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Betr.: Offentliche Anhorung des Ausschusses fiir Umweltschutz und Raumordnung
des Landtags Nordrhein-Westfalen am 7.3.1988

Sehr geehrter Herr Prdsident,

mit Schreiben vom 2.2.1988 haben Sie insgesamt 18 Verbande und Organisationen
eingeladen, sich im Rahmen einer dffentlichen Anhdrung des Ausschusses fir Um-
weltschutz und Raumordnung am 7.3.1988 zu den Entwiirfen eines Landesabfallge-
setzes und eines Gesetzes liber die Griindung des Abfallentsorgungs- und Alt-
lastensanierungsverbandes Nordrhein-Westfalen zu &uBern. Die eingeladenen Or-
ganisationen sind gebeten worden, ihre Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen

in schriftlicher Form schon vor der Sitzung zur Verfiigung zu stellen.

Fir die Industrie des Landes hat inzwischen der Bundesverband der Deutschen
Industrie e.V., Landesvertretung Nordrhein-Westfalen, eine Stellungnahme zu
den Gesetzentwiirfen abgegeben, die sich im wesentlichen mit der vorgeschlage-
nen Bemessung des Lizenzentgelts auseinandersetzt und dazu Alternativen vor-
schldgt, die auch von uns unterstitzt werden,

Noch wichtiger als die Bemessung des Lizenzentgelts erscheinen uns allerdings
folgende Fragen:

1. 1Ist die Einfihrung einer Lizenzpflicht fiir die Entsorgqung von Abfallen,
die von den zustandigen kommunalen Gebietskorperschaften gemaB § 3 Abs. 3
AbfG von der kommunalen Abfallbeseitigung ausgeschlossen worden sind,
verfassungsrechtlich haltbar?

2. Steht das geplante Lizenzentgelt in Einklang mit den Grundsdtzen der bun-
desstaatlichen Finanzverfassung?

3. Ist es verfassungsrechtlich zulassig und sachlich gerechtfertigt, die Li-
zenzpflicht davon abhdngig zu machen, ob Abf&lle von den kommunalen Ge-
bietskidrperschaften gemaB § 3 Abs. 3 AbfG von der kommunalen Abfallbesei-
tigung ausgeschlossen werden?
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4. Gibt es Alternativen zur Abgrenzung der Lizenzpflicht nach § 3 Abs. 3 AbfG,
durch die ein Teil der verfassungsrechtlichen und wirtschaftlichen Bedenken
gegen das Lizenzmodell ausgerdumt werden konnen?

Wir haben diese Fragen in einer Stellungnahme behandelt, die wir Ihnen in 250
Exemplaren ubermitteln. Wir bitten Sie, diese Stellungnahme an die Abgeordneten
der zustandigen Ausschiisse des Landtages weiterzuleiten, zusammen mit der eben-
falls in 250 Exemplaren beigefiigten Kopie dieses Schreibens.

Mit freundlichen Griien

DEUTSCHER GIESSEREIVERBAND
Hauptgeschdftsstelle

(2 i
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Gegen die Einfiihrung einer Lizenzpflicht fiir die Entsorgung von Abfal-
len, die von den zustandigen kommunalen GebietskOrperschaften gemdf

§ 3 Abs. 3 AbfG von der kommunalen Abfallbeseitigung ausgeschlossen
worden sind, bestehen schwerwiegende verfassungsrechtliche Bedenken,
da sie

- sich nicht im Rahmen der Gesetzgebungszusténdigkeit des Landes hidlt,
- das Grundrecht der Berufsfreiheit verletzt,

- gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz verstofit,

- das Demokratiegebot verletzt und

- gegen das Gebot der Gesetzesklarheit und -bestimmtheit verstoBt.

Das geplante Lizenzentgelt ist als Finanzierungs-Sonderabgabe im Sinne
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu qualifizieren. Sie
erfillt aber nicht die fiir derartige Abgaben geltenden strengen ver-
fassungsrechtlichen Voraussetzungen.

Der Vorschlag der Landesregierung lduft darauf hinaus, daB im Bereich
der Altlastensanierung das mit dem Verursacherprinzip korrespondieren-
de Gemeinlastprinzip aufgegeben und durch das "Prinzip" der Heranziehung
einer willkirlich abgegrenzten Gruppe ersetzt wird.

Die Verwirklichung des Lizenzmodells wiirde zu Wettbewerbsverzerrungen
in der GieBerei-Industrie fiihren. Die durch die Lizenzabgabe betroffe-
nen Unternehmen wiirden Wettbewerbsnachteile erleiden, und zwar sowohl
gegeniiber konkurrierenden Unternehmen auBerhalb von Nordrhein-Westfalen
als auch gegeniiber Wettbewerbern in NRW, deren Abfdlle im Rahmen der
kommunalen Abfallbeseitigung entsorgt und daher nicht mit der geplan-
ten Lizenzabgabe belastet werden,

Ein Teil der geltend gemachten verfassungsrechtlichen und wirtschaftli-
chen Bedenken gegen das Lizenzmodell lieBe sich dadurch ausrdumen, daB
die Abgrenzung der Lizenzpflicht gemdB § 3 Abs. 3 AbfG aufgegeben und
durch eine sachgerechte Abgrenzung der lizenzpflichtigen Abfdlle ersetzt
wird.
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Bisherige Rechtslage

Der Ausdruck "Altlasten" bezeichnet keinen feststehenden Rechtsbegriff.
In den Hinweisen zur Ermittlung von Altlasten, herausgegeben vom Mini-
ster fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten des Landes Nordrhein-
Westfalen, Mai 1985, werden als Altlasten Altablagerungen und gefahren-
verddchtige Altstandorte bezeichnet, von denen nach den Erkenntnissen
einer vorausgegangenen Gefahrdungsabschatzung eine Gefahr fiir die offent-
Tiche Sicherheit oder Ordnung ausgeht.

