem des DSD hat das Bundeskar-
tellamt im Rahmen seines Aufgreifermessens in der Vergangenheit auf die Durchsetzung des
Kartellverbots verzichtet, um die praktische Umsetzung der Verpackungsverordnung nicht
von Beginn an scheitern zu lassen. Das Bundeskartellamt vertrat die Ansicht, die mit § 6 Abs.
3 VerpackV verbundenen Wettbewerbsbeschrinkungen ergdben sich zwangsldufig und
konnten nicht gegen DSD selbst eingewendet werden. Das DSD-System wurde seitdem unter
den Voraussetzungen toleriert, dass

*® Bundeskartellamt, Presseerklidrung vom 23. Januar 2003.
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- die Tatigkeit von DSD den Zielen des § 1 VerpackV dient und der weiteren Entwicklung
umweltfreundlicher Verpackungssysteme, insbesondere den Mehrwegverpackungen, nicht
entgegensteht und

« das System nicht diskriminierend gehandhabt wird, insbesondere Importe und Reimporte
nicht behindert.

66. Im August 2002 kiindigte das Bundeskartellamt an, dass es die Vereinbarkeit des DSD-
Vertragssystems mit dem Kartellverbot des § 1 GWB in einem férmlichen Verfahren priifen
werde.” Anlass zum Titigwerden gebe unter anderem der mit der Sechsten GWB-Novelle
eingefithrte Freistellungstatbestand des § 7 GWB, der sich ausdriicklich auf Kooperationen
zur Verwirklichung umweltrechtlicher Riicknahme- und Verwertungspflichten beziehe. Laut
§ 7 GWB konnen Vereinbarungen vom Kartellverbot freigestellt werden, die unter angemes-
sener Verbraucherbeteiligung zu einer Verbesserung der Riicknahme oder Entsorgung von
Waren beitragen, sofern die Verbesserung von den beteiligten Unternehmen auf andere Weise
nicht erreicht werden kann, in einem angemessenen Verhiltnis zu der damit verbundenen
Wettbewerbsbeschrinkung steht und die Wettbewerbsbeschrinkung nicht zur Entstehung
oder Verstiarkung einer marktbeherrschenden Stellung fiihrt. Nach Auffassung des Bundeskar-
tellamtes erscheint eine dauerhafte Tolerierung des DSD-Vertragssystems wegen dieser ge-
setzlichen Regelung nicht mehr méglich.

Nach derzeitigem Verfahrensstand geht das Bundeskartellamt davon aus, dass das DSD-Ver-
tragssystem zu einer spiirbaren Beschrinkung des Wettbewerbs im Sinne des § 1 GWB fiihrt,
indem es die Nachfrage nach Entsorgungsleistungen durch Unternehmen biindele, die nach
der Verpackungsverordnung zur Riicknahme und Verwertung verpflichtet seien. Als Folge
dieser Biindelung verfiige DSD nicht nur iiber eine marktbeherrschende Position bei der Or-
ganisation der Riicknahme und Entsorgung von Verkaufsverpackungen vom privaten Endver-
braucher, sondern sei zugleich marktbeherrschender Nachfrager im Verhiltnis zu den Entsor-
gungsunternehmen.

4.3.3 Wiirdigung der Amtspraxis

67. Die Monopolkommission befiirwortet eine stringente Anwendung des Wettbewerbsrechts
auf den von der Verpackungsverordnung betroffenen Mérkten. Daher begriifft sie das Vorge-
hen der Europdischen Kommission und des Bundeskartellamtes, auf der Grundlage der
europidischen und deutschen Wettbewerbsregeln gegen Missbrduche vorzugehen. Eine konse-
quente behordliche Verfolgung missbrauchlichen Verhaltens ist um so wichtiger, je ldnger die
gesetzlichen Rahmenbedingungen in Form der Verpackungsverordnung die Entstehung und
missbrdauchliche Ausnutzung beherrschender Positionen, etwa auf dem Markt fiir die Organi-
sation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen beim privaten Endver-
braucher, begiinstigen.

68. Auch die Entscheidung der Europdischen Kommission in dem Kartellverfahren nach Art.
81 EGV weist in die richtige Richtung, weil sie die Bedingungen fiir ein wettbewerblich orga-
nisiertes System verbessert. Die Europdische Kommission hat im Laufe des Verfahrens wett-
bewerbsfordernde Zusagen von DSD erwirkt und im Rahmen der Freistellungsentscheidung
nach Art. 81 Abs. 3 EGV zusitzliche Verbesserungen erreicht. Zu nennen sind in diesem Zu-
sammenhang die Abschaffung der ,Schnittstelle Null fiir fast alle Bereiche, die Zusage von
DSD, Garantievertrage mit jedem geeigneten Garantiegeber abzuschliefen, die verkiirzte
Laufzeit der Leistungsvertrige bis Ende 2003 und eine kiinftige Laufzeit der Leistungs-

¥ Bundeskartellamt, Presseerkldrung vom 23. August 2002.
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vertrdge von hochstens drei Jahren sowie die Zusagen und Auflagen hinsichtlich der Mitbe-
nutzung von Entsorgungseinrichtungen durch Wettbewerber.

Es bleibt allerdings abzuwarten, wie sich die Umsetzung dieser gednderten Rahmenbedingun-
gen in der Praxis entwickelt.”® Entgegen der abgegebenen Zusage verweigert DSD bislang den
Abschluss weiterer Garantievertrdge bei den Fraktionen Glas und sonstige Verbunde. Im Be-
reich Glas begriindet DSD seine ablehnende Haltung damit, dass etwa das von Vfw geplante
System von dem System des aktuellen Garantiegebers DGA abweiche. Damit diirfte DSD ge-
gen die abgegebene Zusage verstoBen, die sinnvollerweise nur so auszulegen ist, dass Ver-
tragsabschliisse diskriminierungsfrei zu erfolgen haben. Eine gewisse Skepsis erscheint auch
in Bezug auf die wettbewerbsfordernde Wirkung der Mitbenutzung fremder Entsorgungsein-
richtungen durch Dritte angebracht. Hier eroffnen sich aufgrund des Engpasscharakters der
Entsorgungseinrichtungen Missbrauchspotentiale.

69. Ebenfalls nicht uneingeschriinkt positiv beurteilt die Monopolkommission die Einschit-
zung des DSD-Gesellschaftsvertrags durch die Europdische Kommission. Diese hat zwar zu-
treffend festgestellt, dass der Gesellschaftsvertrag nach Aufgabe der Selbstverpflichtung der
Héndler keine AusschlieBlichkeitsvereinbarung mehr enthilt. Zweifelhaft ist allerdings, ob
sich die wettbewerbsbeschrinkende Wirkung des Gesellschaftsvertrages damit erschopft. Da-
gegen spricht unter anderem die faktische Bindung der Hersteller und Héndler an DSD auf-
grund ihrer weiterhin bestehenden gesellschaftsrechtlichen Beteiligung. Die Vermutung liegt
nahe, dass die gesellschaftsrechtliche Beteiligung den Vertragsschluss mit Leistungspartnern
der DSD begiinstigt, Wettbewerber des Dualen Systems hingegen benachteiligt. Aus diesem
Grund begriiit die Monopolkommission das Aufgreifen des DSD-Vertragssystems durch das
Bundeskartellamt in einem Verfahren nach § 1 GWB.

70. Das Bundeskartellamt ist durch die Art. 81-Entscheidung der Europdischen Kommission
nicht an einer abweichenden Beurteilung des Dualen Systems gehindert. Hinsichtlich des Ge-
sellschaftsvertrags und der Garantievertrige hat die Europdische Kommission lediglich ein
Negativattest erteilt, das keinen Vorrang des europdischen vor dem nationalen Recht
begriindet und keine Bindungswirkung gegeniiber den mitgliedstaatlichen Behorden entfaltet.
Beziiglich des Leistungsvertrags erteilte die Europdische Kommission zwar eine Freistel-
lungsentscheidung gemill Art. 81 Abs. 3 EGV, welche die nationalen Wettbewerbsbehorden
grundsitzlich bindet. Die von der Europdischen Kommission ausgesprochene Freistellung ist
aber bis zum 31. Dezember 2003 befristet, so dass nach diesem Zeitpunkt eine anderslautende
Entscheidung durch das Bundeskartellamt wieder moglich ist.

71. Die Aufgabe der Tolerierungspraxis durch das Bundeskartellamt erscheint sachgerecht
und notwendig. Die Begriindung fiir die Tolerierung, das Amt ermogliche dadurch erst eine
Etablierung des von der Verpackungsverordnung vorgesehenen dualen Systems, ist nach Auf-
fassung der Monopolkommission zwischenzeitlich entfallen. Mit der Regelung des § 7 GWB
fiihrte die Sechste GWB-Novelle auflerdem einen speziellen Freistellungstatbestand zur
Berticksichtigung von umweltpolitischen Vorgaben ein. Bei der Priifung der Voraussetzungen
von § 7 Abs. 1 GWB diirfte insbesondere der Frage nachzugehen sein, ob der Verbraucher an-
gemessen an dem entstehenden Gewinn beteiligt wird. Insoweit konnen die erwihnten
Riickvergiitungen und die Absenkung der Lizenzentgelte relevant werden.*! Daneben ist zu
untersuchen, ob die festzustellenden Verbesserungen der Warenriicknahme und -entsorgung
nicht auch auf andere — weniger wettbewerbsbeeintrichtigende — Weise erreicht werden
konnen.

% Vgl. hierzu unten Tz. 107.
3 Vel Tz. 50.
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72. Die dargestellten kartellbehordlichen Entscheidungen belegen die Gefahren, die von dem
bestehenden System fiir den Wettbewerb ausgehen. Insbesondere das bereits abgeschlossene
Kartellverfahren vor der Europdischen Kommission hat aber auch gezeigt, dass Verbesserun-
gen des Systems innerhalb des bestehenden Ordnungsrahmens erreichbar sind. Nach Auffas-
sung der Monopolkommission sind weitere Anderungen notwendig, um die Grundlagen fiir
verstiarkten Wettbewerb bei der Riicknahme und Entsorgung von Verkaufsverpackungen zu
schaffen.*

4.4 Die Auswirkungen von DSD auf den Wettbewerb

73. Nicht zuletzt angesichts der Marktmacht von DSD ist weitergehend zu fragen, welche
wettbewerblichen Wirkungen von dieser Organisation ausgehen. Hierzu werden zunichst die
vom DSD-System betroffenen Mirkte dargestellt. Danach werden die Wettbewerbsprobleme
auf diesen Mirkten beschrieben. Ergiinzend zu diesem Punkt werden die Markteintrittsproble-
me von alternativen dualen Systemen sowie Selbstentsorgerlosungen detaillierter betrachtet.™

4.4.1 Von DSD betroffene Miirkte

74. Die nachfolgenden Erwégungen sind bei der sachlichen und geographischen Marktabgren-
zung in Betracht zu ziehen.*

Bei den sachlich relevanten Mdirkten ist zwischen

« dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackun-
gen beim Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen (Zeichennutzungsvertrag),

* dem Markt fiir die Entsorgung (Sammlung, Transport und Sortierung) von Verkaufsverpa-
ckungen beim privaten Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen (Leistungs-
vertrdge) und

« den wertstoffspezifischen Mirkten fiir Verwertungsdienstleistungen und/oder Se-
kundirrohstoffe (Garantie- und Vermarktungsvertrige)*

zu unterscheiden.

Dartiiber hinaus 148t sich der Markt fiir Sammlung, Transport und Sortierung prinzipiell nach
den unterschiedlichen gesammelten Wertstoffen, d.h. Glas, PPK und Leichtverpackungen
(LVP), unterteilen.

Bei der raumlichen Marktabgrenzung ist iiberwiegend auf Deutschland als rdumlich relevan-
ten Markt abzustellen.

4.4.2 Wettbewerbsbeschrinkungen auf diesen Mirkten
75. Auf der Ebene der Organisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackun-

gen beim Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen ist bislang kein Wettbewerb
durch alternative duale Systeme festzustellen. Ein Randwettbewerb findet durch Selbstentsor-

> Vgl. unten Abschnitt 4.6.2

Letzterer Punkt ist auch in Ergénzung zu dem in Abschnitt 4.3.2.2 beschriebenen Boykottverfahren des Bun-
deskartellamtes zu lesen.

¥ Vgl. hierzu auch Abbildung 1.

Auf der Verwertungsstufe fragen die Hersteller und Vertreiber entweder die Verwertung der von ihnen in
Verkehr gebrachten Verkaufsverpackungen als entgeltliche Dienstleistungen nach oder sie bieten die gesam-
melten und sortierten Wertstoffe als Sekundérrohstoffe am Markt zum Verkauf an. Die Marktabgrenzung
hat demzufolge zum einen aus der Sicht der Anbieter von Verwertungsdienstleistungen, zum anderen aus
der Sicht der Nachfrager von Sekundérrohstoffen zu erfolgen. Vgl. Rainer Velte, Duale Abfallentsorgung
und Kartellverbot, Baden-Baden 1999, S. 151.
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gerlosungen statt. Durch den Ausschluss dieser Anbieter von einem Zugang zu den Haushal-
ten wird der mogliche Wettbewerb allerdings mengenmiBig beschrinkt. Zusitzlicher poten-
tieller Wettbewerb ist durch alternative duale Systeme sowie Selbstentsorgerlosungen denk-
bar.

76. Sowohl fiir alternative duale Systeme als auch fiir Selbstentsorgerlosungen gilt, dass iiber
eine missbriuchliche Ausgestaltung des Zeichennutzungsvertrages, wie schon in Abschnitt
4.3.1.1 beschrieben, der Wettbewerb von DSD behindert werden kann. Von zentraler Bedeu-
tung bei der Wettbewerbsproblematik des Zeichennutzungsvertrags ist die Kopplung der Zei-
chennutzung an die Entsorgungsleistungen. Werden fiir das reine Aufbringen des Zeichens
,Der Griine Punkt* zugleich Entgelte fiir die Entsorgung und Verwertung verlangt, so wird
eine (Teil-)Beauftragung anderer Anbieter unwirtschaftlich, wenn von Seiten der Hersteller
und Vertreiber mit einem Vertrieb von Verkaufsverpackungen ohne das Zeichen ,Der Griine
Punkt* erhebliche Koordinationsprobleme und somit relevante Zusatzkosten verbunden sind.
So miilten Hersteller und Vertreiber, die sich nur teilweise an DSD beteiligen, fiir die iiber
andere Entsorgungslosungen zuriickgenommenen Verkaufsverpackungen getrennte Verpa-
ckungs- und Distributionsldsungen einrichten. Insofern gilt es, die Leistungen Zeichennut-
zung sowie Riicknahme und Verwertung wirksam zu entkoppeln, da ein Zusammenbinden
dieser Leistungen prohibitiv auf einen alternativen Vertragsabschluss wirkt. Die Lizenz-
gebiihrengestaltung von DSD hat sich bei einer (Teil-)Nutzung des Systems an den tatséchlich
in Anspruch genommenen Entsorgungs- und Verwertungsleistungen zu orientieren. Alternati-
ve Systeme miissen ihre Leistungerbringung durch einen reinen Mengennachweis belegen
konnen. *°

Sinnvoll erscheint es indes, DSD zu ermdglichen, ein angemessenes Entgelt fiir den fiir das
Zeichen ,Der Griine Punkt® betriebenen Marketingaufwand zu verlangen. Dies ist auch vor
dem Hintergrund zu sehen, dass das Zeichen eine gewisse Kontrollfunktion hinsichtlich des
Vermeidens von Trittbrettfahrern darstellt, d.h. von Unternehmen, die ihre Riicknahme- und
Verwertungsverpflichtungen nicht erfiillen.

Bedenklich ist allerdings nach Auffassung der Monopolkommission das von DSD betriebene
System von Riickvergiitungen. Sofern diese nicht an den Konsumenten in Form von Preisre-
duktionen im néchsten Jahr weitergegeben werden, konnen Hersteller und Vertreiber durch
die Beteiligung an DSD einen zusitzlichen Gewinn erzielen, der von den Konsumenten der
Verkaufsverpackungen finanziert wird. Zudem wurden bislang die stillen Gesellschafter von
DSD durch eine hohe Kapitalverzinsung von ca. 10 % entlohnt.”’” Dies stellt den Non-Profit-
Charakter der Gesellschaft in Frage. Zu hinterfragen ist auch die Praxis, Jahresiibersschiisse in
den Bilanzgewinn einzustellen. Diese hitten schon in der Vergangenheit fiir Entgeltreduzie-
rungen verwandt werden konnen.

Im Rahmen einer wettbewerbspolitischen Beurteilung ist schlieBlich noch auf die Einheitlich-
keit der Zeichennutzungsvertrige einzugehen, da eine Wettbewerbsbeschriankung durch verti-
kale Vertrige (wie den Zeichennutzungsvertrag) erreicht werden kann, wenn diese inhaltlich
gleichlautend sind und mit einem Vertragspartner abgeschlosssen werden. Derartige horizon-
tale Biindelungen vertikaler Vertrige werden allgemein als sog. Sternvertrige bezeichnet.
Sternvertrage konnen eine horizontale Abstimmung ersetzen, sofern sie geeignet sind, den
Wettbewerb iiber die vertraglich vereinbarten Leistungen zu verringern, und den an der Leis-
tungserstellung beteiligten Unternehmen vorteilhafte Bedingungen ermoglicht werden. Eine
derartige Abstimmung diirfte auch bei der Griindung von DSD durch die Spitzenverbénde von

% Vel. Tz. 55.
7 Zur aktuellen Entwicklung diesbeziiglich vgl. Fn. 22.
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Handel und Verpackungsindustrie sowie vom Bundesumweltministerium intendiert gewesen
sein.*® Die Zulassung einer horizontalen Abstimmung ist vor dem Hintergrund zu werten, dass
man ohne sie zunichst die Umsetzung der kreislaufwirtschaftlichen Ziele der Verpackungs-
verordnung nicht fiir moglich hielt. Heute sind das DSD und die Kreislaufwirtschaft jedoch
etabliert und in vielen Bereichen gewinnbringend. Die in der Anfangsphase tolerierten Wett-
bewerbsbeschrinkungen sollten daher aufgehoben werden.

77. AuBBer durch eine miBlbrdauchliche Ausgestaltung des Zeichennutzungsvertrages werden
Markteintritte alternativer dualer Systeme durch wesentliche Rahmenbedingungen der Verpa-
ckungsverordnung beschrénkt.

Ein vorrangiges Wettbewerbshindernis sieht die Monopolkommission darin, dass ein dualer
Systembetreiber eine Fldchenabdeckung in einem Bundesland nachweisen muss. Hier werden
aufgrund unterschiedlicher Groen der Bundesldnder stark divergierende Mindestgroflen ei-
nes dualen System gefordert, die sich 6konomisch kaum begriinden lassen. Wenn das Gesetz
von einem Systembetreiber in Hamburg den Nachweis der Flachendeckung in dem Stadtstaat
verlangt und dies 6konomisch sinnvoll ist, ist es sachlich nicht begriindbar, warum ein dualer
Systembetreiber in Miinchen Flichendeckung fiir ganz Bayern nachweisen muss. Aufgrund
der Transaktionskosten eines Systemaufbaus bevorzugt das aktuelle Flichendeckungsgebot
somit umso mehr den etablierten Anbieter, je grofer ein Bundesland ist. Es ist zwar ein wich-
tiges Anliegen der Entsorgungspolitik, dass auch ldndliche Regionen bedient werden.” Dies
rechtfertigt es aber nicht, das Gebot der Flichendeckung gerade auf ein Bundesland zu bezie-
hen; dazu sind die Bundesliander zu unterschiedlich.

Vor dem Hintergrund der geforderten Flachenabdeckung und der aktuellen Marktstruktur sind
Wettbewerbsbeschrinkungen zu sehen, die sich aus der notwendigen Freistellung durch die
Landesumweltministerien ergeben. Aufgrund der nachfolgend in Tz. 80 niher beschriebenen
Marktmacht von DSD gegeniiber den von ihm beauftragten Entsorgern haben Newcomer er-
hebliche Probleme, Entsorgungsvertrige mit Unternehmen abzuschlieBen, die mit DSD ko-
operieren.” Dies kann eine mogliche Freistellung alternativer Anbieter behindern, wenn diese
vor Aufnahme ihres Betriebes den Abschluss entsprechender Entsorgungsvertrige nachwei-
sen miissen. Dabei kann die geforderte Haushaltsndhe und die notwendige regelmiBige Abho-
lung den Wettbewerb insofern zusitzlich erschweren, als eine Duplizierung der Sammelein-
richtungen bei den Haushalten nicht immer wirtschaftlich sowie aufgrund des beschrinkten
Platzes praktisch kaum umsetzbar ist.

Diese ,Engpassproblematik® hat die Europdische Kommission dazu bewogen, die in Ab-
schnitt 4.3.1.2 dargestellte Mitbenutzungslosung bei den Sammeleinrichtungen der DSD-Ent-
sorger vorzuschlagen. Dabei werden die haushaltsnahen Sammeleinrichtungen der DSD-Ent-
sorger faktisch als zumindest temporidre wesentliche Einrichtungen eines Entsorgungsnetzes
qualifiziert. Diese Einschidtzung scheint insofern berechtigt, als aufgrund der Knappheit der
Stellflaiche zumindest bei den Haushalten keine realen Alternativen fiir das Auftstellen weite-
rer SammelgefiBle bestehen. Auch bei einer Sammlung iiber Sicke ist zu fragen, ob aufgrund
der Kostenlosigkeit des Systems fiir den Verbraucher hinreichende Anreize einer parallelen
Sammlung, d.h. einer weiteren Trennung, vorliegen. Lediglich bei Altglas diirften Moglich-
keiten einer alternativen Sammlung bestehen. Hierbei diirfte aber ein Mengenkontrollproblem
hinsichtlich der Riickfithrung der Verpackungen bestehen, da die Sammelquoten konkurrie-
render Systeme nicht den Quoten der Inverkehrbringung entsprechen. Zudem wird iiber Ab-

*® Vgl. Rainer Velte, a.a.0., S. 111 ff.
¥ Siehe niher Tz. 116.
9 Vgl. Tz. 87 f.
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stimmungsprobleme mit den Kommunen berichtet, die keine weiteren Sammelgefidle zulas-
sen mochten.

Durch die von der Europédischen Kommission geforderte Kontrahierungspflicht der DSD-Ent-
sorger konnen grundlegende Probleme hinsichtlich der Systemfreistellung beseitigt werden,
da ein Zugangsrecht geschaffen wird. Nach Auskunft von Marktteilnehmern erscheint es ver-
gleichsweise unproblematisch, eine Verwertung der gesammelten Verpackungsabfille neben
dem DSD-System zu organisieren. Ein Zugangsrecht bedeutet aber nicht, dass eine zu
gewihrende Mitbenutzung als ein konfliktfreier Vertrag zwischen den beteiligten Parteien an-
zusehen ist. Vielmehr bestehen Anreize fiir DSD, derart auf die beauftragten Entsorger einzu-
wirken, dass iiber eine diskriminierende Gestaltung der preislichen, gegebenenfalls auch qua-
litativen Zugangsbedingungen Newcomer benachteiligt werden.*!

78. Prinzipiell wettbewerbsbeschrinkend kann die notwendige Abstimmung mit den entsor-
gungspflichtigen Korperschaften des offentlichen Rechts wirken, sofern in der Praxis DSD
bevorzugt werden sollte. SchlieBlich konnen nach Ansicht der Monopolkommission die von
dualen Systemen einheitlich geforderten Verwertungsquoten ein Entstehen von Konkurrenz
behindern. DSD unterlag zu Beginn seiner Existenz einer Ubergangsfrist hinsichtlich der
Quotenerfiillung. Vergleichbare Ubergangsfristen gibt es fiir Newcomer nicht. Im Kontext
der geforderten Flichendeckung sowie der geforderten Verwertungsquoten ist allerdings die
Gefahr eines Rosinenpickens zu beachten, d.h. eines selektiven Markteintritts an Anfallsstel-
len mit hohen Volumina. Somit stellt sich aus 6konomischer Sicht einerseits die Frage nach
einem geeignet dimensionierten Flidchendeckungsgebot. Andererseits wire im Detail zu
erdrtern, ob und wie fiir Newcomer Ubergangsfristen hinsichtlich der Quotenerfiillung zu de-
finieren wiiren.*

79. Aufgrund der beschriebenen Marktzutrittsschranken diirfte vor dem Hintergrund des Sta-
tus quo der Verpackungsverordnung auch zukiinftig von einer iiberragenden Marktstellung
von DSD auf dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufs-
verpackungen beim Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen auszugehen sein.

Hierbei ist, wie bereits in Abschnitt 4.3.3 erwidhnt, zu beachten, dass von der Gesellschafter-
struktur von DSD ein relevanter Anreiz ausgehen kann, die bestehende Marktmacht von DSD
zu festigen. Zwar ist der Gesellschafterkreis allen in- und auslidndischen Unternehmen offen
und es besteht kein Anschlusszwang an DSD. Dennoch diirfte es den beteiligten groBen Han-
delsunternehmen attraktiv erscheinen, das Marktverhalten auf dem Markt fiir Entsorgungs-
und Verwertungsdienstleistungen wie bisher iiber DSD in gleich gerichteter Weise zu regeln
und gegebenenfalls einen Vertragsabschluss mit Konkurrenten zu behindern, da bislang iiber
DSD die Kosten der Verkaufsverpackungsverwertung in einheitlicher Weise auf den Letzt-
konsumenten iiberwilzt werden konnen. So mag als moglicher Ausloser fiir wettbewerbs-
beschriankendes Verhalten gelten, dass ein wirtschaftlicher Erfolg eines ,Systemkonkurren -
ten* die Funktionsfihigkeit von DSD bedroht, d.h. zu einem ,Wegbrechen* von Mengen bei
bestehenden Skalendkonomien von DSD und zu Erh6hungen der Lizenzgebiihren fiihrt. Preis-
erhohungen koénnen als eine Bedrohung der ,internen Stabilitit“ von DSD wahrgenommen
werden, da ein sukzessives Abwandern von Lizenznehmern wahrscheinlicher wird.
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Vgl. hierzu auch Abschnitt 4.6.2 sowie grundlegend Kapitel VI im aktuellen Hauptgutachten der Monopol-
kommission, Wettbewerb durch Regulierung, Hauptgutachten 2000/2001, Baden-Baden 2003, insbesondere
die Abschnitte 1 bis 4.

2 Vgl. hierzu Abschnitt 4.6.2.
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Verstirkend in diesem Hinblick wirken die stillen Beteiligungen der Entsorgungswirtschaft.
Die hohe Kapitalverzinsung der stillen Gesellschafter sowie die umfangreiche Kapitaleinlage
binden jene nicht unwesentlich an einen wirtschaftlichen Erfolg von DSD.

80. Die Marktmacht von DSD auf dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Ver-
wertung von Verkaufsverpackungen beim Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfall-
stellen beeinflusst den Wettbewerb bei den zu erbringenden Entsorgungsleistungen. Zwar ste-
hen auf dem Markt fiir die Sammlung, den Transport und die Sortierung gebrauchter Ver-
kaufsverpackungen beim privaten Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen die
Anbieter entsprechender Entsorgungsleistungen grundsitzlich einer Vielzahl der von den
Riicknahme- und Verwertungspflichten betroffenen Hersteller und Vertreiber gegeniiber.
Durch die Biindelung der Nachfrage der verpflichteten Hersteller und Vertreiber iiber DSD
reduziert sich jedoch die Anzahl der Marktteilnehmer auf der Nachfrageseite drastisch, solan-
ge auf dem Markt fiir die Organisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpa-
ckungen beim Endverbraucher und ihm gleichgestellten Anfallstellen keine relevante Konkur-
renz entsteht. Somit ist hier der Nachfragerwettbewerb spiirbar beschrénkt.

81. Wie ist in dem Kontext eines beschrinkten Nachfragerwettbewerbs die langfristige Aus-
gestaltung der Leistungsvertrige zu sehen? Eindeutig, und so auch von der Europiischen
Kommission festgestellt, beschrinkt diese in einer grundlegenden Weise den Wettbewerb. So
kommen die von DSD beauftragten Entsorger wihrend der Vertragszeit in den Genuss eines
Generalentsorgungsvertrages mit Monopolcharakter, wenn eine fraktionsspezifische Aus-
schreibung der Verpackungsabfille unterbleibt, d.h. von DSD nicht ermittelt wird, ob eine
Vergabe einzelner Stofffraktionen an unterschiedliche Entsorger kostengiinstiger ist.*

Allerdings erscheint es fiir DSD durchaus 6konomisch sinnvoll, fiir einen gewissen Zeitraum
einen festen Vertragspartner zu wihlen. Hierdurch werden die Transaktionskosten der Markt-
organisation reduziert. Insofern kommt es auf die richtige Dimensionierung der Ausschrei-
bungsbedingungen an, d.h. neben einer diskriminierungsfreien Vergabe der einzelnen Fraktio-
nen auf die Vertragsdauer und die konkrete Vergiitungshohe.

82. Hinsichtlich der zu wéhlenden Vertragslaufzeit spricht fiir eine ldngerfristige Vertragsge-
staltung, dass diese einen Investitionsschutz bietet, falls die Investitionen nur beschrinkt alter-
nativ verwendbar und damit (partiell) versunken sind. Versunkene Kosten sind anfillig ge-
geniiber Eigeninteressen des Auftraggebers, weil die Gefahr von Nachverhandlungen zuun-
gunsten des Auftragnehmers besteht. Da hierdurch die Planungen des Auftragnehmers beein-
flusst werden, unterstiitzen langfristige Vertrige potentiell ein moglichst effizientes Investiti-
onsvolumen. Auch verhindern sie, dass bei einer zu kurzfristigen Wiederausschreibung die
etablierten Anbieter mogliche Bietvorteile zu ihren Gunsten nutzen konnen. Dies ist der Fall,
wenn Investitionen nicht iibertragbar, d.h. irreversibel sind, und die Vertragsdauer kiirzer ist
als die Lebensdauer der Investitionen. Insofern konnen langfristige Vertridge auch vor Preis-
erhohungen schiitzen. Zugleich schliefen langfristige Vertrige den Wettbewerb iiber die Ver-
tragszeit aus, d.h. sie fiihren bei einer zu langen Dimensionierung zu einem unndtigen Markt-
schluss. Dabei konnen die beauftragten Unternehmen an etwaigen Renten des Systems parti-
zipieren, wenn die Kostenentwicklung in den Vertragbedingungen nicht hinreichend antizi-
piert wird. Diese Gefahr besteht insbesondere bei einer mangelhaften wettbewerblichen Ver-
gabe. Indizien hierfiir sind neben tiberméBig lang erscheinenden Laufzeiten Vergiitungen, die
relativ zu vergleichbaren Leistungen als iiberhoht einzuordnen sind.

* Hierbei mogen die von den Kommunen im Bereich der Siedlungsabfille beauftragten Entsorger bei etwai-
gen Synergien in der Entsorgung des ,gelben” und des ,grauen* Abfalls bevorzugt sein, da die Ausschrei-
bungsgebiete denen bei den Siedlungsabfillen gleichen.
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Hinweise zu einer geeigneten Dimensionierung der Vertragslaufzeit bieten der Umfang der ir-
reversiblen Investitionen und die zu beobachtende Anlagenkonkurrenz. Im Bereich der Leis-
tungsvertrage umfassen die zu tdtigenden Investitionen im Wesentlichen die Erfassungs-
behilter, die Transportfahrzeuge und die Sortieranlagen fiir gebrauchte Verkaufsverpackun-
gen. Die beiden ersten Gruppen von Investitionen diirften einen vergleichbar geringen Anteil
von irreversiblen Kosten aufweisen, da Tonnen und Fahrzeuge auf einem freien Markt wieder
zu verkaufen sind. Kritischer hinsichtlich einer kurzfristigeren Vertragsgestaltung ist die Lage
bei den Sortiereinrichtungen. Sortiereinrichtungen weisen im Vergleich zu Tonnen und Trans-
portfahrzeugen im hoheren Malle irreversible Kosten auf. Allerdings soll nach Einschétzung
des Bundeskartellamtes bei diesen Anlagen eine gewisse Uberkapazitit bestehen. Somit
diirfte prinzipiell jeder Entsorger die notwendigen Sortierkapazititen einkaufen konnen. Da
sich der Wettbewerbsdruck auf den erfolgreichen Bieter bei einer Verkiirzung der Vertrags-
zeiten verstetigt, diirften in Abwégung der Vor- und Nachteile eher kiirzere Vertragsdauern
geboten sein, zumindest Vertragdauern, die erheblich unter den bisherigen Vertragslaufzeiten
liegen.* Aus Sicht des Bundeskartellamtes sind die von der Europédischen Kommission vorge-
schlagenen Laufzeiten von drei Jahren als prinzipiell vertretbar einzuordnen. Dabei kann die
Konkurrenzfihigkeit von Wettbewerbern zu den etablierten Entsorgungsfirmen gesteigert
werden, wenn die Abholung in Sécken erfolgt, d.h. etwaige Investitionen in Tonnen entfallen.
Hierdurch wird auch dem Effekt entgegengewirkt, dass bei zu kurzen Ausschreibungsfristen
das Preisniveau steigen kann.

83. Hinsichtlich der Vergiitungshohe fiir die Entsorgung von Verkaufsverpackungen ist fest-
zustellen, dass diese in Deutschland weit iiber denen von gewerblichen Verpackungen liegt.
Auch im internationalen Vergleich schneidet DSD bei einem Kostenvergleich von Systemen
der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen schlecht ab.*

Als eine wesentliche Ursache fiir den in der Vergangenheit mangelnden Wettbewerb bei den
Leistungsvertragen ist anzusehen, dass die Kommunen in der Vergangenheit ihre Ein-
flussmoglichkeit dazu genutzt haben, eine Abstimmungserklidrung ohne vorherige Ausschrei-
bung nur zugunsten eines Anbieters zu erteilen. So stimmen nach Informationen des Bundes-
kartellamtes bei 91 % der Einwohner in Nordrhein-Westfalen die beauftragten Entsorger fiir
kommunale Abfille mit denen fiir die DSD-Abfille iiberein. Teilweise griindeten Kommunen
zu dem Zweck der Propriierung der Entsorgungsvertrige mit DSD auch Gemeinschaftsunter-
nehmen (public private partnerships, PPPs) mit privaten Entsorgern.* Hiervon geht eine
Wettbewerbsbeschrinkung zulasten der Entsorger aus, welche nicht Leistungspartner der
Kommunen sind.*

84. Auch bei der Verwertung der gesammelten Verpackungsabfille bestehen relevante Wett-
bewerbsbeschrinkungen. Dies gilt aufgrund der Organisation der Abnahme- und Verwer-
tungsgarantien durch die Garantiegeber, welche der konkreten Verwertung vorgeschaltet ist.
Die Monopolkommission hat hier grundlegende Zweifel an einer diskriminierungsfreien Ver-
gabe der Garantievertrage; dies betrifft die Fille, in denen es nur einen Garantiegeber gibt und
ein Vertragsabschluss mit alternativen Verwertern ausgeschlossen wird. So hat DSD der Viw
AG den Abschluss von Garantievertrigen fiir die Fraktion Glas und sonstige Verbunde ver-
weigert, obgleich das Unternehmen erklérte, diese Vertrige zu den Bedingungen der jetzigen

# Urspriinglich waren bei den Leistungsvertrigen Laufzeiten bis 2007 vorgesehen. Durch Intervention der

Européischen Kommission wurden diese auf 2003 begrenzt.

# Vgl. hierzu im Detail Abschnitt 4.5.1.

% Vgl. Monopolkommission, Mehr Wettbewerb auf allen Mérkten, Hauptgutachten 1992/93, Baden-Baden
1994, Tz. 49 ff. sowie Bundeskartellamt, Tétigkeitsbericht 1991/1992, BT-Drs. 12/5200, S. 132.

47 Auch die langen Vertragsdauern sind ein Resultat der Abstimmungspflicht mit den Kommunen.
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Garantiegeber abschlieBen zu wollen.”® Durch einen exklusiven Vertragsabschluss mit einzel-
nen Garantiegebern konnen Renten entstehen, welche bei den beauftragten Verwertern anfal-
len (oder prinzipiell auch bei der Garantiegeberorganisation verbleiben konnen). Zugleich
fordern exklusive Vertragsabschliisse eine Kartellisierung der Verwertungsstufe mit Riickwir-
kung auf die Primidrmérkte, wenn deren Anbieter im Kollektiv als Auftraggeber fungieren.

Kfritisch bei der Garantiegeberstruktur ist zudem, dass sie Einfluss auf den Umfang einer sog.
Eigenverwertung durch die in der Sammlung und Sortierung titigen Entsorger nehmen kann.
Nach der von der Europiischen Kommission geforderten Aufgabe der ,Schnittstelle Null“’ —
einer Regelung von DSD, die eine entgeltlose Ubergabe der gesammelten Materialien an die
Garantiegeber vorsah und somit eine Eigenvermarktung vollstindig ausschloss — wurde den
Entsorgern nur kurzfristig ein Wahlrecht zwischen einer Eigenvermarktung und zwei alterna-
tiven Formen der Garantiegebervermarktung (modifizierte Eigenvermarktung und Garantiege-
bervermarktung) gewihrt. Eine dauerhafte Freiheit fiir die Entsorger, iiber ihre Vermark-
tungsform zu entscheiden, konnte nicht erzielt werden. Aufgrund der zeitlichen Begrenzung
zur Entscheidungsfindung und des fiir Mittelstindler meist schwer kalkulierbaren Risikos der
Eigenvermarktung sollen sich nach Informationen des Bundeskartellamtes ca. 95 % der be-
troffenen Unternehmen gegen eine Eigenvermarktung entschieden haben.

85.Im Gegensatz zu den bisher beschriebenen Mirkten sind die Einflussmoglichkeiten von
DSD auf den Mirkten fiir Sekundirrohstoffe eher beschrinkt. Diese Einschétzung gilt nicht
fiir den Sekunddrrohstoffmarkt fiir Altglas. Hier geht nach Auffassung der Monopolkommissi-
on von der von DSD beauftragten GGA eine relevante Beeinflussung des Wettbewerbs aus. In
Deutschland werden 85 % der gesamten erfassten Altglasmengen iiber DSD erfasst, genau
2,74 Mio. t von 3,21 Mio. t im Jahre 1999. Im Jahre 1999 hat der Altglaseinsatz in der deut-
schen Behilterglasindustrie 2,81 Mio. t betragen. Kontrastiert man diese Zahl damit, dass
iber die GGA im Auftrag der Behilterglasindustrie im Jahre 1999 2,84 Mio. t verwertet wur-
den, und zieht man von dieser Zahl die Exporte an die ausldndische Behilterglasindustrie und
die Verwendung von Altglas in der Baustoffproduktion ab, so verbleiben 2,47 Mio. t, d.h.
knapp 88 % des inlidndischen Altglaseinsatzes. Hierbei ist von wettbewerbspolitischer Rele-
vanz, dass die im DSD-System anfallenden Kosten fiir die Glasriicknahme und -verwertung
im internationalen Vergleich relativ hoch sind.”

86. Zur Rechtfertigung der aktuellen Organisationsstruktur bei Glas wurde von Seiten der
GGA gegeniiber der Monopolkommission die geforderte Verwertungssicherheit genannt. Ein
Ausgleich von Angebot und Nachfrage nach verschiedenfarbigen Scherben und somit die
stoffliche Verwertung sei nur iiber einen Garantiegeber zu gewihrleisten. Ferner wurde die
notwendige Fliachendeckung angefiihrt. Jene sei angesichts der gewichtsbedingten hohen
Transportkosten nur durch die aktuelle Marktstruktur sicherzustellen, da ansonsten die Gefahr
eines Rosinenpickens drohe. Fiir die ausschlieBliche Garantiegeberschaft bei den Verbunden
spriachen die sich angesichts der geringen Menge bei einer Mehrfachvergabe ergebenden Ver-
luste an Grofenvorteilen.

Fiir die Monopolkommission ist diese Argumentation nicht iiberzeugend. Dabei scheinen Ar-
gumente hinsichtlich einer Gefdhrdung der Verwertungssicherheit nicht ausreichend belegt.
So unterliegen alternative Garantiegeber den gleichen Verwertungsanforderungen und diirften

48

Ein diesbeziigliches Missbrauchsverfahren ruht beim Bundeskartellamt.
49

Ausgenommen von der Abschaffung der ,Schnittstelle Null® sind die Fraktionen Kunststoffe und Verbunde,
welche negative Marktpreise aufweisen. Hier gilt weiterhin das Prinzip der kostenlosen Ubergabe an den
Garantiegeber.

% Vgl. Umweltbundesamt, Daten zur Umwelt - Der Zustand der Umwelt in Deutschland 2000, Berlin 2001, S. 66.
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deshalb kaum ein grundsitzlich unterschiedliches Marktverhalten hinsichtlich der Verwertung
verschiedenfarbiger Scherben aufweisen. Auch ein regional selektiver Markteintritt in der
Verwertung gefdhrdet diese nicht per se. Die primdre Wirkung der GGA ist in einer Verge-
meinschaftung der Beschaffung zu sehen. Eine Vergemeinschaftung der Beschaffung zu ein-
heitlichen Preisen hat den Effekt, dass eine vergleichsweise kostenungiinstige Sammlung
gestiitzt wird. Dies diirfte hohe Sammelerfolge ermoglichen. Allerdings miissen Hersteller
und Vertreiber auch bei der Auflosung einer vereinheitlichten Beschaffung weiterhin ihre
Quoten erfiillen. Deren Zielerreichung ist unter dem Druckmittel des Wiederauflebens indivi-
dueller Riicknahmeverpflichtungen hinreichend gewéhrt. Werden hohere Verwertungsquoten
als wiinschenswert erachtet, so ergeben diese sich bei einer Profitabilitit der Sammeltitigkeit
entweder von selbst oder sind durch hohere Vorgaben einzufordern. Zugleich wird durch ei-
nen Wettbewerb zwischen den Garantiegebern deren Marktmacht gegeniiber den Entsorgern,
die in der Sammlung und Sortierung tétig sind, sowie gegeniiber den Altglas verwertenden
Unternehmen gemindert.

