Martin Fihr
Okologische Stoffwirtschaft

Vom Gefahrstoffrecht zum Stoffstrommanagement*

Die stofflichen Belastungen von Mensch und Umwelt haben einen Umfang
angenommen, der die Existenz von beiden bedroht. Wie eine dauerhafte Scho-
nung von Ressourcen aussehen kann und welche Rolle in diesem Zusammen-
hang Recht spielt, erortert der Autor. Exr macht Vorschlage, wie das bestehende
Umweltrecht erginzt und verdndert werden kann, so dafl es den Anforderun-
gen an eine okologische Stoffwirtschaft geniige.

Die Red.

I. Einleitung

Greift die Menschheit auf die Ressourcen des Planeten zu, spicgelt sich dies auf der
stofflichen Seite wider: von der Rohstoffgewinnung iiber Transport, Verarbettung
und Nutzung der Produkte bis hin zu deren »Entsorgung«. Der Stoffdurchsarz einer
Gesellschaft kann daher als »Leitindikator« fiir Verbrauch und Belastung der natiir-
lichen Ressourcen angesehen werden.! Allein die Nutzung der Ressource »Fliche«
(oder »Raume«*), mit der darin befindlichen »biologischen Vielfalt«?3, bildet sich hier
nur unvollkommen wieder. Die Intensitdt der Umgestaltung der Landschaft etwa
durch die Land- und Forstwirtschaft, aber auch durch Projekte der Nutzung rege-
nerativer Energien (z. B. Stauddmme, Gezeiten- und Windkraftwerke)! entspricht
nur rudimentar deren stofflicher Komponente.

Bei einer reinen Betrachtung des Umfangs der Stoffstrome bleibr dic spezifische
Wirksamkeit einzelner Stoffe in dkologischer oder medizinischer Hinsicht aufier

* Gekurzte Fassung eines Bettrags fur Cremer/Fisahn (Hrsg.): Jenserts der markireguolierten Selbststenerung
(im Erscheinen).
Diese Sichtweise liegr etwa dem sog. «MIPS«-Ansatz zugrunde, der anhand des Indikators der »Material-

Intensitat Pro Serviceeinheit« eine naherungswerse Einordnung der Umweltfreundlichkert von Gueern

und Dienstlesstungen ermoglichen will; vgl. . Schmidt-Bleek, Wieviel Umwelt braucht der Mensch?:

MIPS - das Mafl hur okologisches Wirtschafeen, Basel 1993,

Geregelt im Bundesraumordnungsgesetz als ubergreifende Rahmenregelung, erganzt durch das Recht der

Fach-, Landes- und Orwsplanung.

Das Naturschutzrechrt decke die ganze Bandbreie ab: vom kleinraumigen Schutz (siche dazu K. Bizer,

Marktanaloge Instrumente im Natur- und Landschaftsschutz, Berlin 1997) bis hin zu globalen Ansatzen;

etwa die Abkommen von Ramsar (Feuchtgebrete), Washington (Handel mit gefahrdeten Arten) und Rio de

Janeiro (Biodiversutat und Schutz der Walder),

4 Die Energiegewinnung erfolgt hier weitgehend ohne Stoffverbrauch. Anders dagegen ber fossilen und
nuklearen Energietrigern, wo ~ z. B. bei der Gewinnung von Kohle/Braunkohle/Uran, aber auch durch
Emissionen infolge der Energieumwandlung und auf der Abfallseite ~ durchaus nennenswerte stoffliche
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Komponenten auftreten.
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Betracht.* Neben der reinen Quantitat muf also auch die Qualitit der durchgeserz-
ten Stoffe sowie deren Expositions- und Wirkungszusammenhange einbezogen
werden.
Hervorzuheben ist schliefilich eine damit zusammenhingende weitere Dimension,
nimlich die des Risikos. Je weiter der Mensch in die physikalischen und biologischen
Wirkungsmechanismen eindringt, desto grofler wird die Wirkungsmichrigkeit seiner
Handlungen, wobei oftmals das Wissen uber die zumeist komplexen Wirkungsme-
chanismen deutlich hinter dem handwerklichen Kénnen zuriickbleibr.® Sinnbild
dafiir 1st der Eingriff des Menschen in die kleinsten Bausteine der Physik (Atom-
kernenergie) und der Biologie (Gentechnik), aber eben auch in der synthetischen
Chemie. Hier stellt sich die Frage, ob wir hier weiter mit dem redukuonistischen,
mechanistischen Weltbild operieren konnen oder ob wir nicht ganzheitlicher, d. h.
unter Beriicksichtigung dkosystemarer Wechselbeziige und ethischer Grundwerte,
an Entscheidungssituationen unter Ungewifiheitsbedingungen herangehen miis-
sen.”
Die Herausforderungen, vor der ein »zukunftsfihiges«® Stoffstrommanagement da-
mit steht, lassen sich mit folgenden Kategorien umschreiben:
1. Quantitit der vom Menschen zu verantwortenden Stoffstréme
2. Qualirie

a) des Stoffverbrauchs sowie

b) der Stoffreisetzung und Stoffresorption
3. Risikoqualitit der freigeserzten Sroffe
Die Akteure in Staat und Gesellschaft sind aufgerufen, sich diesen Herausforderun-
gen zu stellen. Das Rechr hat dabei die Funktion, gesellschaftliche Leitvorstellungen
zu fixieren und in entsprechende Anreizstrukturen zur Verhaitenssteuerung zu tber-
setzen.
Ziel des folgenden Beitrags ist es, diese rechtliche Seite eines gesellschaftlichen Stoff-
strommanagements zu analysieren. Auf der Grundlage einer Bestandsaufnahme gilt
es, Perspektiven fir eine Stoffwirtschaft zu enrwickeln, die sich am Leitbild der
nachhaltig umwelevertriglichen Entwicklung orientiert.

I1. Bestandsaufnabme

Ausgehend von der Charakterisierung der Problemlage (unten A.) sind die bestehen-
den Regelungsansatze (B.), insbesondere der des Kreislaufwirtschafrsgeserzes (C.),
zu beschreiben, um auf dieser Grundlage die Leistungen und Fehl-Leistungen des
geltenden Rechts zu bilanzieren (D.).

§ So aber - aus Grinden der Prakubilitat - der MIPS-Ansatz (Fn. 1), ber dem es ketnen Unterschied mache,
ob zur Herstellung eines Produkies eine Tonne Sand bewegt oder eine Tonne Dioxin emitnert wied,

6 Vgl. E. Chargalf, Naturwissenschaft als Angrilf auf die Nauwur, Aschetik und Kommunikation (AuK) 69,

14; A.v. Gleich, Risiken und Probleme der Gen- und harten Biotechnologie, Kommune 971985, 49 1.

R. Kollek, »Ver-rucktes Gene — die inharenten Risiken der Gentechnologie und die Defizite der Risiko-

debarce, AuK 69, 29; L. Trepl. Holism and Reductionism in Ecology: Technical, Political and Ideotngical

[mplications, CNS 5 (3), 1994, 13-40.

Vgl. die vom BUND und Muisereor in Auftrag gegebene Stdie des Wuppertal-Instituts »Zukunfsfahiges

Deutschland«, Basel 1995.
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A. Problemlage

Mit dem Problem der stofflichen Belastung von Mensch und Umwelt hat sich die
sog. »Chemie-Enquéte« des Deutschen Bundestages eingehend befaflt.” Bei der
Frage, welche Anforderungen an den Stoffdurchsatz zu stellen sind, damit eine wirk-
lich dauerhafre Schonung der Ressourcen gewihrleistet ist und sichergestellt wird,
dafl die biophysikalischen Belastungsgrenzen nicht uberschritten werden, kann die
Kommission auf frither formulierte Kriterien zuriickgreifen:'

1. Die Nurzungsrate sich erneuernder Ressourcen darf deren Regenerationsrate nichr iber-
schreiten. Dies entspricht der Forderung nach Aufrechterhaltung der dkologischen Lei-
stungsfihigkeit, d.h. (mindestens) nach Erhaltung des von den Funktionen her definierten
ckologischen Realkapizals.

2. Nicht-erneuerbare Ressourcen sollen nur in dem Umfang genutzt werden, in dem ein phy-
sisch und funktionel! gleichwertiger Ersatz in Form erneuerbarer Ressourcen oder hoherer
Produkrivitit der erneuerbaren sowie der nicht erneuerbaren Ressourcen geschaffen wird.
Im Hinblick auf die vorrangig kritische Nutzung fossiler Energietrager lifit sich dies auf die
Formel bringen, daf deren Nutzung (nur) insoweit gestattet ist, als gleichzeiug fir die kom-
menden Generationen die Moglichkeit der Nutzung erneuerbarer Energietrdger (letztlich
also der Solarenergie) geschaffen wird. In Kurzform: Ol und Kohle sind nur insoweit zu
nutzen wie zugleich das »Fenster zur Sonne« als Energiequelle gedffner wird.

3. Die Rate der Schadstoffemissionen darf die Kapazitir zur Schadstoffabsorption der Umwelt
nicht iibersteigen.

Stoffeintrige in die Umwelr sollen sich an der Belastbarkeit der Umweltmedien orientieren,
wobei alle Funktionen zu beriicksichtigen sind, nicht zuletzt auch »stille« und empfindii-
chere ckologische Regelungsfunktionen.