Fiir die Sanierung von Altlasten sind grundsdtzlich diejenigen verantwort-
1ich, bei denen ein spezifischer Zurechnungsgrund - insbesondere als
Verursacher - gegeben ist. Als haftungsbegriindende Tatbestdnde kommen
dabei neben mdglicherweise eingreifenden wasserrechtlichen Vorschriften
in erster Linie die polizei- und ordnungsrechtlichen Institute der
Handlungs- und der Zustandshaftung in Betracht. Die gesundheits- und
umweltgefdhrdenden Auswirkungen der Altlasten werden im Regelfall als
Storung der offentlichen Sicherheit und Ordnung anzusehen sein (vgl.
Friauf, Altlastensanierung durch "Lizenzabgaben" auf die Sonderabfall-
entsorgung?, S. 13 f.}.

Soweit ein individuell Verantwortlicher fehlt, nicht ermittelt werden
kann oder nicht hinreichend leistungsfdhig ist, miissen die &ffentlichen
Haushalte den Sanierungsaufwand tragen. In der Regel werden die kommu-
nalen Gebietskorperschaften betroffen sein: entweder in ihrer Eigenschaft
als Trdger der ordnungsbehtrdlichen Kosten (§ 45 OBG) oder aufgrund ihrer
generellen Zustdndigkeit fir die Wahrnehmung der nicht anderweitig zuge-
wiesenen ortsbezogenen Gffentlichen Aufgaben (§ 2 GO).

Die bisherige Rechtslage ist also gekennzeichnet durch die vorrangige

Anwendung des Verursacherprinzips und - fiur den Fall, daB dieses nicht
greift - durch den Rickgriff auf das Gemeinlastprinzip.
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Vorschlag der Landesregierung

Der Vorschlag der Landesregierung zielt darauf ab, den kommunalen Ge-
bietskdrperschaften die finanziellen Aufwendungen fur die Altlasten-
sanierung abzunehmen. Zu diesem Zweck soll fiir die Behandlung und Ab-
lagerung von Abfdllen, die von den kreisfreien Stddten und Kreisen
nicht entsorgt werden, eine Lizenzpflicht eingefiihrt werden. Fiir die
Nutzung der Lizenz soll ein Lizenzentgelt erhoben werden. Das Aufkom-
men aus den Lizenzentgelten soll der Entlastung der Gemeinden und
Kreise auf dem Gebiet der Altlastensanierung dienen (vgl. LT-Drs.
10/2613, S. 34).

Verfassungsrechtliche Bedenken

Bei der Priifung des Gesetzentwurfs unter dem Aspekt des Verfassungs-
rechts driangen sich zwei Fragen auf:

1. Ist es zulassig, die Entsorgung von "Sonderabfdllen” durch Lan-
desgesetz von der Erteilung einer Lizenz abhangig zu machen?

2. Ist es zuldssig, fiir die Ausnutzung dieser Lizenz ein Lizenzent-
gelt zu erheben?

4.1 Einfiihrung der Lizenzpflicht fiir “Sonderabfdlle"

Zu fragen ist, ob die Einfiihrung der Lizenzpflicht fiir "Sonder-
abfalle"

- sich im Rahmen der Gesetzgebungszustandigkeit des Landes halt,

- mit dem Grundrecht der Berufsfreiheit zu vereinbaren ist,
- den Gleichbehandlungsgrundsatz beachtet und
- den Bestimmtheitsgrundsatz wahrt.
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Soweit diese Fragen bereits von Friauf in seinem Rechtsgutach-
ten gepriift und beantwortet worden sind, wird in den folgenden
Ausfiihrungen (s.u. 4.1.1, 4.1.2 und 4.2) auf seine Ergebnisse
Bezug genommen. Dariber hinaus gehende verfassungsrechtliche

Untersuchungen finden sich in den Abschnitten 4.1.3 und 4.1.4.

Gesetzgebungszustandigkeit des Landes

Nach Art. 74 Nr. 24 GG gehort die Abfallbeseitigung zum Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebung, in dem die Ldnder die Befug-
nis zur Gesetzgebung haben, solange und soweit der Bund von sei-
nem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch macht. Ist der Bund auf
einem Sachgebiet im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung ta-
tig geworden, dann besteht ein Gesetzgebungsrecht der Lander nur
noch insoweit, als der Bundesgesetzgeber eine Liicke gelassen hat.
Die Linder haben nicht das Recht, kompetenzgemdB getroffene Ent-
scheidungen des Bundes "nachzubessern" (BVerfGE 36,193).

Der Bundesgesetzgeber hat, wie von Friauf (a.a.0. S. 39 ff.) im
einzelnen nachgewiesen worden ist, die Entsorgungspflicht des Ab-
fallbesitzers {§ 3), die Zulassung von Abfallbeseitigungsanlagen
(§ 7) und die Befugnis zur Einsammlung und Befdrderung von Ab-
fillen (§ 12) umfassend geregelt. Er hat insoweit keine Liicke
gelassen, die vom Landesgesetzgeber auszufillen ware. Der Landes-
gesetzgeber ist daher gemaB Art. 72 GG gehindert, seinerseits
entsprechende Regelungen zu treffen. Damit fehlt dem Landesgesetz-
geber filir die Einflihrung einer Lizenzpflicht fir die Entsorgung
von "Sonderabfdllen" die Gesetzgebungszustidndigkeit.