Insofern ist der Status quo in der Altglasverwertung als wettbewerbspolitisch bedenklich ein-
zuordnen. Die Vergemeinschaftung der Beschaffung fiihrt zu einem Wettbewerbsausschluss
iber einen wesentlichen Kostenbestandteil. Hierdurch wird eine Kartellisierung der Behdlter-
glasindustrie befordert.

4.4.3 Markteintrittsprobleme von Konkurrenten von DSD

87. Inwiefern die aktuelle Marktstruktur den Wettbewerb auf der Systemebene, d.h. der Orga-
nisation der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen beim Endverbraucher
und ihm gleichgestellten Anfallstellen maB3geblich beeinflusst, sei anhand der Landbell AG
beschrieben. Ferner werden nachfolgend die Marktzutrittsprobleme von Selbstentsorgerlosun-
gen skizziert, die nach Einschidtzung der Europédischen Kommission in einem Randwettbe-
werb zu DSD stehen.

88. Die Landbell AG plante, in Hessen ein zweites duales System aufzubauen, welches auf ei-
ner stdrker verwertungsorientierten Miilltrennung zwischen dem sog. ,blauen* Sack der
Landbell, einer ,blauen Papiertonne fiir (allein) graphische Papiere, Bringcontainern fiir
groBvolumige Flaschen und Kunststofffolien und der grauen Restmiilltonne in Kombination
mit einer neuartigen energetischen Verwertung von kleinen Kunststoffverpackungen (zusam-
men mit Restmiillfraktionen) beruht und den ,gelben Sack® von DSD iiberfliissig macht. Er-
gebnisse eines ,.Versuchsprojektes® (der 1997 gegriindeten Landbell LDK GmbH) seien — so
die Selbstdarstellung — 6konomische und 6kologische Vorteile: Der Brennwert der aus dem
Abfall der grauen Tonne abgesonderten Leichtfraktion sei aufgrund einer groberen Miilltren-
nung zwischen der gelben und der grauen Tonne hoher, die Kosten der Landbell-Entsorgung
lagen unter den Entsorgungskosten durch eine Miillverbrennungsanlage, aufgrund des Ver-
suchsprojektes konnten im Lahn-Dill-Kreis die Miillgebiihren gesenkt werden.

Die Landbell LDK GmbH wurde gemeinsam von der Landbell AG mit dem Lahn-Dill-Kreis
und dem Bauernverband betrieben. Rechtliche Grundlage der Landbell LDK GmbH war eine
Feststellung des hessischen Umweltministeriums vom 23. Oktober 1997, dass das gemeinsa-
me Vorhaben keiner Genehmigung des Landes bediirfe und die Systemfeststellung des kon-
kurrierenden DSD-Partners nicht tangiere. Diese Einschidtzung war insofern zweifelhaft, als
die Landbell LDK GmbH ein nicht flichendeckendes duales System in Konkurrenz zu DSD
betrieb. Sie entsprach somit nicht den Bedingungen des § 6 Abs. 3 VerpackV an freistellbare
duale Systembetreiber. Folglich ist das Projekt in seiner lokalen Begrenzung an den rechtli-
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chen Vorgaben der Verpackungsverordnung gescheitert.’! Von zentraler wettbewerbspoliti-
scher Bedeutung ist allerdings, dass die Landbell bis heute keine Feststellung fiir das Land
Hessen erhalten hat, obgleich sie inzwischen eine flichendeckende Entsorgung anstrebt und
ihr landesspezifisches Konzept dahingehend geédndert hat, dass sie eine Erfassung iiber die
gelbe Tonne plant (unter Beteiligung an den Erfassungskosten). Marktzutrittshemmnis ist
(weiterhin) der Nachweis einer flichendeckenden Entsorgung. Hierzu ist fiir die Landbell eine
vertragliche Kooperation mit regionalen Entsorgern notwendig, welche bislang nicht in hin-
reichendem Umfang erreicht werden konnte. Ursache sei, so das Unternehmen, dass die regio-
nalen Entsorger bei einer Kooperation um ihre Vertrige mit DSD fiirchten. Daraufhin hat
Landbell vor dem Landeskartellamt gegen 33 Entsorger wegen Missbrauchs einer marktbe-
herrschenden Stellung geklagt, d.h. gegen Unternehmen, die einen Leistungsvertrag mit DSD
abgeschlossen haben oder als Subunternehmer arbeiten.*

89. Auch die Realisierung von Selbstentsorgerlosungen ist mit Markteintrittsproblemen ver-
bunden. In Folgenden werden die Probleme der Firmen BellandVision und INTERSEROH
beschrieben, soweit sie der Monopolkommission dargestellt wurden.

BellandVision bietet dem Handel eine Alternative zur Teilnahme an einem dualen System an.
Die geforderten Verwertungsquoten sollen dadurch erreicht werden, dass Vertreiber mit un-
terschiedlichen Riicknahmequoten in sog. Selbstentsorgergemeinschaften gemischt werden.
Dies ermoglicht es Vertreibern, die mittels einer Sammlung in der Nihe des Ubergabeortes
nicht die zur Erfiillung der Verwertungsquote notwendigen Riicknahmequoten erreichen, aus
der Nutzung von DSD auszuscheiden. Voraussetzung ist ein sog. ,pooling’ mit Vertreibern,
die hohe Riicknahmequoten aufweisen, d.h. die geforderten Verwertungsquoten {iibererfiillen
konnen. Unter diese Kategorie fallen beispielsweise Kantinen, Gaststitten, Anstalten, Imbiss-
betriebe, die als Kunden des GroBhandels Vertreiber sind und somit einer Riicknahmepflicht
nach § 6 Abs. 1 VerpackV unterliegen.” Der Eintritt in eine Selbstentsorgergemeinschaft ist,
so zeigen es Vertragsabschliisse, beispielsweise fiir Drogerieketten interessant. Diese konnen
in ihren Geschiftslokalen die notwendigen Riicknahmequoten nicht erfiillen. Im Vergleich zu
DSD seien die Angebote von Selbstentsorgern kostengiinstig. Allerdings berichtete Belland-
Vision iiber Probleme des Vertragabschlusses mit Entsorgern im Bereich der Sammlung, dem
Transport und der Sortierung von gebrauchten Verkaufsverpackungen sowie mit einer selek-
tiv auf Markteintritte reagierenden Preissetzung von DSD. Ferner hat DSD ein neues Drohin-
strument ,entdeckt nachdem BellandVision mit drei Drogerieketten Vertrige iiber die
Selbstentsorgung von Verpackungen mit Ausnahme grundsitzlich pfandpflichtiger Einweg-
verpackungen abgeschlossen hat. In Reaktion auf den angekiindigten Austritt aus dem System
kiindigte DSD der Drogeriekette dm die restlichen Entsorgungsvertrige.” Hiermit drohte bei
Wasch- und Reinigungsmitteln nach § 8 VerpackV eine Pfanderhebungspflicht. Dieses Vor-
gehen ist als eine bewusste Diskriminierung der betroffenen Drogeriemarktkette durch das

' So forderte der Verwaltungsgerichtshof Kassel in einem Urteil vom 20. August 1999 den inzwischen reali-

sierten Riickzug des Lahn-Dill-Kreises aus dem gemeinsamen Unternehmen. Dariiber hinaus wurde dem
Kreis vorldufig untersagt, Haushalte dazu zu veranlassen, die ,graue Tonne* zur Entsorgung zu benutzen, da
eine Vermischung mit dem Restmiill dem Sinn und Zweck der Verpackungsverordnung einer getrennten
Sammlung und Verwertung von Verpackungsabfillen widerspreche. Auch wiirden die Abfille hierdurch
wieder der 6ffentlichen Entsorgungspflicht unterfallen.

Weitere mogliche Marktzutrittsbarrieren sind in der notwendigen Abstimmung mit den Kommunen zu se-
hen, sofern diese interessensmifBig mit DSD verflochten sind.

Auch versucht die BellandVision weitere Uberschussmengen zu akquirieren, beispielsweise indem Unter-
nehmen mit einem hohen Verpackungsanfall eine kostenlose Erfassung und Verwertung fiir gebrauchte Ver-
kaufsverpackungen angeboten wird, die aulerhalb der Regelabfuhr von DSD anfallen.

Vgl. 0.V, ,Duales System revanchiert sich bei dm*, in: Lebensmittelzeitung Nr. 42 vom 19. Oktober 2001,
S. 4.
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marktbeherrschende Unternehmen DSD zu werten, mit dem impliziten Ziel, das Unternehmen
so zu behindern, dass weitere Austritte unattraktiv erscheinen.

Hinsichtlich des rechtlich zulédssigen Betédtigungsspielraums von Selbstentsorgern sind Aussa-
gen des Bundesumweltministeriums von aktuellem Interesse. So sollen nur diejenigen von
Selbstentsorgergemeinschaften zuriickgenommenen Verkaufsverpackungen auf deren Quote
in dem geforderten Mengenstromnachweis anrechenbar sein, die am Ort der Ubergabe der
Verpackungen bzw. in dessen unmittelbarer Ndhe unentgeltlich vom privaten Endverbraucher
zuriickgegeben werden, die ferner der Art, Form und GroBe der in Verkehr gebrachten Verpa-
ckungen entsprechen und die nicht bereits liber ein System nach § 6 Abs. 3 VerpackV befreit
sind. Ausgenommen sind Fehlwiirfe, d.h. Verpackungen oder sonstige Abfille, welcher keiner
Riicknahme- und Verwertungspflicht durch den Systembetreiber unterliegen. Fehlwiirfe ligen
bei einem Selbstentsorgersystem nicht vor, wenn DSD-Verpackungen eingesammelt werden,
da hier eine Riicknahme- und Verwertungspflicht der DSD bestehe. Dariiber hinaus verlangt
das Ministerium nach Anhang I Nr. 4 Abs. 2 Satz 2 zur VerpackV eine zusitzliche Kenn-
zeichnung der Verkaufsverpackungen, die mit dem Zeichen ,Der Griine Punkt* tiber Selbst-
entsorgerlosungen und nicht iiber DSD lizenziert worden sind.*

90. Auch die INTERSEROH AG bietet Selbstentsorgerlosungen fiir Verkaufsverpackungen
an. Zudem ist sie im Bereich der Entsorgung von Transportverpackungen titig. Nach Ansicht
der INTERSEROH nutzt DSD im Bereich der Verkaufsverpackungen seine Marktmacht, um
trotz ungiinstigerer Kostenstrukturen die Konkurrenten im Bereich der Riicknahme und Ver-
wertung von Verkaufsverpackungen nach § 6 Abs. 1 VerpackV (respektive der Riicknahme
und Verwertung von Transportverpackungen) durch diverse Rabatte (fiir GroB3gebinde, fiir
AuBer-Haus-Konsum sowie generelle Preisnachlédsse) zu unterbieten. Die Marktmacht beruhe
auf Monopolrenten im Bereich der Verkaufsverpackungen sowie der Drohung mit einem Exi-
tus des Systems und dann wiederauflebenden individuellen Riicknahme- und Verwertungs-
pflichten. Die Marktmacht von DSD habe auch einen Einfluss auf die Entsorgung von Trans-
portverpackungen, von der DSD ausgeschlossen ist. Dies beruhe auf der schwierigen Unter-
scheidbarkeit von Verkaufs- und Transportverpackungen. Folglich konkurriert in Einzelfillen
ein Angebot der Riicknahme und Verwertung als Verkaufsverpackung durch DSD mit einem
Angebot der Riicknahme und Verwertung als Transportverpackung durch INTERSEROH.

91. Hinsichtlich der hier dargestellten Wettbewerbsprobleme von Selbstentsorgerlésungen ist
zu beachten, dass diese im Gegensatz zu DSD keiner Flichendeckung unterliegen. Folglich
erscheinen Rahmenbedingungen fiir Selbstentsorgergemeinschaften vertretbar, welche verhin-
dern, dass diese in opportunistischer Weise an der Flichendeckung von DSD partizipieren,
d.h. versuchen, Uberschussmengen bereits bei DSD lizenzierter Verpackungen an kosten-
giinstigen Stellen zu akquirieren und im Gegenzug Mengen dem bestehenden System zu iibe-
rlassen, die kostenintensiv bei Haushalten eingesammelt werden. So wiirde die unein-
geschrinkte Einsammlung von bei DSD lizenzierten Verpackungen an kostengiinstigen An-
fallstitten zusammen mit einer Sammlung in den Ladenlokalen den Selbstentsorgerlosungen
eine sehr giinstige Kostenstruktur verschaffen. Durch eine derartige Organisationsform profi-
tieren Selbstentsorgerlosungen an der Flichendeckung durch DSD, indem sie Mengen an
kostengiinstigen Punkten aus dem System abziehen.

> In Reaktion auf diese Vorgaben hat BellandVision erklirt, sein Konzept anzupassen, obgleich es die Beden-
ken des Bundesumweltministeriums nicht teilt. Nicht in Konflikt mit den Vorstellungen des Bundesumwelt-
ministeriums sind indes Selbstentsorgerlosungen anderer Anbieter wie beispielsweise die der INTERSE-
ROH AG.
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Bei der in diesem Kontext vom Bundesumweltministerium geforderten Kennzeichnungs-
pflicht ist allerdings zu beachten, dass diese nicht wiederum zu relevanten Wettbewerbsnach-
teilen fiir die Konkurrenten von DSD fiihrt. So erscheinen Lésungen wie beispielsweise ein
Hinweis am Ladenregal eines Ubergabeortes, dass die Verpackung nicht am System von DSD
teilnimmt, angemessen. Auch im Rahmen des zu fithrenden Mengenstromnachweises ist da-
rauf zu achten, dass Selbstentsorger nicht benachteiligt werden. Kritisch erscheint die Auffas-
sung, dass bei DSD lizenzierte Verkaufsverpackungen nicht angerechnet werden diirfen,
wenn beispielsweise ein angemessener Austausch stattfindet, da die Verpackungsverordnung
kein Ndmlichkeitsprinzip kennt, wonach die Vertreiber genau die Verpackungen zuriickneh-
men miissten, die von ihnen in Umlauf gebracht worden sind. Eine eindeutige Losung bietet
sich hier jedoch nicht unbedingt an. Denkbar ist beispielsweise eine rechnerische Aufteilung
der an der Anfallstelle gesammelten gebrauchten Verkaufsverpackungen nach dem zu vermu-
tenden Anteil der Systeme am Ort der Ubergabe. Hierbei sollten Fehlwiirfe anteilig bei den
gesammelten Mengen angerechnet werden, da ein Volumenverlust fiir einen kleineren Anbie-
ter von groflerer Bedeutung ist. Moglich erscheint auch, dass die ersten 100 % der gesammel-
ten Menge alleine auf die Selbstentsorgerquote angerechnet werden, auch wenn diese nicht
vollstandig der Art, Form und GréBe der in Verkehr gebrachten Verpackungen entsprechen.
Als Nebenbedingung ist zu verlangen, dass iiber die 100 %-Marke hinausgehende Mengen
nicht anrechenbar sind, d.h. dass die vor Ort realisierbare Selbstentsorgerquote 100 % nicht
ibersteigt. Bei einem derartigen Anrechungsmodell diirfte DSD insofern nicht grundsitzlich
benachteiligt sein, als ein Abtausch unterschiedlicher Verpackungsarten nicht per se zu einer
Benachteiligung von DSD fiihrt.*

4.5 Wirtschaftliche und ressourcenokonomische Effizienz des DSD-Systems
4.5.1 Wirtschaftliche Effizienz

92. Bei einer Beurteilung der wirtschaftlichen Effizienz ist zwischen einer Kosten-Erlos-Be-
trachtung und einer Beurteilung der Anreizstruktur innerhalb des DSD-Systems sowie der
wettbewerbspolitischen Beurteilung etwaiger Groenvorteile zu unterscheiden.

Hinsichtlich einer Kosten-Erlos-Betrachtung des DSD-Systems liefert eine Studie des Insti-
tuts fiir angewandte Innovationsforschung (iAi), Bochum,” Daten bis einschlieBlich 1997
dariiber, ob die Erlose fiir die gesammelten Mengen die Sammel-, Sortier- und Verwertungs-
kosten decken. So lagen die bei Altglas anfallenden Kosten leicht unterhalb des Stoffwerts,
d.h. die Verwertung war betriebswirtschaftlich profitabel. Bei der PPK-Fraktion zeigten die
Preise auf den Altpapiermirkten in dem untersuchten Zeithorizont eine erhebliche Varianz.
Dabei waren sie tendenziell durch einen Preisverfall gekennzeichnet, der auf gestiegene Sam-
melmengen zuriickzufithren war. Dies impliziert phasenweise negative Ergebnisse, d.h. die
Moglichkeit, dass zumindest temporir die Kosten nicht durch die Stofferlose abgedeckt wer-
den konnten und somit durch die Lizenzgebiihren bestritten werden mussten. Eindeutig
abhingig von den Lizenzzahlungen an DSD war die Verwertung von Kunststoffen. In der
Formteileherstellung wurden die recycelten Stoffe mit ca. 500 bis 600 DM/t bezuschusst. Bei
der Regranulatherstellung lagen die Zuschiisse bei ca. 300 bis 350 DM/t. Rohstoffliche Ver-
wertungsverfahren wurden mit 700 bis 1.050 DM/t subventioniert. Eine Kostenunterdeckung

% Bei einer Abwigung der beiden Alternativen ist der Vorteil des nicht vorhandenen Flichendeckungsgebotes

fiir Selbstentsorgergemeinschaften zu beriicksichtigen. Dieser mag fiir eine hinsichtlich des Volumens eher
restriktive Losung, wie die vorher dargestellte, sprechen.

Erich Staudt u.a., Die Verpackungsverordnung: Auswirkungen eines umweltpolitischen Groflexperimentes,
Reihe Innovation: Forschung und Management Bd. 11, Bochum 1997.
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lag auch bei der Verwertung von Verbunden vor. Keine eindeutigen Zahlen lieen sich fiir die
Verwertung von Weifblech berechnen. Auch konnte das 1Ai keine Zahlen bei der Aluminium-
verwertung generieren.

93. Neuere Ergebnisse iiber die Kosten-Erlos-Situation bei DSD finden sich in einer Untersu-
chung von Taylor-Nelson-Sofres fiir die Europdische Kommission.”® Danach liegt der Finan-
zierungsbedarf fiir die Riicknahme und Verwertung von Verpackungen aus Haushalten bei
Glas bei 82 Euro/t, bei der PPK-Fraktion 147 Euro/t, fiir Weilblech sind es 369 Euro/t, bei
Aluminium betrigt er 790 Euro/t und fiir Kunststoffe 1.654 Euro/t.

Mit Ausnahme der PPK-Fraktion ist damit die Riicknahme und Verwertung in Deutschland
teurer als in den in der Studie ebenfalls untersuchten Lindern Frankreich, Niederlande und
GrofBbritannien. Dies gilt auch fiir die durchschnittlichen Kosten der eingesparten Primérener-
gie. In den anderen Lindern — Frankreich (F)/Niederlande (NL)/GroBbritannien (UK) — ist der
Finanzierungsbedarf bei Verkaufsverpackungen aus Haushalten wie folgt:

* Glas: 26 Euro/t (F), 7 Euro/t (NL), 60 Euro/t (UK),

* PPK: 362 Euro/t (F), 70 Euro/t (NL), ohne Angabe (UK),

* Weifiblech: 89 Euro/t (F), 27 Euro/t (NL), ohne Angabe (UK),

*  Aluminium: -50 Euro/t (F), ohne Angabe (NL), -576 Euro/t (UK),
* Kunststoffe: 1.294 Euro/t (F), ohne Angabe (NL), 60 Euro/t (UK).

Der vergleichsweise hohe Finanzierungsbedarf in Deutschland ist einerseits auf vergleichs-
weise hohere Verwertungsquoten zuriickzufiihren, andererseits auf hohere Vergiitungen der
beauftragten Entsorger, speziell bei den Leistungsvertragen. Die Verwertungsquoten sind wie
folgt:

e Glas: 83 % (D), 48 % (F), 84 % (NL), 26 % (UK),
 PPK:91 % (D), 11 % (F), 46 % (NL), 0 % (UK),

*  WeiBblech: 77 % (D), 45 % (F), 70 % (NL), 0 % (UK),
e Aluminium: 63 % (D), 7 % (F), 0 % (NL), 28 % (UK),
e Kunststoffe: 69 % (D), 5 % (F), 0 % (NL), 0 % (UK).

Hierbei bedeuten Verwertungsquoten von 0 %, dass die Stoffe nur bei einer gewerblichen
Herkunft verwertet werden.

94. Beziiglich einer anreizorientierten Bewertung ist zunédchst auf die Gebiihrenstruktur von
DSD einzugehen. Eine differenzierte Betrachtung der Effizienz der Gebiihrenkonzeption von
dualen Systemen findet sich in der jiingeren Literatur.”® Es wird festgestellt, dass die von den
Lizenznehmern geforderten materialspezifischen Gewichtsentgelte sowie die volumen- bzw.
flichenabhiingigen Stiickentgelte eine Gebiihrenstruktur mit hinreichenden Freiheitsgraden
fiir die Festlegung optimaler Preise darstellen.” Diese Ergebnisse beinhalten aufgrund ihrer
rein strukturellen Aussagen allerdings keine Analyse iiber die Optimalitit der konkreten

% Taylor Nelson Sofres, a.a.O.

* Vgl. Thomas Eichner/Riidiger Pethig, a.a.O.

% Bei dieser Aussage wird vereinfachend unterstellt, dass iiber eine entsprechend der Pigou’schen Optima-
litdtsregel definierte Deponieabgabe die von deponierten Abfillen ausgehenden Umweltschiden vollstandig
internalisiert werden; so kann das Problem der Gebiihrensetzung in einem dualen System abgelost betrachtet
werden. Die Pigou' sch€ptimalititsregel besagt, dass das Niveau der Schadstoffeinbringung dann effizient
ist, wenn der hierdurch verursachte Grenzschaden gleich den Grenzvermeidungskosten (Grenzkosten der
Abfallbehandlung) ist.
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Gebiihrenhohe (sowie des Umfangs der Verwertungsaktivititen). Diesbeziiglich wird fiir DSD
die Eigenschaft eines uneigenniitzigen Maklers in Zweifel gezogen und auf den unvollstindi-
gen Wettbewerb verwiesen.®!

95. Weitergehend ist auf die Anreize einzugehen, die von der aktuellen Marktorganisation
ausgehen. Dabei gibt es durchaus 6konomische Argumente, die fiir das DSD-System vorge-
bracht werden. An prominenter Stelle stehen die Grofienvorteile einer monopolartigen Struk-
tur. So liegen GroBenvorteile speziell bei der Sammlung von Verkaufsverpackungen vor. Al-
lerdings diirften sich die Grenzen eines natiirlichen Monopols auf die lokale Sammlung
beschrinken. Dieser Sachverhalt spricht jedoch nicht fiir den Status quo, sondern zunichst nur
fiir eine dementsprechend dimensionierte Ausschreibung der Entsorgungsleistungen, d.h. fiir
eine ndher nach den Grenzen eines natiirlichen Monopols zu bestimmende regionale Aus-
schreibung, wobei DSD als reiner Vermittler der Leistungen fungieren sollte. Ferner gibt es in
der Verwertung erhebliche Groenvorteile, die auf einer Fixkostendegression beruhen. Jedoch
rechtfertigt auch dieser Tatbestand prinzipiell keine Wettbewerbsbeschrinkung.

96. Als ein weiteres Argument fiir das DSD-System diirfte gelten, dass die Organisation iiber
DSD ein nicht unerhebliches Finanzpotential mobilisiert hat, welches bei einer stiarker wett-
bewerblichen Losung nicht vorhanden gewesen wire. So kann DSD — wie ein jeder Monopo-
list — mehr Geld in die Entwicklung neuer Verwertungstechnologien stecken, da diese iiber
seine Marktmacht finanziert werden. Aufgrund marktmachtbedingter Finanzierungssicherheit
unterliegen die getitigten Investitionen nur einer unzureichenden Kontrolle. Folglich kann
die Wahl eines monopolistischen Non-Profit-Anbieters die produktive Effizienz der Leis-
tungserbringung negativ beinflussen, da ein Anreiz zum Kostenmachen entsteht. Dies gilt
umso mehr, als DSD versuchen wird, der Offentlichkeit durch Vorgabe hoher qualitativer
Ziele seine Berechtigung zu beweisen, auch wenn die zusitzliche Qualitit in keinem
Verhiltnis zu den zusitzlichen Kosten steht. Bedenklich an einer monopolistischen Losung ist
auch der Einfluss des Systemkoordinators DSD auf die am Markt durchsetzbaren Innovatio-
nen. Insofern ist das angesichts der Innovationsanstrengungen von DSD nicht unbegriindete
Finanzpotentialargument aus 6konomischer Sicht kritisch zu werten, da eine monopolistische
Steuerung dazu fiihren kann, dass sich vorteilhafte Technologien nicht durchsetzen. Dies gilt
speziell unter dem Blickwinkel, dass iiber die Setzung geeigneter umweltokonomischer Stan-
dards, mithin auch iiber Verwertungsquoten, eine wettbewerbsneutralere Steuerung der Inno-
vationen in der Entsorgungswirtschaft erfolgen kann.

Dariiber hinaus konnen im DSD-System produktive Ineffizienzen aus zu langen Vertragsdau-
ern resultieren. Dies kann zu dynamischen Ineffizienzen fiihren. Folglich sind hinreichend be-
grenzte Vertragslaufzeiten einzufordern. Dynamische Produktionsineffizienzen ergeben sich
aus den durch die Marktmacht von DSD begrenzten Wettbewerbschancen von Marktneulin-
gen. Hieraus konnen allokative Ineffizienzen resultieren, sofern die Marktmacht von DSD eine
speziell auf den Marktzutritt reagierende Preispolitik ermoglicht. Diesbeziiglich ist nicht die
Reaktion auf den (potentiellen) Wettbewerb bedenklich, sondern die aus dem unvollstidndigen
Wettbewerb resultierenden ungleichen Marktchancen, d.h. ein wettbewerblich nicht hinrei-
chend beschrinktes Verdringungspotential des eingesessenen Monopolisten. Dies impliziert
die Gefahr eines zu hohen Preisniveaus in wettbewerbsunbedriangten Marktnischen.

97.In der Summe der Argumente kann somit eine effizienzbegriindete Verteidigung des
DSD-Systems nicht hinreichend iiberzeugen. Vor dem Hintergrund relevanter Grof3envorteile
der etablierten Anbieter sowie insbesondere der knappen Stellflidche fiir alternative Sammel-

' Vgl. Thomas Eichner/Riidiger Pethig, a.a.0., S. 13 f.
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systeme dringt sich vielmehr die Frage auf, ob die Sammelsysteme der von DSD beauftragten
Entsorger nicht Eigenschaften wesentlicher Einrichtungen aufweisen, zu denen im Sinne von
§ 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB ein diskriminierungsfreier Netzzugang zu schaffen wire. Ein Bedie-
nungszwang kann sich ferner aus dem Diskriminierungsverbot fiir marktbeherrschende Unter-
nehmen des § 20 Abs. 1 GWB ergeben. Vor diesem Hintergrund hat sich auch, wie in Ab-
schnitt 4.3.1.2 dargestellt, die Europdische Kommission fiir eine Mitbenutzungslosung ent-
schieden, d.h. fiir einen Netzzugang fiir Betreiber konkurrierender Systeme zu den Sammel-
systemen der DSD-Entsorger.

4.5.2 Ressourcendokonomische Effizienz

98. Zentrales politisches Argument fiir eine weitere Tolerierung der Wettbewerbs-
beschrinkungen ist die 6kologische Wirksamkeit des DSD-Systems. Hinsichtlich der Vermei-
dung von Abfillen ist durchaus festzustellen, dass die Einrichtung von DSD zu gewissen Er-
folgen in Form einer Reduzierung von Umverpackungen sowie des Volumens von Verkaufs-
verpackungen gefiihrt hat. So soll nach Angaben einer Prognos-Studie fiir DSD unter
Berticksichtigung des Wachstums des Bruttoinlandsproduktes der Verpackungsverbrauch pri-
vater Endverbraucher durch die Umsetzung der Verpackungsverordnung im Jahre 2000 um
rund 1,6 Mrd. t niedriger ausgefallen sein, als ohne die Verpackungsverordnung zu erwarten
gewesen wire. Allerdings ist anzumerken, dass ein Grofteil der Einsparungen schon in den
Jahren 1991 bis 1993 umgesetzt wurde, d.h. vor der vollen Funktionsfidhigkeit von DSD. In
diesen Jahren ging das Verpackungsaufkommen der privaten Haushalte zuriick. Zwischen
1994 und 1997 stagnierte das Volumen weitestgehend, allerdings unter weiteren Vermei-
dungseffekten, so Prognos. Seit 1997 ist wieder ein Anwachsen des Verpackungsaufkommens
zu verzeichnen unter weitgehend unverinderten Vermeidungseffekten.®” Die Abfallmengen
fiir die Stoffgruppen PPK und Kunststoffe nehmen dabei wieder zu, metallhaltige und Glas-
verpackungen nehmen weiter ab.

Insgesamt hat DSD zu Einsparungen an Primdrenergie gefiihrt. So zeigt die im Mai 2001
erstmals vorgelegte Ressourcenbilanz fiir Kunststoffe auf, dass durch die Verwertung von
Kunststoffen rund 20 Mrd. Megajoule (MJ) Primirenergie eingespart worden sind. Dies
entspriche einer Energiemenge, welche die Haushalte in Berlin in 130 Tagen fiir ihren Strom-
konsum verbrauchen.®

99. Hinsichtlich der gesammelten (respektive lizenzierten) Mengen weist DSD fiir das Jahr
2000 ein Volumen von 5,67 Mio. t (einschlieBlich Fehlwiirfe: 6,43 Mio. t) aus, im Vergleich
zu 5,71 Mio. t (einschlieBlich Fehlwiirfe: 6,38 Mio. t) im Jahre 1999. Die gesammelte Menge
nahm somit um 0,7 % ab. Die Verwertungsmenge lag bei 5,48 Mio. t im Vergleich zu 5,55
Mio. t im Jahre 1999 (dies ist ein Minus von 1,4 %) und teilt sich wie folgt auf:

2 Prognos AG, Das Duale System in Deutschland — Nachhaltigkeitsbewertung und Perspektiven, Basel/Kéln

2001, S. 3-3.
Eine zweite erweiterte Ressourcenbilanz wurde im Mai 2002 vorgelegt. Diese kommt fiir die Leichtverpa-
ckungen auf eine Energieeinsparung von rund 33 Mrd. MJ.
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Tabelle 2: Verwertete und lizenzierte Mengen von DSD

Verwertete Menge 1999 | Verwertete Menge | Lizenzierte Menge | Verwertete Menge
2000 2000 im Verhiltnis zur

(1.000 t) (1.000 t) (1.000 t) lizenzierten Menge
(100)
Glas 2.709 2.664 2.943 90,5
PPK 1.485 1.505 903 166,7
Kunststoffe 610 570 612 93,1
Verbunde 391 375 564 66,5
Weillblech 322 318 284 112,0
Aluminium 38 42 44 95,5
Insgesamt 5.554 5475 5.341 102,5

Quelle: DSD, Ressourcenbilanz und Mengenstromnachweis 2000 sowie Geschiftsbericht 1999

Die Entwicklungen in Jahresfrist werden von DSD auf eine Reduzierung des Gewichtes von
Glasverpackungen und eine Substitution von Glas- durch PET-Verpackungen sowie auf eine
bessere Sortierung von Kunststoffen zuriickgefiihrt. Insofern ist weiterhin eine gewisse Ten-
denz zur Verpackungsvermeidung festzustellen.

Bei einer nidheren Analyse der Tabelle 2 zeigt sich ferner, dass die verwerteten teilweise iiber
den lizenzierten Mengen liegen. Dies resultiert daraus, dass einzelne Hersteller und Vertreiber
sich nicht an DSD beteiligen, um Kosten zu sparen. Fiir DSD ist dies dann unkritisch, wenn
die Erlose unter Abzug der Verwertungskosten fiir die zusitzlich gesammelten Stoffe positiv
sind. Umgekehrt ergibt sich ein nachteiliger Trittbrettfahrereffekt, wenn die Erlose unter Ab-
zug der Verwertungskosten fiir die zusitzlich gesammelten Stoffe negativ sind.

Angesichts abnehmender Reduktionsraten bei der Vermeidung von Verpackungen besteht so-
mit der aktuelle 6kologische Erfolg vor allem in der Steigerung der Qualitit der Sortierung
sowie einer Minderung des Verbrauchs an Primérenergie.

In der nachfolgenden Tabelle 3 werden die aktuellen Verwertungsquoten von DSD fiir das
Jahr 2000 ausgewiesen.

Tabelle 3: Verwertungsquoten laut Verpackungsverordnung und Verwertungserfolg von DSD

Quoten laut Erreichte Quoten
Verpackungsverordnung
Glas 75 % 91 %
PPK 70 % 167 %
Weillblech 70 % 112 %
Aluminium 60 % 95 %
Kunststoffe 60 % 93 %
Verbunde 60 % 67 %

Quelle: DSD, Ressourcenbilanz und Mengenstromnachweis 2000
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100. Trotz des dokumentierten Verwertungserfolgs wird an DSD eine ressourcenkonomische
Kritik geiibt. Im Zentrum steht dabei die sog. LVP-Fraktion, welche sich aus Verbund- und
Kunststoffen und den Leichtmetallen zusammensetzt. Die LVP-Fraktion vereint bei einem
Mengenanteil von ca. 25 % fast 80 % der Entsorgungskosten auf sich (vgl. Tabelle 4). Kos-
tenintensiv ist insbesondere die Verwertung von Kunststoffverpackungen, die auf der Basis
der Lizenzentgelte mit 3.600 DM/t zu veranschlagen ist. Bei sehr kleinteiligen Kunststoffver-
packungen liegen die Kosten auf der Basis der Lizenzentgelte bei bis zu 6.500 DM/t. Dies
sind Betrige, die erheblich, d.h. ein Mehrfaches iiber den Kosten einer energetischen Verwer-
tung liegen. Zwar werden sich langfristig die Preisdifferenzen zu einer energetischen Verwer-
tung verringern, doch wird die energetische Verwertung die kostengiinstigere Alternative blei-
ben.

Tabelle 4: Verwertete Mengen und Kosten von DSD im Jahre 1999

Verpackung Menge Kosten Anteil Anteil
(1.000 t) (Mio. DM) an der Menge an den Kosten
(%) (%)
Glas 2.708 378 48,8 10,5
PPK 1.485 389 26,7 10,8
LVP 1.361 2.823 24,5 78,7
Insgesamt 5.554 3.603 100 100

Quelle: Franz Heistermann, Neue Weichenstellung notwendig — Ansitze zu einer wettbewerblichen Entsorgung der Ver-
packungsabfille, mimeo, S. 6

Ferner beruht die Kritik an der LVP-Verwertung auf der wettbewerbspolitisch relevanten Tat-
sache, dass vor der Schaffung von DSD mit Ausnahme der Kunststoffe und Verbunde fiir die
anderen Fraktionen bereits funktionierende Systeme der Sammlung, Sortierung und Verwer-
tung bestanden.

101. Somit liegt es nahe, anhand der LVP-Fraktion die 6kologische Wirksamkeit des Status
quo der Umsetzung der Verpackungsverordnung durch DSD konkret zu iiberpriifen.

In einer Studie fiir das Umweltbundesamt vergleichen hierzu die Institute HTP und IFEU*
aktuelle Verwertungs- und Beseitigungsoptionen. Sie kommen dabei hinsichtlich der LVP-
Fraktion zu dem Ergebnis, dass beim gegenwirtigen Stand der Technik die Beseitigungsopti-
on bei keiner der untersuchten Verpackungsmaterialgruppen eindeutige dkologische Vorteile
gegeniiber der Verwertungsoption aufweist. Bei metallhaltigen Verpackungen und relativ
grofformatigen Verpackungen liegen bei der Verwertung eindeutige dkologische Vorteile ge-
geniiber der Beseitigung vor. Beide Optionen sind fiir die relativ kleinformatigen Verpackun-
gen (Kunststoffbecher, Kunststofffolien < DIN A4, Kunststoffverbunde, sonstige Kunststoffe
und mit Einschrinkungen PPK-Verbunde) nahezu gleichwertig. Unter Beriicksichtigung
neuerer Entwicklungen bei den Verwertungsoptionen (Optimierung des Status quo bzw. sog.
SORTEC-Technologie) sowie der Beseitigungsoptionen (vollstindige Beseitigung in Miill-
verbrennungsanlagen statt 30 % Miillverbrennung sowie 70 % Deponiebeseitigung) fillt fiir
Kunststoffbecher und Kunststofffolien < DIN A4 speziell bei der SORTEC-Technologie das
Bild positiver fiir die Verwertungsoption aus. Ansonsten bleibt die relative Einordnung der

%  Vgl. HTP/IFEU, Grundlagen fiir eine 6kologische und 6konomisch sinnvolle Verwertung von Verkaufsver-
packungen, Aachen/Heidelberg 2000.
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Okologischen Vorteilhaftigkeit im Wesentlichen erhalten. Insofern ist bei rein 6kologischer
Betrachtung die Verwertungsoption vorteilig gegeniiber der Beseitigungsoption. Hierbei ist
allerdings zu beriicksichtigen, dass fast ein Drittel der gesammelten Materialien Fehlwiirfe
sind, d.h. stoffgleiche Nichtverpackungen, nicht zugelassene Wertstoffe sowie Storstoffe und
Unrat. Insgesamt ist bei 46,6 % der gesammelten Leichtverpackungen die aktuelle Verwer-
tung 6kologisch eindeutig vorteilhafter. Bei 17,3 % ist hingegen die aktuelle Beseitigung (d.h.
70 % Deponie, 30 % Miillverbrennungsanlage) als eine gleichwertige Alternative anzusehen.®

102. Die Aussage einer 6kologischen Vorteilhaftigkeit besagt allerdings noch nicht konkret,
inwieweit durch den nicht geringen finanziellen Aufwand im DSD-System eine relevante
Verbesserung der Umweltsituation realisiert wird. Diese Frage ist angesichts der hohen Kos-
ten der stofflichen Verwertung der LVP-Faktion eine Wesentliche. Die HTP/IFEU-Studie lie-
fert hinsichtlich der Verringerung von Umwelt- und Gesundheitsrisiken im Vergleich zur ak-
tuellen Beseitigungsoption die folgenden Ergebnisse( vgl. Tabelle 5).° Hierbei werden einzel-
ne Wirkungskategorien iiber sog. Wirkungsiquivalente bestimmt.”’

Tabelle 5: Veranderung der Umweltbelastung durch alle einbezogenen LVP-Verpackungen

Wirkungskategorien Gesamt- Veridnderung der Gesamtbelastung durch
belastung pro einbezogene LVP-Verpackungen
Einwohner

Status quo | Status quo | SORTEC 100 %

optimiert MVA
Ressourcenbeanspruchung 155.124 Mj -0,20 % -0,27 % -0,29 % -0,07 %
Treibhauseffekt 13.167 kg -0,10 % -0,16 % -0,18 % 0,08 %
Fotooxidantienbildung 14 kg -0,04% -0,12% -0,17% -0,01%
Naturraumbeanspruchung 4.353 qm -0,02% -0,03% -0,04% 0,00%
Versauerung 56 kg -0,16 % -0,23 % -0,27 % -0,02 %
Terrestrische Eutrophierung 5,7kg -0,04% -0,08% -0,13% 0,00%
Aquatische Eutrophierung 7,8 kg 0,00% -0,01% -0,01% 0,00%
Humantoxizitit (Krebsrisiko) 0,0058 kg 0,01% 0,01% 0,01% -0,03%

Quelle: Franz Heistermann, a.a.O., S. 7

Greift man einzelne Zahlen heraus, so zeigt sich beispielsweise, dass die Belastung der Um-
welt durch LVP-Verpackungen im Hinblick auf den Treibhauseffekt durch die Verwertung
aktuell um 0,10 % gesenkt wird. Bei einem Einsatz der sog. SORTEC-Technologie betrigt
die Reduktion 0,18 %. Bei einem Ubergang zu einer hundertprozentigen Beseitigung in
Miillverbrennungsanlagen (100% MVA) wiirde demgegeniiber die Belastung um 0,08%
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Vgl. Franz Heistermann, a.a.0., S. 7.
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Als Daten- und Modellierungsgrundlagen dienen Massenbilanzen. Hierbei wird unterstellt, dass das Ziel der
Verwertung die Erzeugung eines Nutzens ist, der in dem Ersatz von Primirrohstoffen besteht. Somit wird
die Verwertungskette bis zu dem Punkt bilanziert, an dem eine Gleichwertigkeit zum Primérrohstoff anzu-
nehmen ist. Dem 6kologischen Aufwand in der Sortierung, Verwertung und Herstellung von Sekundérroh-
stoffen wird der 6kologische Aufwand fiir die Hersteller dquivalenter Primirgiiter gegeniibergestellt und als
Gutschrift zugewiesen. Eine begrenzte Gleichwertigkeit von Sekundir- und Primédrmaterial wird durch sog.
Substitutionsfaktoren beriicksichtigt. Vgl. HTP/IFEU, a.a.O., S. 18.

Dies bedeutet, dass die Belastung durch einen Stoff in dquivalenten Mengen eines anderen Stoffes aus-
gedriickt wird, beispielsweise die Treibhauswirkung des Methans in Wirkungsdquivalenten des Kohlendi-
oxids. Fiir jede Wirkungskategorie wird ein Gesamtwirkungswert als Indikator berechnet. Beispielsweise
wird die gesamte Treibhauswirkung als Summe der CO,-Aquivalente dargestellt. Vgl. HTP/IFEU, a.a.O.,
S. 105.
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erhoht. Der Gesamteffekt des Einsatzes der SORTEC-Technolgie relativ zur Beseitigungsop-
tion in Miillverbrennungsanlagen belduft sich somit auf ca. 0,26 % der aktuellen Treibhausbe-
lastung der Umwelt durch LVP-Verpackungen. Bei der Verminderung der Versauerung erge-
ben sich vergleichbare Werte. Bei der Ressourcenbeanspruchung liegt der maximale Vorteil
bei 0,34 %. Bei den anderen Wirkungskategorien fallen die Vorteile geringer aus.