4. Das Zenwmaf anthropogener Eintrige bzw. Eingriffe in die Umwelt mufl im ausgewogenen

Verhaltnis zum Zeitmaf} der fiir das Reaktionsvermégen der Umwelt relevanten natiirlichen
Prozesse stehen.
Dieses — iiber die klassische Nachhaltigkeitsdiskussion hinausweisende Kriterium - bertick-
sichtigt die oftmals ubersehene Tatsache, dal das vielziuerte »Gleichgewichr der Natur«
allenfalls eine Momentaufnahme darstellt, es im tbrigen aber durch stindige Veranderung,
durch fortwihrende »Beeintrichtigung« des Bestehenden gekennzeichnet ist. Die »Nature«
kennt kein permanentes und statisches Gleichgewicht; sie kennzeichnet ein »Fliefigleichge-
wichusprozef«.

Diese Anforderungen kénnen unter den gegenwirtigen 6konomischen und sozialen
Rahmenbedingungen zunichst nicht erreicht werden. Gleichwohl ist es aber not-
wendig, sich auf dieses Ziel zuzubewegen.

Trotz des Wissens um die Norwendigkeit der Reduzierung des Ressourcenver-
brauchs und der Stoffreisetzung ist es bisher nicht gelungen, eine Trendwende zu
erreichen. Der durch Menschen verursachte Stoffluff nimmt sogar noch weiter

zu 181

y Enquéte-Kommission »Schutz des Menschen und der Umwelts (Hrsg.), Verantwortung fur die Zukunft
~ Wege zum nachhalugen Umgang mut Stoff- und Materialstromen. Bonn 1993 (= BT-Drs. 12/4812),
21 ff.

10 Siehe H. Daly, Insutunons for a Steady-State Economy, Washington, DC, 1991; adapuert und fortent-

wickelt in: Enquéte- Kommussion »Schutz des Menschen und der Umwele« (Hrsg.), Die Industriegesell-

schaft gestalten — Perspekuven fur emmen nachhaltigen Umgang mut Stoff- und Materialstromen, Bonn

1994 (= BT-Drs. 12/8260), g2 ff.

Siche dazu ausfuhelich: P, Bacain/P Brunner, Metabolism of the Antroposphere, Berlin/Heidel-

berg/New York 1991.
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B. Programmatische Leitbilder
1. Leithild Nachhaltigkeit

Die Bundesrepublik Deutschland hat sich auf der Konferenz der Vereinten Nationen
fur Umwelt und Entwicklung in Rio de Janeiro im Jahre 1992 — vertreten durch
Bundeskanzler Kohl und den damaligen Umweltminister Topfer ~ dem »sustainable
development« als dem gesellschaftspolitischen Leitbild der Zukunft verpflichtet.'
Dieses Leitbild wird in der »Rio-Deklaration« und der »Agenda 21«, dem politi-
schen Aktionsprogramm zur Umsetzung des Leitbildes des sustainable develop-
ments, als fiir die Vélkergemeinschaft verbindliche Programmartik festgeschrie-
ben."

Dieses Leitbild hat in der Zwischenzeit auch Eingang in die Rechtsordnung gefun-
den. Zu nennen sind hier die mit dem in Maastricht abgeschlossenen Vertrag iiber die
Griindung der Europiischen Union verbundenen Anderungen des EG-Vertrages.
Die Aufgabenbestimmung der Gemeinschaft, die bislang u. a. auf eine »bestindige
und ausgewogene Wirtschaftsausweitung« abzielte, umfaft nunmehr die Oriente-
rung auf wein bestdndiges, nichunflationidres und umweltvertrigliches Wachstum«
(Art. 2 EGV). Die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), die zunichst allein
eine okonomische Einheit Europas anstrebte, hat damit — mit der Zwischenstation
der Einheitlichen Europdischen Akte'* - den Schritt hin auch zu einer »Umweltge-
meinschaft« vollzogen.”

Ansitze fir eine Integration des Nachhaltigkeitsansatzes finden sich auch in Art. 202
GG, wenn dort die intergenerative Verantwortung festgeschrieben wird.'é

2. Leithilder einer Stoffstrompolitik

Von seiten der Bundesregierung wurden vorrangig an zwei Punkten konzeptionelle
Ansirze zur Stofflufiregulierung vorgelegt. Zu nennen sind hier zum einen die »Leit-
linien Umweltvorsorge« sowie die CO.-Reduktionsziele der Bundesregierung in der
Folge der Enquéte-Kommission »Schutz der Erdatmosphire«.'?

Der Deutsche Bundestag hatte 1984 unter dem Titel »Unsere Veranrwortung fiir die
Umwelt« die Bundesregierung ersucht, »das Gesamtkonzept einer stufenweisen dra-
stischen Emissionsverminderung aller vom Menschen in die Atmosphire, Gewisser
oder Boden eingebrachten Stoffe, die die Regeneratonsfihigkeit des Naturkreislau-

12 Vgl. dazu eingehend Sachverstandigenrac fur Umweldragen, Umweligutachten 1994, BT-Drs. 12/6995.
13 H.Hohmann, Ergebnisse des Erdgipfels von Rio, NVwZ 1993, 311/514; vgl. auch Rar der Sachverstan-
digen fur Umweltfragen (SRU), Umweltgutachten 1996 (BT-Drs. 13/4108), Stuttgart 1996, Tz 3 f.

14 Vgl. D.Scheuing, Umweltschutz auf der Grundlage der Einhelichen Europaischen Akee, EuR 1989,

1§z,

1§ \-’i_;]. M. Fuhr, Von Rio nach Brussel uber 15 europdische Hauptstadte = Entwicklungstendenzen 1m
Europuischen Umwehreche, KntV 1995, 335 ff.

16 Vgl. D. Murswiek, 1n: Sachs, GG, Munchen 1996, Art. 203, Ra. z7ff. m.w, N,

17 Die Entwicklung reicht vom Ersten Bericht der Enquéte- Kommussion »Schutz der Erdatmosphare« des
12. Deutschen Bundestages, Bonn 1992 uber die Erklarung von Bundeskanzler Kohl auf der Rio-Folge-
kenferenzin Berlin 1995 (Bulleun der Bundesregierung 1995, 277; vgl. T. Kragenow, Verhandlungspoker
um Khimaschutz, Freiburg 1996, 51). Die Aussichten, die selbstgesteckten Ziele zu erreichen, sind aller-
dings eher gering, was micht zuletzt auf die polinsch verfolgte Prionitac sog. »Freiwilliger Vercinbarun-
sen« zuruckgeht, vgl. K. Rennings/H, Bergmann/K.-L. Brockmann, Moglichkeiten und Grenzen von
frerwalligen UmweltschutzmaBnahmen der Wirtschaft unter ordnungspolinschen Aspekten. Mannheim
1996; M. Fuhr, Ordnungseahmen fur «nachhaluge Unternehmens, in: S.Schlacke (Hrsg.), Neue Kon-
zepte im Umweltrecht, Berhin 1996, 187 (202 fl.), sowie die Antwort der Bundesregierung in BT-Drs.

13/6704.
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fes nachhaltig storen oder zerstoren, vorzulegen«.'® Daraufhin verabschiedete die
Bundesregierung 1986 die »Leitlinien zur Umweltvorsorge durch Vermeidung und
stufenweise Verminderung von Schadstoffen (Leitlinien Umweltvorsorge)«.'?

In der Einleitung beschreibt die Bundesregicrung die Aufgabe der Leitlinicn u. a. wie
folgt:

»Die Leitlinien Umweltvorsorge enthalten eine umfassende, fachbereichsiibergreifende Kon-
zeption fiir eine Poliuk mittel- und langfristiger Umwelivorsorge. Die Bundesregierung
begreift das Handlungsprinzip der Umwelwvorsorge als ein dynamisches Prinzip zur schrit-
weisen Minimierung von Umweltrisiken durch Stoffeintrige entsprechend dem technischen
Fortschritt.

Die Bundesregicrung will mix thren Vorsorgeleitlinien der politischen Praxis einen Handlungs-
rahmen, der dffentlichen Umweltdiskussion Crientierung und der Wirtschafe weitere Impulse
fir die Entwicklung und Einsatz umweltschonender Technologien, Produktionsverfahren und
Produkte geben.