Vereinbarkeit mit Art. 12 GG

Die vorgesehene Einfiihrung einer Lizenzpflicht fir die Entsor-
gung von "Sonderabfdllen" stellt einen Eingriff in das Grund-
recht der Berufsfreiheit dar (vgl. Salzwedel, Sonderabfallent-
sorgung und Altlastensanierung, S. 11; Friauf, a.a.0. S. 84}.
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Fiir den Fremdentsorger bildet die Abfallentsorgung fiir Dritte
den eigentlichen Gegenstand seines Unternehmens, die Substanz
des gewahlten Berufs. Die Einfiihrung einer Lizenzpflicht fiir

die Entsorgung von Abfdllen wiirde fiir den Fremdentsorger das
Recht der freien Berufswahl einschrdnken. Die Lizenzpflicht wir-
de eine objektive Zulassungsschranke darstellen und ware nur zu-
ldssig, wenn sie sich zum Schutz von liberragenden Gemeinschafts-
giitern als unerldBlich erwiese (BVerfGE 7, 377}).

Flir den Eigenentsorger handelt es sich bei der Entsorgung von
"Sonderabfdllen" nicht um den eigentlichen Gegenstand des Un-
ternehmens, sondern um eine wichtige Hilfsfunktion im Rahmen ei-
nes andersartigen Unternehmenszwecks. Die vorgesehene Einflihrung
einer Lizenzpflicht ist daher als Eingriff in die Berufsausiibung
zu qualifizieren. Die Abfallentsorgung hat aber auch fiir den Ei-
genentsorger eine so groBe Bedeutung, daB ein Eingriff in das
Recht zur Eigenentsorgung an eine objektive Schranke der Berufs-
zulassung heranreicht oder ihr gar gleichkommt (Friauf, a.a.0.
S. 127 ff.}. Ein solcher Eingriff kann nur mit schwerwiegenden
Belangen der Allgemeinheit gerechtfertigt werden, die den Vor-
rang vor der Berufsfreiheit des Unternehmers verdienen (BVerfGE
16, 147).

Die vorgesehene Einfiihrung der Lizenzpflicht fir die Sonderab-
fallentsorgung 138t sich jedoch nicht mit schwerwiegenden Be-
langen des Gemeinwohls begriinden. Wie Friauf in seinem bereits
mehrfach zitierten Gutachten nachgewiesen hat, wiirden durch die
geplante Lizensierung weder das Abfallvolumen reduziert noch die
knappen Deponiekapazitaten erweitert. Die Durchsetzung der ab-
fallwirtschaftlichen Zielvorstellungen des Landes, insbesondere
der Abfallentsorgungsplane, kann bereits mit dem vom Bundesge-
setzgeber geschaffenen Instrumentarium bewirkt werden, so daB

es eines Eingriffs in das Grundrecht der Berufsfreiheit nicht
bedarf. Der auBerdem mit dem Lizensierungszwang bezweckte Kon-
kurrenzschutz bestehender Entsorgungsunternehmen kann nicht zur
Rechtfertigung des Eingriffs in das Recht der Berufsfreiheit die-
nen, da er nach standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts grundsatzlich keinen Belang des Allgemeinwohls darstelit.
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Zusammenfassend ist festzustellen, daB die geplante Einfiihrung
einer Lizenzpflicht fir die Sonderabfallentsorqung nicht auf
iberwiegende Belange des Gemeinwohls gestiitzt werden kann und
daher gegen Art. 12 GG verstoft.

Wahrung des Gleichbehandlungsgrundsatzes

Wenn man unterstellt, daf sich der vorgesehene Eingriff in das
Grundrecht der Berufsfreiheit mit Gemeinwohlbelangen rechtfer-
tigen liefle, so wire weiter zu priifen, ob die geplante Ausge-
staltung der Lizenzpflicht mit dem Gleichbehandlungsgebot in
Einklang stehen wiirde. AnlaB zu einer solchen Priifung besteht
aufgrund der Tatsache, daB die Lizenzpflicht nach § 10 Abs. 1
des Gesetzentwurfs nur fir die Behandlung und Ablagerung von
Abfdllen gelten soll, die entsorgungspflichtige Korperschaf-
ten gemdB § 3 Abs. 3 AbfG von der kommunalen Abfallentsorgung
ausgeschlossen haben.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist eine
Verletzung des Gleichbehandlungsgrundsatzes dann anzunehmen,
wenn eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu anderen
Normadressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen beiden
Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht

bestehen, daB sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen kinnten

{vgl. u.a. BVerfGE 55, 72). Danach sind dem Gesetzgeber Diffe-
renzierungen nur dann gestattet, wenn er an Umstdnde ankniipft,
die einen hinreichenden sachlichen Bezug zu den festgelegten
unterschiedlichen Rechtsfolgen haben.

Fiir die Ausgestaltung der Lizenzpflicht in § 10 Abs. 1 des

Gesetzentwurfs ergibt sich daraus folgendes: Die vorgesehene Ab-

grenzung der Lizenzpflicht wdre mit dem Gleichbehandlungsgrund-
satz vereinbar, wenn zwischen den von den Kommunen selbst ent-
sorgten Abfdllen und den gemdB § 3 Abs. 3 AbfG ausgeschlossenen
Abfdallen Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht be-
stehen wiirden, daB es zu rechtfertigen wére, nur die nach § 3
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Abs. 3 AbfG ausgeschlossenen Abfdlle in die Lizenzpflicht einzu-
beziehen und nur die mit ihrer Entsorgung betrauten Unternehmen
mit der Lizenzgebiihr zu belasten.