Zwar ist eine abschlieBende Bewertung dieser Ergebnisse nicht Aufgabe eines vorwiegend
wettbewerbspolitisch orientierten Gutachtens, dennoch diirfte die ressourcenokonomische Ef-
fizienz von DSD, speziell die Verwertungsziele der LVP-Fraktion, grundlegend in Frage zu
stellen sein. Die Kritik argumentiert dabei mit den nachweislich hohen Kosten des DSD-Sys-
tems sowie der Moglichkeit einer dkologisch vorteilhafteren Verwendung der Zahlungen an
das DSD-System in der Forschung fiir die Entwicklung neuer energiesparender Technologien.
So erwihnt beispielsweise der Umweltrat in seinem Umweltgutachten 2000, dass die Kosten
fiir eine eingesparte Tonne Kohlendioxid (CO,) bei Wiarmeschutzmaflnahmen im Wohnbe-
reich erheblich niedriger seien als bei der stofflichen Verwertung von Kunststoffen aus Ver-
kaufsverpackungsabfillen.®® Wie kostenintensiv es ist, den Treibhauseffekt mit dem DSD-
System zu bekdmpfen, belegen Daten aus dem aktuellen Gutachten des Rates.”” Demnach be-
tragen die Durchschnittskosten der Reduktion einer t CO, bei Haushalten ungeféhr 213 DM,
im Energieumwandlungssektor belaufen sie sich auf rund 60 DM pro t CO,. Im Verkehrssek-
tor betragen die Durchschnittskosten der Vermeidung einer t CO, 1.549 DM. Hingegen belau-
fen sie sich bei DSD, wenn man Informationen aus dem aktuellen Geschéiftsbericht ansetzt,
auf tiber 3.000 Euro pro t.”° Diese Zahlen zeigen, dass eine umfangreiche Mittelverwendung
im Bereich der Verwertung von Kunststoffverpackungen zumindest unter dem Blickwinkel
der Reduktion von CO,-Emissionen ineffizient ist, da die Vermeidungskosten bei DSD erheb-
lich iiber denen alternativer Umweltpolitiken liegen. Aus Sicht der Monopolkommission fehlt
es deshalb an einer hinreichend iiberzeugenden Begriindung fiir die 6kologische Effizienz des
Systems. Solange sie nicht vorliegt, beurteilt die Monopolkommission die extensive stoffliche
Kunststoffverwertung im DSD-System skeptisch. Dabei tibererfiillt DSD die Mindestanforde-
rungen der Verpackungsverordnung mit ca. 51% stofflicher Verwertungsquote.”' Insgesamt
erscheint der Monopolkommission eine Politik bedenklich, welche dazu neigt, umfassende
Kosten-Nutzen-Uberlegungen bei der Vorgabe umweltpolitischer Standards nur unvollstindig
zu beachten.

Unter Beriicksichtigung von Kosten-Nutzen-Uberlegungen stimmt sie mit der Kritik des Um-
weltrats iiberein, der die ressourcenokonomische Sinnhaftigkeit von starren Verwertungsvor-
gaben bezweifelt, speziell hinsichtlich der stofflichen Verwertung von Kunststoffen. Der Rat
sieht in vorgegebenen Verwertungsquoten generell nur eine zweitbeste Losung gegeniiber ei-
ner vollstindigen Anlastung der mit der Erzeugung, Verwendung und Entsorgung von Verpa-
ckungen verbundenen volkswirtschaftlichen Kosten, beispielsweise in Form einer Verpa-
ckungsabgabe.” Eine derartige Abgabe wiirde nach Ansicht des Rates eine stirker volkswirt-
schaftlich orientierte Steuerung der Verpackungsvermeidung bewirken. Vorbehaltlich etwai-
ger Bestimmungsprobleme hinsichtlich der korrekten Abgabenhdhe ist nach Auffassung der
Monopolkommission zumindest zu fordern, dass das bestehende System in Hinblick auf eine

% Umweltgutachten 2000 des Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Schritte ins néichste Jahrtausend,

BT-Drs. 14/3363, Tz. 853 ff.

Umweltgutachten 2002 des Rates von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen, Fiir eine neue Vorreiterrolle,
BT-Drs. 14/8792 vom 14. April 2002, Tz. 498.

Hierbei wurden die Informationen angesetzt, dass die Verwertung von LVP-Verpackungen Kosten von
1,216 Mrd. Euro verursacht und zu einer Reduktion von 400.000 t CO; fiihrt.

" Vgl. Umweltpraxis, H. 1-2/2001, S. 10.

> Vgl. Rat von Sachverstiéindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.0., Tz. 973.
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effektive und effiziente Umsetzung eines Preis-Standard-Ansatzes weiterentwickelt wird,
dem das bestehende System von seiner Grundkonzeption gleicht.” Dies bedeutet zum einen,
dass Verwertungsstandards aufgestellt werden, die aus 6kologischer und 6konomischer Sicht
sinnvoll sind, zum anderen, dass auf eine moglichst kosteneffiziente Erfiillung derselben ge-
achtet wird.

103. Hinsichtlich der Kunststoffverwertung ist deshalb die Monopolkommission der Auffas-
sung, dass zumindest den Vorschldgen des Umweltrates zu folgen ist. Dieser empfiehlt eine
Begrenzung der getrennten Erfassung und Verwertung von Kunststoffverpackungen auf
grofvolumige, gering verschmutzte und weitgehend sortenreine Hohlkorper (vor allem Fla-
schen) und Folien.”* Kleinteilige Kunststoffverpackungen sollten hingegen in Zukunft
grundsitzlich im Rahmen der kommunalen Miillentsorgung, d.h. iiber die ,graue Tonne* er-
fasst und in Miillverbrennungsanlagen energetisch verwertet werden. Die den Kommunen hie-
raus entstehenden Zusatzkosten sollten von DSD (oder anderen Riicknahmesystemen) begli-
chen werden. Um diese Forderungen umzusetzen, wird eine Reduzierung der stofflichen Ver-
wertungsquoten fiir Kunststoffe in einer Novellierung der Verpackungsverordnung sowie die
Anerkennung der energetischen Verwertung in Miillverbrennungsanlagen vorgeschlagen. Fer-
ner sollen, um eine finanzielle Begiinstigung schlecht verwertbarer Kunststoffverpackungen
zu vermeiden, diese weiterhin mit einem Lizenzentgelt belegt werden.”

4.6 Alternativen der Marktorganisation
4.6.1 Alternative Ansiitze in europdischen Nachbarlindern

104. Sucht man nach Alternativen zur deutschen Marktorganisation, so lohnt sich ein Blick in
europidische Nachbarlidnder. Aufgrund des Ziels, Reformoptionen zu identifizieren, werden im
Folgenden interessante Gemeinsamkeiten und Unterschiede skizziert.”®

In Frankreich bestehen Riicknahme- und Verwertungsanforderungen fiir die Hersteller und
Importeure. Diese konnen sie in Eigenregie oder durch die Nutzung der Leistungen einer
staatlich anerkannten Organisation erfiillen. Hierbei wird in den gesetzlichen Regelungen zwi-
schen gewerblich und bei Haushalten anfallenden Verpackungen unterschieden. Explizite
Verwertungsanforderungen werden in dem Dekret N° 96-1008 zur Abfallwirtschaftsplanung
fiir die bei Haushalten anfallenden Verpackungen festgelegt. Diese entsprechen den generel-
len Vorgaben der Richtlinie iiber Verpackungen und Verpackungsabfille, d.h. mindestens
50 % und hochstens 65 % der Verpackungsabfille miissen verwertet werden, wobei mindes-
tens 25 % und hochstens 45 % der gesamten Verpackungsabfille stofflich zu verwerten sind,
fiir jede Verpackungsart mindestens 15 %.

Im Bereich der gewerblich anfallenden Verpackungsabfille existieren diverse Riicknahmeor-
ganisationen. Im Bereich der bei Haushalten anfallenden Verpackungsabfille liegt eine Ver-
antwortlichkeit der Kommunen fiir die Sammlung und Weiterbehandlung von Verpackungs-
abfillen aus Haushalten vor. Die Kommunen haben die Optionen, dieser Verantwortung in
Eigenregie nachzukommen oder sie an eine staatlich anerkannte Organisation zu iibertragen.
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Vgl. Monopolkommission, Wettbewerbspolitik in Zeiten des Umbruchs, Hauptgutachten 1994/95, Baden-
Baden 1996, Tz. 89.

™ Vgl. Rat von Sachverstiindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2000, a.a.O., Tz. 864 ff.

”  Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.0., Tz. 498.

6 Zu einer ausfiihrlichen Darstellung der Situation bei der Riicknahme und Verwertung von Verpackungen in
den Europidischen Gemeinschaften sei auf den Anhang einer Studie verwiesen, die von ARGUS zusammen
mit ACR und Carl Bro fiir die Generaldirektion Umwelt der Europdischen Kommission erstellt wurde. Vgl.
European Commission DG XI.E.3, European Packaging Waste Management Systems, Final Report, Briissel
2001.
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Jede staatlich anerkannte Organisation im Bereich der Riicknahme und Verwertung von Ver-
packungsabfillen aus Haushalten muss bis zum Ende des Jahres 2002 eine Verwertungsquote
von 75 % erzielen. Somit werden auch in Frankreich im Bereich der Sammlung aus Haushal-
ten zusitzliche hohere Anforderungen gestellt.

Von dem Typus einer staatlich anerkannten Riicknahmeorganisation fiir Verpackungsabfille
aus Haushalten existieren in Frankreich drei Systeme, wovon das mengenmifig bei weitem
bedeutendste die im Jahre 1992 gegriindete Eco-Emballage ist. Eco-Emballage hilt eine von
PRO EUROPE erworbene Lizenz zur Nutzung des Zeichens ,Der Griine Punkt. PRO
EUROPE ist die europdische Dachorganisation der nationalen Partnerorganisationen von
DSD und vergibt die Rechte zur Zeichennutzung auBerhalb Deutschlands.”” Neben Eco-Em-
ballage gibt es ein Riicknahme- und Verwertungssystem fiir gebrauchte Medikamentenverpa-
ckungen sowie die von der Vereinigung der franzdsischen Glasproduzenten gegriindete Un-
ternehmung Adelphe. Adelphe war zunéchst nur in der Riicknahme und Verwertung von Alt-
glas titig, ist aber inzwischen in die Riicknahme und Verwertung der anderen Stofffraktionen
diversifiziert. Adelphe ist gleich Eco-Emballage als ein iiber die Hersteller und Importeure fi-
nanziertes duales System zu klassifizieren. Fiir die mit Eco-Emballage konkurrierenden Syste-
me respektive Selbstentsorgerlosungen gelten die gleichen Verwertungsanforderungen.

Eco-Emballage, wie auch Adelphe, bieten den Kommunen neben der Alternative einer Eigen-
vermarktung eine Riicknahmegarantie fiir die gesammelten und sortierten Verkaufsverpa-
ckungen aus Haushalten an, sofern diese bestimmte stoffspezifisch definierte Anforderungen
erfiillen. Bei der Vertragsgestaltung mit Eco-Emballage konnen die Kommunen zwischen
Vertrigen fiir drei bis fiinf Stofffraktionen wihlen; dariiber hinaus existiert weiterhin der mo-
nofraktionelle Kontrakt von Adelphe fiir Altglas. Die Vertragslaufzeit der Hersteller und Im-
porteure respektive der Kommunen mit Eco-Emballage betragt sechs Jahre. Bei Vertragsab-
schluss iibernimmt Eco-Emballage fiir die Hersteller und Importeure die Riicknahme- und
Verwertungsverpflichtungen fiir die vertraglich kontrahierten Mengen. Gegeniiber den Kom-
munen gewihrt Eco-Emballage nebst Zahlungen fiir gesammelte Stoffe mit einem positiven
Marktwert unter anderem auch finanzielle Unterstiitzungsleistungen fiir die Sortierung und
Sammlung, die Offentlichkeitsarbeit und eine ordnungsgemiBe energetische Verwertung.”
Da die Kommunen wie auch die Hersteller und Importeure von Verkaufsverpackungen — im
Gegensatz zu Eco-Emballage — innerhalb eines Jahres aus der Systembeteiligung aussteigen
konnen, besteht in Frankreich ein relevanter Freiraum fiir eine Eigenvermarktung bzw. die
Umsetzung von Selbstentsorgerlosungen.

Zugleich haben in der Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen titige Organi-
sationen die Moglichkeit, gegen Zahlung einer Lizenzgebiihr eine Sublizenz zur Nutzung des
Griine-Punkt-Zeichens zu erwerben. Tatsidchlich wurde Adelphe von Eco-Emballage eine der-
artige Zeichenmitbenutzung gewihrt. Ferner miissen Hersteller und Vertreiber bei einer Teil-
nutzung von Eco-Emballage nur fiir die tiber dieses System zuriickgenommenen Teilmengen
zahlen und konnen fiir die anderen Teilmengen das Griine-Punkt-Zeichen mitbenutzen. Auf
der Verwertungsseite existieren in Frankreich fiinf Garantiegeber fiir die Organisationen, die
sich des ,Griinen Punkts* bedienen. Dies sind die Vereinigung der franzosischen Glasprodu-
zenten (Chambre Syndicale des Verriers Mécaniques de France), Revipac, ein Netzwerk von
sieben Papierproduzenten, Usinor Packaging, betrieben von dem letzten international bedeut-
samen franzosischen Stahlproduzenten, France Aluminium Recyclage, ein Netzwerk unterhal-

77 Bco-Emballage ist somit auch als eine Partnerorganisation von DSD anzusehen.
® Eco-Emballage unterstiitzt die Kommunen bei einzelnen Verwertungsprozessen, sofern diese spezielle An-
forderungen erfiillen.
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ten von vier bedeutenden Unternehmen aus der Verpackungsindustrie, und Valorplast, betrie-
ben von den vier wichtigsten Kunststoffproduzenten.

105. In den Niederlanden werden die Riicknahme- und Verwertungsverpflichtungen von ge-
brauchten Verkaufsverpackungen neben einer Verpackungsverordnung weitgehend iiber eine
Selbstverpflichtungsvereinbarung der niederldndischen Wirtschaft geregelt. Hersteller und
Importeure konnen ihre Riicknahme- und Verwertungspflichten iiber die Beteiligung an dem
(zweiten) Selbstverpflichtungsabkommen individuell oder gemeinsam mit anderen Produzen-
ten oder Importeuren erbringen. Die bei weitem iiberwiegende Zahl der Unternehmen betei-
ligt sich direkt oder iiber Branchen- oder andere kooperative Organisationen an der Selbstver-
pflichtungsvereinbarung.

Weitgehend im Einklang mit den Anforderungen der Richtlinie iiber Verpackungen und Ver-
packungsabfille stehen dabei die Forderungen der niederlidndischen Verpackungs- und Verpa-
ckungsabfallverordnung von 1997. Jene verlangt, dass 65 % der Verpackungsabfille verwer-
tet werden miissen. Hierbei sind 45 % der gesamten Verpackungsabfille stofflich zu verwer-
ten sind, fiir jede Verpackungsart mindestens 15 %. Hohere Anforderungen werden in dem
zweiten Selbstverpflichtungsabkommen fiir Verpackungen festgelegt. Dieses fordert fiir Glas
eine Verwertungsquote von 90 %, fiir die PPK-Fraktion 85 %, fiir Metalle 80 %, fiir Kunst-
stoffe 35 %, fiir Holz 15 % und im Mittel weiterhin 65 %. Dabei wird allerdings nicht zwi-
schen gewerblichen Verpackungsabfillen und Verkaufsverpackungen aus Haushaltungen un-
terschieden und somit eine stirker an dem 6konomischen Wert der gesammelten Stoffe orien-
tierte Sammlung, Sortierung und Verwertung induziert. Folge dieser Quotendefinition und der
Verantwortlichkeit der Kommunen fiir die Verkaufsverpackungen aus Haushalten ist, dass
weitgehend auf finanzielle Leistungen der Hersteller und Importeure verzichtet werden kann.

Die Kosten der kommunalen Sammlung und Sortierung werden direkt von den Biirgern getra-
gen. Konkrete Verpflichtungen zur kommunalen Sammlung liegen fiir die Glas- und die PPK-
Fraktion vor. Zu einer getrennten Sammlung der restlichen Materialien konnen Hersteller und
Importeure separate Vereinbarungen mit den Kommunen treffen. Die Verwertung obliegt den
Herstellern und Importeuren. Hersteller und Importeure miissen an bestimmten Punkten, die
von der Kommune bestimmt werden, den gesammelten Verpackungsabfall iibernehmen.” Die
Kommunen erhalten fiir die gesammelten Verpackungsmaterialien Marktpreise, sofern diese
einen wirtschaftlichen Wert beinhalten. Liegt indes in der Verwertungskette ein finanzielles
Defizit vor, so ist dieses von den Herstellern und Importeuren zu tragen, da Verpackungs-
abfille mit einem negativen wirtschaftlichen Wert von den Kommunen iibergeben werden
konnen. Zur Finanzierung ist fiir die PPK-Stofffraktion ein Fonds eingerichtet worden, der fiir
die Defizite der Verwerter aufkommt. Finanzielle Defizite bei der Verwertung von Kunst-
stoffverpackungen konnten bis dato vermieden werden, da im Wesentlichen eine energetische
Verwertung erfolgt. Allerdings wird iiber einen Mangel an Fazilititen fiir eine stoffliche Ver-
wertung geklagt.

Die Umsetzung der Anforderungen des Selbstverpflichtungsabkommens wird durch SVM-
PACT unterstiitzt. SVM-PACT wurde 1997 gegriindet und hat primér eine Koordinations-
funktion fiir die niederldndische Wirtschaft. Anders als DSD tibt SVM-PACT somit lediglich
eine Mittlerfunktion ohne Rolle in der konkreten Finanzierung der Leistungen aus. An SVM-
PACT sind ca. 250.000 Unternehmen direkt oder indirekt iiber Branchencluster angeschlos-
sen. Die Aktivititen von SVM-PACT werden iiber Jahresbeitrige der Unternehmen (bemes-
sen nach der Umsatzhthe) oder iiber Beitridge der Branchencluster finanziert. Zur Organisa

" Vgl. Markus Haverland, National Autonomy, European Integration and the Politics of Packaging Waste,
Amsterdam 1999, S. 245 f., 283 f.
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tion der Umsetzung der Sammlung, Sortierung und Verwertung gewerblicher Verpackungs-
abfille wurden von der niederlédndischen Wirtschaft diverse Organisationen eingerichtet. Die-
se werden direkt von den verpflichteten Branchen finanziert. SVM-PACT hatte bezogen auf
diese Einrichtungen im Wesentlichen die Funktion einer Griindungsinitiative.

Die Dokumentation der Umsetzung der Verwertungsanforderungen erfolgt iiber ein in dem
zweiten Selbstverpflichtungsabkommen festgelegtes Monitoringsystem, an dem aus Kos-
tengriinden lediglich 4.000 Unternehmen teilnehmen. Deren Verpackungsmengenanteil soll
aber an 90 % der national in Verkehr gebrachten Verpackungsmenge reichen. Auf der Basis
von Daten iiber die von den 4.000 Unternehmen in Verkehr gebrachten Verpackungen berech-
net eine von der niederldndischen Wirtschaft getragene Monitoringagentur die national in
Verkehr gebrachten Verpackungsmengen und gemeinsam mit einer staatlichen Monitoring-
agentur die Verwertungsziele. Diese werden mit den von der Wirtschaft erzielten Verwer-
tungsergebnissen verglichen, iiber die SVM-PACT einen Bericht erstellt. Bis dato sind aller-
dings die Ergebnisse des Monitoringsystems unzufriedenstellend, da es an einer zu geringen
Beteiligung leidet.

Insgesamt stehen die Niederlande fiir eine — landesspezifische - kooperative Losung, die im
Gegensatz zu Deutschland (sowie prinzipiell auch zu Frankreich) auf das Entstehen eines
tiberméchtigen, den Markt organisierenden Unternehmens weitgehend verzichtet. Allerdings
sind auf der Verwertungsseite relevante Nachfragebiindelungen zu verzeichnen. So hat sich
der Verband der niederlindischen Gemeinden (Vereniging van Nederlandse Gemeenten,
VNG) verpflichtet, die von ihm gegeniiber der Verpackungswirtschaft garantierte Altglas-
menge, 90 % der Glasverpackungen, an ein Unternehmen der Glasverwertungsindustrie zu
liefern. Bei der PPK-Fraktion verpflichtete sich die VNG, 85 % der Verpackungsmenge ein-
zusammeln und an Altpapierhéndler der Organisation fiir das Papierrecycling zu liefern.*

Ein grundlegend anderes Regulierungsregime ist in Grofbritannien anzutreffen.®’ Dies kann
an mehreren wesentlichen Unterschieden festgemacht werden. So wird die Produzentenver-
antwortung zwischen den Akteuren der Verpackungskette geteilt. Die sog. ,shared producer
responsibility’ impliziert prozentual fixierte Anteile an der Verwertungsquote fiir Rohmateri-
alproduzenten (raw material manufacturer), Packmittelhersteller (packaging converter),
Abfiiller (packer/filler) und Vertreiber (seller). Im Detail gelten die folgenden Anteile: 6 %
fiir den Rohmaterialproduzenten, 9 % fiir den Packmittelhersteller, 37 % fiir den Abfiiller und
48% fiir den Vertreiber. Durch die Aufteilung erhofft sich der britische Gesetzgeber eine auf
alle Wertschopfungsstufen ausgehende Anreizwirkung zur Verpackungsvermeidung. Insge-
samt sollten im Jahr 2001 in GroBbritannien 50 % der Verpackungen verwertet werden, wo-
von mindestens 15 % jeder Verpackungsart stofflich zu verwerten waren.

Dabei unterliegen nur Unternehmen, die im vorangegangenen Jahr mehr als 50 t Verpackun-
gen (exklusive Exporte) und einem Umsatz von mindestens 2 Mio. £ (ca. 3,3 Mio. Euro) er-
wirtschaftet haben, einer Verwertungsverpflichtung. Somit sind in GrofBbritannien nur ca. 4 %
der Unternehmungen verpflichtet. Diese sind fiir ca. 88,6 % der in Verkehr gebrachten Verpa-
ckungen verantwortlich. Die verpflichteten Unternehmen miissen sich registrieren lassen und,
sofern sie iiber 5 Mio. £ Umsiitze generiert haben, den Umweltbehorden zusitzlich einen Um-
setzungsplan vorlegen, welcher beschreibt, wie sie ihrer Verpflichtung nachkommen wollen.
Aufgrund der Begrenzung des Kreises der Verpflichteten miissen die betreffenden Unterneh-
men hohere Verwertungsquoten als in den festgelegten nationalen Zielvorgaben erbringen,

% Vgl. Markus Haverland, a.a.O., S. 236.
81 Vgl. Hans-Jiirgen Ewers/Henning Tegner/Matthias Schatz, Auslindische Modelle der Verpackungsverwer-
tung : Das Beispiel GroBbritannien, in: Miill und Abfall, Jg. 34, 2002, S. 260-272.
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damit Letztere im Mittel erreicht werden. Sie belaufen sich fiir die verpflichteten Unterneh-
men auf eine staatlich vorgegebene Gesamtverwertungsquote von ca. 59 % und eine stoffliche
Verwertungsquote von ca. 19 %.%* Hierbei wird, wie in den Niederlanden, nicht zwischen ge-
werblichen Verpackungsabfillen (industrial, commercial and institutional waste) und in Haus-
halten anfallenden Verkaufsverpackungen (household packaging waste) unterschieden. Es
wird geschitzt, dass in GroBbritannien etwa 14.000 Unternehmen ihren Verpflichtungen
nachkommen. Dies entspricht ca. 90 % aller Verpflichteten. Der vergleichsweise hohe , Tritt -
brettfahreranteil** wird dadurch erklért, dass im Markt eine gewisse Unklarheit dariiber be-
standen haben soll, ob ein Unternehmen tatsichlich verpflichtet ist. Zudem wurde die Um-
satzschwelle im Jahr 2000 herabgesetzt.

Ein weiteres wesentliches Charakteristikum der britischen Marktregulierung ist, dass die
Riicknahmeverpflichtung der Hersteller und Importeure vollstindig entindividualisiert werden
kann. Der einzelne Inverkehrbringer von Verpackungen ist im Rahmen seiner Pflichten-
erfiillung nicht verpflichtet, Verpackungen der Art zuriickzunehmen, welche von ihm in Um-
lauf gebracht worden sind, sondern nur materialgleiche Verpackungen. Der Markt wird seit
1998 durch Verwertungslizenzen, sog. ,packaging waste recovery notes’ (PRN), gesteuert,
welche die geforderte Verwertung von Verpackungen belegen. Durch den Erwerb von Lizen-
zen im Ausmal der ex ante zu kalkulierenden Verpflichtung erbringen die verpflichteten Un-
ternehmen den Verwertungsnachweis gegeniiber der staatlichen Umweltbehdrde. PRNs wer-
den von staatlich anerkannten Verwertern auf Vorducken der Umweltbehorde ausgestellt und
konnen von den Unternehmen direkt bei dem Recyclingbetrieb erworben werden.*

Durch die Moglichkeit, beliebige und nicht unbedingt die eigenen und somit vor allem auch
kostengiinstig im Gewerbe gesammelte Verpackungen zur Quotenerfiillung heranzuziehen,
wird ein eindeutiger 6konomischer Anreiz gesetzt, die staatlich definierten Verwertungsanfor-
derungen in einer effizienten Weise zu erfiillen, d.h. zu geringen volkswirtschaftlichen Kosten
und somit geringeren finanziellen Belastungen der Biirger.®

Zur Beschaffung von PRNs im benotigten Umfange konnen die verpflichteten Unternehmen
sich alternativ an sog. ,compliance schemes’ anschliefen, die fiir sie die Lizenzen ankaufen
und dariiber hinaus bei der stets notwendigen Kalkulation der benétigten Lizenzmengen hel-
fen und die Nachweisfithrung gegeniiber den Behorden iibernehmen. ,Compliance schemes’
gleichen somit prinzipiell dualen Systemen. Derzeit erfiillen rund 80 % der verpflichteten Un-
ternehmen ihre Verwertungsverpflichtungen iiber eine Beteiligung an einem ,compliance
scheme’.

Verwerter, die PRNs ausgeben, miissen sich registrieren lassen und unterliegen unter anderem
einer Kontrolle hinsichtlich des Vorliegens von Dokumentationssystemen, die eine
Uberpriifung der Recycling- und Umweltbestimmung ermoglichen. Im November 2001 gab
es rund 250 staatlich anerkannte Verwerter. Ein Verwertungsnachweis ist neben PRNs auch
iber sog. ,packaging waste export recovery notes’ (PERNs), moglich, d.h. durch Zertifikate

8 Somit hat — dargestellt am Beispiel einer mit Tomaten abgefiillten Konservendose — der Hersteller des

WeiBblechs eine Verwertungsquote von 3,54 % (0,06 * 0,59 * 100 %), der Dosenhersteller eine Verwer-
tungsquote von 5,31 % (0,09 * 0,59 * 100 %), der Abfiiller eine Verwertungsquote von 21,83 % (0,37 * 0,59
*100 %) und die die Dose in Verkehr bringende Supermarktkette eine Verwertungsquote von 28,32 % (0,48
*0,59 * 100 %) zu erfiillen. In analoger Weise lassen sich die Verpflichtungen zu einer stofflichen Verwer-
tung ermitteln. Bei Importen ist der Importeur auch fiir die Erfiillung der Verwertungsverpflichtungen der
nicht im Inland erfolgten Wertschopfungsstufen verantwortlich.

Sie haben damit einen individuellen Charakter.

In Grofbritannien wurde allerdings im letzten Jahr die geforderte Verwertungsquote von 50 % knapp nicht
erfiillt, da ein sog. ,compliance scheme’ die Bestimmungen falsch ausgelegt haben soll. Erreicht wurden
49,5%. Dieser Tatbestand stellt aber nach Auffassung der Monopolkommission nicht die grundsitzliche
Funktionsfihigkeit und Attraktivitdt des Systems in Frage.
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iber eine ordnungsgemifle Verwertung im Ausland. Im November 2001 waren 56 Exporteure
berechtigt, PERNs auszustellen.

,Compliance schemes’ unterliegen ebenfalls einer staatlichen Kontrolle. Sie miissen den Um-
weltbehorden eine zweijdhrige Wirtschaftsplanung (operational plan) vorlegen, welche in ei-
ner Drei-Jahres-Voraussicht die Riicknahme- und Verwertungspflichten des Systems ein-
schlieBlich der vorgesehenen Verwertungswege und der beauftragten Verwerter sowie der vo-
raussichtlich anfallenden Verpackungsmenge beschreibt. Im November 2001 waren 17 ,com-
pliance schemes’ registriert, wobei Valpak mit ca. 3.000 Mitgliedern am bedeutendsten war.
Von Interesse ist hierbei, dass es regionale ,compliance schemes’ mit einer geringen Mitglie-
deranzahl gibt. Bei der Beteiligung eines verpflichteten Unternehmens an einem ,compliance
scheme’ fallen Mitgliedsbeitrdge an, die je nach System unterschiedlich ausfallen. So gibt es
Systeme mit einem jihrlichen Einmalbetrag. Andere verlangen eine einmalige Beitrittsgebiihr
und eine niedriger ausfallende jdhrliche Gebiihr sowie eine variable und in Abhédngigkeit von
den benotigten PRNs ausgestaltete Gebiihr. Die staatlichen Kontrollkosten werden iiber die
Registrierungsgebiihren der verpflichteten Unternehmen getragen. Umgerechnet auf das ein-
zelne Unternehmen fallen diese bei einer Beteiligung an einem ,compliance scheme’ um rund
53 % niedriger aus (460 £ gegeniiber 950 £).

Fir die Sammlung von Haushaltsabfillen einschlieBlich Verpackungen sind in Grofbritan-
nien zu einem groflen Teil die Kommunen zustindig. Riicknahmegarantien der in der Verwer-
tung tdtigen Unternehmen sind unbekannt. Fiir gesammelte Stoffe konnen die Kommunen so-
mit nur dann Erlose generieren, wenn diese einen positiven Marktwert besitzen. Folglich ist es
nicht erstaunlich, dass die haushaltsnahe Sammlung im Vergleich zu Deutschland weniger
ausgepragt ist und Haushaltsverpackungen stirker iiber Bringsysteme gesammelt werden. Im
Vergleich zu Deutschland sind auch die wirtschaftlichen Aktivititen im Bereich der stoffli-
chen Verwertung von Kunststoffen gering. Konkrete Verwertungsprobleme sind fiir griine
Glasscherben dokumentiert, da in der nationalen Glasproduktion keine Verwendung fiir den
importbedingten Uberschuss von griinen Scherben vorliegt. Bei Glas mangelt es bei der
Sammlung auch an einer Trennung nach unterschiedlichen Farben.

Hinsichtlich der Entwicklung des Marktes fiir Verwertungslizenzen wird festgestellt, dass bis
dato die Preise fiir PRNs eher niedrig waren. Dieser Tatbestand, welcher zugleich vergleichs-
weise niedrige Verwertungskosten ausweist, diirfte wesentlich auf die Vermeidung expliziter
Verwertungsquoten fiir Haushaltsverpackungen zuriickzufiihren sein. Aufgrund ihres indivi-
duellen Charakters ist allerdings der Weiterverkauf einer Lizenz mit einem gewissen Ande-
rungsaufwand verbunden, so muss der Verwerter die Lizenzen umschreiben. Ein Lizenzhan-
del kann in GroBbritannien auch iiber eine Umweltborse erfolgen, die sog. ,environmental ex-
change’, welche von einer schwedischen Unternehmensgruppe eingerichtet worden ist. Deren
Handelsvolumen ist allerdings gering. Es liegt unter 5 % des Lizenzmarktes.

4.6.2 Reformoptionen fiir Deutschland
4.6.2.1 Fortentwicklung des geltenden Rechtsrahmens

106. Unbestritten sind im innergemeinschaftlichen Vergleich die in Deutschland realisierten
Verwertungsquoten am hochsten. Dies gilt insbesondere fiir den Bereich der Verpackungen
aus Haushaltungen und fiir den Bereich der stofflichen Kunststoffverwertung. Dieser Verwer-
tungserfolg wird aber zugleich mit den hochsten Systemkosten pro zuriickgenommener Tonne
an Haushaltsverpackungen erkauft. In einem Léndervergleich mit Frankreich, den Niederlan-
den und GroBbritannien sind auch die hochsten Kosten pro eingesparter Einheit Primdrener-
gie zu verzeichnen.
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Diese Tatsache wire von geringerer wettbewerbspolitischer Bedeutung, wenn sie alleine auf
unterschiedlichen Ausrichtungen der nationalen Umweltpolitiken beruhte, beispielsweise auf-
grund unterschiedlicher Verwertungsziele. Dies ist jedoch nicht der Fall. Durch die mangel-
hafte Ausschreibung und hohe Vergiitung der Leistungsvertrige sowie Kartellisierungsten-
denzen bei der Verwertung werden im DSD-System bislang Kosten produziert, die in einem
wettbewerblicher ausgestalteten Rahmen nicht anfallen wiirden. Zudem versucht DSD den
Zutritt von Konkurrenten zu behindern. SchlieBlich erschweren wesentliche Rahmenbedin-
gungen der Verpackungsverordnung einen umfassenderen Wettbewerb, indem sie Marktein-
trittsbarrieren fiir Konkurenten der bestehenden Monopolldsung schaffen.

Insofern erscheint ein umfassenderer Wettbewerbsansatz wiinschenswert. Allerdings konnen
zumindest in der kurzen Frist die politischen Umsetzungsmoglichkeiten beschrinkt sein. Das
bisherige System wird vom Biirger insofern gestiitzt, als er sich umfangreich an der Samm-
lung der Verkaufsverpackungen beteiligt. Dies belegen die hohen Sammelerfolge, auch wenn
diese teilweise auf Fehlwiirfe zuriickzufiihren sein diirften. Diese Bestidtigung verbunden mit
der Herausbildung einer gewissen ,Umweltmoral* werden Umweltpolitiker nicht leichter-
dings aufgeben, auch wenn diese mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten erkauft wird. Somit
stellt sich fiir den Wettbewerbspolitiker die nicht unbedingt einfach zu beantwortenden Frage,
wie konkret ein vergleichbarer Umweltschutz zu geringeren Kosten und mit einer geringeren
Beschrinkung der Wettbewerbsfreiheit erzielt werden kann und wie dieser dem Biirger ver-
mittelbar ist.

107. Grundsitzlich konnen hier drei Ziele definiert werden, die tendenziell nacheinander an-
zusteuern sind: die Begrenzung der Marktmacht von DSD, die Senkung der Marktzutrittsbar-
rieren fiir Konkurrenten und schlieBlich die Forderung eines alle Verpackungen umfassenden
Wettbewerbs.®

Eine Begrenzung der Marktmacht von DSD wird zunéchst dadurch realisiert, dass die Vorga-
ben der Europdischen Kommission fiir den Zeichennutzungsvertrag und die weiteren Vertrige
des DSD-Systems umgesetzt werden. Letzteres bedeutet in erster Linie eine diskriminierungs-
freie Vergabe von Leistungsvertrigen sowie die Umsetzung einer Mitbenutzungslosung, die
den Konkurrenten von DSD einen diskriminierungsfreien Zugang zu den Sammelsystemen
der DSD-Entsorger ermoglicht. Dariiber hinaus miissen die Garantievertrige tatsdchlich dis-
kriminierungsfrei vergeben werden. In Zusammenhang mit der Etablierung von konkurrieren-
den Systemen muss auch eine gemeinsame Nutzung des Zeichens ,Der Griine Punkt® nicht
unbedingt kostenlos erfolgen. Denkbar erscheint eine angemessene Beteiligung der Konkur-
renten am Werbeaufwand fiir das Umweltzeichen. Hierfiir spricht, dass die Aufbringung des
Zeichens eine gewisse Kontrollfunktion iiber die Erfiillung der Riicknahme- und Verwer-
tungspflichten der Hersteller und Vertreiber ermoglicht.

Die wettbewerbliche Ausschreibung fiir die Leistungsvertrige soll ab dem Jahr 2004 greifen.
Hier ist auf eine fraktionsspezifische Ausschreibung der Entsorgungsvertrige zu achten. Die
Vertragsdauer sollte so dimensioniert werden, dass sich zwischen den etablierten Entsorgern
und potentiellen Konkurrenten eine moglichst unverzerrte Bietsituation ergibt, wobei die
Kommunen im Rahmen der Abstimmungspflicht jeden erfolgreichen Bieter zu akzeptieren
haben. Insbesondere sollte aus der Abstimmungspflicht kein Marktzutrittsproblem fiir Kon-
kurrenten von DSD entstehen. Dies bedeutet, dass die Kommunen vorbehaltlos bereit sein
miissen, mit alternativen Systemen zu gleichen Konditionen wie mit DSD zu kooperieren. Zu-
dem sollte den von DSD beauftragten Entsorgern die tatsdchliche Freiheit, eine Eigenver-

% So auch Hans-Jiirgen Ewer/Matthias Schatz/Henning Tegner, Ein Markt fiir duale Systeme — Optionen fiir

Wettbewerb und Effizienz in der Riicknahme von Verpackungen, Berlin 2001, S. 97.
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marktung zu betreiben, gewdhrt werden, d.h. sie sollten moglichst ein dauerhaftes Wahlrecht
erhalten.

Ein Einvernehmen in diese Richtung ist im Februar 2003 zwischen DSD und Bundeskartell-
amt erzielt worden.*® DSD will nun die Leistungsvertriige fraktionsspezifisch mit einer Ver-
tragsdauer von drei Jahren ausschreiben. Die Entlohnung durch den Leistungsvertrag soll sich
im Grundsatz nach der geforderten Verwertungsquote und einem Sicherheitszuschlag auf die-
se bemessen. Hierdurch werden von den Entsorgern iiberschiissig gesammelte Mengen fiir
Wettbewerber von DSD verfiigbar, da diese vermarktet werden konnen. Eine Mitbenutzung
der Sammeleinrichtungen der Entsorger wird durch DSD zugelassen. Die Moglichkeiten einer
Eigenverwertung werden dadurch verbessert, dass ein einmaliges Wahlrecht fiir die Laufzeit
des Vertrages eingefiihrt wird; dies erscheint dem Bundeskartellamt vor dem Hintergrund der
vergleichsweise kurzen Vertragslaufzeit vertretbar. Zudem haben die kommunalen Spitzen-
und Fachverbdnde im August 2001 einen Musterabstimmungsvertrag verabschiedet, der eine
alternative Abstimmung mit zu DSD in Konkurrenz stehenden Systembetreibern ermoglicht.
Dariiber hinaus ist nach langen Verhandlungen in den ersten Monaten des Jahres 2003 zwi-
schen DSD, der Europédischen Kommission und anderen Betroffenen eine Einigung beziiglich
der Auflagen an den Zeichennutzungsvertrag erzielt worden, die seit Februar 2003 als Zusatz-
vereinbarung zum Zeichennutzungsvertrag geltende Wirkung besitzt.

Vorbehaltlich einer diskriminierungsfreien Vergabepraxis bei den Leistungsvertridgen, einer
Gleichbehandlung alternativer Systembetreiber durch die Kommunen sowie einem sich im
JPraxistest” als tatsdchlich diskriminierungsfrei erweisenden Zeichennutzungsvertrag beste-
hen allerdings noch Wettbewerbsdefizite bei den Garantievertrigen. Bei diesen ist umgehend
eine diskriminierungsfreie Vergabepraxis einzufordern, da DSD der Kommission im Kontext
ihrer Entscheidung nach Art. 81 EGV zugesichert hat, die Garantievertriage diskriminierungs-
frei zu vergeben. Ferner sollte das Bundeskartellamt bei anstehenden Entscheidungen im Be-
reich der Garantievertrige wettbewerbsfordernd wirken.

Infolge der in Umsetzung begriffenen und der noch einzufordenden Mafinahmen wichst die
Entscheidungsfreiheit der Hersteller und Vertreiber von Verkaufsverpackungen hinsichtlich
der Auftragsvergabe, da alternative duale Systeme und Selbstentsorgerlosungen die Chance
bekommen, sich neben DSD zu etablieren. Ferner werden die Abhingigkeiten der in der
Sammlung und Sortierung titigen Entsorger von dem bestehenden System gemindert.

Denkbar bei einer Fortentwicklung des geltenden Rechtsrahmens ist auch eine Zuriickfiithrung
von DSD (und somit auch konkurrierender dualer Systeme) auf den Bereich der Riicknahme
von Verkaufsverpackungen aus privaten Haushaltungen. Hierdurch diirften Selbstentsorgern
neue Marktpotentiale erschlossen werden. Zugleich sind Wettbewerbsbedingungen fiir DSD
und konkurrierende duale Systeme einzufordern, die einerseits volkswirtschaftlich un-
erwiinschtes Rosinenpicken verhindern, anderseits keine Markteintrittsbarrieren errichten.®’

Sollte es infolge dieser Wettbewerbsinitialisierung zu einem verstdrkten Trittbrettfah-
rerphdnomen kommen, d.h. sollten sich einzelne Hersteller und Vertreiber nicht an den zur
Verfiigung stehenden Systemen beteiligen, so ist eine restriktivere Kontrolle durch un-
abhingige Stellen geboten, indem diese eine ordnungsgeméle Inverkehrbringung der Verpa-
ckungen kontrollieren und gegebenenfalls sanktionierend einwirken. Hierfiir eignen sich bei-
spielsweise die Industrie- und Handelskammern oder der Deutsche Industrie- und Handels-

8 Bundeskartellamt, Presseerklirung vom 26. Februar 2003.

¥ Vgl. Tz. 91.
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kammertag. Diese Institutionen kdnnen auch kontrollierend bei der Vergabe der Leistungs-
vertrdge sowie der Abstimmungserkldrungen mit den Kommunen beteiligt werden.