Die Bundesregierung erwartet die Unterstiitzung aller gesellschaftlichen Gruppen und der ein-
zelnen Biirger bei der Verwirklichung threr Politk der Umweltvorsorge. Diese Unterstirzung
und die Dynamik vorsorgender Umwelcpolitik sind Bedingungen fiir die langfristige Umstruk-
turierung zu umweltischonenden Produktionsprozessen und Produkten.«

Aus dem Prinzip der Umwelworsorge folgt fiir die Bundesregierung die Xonse-
quenz, Risiken fiit die Umwelt durch Stoffeintrige »so gering wie moglich« zu
halten. Dies gelte bereits im »Vorfeld der herkémmlichen Gefahrenabwehr«. Nach
den durch die »neuen Erkenntnisse der Wirkungsforschung« bekanntgewordenen
Risiken miissen die Stoffeintrige in die Umwelt »insbesondere durch emissionsmin-
dernde und vermeidende Mafinahmen im Produktions-, Produkt- und Entsorgungs-
bereich entsprechend dem techmischen Fortschrte so gering wie méglich gehalten
werden«.”® Dic Realitit der Risiken, die Stoffcintrige vor allem langfrisug fiir
Mensch und Umwelt verursachen konnen, diirfe »nicht mit dem Hinweis darauf
angezweifelt werden, die drohenden Auswirkungen kénnten nicht oder noch nicht
in Zahlen ausgedriickt werden«. Die Bundesregierung betont:*'

»Angesichts der Umweltrisiken durch Stoffeintrige ist es vielfach erforderlich, umweltpoliti-
sche Entscheidungen auch schon dann zu treffen, wenn exakte Berechnungen noch nicht
vorliegen. Wissenslicken diirfen nicht zu einem Verzicht auf vorsorgende Umweltpolitik fiih-
ren.«

In dem Mafinahmenkaralog der Leitlinien werden diese Ansitze allerdings niche
weiter ausgefullt, Eine »umfassende, fachbereichstbergreifcnde« Herangehensweisc
an die Problemattk wird nicht entwickelt. Auffillig ist die mehrfache Betonung,
MafBnahmen sollten »entsprechend dem technischen Fortschritt« verwirkliche wer-
den, was ecine technikorientierte Sichtweise erkennen liflt, die nicht nach den
sozialen Bediirfnissen oder gesellschaftlichen Funktionen frage, die mit einem be-
stimmten stofflichen Problem wverbunden sind, sondern eine Lésung nach dem
»Stand der Technik« anpeilt. In der Praxis fiihrte dies meist zu (produktions-)anla-
gentechnischen »end-of-the-pipe«-Strategien (siehe unten C. 1.), wihrend die Pro-
dukee selbst zunichst nur wenig in das regulative Blickfeld gelangten.

Das Konzept geht somit davon aus, dafl es durch technische Mafinahmen gelingen
konne, die Freisetzung von Schadstotfen zu verringern. Das Ziel einer Verringerung
des Stoffumsarzes sowie dic damit cinhergehende Verinderung der Verbrauchsge-
wohnheiten und Produktionsbedingungen wird nichr angesprochen.

i8 BeschluBl vom 9. 2. 1984 (Plenarprotokoll 12/53, BT-Drs. 10/870).

19 Bundesregicrung, Lethmen zur Umweltvorsorge durch Vermeidung und stufenweise Verminderung von
Schadstoffen (Leitlimen Umweltvorsorge) vom 19.9. 1986, BT-Drs. 16/6026, 19.

20 Bundesregierung (Fn. 19), 8.

2t Bundesregierung (Fn 19}, 6.
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Dementsprechend unzureichend stellen sich auch die ergangenen Regelungen in den
verschiedenen Gebieten des Umweltrechts dar, wie die folgende Ubersichr deutlich
macht.

C. Bestehende Regelungsansatze

Im folgenden sollen zunichst — in summarischer Form — die bestehenden anlagenbe-
zogenen sowie die stoff- und produktrechtlichen Vorgaben skizziert werden.

1. Anlagenbezogene Regelungen

Das Bundes-Immissionsschutzgesetz verpflichtet die Betreiber genehmigungsbe-
dirfriger Anlagen nicht nur zur Luftreinhaltung nach dem Stand der Technik.** Seit
der Novelle im Jahre 1985 sind Anlagen zudem so zu errichten und zu betreiben (§ s
Abs. 1 Nr. 3 BImSchG), daf »Reststoffe vermieden werden, es sei denn, sie werden
ordnungsgemal und schadlos verwertet«. Nur soweit dies »technisch nicht moglich
oder unzumutbar« ist, kommt eine Beseitigung in Betracht. Damit existiert eine
eindeunig stoffstrombezogene Vorgabe, die auf eine Schonung der Ressourcen ge-
richtet ist.”} Dies gile vor allern fiir dic geforderte Vermeidung von Reststoffen. Die
Praxis geht allerdings davon aus, dafl Vermeidung und Verwertung als gleichrangige
Pflichten anzusehen sind. Enorme Schwierigkeiten bestehen zudem bei dem Volizug
der Vorschrift.™

Bislang gibt es nur geringe Skonomusche Anreize zur Enctwicklung von Vermei-
dungstechnologien, auch wenn in einigen Bundeslindern zwischenzeitlich (Sonder-)
Abfallabgaben erhoben wurden.?s

Ahnlich ist die Situation im Bereich der Produktionsriickstinde, die auf dem Abwas-
serpfad entsorgt werden sollen. Auch hier konzentrierte sich der Schwerpunkt
hoheitlicher Akrivititen auf nachgeschaltete Abscheideeinrichtungen in Form von
immer aufwendiger gestalteten Kliranlagen.?® Zwar existiert hier seit 1981 iiber die
Abwasserabgabe ein 6konomisches Steuerungsinstrument. Die — ohnehin arg be-
grenzte’’ — Anreizwirkung ist jedoch allein darauf gerichtet, die Einleitung in ein
Gewisser (nicht jedoch die Entstehung schadstoffhaltiger Abwisser an der Quelle)
zu verringern.*® Die eingenommenen zweckgebundenen Mittel sind fir Mafinahmen

22 Konkretisiert z. B. in der Grofifeverungsanlagenverordnung und der Verordnung uber Verbrennungsan-
lagen fur Abfalle und ahnliche Stoffe - 13. und 17. BlmSchV oder in der TA Lufc, dort insbesondere im
Altanlagensanierungsprogramm.

Die in § 5 Abs.1 Nr.4 BImSchG ebenfalls seit 1985 enthaliene Pflicht zur Abwarmenutzung konnte

ebenfalls zur Ressourcenschonung und Emissionsminderung beitragen. Es fehlt jedoch noch immer die

nach § § Abs. 2 BImSchG erforderliche Durchfiihrungsverordnung. Im Zuge der Selbstverpflichtungser-
klirung zum Klimaschutz verzichtete die Bundesregierung darauf, den Erlal der Verordnung weiter zu
verfolgen, vgl. Fihr (Fn. 17), t97.

Ansirze in dieser Richtung finden sich in dem sog. «Crashprogramma in Hessen, vgl. Hessisches Um-

weltministerium, Vollzugsprogramm nach § § Abs. t Nr. 3 BImSchG, Wiesbaden 1991; siche dazu auch

E. Rehbinder, Abfallrechdiche Regelungen im Bundes-Immissionsschutzgesetz, DVBL 1989, 496 sowie

M. Fishr, Rechtslage bei Sonderabfallverminderungsmafinahmen, KGV-Rundbrief 1 + 2/93, 30-37.

2§ Zur empirischen Wirkungsanalyse siche K.Bizer/]. Dopfer/C. Ewen, Die Abgabe auf Sonderabfall in
Baden-Wiirttemberg, ZAU, 1994, §54 ff.

26 Siche § 70 WHG a. F. mit den dazu ergangenen Verwaltungsvorschriften (dazu etwa: B. Bender/R. Spar-
wasser/R, Engel, Umweltreche, Heidelberg 1995, 227(f.).

27 Vgl. Rat der Sachverstandigen tur Umweltfragen (SRU), Die Abwasserabgabe, Stuttgart 1974, 33 sowe
M. Bohm, Gesetzgebungslehre und Geserzgebungspraxis — Darstellung am Beispiel des Abwasserabga-
bengeserzes, Zewschrift fur Gesetzgebung 1994, 1327135

28 Vgl. M. Bohm, Die Wirksamkeit von Umweitlenkungsabgaben - am Beispiel des Abwasserabgabengeset-
zes, Dusseldorf 1990,

2
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zur Erhaltung oder Verbesserung der Gewissergiite zu verwenden. Dazu zihlt aber
auch der Bau von Anlagen zur Abwasserbehandlung und »Beseitigung« des Klar-
schlamms, womit sich die Abgabe letztlich zu einem erheblichen Teil als Finanzie-
rungsinstrument fur »end-of-the-pipe«-Technologien darstellr.*?

Auch die iibrigen Vorschriften des Immissionsschutzrechts sind — zumindest in ihrer
praktischen Ausformung®® - in erster Linie auf die nachgeschaltete Begrenzung der
Emissionen gerichtet (so z.B. die Groffeuerungsanlagenverordnung und die Ver-
ordnung iiber Verbrennungsanlagen fiir Abfille und ihnliche Stoffe - 13. und
17. BImSchV).

Als eigenstindiges Ziel wird im Rahmen des Anlagenrechts die Verringerung des
Stoffumsatzes nicht verfolgt. Die anlagenbezogenen Vorschriften betrachten allein
die Stoffe, die auf dem einen oder anderen Wege die Anlage verlassen (Emissionen im
weiteren Sinne); das hergestellte Produke und seine Umweltwirkungen bleiben un-
berucksichtigt.

Festzuhalten ist damit, dall das Recht zwar einen medienibergreifenden Ansatz bei
der Beurteilung der Stoffverluste von Industrieanlagen verfolgt. Defizite ergeben
sich jedoch zum einen daraus, dafl die Produkte (und Koppelprodukre bzw. »Wert-
stoffe«), die die Anlagen verlassen, nicht berticksichtigt werden. Auflerdem stofic der
Vollzug der Vorschriften auf eine Vielzahl struktureller Hemmnisse.'

2. Stoffbezogene Regelungen

Stoffbezogene Regelungen finden sich sowohl im Chemikalienrecht (unten a) als
auch im Abfallrecht (b).

a) Chemikalien-Gesetz

Der Ansatz des Chemikaliengesetzes richtet sich in erster Linie auf Sroffe, die fiir
Mensch und Umwelt ia besonderer Weise »gefahrlich« sind. Das Gesetz wurde im
Jahre 1990 umfassend novelliert.’? Dabei wurde auch die Zweckbestimmung in § 1
ChemG neu gefaflt. Zweck des Gesetzes ist es danach, den Menschen und die Um-
welt vor schidlichen Einwirkungen gefahrlicher Stoffe und Zubereitungen zu schiitc-
zen, insbesonders sie erkennbar zu machen, sie abzuwenden und ithrem Entstehen
vorzubeugen.