Die Entscheidung liber den AusschluB von Abfdllen von der kommuna-
len Abfallbeseitigung gemdB § 3 Abs. 3 AbfG liegt im Ermessen der
jeweils zustdndigen kommunalen Gebietskdrperschaften. Dieses Er-
messen wird erfahrungsgemdB sehr unterschiedlich gehandhabt. Wah-
rend manche Stddte und Kreise beim AusschluB gewerblicher Abfalle
von der kommunalen Miillbeseitigung sehr weit gehen und auch un-
problematische Abfdlle weitgehend ausschlieBen, um den eigenen
Deponieraum zu schonen, wenden andere kommunale Kérperschaften
das Instrument des § 3 Abs. 3 AbfG nur zuriickhaltend an und be-
ziehen gewerbliche Abfdlle in groBem Umfang in die kommunale Mill-
beseitigung ein. MaBgebend fiir diese unterschiedliche Praxis sind
sowoh1 unterschiedliche drtliche Bedingungen fiir die Schaffung
von Deponieraum als auch kommunalpolitische Richtungsentscheidun-
gen.

Die in § 10 Abs. 1 des Gesetzentwurfs vorgesehene Ausgestaltung
der Lizenzpflicht hatte daher zur Folge, daB gleichartige Abfalle
im Bereich einer kommunalen Gebietskorperschaft der Lizenzpflicht
unterliegen und mit dem Lizenzentgelt belastet wirden, wahrend
sie im Bereich der anderen Gebietskorperschaft von Lizenzpflicht
und Lizenzentgelt nicht erfaBt wiirden.

Die unterschiedliche Behandlung im Hinblick auf Lizenzpflicht und
Lizenzentgelt ware also nicht darauf zuriickzufiihren, daB die Ab-
falle sich signifikant voneinander unterscheiden, sondern wirde
darauf beruhen, daB kommunale Gebietskirperschaften wegen unter-
schiedlicher ortlicher Verhdltnisse, unterschiedlicher Vorsorge
flir Deponieraum oder unterschiedlicher kommunalpolitischer Ziele
das Instrument des Ausschlusses nach § 3 Abs. 3 AbfG verschieden-
artig handhaben.
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Damit fehlt es an sachlichen Unterschieden zwischen beiden Grup-
pen, die unterschiedliche Rechtsfolgen rechtfertigen wiirden. Die
vorgesehene Differenzierung steht daher nicht in Einklang mit

dem verfassungsrechtlich gesicherten Gleichbehandlungsgrundsatz.

Zulassigkeit der dynamischen Verweisung

Nach § 10 Abs. 1 des Gesetzentwurfs bedarf einer Lizenz, wer Ab-
fdlle behandelt oder ablagert, die entsorqungspflichtige Kdrper-
schaften nach § 3 Abs. 3 AbfG von ihrer Entsorgungspflicht aus-
geschlossen haben. Nach dem Vorschlag der Bundesregierung soll
also durch das Landesabfallgesetz nicht unmittelbar der Kreis der
Abfdlle bestimmt werden, die unter die Lizenzpflicht fallen sollen.
Die Lizenzpflicht soll vielmehr davon abhdngen, ob die zustdndige
kommunale Gebietskdrperschaft Abfdlle von der kommunalen Abfallbe-
seitigung ausgeschlossen hat. Ein solcher Ausschluff kann gemdd

§ 4 LADfG in der bisher geltenden Fassung (bzw. gemaB § 8 des vor-
1iegenden Gesetzentwurfs) sowohl durch Entscheidung im Einzelfall
als auch allgemein durch Satzung erfolgen und auf die bezeichneten
Abféalle insgesamt oder auf Teilmengen erstreckt werden.

Es fragt sich, ob eine solche Verweisung auf kommunale Satzungs-
bestimmungen bzw. Entscheidungen im Einzelfall verfassungsrecht-
lich haltbar ist.

Dabei kann nach gesicherter Rechtsprechung davon ausgegangen wer-
den, daf der Gesetzgeber die gesetzlichen Tatbestdnde nicht stets
selbst umschreiben muB, sondern im Wege der Verweisung auf andere
Vorschriften Bezug nehmen darf. Voraussetzung ist, daB die Ver-
weisungsnorm hinreichend klar erkennen 1dBt, weiche Vorschriften
im einzelnen gelten sollen, und daB diese Vorschriften dem Norm-
adressaten durch eine friihere ordnungsgemdBe Verdffentlichung zu-
ganglich sind (BVerfGE 5, 25; 47, 285).
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Dabei jst der zustindige Gesetzgeber auch nicht generell gehin-
dert, auf fremdes, nicht von ihm formuliertes und in Kraft ge-
setztes Recht eines anderen Kompetentzbereichs zu verweisen.

Diese gesetzestechnische Vereinfachung erscheint jedenfalls dann
tragbar, wenn lediglich die bei Verabschiedung der Verweisungs-
norm geltende Fassung des in Bezug genommenen Rechts in Geltung
gesetzt wird. Denn bei einer solchen statischen Verweisung weif3

der zustandige Gesetzgeber, welchen Inhalt das in Bezug genommene
Recht hat, und er kann priifen, ob er es sich mit diesem Inhalt zu
eigen machen will. Andert sich das in Bezug genommene Recht des
anderen Kompetenzbereichs, hat dies bei einer statischen Verweisung
keinen EinfluB auf den Inhalt der Verweisungsnorm (BVerfGE 47, 285}.