108. Weiterer Wettbewerb kann durch die Senkung von Markteintrittsbarrieren geschaffen
werden. So ist es denkbar, dass Konkurrenten von DSD iibergangsweise mit niedrigeren Ver-
wertungsquoten operieren diirfen. Ressourcendkonomisch sinnvoll erscheint vor allem die
Forderung nach einer Offnung der Verpackungsverordnung zur Férderung von Systeminnova-
tionen im Bereich dualer Systeme. Konkret bedeutet dies die Einfiihrung einer Experimentier-
klausel, die es — bei erwiesener okologischer Gleichwertigkeit oder Uberlegenheit — ermog-
licht, einengende Tatbestidnde der Verpackungsverordnung hinsichtlich der Verwertungsan-
forderungen auler Kraft zu setzen. So kann es beispielsweise wiinschenswert erscheinen, dass
duale Systeme mit den Kommunen vereinbaren, kleinere Verpackungen tiber die ,graue Ton-
ne“ zu entsorgen, d.h. energetisch zu verwerten. Mit einer derartigen Klausel wiirde die Ver-
packungsverordnung an das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz angepasst, welches keine
grundsitzliche Uberlegenheit eines Verwertungsweges kennt.* Generell sollte bei einer Re-
form der Verpackungsverordnung eine stirkere Offenheit der Verwertungswege realisiert
werden. Dies diirfte speziell fiir die energetische Verwertung von Kunststoffen gelten. So
konnte angestrebt werden, die stofflichen Verwertungsquoten fiir Kunststoffe zu senken und
die energetische Verwertung in Miillverbrennungsanlagen als zulédssige Verwertung anzuer-
kennen.

109. Ferner ist im Rahmen der von der Europdischen Kommission vorgeschlagenen Mitbenut-
zungslosung zu beachten, dass sich zwangsldufig die Frage nach den geeigneten Konditionen
stellen wird, d.h. nach dem Preis und der Qualitdt der Mitbenutzung. Durch Einflussnahme
von DSD auf die von ihm beauftragten Entsorger kann die bis dato von Konkurrenten gefeier-
te Kooperationslosung erneut zu einer Konfliktldsung mutieren, wenn — wovon auszugehen
ist — eine Diskriminierung von Konkurrenten von DSD angestrebt wird. Ob diesbeziiglich die
Tatsache, dass DSD und seine Konkurenten nahezu identische Leistungen bei den Entsorgern
nachfragen, konfliktmindernd wirkt, bleibt abzuwarten.

110. SchlieBlich ist, wie bereits in Abschnitt 4.4 ausgefiihrt, das aktuelle Fldchendeckungsge-
bot fiir duale Systeme in Frage zu stellen. Dieses stellt eine wesentliche Markteintrittsbarriere
dar, da ein dualer Systembetreiber erst in Konkurrenz zu DSD treten kann, wenn er ein Bun-
desland durch Vertrage mit Entsorgern abdecken kann. Zwar erkennt die Monopolkommissi-
on an, dass die dkologischen Ziele der Verpackungsverordnung nur erreicht werden konnen,
wenn die Pflicht zur Begriindung der Kreislaufwirtschaft und zur Beteiligung daran bundes-
weit flichendeckend wirkt. Das bedeutet indessen nicht, dass die einzelnen dualen Systeme
jeweils selbst eine solche Garantie zur flichendeckenden Bedienung iibernehmen miissen, sei
es auf Bundesebene oder auf Landesebene. Wegen der heterogenen Grofle und Bevolkerungs-
dichte der Bundesldnder ist das einzelne Bundesland als BezugsgroBe fiir die Pflicht zur
Flichendeckung sogar besonders ungeeignet und geradezu willkiirlich. Aus 6konomischer
Sicht sachgerecht wire es, von dualen Systembetreibern alleine die Flichendeckung fiir eine
respektive nur eine gewisse Anzahl von Gebietskorperschaften zu fordern.

4.6.2.2 Anderung des Rechtsrahmens: Konzessionsmodell

111. Bei den vorstehend beschriebenen Moglichkeiten des Wettbewerbs dualer Systeme im
Zuge der Weiterentwicklung des bestehenden rechtlichen Rahmens wird die Rolle des Wett-
bewerbs im Bereich der Einsammlung weitgehend ausgeklammert. Hier gibt es, wie erwéhnt,
erhebliche Skalen- und Verbundeffekte, die — auler in den groen Agglomerationen — ein Ne-

8  Vgl. Hans-Jiirgen Ewers/Matthias Schatz/Henning Tegner, Ein Markt fiir duale Systeme ..., a.a.0., S. 97.
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beneinander paralleler Einsammlungsinstitutionen als ineffizient erscheinen lassen. Insofern
stellt sich bei gleichzeitiger Titigkeit mehrerer dualer Systeme in einer Gebietskorperschaft
die oben angesprochene Frage der Mitbenutzung. Die gleichzeitige Nutzung von Sammelein-
richtungen und -organisationen durch mehrere duale Systeme hilft dem Wettbewerb der dua-
len Systeme, kann aber den Wettbewerb auf der Ebene der Einsammlung und den nachgela-
gerten Wertschopfungsstufen behindern.

112. In Anbetracht der genannten Skalen- und Verbundeffekte ist ein Wettbewerb auf der
Ebene der Einsammlung — aufler in den groen Agglomerationen — nur als Wettbewerb um
den Markt zu organisieren. Dies fillt aber schwer, wenn der Organisator eines solchen Wett-
bewerbs, z.B. einer Ausschreibung von Leistungsvertrigen, die Mitbenutzung und Mitfinan-
zierung der Leistungsangebote durch andere duale Systeme beriicksichtigen kann bzw. muss.
Insofern ist zu erwigen, ob man nicht im Rahmen eines sog. Konzessionsmodells die Organi-
sation des Wettbewerbs in die Hiande der Gebietskorperschaften legt. Das Konzessionsmodell
impliziert einen ,Wettbewerb um den Regionalmarkt, bei dem eine Gebietskorperschaft das
Recht erlangt zu entscheiden, mit welchem dualen System sie kooperieren will.¥ Dies wiirde
eine entsprechende Anderung von § 6 Abs. 3 VerpackV und gegebenenfalls iibergeordneter
Gesetzeswerke voraussetzen. Auf welcher Ebene — Landkreise, Stidte, Regierungsbezirke —
ein Ausschreibungsverfahren ansetzt, hitten die Linder zu entscheiden. Der Bund sollte je-
doch Kennzahlen in Bezug auf die flichendeckend zu entsorgende Bevolkerung vorgeben.
Die hierdurch erfassten Fldchen sollten auch grofl genug sein, um einen wirksamen Ausgleich
zwischen verschieden dicht besiedelten Gebieten zu schaffen.

113. Zweifelhaft bei einem Konzessionsmodell ist allerdings, ob fiir die ausschreibende Kor-
perschaft tiberhaupt hinreichende finanzielle Anreize fiir eine Ausschreibung vorliegen. Al-
lein bei der PPK-Fraktion teilen sich die Kommunen und DSD die Kosten. Bei den anderen
Stofffraktionen werden die Entsorgungskosten alleine durch DSD getragen. Der Kommune
erwachsen somit durch eine zu DSD alternative Entsorgung kaum Kostenvorteile, auler wenn
alternative duale Entsorgungskonzepte einen Einfluss auf die Entsorgungskosten des
Restmiills haben. Hingegen ldge ein eindeutigerer Anreiz vor, wenn die Kommune — wie vor
der Umsetzung der Verpackungsverordnung — in die Entsorgungsverantwortung bei den Ver-
kaufsverpackungsabfillen aus Haushalten und Gewerbe genommen wird. Dann wird sie mit
dem Anbieter kooperieren, der die Sammlung, Sortierung und Verwertung kostenoptimiert.
Eine Kostenoptimierung ist insbesondere dann zu erwarten, wenn die Kommune die ,gelbe*
und die ,graue” Entsorgungsschiene zugleich ausschreibt. In diesem Rahmen ist eine Ubertra-
gung der Kosten der ,gelben* Entsorgungsschiene auf die Hersteller und Vertreiber moglich,
wenn diese weiterhin Verwertungsnachweise erwerben miissen.

114. Die politische Umsetzbarkeit einer derartigen Reform des Status quo mag aber gegebe-
nenfalls schwierig sein, insofern damit ein Schritt zuriick zur Aufgabenverteilung vor der Ver-
packungsverordnung erfolgt. Deshalb ist zu erortern, wie eine kommunale Ausschreibung un-
ter dem jetzigen Finanzierungszusammenhang zu gestalten ist, d.h. ohne konkrete Entsor-
gungsverantwortung der Kommunen im Bereich der Verkaufsverpackungen, zumal die Kom-
mune zu einer dementsprechenden Ausschreibung rechtlich verpflichtet werden kann. In die-
sem Fall besteht, wie vorher angesprochen, eine weitgehende Kostenunwirksamkeit hinsicht-
lich einer Vergabe an zu DSD alternative Vertragspartner, sofern diese keine Auswirkung auf
die kommunalen Entsorgungskosten bei der ,grauen Tonne®; also beim Restmiill, hat. Somit
liegt bei einem zusitzlichen Verhandlungsaufwand bei der Kommune ein Anreiz vor, den
etablierten Anbieter, mithin DSD, zu bevorzugen.

¥ In GroBstidten konnen prinzipiell auch mehrere Gebietskonzessionen vergeben werden.



68

Finanzielle Anreize zu einer kostenorientierten Vergabe ergeben sich aber, wenn die Forde-
rung nach der Einfiihrung von Experimentierklauseln in die Verpackungsverordnung umge-
setzt wird. Dann konnen potentielle Verbundvorteile zwischen der ,gelben* und der ,grauen*
Entsorgungsschiene genutzt werden. Es wird der Anbieter gewdhlt, welcher hinsichtlich der
Auswirkungen auf die Kosten der Entsorgung der ,grauen® Abfallschiene erfolgreicher ist,
d.h. dessen Beauftragung die kommunalen Miillgebiihren minimiert. Allerdings ist zu beach-
ten, dass eine alleinige Ausschreibung der ,gelben® Entsorgungsschiene ineffizient sein kann,
wenn hierdurch die gesamten Entsorgungskosten beider Fraktionen hoher ausfallen. Dies ist
beispielsweise der Fall, wenn ein Anbieter in der Verwertung bestimmter Verpackungsabfille
besonders effizient ist und dort niedrige Kosten realisieren kann, aber in der Entsorgung der
,grauen Tonne* dem lokalen Entsorgungsunternehmen kostenméfig unterlegen ist. Um dieses
Problem zu 16sen, konnten Anbieter, die im Bereich der Entsorgung und Verwertung der ,gel -
ben* Entsorgungsschiene beispielsweise aufgrund bestimmter innovativer Verwertungsver-
fahren vergleichsweise effizient sind, Zahlungen an die Kommune anbieten, um einen Zu-
schlag zur gemeinsamen Sammlung der Verkaufsverpackungsabfille und des Restmiills zu er-
halten.

115. Von zentraler Bedeutung ist bei einem Konzessionsmodell, wie bei einer jeden Aus-
schreibung, die Sicherstellung eines fairen Bietwettbewerbes. Insofern ist festzulegen, dass je-
der qualifizierte Bieter in gleicher Weise Zugang zu den offentlichen Entsorgungskapazititen
erhilt, sofern diese fiir die Verwertung respektive Beseitigung der gesammelten Materialien
von Bedeutung sind. Diese Forderung kann beispielsweise durch eine Aufnahme von Nut-
zungskonditionen in den Ausschreibungstext der Entsorgungskonzession umgesetzt werden.
Werden die kommunalen Entsorgungskosten durch den Ausschreibungswettbewerb reduziert,
so sind die Ersparnisse in Form niedrigerer Abfallgebiihren an den Biirger weiterzugeben.

116. Gegen den Vorschlag einer Neudefinition des Flichendeckungsgebotes fiir duale Syste-
me mag eingewandt werden, dass hierdurch ein selektiver Markteintritt ermoglicht wird, ge-
gen den der Vorwurf einer ,regionalen* Rosinenpickerei vorgebracht werden kann. Eine der-
artige Argumentationslinie ist aber nur dann iiberzeugend, wenn DSD die Rolle eines residua-
len Auffangsystems zukommt, welches im grofBeren Umfang als Konkurrenten kostengiinstige
und kostenungiinstige Regionen ,mischen* muss und folglich ohne entsprechende Kompensa-
tion relevante Wettbewerbsnachteile erleiden diirfte.”” Beim Konzessionsmodell kann sich al-
lerdings der Fall ergeben, dass einzelne kostenungiinstige Gebietskorperschaften keinen Ver-
tragspartner finden, da die dualen Systeme und Selbstentsorgerlosungen ihre vertraglichen
Verpflichtungen gegeniiber den Herstellern und Vertreibern schon an kostengiinstigeren kom-
munalen Anfallorten erfiillen. Auf die Biirger dieser Kommunen kommt dann neben der ver-
mutlich unverdnderten Belastung durch die iiberwilzten eine Belastung durch hohere kommu-
nale Abfallgebiihren hinzu. Angesichts der Kostenvorteile einer ldndlichen Residenz diirften
die steigenden Kosten der kommunalen Entsorgung aber zu vertreten sein.”'

4.6.2.3 Anderung des Rechtsrahmens: Lizenzmodell
117. Insgesamt sieht die Monopolkommission im Konzessionsmodell eine (in einem gewissen

Zeitrahmen) realisierbare Losung, welche Vorteile gegeniiber einer Mitbenutzungslosung auf-
weist. Bei Letzterer bestehen Zweifel, ob sich iiber die reinen Arbitragemoglichkeiten konkur-

% 1In diesem Fall stellt sich die Frage nach einem Ausgleichsfonds.

' Diese Kosten konnen teilweise von lokalen Vertreibern in Form von Selbstentsorgerlgsungen iibernommen
werden. Dies ist denkbar, da lokale Vertreiber grundsitzlich nicht aus der Produktverantwortung entlassen
werden sollten. Auch sollten sie weiterhin die Moglichkeit haben, ihre Produktverantwortung durch die Be-
teiligung an einem dualen System zu erfiillen, welches die Verwertungsquoten durch Einsammlung an ande-
ren Orten erfiillt.
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rierender Anbieter hinaus tatsdchlich ein kostenwirksamer Wettbewerb entwickeln wird, da
zumindest am Punkt der Sammlung ein zunichst gemeinsamer Entsorgungsweg von DSD und
seinen Konkurrenten beschritten wird. Dieser Einwand gilt tendenziell umso mehr, je stirker
die Verpackungsverordnung bestimmte Verwertungskonzepte beschrinkt. Indes gewinnt die
Mitbenutzungsvariante an Attraktivitit, je stirker sich ein Wettbewerb auf der Verwertungs-
seite etabliert.

118. Léngerfristig erscheint der Monopolkommission aber eine weitergehende Reform gebo-
ten. Dabei stellt sich vorrangig die Frage nach einer Ubertragbarkeit des britischen Lizenzmo-
dells. Prima facie sprechen keine iiberzeugenden Argumente dagegen, dass iiber ein Lizenz-
modell nicht vergleichbare Verwertungsquoten wie aktuell in Deutschland erreichbar wiren.
Hierbei ist anzumerken, dass in GroBbritannien keine Regelung zur Begiinstigung von Mehr-
wegverpackungen existiert. Eine solche Ergiinzung wire jedoch ohne Probleme in ein auf die
deutschen Anforderungen spezifiziertes System einzufiigen.”

Im Kontext einer angestrebten Mehrwegquote beziehungsweise der bei einer Novellierung der
Verpackungsverordnung vorgesehenen Quote fiir 6kologisch vorteilhafte Getrinkeverpackun-
gen bezweifelt die Monopolkommission allerdings die 6kologische Effizienz eines ,Dosen -
pfands® ** So diirfte es letztlich unklar sein, ob die Einfiihrung eines parallelen Riicknahmesy-
stems fiir Getrinke-Einwegverpackungen auf Dauer eine bestimmte Quote stabilisieren wird.
Hieran kann auch die beabsichtigte Zielvorgabe einer bestimmten Quote in einem neuen § 1
VerpackV nichts dndern, da diese nicht mit Sanktionen bedroht ist. Auch werden die in DSD
involvierten Unternehmen versuchen, das duale System mit wesentlichen Funktionen bei dem
neuen Riicknahmesystem zu betrauen. So wollte der Handel DSD mit der Einrichtung einer
Clearingstelle zum Ausgleich der ein- und ausgezahlten Pfandbetrige zwischen den Hindlern
beauftragen. Die auf Druck des Bundeskartellamtes vorgenommene Ausschreibung hat DSD
gewonnen; diese Ausschreibung wurde aber vom Bundeskartellamt als nicht diskriminie-
rungsfrei angesehen. Deshalb hat der Exekutivausschuss ,Pfandsystem* der Wirtschaft eine
Neuausschreibung angesetzt.”* SchlieBlich sind mit der Schaffung eines neuen Riicknahmesy-
stems nicht unerhebliche Zusatzkosten verbunden, da eine Riicknahme der Getridnkeverpa-
ckungen iiber den Handel kostenintensiver ist als beim Status quo. Deshalb erscheint es der
Monopolkommission, wie dem Umweltrat, prinzipiell vorteilhafter, die mit den jeweiligen
Verpackungssystemen verbundenen externen Kosten durch eine entsprechend differenzierte
Verpackungsabgabe unmittelbar bei den Verursachern anzulasten. Konkret bedeutet dies, dass
okologisch nicht vorteilhafte Getrankeeinwegverpackungen mit einer geeignet dimensionier-
ten Abgabe im Sinne des Preis-Standard-Ansatzes belastet werden sollten. Diese kann bei ei-
nem weiteren Absenken der Mehrwertquote auch erhoht werden. Abgelehnt werden hingegen
von der Monopolkommission Pline des Bundesumweltministeriums, eine Anderung des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes zu bewirken, um Vereinbarungen von Herstellern
und Vertreibern, die zum Aufbau eines Pfandssystems notwendig sind, vom Kartellverbot
auszunehmen. Die Schaffung weiterer Ausnahmetatbestinde vom Kartellverbot ist zu vermei-
den, da die Wirtschaft davon ausgeht, dass das Wettbewerbsrecht universell giiltig ist. Dies
gilt umso mehr, als das Wettbewerbsrecht Raum bietet, Sonderbelange zu priifen und zu
beriicksichtigen. Daher besteht kein Anlass fiir weitere Ausnahmen. Zudem konnen diese
nicht die weitere Anwendung des europdischen Wettbewerbsrechts verhindern.

2 Vgl. Uda Bastians, Verpackungsregulierung ohne den Griinen Punkt? Die britische und die deutsche Umset-

zung der Européischen Verpackungsrichtlinie im Vergleich, Baden-Baden 2002, S. 149.
Siehe hierzu auch Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 960 ff.
Bundesumweltministerium, Presseerkldrung vom 28. Februar 2002.
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119. Volkswirtschaftlich vorteilhaft bei dem Lizenzmodell ist, dass es einen eindeutigen An-
reiz zu einer kostenminimierenden Riicknahme und Verwertung von Verpackungsabfillen
setzt. Dies beruht im Wesentlichen auf der Aufgabe der individuellen Riicknahmeverpflich-
tung und der Abschaffung von expliziten und hohen Verwertungsanforderungen fiir Verkaufs-
verpackungen, welche durch eine nicht zwischen Verkaufs-, Um- und Transportverpackungen
differenzierende generelle Anforderung fiir die Verpackungsverwertung ersetzt werden. Wie
bereits vorher betont, ist in einer solchen Anderung aus 6konomischer Sicht ein grundsitzli-
cher Vorteil zu sehen. Die Folge ist, dass Verpackungsabfille dort gesammelt und in einen
Verwertungsprozess eingebracht werden, wo es kostengiinstig und somit auch ressour-
cendkonomisch sinnvoll ist. Kostenungiinstige Sammel- und Verwertungsprozesse scheiden
mittelfristig aus dem Markt aus, da sie zu zu hohen Lizenzpreisen fithren, oder miissen sich
hinsichtlich ihres logistischen Konzepts dndern. Dies impliziert auch fiir den Bereich der Ver-
wertung einen Anreiz zu wirtschaftlicherem Handeln.

120. Prinzipiell kann ein Lizenzmodell a la GroBbritannien auf alle Hersteller und Vertreiber
ausgedehnt werden. Bei einer Umsetzung ist es moglich, den Erwerb von Verwertungslizen-
zen als grundsitzliche Form der Marktregulierung einzufiihren oder in einer das bisherige
System sukzessiv ergidnzenden (respektive substituierenden) Weise, so beispielsweise indem
Hersteller und Vertreiber die Berechtigung erhalten, einen festgelegten und im Zeitablauf stei-
genden Anteil ihrer Verwertungspflichten durch den Ankauf von Lizenzen zu erfiillen. Zu-
gleich wird der Umfang der individuellen Riicknahmepflicht eingeschrinkt.

Bei einer Ubernahme des Lizenzmodells fiir den Gesamtbereich der Verpackungen miissten
die heutigen Tatigkeitsbeschrinkungen von dualen Systemen, konkret auch die von DSD, ent-
fallen. Im Kontext der Riickkopplung zwischen Verwertungsziel und den industriellen An-
strengungen zur Verpackungsvermeidung mag es ferner iiberlegenswert erscheinen, alle Ak-
teure, zumindest den Handel, in der Verpackungskette anteilig zum Erwerb von Verwertungs-
lizenzen zu verpflichten. In diesem Fall sollten jedoch Ausnahmen von der Verwertungs-
pflicht erfolgen, wenn der quantitative Umfang einer Verwertungsverpflichtung gering
ausfallt.

121. Fiir die Kommunen ergeben sich bei einem Lizenzmodell insofern wesentliche Anderun-
gen, als die ,yerwertungsquoteninduzierte* Nachfrage nach einer haushaltsnahen Sammlung,
speziell in kostenungiinstigen Lagen, im Vergleich zum Status quo (oder auch zu einem da-
rauf aufbauenden Konzessionsmodell) zuriickgehen wird. Um diese die Kosten der kommuna-
len Entsorgung beeinflussende Entwicklung zu kontrollieren, sollten duale Systeme die
Moglichkeit haben, ihre Sammeltechnologie auf Bringsysteme umzustellen. So ist z.B. die
Moglichkeit einzufiihren, ,gelbe Sicke* an einem zentralen Ort zuriickzunehmen. Auch gene-
rell diirfte sich das finanzielle Zusammenspiel von Kommunen und Entsorgungswirtschaft
respektive Herstellern und Vertreibern dndern. Analog zu den Ausfithrungen zum Konzessi-
onsmodel erscheint es denkbar, dass die nidher zu bestimmenden Gebietskorperschaften eine
in festen Zeitabstinden stattfindende Ausschreibung um den Markt der in ihrem Gebiet anfal-
lenden Verpackungsabfille initiieren. Durch einen Auktionserfolg kommen (vergleichsweise
kosteneffiziente) Entsorger an Verpackungsmengen, die sie staatlich zugelassenen Verwertern
anbieten konnen. Letztere respektive duale Systeme kdnnen dann verpflichteten Unternehmen
ein Lizenzangebot unterbreiten. Alternativ denkbar ist, dass die Korperschaften den Wettbe-
werb im Markt zulassen, d.h. Entsorgern anbieten, an bestimmten ausgezeichneten Sammel-
punkten oder auch in Form einer regelméBigen Haushaltsabholung Verpackungen einzusam-
meln. Nicht zum Zwecke der Verwertung nachgefragte Verpackungen landen in beiden Fillen
in der ,grauen Tonne*
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Sofern die Standards an die Verwertung respektive Beseitigung der so gesammelten Stoffe
hoch sind, scheint ein derart grundlegender Wechsel dem Biirger zumindest prinzipiell ver-
mittelbar. Hierbei wird es aber zentral auf eine geeignete medienpolitische Kommunikation
ankommen, um keine umweltpolitisch ungewollten Anderungen des Umweltbewusstseins zu
induzieren. Deshalb seien an dieser Stelle noch etwaige Defizite des Lizenzmodells erortert,
die in der politischen Debatte von Bedeutung sein diirften.

Ein potentielles Manko des Lizenzmodells ist, dass die Verwertungsquoten bei den Verpa-
ckungsabfillen auch durch ein Einbringen von Abfillen industrieller Natur, d.h. von Abfillen,
welche nicht Verpackungen sind, erzielt werden konnten. Somit wiirden die tatsédchlich reali-
sierten Verwertungsquoten bei den Verpackungsabfillen sinken. Diese Gefahr besteht
grundsitzlich auch im bestehenden System. Sie diirfte aber bei einer stirkeren Kostenorientie-
rung des Marktgeschehens an Relevanz gewinnen. Allerdings scheinen in GrofBbritannien ille-
gale Verwertungsaktivititen bis dato nicht von Bedeutung zu sein, da durch die Umwelt-
behorden eine Kontrolle der Verwertung stattfindet und bei Verstolen ein Lizenzentzug
droht. Weiterhin kann es bei der Aufgabe individueller Riicknahmeverpflichtungen zu einer
Minderung des Anreizes der Verpackungsreduzierung bei Verkaufsverpackungen kommen,
da fiir die Hersteller und Vertreiber aufgrund anzunehmender niedrigerer Verwertungskosten
der pekunidre Anreiz zur Verpackungsvermeidung schwinden mag. Hierbei (sowie bei dem
vorherigen Argument) ist aber zu beachten, dass die tatsdchliche Umweltgefdhrdung durch
Verkaufsverpackungen vergleichsweise niedrig zu veranschlagen ist. Ferner konnen die natio-
nalen Verwertungsquoten fiir die einzelnen Stofffraktionen auch weiter angehoben werden
und somit die Grenzkosten der Einbringung von Verpackungen in den Markt. Hierdurch wird
allerdings der Anreiz zum Einbringen industrieller Abfille erhoht. Insofern wiren vor einer
konkreten Einfithrung des aus 6konomischer Sicht besonders attraktiven Lizenzsystems noch
grundlegende Gestaltungsfragen zu klédren, so zum Beispiel hinsichtlich eines Monitorings der
Verwertung durch eine der britischen Umweltbehorde vergleichbare Stelle.”

% Ebenso Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.0., Tz. 970.
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5. Wettbewerb in der kommunalen Entsorgung
5.1 Unvolistindige Marktoffnung in der kommunalen Entsorgung

122. Die Marktordnung in der kommunalen Abfallwirtschaft ist durch starke Verzerrungen
geprégt. Dies liegt daran, dass ein tatsdchlicher wettbewerbsorientierter Rahmen nur im Be-
reich der verwertbaren Abfille aus anderen Herkunftsbereichen als privaten Haushaltungen
erreicht worden ist. Bei Haushaltsabféllen und zu beseitigenden Abfillen, die nicht aus Haus-
haltungen stammen, d.h. bei Abfillen aus Industrie, Gewerbe und 6ffentlichen Einrichtungen,
verhindern die Uberlassungspflichten zugunsten der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriiger
weitgehend einen Wettbewerb und konstituieren Verwaltungsmonopole. Diese sind kommu-
naler Natur, sofern es sich um Haushaltsabfille und vergleichbare Beseitigungsabfille aus an-
deren Herkunftsbereichen handelt. Hingegen liegen bei besonders iiberwachungsbediirftigen
Abfillen (,Sonderabfillen®) Verwaltungsmonopole vor, die vorrangig bei den Lindern anzu-
siedeln sind.”® Die weitere Diskussion konzentriert sich aufgrund weitgehend unterschiedli-
cher Entsorgungswege auf die kommunalen Verwaltungsmonopole bei den Haushaltsabféllen
und vergleichbaren Beseitigungsabfillen aus anderen Herkunftsbereichen.

Bei den kommunalen Verwaltungsmonopolen fiir Haushaltsabfille und vergleichbare Beseiti-
gungsabfille aus anderen Herkunftsbereichen wird nur dann ein Wettbewerb geschaffen,
wenn eine Offentliche Ausschreibung in Rahmen einer Drittbeauftragung erfolgt. Ein derartig
umfassender Marktschluss bedarf nach Auffassung der Monopolkommission einer iiberzeu-
genden Okologischen und/oder okonomischen Begriindung. Aus ordnungspolitischer Sicht
kann eine pauschale Begriindung mit der Notwendigkeit einer kommunalen Daseinsvorsorge
nicht greifen. Zudem gehen die Uberlassungspflichten gegeniiber den 6ffentlich-rechtlichen
Entsorgungstrigern mit einer kleinrdumig strukturierten Entsorgungsautarkie einher. Jene er-
scheint aufgrund der offensichtlichen Gefahr einer Parallelplanung von Anlagen der Abfallbe-
handlung und -ablagerung nicht effizient.

Die aus dem Wettbewerbsausschluss resultierenden wirtschaftlichen Gefahren lassen sich fi-
nanziell belegen. In den neunziger Jahren sind die Kosten der kommunalen Entsorgung erheb-
lich gestiegen, obgleich keine entsprechenden Mengenzuwichse zu verzeichnen waren. So
nahmen die Kosten der Miillabfuhr zwischen 1991 und 1999 um ca. 132 % zu, wihrend die
Kosten der Lebenshaltung nur um ca. 20 % stiegen. Der vergleichsweise rasante Anstieg der
Miillgebiihren resultiert dabei sowohl aus dem Aufbau umfangreicher kommunaler Entsor-
gungskapazititen als auch aus dem Riickgang der in diesen maf3geblich entsorgten sog.

,Abfille zur Beseitigung*, * d.h. einer Fehlplanung der 6ffentlichen Entsorgungskapazititen.

Der Mengenriickgang veranlasst die Kommunen zu Gebiihrenerh6hungen, mit denen sie ihre
Fixkosten decken konnen. Somit ergibt sich bei sinkenden Mengen der ,,umgekehrte“ Effekt
einer Fixkostendegression, namlich eine Fixkostenprogression. Ein weiterer zentraler Grund
fiir die Kostenentwicklung in der Miillabfuhr ist, dass anscheinend nur ein geringer Ausgleich

% Die offentlich-rechtlichen Entsorger konnen besonders iiberwachungsbediirftige Beseitigungsabfille aus an-

deren Herkunftsbereichen von der Entsorgung ausschlieen. Dies wird weitgehend praktiziert, so beispiels-
weise in ganz Nordrhein-Westfalen. Allerdings konnen die Lénder Andienungs- und Uberlassungpflichten
fiir besonders iiberwachungsbediirftige Abfille festlegen. Diese Moglichkeit haben einzelne Bundesldnder
zugunsten landeseigener Einrichtungen genutzt. Zudem bestehen aus der Zeit vor dem Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetz noch vereinzelt durch die Lénder bestimmte Uberlassungs- und Andienungspflichten fiir
besonders iiberwachungsbediirftige Abfille zur Verwertung.

Zugleich ist eine mengenmiBig steigende Bedeutung der sog. Abfille zur Verwertung zu beobachten, nicht
zuletzt aufgrund der Verpackungsverordnung und den durch sie bestimmten Aktivitdten von DSD, die den
offentlichen Beseitigungsfazilititen Miillmengen entziehen. Zu detaillierteren abfallwirtschaftlichen Daten
vgl. Abschnitt 5.3.
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der kommunalen Entsorgungskapazititen stattfindet. Auch sollen kommunale Abfallgebiihren
nicht in geeigneter Weise die Entsorgungskosten abbilden.

Durch die Fehlentwicklungen in der kommunalen Abfallwirtschaft werden fiir den Biirger
Kosten produziert, da der Status quo der Marktregulierung nach Auffassung der Monopol-
kommission zu wenig Anreize setzt, Fehlinvestitionen zu vermeiden und Kosten niedrig zu
halten. Auch fordern die Verwaltungsmonopole wegen ihrer vergleichsweise sicheren Finan-
zierung der produzierten Kosten anders als ein umfassend wettbewerblich organisiertes Um-
feld keinen dynamischen Innovations- und Rationalisierungsprozess. SchlieBlich werden
durch das Nebeneinander von Verwaltungsmonopolen und dem wettbewerblich strukturierten
Verwertungsmarkt produktive und allokative Ineffizienzen induziert, da sich das Marktverhal-
ten in diesen Teilbereichen der Entsorgungswirtschaft gegenseitig beeinflusst. Zudem entste-
hen Anreize zu einer Quersubventionierung, wenn offentlich-rechtliche Monopolisten im Be-
reich der Verwertung titig werden.

Nach Ansicht der Monopolkommission ist die kiinstlich erscheinende Trennung des Entsor-
gungsmarktes zwischen einem Offentlich-rechtlichen Monopol bei den iiberlassungs-
pflichtigen Abféllen und einem wettbewerblich strukturierten Markt bei der Verwertung von
Abfillen aus anderen Herkunftsbereichen als Haushaltungen aus ordnungs- und wettbewerbs-
politischer Sicht bedenklich. Bei der nachfolgenden Erorterung der Wettbewerbsprobleme in
der kommunalen Entsorgung nimmt die Monopolkommission auch Stellung zu einem aktuel-
len Verteilungskonflikt zwischen den offentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern und der pri-
vaten Entsorgungswirtschaft, dem Streit um die gewerblichen Mischabfille.”® Ausloser des
Streits ist neben sinkenden Abfallmengen zur Beseitigung ein liickenhafter umweltpolitischer
Regulierungsrahmen. Hierbei verleitet die weitgehend ausgesparte Einordnung dieser Abfille
im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz die Kommunen zu Versuchen, das Spektrum der
tiberlassungspflichtigen Abfille unter der Maxime der Sicherstellung der Versorgungssicher-
heit auszudehnen.

Nachfolgend wird zunéchst der Rechtsrahmen dargestellt. Dieser ist vor dem Hintergrund zu
sehen, dass das europidische Gemeinschaftsrecht bei Abféllen zur Beseitigung das Prinzip der
Ndihe und der Entsorgungsautarkie gelten ldsst. Abfille zur Verwertung unterliegen indes im
Wesentlichen den Binnenmarktregeln. Diese Unterscheidung ist von der Vorstellung geprigt,
dass die Abfallbeseitigung aus Umweltsicht einen prinzipiell problematischeren und in
hoherem Malle iiberwachungsbediirftigeren Vorgang darstellt; dies trifft allerdings aus 6ko-
logischer Sicht nur bereichsweise und nicht generell zu.”

5.2 Der rechtliche Rahmen der Kreislauf- und Abfallwirtschaft

123. Rechtliche Regelungen zur Kreislauf- und Abfallwirtschaft sind Gegenstand europdii-
scher und nationaler Vorschriften. Das gemeinschaftliche Abfallrecht umfasst allgemeine Re-
geln zur Behandlung von Abfillen, spezielle Regeln fiir besondere Arten von Abfillen und
Vorschriften iiber die Ein- und Ausfuhr von Abfillen. Im vorliegenden Zusammenhang sind
die Abfallrahmenrichtlinie 75/442 sowie die Verordnung 259/93 beziiglich des Transports
von Abfillen von besonderer Bedeutung. Die Abfallrahmenrichtlinie definiert den Abfallbe-
griff und legt die allgemeinen Regeln zur Behandlung von Abfillen fest. Die Verordnung
259/93 regelt die Verbringung von Abfillen in der, in die und aus der Europdischen Gemein-

% Gewerbliche Mischabfille sind gewerbliche Abfallvolumina, die sowohl Abfall zur Verwertung als auch
Abfall zur Beseitigung enthalten.
% Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.0., Tz. 837.
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schaft. Auf nationaler Ebene finden sich relevante Regelungen sowohl in bundes- und landes-
rechtlichen Vorschriften als auch in Satzungen kommunaler Entsorgungstriger. Magebendes
Gesetz des Bundes ist das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, das am 7. Oktober 1996 in
Kraft getreten ist und die Vorschriften des Abfallgesetzes abgelost hat. Daneben sind verfas-
sungsrechtliche Vorgaben zu beachten, insbesondere das in Art. 28 Abs. 2 GG verankerte
Selbstverwaltungsrecht der Kommunen.

5.2.1 Europdischer Rechtsrahmen
5.2.1.1 Die Abfallrahmenrichtlinie

124. Die allgemeinen Regeln der Abfall- und Kreislaufwirtschaft finden sich in der Abfallrah-
menrichtlinie 75/442 (AbfRRL).'” Sie definiert die Begriffe Abfall und Abfallbeseitigung,
legt die grundsitzlichen Prinzipien und Ziele der Abfallwirtschaft fest und statuiert allgemei-
ne Verpflichtungen iiber den Umgang mit Abfillen.

Abfiille sind nach Art. 1 lit. a AbfRRL alle Stoffe oder Gegenstiinde, die unter die in Anhang I
aufgefiihrten Gruppen fallen und derer sich ihr Besitzer entledigt, entledigen will oder entledi-
gen muss. Dies bedeutet, dass auch verwertbare und fiir die Verwertung bestimmte Stoffe als
Abfille deklariert werden. Art. 1 lit. e und f AbfRRL definiert Beseitigung als alle in Anhang
IT A aufgefiihrten Verfahren und Verwertung als alle in Anhang II B aufgefiihrten Verfahren.

Art. 3 Abs. 1 AbfRRL konstituiert ein Vorrangverhdltnis von Abfallvermeidung, Abfallver-
wertung und Abfallbeseitigung. Es besagt, dass die Abfallvermeidung der Abfallverwertung
grundsitzlich vorgeht und die Abfallbeseitigung prinzipiell nur als ultima ratio in Betracht
kommt. GemiB Art. 5 Abs. 1 AbfRRL gilt der Grundsatz der Entsorgungsautarkie, wonach
die Gemeinschaft insgesamt und jeder einzelne Mitgliedstaat in die Lage versetzt werden soll,
die Abfallbeseitigung selbst sicherzustellen. Aus Art. 5 Abs. 2 AbfRRL Iésst sich aulerdem
der Grundsatz der Entsorgungsndihe ableiten, das heifit Abfille sollen in der nédchstgelegenen
geeigneten Entsorgungsanlage entsorgt werden. Art. 15 AbfRRL bestimmt, dass die Kosten
fiir die Abfallbeseitigung entweder vom letzten Abfallbesitzer oder von fritheren Besitzern
oder dem Hersteller des urspriinglichen Erzeugnisses zu tragen sind und konkretisiert damit
das Verursacherprinzip.

Daneben enthilt die Richtlinie 75/442 eine Reihe von Anforderungen an die Organisation der
Abfallentsorgung in den Mitgliedstaaten. Art. 4 AbfRRL verlangt von den Mitgliedstaaten,
die erforderlichen Mafnahmen zu treffen um sicherzustellen, dass die Abfille verwertet oder
beseitigt werden, ohne die menschliche Gesundheit zu gefidhrden oder die Umwelt zu schidi-
gen. Sie miissen daneben die erforderlichen Maflnahmen ergreifen, um eine unkontrollierte
Ablagerung oder Ableitung von Abfillen und deren unkontrollierte Beseitigung zu verbieten.
Laut Art. 5 AbfRRL miissen die Mitgliedstaaten ein integriertes und angemessenes Netz von
Beseitigungsanlagen errichten, mittels dessen Abfélle moglichst nah und in moglichst geeig-
neter Weise beseitigt werden konnen. Art. 7 AbfRRL verpflichtet die Mitgliedstaaten zum
Aufstellen von Abfallbewirtschaftungsplinen. Um sicherzustellen, dass den Anforderungen
der Richtlinie Rechnung getragen wird, sind die Verwertung und die Beseitigung von Ab-
fillen in geeigneter Weise zu kontrollieren (Art. 8 AbfRRL). GemiB Art. 9 ff. AbfRRL be-
diirfen Anlagen und Unternehmen, die Beseitigungs- oder Verwertungsaufgaben durchfiihren,
grundsitzlich einer behordlichen Genehmigung.

10 Richtlinie (75/442/EWG) des Rates vom 15. Juli 1975, ABl. EG Nr. L 194 vom 25. Juli 1975, S. 47,
gedndert durch Richtlinie (91/156/EWG) vom 18. Mirz 1991, ABL. EG Nr. L 78, S. 32.
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125. Neben die allgemeinen Regelungen in der Richtlinie 75/442 tritt eine Reihe von Vor-
schriften, die fiir bestimmte Arten von Abfillen spezielle oder ergiinzende Regelungen enthal-
ten. Zu nennen ist in diesem Zusammenhang insbesondere die Richtlinie 91/689 iiber
gefiihrliche Abfiille."”' Die Richtlinie definiert die gefihrlichen Abfille in einem Verzeichnis,
das die Beschaffenheit, die Bestandteile und die gefahrenrelevanten Eigenschaften der Abfille
beriicksichtigt. Art. 5 der Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten zu einer moglichst
vollstindigen Uberwachung der Verwertung und Beseitigung gefihrlicher Abfille. Nach
Art. 6 der Richtlinie erstellen die Mitgliedstaaten entweder gesondert oder im Rahmen ihrer
allgemeinen Abfallwirtschaftspldne Pline fiir die Bewirtschaftung der geféhrlichen Abfille.
Im Ubrigen werden Anforderungen im Rahmen der Abfallrahmenrichtlinie iibernommen und
fiir gefdhrliche Abfille verschirft.

5.2.1.2 Der Transport von Abfiillen

126. Der Transport von Abfillen ist durch die Verordnung 259/93 zur Uberwachung und
Kontrolle der Verbringung von Abfillen in der, in die und aus der Europédischen Gemein-
schaft geregelt.'® Sie geht auf das Basler Ubereinkommen vom 22. Mirz 1989 iiber die Kon-
trolle grenziiberschreitender Verbringung geféahrlicher Abfélle und ihrer Entsorgung zuriick
und schreibt verschiedene Verfahren vor, die beim Abfalltransport zu beachten sind.'” Bei der
Abfallverbringung zwischen den Mitgliedstaaten unterscheidet die Verordnung zwischen der
Verbringung zur Verwertung und der Verbringung zur Beseitigung. Der wichtigste Unter-
schied zwischen den Verfahren fiir die Abfallverbringung zur Verwertung einerseits und zur
Beseitigung andererseits liegt in den Griinden, aus denen die verschiedenen zustindigen
Behorden Einwiinde gegen die beabsichtigte Verbringung erheben kénnen.

Die zur Verwertung bestimmten Abfille sind je nach Geféhrlichkeit in eine Griine, Gelbe und
Rote Liste (Anhang II, III und IV) aufgenommen. Bei der Verbringung der am wenigsten
gefahrlichen Abfille der Griinen Liste ist lediglich ein Dokument beizufiigen, das die vorge-
schriebenen Angaben enthilt (Art. 1 Abs. 3, 11 VO 259/93). Die Abfille der Gelben und Ro-
ten Liste unterliegen einem Notifizierungsverfahren nach Art. 6 ff. VO 259/93. Im Rahmen
dieses Verfahrens konnen die zustindigen Behorden im Einzelfall die in Art. 7 Abs. 4 a VO
259/93 genannten Einwinde geltend machen. Derartige Einwiinde sind insbesondere zuléssig,
wenn die Verbringung nicht mit den einzelstaatlichen Vorschriften zum Umwelt- und Ge-
sundheitsschutz sowie zur Wahrung der offentlichen Sicherheit und Ordnung vereinbar ist
oder wenn der Anteil an verwertbarem und nicht verwertbarem Abfall, der geschitzte Wert
der letztlich verwertbaren Stoffe oder die Kosten der Verwertung und die Kosten der Beseiti-
gung des nicht verwertbaren Anteils eine Verwertung unter wirtschaftlichen und 6kologischen
Gesichtspunkten nicht rechtfertigen. Die Moglichkeit einer generellen Ein- oder Ausfuhr-
beschriankung ist bei Abfillen zur Verwertung nicht vorgesehen.