Auf drei wesentliche Einschrinkungen ist allerdings hinzuweisen:

i. Zum einen ist das Zulassungsverfahren des ChemG wetterhin auf »neue Stoffe«

beschrinkr; die metsten Stoffe fallen jedoch unter die Altstoffregelung.”?

2. Die auflerhalb des Zulassungsverfahrens bestehenden Regelungsmoglichkeiten

In die gleiche Richtung wiesen steuerrechtliche Vorschriften, die eine ¢rhohte Absetzbarkew fur Wirt-
schaftsgiter vorsahen, die dem Umweltschutz dienen {siehe § 7d EStG i.d.F. vom 12.6. 1985, BGBL |,
978, der etwa den Bau ciner Abfallverbrennungsanlage begunstigte, die Invesation in ein abfallarmes
Verfahren hingegen nicht).

Diein Nr. j.1.2 Abs. 2 TA Luft enchaleene Pllich, »die Entstehung von luftverunreinigenden Emissionen
von vornherein zu vermeiden oder zu minimieren« und dazu insbesondere die Produkuonsverfahren zu
optimieren (»z. B. wengehende Ausnutzung von Einsawzstoffen und Fnergies), findet in der Genchmi-
gungspraxis gegenuber den einfacher handhabbaren Grenzwertvorschriften kaum Beachtung.

31 Vgl. M. Fahr, Sanierung von [ndusirieanlagen. Dusseldorf 1989, 239 ff.

32 Siche dazu M.Fuhr/Th. Rahner/R. Griefhammer, Novellierung des Chemikaliengesetzes, Frei-
burg/Darmstade 1989; Mahlinann, Chemikalienreche, Bonn 1991,

Siche dazu H. Menzel ec al. (hrsg. vom Hessischen Sozwalminister, Der Trick mit den Alstoffnachmel-
durgen. Wiesbaden 1986), die nachweisen, dall - unter Zugrundelegung von Kritenen, die zuvor
emvernehmlich mit den Unternehmen der Chemischen Industrie und dem Verband der Chemischen
Industrie (VCI) testgelegt wurden — 50% der Alistoffnachmeldungen unberechrigr erfolgte.
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gelten iiberwiegend nur fir »gefihrliche Stoffe«, setzen also das Vorhandensein
eines Gefahrlichkeitsmerkmals voraus; zwar wurde im Rahmen der Novellierung
auch das Merkmal »umweltgefihrlich« aufgenommen, die entsprechenden Daten
zur Beurteilung, ob dieses Merkmal erfiillt ist (siehe § 32 Abs. 2 ChemG), liegen
jedoch meist niche vor.

3. Um diese Informationsliicke zu schlieflen, eréffnet das Gesetz die Méglichkeit,

Micteilungspflichten auch fur alte Stoffe und fir Zubereitungen auf dem Wege
einer Rechtsverordnung zu erlassen (§§ 16c und 16d ChemG).
Der weit iberwiegende Teil der relevanten Produkre diirfre jedoch unter den Be-
griff der »Erzeugnisse« (§ 3 Nr. 5§ ChemG) fallen, fiir die keine Mitteilungspflich-
ten vorgesehen sind. Eine Rechtsgrundlage, mit deren Hilfe die relevanten Daten
erhoben werden konnen, fehlt somit.

Festzuhalten ist damit, dafl der Anwendungsbereich des Chemikaliengesetzes durch

die Novelle 1990 zwar auf Erzeugnisse ausgedehnt wurde, womit theoretisch auch

Produkte vom Geltungsbereich des Gesetzes erfafit sind. Der primire Regelungsan-

satz des Gesetzes liegt jedoch weiterhin bei Stoffen und bei Zubereitungen. Lediglich

fur diese Bereiche existiert eine Rechtsgrundlage zur umfassenden Ermictlung der

Stoffwirkungs- und Stoffstromdaten; diese fehlt jedoch fiir die Erzeugnisse.

Das Chemikaliengesetz ist daher in der gegenwirtigen Form weder geeignet, ein

smonitoring« der Stoffstrdme zu ermoglichen, noch kann in nennenswertem Um-

fang eine Steuerung der Stoffstrome erreicht werden.

Dennoch kann das Chemikalienrecht im Bereich der »gefahrlichen Stoffe« einige

Erfolge autweisen. Dies gilt zum einen im Bereich des Arbeitsschutzes, zum anderen

aber auch bei produktbezogenen Regelungen, wo eine Reihe »spekrakulirer« Schad-

stotfe aus den Produkten verbannt wurde (bzw. entsprechende Grenzwerte festge-

legt wurden). .

Ein frithes Beispiel ist das Verbot von Pentachlorphenol (PCP)¥, welches (nicht

zuletzt durch seine Verunreinigungen durch Dioxine) ber Herstellung und Anwen-

dung erhebliche Probleme aufwies. Nachdem — in der Folge von Protesten der

Anwohner, die sich auf wissenschaftliche Gutachten stiitzen konnten?® — die letzte

bundesdeutsche Produktionsstitte Mitte der 8cer Jahre die Herstellung von PCP

einstellte, gelang es der Bundesregierung, Ende 1989 die Verbotsverordnung zu ver-
abschieden. Dieser nationale Alleingang auf dem Gebiet des Produketreches fand die

Zustimmung der Europiischen Kommission und ist bis heute wirksam.3?

Die Stoffpolitik jenseits des Chemikalienrechts konzentrierte sich im wesentlichen

auf Kraftstoffe (Senkung des Gehaltes an Blei und Schwefel, Verbot der »Scavenger«-

Verbindungen).?* Der Mineralélsteuer wurde mindest in den letzten Jahren auch der

Charakter einer Lenkungssteuer zugesprochen, die Anreize zu emnem sparsamen

Umgang mit Kraftstoffen vermitteln sollte.

34 Jetzt zusammengefalie :n der Chemikalien-Verbotsverordnung vom 4. 10. 1993, BGBI. I, (720, die u.a.
folgende Stoffe betriffc: DDT, Asbest, Formaldchyd, Dioxine und Furane, Benzol, Quecksilber, Blei,
Cadmium und Vinyichlorid.

3§ Pentachlorverbotsverordnung vom 12.12. 1989, BGBL I, 2235,

36 A. Kortenkamp/V. Wollny, Stellungnahme des Oko-Instituts zur Pentachlorphenol-Produkiion der

Firma Dynamic-Nobel in Rheinfelden, Freiburg 1984. Siche dazu auch: J. Viebrock, Offentlichkett 1m

Verfahren der Chemikalienkontrolle am Beispiel »PCP«, Dusseldorf 1595.

Der EuGH hatte zwar der Klage von Frankreich reilweise Recht gegeben; allerdings nur insoweit als die

unzureichende Begrindung der Kommissionsentscheidung nach Art. 1002 Abs. 4 EGV bemangelt wird

(Urteil vom 17. 5. 1994 — Rs C 41/93 - Franzosische Republik/Kommission, EuZW 1994, 405 [m. Anm.

Hayder] = ZUR 1994, 247 [m. Anm. Breier]).

Siche das Benzinbleigesetz und die 3., 10, 19, 20. und 21. Durchfiihrungsverordnung zum Bundes-

Immussionsschutzgesetz,

3

~

—~
oo

htps://doi.org/10.577 1P 181.122.190.1, am 12.08.2026, 16:30:06. g .
Erlaubnis ist jede urheberrechtliche Nutzung untersagt, i Inhalts im mit, fiir oder i , KI-Modellen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1997-2-159

&) Das frithere Abfallrecht

Das Abfallgesetz in der Fassung des Jahres 1986 regelte in § 1 a die Rolle von Ver-
meidung und Verwertung. Anders als dies vielfach wahrgenommen wurde, enthielt
das Geserz lediglich einen eingeschrinkten programmatischen Vorrang fur die Ver-
meidung und gab auch der Verwertung lediglich eine begrenzte Prioritir.??
Zentraler Ansatzpunke zur Steuerung der Abfallstrome war § 14 Ab{G.4° Unter dem
Regime des § 14 AbfG konnten Mafinahmen zur Verminderung von Menge und
Schadstoffgehalt der anfallenden Abfille erlassen werden. Die bisher verabschiede-
ten oder im Entwurf befindlichen Verordnungen nach § 14 AbEG folgen dem
Grundmuster der Verpackungsverordnung: Als abfallwirtschaftliches Ziel formu-
liert § 1 Abs. 1 die Vorgabe, Verpackungen »aus umweltvertriglichen und die stoff-
liche Verwertung nicht belastenden Materialien herzustellen«. Auch die ibrigen
Regelungen, davon geht § « Abs. 2 VerpackVO aus, sind darauf ausgerichtet, Abfille
aus Verpackungen zu vermeiden. Inscrumentell ausgeforme ist dies allerdings nur
sehr bedingt. Die Verpackungsverordnung staruiert zwar vordergriindig eine Riick-
nahmepflicht des Herstellers, lenkt Verpackungsmiill de facto jedoch in die Sortier-
und Verwertungsanlagen des Dualen Systems, ohne daf in nennenswertem Umfang
eine Vermeidung von Abfillen erreicht wird.*'

Das friihere Abfallrecht war damit nur duflerst eingeschrinkt in der Lage, einen
Beitrag zur Schonung der Ressourcen und zur Verminderung der Stoffeintrage zu
leisten.