Ist die statische Verweisung danach in der Regel verfassungsrecht-
lich unbedenklich, so kann dies fir die dynamische Verweisung je-
denfalls nicht gelten, wenn keine Identitédt des Gesetzgebers be-
steht. Bei fehlender Identitdt der Gesetzgeber bedeutet eine dyna-
mische Verweisung mehr als eine gesetzestechnische Vereinfachung;
sie fiihrt zur versteckten Verlagerung von Gesetzgebungsbefugnis-
sen und wird daher in der juristischen Fachliteratur als verfas-
sungsrechtlich bedenklich angesehen. Je nach Sachlage werden Ver-
stoBe gegen das Gewaltenteilungsprinzip, das Demokratiegebot,

das Bundesstaatsprinzip, das Gebot der Gesetzesklarheit und -be-
stimmtheit, das Verkiindungsgebot angenommen (vgl. Baden, NJW 1979,
623).

Das Bundesverfassungsgericht hat die Zuldssigkeit dynamischer Ver-
weisungen nicht generell abgelehnt, sie aber fir den Fall eines
gesetzlichen Eingriffs in das Recht der Berufsfreiheit ausdriick-
lich verneint. Solche Eingriffe seien nur durch Gesetz oder auf-
grund eines Gesetzes statthaft. Dieser Gesetzesvorbehalt solle
sicherstellen, daB der nach der Verfassung zustidndige Gesetzgeber
in dem dafiir vorgesehenen Verfahren priife und entscheide, aus wel-
chen Griinden und in welchem Umfang die freie Berufsausibung einge-
schriankt werden solle. Eine solche eigenverantwortliche Prifung
und Entscheidung durch den Gesetzgeber sei bei einer dynamischen
Verweisung auf Normen eines anderen Gesetzgebers nicht gesichert
(BVerfGE 47, 285).
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MiBt man die von der Landesregierung vorgeschlagene Regelung
(§ 10 Abs. 1 des Gesetzentwurfs) an diesen MaBstdben, so zeigt
sich folgendes:

Nach dem Vorschlag der Landesregierung soll der L andesgesetzgeber
nicht abschlieBend regeln, welche Abfdlle von der vorgesehenen
Lizenzpflicht erfaBt werden sollen. Es soll vielmehr der jeweils
zustdndigen kommunalen Gebietskdrperschaft iiberlassen bleiben,
entweder durch Satzung oder durch Entscheidung im Einzelfall zu
bestimmen, welche Abfdlle der Lizenzpflicht unterliegen sollen.
Wirde der Landesgesetzgeber dem Vorschlag der Landesregierung
folgen, so wiirde er in das Grundrecht der Berufsfreiheit von Fremd-
und Eigenentsorgern eingreifen, ohne zugleich den Umfang des Ein-
griffs festzusetzen. Diese Entscheidung wiirde vielmehr von der fiir
den AusschluB von Abfdllen gemdf § 3 Abs. 3 AbfG zustdndigen kommu-
nalen Gebietskdrperschaft gefallt werden, die es ihrerseits in der
Hand hitte, dafiir entweder den Weg liber eine Satzungsregelung oder
iiber eine Entscheidung im Einzelfall zu wéhlen.

Der Landesgesetzgeber wirde damit darauf verzichten, abschlieBend
zu regeln, wie weit die Lizenzpflicht der Eigen- und Fremdentsor-
ger reichen soll. Die von der Verfassung geforderte eigenverant-
wortliche Priifung und Entscheidung Uiber den Umfang des Eingriffs
in das Grundrecht der Berufsfreiheit wiirde insoweit unterbleiben.
Damit wirde ein wesentliches Element des vorgesehenen berufsregein-
den Eingriffs aus dem parlamentarichen WillensbildungsprozeB ausge-
klammert und der Entscheidung eines Dritten (Kommunalvertretung
oder zustandiger Sachbearbeiter der Kommune} iberliassen. Darin
lage ein VerstoB gegen das Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 2 GG},
der zur Verfassungswidrigkeit der geplanten Regelung fiihren wiirde.

Die vorgesehene gesetzliche Regelung wdre dariiber hinaus mit einem
zweiten Mangel behaftet: Sie lieBe nicht zweifelsfrei erkennen,
welche Abfidlle im einzelnen von der Lizenzpflicht erfaft wirden.
Die Normadressaten konnten sich selbst durch die standige Lektire
der kommunalen Verkiindungsblitter keine GewiBheit lber die Reich-
weite der Lizenzpflicht verschaffen, da Entscheidungen Uber den
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AusschluB von Abfdllen gemdB § 3 Abs., 3 AbfG auch durch Entschei-
dung im Einzelfall, d.h. durch Verwaltungsakt, getroffen werden
kdnnen.

Die geplante Regelung wiirde gegen das Gebot der Gesetzesklarheit

und -bestimmtheit verstoBen und auch aus diesem Grund einer ver-
fassungsgerichtlichen Uberpriifung nicht standhalten.