Die Regelungen beziiglich der Verbringung zur Beseitigung sind strenger gefasst. Gemil
Art. 4 Abs. 3 a VO 259/93 haben die Mitgliedstaaten die Moglichkeit, die Ein- und Ausfuhr
von Abfillen allgemein oder teilweise zu verbieten, um dem Prinzip der Nihe, dem Vorrang
der Verwertung sowie dem Grundsatz der Entsorgungsautarkie Rechnung zu tragen. Aufler-
dem ist jeder Verbringungsvorgang zu notifzieren und behordlich zu genehmigen. Behord-
liche Einwinde gegen die Verbringung im Einzelfall konnen gemif3 Art. 4 Abs. 3b und ¢ VO

1% Richtlinie (91/689/EWG) vom 12. Dezember 1991, ABl. EG Nr. L 377, S. 20, geiindert durch Richtlinie
(94/31/EG) vom 27. Juni 1994, AB1. EG Nr. L 168, S. 28.

192 Verordnung (259/93/EWG) des Rates vom 1. Februar 1993, ABL. EG Nr. L 30, S. 1, ber. ABl. EG Nr. L 18
vom 26, Januar 1995, S. 38.

183 Basler Ubereinkommen vom 22. Mirz 1989, BGBI. 11 1994, S. 2703.
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259/93 unter anderem auf das Prinzip der Entsorgungsautarkie und widersprechende Abfall-
bewirtschaftungspline gestiitzt werden.

Abfalltransporte innerhalb eines Mitgliedstaates werden weitgehend vom Regelungsbereich
der Verordnung ausgeklammert. Allerdings verpflichtet Art. 13 VO 259/93 die Mitgliedstaa-
ten zu einer geeigneten Regelung fiir die Uberwachung und Kontrolle der Abfallverbringung
in ihrem Zusténdigkeitsbereich.

5.2.2 Nationale Regelungen

127. Die gemeinschaftliche Abfallrahmenrichtlinie stellt zwar einige Grundprinzipien der Ab-
fallbewirtschaftung auf, beinhaltet aber nur wenige konkrete Verpflichtungen der Mitglied-
staaten, denen daher ein weiter Gestaltungsspielraum bei der Ausfiillung durch nationales
Recht verbleibt. In Deutschland wurden die Vorgaben der Abfallrahmenrichtlinie durch das
Abfallgesetz von 1986 umgesetzt, das im Oktober 1996 von dem Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz abgelost wurde.'™ Das Gesetz wird durch eine Reihe von Verordnungen und all-
gemeinen Verwaltungsvorschriften ergénzt und konkretisiert.

5.2.2.1 Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz

128. Zweck des Gesetzes ist laut § 1 KrW-/AbfG die Forderung der Kreislaufwirtschaft mit
dem Ziel, die natiirlichen Ressourcen zu schonen und die umweltvertrigliche Beseitigung von
Abfillen zu sichern. Nach § 2 Abs. 1 KrW-/AbfG gilt das Gesetz fiir die Vermeidung, die
Verwertung und die Beseitigung von Abfillen. Dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
liegt — wie dem gemeinschaftlichen Abfallrecht — das Vorrangprinzip zugrunde, §§ 4 Abs. 1,
5 Abs. 2 Satz 2 KrW-/AbfG. Daneben stirkt das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz den
Grundsatz der Produktverantwortung (§ 22 KrW-/AbfG). Diese Stiarkung schlidgt sich in der
Ausweitung der Entsorgungspflichten von Abfallbesitzern bzw. Abfallerzeugern nieder. Die
Ausweitung dieser privaten Entsorgungspflichten geht wiederum mit einer Einschrinkung der
Abfalliiberlassungspflichten gegeniiber dem offentlich-rechtlichen Entsorgungstréiger einher.

Verwertung und Beseitigung

129. Nach dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz geht die Verwertung der Beseitigung
grundsitzlich vor. Zur Abgrenzung von Verwertung und Beseitigung wird gemidl § 4 Abs. 3
Satz 2, Abs. 4 Satz 2 KrW-/AbfG auf den Hauptzweck der ergriffenen MaBBnahme abgestellt.
Hiernach ist von einer stofflichen Verwertung auszugehen, wenn nach einer wirtschaftlichen
Betrachtungsweise, unter Beriicksichtigung der im einzelnen Abfall bestehenden Verunreini-
gungen, der Hauptzweck der Manahme in der Nutzung des Abfalls und nicht in der Beseiti-
gung des Schadstoffpotentials liegt. Bei der energetischen Verwertung von Abfall bestimmen
Art und AusmaB seiner Verunreinigungen sowie die durch seine Behandlung anfallenden wei-
teren Abfille und entstehenden Emissionen, ob der Hauptzweck auf die Verwertung oder die
Beseitigung gerichtet ist.

130. Den Grundsatz der Abfallverwertung statuiert die Vorschrift des § 4 Abs. 1 Nr. 2 KrW-/
AbfG. Hiernach sind Abfille stofflich zu verwerten oder zur Gewinnung von Energie zu nut-
zen. In Anhang II B des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes sind entsprechende Verwer-
tungsverfahren und -maflnahmen aufgelistet. Gemi3 § 4 Abs. 3 KrW-/AbfG beinhaltet die
stoffliche Verwertung die Substitution von Rohstoffen durch das Gewinnen von Stoffen aus
Abfillen oder die Nutzung von stofflichen Eigenschaften der Abfille fiir den urspriinglichen

1% Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertriiglichen Beseitigung von
Abfillen vom 27. September 1994, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 25. August 1998, BGBI. I S. 2455.
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Zweck oder fiir andere Zwecke mit Ausnahme der unmittelbaren Energieriickgewinnung. Die
energetische Verwertung umfasst nach § 4 Abs. 4 Satz 1 KrW-/AbfG den Einsatz von Abfil-
len als Ersatzbrennstoff. Die weiteren Voraussetzungen einer zulidssigen energetischen Ver-
wertung werden in § 6 Abs. 2 KrW-/AbfG konkretisiert. Hiernach muss unter anderem der
Heizwert des Abfalls mindestens 11.000 kJ/kg betragen und ein Feuerungswirkungsgrad von
75 % erzielt werden. Zwischen der stofflichen und der energetischen Verwertung besteht kein
generelles Vorrangverhiltnis, vielmehr ist stets die umweltvertriglichere Verwertungsart zu
wihlen.

Der Grundsatz der Abfallverwertung korrespondiert mit den in § 5 Abs. 2 bis 4 KrW-/AbfG
festgelegten Grundpflichten der Abfallverwertung. Gemill § 5 Abs. 2 Satz 3 KrW-/AbfG ist
eine hochwertige Verwertung anzustreben, nach § 5 Abs. 3 Satz 1 KrW-/AbfG hat die Ver-
wertung ordnungsgemil und schadlos zu erfolgen. Die Vorschrift des § 5 Abs. 4 KrW-/AbfG,
wonach die Verwertung erfolgen soll, soweit dies technisch méglich und wirtschaftlich zu-
mutbar ist, macht die Grenzen der Verwertungspflicht deutlich.

131. Die Grundsdtze und Grundpflichten der Abfallbeseitigung sind in den §§ 10 ff. KrW-/
AbfG geregelt. Nach § 10 Abs. 1 KrW-/AbfG sind Abfille, die nicht verwertet werden, dauer-
haft von der Kreislaufwirtschaft auszuschlieBen und zu beseitigen. Die Regelung des § 10
Abs. 3 KrW-/AbfG bestimmt, dass Abfille im Inland zu beseitigen sind. Der Grundsatz der
Inlandsbezogenheit gilt allerdings nur, soweit sich aus der EG-Abfallverbringungsverordnung
nichts Abweichendes ergibt. Aus § 10 Abs. 3 KrW-/AbfG wird auch der Grundsatz der Ge-
bietsbezogenheit abgeleitet, wonach die entstehenden Abfille im Inland moglichst nah an ih-
rem Entstehungsort zu beseitigen sind. Geméa8 § 10 Abs. 4 KrW-/AbfG sind die Abfille so zu
beseitigen, dass das Wohl der Allgemeinheit nicht beeintrichtigt wird.

Produktverantwortung, Entsorgungspflichten und Uberlassungspflichten

132. Das in § 22 KrW-/AbfG festgelegte Prinzip der Produktverantwortung bedeutet, dass
derjenige, der Erzeugnisse entwickelt, herstellt, be- und verarbeitet oder vertreibt, dies-
beziiglich die Verantwortung fiir die Erfiillung der Ziele der Kreislaufwirtschaft trigt. Die Zu-
ordnung der Produktverantwortung entspricht somit dem Verursacherprinzip. Mit der
Starkung der Produktverantwortung durch das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz ging
eine Stirkung der Entsorgungspflichten der Abfallerzeuger bzw. -besitzer einher. Wihrend
nach dem alten Abfallgesetz die Entsorgungspflichten primér den offentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstrigern oblagen, verteilte das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz die Aufgaben
zwischen den Abfallerzeugern bzw. -besitzern einerseits und den offentlich-rechtlichen Ent-
sorgungstrigern andererseits grundlegend neu. Gemél3 § 5 Abs. 2, 11 Abs. 1 KrW-/AbfG sind
Erzeuger oder Besitzer von Abfillen verpflichtet, diese zu verwerten oder zu beseitigen. Da-
mit wird der Grundsatz der Eigenentsorgung zunichst auf simtliche Abfallarten ausgeweitet.

133. Der Grundsatz der Eigenentsorgung wird allerdings durch die in den §§ 13 bis 18 KrW-/
AbfG vorgesehenen Ausnahmen durchbrochen, nach denen sowohl die offentlich-rechtlichen
Entsorgungstriger als auch private Dritte entsorgungspflichtig sind oder werden konnen.
Gemail § 15 Abs. 1 KrW-/AbfG haben die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger die in ih-
rem Gebiet angefallenen und iiberlassenen Abfille aus privaten Haushaltungen und Abfille
zur Beseitigung aus anderen Herkunftsbereichen zu entsorgen. Insoweit besteht also weiterhin
eine Entsorgungspflicht der offentlich-rechtlichen Entsorgungstrdger. Mit dieser Entsor-
gungspflicht korrespondieren Uberlassungspflichten des Abfallerzeugers oder -besitzers, die
in § 13 Abs. 1 KrW-/AbfG geregelt sind. Hiernach sind Erzeuger oder Besitzer von Abfillen
aus privaten Haushalten zur Uberlassung verpflichtet, soweit sie zu einer Verwertung nicht in
der Lage sind oder diese nicht beabsichtigen. Dieselbe Verpflichtung trifft Erzeuger oder Be-



78

sitzer von Abfillen zur Beseitigung aus anderen Herkunftsbereichen, soweit sie diese nicht in
eigenen Anlagen beseitigen oder iiberwiegende Offentliche Interessen eine Uberlassung erfor-
dern.

Sowohl die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger als auch die Abfallerzeuger und -besitzer
konnen sich zur Erfiillung ihrer Aufgaben der Hilfe privater Dritter bedienen. Dritte konnen
zum einen mit der Wahrnehmung der Entsorgungsaufgabe beauftragt werden und sind dann
als Erfiillungsgehilfen titig (§§ 16 Abs. 1, 17 Abs. 1 und 2 sowie 18 Abs. 1 KrW-/AbfG). Die
Verantwortlichkeit des Entsorgungspflichtigen bleibt in diesem Fall von der Einschaltung pri-
vater Dritter unberiihrt. Zum anderen ermdoglicht das Gesetz die Ubertragung der Entsor-
gungsaufgabe auf Dritte im Rahmen einer Beleihung (§§ 16 Abs. 2, 17 Abs. 3 und 18 Abs. 2
KrW-/AbfG). Hierbei wird der Beliehene selbst fiir die Abfallentsorgung verantwortlich und
tritt an die Stelle des urspriinglich Entsorgungspflichtigen.

Tabelle 6: Uberlassungspflichten der Abfallbesitzer

Bei Abfdllen zur Beseitigung aus privaten Haushalten
besteht eine Uberlassungspflicht gegeniiber der entsor-

gungspflichtigen Korperschaft.

Bei verwertbaren Abfillen aus privaten Haushalten be-
steht eine Uberlassungspflicht gegeniiber der entsor-
gungspflichtigen Korperschaft, sofern keine Eigenver-

wertung vorgenommen wird

Bei gewerblichen und industriellen Abfillen zur Beseiti-
gung besteht eine Uberlassungspflicht gegeniiber der

entsorgungspflichtigen Korperschaft, wenn sie nicht

Bei gewerblichen und industriellen Abfillen zur Ver-
wertung besteht keine Uberlassungspflicht gegeniiber
der entsorgungspflichtigen Korperschaft.

durch die Satzung der kommunalen Entsorgung ausge-
schlossen ist und sofern keine Beseitigung in eigenen

Anlagen erfolgt.

Quelle: Berthold Busch/Gerhard Voss: Deregulierung der Entsorgungswirtschaft, Beitrdge zur Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik 256, Koln 2000, S. 11

Sonderproblem: Mischabfiille

134. Mischabfille enthalten zum Teil Abfille zur Verwertung und zum Teil Abfille zur Be-
seitigung. Das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz macht keine klaren Angaben dariiber,
wie mit solchen Gemischen zu verfahren ist. Offen bleibt insbesondere die Frage, ob derartige
Abfallgemische der Verwertung zuginglich oder insgesamt zu beseitigen sind. Zum Teil wer-
den gemischte Abfille als unverwertbar angesehen, wenn nicht alle Bestandteile die Anforde-
rungen an die Verwertung erfiillen. Zur Begriindung dieser Ansicht dienen insbesondere die
Vorschriften der §§ 5 Abs. 2 Satz 4, 11 Abs. 2 KrW-/AbfG, wonach Abfille zur Verwertung
bzw. zur Beseitigung jeweils getrennt zu halten und zu behandeln sind, soweit dies zur
Erfiillung der Verwertungs- bzw. Beseitigungspflichten erforderlich ist. Mischabfille sind
nach dieser Auffassung insgesamt Abfille zur Beseitigung, die den offentlich-rechtlichen
Korperschaften gemidB3 § 13 Abs. 1 Satz 2 KrW-/AbfG iiberlassen werden miissen. Dagegen
spricht allerdings, dass weder das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz noch das Gemein-
schaftsrecht ein generelles Vermischungsverbot aussprechen. Ein spezielles Verbot lésst sich
nur aus Art. 2 Abs. 2 der Richtlinie 75/442 fiir gefihrliche Abfille ableiten. Bejaht man die
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Verwertbarkeit von Mischabfillen, liegt die Entsorgungspflicht bei dem Abfallerzeuger oder -
besitzer, eine Uberlassungspflicht ist nicht gegeben.

Eine Entschirfung des dargestellten Problems ist von der am 1. Mérz 2003 in Kraft tretenden
Gewerbeabfallverordnung zu erwarten.'” Sie konkretisiert die Anforderungen an die Ge-
trennthaltung von Abfillen, an ihre Vorbehandlung und die notwendige Kontrolle bei der
Vorbehandlung.

Planungsverantwortung

135. Die Planungsverantwortung im Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht umfasst zum einen
die Abfallwirtschaftsplanung gemill § 29 KrW-/AbfG und zum anderen die Zulassung von
Abfallbeseitigungsanlagen nach § 31 KrW-/AbfG. Gemil3 § 29 Abs. 1 KrW-/AbfG stellen die
Linder fiir ihren Bereich Abfallwirtschaftspldne nach tiberortlichen Gesichtpunkten auf. Die-
se sollen die Ziele der Abfallvermeidung und -verwertung sowie die zur Sicherung der In-
landsentsorgung erforderlichen Abfallbeseitigungsanlagen darstellen. Die Pline konnen den
verantwortlichen Entsorgungstriger und die zu benutzenden Anlagen bestimmen. Dariiber hi-
naus weisen sie die zugelassenen Abfallbeseitigungsanlagen und geeignete Flichen fiir neue
Abfallbeseitigungsanlagen aus. Ein Abfallbewirtschaftungsplan hat zundchst nur verwaltungs-
interne Bedeutung fiir die zustidndigen Behorden, die vorgenommenen Ausweisungen konnen
aber nach § 29 Abs. 4 KrW-/AbfG fiir verbindlich erkliart werden. Laut § 29 Abs. 8 Krw-/
AbfG regeln die Linder das Verfahren zur Aufstellung der Plidne und zu deren Verbindlich-
keit. Zustindig zur Aufstellung von Abfallwirtschaftsplidnen sind je nach Bundesland die Um-
weltministerien, Landesregierungen, obersten Landesanstalten fiir Umwelt bzw. die Bezirks-
regierungen. Bei der Aufstellung der Pldne sind gemiB3 § 29 Abs. 7 KrW-/AbfG die Gemein-
den oder deren Zusammenschliisse und die Entsorgungstriger zu beteiligen. § 29 Abs. 9
KrW-/AbfG bestimmt, dass die Plidne erstmals zum 31. Dezember 1999 zu erstellen und alle
fiinf Jahre fortzuschreiben sind. Die Abfallwirtschaftsplanung der Linder wird erginzt durch
die in § 19 Abs. 5 KrW-/AbfG enthaltene Verpflichtung der offentlich-rechtlichen Entsor-
gungstriger, Abfallwirtschaftskonzepte fiir ihr jeweiliges Gebiet zu erstellen.

Die Zulassung von Abfallbeseitigungsanlagen erfolgt nach § 31 Abs. 1 und 2 KrW-/AbfG
durch immissionsschutzrechtliche Genehmigung oder abfallrechtliche Planfeststellung. Letz-
tere betrifft die Zulassung von Deponien und richtet sich mangels spezieller Verwaltungsvor-

schriften im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz nach den allgemeinen Vorschriften der
§8§ 72 bis 78 VwVIG.

5.2.2.2 Technische Anleitung Siedlungsabfall/Abfallablagerungsverordnung

136. Noch auf der Grundlage des alten Abfallgesetzes hat die Bundesregierung allgemeine
Verwaltungsvorschriften erlassen. Sie regeln die Entsorgung nach dem Stand der Technik und
die Zuordnung von Abfallarten zu bestimmten Entsorgungswegen, die Steuerung und Uber-
wachung der Abfallstrome sowie die Uberwachung und betriebliche Organisation der Abfall-
entsorgungsanlagen. Im vorliegenden Zusammenhang ist besonders die Technische Anleitung
Siedlungsabfall (TASi) aus dem Jahre 1993 von Bedeutung.'” Der Anwendungsbereich der
TASi umfasst neben Abfillen aus privaten Haushalten auch Bauabfille, Kldrschlamme und
hausmiilldhnliche Gewerbeabfille. Im Einzelnen bestimmt die TASi, dass Restabfille vor der

1% Verordnung iiber die Entsorgung von gewerblichen Siedlungsabfillen und von bestimmten Bau- und Ab-
bruchabfillen vom 19. Juni 2002. BGBI. I S. 1938.

"% Dritte Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Abfallgesetz, TA Siedlungsabfall: Technische Anleitung zur
Verwertung, Behandlung und sonstigen Entsorgung von Siedlungsabfillen vom 14. Mai 1993, Bundesanzei-
ger Nr. 99a vom 29. Mai 1993.
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Deponierung so behandelt werden miissen, dass sie weitgehend schadstoffentfrachtet, homo-
genisiert und mineralisiert sind. Daneben setzt sie einheitlich hohe Standards fiir Deponien
und schreibt eine Anpassung von Altdeponien an diese Anforderungen vor.

137. Am 1. Mirz 2001 ist die Abfallablagerungsverordnung in Kraft getreten, die die Vor-
schriften der TASi novelliert.'"”” Sie verbietet eine Deponierung unbehandelter Abfille aus
Haushalten und dem Gewerbe nach dem 31. Mai 2005. Bis zu diesem Zeitpunkt sollen Aus-
nahmen restriktiv gehandhabt werden. Sie sind nur unter der Voraussetzung zu erteilen, dass
die Nutzung vorhandener Behandlungskapazititen — etwa wegen zu grofler Entfernungen —
nicht zumutbar ist. Die Deponieverordnung vom 24. Juli 2002 konkretisiert die Anforderun-
gen an Deponien.'® Beide genannten Verordnungen setzten die européische Deponierichtlinie
um.109

5.2.2.3 Die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG

138. Bei der Frage, in welcher Weise die Kreislauf- und Abfallwirtschaft wettbewerblicher
organisiert werden kann, ist das von Art. 28 Abs. 2 GG garantierte Selbstverwaltungsrecht der
Gemeinden und Kreise zu beriicksichtigen. Die folgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich
auf das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden, weil es liber das den Kreisen garantierte
Recht weit hinausgeht. Gegenstand der gemeindlichen Selbstverwaltungsgarantie ist das
Recht zur selbstverantwortlichen Regelung aller Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft
im Rahmen der Gesetze. Angelegenheiten der Ortlichen Gemeinschaft sind nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts ,diejenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der
ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben*, wobei die his-
torische Entwicklung zu beachten ist.''® Demnach ist der Umfang der eigenen Angelegenhei-
ten sowohl einer zeitlichen Entwicklung unterworfen als auch von den jeweiligen konkreten
Gegebenheiten in der einzelnen Gemeinde abhingig. Eine Bestandsgarantie hinsichtlich ein-
zelner Aufgabenbereiche gibt es nicht.

139. Soweit die Monopolkommission nachstehend eine materielle Privatisierung der Kreis-
lauf- und Abfallwirtschaft empfiehlt, konnte schon die grundsitzliche Anwendbarkeit des
Art. 28 Abs. 2 GG in Zweifel stehen. Es besteht ndmlich Streit dariiber, ob eine materielle Pri-
vatisierung von bislang durch die Kommunen wahrgenommenen Aufgaben iiberhaupt den
Schutzbereich des Art. 28 Abs. 2 GG beriihrt. Gegen einen Schutz vor Privatisierungen wird
eingewendet, Art. 28 Abs. 2 GG vermittle keinen Eingriffstitel gegeniiber den Rechten Priva-
ter. Die unter grundrechtlichem Schutz stehende privatwirtschaftliche Betédtigung konne daher
grundsitzlich nicht zugunsten gemeindlichen Handelns ausgeschlossen werden. Die Selbst-
verwaltungsgarantie stehe somit einem gesetzlichen Aufgabenentzug nicht entgegen.'"!

140. Hélt man die grundsitzliche Anwendbarkeit des Art. 28 Abs. 2 GG auch bei einer Auf-
gabenprivatisierung fiir gegeben, ist weiter zu fragen, in welchem Umfang die Abfallentsor-
gung heute noch eine kommunale Selbstverwaltungsaufgabe darstellt. Die Abfallentsorgung
ist zwar traditionell ein Gegenstand der Daseinsvorsorge und wurde in der Vergangenheit in
der Regel dem Bereich der kommunalen Selbstverwaltung zugerechnet. Es ist jedoch zu be-
achten, dass sich die Entsorgungsaufgabe aufgrund des stindigen Anstiegs und der immer

17 Verordnung iiber die umweltvertréigliche Ablagerung von Siedlungsabfillen und iiber biologische Abfallbe-

handlungsanlagen vom 20. Februar 2001, BGBL. I S. 305.

Verordnung iiber Deponien und Laufzeitlager und zur Anderung der Abfallablagerungsverordnung vom

24. Juli 2002, BGBI. I S. 2807

19 Richtlinie (99/31/EG) des Rates iiber Abfalldeponien vom 26. April 1999, Abl. EG Nr. L 182 vom 16. Juli
1999, S. 1.

"% BVerfGE 79, 127, 151 f.

" Schmidt-ABmann, FS Sendler, S. 121, 131 f.; ders. FS Fabricius, S. 251, 261 f.
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problematischeren Zusammensetzung der Abfallmengen, steigender Umweltschutzanforde-
rungen, einer stirkeren Betonung von Vermeidungs- und Verwertungsmoglichkeiten und
schlieBlich einer vermehrt wirtschaftlichen Bedeutung der Entsorgung in den letzten Jahr-
zehnten stark verdndert hat. Die Abfallentsorgung ist mittlerweile so komplex und kostenin-
tensiv geworden, dass nicht mehr jede Teilaufgabe ohne weiteres als Angelegenheit der ort-
lichen Gemeinschaft qualifiziert werden kann. Der spezifische Bezug zur 6rtlichen Gemein-
schaft kann insbesondere dann entfallen, wenn iiberortliche oder iiberregionale Aspekte einer
Entsorgungsaufgabe iiberwiegen.''? In diesem Sinne hat das Bundesverfassungsgericht ent-
schieden, dass die Abfallbeseitigung im engeren Sinne, d.h. vor allem die Deponierung und
Miillverbrennung hinsichtlich der kreisangehorigen Gemeinden aus dem Gewdhrleistungsbe-
reich des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG herausgewachsen ist.'"

141. Im Einzelnen kann offen bleiben, inwieweit bestimmte Teilbereiche der Abfallentsor-
gung heute noch von dem Gewihrleistungsbereich des Art. 28 Abs. 2 GG erfasst sind. Einig-
keit herrscht jedenfalls dariiber, dass die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG
keine Bestandsgarantie hinsichtlich der Aufgaben der 6rtlichen Gemeinschaft enthilt.''* Der
Umfang der gemeindlichen Aufgaben kann vielmehr im Einzelnen durch Gesetze festgelegt
werden. Diese miissen lediglich den unantastbaren Kernbereich des gemeindlichen Selbstver-
waltungsrechts respektieren und durch Griinde des Gemeininteresses gerechtfertigt sein.'"

142. Der Kernbereich der Selbstverwaltung ist nicht durch einen gegenstindlich fest um-
schriebenen Aufgabenbestand gekennzeichnet. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts stellt die Befugnis der Gemeinden, sich auch ohne besondere Kompetenzzuwei-
sung aller Angelegenheiten der Ortlichen Gemeinschaft anzunehmen, die nicht durch Gesetz
bereits anderen Trigern offentlicher Verwaltung iibertragen sind, einen wesentlichen Bestand-
teil des Selbstverwaltungsrechts dar.''® Der Kernbereich umfasst ferner bestimmte Erschei-
nungsformen der sog. Gemeindehoheiten wie der Organisations- und Personalhoheit sowie
der Planungs- und Finanzhoheit. Anerkannt ist dariiber hinaus, dass die Selbstverwaltung
nicht durch Aufgabenentzug vollstindig ausgehohlt oder beseitigt werden darf.'””

Die Empfehlungen der Monopolkommission lassen den Kernbereich der Selbstverwaltung un-
beriihrt. Die Gemeinden verfiigen auch nach der Umsetzung der Vorschlidge iiber ein hinrei-
chendes Betitigungsfeld zur eigenverantwortlichen Regelung. Dies gilt sowohl auBlerhalb als
auch innerhalb des Entsorgungsbereichs, in dem die Gemeinden weiterhin wichtige Aufgaben
erfiillen werden. Zu nennen ist hier vor allem die Uberwachungs- und Einstandsverantwor-
fung, die den Gemeinden im Rahmen der Abfallentsorgung verbleibt.'”* Diese Verantwortung
ist unter anderem mit Kontroll- und Ordnungsaufgaben sowie einer gewissen Auffangpflicht
im Falle liickenhafter oder nicht ordnungsgeméBer Durchfiihrung seitens privater Entsor-
gungsunternechmen verbunden. Aus der kommunalen Verantwortung fiir den Bereich der Da-
seinsvorsorge diirfte den Gemeinden eine solche Residualverpflichtung zumindest auf dem
Gebiet der Hausmiillentsorgung erwachsen. Hinzuweisen ist daneben auf die Mitwirkungsbe-
fugnisse, die den Gemeinden bei der Auswahl geeigneter privater Entsorgungsunternehmen

112

Nicole Pippke, Offentliche und private Abfallentsorgung, Schriften zum Umweltrecht 92, Berlin 1999,

S. 173 f.; Maunz in Maunz-Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Miinchen Loseblattausg., Art. 28, Rn. 62.

3 BVerfGE 79, 127, 157.

" Maunz in Maunz-Diirig, Art. 28, Rn. 51; Nierhaus in Sachs, Michael (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 3.
Aufl., Miinchen 2003, Art. 28, Rn. 42.

15 Schmidt-ABmann, Eberhard (Hrsg.), Besonders Verwaltungsrecht, 11. Aufl., Berlin 1999, 1. Abschnitt,
Rn. 20 ff.

15 BVerfGE 79, 127, 146.

7 BVerfG, DVBI. 1995, S. 286, 287.

18 Schmidt-ABmann, Eberhard (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, a.a.O., 1. Abschnitt, Rn. 122.
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im Rahmen der vorgeschlagenen Ausschreibungspflicht zustehen. Es wird hauptsichlich in
der Verantwortung der Gemeinden liegen, die Ausschreibungen zu organisieren, die Aus-
schreibungsbedingungen festzulegen und ein geeignetes privates Entsorgungsunternehmen zu
bestimmen. Uber wesentliche Mitwirkungsrechte verfiigen die Gemeinden auBerdem in ande-
ren Teilen der Entsorgungswirtschaft, etwa im Planungsbereich.

Ein Eingriff in den Kern des Selbstverwaltungsrechts ist auch unter dem Gesichtspunkt des
Vertrauensschutzes, insbesondere des Investitionsschutzes, zu verneinen. Soweit Gemeinden
noch in jiingerer Zeit in Abfallbeseitigungsanlagen investiert haben, wird dem Vertrauens-
schutz durch Ubergangsfristen Geniige getan. Moglich ist auch eine schrittweise Umsetzung
wettbewerblicher Rahmenbedingungen, die sich zunichst auf die gesamten Gewerbeabfille
konzentriert und erst in einem zweiten Schritt die Abfille aus Haushalten erfasst. Nicht iiber-
sehen werden darf in diesem Zusammenhang auch, dass die anzustrebende Aufgabenprivati-
sierung die Kommunen mittel- und langfristig entlastet.

143. AuBerhalb des Kernbereichs darf der Gesetzgeber auch eine Aufgabe mit relevantem
ortlichen Charakter aus Griinden des Gemeininteresses entziehen, vor allem dann, wenn die
ordnungsgemiBe Aufgabenerfiillung sonst nicht sichergestellt werden konnte.'”” Das Kreis-
laufwirtschafts- und Abfallgesetz und die damit verbundene grundsitzliche Zuweisung der
Entsorgungspflichten an Abfallerzeuger und -besitzer verdeutlicht, dass die Beschriankung der
Abfallwirtschaft auf die Erfiillung der Entsorgungsaufgabe in offentlicher Regie den iiberge-
ordneten Zielen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes nicht geniigt. Nach Ansicht des Ge-
setzgebers machte es das Gemeininteresse erforderlich, die Verwirklichung des umwelt-
freundlichen Verursacherprinzips zu forcieren und durch die grundsitzliche Ubertragung der
Entsorgungspflicht auf Private Vermeidungs- und Verringerungseffekte sowie Anreize zu ent-
sorgungsfreundlicher Produktion und Produktgestaltung hervorzurufen.'” Das Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallgesetz ist hierbei allerdings auf halbem Wege stehen geblieben. Das ange-
strebte Ziel ist allenfalls hinsichtlich der verwertbaren Abfille aus gewerblicher Herkunft er-
reicht worden. Im Ubrigen ist es bei einer rein formalen Pflichtenverlagerung geblieben, die
nicht zu den gewiinschten Effekten gefiihrt hat. Es ist daher davon auszugehen, dass sich Po-
tentiale zur Vermeidung und Verringerung von Abfillen in groferem Umfang erst aus-
schopfen lassen, wenn weitere Bereiche der Abfallentsorgung aus der 6ffentlichen Regie ent-
lassen werden.

Eine starke wettbewerbliche Organisation der Entsorgungswirtschaft wiirde sich auch deshalb
als vorteilhaft erweisen, weil nach allen bisherigen Erfahrungen wesentliche Innovationen in
erster Linie von der privaten Wirtschaft und nicht von 6ffentlich-rechtlichen Monopolunter-
nehmen ausgehen. In einem wettbewerblichen Umfeld werden privatwirtschaftliche Investi-
tionen zu innovativen Entwicklungen fiihren, die sich positiv auf den Umwelt- und Gesund-
heitsschutz auswirken. Im Rahmen des vorgeschlagenen Ausschreibungswettbewerbs haben
die ausschreibenden Kommunen die Moglichkeit, zusitzliche Anreize fiir einen besonders
umweltschonenden Umgang mit Abfillen zu setzen. Bei der Auswahl des geeignetsten Anbie-
ters konnen sie ndmlich neben dem Preis, der ordnungsgeméfen Aufgabenerfiillung und wei-
teren Kriterien auch die Okologische Vertraglichkeit der Infrastruktur und der Verfahren
beriicksichtigen, die ein Anbieter einzusetzen plant. Private Entsorgungsunternehmen werden
dann umweltschonende Infrastruktur und Verfahren entwickeln und anbieten, weil sich damit
bessere Chancen bei einer Ausschreibung verbinden. Im Gegensatz dazu ist zu befiirchten,
dass die Kommunen wegen bestehender Uberkapazititen eigene kommunale Unternehmen

1 BVerGE 79, 127, 150, 152.
12 Nicole Pippke, a.a.0., S. 179.
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bevorzugen, die nicht mehr den neuesten 6kologischen Erkenntnissen entsprechen. Dies gilt
um so mehr vor dem Hintergrund der derzeitigen prekiren Finanzlage vieler Kommunen.

Neben den genannten umwelt- und gesundheitspolitischen Vorteilen sprechen auch Griinde
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit fiir eine materielle Privatisierung der Entsorgungs-
wirtschaft. Zwar konnen diese Griinde einen Aufgabenentzug grundsitzlich nicht aus sich he-
raus rechtfertigen, etwas anderes gilt aber nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts, wenn die Aufgabenerfiillung durch die Kommunen einen unverhdltnismdfligen Kos-
tenanstieg mit sich bringen wiirde.'* Dass gerade dies der Fall ist, legt der bereits geschilderte
Anstieg der Miillgebiihren um ca. 132 % von 1991 bis 1999 bei einer Steigerung der Lebens-
haltungskosten insgesamt um lediglich 20 % nahe.'” Eine wettbewerblich ausgestaltete und
effizienzorientierte Abfallentsorgung, bei der unter anderem auch Skaleneffekte genutzt wer-
den konnten, wiirde hingegen dazu fiihren, dass Wirtschaft und Biirger nicht mit un-
verhiltnismifBig hohen Gebiihrensteigerungen belastet wiirden.

144. Mit den vorgeschlagenen Anderungen wiirde sich die traditionell von den Gemeinden zu
erfiillende Pflicht der Daseinsvorsorge im Bereich der Abfallentsorgung grundlegend @ndern.
Die Gemeinden wiirden nicht mehr sdmtliche Leistungen selbst erbringen, sondern hétten im
Wesentlichen eine ordnungsgemiédfe Durchfithrung der Entsorgung sicherzustellen. Damit
wiirde sich die kommunale Aufgabe der Daseinsvorsorge von einer Pflicht zur Bereitstellung
zu einer Uberwachungs- und Einstandsverantwortung wandeln. Ahnliche Entwicklungen ha-
ben bereits in den Sektoren Bahn sowie Post und Telekommunikation stattgefunden. Die Re-
gelungen in Art. 87 e und f GG verdeutlichen, dass die genannten Mirkte nicht vollstdndig
dereguliert worden sind. Es findet vielmehr eine Trennung von privatwirtschaftlichen Dienst-
leistungen, deren Erbringung insbesondere privaten Anbietern vorbehalten ist, und Hoheits-
aufgaben, fiir deren Wahrnehmung ausschlieBlich die 6ffentliche Hand zustéindig ist, statt. In
diesem Sinne begriinden Art. 87 e Abs. 4 und Art. 87 f Abs. 1 GG einen Infrastruktursiche-
rungsauftrag als hoheitliche Aufgabe des Bundes. Mit ihm soll verhindert werden, dass es bei
und nach Privatisierung und Liberalisierung von Bahn, Postwesen und Telekommunkation zu
einer Unterversorgung kommt, weil der Wettbewerb noch nicht funktioniert oder sich auf lu-
krative Bereiche beschrinkt. Der Staat darf sich nicht abrupt vollstindig zuriickziehen und
Gemeinwohlbelange ausschlielich dem Markt iiberlassen. Vielmehr wandelt sich seine bis-
lang in Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG a.F. angelegte unmittelbare Erfiillungsverpflichtung in eine
sozialstaatlich gebotene Gewihrleistungs- und Uberwachungsverantwortung.'*

Diese Grundsitze, aus der die dargestellte Aufgabentrennung resultiert, sind auch auf den Be-
reich der Abfallentsorgung anwendbar. Wihrend die erforderlichen Entsorgungsdienstleistun-
gen von privaten Anbietern erbracht werden, trifft den Staat eine Uberwachungs- und
Gewihrleistungspflicht hinsichtlich der ordnungsgemifen Entsorgung. Aus dieser Pflicht
folgt zum Beispiel, dass Gemeinden auch kiinftig geeignete Flichen fiir Entsorgungsanlagen
in ithrem Abfallwirtschaftskonzepten ausweisen miissen. Mit der Gewdhrleistungsverantwor-
tung ist es dariiber hinaus nicht zu vereinbaren, wenn eine Gemeinde die Errichtung derartiger
Anlagen gerade auf ihrem Gemeindegebiet ohne sachliche Griinde zu verhindern sucht. Mit
anderen Worten diirfte sich eine ,beggar-my-neighbour-policy‘ einzelner Gemeinden hin-
sichtlich der Errichtung notwendiger Entsorgungsanlagen auch in einer grundsitzlich privati-
sierten Entsorgungswirtschaft als unzulidssig erweisen.

2l BVerfGE 79, 127, 153.
2 Vgl. Tz. 122.
123 Windthorst in Sachs, Art. 87 e, Rn. 48, Art. 87 f, Rn. 8.



84

5.2.2.4 Gemeinderechtliches Subsidiaritiitsprinzip

145. Im Zusammenhang mit einer wirtschaftlichen Tétigkeit der Gemeinden im Entsorgungs-
sektor ist aulerdem auf die im Gemeindewirtschaftrecht der Lénder festgelegten Ein-
schrankungen hinzuweisen, die weitgehend iibereinstimmende Merkmale aufweisen. Eine
wirtschaftliche Betitigung der Gemeinden kommt danach nur in Betracht, wenn sie erstens
durch einen offentlichen Zweck gerechtfertigt ist, zweitens nach Art und Umfang in einem
angemessenen Verhiltnis zu der Leistungsfihigkeit der Gemeinde steht und drittens der
offentliche Zweck durch andere Unternehmen nicht besser erfiillt werden kann. Als vierter
Aspekt tritt die ortliche Begrenzung der wirtschaftlichen Betédtigung hinzu.

Die Empfehlungen der Monopolkommission stellen die generelle Moglichkeit der Kommu-
nen, sich wirtschaftlich zu betétigen, nicht in Frage. Die ma3geblichen Beschrinkungen der
kommunalen Wirtschaftstitigkeit folgen vielmehr bereits aus den dargestellten gemeinde-
rechtlichen Grundsdtzen. Die Monopolkommission steht allerdings Bestrebungen der Kom-
munen, diese Beschrinkungen zu lockern, kritisch gegeniiber. Die Wirtschaftstitigkeit der
offentlichen Hand stellt grundsitzlich einen Fremdkorper in einer auf Privatautonomie
gegriindeten Wirtschaftsordnung dar. Bisheriges staatliches Handeln sollte daher zuriickge-
nommen werden, sobald sich ein Markt gebildet hat und die von privaten Unternehmen er-
brachten Leistungen mit den bisherigen staatlichen Angeboten vergleichbar sind. Im Ubrigen
ist daran zu erinnern, dass Offentliche Unternehmen den Wettbewerbsregeln des nationalen
und europdischen Rechts ebenso wie Privatunternehmen unterliegen. Einen Schutz vor der
Konkurrenz privater Unternehmen kann auch die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs.
2 GG nicht gewiihren.'*

5.3 Abfallwirtschaftliche Daten

146. Abfallwirtschaftlich relevante Daten finden sich speziell in der umweltokonomischen
Gesamtrechnung des Statistischen Bundesamtes. Diese Statistiken sind groftenteils von gerin-
ger Aktualitit. So bietet lediglich die Abfallbilanz von 1990 bis 1993 eine detaillierte Uber-
sicht tiber die Mengenentwicklung der einzelnen Fraktionen von Abfillen zur Beseitigung
bzw. zur Verwertung.'” Aktuellere Daten liegen in einer etwas hoher aggregierten Form vor.
So weist das Statistische Bundesamt in seiner Abfallstatistik fiir 1997 die folgenden Werte
aus.'?

+ Siedlungsabfall (Hausmiill, hausmiillartige Gewerbeabfille, Sperrmiill, Kehricht)
45.593 Tsd. t,

- Bergematerial aus dem Bergbau 56.155 Tsd. t,

- Abfille aus produzierendem Gewerbe 48.088 Tsd. t,

- Bausschutt, Bodenaushub, Stralenaufbruch, Bausstellenabfille 230.997 Tsd. t sowie
« Sonderabfille 19.102 Tsd. t.

Insgesamt betrug das Abfallvolumen im Jahr 1997 399 Mio. t. Vergleicht man es mit den Da-
ten von 1996 und den Prognosen (ohne Hamburg) fiir 1998, so bleibt das Volumen in etwa
konstant. Bausschutt, Bodenaushub, Straenaufbruch und Bausstellenabfille machen mit fast
60 % den Grofteil des Abfallaufkommens aus.