D. Ansatz des Kreislanfwirtschaftsgesetzes

Mit dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/AbfG) wird die Verantwor-
tung des Herstellers fiir sein Produke betont. Damit wird der Ansatz der Verpak-
kungsverordnung weiterentwickelr.** Das Konzept der Ricknahme gebrauchter
Produkte mit dem Ziel der stofflichen Verwertung erscheint zwar auf den ersten
Blick sinnvoll; eine nihere Betrachtung zeigt jedoch, dafl eine derartige »Kreislauf-
wirtschaft« nur unter erginzenden Randbedingungen tragfihig ist.

Der Gedanke einer Kreislaufwirtschafr geht davon aus, dafl die Produkte nach Ab-
lauf threr Lebensdauer weitgehend verwerter werden und so der lineare Stoffluff in
emnen Kreislauf umgewandelt wird. Im folgenden soll aufgezeigt werden, inwieweit
eine Kreislaufwirtschaft geeigner ist, die Abfallprobleme zu l&sen, zur Ressourcen-
schonung beizutragen sowie mittelfristig eine nachhaltige Entwicklung einzulei-
ten

39 Die Verwertung hat Vorrang vor der sonsugen Entsorgung, wenn sie technisch moglich, nicht unzumut-
bar ist und fiir die gewonnenen Stoffe oder die gewonnene Energie esn Marke vorhanden ist (§ 3 Abs. 2
Satz y AbfG).

40 Erganzend niw die »Ordnung der Entsorgungs nach § 4 Abs. 5 Ab(G hinzu, vgl. M. Fuhr/C. Ewen,

Abfallwirtschaftliche Steuerungsinstrumente — MaBinahmen nach § 14 Ab{G und »Ordnung der Entsor-

gung~ nach § 4 Abs. 5 AbIG, Darmstadt 199:.

Vgl. dazu V. Wollny, in: M. Fuht/G. Bath/M. Bohm, Mullvermeidung und Mullverwertung, Karlscuhe

1992, 97 [f. sowic die Ausfuhrungen zu den Grenzen der Kreslaufwirtschait in dem folgenden Ab-

schre,

Die grundsatzliche Pflicht zur Abfallvermerdung bleibt jedoch auch hier unkonkret; Rechisfolgen fur

den Fall, daf die Vorgaben nicht eingehalten werden, kennt das Gesetz nicht; vgl. dazu Petersen, F./Rud,

U., Das neue Kreislaufwartschafis- und Abfallgesetz, NJW 1995, 74f.; Ewer, Stat staadlichem Entsor-

gungsnotstand nun der privare Kresslaufkollaps?, KGV-Rundbrief 4/94, 141t

Vgl. B. Gebers/M. Fuhr/V Wollny, Okologische Stotfwirtschaft — Grundanforderungen an eine Stoff-

fluBregulierung, Darmstade 1993, @2 ff.
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Im linearen Stofflufl vom Rohstoff iiber das Produkt zum Abfall gibt es viele Verar-
beitungsprozesse und Zwischenprodukte, bei denen jeweils Abfille anfallen. Meist
bestehen bereits bestimmte Recyclingkreislaufe. Ein streng linearer Stofflufl komme
in der industriellen Praxis kaum vor.

Ziel im Bereich der Rohstoffgewinnung und Produktion muf} es sein, eine hohe

Effizienz zu erreichen. Fiir unbrauchbare Produkte sind verschiedene Verwertungs-

méglichkeiten offen: Sie unterscheiden sich durch die Stufe im Produktlebenslauf,

auf die das Material zuriickgefithre wird. Je naher die Stufe, zu der der Verwertungs-
prozeR fuhrt, am Endprodukr liegt, desto besser ist die Nutzung von Material und

Energie und somit die Umweltentlastung. Die Reparatur eines Produkres wird daher

giinstiger als eine werkstoffliche Verwertung sein, diese wiederum besser als eine

rohstoffliche Verwertung.

Die Moglichkeiten der stofflichen Verwertung werden durch primire Einfluffakto-

ren begrenzt:

- Wihrend der Produktnutzungsphase wird Marterial zerstort oder geht verloren,
und Stoffe gelangen irreversibel fein verteilt und prakrisch nicht mehr riickholbar
in die Umwelt.

— Der moégliche Erfassungsgrad des verbliebenen Materials wird bestimmt durch die
Organisation der Abfallwirtschaft und das Verhalten der Abfallbesitzer.

- Exportierte Materialien und Produkte sind dem inlindischen Stoffkreislauf ent-
zogen.

— Je nach Organisation der Erfassung und der Komplexizitic der Produkte gehen in
einer der eigentlichen Verwertung vorgeschalteten Sortierstufe weitere Materialan-
teile verloren.

Aufgrund dieser Faktoren ist keme vollstandige Kreislaufschliefiung moglich.

Die stoffliche Verwertung wird zudem begrenzt durch materialspezifische Eigen-

schaften. In jedem Zyklus des Stoffkreislaufs wird das Material geschidigt oder

verunreinigt, so dafl nur eine begrenzte Zahl von Durchliufen eines (theoretisch)
geschlossenen Kreislaufs moglich ist.

Materialspezifisch kann dem zunichst dadurch entgegengewirkt werden, dafl eine

Vermischung mit Neumaterial erfolgt, Zusatzstoffe zugegeben werden oder indem

komplexe Reinigungs- und Aufbereitungsprozesse angewendet werden. Diese MaBl-

nahmen begrenzen jedoch entweder die Einsatzmenge an Altmaterial oder fiihren zu
einer Ausschleusung eines Teils des Altmaterials aus dem Kreislauf. Bestimmte Zu-
sitze zum Material (vor allem bei Kunststoff) verringern die Verwertbarkeit des

Marerials im nichsten Zyklus. Die materialimmanenten Faktoren fithren zusammen

mit der technischen Effizienz der Verwertungstechnik zu weiteren Materialverlu-

sten, d. h. Ausschleusung aus dem Stoffkreislauf.

Bei steigenden Verwertungsquoten (Ziel der Kreislaufwirtschaft) werden potentiell

mégliche Durchlaufzahlen als zusiatzliche Restriktionen bedeutsam: Im Material-

kreislauf befinder sich bet 50% Verwertungsquote nur sehr junges Material im

Sroffkreislauf, bei 75% Verwertungsquote steigt der Anteil alteren Materials bereits

deutlich; wird eine in der Praxis kaum mogliche Verwertungsquote von 90% er-

reicht, ist logischerweise nur schr wenig junges Material im Stoffkreislauf enchalten.

Aufgrund der damit gegebenen Materialeigenschaften sinken zugleich die stofflichen

Eigenschaften der Produkre.

Aufgrund der naturgesetzlichen Restriktionen bei der Schliefung von Stoffkreislu-

fen ist es zur dkologischen Stabilisierung notwendig,

- die Stoffkreisliufe zu verlangsamen (Lebensdanerverlingerung der Produkte)
und

— andererseits die Nutzung der Stoffe in den Produkten zu intensivieren und zu
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effektivieren (stoffnutzeneffizientere Produkte, andere Nutzungsformen der Pro-

dukte, Reduzierung der Produktmengen).
Durch diese Mafinahmen kann der Rohstoffverbrauch und das Abfallaufkommen
pro Zeit- und Nutzeneinheit verringert werden.
Als optimale technische Strategie erweist sich demnach eine Kombination von Le-
bensdauerverlingerung und Optimierung der Verwertung.
Diese Ausfithrungen machen deutlich, dafl die im Kreislaufwirtschaftsgesetz enthal-
tenen Ansitze {iberwiegend noch immer von einer abfallwirtschaftlichen Betrach-
tungsweise ausgehen. Diese erweist sich jedoch als ungeeigner, das angestrebte Ziel
einer dauerhaften Kreislaufwirtschaft zu verwirklichen. Hier sind erganzende Rege-
lungen, die in die vorgelagerten Prozesse eingreifen, norwendig. Vor allem aber ist es
erforderlich, die Gestaltung der Produkte und die Bedingungen des Ge- und Ver-
brauchs der Produkte zu beeinflussen. In diese Richtung weist zwar die in § 22
KrW-/AbfG verankerte Produktverantwortung von Hersteller und Handel; die Vor-
schriften gehen jedoch kaum iiber einen »bloflen Appell« hinaus. Dies mag dazu
beitragen, den Bewufltseinswandel in Richtung Langlebigkeit zu verstarken; fiir sich
genommen wird es jedoch kaum ausreichen, die notwendigen Veranderungsprozesse
anzustoflen. Dazu sind vielmehr erginzende Rahmenbedingungen notwendig (siche
1. B.).