Erhebung eines Lizenzentgelts

Da bereits die Einfilhrung einer Lizenzpflicht fir die nach § 3
Abs. 3 AbfG ausgeschlossenen Abfdlle verfassungswidrig ist,
kommt es an sich nicht mehr darauf an, ob gegen die Erhebung ei-
nes Lizenzentgelts ebenfalls verfassungsrechtliche Bedenken zu
erheben sind. Dennoch soll auf diese Frage hier kurz eingegangen
werden:

Nach § 11 Abs. 1 des Gesetzentwurfs soll fiir die Nutzung der Ent-
sorgungslizenz ein “Lizenzentgelt" erhoben werden. Die Landesre-
gierung qualifiziert 1in der Begriindung zu § 11 in Anlehnung an
Salzwedel (a.a.0. S. 45 ff.) dieses Entgelt als eine Gebiihr. Die
Zulassung zur Entsorgung stelle eine staatliche Leistung dar, fur
die eine Gegenleistung in Gestalt einer Gebiihr verlangt werden
konne. Auch die Zweckbindung des Aufkommens an dem Lizenzentgelt
zugunsten der Altlastensanierung filihre nicht dazu, daB die Gebiihr
als Sonderabgabe anzusehen sei und den vom Bundesverfassungsge-
richt fiir Sonderabgaben entwickelten MaBstaben geniigen miisse
(Salzwedel, a.a.0. S. 84}.

Dabei wird nicht beriicksichtigt, daB mit dem Lizenzmodell in er-
ster Linie das Ziel verfolgt wird, finanzielle Mittel zu erhal-
ten, die zur Entlastung der Gemeinden und Kreise auf dem Gebiet
der Altlastensanierung eingesetzt werden sollen {vgl. LT-Drs. 10/
2613 S. 34). Mit dem Trick der formalen Trennung von Lizenzsystem
und Altlastensanierung soll das Lizenzentgelt als Gebiihr qualifi-
ziert und damit von den fir eine Sonderabgabe geltenden verfas-
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sungsrechtlichen anforderungen freigestellt werden. Dieser Trick
kann jedoch nicht den Blick auf den tatsdchlichen Sachverhalt ver-
stellen:

Den Unternehmen, die heute als Eigen- oder Fremdentsorger mit der
Entsorgung der gemas § 3 Abs. 3 AbfG von der kommunalen Miillbesei-
tigung ausgeschlossenen Abfille befaBt sind, soll in Gestalt des

“| izenzentgelts" die Finanzierungslast fir die Sanierung von Alt-
jasten aufgebiirdet werden, die sie nicht Verursacht haben und

die auch sonst nicht in ihren Verantwortungsbereich failen (Friauf,
a.a.0. S. 28).

Das Lizenzentgelt soll erhoben werden, um den Finanzbedarf fir
die Altlastensanierung im Lande Nordrhein-Westfalen ohne Inan-
spruchnahme allgemeiner Haushaltsmittel zu befriedigen. Es stellt
damit seinem Wesen nach keine Gebiihr, sondern eine Finanzierungs-
Sonderabgabe dar, deren Erhebung nur unter besonderen Vorausset-
zungen verfassungsrechtlich zulassig ist. Sie kann als zusdtzliche
Belastung einzelner nur erhoben werden, wenn sie sich auf einen
besonderen Zurechnungsgrund stijtzen 1aBt, der vor den Grundsatzen
der bundesstaatlichen Finanzverfassung und vor dem Gebot der
Gleichheit aller Biirger vor den sffentlichen Lasten Bestand hat
(BVerfGE 55, 174).

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Rechtsprechung zu Fi-
nanzierungs-Sonderabgaben wesentliche Anforderungen herausgear-
beitet, von denen die Zuliassigkeit von Sonderabgaben abhangt:

a) Homogenitdt der belasteten Gruppe,
b) Sachnahe und Gruppenverantwortung,

c) gruppenniitzige Verwendung des Aufkommens.

Alle drei Anforderungen werden, wie Friauf iiberzeugend dargelegt
hat, durch das geplante {izenzentgelt nicht erflillt:
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Im Hinblick auf den Zweck der Abgabenerhebung, namlich die Finan-
zierung der Altlastensanierung unterscheidet sich die Gruppe der
abgabepflichtigen Unternehmen weder von den iibrigen Unternehmen
noch von der Allgemeinheit. Eine auf den Erhebungszweck der Abgabe
bezogene Gruppenhomogenitat im Sinne der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts 1a8t sich unter diesen Umstdnden nicht fest-
stellen (Friauf, a.a.0. S. 78).

Sachnahe und Gruppenverantwortung werden von der verfassungsge-
richtlichen Rechtsprechung nur dann bejaht, wenn die mit der Ab-
gabe belastete Gruppe dem mit der Erhebung verfolgten Zweck evi-
dent nihersteht als jede andere Gruppe oder als die Allgemeinheit
(BVerfGE 55, 274). Ein Unternehmen, das heute Abfille entsorgt, ist
aber nicht dafir verantwortlich zu machen, daf frijner von Dritten
(Kommunen, andere Unternehmen, Kriegseinwirkungen) Altlasten verur-
sacht worden sind. Sachnghe und Gruppenverantwortung im Sinne der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts lassen sich also

nicht nachweisen (Friauf, a.a.0., S. 81 ff.).

SchlieBlich fehlt es auch am Merkmal der gruppenniitzigen Verwen-
dung des Lizenzaufkommens. Eine heute ausgeiibte Entsorgungstatig-
keit kann keine Einstandspflicht fir Altlasten begriinden, die
friiher einmal von Dritten verursacht worden sind. Fehlt es aber

an einer solchen Einstandspflicht, so kann auch die Aufbringung

der Mittel die Abgabepflichtigen nicht von einer ihnen individuell
oder als Gruppe obliegenden Verpflichtung befreien. Die vorgesehene
Verwendung der Mittel dient nicht dem Interesse der Gruppe der Ab-
gabepflichtigen, sondern dem Interesse der Allgemeinheit (Friauf,
a.a.0., S. 80 ff.).