124 Nierhaus in Sachs, Art. 28, Rn. 42 b.

12 Aufgrund mangelnder Aktualitit werden diese nicht mehr dargestellt.

1% Diese sind aufgrund einer veridnderten Erfassungsmethodik nur eingeschriinkt mit den Daten bis 1993 ver-
gleichbar, vgl. Umweltbundesamt, a.a.O., S. 21.
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Beim Siedlungsabfall haben bei der Untermenge der Haushaltsabfille die Verwertungsabfille
an Bedeutung gewonnen. Indes haben die Beseitigungsabfille abgenommen. So sank, bei
weitgehend unverdnderten Abfallmengen der Haushalte, das Restmiillaufkommen alleine von
1996 auf 1997 von 242 kg/Einwohner auf 225 kg/Einwohner. Hingegen stieg der bei Haushal-
ten getrennt eingesammelte Abfall zur Verwertung (kompostierbare Abfille und sonstige Ge-
trennthaltungen) innerhalb Jahresfrist von 149 kg/Einwohner auf 178 kg/Einwohner.'” Insge-
samt machten im Jahre 1997 die Abfille zur Verwertung einen Anteil von 41 % an dem Ab-
fallvolumen privater Haushalte aus gegeniiber 35 % im Jahre 1996. Dies ist ein Anstieg um
6 Prozentpunkte binnen Jahresfrist. Nach Daten von Prognos lag das Gesamtabfallaufkommen
pro Einwohner zwischen 1977 und 1998 stets zwischen 420 und 455 kg,'*® fiir das Jahr 2000
werden vom Statistischen Bundesamt 425 kg/Einwohner prognostiziert.'”

Nach Prognosen zur Abfallentwicklung soll die gegenldiufige Mengenentwicklung zwischen
Abfillen zur Beseitigung und Abfillen zur Verwertung anhalten. So ist nach Schitzungen da-
von auszugehen, dass die von den Gebietskorperschaften zu entsorgende Restabfallmenge von
25,5 Mio. t im Jahre 1997 bzw. 23,9 Mio. t im Jahre 1998 bis zum Jahre 2000 auf rund 22
Mio. t gesunken ist. Die Prognosen fiir das Jahr 2005 belaufen sich auf ca. 18 bis 23 Mio. t.'*
Gleichzeitig wird ein Ansteigen der verwertbaren Abfélle aus Haushalten erwartet. Hier soll
das Volumen von 18,7 Mio. t im Jahre 1998 auf 21,7 Mio. t im Jahre 2005 ansteigen. "'

Den Riickgang der in Anlagen der Entsorgungswirtschaft entsorgten Abfallmengen belegen
weitere Angaben des Statistischen Bundesamtes, welche allerdings wiederum nicht iiber das
Jahr 1997 hinausgehen (vgl. hierzu die nachfolgenden Tabellen 7 und 8).

Tabelle 7: In Anlagen der Entsorgungswirtschaft eingesetzte Abfallmengen ohne Sondermiill

(in Mio. t)

1990 1993 1996 1997
Deponien 130,3 90,8 55,6 49,4
Thermische Behand- 8.8 9.2 9.0 9.5
lungsanlagen
Kompostieranlagen 1,5 2.4 6,6 7,2
Sonstige Anlagen 3,9 8,2 9,1 14,1
Insgesamt 144,5 1105 80,3 80,2

Quelle: Umweltbundesamt, Daten zur Umwelt - Der Zustand der Umwelt in Deutschland 2000, Berlin 2001, S. 73

Bei den in Deponien der Entsorgungswirtschaft eingesetzten Abfallmengen (ohne Sonder-
abfille) ist demnach ein Riickgang von fast 70 % zu verzeichnen. Die in thermischen Behand-
lungsanlagen eingesetzten Abfallmengen unterliegen nur einem geringen Wachstum. Uber-
proportional fillt der Riickgang der zu entsorgenden Mengen beim Siedlungsabfall aus (-51 %
gegeniiber -45 % im Durchschnitt).

147. In einem gewissen Umfang liegen auch abfallwirtschaftliche Daten dariiber vor, inwie-
weit in der kommunalen Entsorgung eine Einbindung Privater in die Leistungserstellung er-

127 Vgl. Statistisches Bundesamt, Umweltstatistische Erhebungen, Wiesbaden 2002.

128 Vgl. Holger Alwast, Branchenreport Entsorgungswirtschaft: Prognos ermittelt MV A-Kapazititsbedarf, in:
UmweltMagazin, Mirz 2000, S. 60

1% Vgl Umweltbundesamt, a.a.0., S. 7.

139 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 998 ff.

Bl Vgl. Holger Alwast, a.a.0., S. 61.
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folgt. Diese zeigen auf, dass dies insbesondere bei der Verwertung sowie bei der Sammlung
und dem Transport von Abfillen der Fall ist. Bei der Miillabfuhr findet sich eine private Leis-
tungserstellung speziell in Kleinstadten und Gemeinden mit bis zu ca. 30.000 Einwohnern.
Bei GroB3- und Mittelstddten dominiert die Eigenerstellung durch die 6ffentlich-rechtlichen
Entsorgungstriger. Eine vorwiegend offentlich-rechtliche Doméne ist die Ablagerung, d.h.
der Betrieb von Deponien. Auch die thermische Behandlung, d.h. der Betrieb von Miillver-
brennungsanlagen, wird mehrheitlich durch die 6ffentliche Hand durchgefiihrt. Hier findet al-
lerdings die kommunale Eigenproduktion oftmals in Kooperation mit 6ffentlich-rechtlichen
Dritten oder privaten Dritten mit 6ffentlich-rechtlicher Beteiligung statt.'** Anhand dieser Da-
ten ist aber nicht im Detail zu sagen, inwieweit auf den verschiedenen Wertschopfungsebenen
eine Beteiligung iiber eine Drittbeauftragung in Form eines Ausschreibungswettbewerbs er-
folgt.

Tabelle 8: In Abfallentsorgungsanlagen der Entsorgungswirtschaft angelieferte Mengen
an Siedlungsabfillen (in Mio. t)

1990 1993 1996 1997
Deponien 43.4 27,1 18,8 16,4
Sonstige Anlagen 1,6 1,6 0,8 0,5
Insgesamt 52,2 37,2 27,7 25,3

Quelle: Umweltbundesamt, Daten zur Umwelt - Der Zustand der Umwelt in Deutschland 2000, Berlin 2001, S. 74

5.4 Uberlassungspflichten als Wettbewerbsbeschrinkung

148. Okonomisch gesehen ist die Uberlassungspflicht als eine institutionelle Wettbewerbs-
schranke zu Kklassifizieren, die die Offentlich-rechtlichen Entsorger begiinstigt. Wie bereits
einfithrend in Abschnitt 5.1 erwihnt, verringert diese wie jede Wettbewerbsbeschriankung An-
reize, sich kosteneffizient zu verhalten. Eventuell werden sogar kiinstlich Kosten gemacht.
Ferner besteht bei offentlich-rechtlichen Entsorgern im Verwertungsmarkt fiir gewerbliche
Abfille die grundsitzliche Gefahr von Quersubventionen aus dem Bereich der iiberlassungs-
pflichtigen Abfille. Jene sind nicht zuletzt aufgrund der Willkiir der Zuordnung von Gemein-
kosten bei gemeinsam genutzten Produktionsfaktoren schwierig zu kontrollieren. Diese Pro-
blematik belegen kartellrechtliche Verfahren um mogliche Wettbewerbsbeschrinkungen bei
kommunalwirtschaftlichen Aktivititen auBerhalb der Gemeindegrenzen.'”

5.4.1 Okologische Notwendigkeit einer Wettbewerbsbeschrinkung ?

149. Will man die Uberlassungspflichten ¢kologisch rechtfertigen, so ist zunichst zu fragen,
ob private Entsorgungsunternehmen sich umweltschédlicher verhalten als 6ffentlich-rechtli-
che Entsorgungstriger bzw. ob ein verstirkter Wettbewerb 6kologisch grundsitzlich kritisch
zu sehen ist.

¥ Vgl. Heinz-Georg Baum/Jochen Cantner, a.a.O., S. 190 ff.
133 Aktuell hierzu: Abfallentsorgungstitigkeit von Gemeindeverbinden auBerhalb des Verbandsgebietes, OLG
Diisseldorf, Beschluss vom 17. Juni 2002, Verg 18/02-DAR, WuW/E Verg 611.
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Diesbeziiglich ist die Monopolkommission der Auffassung, dass private Entsorgungsunter-
nehmen sich prinzipiell nicht umweltschédlicher verhalten als 6ffentliche Leistungserbringer.
Vielmehr fiihrt ein verstdrkter Wettbewerb zu umwelttechnischen Innovationen und wird sich
somit auch 6kologisch vorteilig auswirken. Festzustellen ist allerdings, dass Unternehmen in
einem Wettbewerb einem stérkeren Kostensenkungsdruck unterliegen als 6ffentlich-rechtliche
oder alternativ auch privatwirtschaftliche Monopolisten. Mithin haben sie einen stirkeren An-
reiz, Kosten einzusparen und eventuell auch vorgegebene Entsorgungsstandards nicht einzu-
halten. Nach Auffassung der Monopolkommission kann aber dem Anreiz, unter Wettbewerb
kritische Entsorgungsstandards anzubieten, durch einheitliche und transparente Skologische
Standards und eine strikte Vollzugskontrolle Einhalt geboten werden. Eine Nichteinhaltung
von Umweltstandards ist mit empfindlichen Sanktionen zu bedrohen. Sofern die Einhaltung
von Umweltstandards nur zeitverzogert zu kontrollieren ist, ist zu fordern, dass die Unterneh-
men den Gefahren entsprechende Riickstellungen zu bilden haben oder weitergehend Einzah-
lungen in einen Anlagensicherungsfonds zu leisten sind. Hinsichtlich der Kontrolle 6kolog-
ischer Standards durch die Umweltbehorden hilt die Monopolkommission es sogar fiir vor-
teilhaft, dass die Leistungserstellung durch Private erfolgt. Die Behorden haben dann einen
starkeren Anreiz zu einer effektiven Kontrolle, als wenn die Entsorgung in der Hand einer
offentlich-rechtlichen Unternehmung ldge. Aus diesen Griinden ist nach Ansicht der Mono-
polkommission ein verstidrkter Ausschreibungswettbewerb okologisch unproblematisch, so-
fern die Standards und Kontrollvorkehrungen richtig gesetzt sind. Schon heute wird ein sol-
cher Wettbewerb im Rahmen einer Drittbeauftragung praktiziert.

150. Hingegen ist bei einem Wettbewerb im Markt der Abfallsammlung zur Gewéhrleistung
eines 0kologischen Entsorgungsverhaltens ein zusitzliches Regelwerk erforderlich. Hier ist
umweltschiddlichen Verhaltensweisen der Abfallerzeuger und -besitzer dadurch entgegenzu-
wirken, dass ihnen eine Pflicht zum Abschluss eines Entsorgungsvertrages auferlegt wird. Je-
der Grundstiickseigentiimer hitte einen individuellen Entsorgungsvertrag mit einem Entsorger
seiner Wahl abzuschlieBen. Auch in anderen Lebensbereichen begniigt sich der Staat damit,
den Biirgern Verhaltenspflichten aufzuerlegen, iiberlidsst ihnen jedoch die Entscheidung
dariiber, wie und mit wessen Hilfe sie diese Pflichten erfiillen wollen. So bestehen Versiche-
rungspflichten fiir Jdger, Notare und die Angehorigen vieler Berufe, ohne dass der Staat diese
Personen zum Abschluss von Vertrigen mit einem 6ffentlichen Monopolversicherer notigt.
Kapitalgesellschaften miissen ihre Bilanzen regelmifBig priifen lassen, konnen damit aber
Wirtschaftspriifer ihrer Wahl beauftragen. Auch beim Umweltauditing ist die frithere aus-
schlieBliche Zustidndigkeit staatlicher Behorden einem System gewichen, in dem die Unter-
nehmen obligatorische Umweltbetriebspriifungen Gutachtern ihres Vertrauens iibertragen
konnen. Erforderlich ist in diesen und anderen Fillen lediglich eine gewisse staatliche Kon-
trolle der Einhaltung der Pflichten. Sie lieBe sich in der Abfallentsorgung verwirklichen, in-
dem bei den Kommunen oder einer iibergeordneten Gebietskorperschaft eine entsprechende
Stelle geschaffen oder mitgenutzt wird, gegeniiber der vom Grundstiickseigentiimer der Nach-
weis eines Entsorgungsvertrages mit einem zuverlidssigen Entsorgungsunternehmen vorzule-
gen ist. Hierdurch wird von der Nachfrageseite eine flichendeckende Entsorgung sicherge-
stellt.

151. Eine sachgerechte Leistungserstellung impliziert auch eine Regulierung der Angebotssei-
te durch eine Lizenzierung. Qualifizierte Anbieter von Entsorgungsdienstleistungen haben
nachzuweisen, dass sie in der Lage sind, die geforderten Entsorgungsstandards zu gewihrleis-
ten. Zudem muss iiber eine Kontrahierungspflicht und/oder Zuweisungsbefugnis sichergestellt
werden, dass jeder Abfallerzeuger und -besitzer, auch an unattraktiven Anfallstétten, einen
Vertragspartner findet. Ein Zuweisungsrecht diirfte eine mogliche Ansammlung von ,schlech -
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ten Risiken®, d.h. wirtschaftlich unattraktiven Anfallstitten, bei den Offentlich-rechtlichen
Entsorgern mildern. Speziell bei kostenintensiven Anfallstellen besteht auch bei einer Kontra-
hierungspflicht die Gefahr, dass Teilmengen der angefallenen Abfille illegal entsorgt werden.
Diesem Anreiz, der auch bei einer 6ffentlichen Produktion vorliegt, kann durch eine strikte
Sanktionierung illegaler Entsorgungsversuche der Abfallerzeuger und -besitzer entgegenge-
wirkt werden."* Ferner sollten die beauftragten Entsorger gegeniiber der Kommune fiir etwai-
ge Umweltschdden haften, um die Anreize einer illegalen Entsorgung zu limitieren. Die Kon-
trollkosten der Kommune sind durch jihrlich von den Entsorgern zu leistende (Kontroll-)
Gebiihren zu kompensieren, d.h. durch eine Lizenzgebiihr.'*

152. Okologische Risiken bestehen aber auch bei der Verwertung und der Beseitigung. Diese
sprechen fiir eine staatlich kontrollierte Zulassung und eine Uberwachung der Entsorgungsan-
lagen. Dies gilt insbesondere fiir Deponien, da hier die Abfille einer endgiiltigen Ablagerung
zugefiihrt werden. Ferner sollte eine liickenlose Verfolgung des Verbleibs von Abfillen
gewihrleistet sein.

Allerdings sieht die Monopolkommission keine grundlegenden 6kologischen Probleme bei ei-
ner Liberalisierung dieser Wertschopfungsstufe, sofern bei den Entsorgungsanlagen einheitli-
che (Mindest-)Standards gelten.'*® Eine dkologisch motivierte Regulierung kann bei Abfallbe-
handlungsanlagen, Deponien und umweltsensiblen Verwertungsanlagen eine staatliche Aus-
weisung von geeigneten Standorten einschlieBen. Okologisch sinnvoll erscheint zudem eine
moglichst konkrete Abschitzung der zukiinftigen Abfallmengen, da die unternehmerische
Planung von Entsorgungsanlagen eine langfristige und mit erheblichen irreversiblen Kosten
verbundene ist. Weitergehende Uberlassungspflichten, wie aktuell in Form von Andienungs-
pflichten an bestimmte Anlagen, erscheinen jedoch nicht gerechtfertigt. Dies gilt umso unein-
geschrinkter, je vollstindiger die externen Kosten in den Transportkosten enthalten sind.

5.4.2 Okonomische Notwendigkeit einer Wettbewerbsbeschrinkung?

153. Aus Skonomischer Sicht ist zu priifen, ob Uberlassungspflichten zur Behebung eines
Marktversagens aufgrund von GroBenvorteilen und/oder irreversiblen Kosten erforderlich
sein konnten.

Fiir die Sammlung und den Transport ist zu anzumerken, dass in der Einsammlung der
Abfille bei Haushalten relevante GroBenvorteile aufgrund von Dichteeffekten existieren. Em-
pirische Studien belegen, dass bei der Sammlung und dem Transport von Hausmiill die Be-
dingungen eines natiirlichen Monopols vorliegen, wenn die GroB3e des abzudeckenden Gebiets
nicht mehr als die sog. optimale Betriebsgroe von 50.000 bis 80.000 Einwohnern aus-
macht."’

Insofern erscheint bei der Sammlung und dem Transport ein Wettbewerb um den Markt, d.h.
ein Ausschreibungswettbewerb, zumindest aus einer statisch-produktionstechnischen Sicht
vorteilhaft. Voraussetzung aus einer stirker dynamischen Sicht ist allerdings, dass keine rele-
vanten Einbuflen an Prozess- und/oder Produktinnovationen in der Hausmiillentsorgung ge-
geniiber einem Wettbewerb im Markt entstehen. Fiir die Funktionsfihigkeit eines Bietwettbe-

1 Eine Sanktionierung kann entweder durch finanzielle Strafen oder durch einen Ausschluss von einer

zukiinftigen Beauftragung erfolgen, Letzteres insofern die Entsorgungsauftrige fiir die Entsorgung der der-
zeit tiberlassungspflichtigen Abfille weiterhin iiber die Kommunen vergeben werden.

Vgl. Bundesverband der Entsorgungswirtschaft e.V., Veridnderung gestalten, Auf neuen Wegen zu einem
gemeinsamen Markt, Vortragsmanuskript, Kéln 2001.

Vgl. hierzu die Ausfiithrungen in Tz. 149.

Vgl. Annette Fritz, Die Entsorgungswirtschaft im Spannungsfeld zwischen Abfallpolitik und Kartellrecht,
Frankfurt a.M. u.a. 2001, S. 74.
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werbs spricht die Beobachtung, dass private Entsorger Interesse haben, in das bislang iiberlas-
sungspflichtige Marktsegment einzudringen. Von zentraler Bedeutung fiir eine Umsetzung
dieser potentiellen ,neuen Angebote* ist allerdings eine diskriminierungsfreie Vergabepraxis
sowie eine weitgehende Abwesenheit von Quersubventionen auf Seiten der kommunalen An-
bieter. Prinzipiell eher unbestimmt ist die Innovationsentwicklung in der Miillentsorgung.
Hier diirfte aber aufgrund der verwandten Produktionstechnologien davon auszugehen sein,
dass der — hinsichtlich der Frage nach der zu bevorzugenden Wettbewerbsform — wichtige Be-
reich der Einsammlung auch in Zukunft von vergleichsweise eher einfachen Technologien
geprégt sein wird. Kommt eine zeitlich hinreichend kurze Auftragsvergabe hinzu, kann somit
bei einem ,Wettbewerb um den Markt“ ein potentieller Verlust an Innovationsdynamik weit-
gehend limitiert werden. Ferner diirften bei der Umsetzung einer individualvertraglichen Re-
gelung hohere Kontrollkosten vorliegen,"® da jeder potentielle Abfallerzeuger und -besitzer
einen Vertrag nachweisen muss und gegebenenfalls dessen tatsidchliche Umsetzung zu kon-
trollieren ist.

154. In Abwigung der erwihnten Aspekte diirfte deshalb bei der Sammlung und dem Trans-
port prinzipiell eine dffentliche Ausschreibung von Gebietskonzessionen zu bevorzugen sein.
Die Gebietskonzessionen konnen alleine die Sammlung und den Transport von Haushalts-
abfillen umfassen, gegebenfalls erweitert um die Abfille aus offentlichen Herkunftsberei-
chen. Alternativ kann die Ausschreibung die Sammlung und den Transport aller derzeit iiber-
lassungspflichtigen Abfille umfassen. Die Ausschreibung kann durch die Kommune organi-
siert werden. Ein Nebeneinander mehrerer Entsorger in einem Markt, wie in einigen Bundes-
staten der USA und in Polen praktiziert, erscheint aus der Betrachtung der Netzokonomien al-
lein im Bereich von GroBstiddten sinnvoll. In GroBstidten wirken die Dichtevorteile der Mo-
nopolvergabe nicht so stark wie auf dem Land."” Im Ubrigen wird durch einen Ausschrei-
bungswettbewerb ein ,Rosinenpicken von attraktiven Anfallstellen verhindert. Hierdurch
wird einer Gebiihrensteigerung speziell bei geographisch ungiinstig liegenden Haushalten ent-
gegengewirkt. Dies ist aus umweltpolitischer Sicht von Vorteil, wenn hierdurch ein illegaler
Umgehungsanreiz fiir die Abfallerzeuger und -besitzer verringert wird.

155. Ein mogliches Modell sieht eine Pflicht von Ausschreibungen bei der Sammlung und
dem Transport vor. An dieser konnen sich weiterhin kommunale Unternehmen beteiligen. Der
Biirger profitiert von einer derartigen Ausschreibung, wenn der Auktionsprozess beispielswei-
se unter den geforderten umwelt- und gesundheitspolitischen Rahmenbedingungen iiber einen
von den Interessenten zu bietenden Preis pro Tonne Abfall geleitet wird. Hierdurch kdnnen
Auktionserfolge direkt in potentielle Senkungen der Miillgebiihren umgesetzt werden. Diese
werden analog zum Modell der Drittbeauftragung von den o6ffentlich-rechtlichen Entsor-
gungstriagern erhoben. Der offentlich-rechtliche Entsorgungtriger tritt in diesem Modell wei-
terhin als Leistungserbringer den Abfallerzeugern und -besitzern gegeniiber und koordiniert
die Leistungserstellung in den nachgelagerten Wertschopfungsebenen der Entsorgung. Beste-
hende Uberlassungspflichten in der Abfallsammlung bleiben unverindert.

156. Eine alternatives Ausschreibungsmodell, welches sich ebenfalls an den Dichtevorteilen
in der Sammlung und dem Transport orientiert, ist darin zu sehen, dass die Kommunen nicht
nur die Sammlung und den Transport, sondern die gesamte Entsorgung ausschreiben, d.h. die
gesamte Wertschopfungskette. Eine derartige Ausschreibung ist aus Sicht der Monopolkom-
mission zu bevorzugen, wenn die nachgelagerten Wertschopfungsstufen der Abfallbehand-

'8 Das Argument einer relativen Erhohung der Produktionskosten gilt auch bei einer Ubernahme der Kontroll-
kosten durch die Entsorger.
19" Siehe unten Tz. 159.
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lung und -beseitigung respektive Verwertung derzeit tiberlassungspflichtiger Abfille liberali-
siert werden'* und somit das Zwischenschalten einer ,kommunalen Koordinations- und Zahl-
stelle* entbehrlich wird. Ein in der Ausschreibung erfolgreiches Unternehmen kann dann ge-
geniiber den Abfallerzeugern und -besitzern als Anbieter einer End-to-end-Dienstleistung auf-
treten. Es verlangt von diesen Entgelte, deren Umfang in der Ausschreibung bestimmt worden
ist. Die in der Ausschreibung konkurrierenden Unternehmen haben die Sicherstellung einer
ordnungsgeméiflen Entsorgung durch eigene Anlagen oder entsprechende Vertrige zu belegen.
Zugleich sind die Grundstiickseigentiimer zu verpflichten, einen Entsorgungsvertrag mit dem
in der Ausschreibung erfolgreichen Unternehmen abzuschlieBen.'"!

157. Beide Ausschreibungsvarianten sorgen fiir einen Wettbewerb, da private Anbieter aus
dem Bereich der Verwertung in den bislang kommunalen Entsorgern vorbehaltenen Bereich
der Beseitigung expandieren konnen, sofern sie dem Biirger Kostenvorteile bieten. In dem
Kontext angemessener Laufzeiten sieht die Monopolkommission zudem die Mdglichkeit, die
Ausschreibungen an eine etwaige Ausschreibung der Verpackungsabfille anzupassen. Somit
konnten mogliche Synergien genutzt werden. Okologische Aspekte kénnen bei dem Aus-
schreibungsverfahren einfliessen, in dem diese als weitere Vergabekriterien beriicksichtigt
werden. Beispielsweise konnten im Rahmen der Ausschreibungsbedingungen konkrete Kor-
rekturfaktoren fiir Gebote mit unterschiedlichen Standards festgelegt werden. Somit wiirde bei
einem Okologisch besseren Standard ein ex ante bestimmter Abschlag vom Gebot erfolgen.
Hierdurch wiirden unterschiedliche Standards vergleichbar. Dies fordert 6kologische Innova-
tionen und verhindert zugleich eine mogliche Dominanz dieser (Zusatz-)Kriterien gegeniiber
dem preislichen Faktor.

158. Die vorgestellten Wettbewerbsmechanismen fithren allerdings nur dann zu effizienten
Ergebnissen, wenn eine faire Auftragsvergabe sichergestellt ist. Schlieft man einen Riickzug
der offentlichen Hand aus der Entsorgungswirtschaft aus, so gilt es folglich eine wettbewerbs-
konforme Vergabe abzusichern, etwa bei einer kommunalen Durchfithrung durch eine Einbe-
ziehung der Landesebene sowie von Selbstverwaltungskorperschaften der Wirtschaft. Durch
die Einbeziehung wird Interessen der Kommune entgegengewirkt, den lokalen offentlich-
rechtlichen Anbieter oder auch einen lokalen privaten Anbieter zu bevorzugen, etwa um eine
Arbeitsplatzsicherung und hohere Steuereinnahmen zu erreichen. Zugleich ist sicherzustellen,
dass alle Entsorgungstriger zu gleichen Bedingungen Zugang zu den Beseitigungseinrichtun-
gen erlangen. Sollte es sich indes in der Ausschreibungspraxis erweisen, dass die kommuna-
len Entsorger in der Ausschreibung Bevorzugungen erfahren und/oder die privaten Entsorger
beim Zugang zu den Beseitigungseinrichtungen diskriminiert werden, so sind gesetzlich abzu-
sichernde Anderungen fiir den Ausschreibungsmodus vorzusehen. Ziel dieser ,,Drohung* ist
es, dem kommunal verorteten Auktionator ,wirtschaftliche Verteilungsmacht* entziehen zu
konnen. Als eine Moglichkeit bietet sich an, dass im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
lediglich das Vorrecht einer kommunal organisierten Ausschreibung definiert und zugleich
vorgesehen wird, dass dieses nach einer gewissen Zeit oder gegebenenfalls auch regelmifBig
einer Uberpriifung des Gesetzgebers unter Stellungnahme des Bundesumweltministeriums,
des Bundeswirtschaftsministeriums sowie der Selbstverwaltungseinrichtungen der Wirtschaft
unterliegt. Wird dabei festgestellt, dass die Rahmenbedingungen fiir eine faire Vergabe in
kommunalen Ausschreibungen nachweislich nicht sichergestellt sind, so sollte das Vorrecht

% Hierzu Tz. 165 ff.

! Tm Vergleich zu dem vorgeschlagenen Ausschreibungsmodell sieht die aktuell mégliche Beleihung eines
Dritten mit den Entsorgungspflichten des offentlich-rechtlichen Entsorgungstrigers, bei dem ebenfalls die
Entgelte durch den beauftragten Entsorger erhoben werden, keine wettbewerbliche Vergabe der Entsor-
gungskontrakte vor, da die Pflichteniibertragung nicht dem Kartellrecht unterliegt.
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entfallen. Dies impliziert eine Entlassung der ausgeschriebenen Abfille in einen umfassend
individualvertraglich geregelten Wettbewerb.

159. Wie bereits in Tz. 154 angesprochen, ist in GroBstddten grundsitzlich auch ein Wettbe-
werb im Markt moglich. Dieser ist alternativ zu einer Ausschreibung von Teillosen zu sehen.
Die Teillose sollten sich an der ungefihren GréBe natiirlicher Monopole in der Sammlung und
dem Transport orientieren. Bei einem Wettbewerb im Markt wird im Vergleich zu einem
Wettbewerb um den Markt prinzipiell der Wettbewerbsdruck verstetigt. Andererseits ist auf-
grund der weiter wirksamen GroBenvorteile von einem oligopolistsichen Wettbewerb auszu-
gehen, bei dem nicht sicher ist, ob die jeweiligen Anbieter effizient produzieren.'**

160. In Abwigung der Vor- und Nachteile spricht sich die Monopolkommission dafiir aus, in
GroBstiddten iiber 100.000 Einwohner einen Wettbewerb im Markt gegeniiber einem Aus-
schreibungswettbewerb zu bevorzugen. Dies bedeutet, dass jeder Grundstiickseigentiimer mit
einem Entsorger seiner Wahl einen Vertrag abschlieBen kann (und auch muss).'*® Sofern der
Wettbewerb im Markt allerdings wettbewerbliche Probleme aufweisen sollte, beispielsweise
dass die von den Biirgern zu leistenden durchschnittlichen Entgelte eindeutig iiber denen von
Kommunen liegen, die einen Ausschreibungswettbewerb anwenden, sollte die ausschreibende
Instanz die Moglichkeit haben, ersatzweise einen Ausschreibungswettbewerb durchzufiihren.
Hierdurch ergibt sich eine gewisse Preisregulierung durch die Drohung mit einer alternativen
Marktregulierung. Zugleich konnen iiber den Vergleich mit den Ergebnissen von Ausschrei-
bungsverfahren auch 6kologische Kriterien beriicksichtigt werden. Dies erscheint sinnvoll, da
bei einem Wettbewerb im Markt der Abfallentsorgung der Preis der ausschlaggebende Faktor
ist. Abfallbesitzer und -erzeuger wollen sich bei einem Vertragsabschluss ihrer Abfille ledig-
lich entledigen. Die konkrete Qualitit der Abfallentsorgung ist fiir sie nicht von Bedeutung.
Werden bei einem Ausschreibungsverfahren durch Abschlige von den Geboten 6kologisch
besserer Angebote unterschiedliche Standards preislich vergleichbar gemacht, so ist auch ein
Vergleich der durchschnittlichen Standards bei einem Ausschreibungswettbewerb mit denen
eines Wettbewerbs im Markt moglich, sofern Letztere gegen die Mindeststandards tendieren.

161. Schwieriger als bei der Sammlung und dem Transport gestaltet sich der Wettbewerb auf
der Ebene der Beseitigung sowie der Verwertung der bislang iiberlassungspflichtigen Abfille.
So weisen Miillverbrennungsanlagen und mechanisch-biologische Anlagen sowie Deponien
neben relevanten Groflenvorteilen auch erhebliche versunkene (irreversible) Kosten auf. Die
hieraus resultierenden Wettbewerbsprobleme sind speziell fiir die Beseitigungsabfille zu dis-
kutieren, da bei den Verwertungsabfillen schon ein weitergehender Wettbewerb besteht.

162. Die derzeitige Praxis bei den Beseitigungsabfillen, d.h. die Abfallwirtschaftsplanung, ist
eine planwirtschaftliche. Die Abfallwirtschaftsplanung ist eine Aufgabe der Léander. Auf re-
gionaler Ebene werden Abfallentsorgungspline erstellt, beispielsweise in Nordrhein-Westfa-
len durch die Bezirksregierungen. Dabei sind die Kommunen und Entsorgertriger zu beteili-
gen. So werden in Nordrhein-Westfalen die Abfallentsorgungspldne von der oberen Abfall-
wirtschaftsbehorde und dem Bezirksplanungsrat formuliert, in dem die Kreise und kreisfreien
Stadte vertreten sind. In diesen Plidnen wird fiir mindestens zehn Jahre der Kapazititsbedarf
an Abfallbeseitigungsanlagen ermittelt. Fiir den zusétzlichen Bedarf sind geeignete Standorte
auszuweisen. Bei der Planung kann ein bestimmter Entsorgungstriger festgelegt werden.
Auch konnen Andienungspflichten an bestimmte Beseitigungsanlagen definiert werden. Zur
Unterstiitzung der Abfallwirtschaftsplanung sind die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger

2 Vgl. Werner W. Pommerehne, Private versus offentliche Miillabfuhr: Ein theoretischer und empirischer
Vergleich, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 35, 1976, S. 278.
B Vgl. Tz. 150.
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verpflichtet, Abfallwirtschaftskonzepte fiir die iiberlassungspflichtigen Abfille zu erstellen.
Deren Umfang bestimmen die Linder. Beispielsweise wird in Nordrhein-Westfalen von den
Kreisen und kreisfreien Stiadten der Nachweis einer zehnjdhrigen Entsorgungsicherheit gefor-
dert. In der Praxis legen die entsorgungspflichtigen Korperschaften diese Vorschriften viel-
fach dahingehend aus, dass entsprechend eigene Anlagen vorzuhalten sind.'* Insofern ist die
Planung oft kleinrdumiger Natur. Zudem kann die Abfallwirtschaftsplanung die Mobilitéit von
Abfillen behindern. So sehen beispielsweise die Regelungen in Nordrhein-Westfalen vor,
dass Abfalltransporte iiber die Grenze eines Regierungsbezirkes hinaus grundsétzlich geneh-
migungspflichtig sind. Die Genehmigung kann dann versagt werden, wenn Ziele und Erfor-
dernisse der Abfallentsorgungsplanung des Landes beeintriichtigt werden.'*

163. Nach Auffassung der Monopolkommission ist ein derart umfassender Planungsansatz
fehlgeleitet. Die Kommission geht davon aus, dass bei einheitlichen und transparenten 6ko-
logischen Standards und einer effektiven Kontrolle derselben der Markt von sich aus in der
Lage sein diirfte, die notwendigen Beseitigungsanlagen anzubieten. Dabei werden im Gegen-
satz zur praktizierten Planung Uberkapazititen vermieden. Auch ist die Kommission der
Uberzeugung, dass bei einer Liberalisierung der Beseitigung ein tatsichliches Konkurrenz-
verhiltnis zwischen den Anlagenbetreibern entstehen kann, da die Transportkosten pro Tonne
und Stunde erheblich unter den preislichen Differenzen der Entsorgungspreise liegen.

164. Unbeachtet der Gefihrdung von Umwelt und Gesundheit kann bei den Beseitigungsanla-
gen allerdings nicht auf jedwedes Planungselement verzichtet werden. Sinnvoll erscheint der
Kommission, dass die Lander in der Abfallwirtschaftsplanung geeignete Flichen ausweisen.
Angesichts der mit der Errichtung der Anlagen verbundenen Investitionsrisiken diirfte es vor
dem Hintergrund des Ziels einer Entsorgungssicherheit auch ratsam sein, die zukiinftigen Ab-
fallmengen abzuschitzen und entsprechende Prognosen bekannt zu geben.'*® Unnétig wettbe-
werbsbeschrinkende Elemente sind jedoch aufzuheben. Die Moglichkeit einer Vorauswahl
bestimmter Entsorgungstriger sowie mogliche Andienungspflichten darf es nicht mehr geben.
Derartige Vorgaben behindern grundlegend einen freien Aufbau von Beseitigungskapazitéten.
Ferner sind regionale Transportbeschrinkungen aufzuheben. Ansonsten konnen die Anlagen
kaum in Konkurrenz zueinander treten. Liegen Transportrisiken vor, so ist dies entsprechend
zu beriicksichtigen. Diese sollten allerdings nicht iiberbewertet werden. SchlieBlich muss es
unter Beachtung der okologischen Rahmenbedingungen fiir die Unternehmen moglich sein,
ihre Investitionsplanungen umzusetzen. So ist bei der Anlagenzulassung, soweit sie noch ei-
nem komplexen abfallrechtlichen Zulassungsverfahren (Planfeststellungsverfahren) unterlie-
gen, davon abzugehen, dass der Nachweis eines tatsdchlichen Bedarfs zu erbringen ist; dies
betrifft allerdings nur noch Deponien.'"’

165. Welche wettbewerbspolitische Rolle spielen bei der Frage nach einem moglichen Anla-
genwettbewerb allerdings die irreversiblen Kosten, d.h. anlagenspezifische Investitionen? Der
Umweltrat sieht in ihnen im Verbund mit den vorliegenden GroBenvorteilen ein grundlegen-
des Wettbewerbshemmnis und spricht sich deshalb gegen eine Liberalisierung der 6ffentlich
erbrachten Entsorgungsleistungen im Bereich der Abfallbehandlung und -ablagerung aus.'*®

' Vgl. Sven Rutkowsky, Abfallpolitik in der Kreislaufwirtschaft, Berlin 1998, S. 409 f.

' Vgl. ebenda, S. 408.

146 Vgl. Tz. 152.

47 Bei anderen Beseitigungsanlagen besteht eine Eigenverantwortung des Anlagenbetreibers dariiber, ob ein
wirtschaftlicher Betrieb moglich ist. Bei der Zulassung ist der Bedarf nicht darzulegen.

Vgl. Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 1133 {f.
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Damit hat er im Vergleich zu vorherigen Gutachten seine Position wesentlich verdndert. In
diesen empfahl er eine umfassende, in kleineren Schritten zu vollziehende Marktoffnung.'*

166. Konkret befiirchtet der Rat bei einem Wettbewerb um den Markt wettbewerbs-
beschrinkende Absprachen, da sich der Bieterkreis aufgrund der zunehmenden Konzentration
in der Entsorgungswirtschaft verengt habe. Zudem spreche die lange Nutzungsdauer der ab-
fallwirtschaftlichen Infrastruktur gegen eine Ausschreibungslosung. Diese behindere eine
Wiederausschreibung in kiirzeren Zeitabstdnden, da sie dem beauftragten Unternehmen einen
Bietvorteil verschaffe. Kiirzere Vertragszeiten seien nur moglich, wenn das Eigentum an den
Anlagen ohne relevante Bewertungsprobleme iibertragbar sei. Diese Mdoglichkeit beurteilt der
Rat skeptisch. Neue Anbieter seien gezwungen, die Technologie des Vorgingers zu iiberneh-
men. Zudem seien bestimmte Investitionen, wie die in Humankapital und den Aufbau von
Marktbeziehungen, nicht iibertragbar. Die lange Vertragsdauer wiirde indes nahezu jegliche
Effizienzwirkung des Wettbewerbs um den Markt zunichte machen.

167. Bei einem Wettbewerb im Markt sieht der Rat strukturelle Probleme, die denen eines
Wettbewerbs um den Markt glichen. Diese beruhten auf den langfristigen Vertrdgen mit einer
,take or pay‘-Klausel. ,Take-or-pay ‘-Klauseln beinhalten, dass ein Auftraggeber fiir die Ent-
sorgung auch zahlen muss, wenn er die vereinbarten Abfallmengen nicht einbringt. Aktuell
sind viele Kommunen durch derartige Vertrige gebunden. Dies fiihrt dazu, dass die Kommu-
nen derzeit nicht in der Lage sind, neue Anbieter zu beauftragen. Aufgrund des Auslastungsri-
sikos der Anlagen, welches von deren Betreibern bei ihren betriebswirtschaftlichen Kalkula-
tionen zu beriicksichtigen ist, wiirden langfristige ,take-or-pay‘-Vertrige auch bei einer
Marktoffnung dominieren. Dies wiirde den Wettbewerb weitgehend beschrinken. Dariiber hi-
naus befiirchtet der Rat eine ruindse Konkurrenz der Anlagenbetreiber. Aufgrund der irrever-
siblen Investitionen und der fallenden Durchschnittskosten wiirden, um Kostenvorteile zu er-
zielen, die Kapazititen zunehmend erweitert. Folglich entstiinden erhebliche Uberkapazititen,
die zu einem Verdriangungswettbewerb fiihrten. Bei einem Verdringungswettbewerb hitten
die offentlich-rechtlichen Betreiber keine Uberlebenschance, da groBe Entsorgungsunterneh-
men, insbesondere aus der Energiewirtschaft, Quersubventionierungspotentiale haben. Da so-
mit das Wettbewerbsergebnis nicht auf Effizienzvorteilen beruhe, sei es verbunden mit einer
volkswirtschaftlich unerwiinschten Kapitalvernichtung. Nach Beendigung des Verdringungs-
wettbewerbs wiirde eine monopolartige Preissetzung der verbliebenen Anbieter einsetzen.
Diese Gefahr gelte speziell fiir die Haushaltsabfille, da Haushalte eine geringe Verhandlungs-
macht hitten und aufgrund der Transaktionskosten eines Vertragsabschlusses auch einen ge-
ringeren Suchaufwand hinsichtlich einer kostengiinstigen Entsorgung betrieben. Bei den Ge-
werbeabfillen sei aufgrund der hoheren Abfallvolumina der Abfallverursacher von einem ge-
wissen Substitutionswettbewerb auszugehen. Dieser sei allerdings nicht iiberzubewerten.

168. Aufgrund dieser Wettbewerbsanalyse befiirwortet der Umweltrat eine Optimierung der
offentlichen Abfallentsorgung. Hierzu sollen zunichst durch Kooperationsabkommen zwi-
schen den Kommunen groBrdumigere Entsorgungskonzepte entwickelt werden. Ein weiterer
Schritt zur Effizienzsteigerung ergebe sich aus einer formalen Privatisierung, d.h. einem
Ubergang von einer 6ffentlich-rechtlichen Organisationsform zu einer privaten, auch durch
die Bildung gemischtwirtschaftlicher Unternehmen. SchlieBlich soll neben einer Reform des
Gebiihrenrechts, die eine stirker knappheitsorientierte Preisbildung beinhalte, die Effizienz
durch ein Benchmarking der Unternehmen erhoht werden.

¥ Vgl. hierzu beispielsweise Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1998, Kurzfas-
sung, Wiesbaden 1998, Tz. 73 ff.
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169. Die Monopolkommission steht den Empfehlungen des Rates kritisch gegeniiber. Sie
fragt sich, ob der Erhalt einer Monopolstruktur, wenn auch in einer gewissen Weise optimiert,
der geeignete Weg zur Steigerung der Kosteneffizienz bei den Abfallanlagen ist und ob auf
diese Weise langfristig niedrige Entsorgungspreise am besten garantiert werden. Bei der vom
Rat vorgeschlagenen Losung ergibt sich die Notwendigkeit, dass bei einem Benchmarking
Anlagen verglichen werden, die nicht in einem direkten Wettbewerb zueinander stehen. Inso-
fern ist die Kosteneffizienz im Vergleich zu einer Wettbewerbslosung letztlich unklar. Solan-
ge gewisse Andienungspflichten bestehen, konnen ohne ausreichende Kontrolle durch den
Wettbewerb Kosten der Anlagenbetreiber auf die Unternehmen in der Sammlung und dem
Transport weitergewilzt werden. Dies mindert die Kostensenkungsanreize auf der Ebene der
abfallwirtschaftlichen Infrastruktur und belastet die Biirger, die letztlich fiir die Entsorgung
aufkommen miissen. SchlieBlich ist bei der vorgeschlagenen formalen Privatisierung, sofern
sich groflere Entsorgungskonzerne an den Anlagen beteiligen, zu erwarten, dass diesen auf-
grund der Andienungspflichten auch Monopolrenten zufliessen.