E. Leistungen und Fehl-Leistungen

Bilanziert man die Leistungen und Fehl-Leistungen des geltenden Reches im Hin-
blick auf ein »gkologisches«** Stoffstrommanagement, treten folgende Ergebnisse
besonders hervor:

Fiir lange Zeit standen die Produktionsanlagen im Mittelpunkt der geserzgeberi-
schen und administrativen Akuvititen. Gestiitzt auf das klassische gewerberecht-
liche Instrumentarium’$ wurde versucht, das »technisch Machbare« in die betrieb-
liche Wirklichkeit zu uberfithren. Dabei sind z.T. beachtliche Erfolge zu
konstatieren; erwa im Bereich der klassischen Massenschadstoffe (z. B. Schwefeldio-
xid, Stickoxide, Staube). Erreicht wurde dies durch klare ordnungsrechtliche Vorga-
ben. Technisch handelt es sich fast durchweg um nachgeschalrete Abscheideverfah-
ren (»end-of-the-pipe«: Abluftreinigungen und Kliranlagen); die Schadstoffe
wurden auf den Abwasser- und von dort auf den Abfallpfad »verschobenx.

Die stoffliche Perspektive folgte z. T. dem obigen Ansatz und konzentrierte sich auf
die »technische Entgiftung« von Massenstoffen, vor allem der Kraftstoffe. Ergin-
zend finden sich Einzelregelungen im Bereich der gefihrlichen Stoife, die mit einer
gewissen Verzégerung dem »Schadstoff des Monats« folgen.

Das Abfallrecht wurde — dem Modell der Verpackungs-Verordnung folgend ~ zum
Kreislaufwirtschaftsgeserz fortentwickelt. Der damit einhergehende Prozefl des
Umdenkens — von der rein abfallwirtschaftlichen Perspektive hin zu einer umfassen-
deren Sichtweise — darf allerdings nichr dariiber hinwegtiuschen, daff auch eine
Kreislaufwirtschaft mit erheblichen Verlusten (also: Emissionen, in welcher Form

44 Der Begnif »okologisch« bezeichnet 1n diesem Zusammenhang ein an »Umweltkriteriens ausgerichtetes
Vorgehen und lehnt sich damit an die umgangssprachliche Bedeutung des Begriffes an. Diese weicht
deudich von der ursprunglichen Verwendung in der »Okologie« als Fachdisziplin der Biologie ab (siche
H. Ellenberg, Okosystemforschuny, Heidelberg 1973 sowie W. Kuttler, Okologie ~ Zum Euketten-
schwindel eines Begriffs, Verhandlungen der Gesellschaft tur Okologie 24 [1994], 3-9).

45 M. Fuhr, Ein Umwelschutzgesetz in den Fesseln des Gewerberechts - Das BImSchG nach seiner 3. No-
velle, Informationsdienst Umweltreche (IUR, jetzt ZUR), 1990, 54 ff
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auch immer) an Stoffen und Energie verbunden ist. Eine auch nur anniherungsweise
»vollstindige SchlieRung« der Stoff-Kreisliufe, wie sie offenbar manchem vor-
schwebte, erweist sich aufgrund naturgesetzlicher und organisatorischer Restriktio-
nen als unrealisusch.

In den letzten Jahren wurde immer deutlicher, dafl eine erfolgreiche Umweltpolitik
sich auch der Produkte des industricllen Prozesses annehmen muf. Denn immer
mehr wurde klar, daf die eigentlichen »Emissionen« der Industriegesellschaft niche
aus den Schornsteinen und Abflufirohren der Produktionsanlagen stammen, son-
dern in den »Produkten selbst«* liegen.

Festhalten laflc sich folglich, da die Bundesregierung zwar bereits 1984 iibergrei-
fende Leitlinien einer »Schad-Stoff-Politik« formulierte, sich bei der Umsetzung
jedoch auf das klassische Instrumentarium beschrankte, welches zwar das Etikerr der
Vorsorge fiir sich in Anspruch nimmt, jedoch in weiten Bereichen de facto den
Problemen »hinterherlief« und damit als »Nachsorgepolitik aus dem Blickwinkel
des technischen Umweltschutzes« zu charakeerisieren ist. Die dariiber hinausweisen-
den Ansidtze ~ vor allem im Kreislaufwirtschaftsgesetz — sind zu begriifien, bediirfen
jedoch, wenn eine spiirbare Verhaltensinderung bei den verschiedenen gesellschaft-
lichen Akteursgruppen erreicht werden soll, der instrumentellen Ausformung und
der Abstiitzung durch einen erginzenden Ordnungsrahmen.

II1. Perspektiven

Geserzgeberische Strategien fiir ein 6kologisches Stoffstrommanagement wurden im
Auftrag der Enquéte-Kommission »Schutz des Menschen und der Umwelt« entwik-
kelt.#” Diesen Strategien wird im Abschluflbericht der Enquéte-Kommission beson-
dere Aufmerksamkeit gewidmetr.*® Nun kidme es darauf an, diese in konkrete
Gesetzesinitiativen zu uberfiihren.+®

A. Orientierung

Will eine Gesellschaft die durch sie veranlafiten Stoffstrome (einschlieflich der Ener-
giestrome) aktiv steuern, muf sie sich zunidchst Klarheit verschaffen, welche Orien-
tierungsgroflen sic dazu heranziehen will. Dies gilt nicht allein hinsichtlich der
Quantitdt der Stoffstrome, sondern auch hinsichtlich der Qualitar. Sie hat sich zu-
dem der Frage zu stellen, in welcher Weise sie mit stoffinduzierten Ristken umgehen
will (siehe L).

46 Diese Erkenntnis zahlt etwa fur die chemische Industrie mitdlerweile zum Allgemeingut; siehe etva das
damalige Vorstandsmitglied der Bayer AG, Eberbard Weise, Grundsatzliche Uberlegungen zu Verbleib
und Verbrauch von Gebrauchsstoffen (use patterns), in: M. Held (Hrsg.}: Lenbitder der Chemiepolitk,
Frankfurt 1991, 55 ff.

47 Zahlreiche Vorschlage fir ein »modernes Umweltordnungsrecht« finden sich ber G. Lubbe-Wollf, Mo-
dernisierung des Umweltordnungsreches, Bonn 1996. Finen »proakuven< Ordnungsrahmen entwickeln
M. Fuhr/B. Gebers/G. Roller/K. Bizer, Ansdtze fur proaktive Strategien zur Vermesdung von Umweltbe-
fastungen 1m 1nternauonalen Vergleich, in: Enquéte- Kommission -Schutz des Menschen und der
Umwelts (Hrsg.), Grundlagen des Stoffstrommanagements, Bonn 1995; zusammengefafit ber M. Fuhr,
Proakuves unternchmerisches Handeln, Zeitschnft fur Umweltpoliuk und Umweltrecht (Z1U) 1094,
445472

48 Enquéte-Kommission (Fn. 10), 567 ff,, 609 ff., 652 ff.. nsb. 666 If.

49 Vgl. dazu M. Fuhr, Nachhaluge Kreislaufwirischaft, in: Deutscher Bundestag, UmweltausschuB-Drs
12/434.
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Hinsichtlich der beiden erstgenannten Kriterien kann in weitem Umfang auf die
Vorarbeiten der Enquéte-Kommuission »Schutz des Menschen und der Umwelt« zu-
riickgegriffen werden (siehe oben unter II. A.). Problematscher erscheint dagegen
der Risikcaspekt. Weder das Pflanzenschutz- noch das Chemikalienrecht scheinen in
ihrer gegenwirtigen, zunehmend durch das Gemeinschaftsrecht geprigten Ausge-
staltung geeignet, diesem Aspekt in hinreichendem Mafle Rechnung zu tragen.
Dringend geboten erscheint eine eingehende Diskussion liber Malistabe und Metho-
den der Risikoabschatzung und des Risikomanagements.’® Bei Ristkofragen, die die
Gesellschaft insgesamt betreffen, stelle sich zudem die Frage, ob die Einschitzung
derjenigen, die als »Experten« auf diesem Gebiet gelten, wirklich allein den Aus-
schlag geben sollten oder ob hier nicht — jedenfalls erginzend — Sichtweisen anderer
gesellschaftlicher Anspruchsgruppen (»stakeholder«), auch wenn sie gemeinhin der
»Latensphire« zuzurechnen sein mdgen, ebenfalls einzubeziehen sind.5* Bei der Ri-
sikoermirclung und -bewertung ist zudem darauf zu achten, dafl nicht allein »noto-
rische Optimisten« am Werke sind, vielmehr bedart es hier auch der skonstruktiven
Pessimisten«.*

B. Instrumente eines sibergreifenden Stoffstromrechts

Im folgenden sind Konturen eines geserzlichen Rahmens fir ein 6kologisches Stoff-
strommanagement (»Stoffstrom-Gesetz«) weiter zu beschreiben.s* Die zukunfrige
gesetzliche Regelung sollte nichr allein »gefahrliche Stoffe«, sondern auch Massen-
stoffe, sonstige Materialien und in vollem Umfang Erzcugnisse erfassen. Der An-
wendungsbereich wire demgemif gegenuber dem geltenden Chemikalienrecht
deutlich erweitert.

1. Umwelthandlungsziele

Auf der Grundlage etner gesellschaftlichen Verstindigung iiber die drei unter A.
genannten Kriterien lassen sich allgemerne und sektorale Umweltleiclinien formulie-
ren. Diese sollten in allgemeiner Form — in Anlehnung an die Ergebnisse der
Enquéte-Kommission ~ im Stoffstrom-Gesetz verankert werden.® Erginzend tritt
eine Ermichtigung zum Erlaf konkreter Umwelthandlungsziele’s in Form von
Rechtsverordnungen hinzu.

so Siehe G. Winter, Risikoanalyse und Risikoabwehr im Chemikalienrecht, Dusseldorf 1995,

51 Siche dazu den ym Auferag der US-amerikamschen Umweltbehorde EPA erstellten Bericht van Meazie-
Cura und Associates Inc.. An assessment of the risk assessment paradigin for ecological nisk assessment
{Commission on Risk Assessment and Risk Management), Washington, D.C., 1996, 5.

sz Siehe M. Fuhr, Umwelthaftung im Betriecb, UMSCHAU - Fachzewschrift der |G Chemie-Papier-Kera-
mik, [G Bergbau und Energie und Gewerkschaft Leder, Helt §/1996, 44-45.