Das von der Landesregierung geplante sogenannte Lizenzentgelt ent-
spricht damit nicht den vom Bundesverfassungsgericht aufgestellten
Anforderungen an eine Finanzierungs-Sonderabgabe. Es verstoBt ge-

gen die Grundsdtze der bundesstaatlichen Finanzverfassung und kann
daher keinen Bestand haben.
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Systematische und wirtschaftliche Bedenken

5.1

Einordnung des Lizenzmodells in Umweltpolitik und Umweltrecht

Die Umweltpolitik von Bund und Landern wird durch drei Prinzipien
geprdgt, ndmlich das Vorsorgeprinzip, das Verursacherprinzip und

- als Verfahrensprinzip - das Kooperationsprinzip. Soweit es um
die Verteilung der finanziellen Lasten des Umweltschutzes geht,
gilt grundsdtzlich das Verursacherprinzip: Wer eine Umweltbela-
stung verursacht, hat die zur Vermeidung, zur Beseitigung oder zum
Ausgleich dieser Belastung erforderlichen Kosten zu tragen.

Das Verursacherprinzip gilt allerdings nicht unbegrenzt. Es be-
steht weitgehend Einigkeit dariiber, daB auch die ¢ffentliche Hand
in gewissem Umfang Kosten des Umweltschutzes zu tragen hat (Ge-
meinlastprinzip). Dieses Prinzip wird z.B. angewendet, wenn akute
Notstande bekdmpft werden miissen und mit dem Verursacherprinzip
vereinbare MaBnahmen nicht rasch genug greifen (Rehbinder, in:
Grundziige des Umweltrechts, S. 97).

Das Gegensatzpaar "Verursacherprinzip/Gemeinlastprinzip" gilt
auch fir den Bereich der Altlastensanierung: Wer Altlasten verur-
sacht hat, ist verpflichtet, die Kosten zu tragen, die durch die
Sanierung entstehen. Sofern ein Verantwortlicher nicht ausfindet
gemacht werden kann oder nicht zahlungsfahig ist, muB nach dem
Gemeinlastprinzip die offentliche Hand die Kosten der Sanierung
ibernehmen.

Nach dem Yorschlag der Landesregierung sollen in den Fdllen, in
denen ein Verantwortlicher nicht in Anspruch genommen werden kann,
die Kosten der Altlastensanierung von einer Gruppe von Unternehmen
getragen werden, die weder Verursacher sind noch mit der Allgemein-
heit gleichgesetzt werden konnen. Die Lizenzabgabe trifft unmittel-
bar diejenigen, die Abfdlle i.S. von § 3 Abs. 3 AbfG entsorgen, bzw.
belastet mittelbar diejenigen, bei denen derartige Abfdlle anfallen.
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Dabei steht, wie bereits dargelegt worden ist, nicht von vorn-
herein fest, wie der Kreis der mit der Lizenzabgabe zu belegenden
Abfdlle abzugrenzen ist. Die Qualifizierung als lizenzpflichtiger
Abfall ist vielmehr abhangig von der Entscheidung der zustandigen
kommunalen Gebietskorperschaft iiber den AusschluB von Abfallen

von der kommunalen Miillbeseitigung. Diese aber diirfte in der Regel
nach Gesichtspunkten getroffen werden, die mit der Altlastensanie-
rung nichts zu tun haben,

Der Vorschlag der Landesregierung lauft damit darauf hinaus, daB
im Bereich der Altlastensanierung das mit dem Verursacherprinzip
korrespondierende Gemeinlastprinzip aufgegeben und durch das
"Prinzip" der Heranziehung einer willkiirlich abgegrenzten Gruppe
ersetzt wird. Nach dieser Methode konnten auch beliebige andere
Gruppen von Wirtschaftssubjekten bzw. Einzelpersonen zur Ubernahme
von Kosten herangezogen werden, die an sich nach dem Gemeinlast-
prinzip zu decken sind.

Das von der Landesregierung propagierte Modell der Lizenzpflicht
und der Lizenzabgabe durchbricht damit wesentliche, auf einem weit-
reichenden Konsens beruhende Prinzipien der Umweltpolitik und des
geltenden Umweltrechts.

Auswirkungen des Lizenzmodells auf die Wettbewerbssituation in

der GieBerei-Industrie

In der Gieflerei-Industrie fallen produktionsbedingt verhdltnis-
mdBig groBe Abfallmengen an. Nach der amtlichen Statistik betrug
1984 das Abfallaufkommen der GieBerei-Industrie in Nordrhein-
Westfalen 1.286.300 t. Davon wurden 26.000 t zur auBerbetriebli-
chen Verwertung abgegeben, so daf noch 1.260.000 t zu entsorgen
waren. Diese Abfallmenge diirfte bis 1987 auf knapp 1,2 Mio t/a
zuriickgegangen sein,

/17



R S Sl e

MMZ210/18%0 ¢y

Etwa 25 % des Abfallaufkommens der GieBerei-Industrie wird auf
kommunalen Hausmiilldeponien, der Rest auf betriebseigenen De-
ponien oder von Dritten betriebenen Bauschuttdeponien beseitigt.
Dabei ist zu beriicksichtigen, daB auch ein Teil der zur Ablage-
rung von GieBereiabfdllen genutzten Bauschuttdeponien im Rahmen
der kommunalen Miillbeseitigung betrieben wird. Wir schdtzen, daB
etwa zwei Drittel der in unserer Branche anfallenden Abf&dlle heute
gemaB § 3 Abs. 3 AbfG von der kommunalen Miillbeseitigung ausge-
schlossen sind, wahrend der Rest gem&B § 3 Abs. 2 AbfG im Rahmen
der kommunalen Abfallbeseitigung entsorgt wird.