170. Nach Ansicht der Monopolkommission ist es deshalb ein besserer Weg, einen Anlagen-
wettbewerb langfristig abzusichern. Zwar sieht die Kommission, wie auch der Umweltrat,
dass die geschlossenen ,take-or-pay‘-Vertrige aktuell den Wettbewerb weitgehend aus-
schliessen. Insofern ist bei einer Marktoffnung nicht umgehend mit einer umfassenden Kon-
kurrenz zu rechnen. Mittelfristig erscheint jedoch ein umfassenderes Konkurrenzverhdltnis
moglich, da die bestehenden Beseitigungsvertrige sukzessive auslaufen werden.

Dabei ist sich die Monopolkommission bewusst, dass irreversible Kosten im Verbund mit
GroBenvorteilen erhebliche Markteintrittsbarrieren darstellen. Sie sprechen ihrer Ansicht aber
nicht gegen eine Wettbewerbslosung, wenn die Transportkosten niedrig sind und bestehende
Anlagen aufgrund relativ niedriger Transportkosten in eine Konkurrenz zueinander treten.
Voraussetzung hierfiir ist eine umfassende Liberalisierung, die Andienungspflichten und
Transportbeschrinkungen abschafft. Diese fiihrt dazu, dass die in der Sammlung und dem
Transport titigen Unternehmen stetigere Anstrengungen unternehmen werden, giinstige Ver-
trige mit den Anlagenbetreibern abzuschliefen. Deren Ausgestaltung diirfte sich nach Auffas-
sung der Kommission im Vergleich zum planwirtschaftlichen Status quo hinsichtlich der
Laufzeit, der Vergiitungshohe und der vertraglichen Bindungen flexibilisieren, da die Nach-
fragen nach einer Behandlung und Ablagerung von dem Erfolg der bei der Sammlung und
dem Transport in Konkurrenz stehenden Unternehmen abhédngen. Dabei kénnen die in der
Sammlung und dem Transport tdtigen Unternehmen durchaus weiterhin lidngerfristige
Vertrige, auch mit ,take-or-pay ‘-Klauseln, mit den Anlagenbetreibern schlieen. Dies bedeu-
tet jedoch nach Einschitzung der Kommission nicht, dass die Anlagen grundlegend aus einem
Wettbewerbsverhiltnis heraustreten, da die in der Sammlung und dem Transport konkurrie-
renden Unternehmen darauf achten werden, dass sie eine moglichst giinstige Abfallbehand-
lung und -ablagerung einkaufen konnen. Ansonsten diirften sie in den Ausschreibungen der
Gebietskonzessionen und dem Wettbewerb im Markt in den GroBstddten mittelfristig nicht
bestehen konnen.

Der zu erwartende Wettbewerb wird sich nach Auffassung der Monopolkommission auch auf
die Behandlung und Ablagerung von Haushaltsabféllen erstrecken. Dies wird zunédchst durch
eine Ausschreibung von Gebietskonzessionen durch die Kommunen gesichert. Hierdurch tre-
ten die Entsorger auch bei den Haushaltsabféllen in eine grundlegende Konkurrenzsituation.
Auch bei einer in GroBstadten moglichen Individualvertragslosung wirken Marktkrifte. So
schliefen Haushalte nicht direkt mit einem Anlagenbetreiber Entsorgungsvertrige ab, sondern
mit den in der Sammlung und dem Transport titigen Unternehmen oder auch mit Maklern



95

derartiger Leistungen. Sofern diese Unternehmen in einer hinreichenden Konkurrenz zueinan-
der stehen, profitieren auch die Haushalte von einer Liberalisierung.

171. Insofern ist auch vor dem Hintergrund irreversibler Kosten und von Gréenvorteilen bei
den Beseitigungsanlagen mit einer umfassenderen Preiskonkurrenz zu rechnen. Eine Liberali-
sierung der Sammlung und des Transports vorausgesetzt, ist deshalb die Monopolkommission
der Auffassung, dass eine marktliche Koordination der Bereitstellung von Entsorgungskapa-
zitdten ein geeigneter Weg zur Marktoffnung ist. Solange die Beseitigungsanlagen in einer ge-
wissen Konkurrenz zueinander stehen und die mit der Entsorgung beauftragten Unternehmen
Nachfragen nach Beseitigungsleistungen duflern werden, die nicht unbedingt weit unter denen
der bisherigen oOffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger liegen, ist davon auszugehen, dass
diese die Moglichkeit haben, giinstige Konditionen zu erreichen.

172. Wie ist aber nun der entstehende Anlagenwettbewerb abzusichern? Hierfiir ist es nach
Auffassung der Monopolkommission sinnvoll, den Markt moglichst offen zu halten. Hierzu
ist die Fusionskontrolle gefordert. Um einer wettbewerbsbeschrinkenden Marktkonzentration
entgegenzuwirken, muss sie bei der Marktabgrenzung der Hohe der Transportkosten relativ
zu den Entsorgungskosten besondere Aufmerksamkeit schenken. Dadurch ergibt sich gegebe-
nenfalls eine engere Marktabgrenzung als die derzeit iibliche nach Bundesldndern. Zudem
kann bei einem Preishohenmissbrauch § 19 Abs. 4 Nr. 2 GWB i.V.m § 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB
angewandt werden. Die Gefahr eines Preishohenmissbrauchs besteht speziell, wenn die Be-
treiber von Beseitigungsanlagen Unternehmen sind, die zugleich in der Sammlung und dem
Transport titig sind. Diese haben einen Anreiz, andere Unternehmen {iiber eine Preisdifferen-
zierung bei der Beseitigung zu benachteiligen. In diesem Kontext ist auf die Verbesse-
rungsmoglichkeiten der Missbrauchsaufsicht hinzuweisen, welche die Monopolkommission
in ithrem letzen Hauptgutachten unterbreitet hat. Sie empfiehlt eine sofortige Vollziehbarkeit
von Zugangsentscheidungen nach Art. 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB sowie eine stirkere Einbindung
der Parteien in die betreffende erstinstanzliche Entscheidungsfindung.'* Weitergehend kann
bei integrierten Entsorgungsunternehmen eine vertikale Separierung der wirtschaftlichen
Tatigkeitsbereiche der Miillabfuhr, d.h. der Sammlung und des Transports, und der Beseiti-
gung von Abfillen, d.h. der Vorbehandlung und Ablagerung, erwogen werden."' In einem be-
grenzten Rahmen wirksam ist auch eine Preishohenkontrolle der Anlagenbetreiber mit dem
Ziel, Strategien entgegenzuwirken, die auf den Ausgleich der Verluste eines Verdringungs-
wettbewerbes durch Monopolpreise in spiteren Perioden setzen. So konnte bei einer
Preishohenkontrolle nach § 19 Abs. 4 Nr. 2 GWB ein zeitliches Vergleichsmarktkonzept an-
gewendet werden. Bei Markt6ffnung wird zumindest mittelfristig ein Konkurrenzverhiltnis
zwischen den Betreibern von Abfallbehandlungsanlagen und Deponien entstehen. Folglich
konnen wettbewerbliche Preise beobachtet werden. Bei einer konzentrationsbedingten Preis-
erhohung konnten diese Beobachtungen genutzt werden, um einen allzu extensiven Preisset-
zungspielraum nach oben hin zu limitieren.

173. Nach Ansicht der Monopolkommission ist die vom Umweltrat vertretene Einschidtzung,
dass private Entsorgungskonzerne offentlich-rechtliche Anbieter aus dem Markt verdringen
werden, kein iiberzeugendes Argument gegen eine Marktoffnung. Auch ist unklar, ob bei
Marktoffnung tatséchlich ein kapitalvernichtender Verdringungswettbewerb entstehen wird.

Es ist ndmlich heute schon abzuschitzen, dass es im abfallwirtschaftlich wichtigen Jahr 2005
Unterkapazititen bei den Abfallbehandlungsanlagen geben wird.'” Diese lassen einen umfas-

%% Vgl. Monopolkommission, Hauptgutachten 2000/2001, a.a.O., Tz. 766 ff.
131 Zu den Moglichkeiten einer vertikalen Separierung vgl. ebenda, Tz. 811 ff.
132 Vgl. hierzu Tz. 175.
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senden Verdringungswettbewerb zunichst wenig attraktiv erscheinen. Im weiteren Zeitablauf
konnen allerdings durchaus Uberkapazititen entstehen. Laut Experteneinschitzungen sollte
der erforderliche neue Kapazititsaufbau mit relevanten Kosteneinsparungen verbunden sein.
Sofern hieraus ein Preiswettbewerb resultiert, wire dieser zu einem guten Teil effizienzbe-
dingt.

Bei den Deponien ist bei sinkenden abzulagernden Mengen ein weiterhin andauernder intensi-
verer Preiswettbewerb moglich. Ob dieser bedenklich im Sinne einer volkswirtschaftlich kriti-
schen Kapitalvernichtung ist, ist wegen des geringen Aufbaus neuer Deponiekapazititen sehr
fraglich. Wesentliche irreversible Kosten sind schon bei Errichtung der Deponie getétigt wor-
den. Sie sind somit nicht mehr beeinflussbar. Auch diirften die fiir die Zukunft relevanten (ir-
reversiblen) Stilllegungskosten eher durch das Verhiltnis der zu deponierenden Mengen zu
den vorhandenen Kapazititen bestimmt sein als durch die Wettbewerbsintensitt.'>

174. In der Summe der Argumente sieht es deshalb die Monopolkommission nicht als hinrei-
chend belegt an, dass der vom Umweltrat vertretene Vorschlag gegeniiber einer moglichst
umfassenden Markt6ffnung bei den Beseitigungsanlagen der bessere ist. Diese Einschétzung
ergibt sich auch vor dem wettbewerbspolitisch kritischen Hintergrund, dass bei einem Zusam-
menschluss von Kommunen mit groen Entsorgern in gemischtwirtschaftlichen Unterneh-
men, sog. ,public private partnerships® (PPPs), eine dffentliche Ausschreibung von Entsor-
gungsaktivititen umgangen werden kann, sofern die Kommunen eine Mehrheitsbeteiligung
am Gemeinschaftsunternehmen halten. Die Entsorgung gilt dann als Eigendurchfiihrung in
Form eines sog. ,, Inhouse-Geschdifts “."** Bei einer vorwiegenden Beteiligung von GroBunter-
nehmen der Entsorgungsbranche kann eine derartige Organisationsform dem Markt auf linge-
re Frist relevante Alternativen entziehen. Offentlich-rechtliche Monopole werden somit durch
keineswegs vorzugswiirdige gemischtwirtschaftliche Monopole ersetzt.

5.4.3 Rahmenbedingungen einer Liberalisierung

175. Bei dem Pfad zu einer weitergehenden Liberalisierung geht die Monopolkommission da-
von aus, dass die Umsetzung der Anforderungen der Ablagerungsverordnung das Fixkosten-
problem bei dem Betrieb von Miillverbrennungsanlagen mittel- bis langfristig auftheben kann,
da eine Vorbehandlung der Abfille zur Pflicht wird. Der Betrieb dieser Anlagen sowie der
Betrieb von mechanisch-biologischen Vorbehandlungsanlagen diirfte somit an Rentabilitit
gewinnen. Allerdings ist nicht sicher, ob zur Mitte des Jahres 2005, d.h. dem bis dato geplan-
ten Ende weitgehender Ausnahmegenehmigungen fiir die Ablagerung unvorbehandelter
Abfille, Unterkapazititen bei den benétigten Vorbehandlungsanlagen vorliegen werden. So
rechnet der Umweltrat in seinem aktuellen Gutachten fiir das Jahr 2005 mit Unterkapazititen
in einer Hohe von 0 bis zu 3,1 Mio. t bzw. von 4,6 bis 7,9 Mio. t pro Jahr. Dabei wird ein Be-
darf an einer Vorbehandlungskapazitit von 23,2 bzw. 28,0 Mio. t pro Jahr unterstellt."® Die
prognostizierten Unterkapazititen erklidren sich nicht zuletzt dadurch, dass sich die Kommu-
nen wegen ihrer aktuellen Finanzknappheit beim Aufbau von zusitzlich bendtigten Vorbe-
handlungsanlagen zuriickhalten diirften. Obgleich aktuellere Zahlen der Linderarbeitsgemein-
schaft Abfall von steigenden kommunalen Planungsaktivitdten und somit im Vergleich zu den
Prognosen des Umweltrats von einer erheblich geringeren Unterdeckung der benotigten Vor-
behandlungskapazititen ausgehen und zudem die Bundesregierung signalisiert hat, keine wei-

'3 Vor dem Hintergrund eines nahezu kaum vorhandenen Bedarfs an neuen Deponien ist es zudem unbe-

stimmt, ob sich die private Entsorgungswirtschaft umfangreich engagieren wird.

Zu einem Uberblick iiber Expansionsbestrebungen offentlicher Entsorger in neuen Organisationsformen, die
zu einer Verringerung der Beauftragung Privater gefiihrt hat, vgl. Karsten Keune, Rekommunalisierung im
Entsorgungsbereich, Eine Untersuchung im Auftrag des Unternehmerinstituts e.V., Bonn 1998, S. 81 ff.

1% Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 1001 ff.
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teren Ausnahmegenehmigungen zu bewilligen, ist nicht auszuschlieBen, dass im Jahre 2005
die benotigten Kapazititen nicht im erforderlichen Umfang bereit stehen. Insofern ist auch
nicht auszuschlieBen, dass es moglicherweise doch weitere Ausnahmegenehmigungen geben
wird.

176. Der Gesetzgeber sollte deshalb signalisieren, eine verhaltenssteuernde Ausgleichsabgabe
auf eine Ablagerung ohne die geforderte Vorbehandlung zu erheben, falls trotz aller anlaufen-
den Planungen die Kapazititen der im Juni 2005 zur Verfiigung stehenden Vorbehandlungs-
anlagen nicht ausreichen sollten."”® Die Abgabehdhe sollte eindeutig iiber den Kosten einer ab-
fallrechtlich geforderten Vorbehandlung liegen, d.h. ein Strafelement enthalten. Damit wird
gezielten Spekulationen auf Ausnahmegenehmigungen entgegengewirkt.

177. Bei einer Umsetzung der hier diskutierten Wettbewerbsmodelle sind aus Sicht der Mono-
polkommission schlieBlich die Auswirkungen auf die kommunale Abfallwirtschaft nicht zu
vernachlédssigen. Die von der Kommission angestrebte materielle Privatisierung in Form einer
offentlichen Ausschreibung von Gebietskonzessionen beziehungsweise einem Wettbewerb im
Markt innerhalb von GroBstiddten kann zu einer Minderauslastung von kommunalen Anlagen
fiihren, die unter der Perspektive lang wihrender Entsorgungsmonopole geplant wurden.
Mogliche Mindererlose der etablierten Anbieter sind nach Auffassung der Kommission je-
doch kein generelles Argument gegen eine Marktoffnung. Sonst wire auch die Liberalisie-
rung anderer Mirkte, wie beispielsweise der Telekommunikation, nicht realisierbar gewesen.
AuBerdem konnen die bestehenden Anlagen im Wettbewerb weiter genutzt oder an Dritte ver-
kauft werden.

Allerdings sollten bei einer materiellen Privatisierung die bestehenden Entsorgungspflichten
der offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger auf die beauftragten Entsorger iibergehen. Deren
Wegfall korrespondiert mit dem Wegfall bestehender Uberlassungspflichten gegeniiber den
offentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern. Aufgrund des Ausfallrisikos einzelner Entsorger
und der damit verbundenen Gefdhrdungen von Umwelt und Gesundheit sollte eine (Rest-)
Gewdhrleistungsverantwortung der offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger erhalten bleiben.
Zur Finanzierung dieser Aufgabe sollte auf Bundeslandebene ein Ausfallfonds eingerichtet
werden. In diesen haben die beauftragten Entsorger entsprechend ihrer Einnahmen einzuzah-
len, um die bei dem etwaigen Ausfall eines Unternehmens anfallenden Kosten zu decken.

178. Unter diesen Rahmenbedingungen erscheint der Monopolkommission eine vollstindige
Liberalisierung der kommunalen Entsorgung wiinschenswert und realisierbar. Denkbar ist
aufgrund finanzieller Anpassungsprobleme der Kommunen, dass eine Marktoffnung in zwei
Schritten erfolgt: zunichst eine Liberalisierung der bislang iiberlassungspflichtigen Abfille
aus gewerblichen und industriellen Herkunftsbereichen, und zeitlich nachgeordnet, d.h. eher
mittelfristig, eine Liberalisierung der restlichen iiberlassungspflichtigen Abfille, d.h. in erster
Linie derer aus Haushaltungen. Bei der vorzeitigen Liberalisierung der noch iiberlassungs-
pflichtigen gewerblichen und industriellen Abfille ist zu erwégen, ob deren Entsorgung nicht
vollstdndig der marktlichen Organisation zu iiberlassen ist. Insofern wiirden sich in dem zwei-
ten Liberalisierungsschritt die Ausschreibungen von Gebietskonzessionen im Wesentlichen
auf die Haushaltsabfille beschrinken. Entsprechend der vorgeschlagenen zeitlichen Staffe-
lung sind die Entsorgungspflichten der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriager aufzuheben;
dies wiirde diese auch aus der Pflicht nehmen, Vorbehandlungskapazititen fiir gewerbliche
und industrielle Abfille anzubieten. Die (Rest-)Gewdhrleistungverantwortung der offentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger sollte sich dann auf die Haushaltsabfille beschrinken.

1% Vgl. Ebenda, Tz. 1031 f.
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Bei diesem Vorschlag geht die Monopolkommission davon aus, dass nach einer angemesse-
nen Ubergangsphase der Markt von sich aus in der Lage sein diirfte, eine angemessene Ent-
sorgungssicherheit zu gewihrleisten.'”’” Entscheidendes Argument fiir eine Marktoffnung ist,
dass in einem wettbewerblichen Umfeld weitere kommunale Fehlplanungen vermieden wer-
den, die wie die vergangenen Fehlinvestitionen grundlegend auf der kleinrdumigen Entsor-
gungsautarkie sowie der mangelnden Moglichkeit, dass kommunale Betriebe in eine wirt-
schaftliche Insolvenz geraten, beruhen, d.h. auf marktstrukturbedingten Ineffizienzen.

5.5 Das Sonderproblem der gewerblichen Mischabfiille
5.5.1 Wettbewerb zwischen uneinheitlichen Umweltstandards

179. Die Ursache des aktuellen Sonderproblems bei den gewerblichen Mischabfillen ist in
den Eigentumsstrukturen in der kommunalen Entsorgung zu finden. Wie bereits einfiihrend in
Abschnitt 5.1 erwihnt, weisen die Beseitigungsfazilitaten hohe Fixkosten auf. Um diese Kos-
ten bei sinkenden Mengen von iiberlassungspflichtigen Abfillen zu decken, versuchen die
Kommunen, zusitzliche Abfallvolumina zu akquirieren. Dieses Ziel 1dsst sich unter anderem
dadurch erreichen, dass die Uberlassungspflicht auf zusitzliche Abfallmengen erstreckt wird.

Demgemill haben Kommunen Unternehmen dazu aufgefordert, ihnen sog. Mischabfille zu
iberlassen; dies sind Gemische aus unstrittig iiberlassungspflichtigen Abfillen zur Beseiti-
gung und nicht iiberlassungspflichtigen Abfillen zur Verwertung. Die Gemeinden berufen
sich darauf, dass die Vermischung von Abfdllen zur Verwertung und Beseitigung ein rechtli-
ches Verwertungshindernis schaffe und somit die Abfallerzeuger und -besitzer zwinge, den
Kommunen das Gemisch nach § 13 Abs. 1 Satz 2 KrW-/AbfG zu iiberlassen. AuB3erdem han-
dele es sich bei der von Abfallerzeugern beabsichtigten Verwertung solcher Mischabfille oft
nur um Scheinverwertungen, die zwar formalrechtlich den Tatbestand der Verwertung
erfiillen, in Wirklichkeit jedoch 6kologisch nachteilig seien.'®

Mit demselben Ziel verfolgten die Kommunen den Weg einer Gesetzesdnderung. So sah ein
Vorschlag der 54. Sitzung der Umweltministerkonferenz der Lander (UMK) vom 6./7. April
2000 eine Novellierung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes vor. Dessen Ziel war es,
eine konkrete Abgrenzung zwischen Abfillen zur Beseitigung und Abfillen zur Verwertung
herbeizufiihren. Bestimmte (,hausmiillahnliche) gewerbliche Mischabfille wie gemischte
Siedlungsabfille, StraBBenreinigungsabfille, gemischte Verpackungsabfille, gemischte Bau-
und Abbruchabfille (soweit auBlerhalb des Entsorgungsgebietes der oOffentlich-rechtlichen
Entsorgungstriger sortiert) sollten iiberlassungspflichtig werden. Ferner sollten sonstige
Abfille, sofern sie zusammen mit iiberlassungspflichtigen Abfillen anfallen oder mit diesen
vermischt werden, als iiberlassungspflichtig gelten. Als ein wesentliches Argument fiir die an-
gestrebte Ausweitung der Uberlassungspflicht wurde die Planungssicherheit der kommunalen
Entsorgungswirtschaft benutzt. Ferner wurde auch hier das Argument bestehender Scheinver-
wertungen vorgebracht.

Die 54. UMK beschloss zugleich, iiber ein Sondierungsgesprich mit der Europdischen Kom-
mission auszuloten, inwieweit ihr Vorschlag mit geltenden europarechtlichen Vorgaben in
Einklang stehe. Dabei duBlerte die Europdische Kommission grundlegende Zweifel an der

157 Wie ein okologisch sinnvoller Verwertungsvorrang zu definieren wiire, wird nachfolgend im Rahmen des
Streits um die gemischten Gewerbeabfille diskutiert. Diese Frage hat einen Einfluss auf die rechtliche
Marktabgrenzung zwischen Beseitigungs- und Verwertungsabfillen und somit prinzipiell auch auf den
Wettbewerb.

1% Siehe unten Tz. 181.
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Rechtsmidifigkeit des UMK-Vorschlags." Entscheidend war dabei, dass fiir Abfille zur Ver-
wertung die Warenverkehrsfreiheit gilt, welche im Gegensatz zu Beseitigungsabfillen nicht
durch die Maximen der Nihe und Entsorgungsautarkie eingeschrinkt ist. Um Scheinverwer-
tungen zu vermeiden, seien nach Auffassung der Europdischen Kommission mildere Mittel
(DeponieschlieBung, Deponiesteuer, Abgaben, Kontrollverstirkung etc.) moglich als eine
Ausdehnung der Uberlassungspflichten. Zwar liege die Abfallentsorgung im Allgemeininte-
resse und die Einrdumung von Uberlassungspflichten stelle eine Gewihrung besonderer aus-
schlieBlicher Rechte nach Art. 86 Abs. 1 EGV dar, jedoch komme eine Ausdehnung der Uber-
lassungspflichten einer unzulidssigen Ausfuhrbeschrinkung gleich.'® Diese sei nicht durch
eine Anwendung von Art. 86 Abs. 2 EGV zu rechtfertigen, da ein derartiger Eingriff in die
Absatzmairkte nicht erforderlich sei. Die Kommission sieht darin vielmehr die generelle Ge-
fahr einer Renationalisierung und Verstaatlichung der Entsorgungswirtschaft. Auch sei iiber
Art. 16 EGV, welcher den hohen Stellenwert der Dienste von allgemeinem Interesse betont,
eine Ausdehnung der Uberlassungspflichten nicht zu rechtfertigen, da man auch hier nicht
von einer Erforderlichkeitspriifung der Wettbewerbsbeschrankung im Lichte des Art. 86
Abs. 2 EGV abstrahieren konne.

Auch ein mit dem Vorhaben der 54. UMK prinzipiell vergleichbarer Versuch eines Gesetzes-
entwurfs der SPD zur Anderung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes vom 1. Oktober
2001, die Uberlassungspflichten durch kategorische Getrennthaltungsgebote auszuweiten, ist
an der Unvereinbarkeit mit europarechtlichen Regelungen gescheitert. Der Gesetzesentwurf
sah vor, dass Abfille zur Beseitigung vom Zeitpunkt ihrer Entstehung an getrennt von
Abfillen zur Verwertung gehalten und nur von vornherein vollstindig getrennt gehaltene
Abfille zur Verwertung verwertet werden sollten. Ferner sah der SPD-Entwurf eine
Beschrinkung der energetischen Verwertung in Miillverbrennungsanlagen vor. In diesen Re-
gelungen sah das Bundesumweltministerium grundlegende Verwertungshindernisse mit dem
Ziel, eine Uberlassung der gewerblichen Mischabfille an die Kommunen zu bewirken.'®!

In der rechtlichen und politischen Diskusssion der letzten Jahre ist immer wieder der Vorwurf
der Scheinverwertung erhoben worden. Dabei handelt es sich in erster Linie um Ausweichre-
aktionen auf die Anforderungen der TASI, die dazu fiihren, dass Abfille in Entsorgungswege
gelenkt werden, die nachteilig gegeniiber einer hochwertigen Beseitigung als dkologisch an-
zusehen sind.'® Zum Beispiel werden Abfille unter mangelhafter Aussortierung der verwert-
baren Stoffe in Niedrigstandard-Deponien deponiert, statt dass sie in einer hochwertigen
Miillverbrennungsanlage vorbehandelt und dann auf einer langfristig sicheren Deponie abge-
lagert werden. Derartige Ausweichreaktionen sind moglich, da die TASi in Bezug auf Depo-
niestandards und die Abfallvorbehandlung in Miillverbrennungsanlagen und mechanisch-bio-
logischen Anlagen nur eingeschrinkt gilt und nur eingeschrinkt beachtet wird. Eine einheitli-
che Umsetzung der TASi wird dadurch beschrinkt, dass zahlreiche Sonderregelungen und
Ausnahmebestimmungen gelten, die einen fortgesetzten Betrieb von Niedrigstandard-Depo-

%% Ein ausfiihrliches Gesprich mit der Européischen Kommission wurde am 5. Oktober 2000 von Vertretern

des Bundesumweltministeriums und der Lidnderumweltministerien von Schleswig-Holstein und Sachsen
gefiihrt.

Dabei sei auch ein Missbrauchstatbestand nach Art. 82 EGV gegeben, da die von den Léndern angestrebte
Reform die Kommunen oder ihre Auftragnehmer begiinstige, welche im dem relevanten Markt fiir die Uber-
lassungsabfille marktbeherrschend sind.

Dabei ermangele es dem Gesetzesentwurf, so das Ministerium, einer hinreichenden tkologischen Begriinde-
theit. Er wurde deshalb als nicht europarechtskonform eingestuft. Entstanden wire eine Gesetzeslage, wel-
che in Konflikt mit der Warenverkehrsfreiheit (Art. 29 EGV) und auch der Wettbewerbsfreiheit (Art. 82
EGV) gestanden hiitte.

102 Zum Regelungsrahmen der TASi vgl. Abschnitt 5.2.2.2.
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nien ermoglichen. In der Praxis werden aulerdem von Regelungen der TASi nicht gedeckte
Ausnahmen zugelassen.

Die Umgehungsanstrengungen haben eindeutig wirtschaftliche Ursachen. Wegen der unein-
heitlichen Umsetzung der TASi gibt es extreme Unterschiede in den Entsorgungspreisen. Die-
se differieren in Deponien zwischen ca. 30 Euro/t und ca. 225 Euro/t und liegen im Regelfall
unterhalb der Kosten der Behandlung in einer Miillverbrennungsanlage (ca. 75 Euro/t bis ca.
465 Euro/t).'” Die erheblichen Preisdifferenzen resultieren primir aus der generellen Befris-
tung fiir Altdeponien, dem 31. Mai 2005, welche fiir die Deponiebesitzer, d.h. in erster Linie
die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger, Anreize setzt, vorhandene Deponien zu
verfiillen. Altdeponien weisen oft nur geringe Sicherheitsstandards auf. Verbunden mit die-
sem Okologisch zweifelhaften ,Verfiillungswettbewerb® ist ein interkommunales ,Buhlen*
um Abfallmengen, das unter wenig transparenten Preisstrukturen stattfindet.

Ein interkommunaler ,Verfiillungswettbewerb** ist moglich, da die Pflicht zur Uberlassung
der Abfille an die Kommunen erst nach der Verwertung greift. Ein prinzipiell verwertbarer
Abfall, eventuell erzeugt durch ein Vermischen von Abfillen, kann somit vom Ort des Anfalls
zur Verwertung in eine beliebige Kommune verbracht werden. Dort werden die Abfélle mit-
unter nur mangelhaft einer Aussortierung der verwertbaren Materialien unterzogen. Der dort
nicht verwertete Rest fillt in die Uberlassungspflicht der offentlich-rechtlichen Entsor-
gungstrager mit der benutzten Verwertungskapazitit und kann einer Billigdeponierung zu-
gefiihrt werden. Somit besteht ein Anreiz, Abfille an Orten zu ,yverwerten®, in denen eine
kostengiinstige Ablagerung moglich ist.

180. Auch bei den Miillverbrennungsanlagen gibt es erhebliche Preisunterschiede. Diese be-
ruhen auf Uberkapazititen, welche die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger dazu bewe-
gen, iiberschiissige Kapazititen zu giinstigen Preisen anzubieten. Ziel ist es, entgangene Volu-
mina an Gewerbeabfillen zuriickzugewinnen, die den Weg in eine Verwertungsschiene ge-
nommen haben. Bei dieser handelt es sich nicht nur um die in Tz. 179 beschriebenen Wege,
sondern auch um energetische Verwertungen, die teilweise im europdischen Ausland stattfin-
den. Letztere sind aufgrund niedrigerer Umweltstandards und somit niedrigerer Kosten wirt-
schaftlich attraktiv. In Reaktion auf die wegbrechenden Abfallmengen bieten die dffentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger eine ,thermische Verwertung® von Gewerbeabfillen in
Miillverbrennungsanlagen zu Preisen an, die den Marktpreisen fiir die energetische Verwer-
tung entsprechen. Durch die ,thermische Verwertung* werden zwar Abfallvolumina zuriick-
gewonnen, doch miissen die Haushalte als ,gefangene* Abnehmer einen hoheren Beitrag zur
Kostendeckung der lokalen Anlagen leisten.

181. Die Auseinandersetzungen um die sog. Scheinverwertung gehen im Wesentlichen darauf
zuriick, dass die Verwertung Vorrang vor der Beseitigung hat. Abfélle zur Verwertung sind
weitgehend frei zu befordern, Abfille zur Beseitigung wegen des Néheprinzips nicht. Also
haben Unternehmen einen Anreiz, ihre Abfille als Verwertungsabfille zu deklarieren und an
Orte zu verbringen, an denen nach einer oberfldchlichen Sortierung, die dulerlich den Tatbe-
stand der Verwertung erfiillt, die Preise fiir die Beseitigung des Rests am niedrigsten sind.
Diese Transporte werden dadurch induziert, dass die Preise fiir die Beseitigung auB3erordent-
lich stark divergieren. Bei einer derartigen ,Verwertung® kann man durchaus von einer
Scheinverwertung sprechen, da eigentlich eine Beseitigung stattfindet.

182. Eine wesentliche Ursache fiir die Attraktivitidt der skizzierten ,.Verwertungswege* ist die
uneinheitliche Durchsetzung der TASi. Kommunen, die diese Standards schon umgesetzt ha-

18 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.0., Tz. 761, 767.
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ben, weisen hohere Beseitigungskosten auf als Kommunen, welche sich um Ausnahmegeneh-
migungen bemiiht haben. Andererseits fithren Leerstinde bei den Miillverbrennungsanlagen
zu einem verschirften Preiswettbewerb um die gewerblichen Mischabfille. Diese treten auf,
wenn die lokal anfallenden Abfallmengen erheblich unter den errichteten Kapazititen liegen.
Leerstinde werden aber auch dadurch bewirkt, dass die gewerblichen Mischabfille zuneh-
mend einen Verwertungsweg finden. Hier hat eine unklare Rechtslage iiber die Einordnung
dieser Abfille die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger dazu verleitet, Kapazititen zu be-
treiben, die unter der Konkurrenz einer preisgiinstigeren energetischen Verwertung an ande-
ren Orten zu grofl und nur durch eine erhebliche Preisdifferenzierung zwischen Haushalts-
und Gewerbeabfillen zu fiillen sind.

183. Die Folge der uneinheitlichen Umweltregulierung sind okologische Risiken, die sich aus
einer iiberméBigen Verfiillung von vergleichsweise ,unsicheren® Deponien ergeben. Insofern
diese zur Erzielung von Preisvorteilen unter dem Argument eines Verwertungsvorranges ge-
nutzt werden, gleicht der Wettbewerb einem Dumpingwettbewerb.'®* Dabei werden sowohl
die Betreiber von TASi-gerechten Deponien als auch die Betreiber von hochqualitativen Vor-
behandlungsanlagen wirtschaftlich benachteiligt. Ferner wird der Aufbau von zur umfassen-
den Umsetzung der TASi notwendigen Vorbehandlungsanlagen verzdgert, da dieser sich wirt-
schaftlich nicht lohnt.

In der Summe belegt die aktuelle umweltpolitische Problemlage bei den gemischten Gewer-
beabfillen die Notwendigkeit einer einheitlichen 6kologischen Standardsetzung. Deren Ein-
haltung ist durch eine effektive Vollzugskontrolle zu sichern. Erst diese Rahmenbedingungen
ermoglichen, dass ein Wettbewerbsprozess zu einer effizienten Erfiillung ressourcenkonomi-
scher Ziele fiihrt.

184. Sofern iiber den Verwertungsvorrang des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes so-
wohl die Marktstruktur als auch die Strategien der Marktakteure und somit das Marktergebnis
gesteuert werden, ist der Verwertungsbegriff im Weiteren niher zu erortern. Dies gilt sowohl
vor dem Hintergrund der grundsitzlichen Debatte in Abschnitt 5.4 als auch im Rahmen der
Sonderproblematik der gewerblichen Mischabfille; Letzteres, da mit einer einheitlichen Um-
weltregulierung durch die Abfallablagerungsverordnung nicht vor 2005 zu rechnen ist.

Dabei gilt es sich noch einmal den Rahmen des EG-Abfallrechts zu vergegenwirtigen, dem
bislang ein weiter und unscharfer Verwertungsbegriff zugrunde liegt, welcher national recht
divergierende Standards noch nicht angeglichen hat. So werden in der EG-Abfallrahmenricht-
linie an die energetischen Verwertungsverfahren keine anderen expliziten Anforderungen ge-
stellt als diejenigen, die sich aus der Auflistung unterschiedlicher Verwertungsverfahren im
Anhang II B ergeben. Danach muss es sich um eine Hauptverwendung als Brennstoff oder an-
dere Mittel der Energieerzeugung handeln. Wenn die EG-Richtlinie den Vorrang der Verwer-
tung festgelegt hat, steht es auch den Mitgliedstaaten nicht frei, ihrerseits einen engeren Ver-
wertungsbegriff zu definieren. Doch strebt die bis Ende des Jahres 2002 umzusetzende Ab-
fallverbrennungsrichtlinie'® strenge Regeln an, um zu vermeiden, dass Abfille iiber die Lan-
desgrenzen hinaus in Staaten verbracht werden, die aufgrund niedrigerer Umweltvorschriften
eine energetische Verwertung (Verbrennung) zu niedrigeren Kosten anbieten.

1% Vgl. Bundeswirtschaftsministerium, Kreislaufwirtschaft, ein Leitfaden zur Privatisierung der Abfall-
wirtschaft und zur Einbeziehung Privater in die kommunale Abfallentsorgung, Dokumentation Nr. 452,
Bonn 1998, S. 32.

19 Richtlinie 2000/76/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 4. Dezember 2000 iiber die Ver-
brennung von Abfillen, ABL. EG Nr. L 226 vom 6. September 2000, S. 3.
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Dennoch verbleiben nach Auffassung des Umweltrats nationale Unterschiede, die weitere
Harmonisierungsbemiihungen wiinschenswert erscheinen lassen.'*® Dies gelte ebenso fiir die
Abfallablagerung, welche durch die EG-Deponierichtlinie'®” geregelt und in Deutschland ne-
ben der Ablagerungsverordnung durch die neue Deponieverordnung umgesetzt wird.'® Dies
sind allerdings Fragen, die in einem wettbewerbspolitisch orientierten Gutachten nicht im De-
tail beantwortet werden konnen. Dabei sollte nach Auffassung der Monopolkommission ein
Wettbewerb der Systeme nicht vollig unterbunden werden. Deutschland kann diesbeziiglich
eine Vorreiterrolle einnehmen, bei der es einen moglichen ,trade off” zwischen dkologischem
Fortschritt und wirtschaftlicher Entwicklung abwégen sollte.

Im Folgenden wird zunidchst auf das deutsche Recht und die aktuellen Reformbemiihungen
der Bundesregierung eingegangen, danach erfolgt eine Diskussion grundlegender Entwick-
lungsmoglichkeiten des EG-Abfallrechtes.

5.5.2 Der Liosungsansatz der Gewerbeabfallverordnung

185. Wie bereits in Tz. 179 ausgefiihrt, sehen die Kommunen eine Losung der ,$kologischen*
Fehlsteuerung der Abfallstrome in einer Ausdehnung der Uberlassungspflichten. Allerdings
sind neben grundsitzlichen Bedenken im nationalen Rechtsrahmen des Kreisaufwirtschafts-
und Abfallgesetzes durchaus mildere Mainahmen denkbar, welche den Wettbewerb weniger
beschrinken als eine Ausdehnung der bestehenden Verwaltungsmonopole. Hierauf verweist
ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) vom 15. Juni 2000.

In diesem Urteil wird festgestellt, dass Abfille, die ohne Verstofl gegen Trennungsgebote ver-
mischt worden sind, jedenfalls dann keine Abfille zur Beseitigung sind, wenn sie iiberwie-
gend verwertbar sind und einer Verwertung zugefiihrt werden konnen.'® Diesbeziiglich beruft
sich das Gericht auf die Grundregel des § 4 Abs. 1 KrW-/AbfG, dass die Verwertung von
Abfillen vorrangig gegeniiber der Beseitigung von Abfillen ist. Ferner zeigt das Gericht auf,
dass die interkategorialen Trennungsgebote zwar die Sanktionsbediirftigkeit einer unzuléssi-
gen Vermischung aufzeigen, jedoch zugleich nur als relative Gebote zu verstehen sind, da das
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz kein generelles Vermischungsverbot kenne. Ein Ge-
trennthalten konne nur verlangt werden, wenn das Vermischen nach den konkreten
Umsténden gegen die Grundpflichten des Abfallerzeugers oder -besitzers im Rahmen der ge-
meinwohlvertriglichen Entsorgung verstoB3e. Dies gelte zumindest so lange, wie der Gesetz-
geber nicht durch eine nach § 7 Abs. 1 KrW-/AbfG mogliche weitere Rechtsverordnung kon-
krete Anforderungen an die Getrennthaltung gestellt habe, was bislang nicht erfolgt sei. Eine
andere Beurteilung wire nur moglich, wenn die Verwertung nicht im Einklang mit § 5 Abs. 5
KrW-/AbfG stiinde, d.h. eine Beseitigung umweltvertriglicher sei und die Verwertung somit
,Etikettenschwindel“betreiben wiirde.

186. Konkrete Anforderungen an die Getrennthaltung sind inzwischen in der Verordnung
iber die Entsorgung von gewerblichen Siedlungsabféllen und von bestimmten Bau- und Ab-

'% Der Umweltrat sieht Unterschiede zwischen einer Mitverbrennung in industriellen Anlagen und in Miillver-

brennungsanlagen insbesondere bei den Anforderungen an die luftbezogenen Emissionen. Hierzu Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 786.
167 Richtlinie 1999/31/EG des Rates vom 26. April 1999 iiber Abfalldeponien, ABIL. EG Nr. L 181 vom 16. Juli
1999, S. 1.
Die EG-Deponierichtlinie definiert die Ablagerungsstandards teilweise recht allgemein, so dass die Ablage-
rung unvorbehandelter Abfille in Europa auch nach 2005 moglich zu sein scheint. Aktuell differieren die
Preise in Europa erheblich. Sie liegen zwischen durchschnittlich 25 bis 30 Euro in Spanien und Didnemark
und 160 Euro in Deutschland. Vgl. Rat von Sachverstiandigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002,
a.a.0., Tz. 787, 767.
19 Vgl. BVerwG, Urteil vom 15. Juni 2000 - 3 C 400, DVBI. vom 15. September 2000, S. 1356 ff.
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bruchabfillen vom 19. Juni 2002, kurz Gewerbeabfallverordnung (GewAbfV),"” enthalten.
Ihr Ziel ist eine ordnungsgemife, schadlose und hochwertige Verwertung der bezeichneten
Abfille, somit eine Verminderung von Scheinverwertungen.'”' Die Verordnung gilt nicht fiir
tiberlassungspflichtige Abfille.