53 Vgl. zum folgenden Gebers et al. {Fn. 43): H. Friege, Auf dem Weg zum Scoffrecht, ZUR 1995, 2413
Rehbinder, Konzeption eines in sich geschlossenen Seoffrechts, in: Enquéte-Kommussion (Fn. 47).

54 Zum Verfahren der Festlegung von Umweltzielen siche M. Janicke/ A. Canus/H. Jorgens, Konsensuale
Zielbildung — Nationale Umweltplanung als never Ansatz in der Umwelipoliuk, Okologisches Wirt-
schaften 2/97, 6 £ In diesem Kontext ist auch der Frage nachzugehen, swas gesellschafthich norwendig
und sinnvoll ist und welche Ristken die Gesamthert dafur zu tragen berei ists ; siche dazu K. H. Ladeur,
Yon der Gefahrenabwehr zum Ristkomanagement im stoffbezogenen Umweltrecht, in: Wincer (Fn. 50),
2414

55 Emnen Uberblick uber die internanonal diskuuerten Umweltziele findet sich bei D, Bunke/
U. Eberle/R. Grieffhammer, Umweltziele state Last Minute-Umweltschutz — Nanonale und internatio-
nale stofthezogene Zielvorgaben, Freiburg 1995.
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2. Stoffbezogene Grundpflichten

Der Mensch kennt mittderweile iiber 15 Millionen verschiedene chemische Substan-
zen. Uber 100000 chemische Stoffe werden industriell genutzt, Die Wirkungen, die
der Mensch auf diese Weise in Gang setzt, sowie die kurz-, mittel- und langfristgen
Konsequenzen fir die Schutzgiiter, die unter der Obhut unserer Rechtsordnung
stehen, sind weitgehend unbekannt. Zwar formuliert § 1 ChemG, Zweck dieses Re-
gelwerkes sei es, »den Menschen und die Umwelt vor schadlichen Einwirkungen
gefahrlicher Stoffe zu schiitzen, insbesondere sie erkennbar zu machen, sie abzuwen-
den und ihrem Entstehen vorzubeugen«. Dem korrespondieren allerdings keine
gesetzlichen Grundpflichten derjenigen, in deren Handlungs- und daher Verantwor-
tungsbereich es liegen wiirde, dieses Ziel zu verwirklichen. Zwar hiteen derartige
Grundpflichten fiir sich allein zunichst einmal vorwiegend appellativen Charakrer,
dies sprichtallerdings nicht dagegen, sie gesetzlich zu verankern. Zumindest in Form
einer Obliegenheit entfalten sie in jedem Fall auch rechtliche Qualitit.’® Dement-
sprechend emptfieble es sich, stoffbezogene materielle Grundpflichten aufzuneh-
men’’, und zwar die Pflicht, Gefahren abzuwenden (1); die Pflicht, Vorsorge zu
treffen (2) sowie die Pflichr, iber die Wirkungen eines Stoffes (oder Erzeugnisses),
seine Gewinnungsorte und -verfahren, Anwendungsbereiche, Anwendungsmengen
und Verwertungs- und Beseitigungsméglichkeiten Daten zu erheben und mitzuteilen
(3)-

Wihrend die beiden ersten Pflichten dem mittlerweile klassischen umweltrechtlichen
Kanon entsprechen, zielt die drirte Pflicht auf die besondere Situation im Bereich der
Stoffpolitik ab. Wihrend bei industriellen Anlagen das Wissen iiber die zu
steuernden Vorginge vergleichsweise grof ist,’ fehlt es fiir weite Bereiche der Stoff-
polittk an entsprechenden Informationen. Selbstbei »neuen« Chemikalien, die nach
dem europaischen Chemikalienrecht unter Vorlage entsprechender Prifnachweise
anzumelden waren, fehlt es an einer systematischen Datenerhebung und -verarbei-
tung fir den Zeitraum nach der Anmeldung.’® Vor allem fehlt es an Daten Gber den
Stoffstrom »von der Wiege bis zur Bahre.

Die Grundpflicht zielt dementsprechend darauf ab, iber die Pflichten bei der Erst-
anmeldung hinaus (sowie auch bei Altstoffen) einen permanenten Prozefl der
Wissensgewinoung und -verarbeitung zu institutionalisieren (siehe unten 4.). Oder,
anders gesagt, angestrebt wird einc »permanente Risikoforschung im Laboratorium
der Risikogesellschafte.

Zu begriinden st diese Grundpflicht aus dem Verantwortungsgedanken heraus: Wer
fiir sich in Anspruch nimmt, Stoffe und Produkee zu vermarkten, die zu Risiken fur
Mensch und Umwelt fiihren kdnnen, ist zugleich gehalten, seinen Beitrag zu priven-
tiver und beglettender Wissensgenerterung zu leisten.

6 Vgl. H.Jarass, Reichweite des Bestandsschutzes industrieller Anlagen gegenuber umweltrechtlichen
MaRnahmen, DVBL. 1986, 314/315. Die Grundpflichten machen zudem deulich, 1n welcher Weise die
Rechtsordnung die Befugnis- und Verantwortungsbereiche zuordnet und sbalancierte, Darinise u.a. eine
offentlich-rechtliche Inhalisbestimmung dex Eigentums (vgl. BVerfGE §8, 3oo/336 = NJW 1932, 7457753
[=~NaRauskiesung«}) zu sehen. Aber auch im Zivilrecht kann dies — etwa im Rahmen von Haltungspro-
vessen iiber § 823 I[ BGB (vgl. BGH vom 7.10.1986 - VI ZR 187/85, NJW 1987, 172/373 [»M-
Z-Spray«]) - Bedeutung erlangen.

57 So bereats Fuihr et al. (Fn. 32), 3, dem folgend Rehbindec (Fa. 53).

§8 Nicht zulerzt aufgrund der cingespielten, auf gewerberechilichen Traditionen beruhenden hohertlichen
Uberwachung, seit langem erganzt um eine Offentlichkeitsbetailigung vor der Ernichiung der Anlage, seit
der Umweltinformauonsrichdinie der EG ergdnzt um den Informationszugang wahbrend des Anlagen-
betriebs.

9 Eine ahnhche Situation ist um Bereich des Gencechnikreches zu konstatieren, vgl. M. Jorgensen/G. Win-
ter, Rechtliche Probleme der Freisetzung, ZUR 1996, 292/297 und G. Roller/R. Julich, Dic Uberwa-
chuny gentechnischer Freisetzungen, ZUR 1996, 74 1.
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3. Produktbezogene Grundpflichten

Uber diese stoffzentrierten Ptlichten hinaus sollten produktbezogene Grundpflich-
ten verankert werden. Dabel kann auf die Punkre zuriickgegriffen werden, die § 22
KrW-/AbfG als »Produktverantwortung« bezeichner. Soweit darin noch keine ech-
ten Grundpflichten zu sehen sind, ist dies klarzustellen. Ankniipfungspunkte bieten
zudem die — sogar strafrechtlich bewehrten — Verbote des Lebensmittel- und Be-
darfsgegenstindegeserzes.%
Wie die Ausfihrungen zu den Grenzen der Kreislaufwirtschaft (siche I1. D.) zeigen,
kommt der Lebensdauerverlingerung und der verbesserten Nutzungsineensitat be-
sondere Bedeutung zu. Ersteres laflt sich als Grundpflicht formulieren®, letzteres
richtet sich vor allem an die Verbraucher (und bedarf entsprechender organisatori-
scher Vorkehrungen und der Bereitschaft, Abstriche an Lustgewinn und Sezialpre-
stige hinzunehmen, die sich aus Kauf und Besitz atcraktiver Waren ergeben).

4. Monitoring der Stoffstrome und Stoffwirkungen

Die Grundpflicht zur Wissensgenerierung ist zu erginzen durch ein System, welches
das Monitoring der Stoffstrome ebenso gewiahrleistet wie die Verarbeitung der In-
formationen iiber bekannt gewordene stoffliche Wirkungen.

a) Stoffstromregister

Zukiinfrige abfallwirtschaftliche bzw. strompolitische Entscheidungen bendrtigen
Informarionen tiber die relcvanten Stoffstréme. Stehen dicse Daten zudem der Of-
fentlichkeit zur Verfiigung, so entsteht eine starke Anreizwirkung auf Seiten der
Verursacher, Abfallmengen qualitativ und quantitativ zu verringern.

Das Beispiel des US-amerikanischen Toxic Release Inventory (TRI) zeige dies sehr
nachdriicklich. Unternehmen ab einer bestimmren Gréflenordnung miissen dort die
Emissionen (Abluft, Abwasser, extern entsorgrer Abfall) von nahezu 400 Stoffen an
die US-EPA mitteilen. Ab 1991 zdhlen auch Angaben zur Abfallverminderung zu
den im Rahmen des TRI erfallten Daten. Alle Daten werden von der EPA auf EDV
erfafftund in nutzerfreundlicher Weise der Allgemeinheit zur Verfiigung gestellr.®

In den USA waren die TRI-Daten Voraussetzung fiir eine Vielzahl von Aktivititen
auf den unterschiedlichsten Ebenen.®’ Die TRI-Daten haben einen hohen Aufmerk-
samkeitsgrad in der Offentlichkeit erreicht — und zwar sowohl lokal als auch in der
nationalen verdffentlichten Meinung. Die Steverungswirkung, die sich aus der Pu-
blizitit des Registers ergibt, ist nach Einschirzung aller Seiten in den USA als sehr
hoch einzuschitzen.