GieBereien, deren Abfadlle aufgrund kommunaler Entscheidungen von
der kommunalen Miillbeseitigung ausgeschlossen sind, wiirden nach
dem Vorschlag der Landesregierung mit der Lizenzabgabe belastet
werden. Dagegen wiirden GieBereien, die in Kreisen oder Stddten an-
sassig sind, die GieBereiabfdlle nicht oder nur teilweise von der
kommunalen Abfallbeseitigung ausgeschlossen haben, durch die Li-
zenzabgabe nicht oder nur in geringem Umfang betroffen.

Die Auswirkungen des Lizenzmodells auf die GieBereien im Lande
wirden also verschieden sein, obwohl keine sachlichen Unterschie-
de bestehen, die eine verschiedenartige Behandlung rechtfertigen
wirden. Den von der Lizenzabgabe betroffenen Unternehmen wiirden
zusatzliche Kosten aufgebiirdet, die andere Unternehmen nicht zu
tragen haben. Sie wiirden also durch die Lizenzabgabe Wettbewerbs-
nachteile erleiden, und zwar nicht nur gegeniiber konkurrierenden
Unternehmen auBerhalb von Nordrhein-Westfalen, sondern auch ge-
geniiber Wettbewerbern in Nordrhein-Westfalen, deren Abfdlle von
der kommunalen Abfallbeseitigung entsorgt werden und daher nicht
der Lizenzabgabe unterliegen.
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5.3 Alternativen zur Abgrenzung der Lizenzpflicht nach § 3 Abs. 3 AbfG

Wird die Einfiihrung einer Lizenzpflicht flir die Entsorgung von Ab-
fillen, die kommunale Gebietskorperschaften gemdB § 3 Abs. 3 AbfG
von ihrer Entsorgungspflicht ausgeschlossen haben, im Hinblick auf
die dargestellten verfassungsrechtlichen Bedenken und wegen mangeln-
der Wettbewerbsneutralitit abgelehnt, so stellt sich die Frage nach
moglichen Alternativen.

Fin verfassungsrechtlich einwandfreier Weg wire die weitere unein-
geschrankte Anwendung von Verursacherprinzip und Gemeinlastprinzip,
d.h. die Aufgabe des von der Landesregierung propagierten Lizenzmo-
dells. Falls der Landtag ungeachtet der bestehenden verfassungs-
rechtlichen Bedenken ein Lizenzmodell verwirklichen will, sollte
der Versuch gemacht werden, das Lizenzmodell so weit zu modifizie-
ren, daB wenigstens ein Teil der beschriebenen Schwdchen der Rege-
lung des § 10 Abs. 1 des vorliegenden Gesetzentwurfs vermieden
wird.

Dabei muB zunichst gesehen werden, daB es grundsdtzlich problema-
tisch ist, das Abfallaufkommen bzw. das Abfallbeseitigungsentgelt
als Bezugsgrofe fiir eine Abgabe zu widhlen, aus deren Aufkommen die
Sanierung von Altlasten finanziert werden soll. Denn die Abfall-
menge, die in einem Unternehmen oder in einem Privathaushalt an-
fil1t, 1aBt keinen SchluB darauf zu, ob und ggf. in welchem Umfang
der Abfallbesitzer zur Entstehung von Altlasten beigetragen haben
kéinnte.

Wenn dennoch Abfallentsorgung und Altlastensanierung durch Lizenz-
pflicht und Lizenzabgabe miteinander verkniipft werden sollen, so
miBte zumindest sichergestellt werden, daB gleichartige Falle auch
gleich behandelt und sachfremde Differenzierungen vermieden werden.
Dafiir kommen zwei Losungen in Betracht: Entweder werden alle Abfdlle
in die Lizenzpflicht einbezogen und mit der Lizenzabgabe belastet
oder aber Lizenzpflicht und Lizenzabgabe werden auf bestimmte Ab-
fille beschrinkt, die sich ihrer Art nach von anderen Abfallen
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signifikant unterscheiden. Zu denken ist hier an gefdhrliche Ab-
falle im Sinne von § 2 Abs. 2 AbfG, die durch die Abfallbestim-
mungsverordnung vom 24.5.1977 eindeutig abgegrenzt werden.

Beide Alternativen vermeiden eine sachfremde Differenzierung und
geniigen damit dem Gleichbehandlungsgrundsatz. Sie unterscheiden
sich jedoch im Hinblick auf ihre Sachndhe zur Altlastenproblematik.

Soweit Altlasten durch Ablagerung von Abfdllen entstanden sind,
diirfte es sich dabei in aller Regel um gefdhrliche Abfdlle gemdf
§ 2 Abs. 2 AbfG gehandelt haben, die in der Anlage zur Abfallbe-
stimmungsverordnung im einzelnen genannt sind. Dagegen kann weit-
gehend ausgeschlossen werden, daB nicht oder nur gering belastete
Massenabfdlle zur Entstehung von Altlasten beigetragen haben.

Es erscheint daher sachgerecht, gering belastete Massenabfdlle
von Lizenzpflicht und Lizenzabgabe auszunehmen und Lizenzpflicht
und Lizenzabgabe nur fiir die Abfdlle vorzusehen, die im Anhang
zur Abfallbestimmungsverordnung vom 24.5.1977 aufgefiihrt sind.
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