In der Gewerbeabfallverordnung werden relative Getrennthaltungsgebote formuliert. Relativ
bedeutet, dass fiir Abfille, die einer Verwertung zugefiihrt werden, eine Getrennthaltung fiir
die Stofffraktionen Pappe/Papier/Karton, Glas, Metalle, Kunststoffe und bestimmte biolo-
gisch abbaubare Abfille gefordert wird. Alternativ moglich ist eine gemeinsame Erfassung
der genannten Stofffraktionen, mit Ausnahme der Bioabfille. Eine gemeinsame Erfassung ist
moglich zusammen mit anderen im Anhang der Verordnung aufgefiihrten Abfillen. Somit
wird eine Menge zuldssiger Abfallgemische definiert. Voraussetzung fiir die gemeinsame Er-
fassung ist eine Vorbehandlung, d.h. eine Behandlung nach der Erfassung. Bei der Vorbe-
handlung miissen die zu verwertenden Stoffe in weitgehend gleicher Menge und Reinheit
wieder aussortiert werden konnen.'”” Im Jahresmittel miissen bei den gewerblichen Misch-
abfillen die Vorbehandlungsanlagen eine Verwertungsquote von 85 Masseprozent erreichen.
Ubergangsweise gelten fiir Altanlagen, d.h. Anlagen, welche vor In-Kraft-Treten der Verord-
nung errichtet worden sind, gemilderte Anforderungen einer Verwertung von 65 Massepro-
zent bis zum 31. Dezember 2003 bzw. 75 Masseprozent bis zum 31. Dezember 2004. Die
Quoten sollen speziell eine Scheinverwertung iiber mangelhaft selektierende Sortieranlagen
verhindern. Gewerbliche Mischabfille konnen auch ohne Vorbehandlung einer energetischen
Verwertung zugefiihrt werden. Voraussetzung fiir deren Zuldssigkeit ist, dass die gemischt er-
fassten Abfille weder Glas, Metalle, mineralische Abfélle noch bestimmte biologisch abbau-
bare Abfille enthalten. Diese Stofffraktionen sind energetisch nicht verwertbar. Die Vorgabe,
dass gemischt angefallene Abfille zur Verwertung vorzubehandeln oder energetisch zu ver-
werten sind, gilt unter MaB3gabe der technischen Mdoglichkeiten und der wirtschaftlichen Zu-
mutbarkeit. Nicht verwertete Abfille sind den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern zu
iberlassen. Die Abfallerzeuger und -besitzer haben fiir die nicht verwerteten Abfille in ange-
messenen Umfang Abfallbehilter der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger oder eines von
ithm beauftragten Dritten nach n#heren Festlegungen des offentlich-rechtlichen Entsor-
gungstrigers zu nutzen, mindestens aber einen Behilter.

Bestimmte Bau- und Abbruchabfille (Glas, Kunststoff, Metalle sowie Beton, Ziegel und
Fliessen), die einer Verwertung zugefiihrt werden, sind, soweit sie getrennt anfallen, als ge-
trennt gesammelte Abfallfraktionen zu sammeln und der Verwertung zuzufiihren. Eine ge-
meinsame Erfassung von Glas, Kunststoff und Metallen ist moglich, wenn sie einer Vorbe-
handlung zugefiihrt werden, bei der die Stoffe in weitgehend gleicher Menge und Reinheit
wieder aussortiert werden. Falls eine Getrennthaltung technisch nicht moéglich oder wirt-
schaftlich nicht zumutbar ist, konnen die Bau- und Abbruchabfille, Holz, Glas, Kunststoff
und Metalle gemischt einer Vorbehandlungsanlage zugefiihrt werden, sofern lediglich die
erwihnten Stoffe, Papier und Pappe, Bekleidung, Textilien sowie die im Anhang der Gewer-
beabfallverordnung genannten Stoffe enthalten sind. Die Vorbehandlungsanlage muss die

' BGBL. IS. 1938.

"I Gewerbliche Siedlungsabfille im Sinne der Verordnung sind Siedlungsabfille aus anderen Herkunftsberei-
chen als Haushaltungen, die in Kapitel 20 der Anlage der Verordnung iiber das Européische Abfallverzeich-
nis vom 10. Dezember 2001 aufgefiihrt sind, insbesondere gewerbliche und industrielle Abfille, die
Abfillen aus privaten Haushaltungen aufgrund ihrer Beschaffenheit oder Zusammensatzung #hnlich sind,
sowie Abfille aus privaten und offentlichen Einrichtungen mit Ausnahme von Abfillen aus privaten Haus-
haltungen.

Vorbehandlungsanlagen sind nach § 2 GewAbfV Anlagen zur Sortierung, Zerkleinerung, Verdichtung oder
Pelletierung.
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oben genannten Verwertungsquoten aufweisen. Weiterhin sind gemischt angefallene Bau-
und Abbruchabfille, soweit technisch moglich und zumutbar, einer Aufbereitung zuzufiihren.
Fiir diese gilt die genannte Verwertungsquote nicht.

Mit der Getrennthaltungsvorschrift bezweckt das Bundesumweltministerium eine umwelt-
vertriigliche Verwertung, die nicht aus rein abfallwirtschaftlichen Erwéigungen motiviert ist.
Dabei wird durch die Bundesregierung anerkannt, dass Abfille zur Verwertung im Binnen-
markt dem Grundsatz der Warenverkehrsfreiheit unterliegen. Eine grenziiberschreitende Ver-
bringung von gewerblichen Siedlungsabfillen und bestimmten Bau- und Abbruchabfillen
zum Zwecke der Verwertung kann demnach nicht unterbunden, sondern lediglich nach den
Malgaben des Abfallverbringungsrechtes der Gemeinschaft iiberwacht werden. Zugleich
siecht das Bundesumweltministerium die Verordnung als einen Anstof}, vergleichbare Rege-
lungen auf europiischer Ebene zu treffen, um ein ,Abwandern® von Abfillen ins Ausland zu
verhindern.'”

187. Vorteilhaft an der Getrennthaltungsvorschrift ist der Versuch, iiber eine zusitzliche tech-
nische Regulierung das Problem einer Umgehung der TASi, d.h. einer 6kologisch kritischen
sowie rechtlich zweifelhaften Nutzung des Verwertungsvorranges des Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetzes, zu 16sen. Ziel der Verordnung ist es, okologisch bedenkliche Entsor-
gungswege zu erschweren und transparente Wettbewerbsbedingungen zu schaffen.

Hinsichtlich des zu erwartenden Erfolgs der Gewerbeabfallverordnung ist allerdings noch ein-
mal auf die gesetzlich geforderten Ablagerungsstandards einzugehen, d.h. auf die Anforderun-
gen der TASi/Ablagerungsverordnung. Dabei wird es auch in Zukunft auf die Umsetzung die-
ser Vorgaben ankommen, d.h. auf die zeitnahe Beseitigung aktueller Vollzugsdefizite. Dies
scheint schwierig, wenn bestehende Ausnahmeregelungen weiter gelten. So kommt der Um-
weltrat zu der Einschédtzung, dass es bis zum Juni 2005 weitgehend dabei bleiben diirfte, dass
Abfille zu erheblich unterschiedlichen, d.h. auch im erheblichen Mafle zu nicht TASi-konfor-
men Standards abgelagert werden konnen.'”* Die Gewerbeabfallverordnung reduziert jedoch
die Moglichkeiten einer Scheinverwertung, da konkrete technische Anforderungen an den
Entsorgungspfad gestellt werden. Vor allem werden durch die Quotenvorgaben fiir die Vorbe-
handlung Scheinverwertungen erschwert, zugleich freilich auch die Sammel- und Sortierkos-
ten angehoben. Scheinverwertungen verlieren somit gegeniiber einer hochwertigen Beseiti-
gung respektive einer stofflichen Verwertung an wirtschaftlicher Attraktivitit.

Insofern kann vor dem Hintergrund der Vollzugsdefizite in der Abfallablagerung in einer rela-
tiven Getrennthaltungsvorschrift durchaus ein Losungsweg gesehen werden. Erforderlich ist
allerdings eine wirksame Kontrolle der Entsorgungswege. Ansonsten droht ein neuerliches
Vollzugsdefizit. Die Gewerbeabfallverordnung sieht hier neben einer Eigenkontrolle der Be-
treiber der Vorbehandlungsanlagen eine halbjdhrliche Fremdkontrolle durch eine von der
zustdndigen Behorde genannte Stelle vor. Zusitzlich haben Betreiber der Vorbehandlungsan-
lagen ein Betriebstagebuch zu fiihren, in welchem die Verwertungsquoten und die Ergebnisse
der Fremdkontrollen vermerkt werden. Versto3e gegen die Verordnung konnen mit BuB3gel-
dern bis zu 100.000 DM belegt werden.

Unvermeidbar schafft die Verordnungslosung aber zusitzliche Kosten. So werden Abfaller-
zeuger und -besitzer mit den bereits angesprochenen Sammel- und Sortierkosten belastet. So-
mit gibt es einen ,trade off’ zwischen Okologie und Okonomie, d.h. es ist hinsichtlich einer

' Vgl. Hintergrundpapier ,Umweltvertrigliche Entsorgung von gewerblichen Siedlungsabfillen und bestimm-
ten Bauabfillen - Gewerbeabfallverordnung wird am 1. Januar 2003 in Kraft treten*
1" Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O., Tz. 760.
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umfassenden Bewertung der Verordnung eine die Vor- und Nachteile abwigende Entschei-
dung zu treffen. Dabei diirfte das Argument zulissig sein, dass die Gewerbeabfallverordnung
als eine Fortentwicklung umweltpolitischer Ziele in Reaktion auf ein Nichteinhalten derselben
zu sehen ist, bei der hohere Anforderungen an eine zuldssige Verwertung gestellt werden.

Inwiefern die Gewerbeabfallverordnung okologische Zielsetzungen realisieren kann, diirfte
wohl auch davon abhingen, inwieweit Exporte von Abféllen zur Verwertung ins Ausland at-
traktiver werden.'” Dies ist zu erwarten, wenn die geforderten Trennpflichten nicht greifen,
falls die gesammelten Abfille in einem Mitgliedstaat als Abfille zur Verwertung gelten.'® Zu
hinterfragen sind zudem die konkreten Anforderungen an die energetische Verwertung, sofern
sie eine Verschirfung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes darstellen und somit die
Kosten einer Verbrennung erhhen.

188. Zudem werden schon beim In-Kraft-Treten der Gewerbeabfallverordnung diverse recht-
liche Bedenken erhoben.'””” Im Zentrum steht dabei die Frage nach der Nutzung von
Restmiilltonnen der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger. Prinzipiell erscheint es zur Si-
cherstellung einer hochwertigen Verwertung nicht unplausibel, dass Gewerbetreibenden wirt-
schaftlich vertretbare Anstrengungen der Trennung aufgebiirdet werden. Dies gilt zumindest,
wenn davon auszugehen ist, dass auch im Gewerbebetrieb nicht verwertbare Abfille anfallen,
die in vergleichsweise einfacher Weise in Restmiilltonnen zu sammeln sind. Allerdings darf
es fiir den Gewerbetreibenden nicht ausgeschlossen sein nachzuweisen, dass bei ihm keine
nicht verwerteten Abfille vorliegen. Insofern kann aus der Verordnung keine ,Zwangs -
restmiilltonne* abgeleitet werden. Dies widerspiache auch dem Verwertungsvorrang des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes, da bei einer Zwangstonne die Gefahr besteht, dass
zu verwertende Abfille beseitigt werden. Schwierig ist allerdings die konkrete Dimensionie-
rung dieser Sammeleinrichtungen, da sie aufgrund der anfallenden Kosten iiber den Grad der
Trennung und somit die Entsorgungswege mitentscheidet. Wird die Dimensionierung von der
Kommune festgelegt, so besteht die Gefahr einer Uberdimensionierung. Erfolgt die Festle-
gung durch den Gewerbetreibenden, so besteht die Gefahr einer Unterdimensionierung, sofern
der Verwertungsweg giinstiger ist als die kommunale Beseitigungsalternative. Angesichts der
Bestimmung der Gewerbeabfallverordnung, dass der offentlich-rechtliche Entsorgungstriger
in Form von nédheren Festlegungen bestimmen kann, was unter einem angemessenen Umfang
zu verstehen ist, besteht folglich in naher Zukunft eher die Gefahr einer Uberdimensionierung
mit einer Lenkungswirkung in Richtung der kommunalen Beseitigungsschiene. Hierbei ist die
Entscheidung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofes (BayVGH) vom 7. Januar 2002 zu
beriicksichtigen, nach der ein 6ffentlich-rechtlicher Entsorgungstriger nicht willkiirlich be-
stimmte Mindestvolumina festlegen kann.'”™ Der BayVGH fordert, dass bei der Festlegung
von Behiltermindestkapazititen fiir gewerbliche Abfille zur Beseitigung iiber die gewdhlten
Malstibe hinreichend sicher vorhersehbar sein muss, dass Abfille zur Beseitigung tatsdchlich
in einem gewissen Umfang anfallen. Dabei diirfte zwangsliufig eine typisierende Betrachtung
anzuwenden sein.

Des Weiteren gibt es einen Auslegungsstreit zwischen Lindern und Bund, da durch Beschluss
des Bundesrates im Verordnungsentwurf ein deklatorischer Hinweis, dass die Verordnung
nicht fiir die grenziiberschreitende Abfallverbringung gilt, gestrichen wurde. Der Bundesrat

' Unter diesem Aspekt wire es gegebenenfalls iiberlegenswert gewesen, niedrigere Anforderungen an die

Vorbehandlungsquoten zu stellen.
' Vgl. hierzu Tz. 188.
"7 Vgl. Martin Dieckmann, Umsetzung der Gewerbeabfallverordnung, in: Recht der Abfallwirtschaft, Jg. 2,
2003, S. 15 ff.
Vgl. BayVGH, Az. 20 N 01.503.
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war der Auffassung, dass die Streichung dazu dient klarzustellen, dass die Anforderungen der
Gewerbeabfallverordnung auch fiir die grenziiberschreitende Verbringung gelten. Dies lehnt
die Bundesregierung ab. Ihrer Auffassung nach gelten die Anforderungen der Gewerbeabfall-
verordnung nur fiir den Fall, dass vor Abfallexport in Deutschland eine Vorbehandlung statt-
findet. Finde direkt ein Export statt, so gilten die Anforderungen der Gewerbeabfallverord-
nung nicht. Im Fall eines Exportes sei auch keine Restmiilltonne vorzuhalten. Nach Ansicht
der Monopolkommission ist die Auffassung der Bundesregierung zu stiitzen. Bei Anwendung
der Gewerbeabfallverordnung auf zu exportierende Verwertungsabfille wiirde deren Verbrin-
gung erschwert. Dies beeintrichtigt die Warenverkehrsfreiheit bei Abfillen zur Verwertung.
Dabei ist zu beachten, dass aus Art. 7 Abs. 4 EG-Abfallverbringungsverordnung derzeit kein
Einwand gegen eine Verbringung aufgrund etwaiger Nichteinhaltung strengerer Verwertungs-
anforderungen des inlidndischen Rechts abgeleitet werden kann.'”

5.5.3 Europarechtliche Verfahren

189. Die Diskussionen um die Entsorgung gewerblicher Mischabfille sowie auch weiterge-
hend um die Entsorgung der Haushaltsabfille werden durch zwei Verfahren vor dem
Européischen Gerichtshof bestimmt. Bei diesen geht es um die Verbringung von Abfillen in-
nerhalb der Gemeinschaft, bei denen es strittig ist, ob es sich um Abfille zur Verwertung oder
Abfille zur Beseitigung handelt.

190. In einem Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland'™ beanstandet die Kommissi-
on die Verwaltungspraxis der Bundesldnder Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Nie-
dersachsen und Rheinland-Pfalz, welche Einwinde gegen die Verbringung von gewerblichen
Mischabfiillen fiir den Einsatz als Brennstoff in der belgischen Zementindustrie erhoben ha-
ben, da es sich um Beseitigungsabfille handele, die der Entsorgungsautarkie unterliegen; hier-
bei erfiillen die ungemischten Abfille nicht die Anforderungen an die energetische Verwer-
tung nach dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz. Nach Auffassung der Kommission
verstofit Deutschland gegen Art. 7 Abs. 2 und 4 der EG-Abfallverbringungsverordnung, weil
es seine Einwinde gegen die Verbringung der gewerblichen Mischabfille in andere Mitglied-
staaten zur Hauptverwendung als Brennstoff zu Unrecht erhebt. Denn die Beschreibung der
Verwertungsverfahren im Anhang der EG-Abfallrahmenrichtlinie enthalte im Gegensatz zum
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz keine quantitativen Kriterien dafiir, ob ein Abfall als
Brennstoff dient oder nicht. Es muss sich lediglich um die Hauptverwendung handeln. Inso-
fern konne aus den hoheren nationalen Anforderungen, wo neben dem Hauptzweck der ener-
getischen Verwertung konkrete Mindestheizwerte und ein im Vergleich zu einer stofflichen
Verwertung gleichwertiger Nutzen festgelegt werden, kein Grund gegen eine Abfallverbrin-
gung nach Belgien abgeleitet werden. Auch konne, wie von Deutschland angefiihrt, der
Schadstoffgehalt der einzelnen Bestandteile des verbrannten Abfalls keine Auswirkung auf
die Bewertung der Verbrennung als Verwertung oder Beseitigung haben. Deshalb sei eine
Beschrinkung der Abfallverbringung in Mitgliedsstaaten im Sinne von Art. 29 EGV eine
Mafinahme mit gleicher Wirkung wie eine mengenmdiflige Ausfuhrbeschrdnkung. Diese ist un-
zuldssig, auBler es lassen sich zwingende Griinde des Umwelt- und des Gesundheitsschutzes
nachweisen.

Gegebenenfalls weitergehend als in dem Verfahren der Kommission gegen Deutschland kann
der abfallrechtliche Rahmen des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes in einem Vertrags-
verletzungsverfahren der Europédischen Kommission gegen Luxemburg'' auf dem Priifstand

' Vgl. Martin Dieckmann, a.a.O., S. 16.
180 Rs. C-228/00, ABL EG Nr. C 259 vom 9. September 2000, S. 4.
181 Rs. C-458/00, ABL. EG Nr. C 45 vom 10. Februar 2001, S. 14.
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stehen. In diesem ebenfalls vor dem Europdischen Gerichtshof aktuell verhandelten Fall ist zu
bestimmen, ob die luxemburgischen Behorden den Export von Hausmiill nach Frankreich zur
Verbrennung in einer Miillverbrennungsanlage unterbinden koénnen. Nach Auffassung Lu-
xemburgs handelt es sich um eine Verbringung zur Beseitigung, gegen die der Einwand der
Entsorgungsautarkie und Nihe eingebracht werden kann. Die Europédische Kommission stiitzt
dagegen den Standpunkt des Exporteurs, dass es sich um eine Verbringung zur Verwertung
handele, da in der franzosischen Miillverbrennungsanlage, in die der Abfall verbracht werden
soll, eine Abwédrmenutzung stattfindet.

Hinsichtlich der Frage, ob ein Abfall zur Verwertung oder ein Abfall zur Beseitigung vorliegt,
ist aus aktueller Sicht noch auf eine Vorabentscheidung des Europdischen Gerichtshofs zu
verweisen.'® Sie wurde auf Antrag des Osterreichischen Verfassungsgerichtshofes am
27. Februar 2002 getroffen. In dem vorliegenden Fall ging es um die Verbringung von
Riickstinden aus der Abfallverbrennung zur Einlagerung in ein stillgelegtes Salzbergwerk in
Deutschland. Durch die Einlagerung sollen die Hohlrdume gesichert werden, so der Expor-
teur. Der Europiische Gerichtshof stellt in der Vorabentscheidung fest, dass die zustindige
osterreichische Behorde nach Priifung am Versandort der Abfallverbringung entgegentreten
kann, wenn diese nach der Abfallverbringungsverordnung nicht als Verbringung zur Verwer-
tung einzustufen ist. Ob die Einbringung in Salzbergwerke als Stiitzmaterial eine Verwertung
darstelle, sei, so der Européische Gerichtshof, im Einzelfall zu priifen. Eine Verwertung liege
bei einer Einbringung in ein stillgelegtes Bergwerk vor, so der genaue Wortlaut der Entschei-
dung: ,,.. wenn ihr Hauptzweck darauf gerichtet ist, dass die Abfille sinnvolle Aufgaben
erfiillen konnen, indem sie andere Materialien ersetzen, die iiblicherweise fiir diese Aufgaben
verwendet werden miissen.

191. Der EuGH hat die Vertragsverletzungsverfahren am 13. Februar 2003 folgendermafen
entschieden:

In dem Verfahren gegen Deutschland stellt er fest, dass die Verwendung als Brennstoff oder
anderes Mittel der Energieerzeugung eine Abfallverwertungsmafnahme nach dem Anhang I1
B der EG-Abfallrahmenrichtlinie ist. Diese Bestimmung erfasst die Verwendung von
Abfillen als Brennstoff in Zementwerken, wenn der Hauptzweck in der Energieerzeugung
liegt, durch die Abfallverbrennung zusitzliche Energie gewonnen und ein Teil dieser gewon-
nen Energie auch genutzt wird sowie die Abfille hauptsidchlich als Brennstoff oder andere
Mittel der Energieerzeugung dienen. Entscheidend hinsichtlich des geforderten Hauptzwecks
in der Verwertung sei (unter Bezug auf die oben skizzierte Vorabentscheidung), dass die
Abfille eine sinnvolle Aufgabe erfiillen, indem sie andere Materialien ersetzten, die fiir diese
Aufgabe verwendet werden miissen, wodurch natiirliche Rohstoffe erhalten werden. Erfiillt
eine Verwendung von Abfillen als Brennstoff diese Anforderungen, so ist sie als eine Ver-
wertung anzusehen. Kriterien wie ein bestimmter Schadstoffgehalt der Abfille, ein bestimm-
ter Heizwert oder die Vermischung der Abfille seien bei der Bestimmung, ob eine Verwer-
tung vorliege, irrelevant.

Gegen ein bestimmtes Verwertungsverfahren konnten die zustdndigen Behdrden am Versand-
und am Bestimmungsort Einwédnde nach Art. 7 Abs. 4 Buchstabe a EG-Abfallverbringungs-
verordnung erheben, wenn eine Verwertung unter wirtschaftlichen und dkologischen Griinden
nicht zu rechtfertigen sei. Die deutschen Behorden hitten allerdings den Einwand der Beseiti-
gung erhoben, obwohl die Abfallverbrennung in den belgischen Zementwerken die geforder-
ten Bedingungen an eine Verwertungsmafnahme erfiille und durch sie Primérenergiequellen

182 Vgl. EuGH, Urteil vom 27. Februar 2002, Rs. C-6/00, in: EuZW, Jg. 13, 2002, S. 275 ff.



108

ersetzt wiirden. Die Begriindung der deutschen Behorden fulle stattdessen auf fiir die Einstu-
fung als Beseitigungs- oder Verwertungsmaflnahme irrelevanten Griinden wie denen eines be-
stimmten Schadstoffgehaltes oder eines zu fordernden Heizwertes. Insofern seien die
Einwinde der deutschen Behorden gegen die Abfallverbringung unberechtigt.'®?

192. Aus abfallpolitischer Sicht diirfte die Entscheidung im Fall der belgischen Zementwerke
eine Mitverbrennung von Abfillen als Ersatzbrennstoffe in der Zementindustrie erleichtern.
Dies kann dazu fiihren, dass gewerbliche Mischabfille in einem erheblich groBBeren Umfang
als derzeit exportiert werden, dabei auch solche Abfille, die in Deutschland als Beseitigungs-
abfille gelten.

Dadurch wird nach Einschitzung der Monopolkommission aufgezeigt, dass die Unterschei-
dung zwischen Abfillen zur Verwertung und Abfillen zur Beseitigung vor dem Hintergrund
notwendiger Kapazititsplanungen der offentlich-rechtlichen Entsorger mit grundlegenden
Schwierigkeiten behaftet ist, deren Zustidndigkeiten und die der Privatwirtschaft zufriedenstel-
lend zu klédren.

193. Diese Problematik bestitigt nach Auffassung der Monopolkommission ihre Forderung,
in einem ersten Liberalisierungsschritt alle iiberlassungspflichtigen Abfdlle gewerblicher und
industrieller Herkunft, d.h. derartige Abfille zur Beseitigung, aus der Uberlassungspflicht zu
entlassen. Zugleich wiren die Entsorgungspflichten der offentlich-rechtlichen Entsorger auf
die Haushaltsabfille zu reduzieren,'™ so dass von diesen auch geringere Investitionen zur
Umsetzung der TASi verlangt wiirden. Die fiir die gewerblichen und industriellen Abfille
notwendigen Vorbehandlungsanlagen miilten durch den Markt erbracht werden.

194. Im Fall des luxemburgischen Hausmiills kommt der EuGH zu dem Schluss, dass der von
den luxemburgischen Behorden erhobene Einwand gegen eine Abfallverbringung in eine
franzosische Miillverbrennungsanlage mit Wéarmenutzung als ein angemessener Einwand ge-
gen eine Klassifikation der Verbrennung von Hausmiill als Verwertungsmafnahme gesehen
werden kann, wenn der Hauptweck der Verbrennung in einer Beseitigung liegt. Bei einer Ver-
brennung in einer Abfallbeseitigungsanlage bestehe der Hauptzweck ndmlich nicht in einer
Verwertung, selbst wenn die Verbrennungswirme ganz oder teilweise zuriickgewonnen
wiirde. Ist die Riickgewinnung der durch die Verbrennung erzeugten Wirme lediglich ein Ne-
beneffekt einer Malnahme, deren Hauptzweck in der Beseitigung liegt, so konne diese als Be-
seitigungsmalnahme eingestuft werden. Die Europdische Kommission habe in ihrer Klage ge-
gen Luxemburg nicht dargelegt, dass der Hauptweck der Hausmiillverbrennung in der Ver-
wertung liegt. Ein solcher wiirde beispielsweise bestehen, wenn die Abfille in einer Anlage
verbrannt worden wiren, in der ansonsten Primirenergiequellen genutzt wiirden oder die
Abfille hitten hinzugekauft werden miissen. Die Europédische Kommission habe lediglich gel-
tend gemacht, dass die verbrachten Abfille als Mittel der Energieerzeugung verwendet wer-
den sollten und dass der Zweck der Anlage, zu der Abfille verbracht werden sollten, kein Kri-
terium fiir die Einstufung als Verwertung ist. Die Klage der Europdischen Kommission gegen
Luxemburg wurde dementsprechend abgewiesen.'®

195. Die Entscheidung im Falle des luxemburgischen Hausmiills beinhaltet, dass eine Ver-
brennung von Abfillen in Miillverbrennungsanlagen im Regelfall als eine Beseitigungs-
maBnahme zu sehen sein diirfte, auch wenn eine Wiarmenutzung erfolgt. Aufgrund des euro-

'8 Vgl. EuGH, Urteil vom 13. Februar 2003, Rs. C-228/00.
'8 Vgl. Tz. 178.
18 Vgl. EuGH, Urteil vom 13. Februar 2003, Rs. C-458/0 .
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parechtlichen Prinzips der Entsorgungsautarkie und Néhe bei der Abfallbeseitigung kann
dann das Herkunftsland einer Verbringung entgegentreten.

5.5.4 Weiterentwicklung des Verwertungsbegriffs

196. Vor dem Hintergrund der von der Monopolkommission angestrebten umfassenden
Marktoffnung und des bislang weiten und unscharfen europarechtlichen Verwertungsbegriffes
sollte das europdische Abfallrecht in Hinblick auf eine 6kologisch anspruchsvollere Definiti-
on des Verwertungsbegriffes weiterentwickelt werden. Geeignete europaweit geltende Stan-
dards sind notwendig, da durch den Verwertungsvorrang dariiber bestimmt wird, welche Ent-
sorgungswege zu beschreiten sind, und somit, inwieweit iiber den Markt eine 6kologisch sinn-
volle Steuerung der Abfallstrome erreicht werden kann.

197. Eine Weiterentwicklung des Verwertungsbegriffes schlieBt in gewissem Gegensatz zur
aktuellen deutschen Problemldsung der Gewerbeabfallverordnung ein, dass nicht zu rechtfer-
tigende Anforderungen an die Verwertung gelockert werden, da Verwertungswege, die nach
den aktuellen Vorgaben des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes ausgeschlossen sind,
okologisch nicht unbedingt nachteilig und konomisch vorzugswiirdig sein miissen.

So fordert beispielsweise der Umweltrat, den Verwertungsbegriff im Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetz zunichst in einer Anpassung an das Europarecht anspruchsloser zu gestal-
ten.'®® Zugleich seien neue Regelungen zu schaffen, die gewihrleisten, dass eine Verwertung
dann Vorrang findet, wenn sie tatsidchlich okologisch vorteilhaft ist. Nach Ansicht des Um-
weltrates ist die relative Vorteilhaftigkeit von Verwertung oder Beseitigung weitgehend nur
fallgruppenartig zu entscheiden, d.h. durch den Vergleich der umweltrelevanten Vor- und
Nachteile konkreter Abfallarten und Verwertungswege. Dabei sei hinsichtlich eines geeigne-
ten Rechtsrahmens zwischen dem Verwertungsbegriff und den Voraussetzungen fiir die
Zuldssigkeit als Verwertung zu unterscheiden. Nicht der Verwertungsbegriff, sondern die
Zuldssigkeitskriterien seien anspruchsvoll zu gestalten. Zur Klassifizierung als Verwertung
solle geniigen, dass eine Ressourcenschonung gegeniiber einer Beseitigungsmalinahme beste-
he. Die Zuldssigkeit als Verwertung miisse an Standards gekniipft werden, die sicherstellen,
dass die Verwertung aus 0kologischer Sicht insgesamt besser ist als die Beseitigungsoption
respektive ausnahmsweise durch besondere gesamtwirtschaftliche Vorteile gerechtfertigt.

Diese eventuell widerspriichlich anmutende Forderung bedeutet im Kern, dass sowohl im EG-
Abfallrecht als auch in zukiinftiger Anpassung hieran im Kreislaufwirtschafts- und Abfallge-
setz der Verwertungsbegriff dahingehend weiterentwickelt wird, dass anhand von fallgrup-
penspezifischen Zuléssigkeitskriterien zu bestimmen ist, wann eine Verwertung als vorteilhaft
gegeniiber einer Beseitigung anzusehen ist. So fordert der Umweltrat, dass ein deutlicher Be-
urteilungs- und Typisierungsspielraum fiir konkretisierendes Verordnungsrecht eingerdumt
wird. Hierbei sollten neben okologischen prinzipiell auch 6konomische Aspekte einflieBen
konnen. Insofern liee sich, eine Umsetzbarkeit dieses Anliegens vorausgesetzt, fiir einzelne
Abfallarten und Verwertungswege sachaddquater bestimmen, wann eine Verwertung vorgezo-
gen werden sollte.

198. Im Hinblick auf eine ressourcendkonomisch sinnvolle Weiterentwicklung des EG-Ab-
fallrechts sind auch bestehende Handelsrestriktionen bei Abfillen zur Beseitigung zu iiber-
denken, d.h. konkret die Prinzipien der ,Ndhe* und ,Entsorgungsautarkie. Die Verbringung
und Entsorgung von Abfillen zur Beseitigung ist nicht in jedem Fall umwelt- und gesund-
heitsgefahrdender als die von Verwertungsabfillen. Auch bei der Beseitigung von Abfillen

'% 7Zu Einzelheiten vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002, a.a.O.,
Tz. 792 ff. sowie 826 ff.
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sollte gelten, dass die Zuldssigkeit einer Verbringung sich an einer differenzierten dkolog-
ischen und wirtschaftlichen Betrachtung des Transports und der vorgesehenen Entsorgungs-
maBnahme zu orientieren hat.

Eine mogliche Auflockerung der Prinzipien der ,Ndhe* und ,Entsorgungsautarkie* bei Besei-
tigungsabfillen fiihrt zu einem intensiveren liberregionalen Wettbewerb. Die Notwendigkeit
einer dem Anfallsort nahen Beseitigungsfazilidt kann hierdurch auf das 6kologisch und 6kon-
omisch sinnvolle MaB reduziert werden. Dies impliziert, dass die okologische und gesund-
heitliche Belastung durch den Transport beriicksichtigt wird.
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6. Zusammenfassung der Ergebnisse

199. Betrachtet man die Marktentwicklung der deutschen Kreislauf- und Abfallwirtschaft in
den zwei diskutierten Bereichen, so zeigen sich grundlegende Wettbewerbsprobleme.

200. Im Bereich der Mirkte, die von der durch die Verpackungsverordnung geforderten
Riicknahme und Verwertung von Verkaufsverpackungen betroffen sind, behindert der Zei-
chennutzungsvertrag von DSD die Beauftragung konkurrierender dualer Systeme bzw. Selbst-
entsorgergemeinschaften, speziell die Lizenzierung von Teilmengen. Die Vergabe der Leis-
tungsvertrage von DSD hat in der Vergangenheit zu Generalentsorgerlosungen gefiihrt. Die
gezahlten Entgelte fallen im internationalen Vergleich hoch aus. Bei den Garantievertrigen ist
eine diskriminierungsfreie Vergabe nicht sichergestellt; dies ist insbesondere bei der Stoff-
fraktion Altglas von wirtschaftlichem Belang. Zudem beschrinken die Rahmenbedingungen
der Verpackungsverordnung den Wettbewerb, an erster Stelle das geforderte Flichende-
ckungsgebot auf Bundeslandebene. Auch die notwendige Abstimmung mit den Kommunen
und die hohen Riicknahme- und Verwertungsquoten konnen die Marktkréfte hemmen.

201. Insofern besteht ein grundlegender Reformbedarf. Hierbei unterstiitzt die Monopolkom-
mission die Vorgaben der Europédischen Kommission. So ist der Zeichennutzungsvertrag so
umzugestalten, dass nur fiir die geleistete Entsorgung und Verwertung zu zahlen ist. Dabei
sollten Unternehmen, welche andere duale Systeme oder Selbstentsorgersysteme in Anspruch
nehmen, nachtriiglich tiber Mengennachweise belegen konnen, dass sie fiir die Menge oder
Teilmenge ihre Pflichten aus der Verpackungsverordnung erfiillen. Konkurrenten von DSD ist
die Nutzung des ,Griinen Punkts®, gegebenenfalls gegen eine angemessene Zahlung fiir den
von DSD betriebenen Marketingaufwand zu ermdglichen, da ohne Mitbenutzung erhebliche
Koordinationskosten auf Vertreiberseite vorliegen. Die Leistungsvertrige sind nach unter-
schiedlichen Wertstofffraktionen auszuschreiben. Konkurrenten ist zu ermoglichen, Vertriage
iber die Mitbenutzung von Behiltern oder sonstigen Einrichtungen zum Sammeln von Ver-
kaufsverpackungen abzuschlieBen, da diese den Charakter einer wesentlichen Einrichtung
aufweisen.

Sofern diese Forderungen an den Leistungsvertrag durch das im Februar 2003 erreichte Ein-
vernehmen zwischen DSD und dem Bundeskartellamt umgesetzt werden und aus dem Mus-
terabstimmungsvertrag der Kommunen keine Benachteiligung alternativer Anbieter resultiert,
begriilt die Monopolkommission die aktuellen wettbewerbspolitischen Fortschritte. Auch
begriiflt sie die erzielte Einigung zwischen DSD, der Europdischen Kommission und anderen
Betroffenen iiber die Umsetzung der Auflagen an den Zeichennutzungsvertrag, insofern hie-
raus die Wettbewerbsnachteile von Konkurrenten zu DSD verringert werden. Dariiber hinaus
ist von DSD die Umsetzung der gegeniiber der Europédischen Kommission erfolgten Zusage
einzufordern, dass alle qualifizierten Garantiegeber beauftragt werden.

202. Weitergehend kann Wettbewerb durch eine voriibergehende Absenkung der Verwer-
tungsquoten fiir neue Wettbewerber geschaffen werden. Als ein zentrales Anliegen sieht die
Monopolkommission eine Offnung der Verpackungsverordnung zur Forderung von Systemin-
novationen. Dies kann durch die Einfithrung einer Experimentierklausel erfolgen. Eine derar-
tige Regelung ermoglicht es, bei erwiesener dkologischer Gleichwertigkeit oder Uberlegen-
heit, einengende Tatbestinde der Verordnung hinsichtlich der Verwertungsanforderungen
auller Kraft zu setzen. Dies diirfte speziell auch fiir die energetische Verwertung von Kunst-
stoffen gelten. Bei dieser Stofffraktion sind zudem die derzeitigen Verwertungsanforderungen
zu iiberdenken.
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203. Ein wesentlicher Wettbewerbsimpuls wire bei einer Reform des verpackungsrechtlichen
Regelungsrahmens eine Neudefinition des Flichendeckungsgebotes. So wiirde es die Konkur-
renz erheblich beleben, wenn von dualen Systemen alleine die Abdeckung einer Ge-
bietskorperschaft oder einer gewissen Anzahl von Gebietskorperschaften gefordert wiirde.

204. Eine derartige Rahmenédnderung wird auch durch das sog. Konzessionsmodell bewirkt.
Dieses impliziert, dass die Kommune oder eine iibergeordnete Korperschaft in Form eines
Ausschreibungswettbewerbs entscheidet, mit welchem dualen System vor Ort kooperiert wer-
den soll. Hierdurch entstiinde ein Wettbewerb um den regional begrenzten Markt. Die Finan-
zierung erfolgt weiterhin durch Hersteller und Vertreiber. Auf welcher Ebene der Ausschrei-
bungswettbewerb ansetzten soll, ist durch die Lénder zu bestimmen. Der Vorteil des Konzes-
sionsmodells ist, dass im Vergleich zum Mitbenutzungsmodell ein umfassenderer Wettbe-
werb auf der Ebene der Einsammlung und den nachgelagerten Wertschopfungsstufen geschaf-
fen wird.

205. Weitergehend als die im Rahmen eines Konzessionsmodells realisierbare Konkurrenz ist
das Wettbewerbspotential eines Lizenzmodells. In diesem Modell konnen die verpflichteten
Wirtschaftsakteure die Erfiillung ihrer Verwertungsverpflichtungen durch den Aufkauf von
Verwertungslizenzen gegeniiber der Umweltbehorde belegen. Derartige Lizenzen werden von
staatlich anerkannten Entsorgern erstellt, sofern diese Verpackungsmaterialien verwerten. Im
Rahmen eines Lizenzmodells konnen weiterhin auch duale Systeme beauftragt werden. Bei
der Verwertung sollte aus 6konomischen Griinden nicht zwischen einzelnen Verpackungsar-
ten differenziert werden, d.h. eine Riicknahmepflicht der in Verkehr gebrachten Verpackun-
gen sollte entfallen. Die Lizenzen sollten an einer Borse handelbar sein.

206. Ein derartiger Rahmen setzt nach Auffassung der Monopolkommission einen eindeuti-
gen Anreiz zu einer kostenminimierenden Erfiillung von Umweltzielen und sollte deshalb bei
einer grundlegenden Neuorientierung der Wettbewerbs- und Umweltpolitik im Bereich der
Verpackungen verfolgt werden.

207. Beim zweiten Problemkreis, dem Wettbewerb im Bereich der kommunalen Entsorgung,
ist die Monopolkommission der Auffassung, dass ein Erhalt — oder gar eine Ausdehnung —
der kommunalen Uberlassungspflichten nicht wiinschenswert ist. Aus Skonomischer Sicht
sprechen keine grundlegenden Argumente fiir den Erhalt des Status quo. Zudem ist die Si-
cherstellung umweltpolitischer Standards auch ohne eine 6ffentliche Produktion unter einem
moglichen Wettbewerbsausschluss realisierbar.

208. Deshalb sind die Mirkte, auf denen Leistungen der offentlich-rechtlichen Abfallentsor-
gung erbracht werden, schrittweise zu 6ffnen. Nach den Vorstellungen der Monopolkommis-
sion sollte in absehbarer Zeit die Entsorgung aller Abfélle gewerblicher und industrieller Her-
kunft, auch die zur Beseitigung, liberalisiert werden. Mittelfristig ist an die vollstindige Libe-
ralisierung, d.h. auch die der Haushaltsabfille, zu denken. Bei beiden Liberalisierungsschrit-
ten ist eine moglichst strikte Umsetzung geeigneter Umweltstandards einzufordern.

209. Als Modelle fiir den zweiten Liberalisierungsschritt stehen zur Verfiigung: eine Aus-
schreibung von Gebietskonzessionen, d.h. ein Wettbewerb um den Markt, und die vollstindi-
ge Individualisierung des Vertragsabschlusses. Fiir das Gebietskonzessionsmodell sprechen
vor allem die Dichtevorteile bei der Sammlung und dem Transport und die bessere Verhand-
lungsposition der Ausschreibungsinstanz gegeniiber den Entsorgern. Dabei sollte die Abfall-
entsorgung als Ganzes ausgeschrieben werden. Bei der Ausschreibung kénnen 6kologische
Kriterien in einer diskriminierungsfreien Weise beriicksichtigt werden. Hingegen ist in
GroBstiddten eine vollstindige Vertragsindividualisierung eine vorzugswiirdige Alternative, da
hier die Dichtevorteile weniger zu Buche schlagen. Sofern allerdings die Wettbewerbsergeb-
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nisse schlechter ausfallen als die bei einem Ausschreibungswettbewerb, mull es moglich sein,
auf einen solchen iiberzugehen. Verbunden mit dieser schrittweisen Liberalisierung sind die
Entsorgungspflichten der offentlich-rechtlichen Entsorgungstriager aufzuheben und durch die
beauftragten Unternehmen zu erfiillen. Die 6ffentliche Hand sollte lediglich noch eine (Rest-)
Gewihrleistungspflicht fiir die Abfallentsorgung aus Haushaltungen haben.

210. Bei dem Sonderproblem der gewerblichen Mischabfille sieht die Monopolkommission
in der Gewerbeabfallverordnung einen Versuch, vor dem Hintergrund uneinheitlicher Um-
weltstandards innerhalb Deutschlands und dem Vorrangverhiltnis der Verwertung gegeniiber
einer Beseitigung eine Okologisch sinnvolle Verwertung zu sichern. Der Erfolg der Verord-
nung ist zum gegenwdrtigen Zeitpunkt nicht abzuschitzen. Prinzipiell kann sie dazu beitra-
gen, Verwertungswege, die gegeniiber einer hochwertigen Beseitigung nachteilig sind, zu er-
schweren. Allerdings erhoht sie die Entsorgungskosten. Zudem 146t der europarechtliche Rah-
men, der durch einen weiten und unscharfen Verwertungsbegriff geprigt ist, erwarten, dass
gewerbliche Mischabfille zunehmend im europidischen Ausland entsorgt werden, in denen
niedrigere Umweltstandards als in Deutschland gelten. Dies gilt speziell vor dem Hintergrund,
dass bei der Umsetzung der Verordnung nach Auffassung der Monopolkommission sicherzu-
stellen ist, dass die Warenverkehrsfreiheit bei Verwertungsabfillen nicht eingeschrinkt wird.

211. Zur Sicherstellung eines okologisch sinnvollen Vorranges der Verwertung, und somit
tiberzeugender Rahmenbedingungen fiir einen Wettbewerb im Rahmen einer Kreislaufwirt-
schaft, sieht die Monopolkommission einen (mittelfristig) geeigneteren Weg in einer Weiter-
entwicklung des europarechtlichen Verwertungsbegriffes.

Bonn, im Mai 2003

M. Hellwig

J. Aldag J. Basedow K. Trebitsch