Der Aufwand fur die Installation cines derartigen Registers ist geringer als es zu-
nichst den Anschein haben mag:

6o Siche §58, 3off. LMBG {dazu H.Rutzler, in: Lebensmutielrechis-Handbuch, Miinchen 1996, I
Rn. 25 {f.).

6+ Erganzend sind allerdings wewere Malnahmen notwendig, siche die foigenden Vorschlage.

62 Vgl Fubir eval. (Fn. 47), 35 {f. sowie B. Rutherford, Pollutant Release and Transfer Regusters, elni-news-
lewer 2/96, 28 ff.

63 Ein Beispiel: Im Rahmen eines [reiwilligen Programmes (dem sog. j3/50-Programm) haben sich prak-
tisch alle grofecen Unternechmen gegenuber der US-EPA zur Vernngerung von Schadstoffabgaben in
bestunmuen Fristen (bis 1992:-33%, bis 1995: - 50 ) verpflichtet. Bezugspunke sind dabei die Emissions-
daten, die 1988 1m Rahmen des TRI erhoben wurden. Bereits heute lafle sich feswstellen, dafll die
Redukuonszicle oftmals fruher und 1n grolerem Umfang erreiche wurden.
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- Die Unternehmen sind aufgrund des Abfall-, Immissionsschutz- und Wasser-
rechts — sowie ggf. der Teilnahme am EG-EMAS-System® — ohnehin gehalten, die
erforderlichen Informationen zu erheben; eine Weitergabe nach einem standardi-
sierten EDV-System stellt dann keine grofie Belastung mehr dar.

— Eine Weiterverarbeitung grofitenteils auf EDV eingehender Daten ist mit relativ
geringem Sach- und Personalaufwand méglich.

Es erscheint daher sinnvoll, nach dem Vorbild des US-amerikanischen TRI ein zen-

trales, nutzerfreundlich gefihrtes Stoffstromregister einzufihren.

b) Right to know

In Erganzung zu einem hoheitlich gefihrten Stoffstromregister wire zu tberlegen,
einen direkten Informationszugang zu den primir stoffstrompolitisch Verantwort-
lichen (in der Regel den Unternehmen, die Stoffe herstellen oder anwenden) zu
erdffnen. Dies wiirde eine direkte Auseinandersetzung zwischen den Verantwort-
lichen und den Betroffenen ermoglichen. Ansitze dazu gibt es bereits im Arbeits-
schurzrecht, dem bundesdeutschen Umweltrecht ist dies bislang fremd. Anders
schaut es dagegen wiederum in den USA aus, wo den Anwohnern einer Industrie-
anlage, die mit gefihrlichen Substanzen arbeiter, das »right to know« gegen den
Anlagenbetreiber zustcht. Ziel der Regelung ist es, der Gemeinde und ihren Be-
wohnern Informationen iiber toxische Substanzen und die Art des Umgangs in der
Anlage zu verschaffen.®® Dem korrespondiert eine entsprechende Informations-
pflicht auf Seiten des Anlagenbetreibers, deren blofle Erfiillung oftmals dazu fiihree,
dafl weniger toxische Einsatzstoffe zum Einsatz kamen.&”

¢) Okologische Rechnungslegung

Aus den gleichen Erwigungen heraus spricht vieles dafiir, Umweltberichte der Un-
ternehmen obligatorisch vorzusehen. Eine derartige ckologische Rechnungslegung
miifite allerdings deutlich iber die Vorgaben der EG-Verordnung zum Umuwelt-
management (siche dazu unten C.) hinausgehen. Nur wenn die Unternehmen sich
bewuflt sind, dafl in ihrem Bereich Méglichkeiten zur Verringerung des Einsatzes
von Stoffen und schidlichen Stofffreisetzungen bestehen, kénnen von thnen entspre-
chende Handlungen erwartet werden.®® Zu empfehlen sind folgende, aufeinander
aufbauende Instrumente:
- Die gesetzliche Verptlichtung, fiir jede Anlage einen Bericht iiber den Einsatz, die
Freisetzung und den Transfer von Stoffen abzugeben, zwingt die Unternehmen,
sich mit ihrem Stoffdurchsatz zu befassen.

64 Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 (engl.: «Environmental Management and Audic Schemes — EMAS) im
deurtschen Sprachgebrauch irrefuhrend auf den Begriff des »Audit« reduziert; siche dazu unten C.

&5 Rechtsgrundlage ist der »Emergency Planning and Community Right to know act« (EPCRA), 42 USC ss

t1cot—11050; siche dazu D. H. Robbins, Public Interest Environmental Litigation in the United States,

m: D. Robinson/]. Dunkley, Public Interest Perspectives in Environmental Law, London 1995, 29 (., m.

Nachw, aus der Rechtsprechung,

Auf dem Vergleichswege wurden den Anwohnern daruber hinaus in emner Reihe von Fallen weiterge-

hende Informations- und Zugangsrechte cingeraumt; so etwa das Recht einer Umweligruppe, cinen

Industricbetrieb durch einen Umweltprifer threr Wahl »audiueren« zu lassen (siehe bet Fn. 76).

67 Robbins (Fn.65), 31.

68 So unterstreiche das Chermeunternehmen Ciba-Geivy AG in seinem Konzern-Umweltbericht (1993,
16): »Der Wunsch nach emner Umweltberichterstatiung wurde ursprunglich seitens der Offenclichkent
geauflert. Als wir dann begannen, diesem Wunsch zu entsprechen, wurde uns der gleichzelge grofle
Nutzen fir unsere eigene Geschaftstaugkert bewufle. Wir erhalten so cinen Uberblick uber unsere Er-
folge, Unzulanglichkeiten und Wissenslucken. Dies ist auch ein gutes Beispiel dalur, wie Nachfragen von
aullen ene positive Entwicklung sowohl fur die Umwelt als auch fur die Indusirie einleiten konnen.«

6

o
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— Die gesetzliche Verpflichtung, fiir jede Anlage Reduktionsmoglichkeiten aus tech-
nischer und dkonomischer Sicht zu durchleuchten, liefert Erkenncnisse, die zu
cinem Konzept zur Einsparung von Rohstoffen oder zur Verringerung von Rest-
stoffen fuhren.®

d) Informationsverarbeitung

Ein weiteres Element des begleitenden Monitorings betrifft die Informationsverar-
beitung. Neben den Stoffmengen stehen hier vor allem die Wirkungen der Stoffe im
Mittelpunke. Erforderlich ist hier ein Zusammenspiel zwischen Herstellern, Arzten
und Sozialversicherungen, Behérden, Verbraucherverbinden und Offentlichkeit.?
Ansitze in dieser Richtung finden sich im Bereich von Lebensmitteliiberwachung
und -monitoring.”"

5. Kooperationen

In Kooperationsprozessen konnen die spezifischen Starken der einzelnen Akreure

zum Tragen kommen. Allerdings bedarf es dazu bestimmter Rahmenbedingungen:

- Das Kooperationsprinzip darf nicht in seiner falsch verstandenen, auf das Zusam-
menwirken von Industrie und Staat begrenzten Form zum Einsatz kemmen.
Vielmehr mussen andere gesellschaftliche Gruppen (Verbraucher, Umweltorgani-
sationen, Arbeitnehmer) an dem ProzeB beteiligt werden. Dazu bedarf s entspre-
chender Verfahrensregelungen.

~ Ein hoher Stellenwert kommr zudem der Erfolgskontrolle (»Monitoring«) der
Kooperationsergebaisse zu. Dies ist zugleich eine wichtige Aufgabe der vorge-
schlagenen Stoffstromregister.

Damit Kooperationsprozesse in fairer Weise méglich sind, bedarf es zudem einer

gezielten Férderung der Vertretung von Gemeinwohlinteressen. Im vorherigen Ab-

schnitt wurde der enge Zusammenhang zwischen Wissensgenerierung und Koopera-

tion mit den Anspruchsgruppen in der Gesellschaft deutlich. Diese Kooperation

bedarf einer »fairen Datenverkehrsordnung«, um das »informationelle Gleichge-

wicht« zwischen den verschiedenen Seiten zu gewihrleisten.”

Vorschlage fiir die Institutionalisierung von Kooperationsprozessen wurden bereits

hinsichtlich der Definition von Umweltleitbildern und Umwelthandlungsziclen un-

terbreitet (siehe 1.). Defizite bestehen auch beim Verfahren zur Erstellung von

untergesetzlichen Regelwerken: von der Rechtsverordnung tiber Verwaltungsvor-

schriften” bis hin zu technischen Normen.”*

Besonders hervorzuheben sind in diesem Zusammenhang »Hersteller/Nutzer-Ko-

69 Ansatze in dieser Richtung enthalten eine Rethe von Landesabfailgesetzen (z. B. §§ §b und ¢ AbIG-
NRW und § 2 Abs. § EGAB-Sachsen) sowie in §§ 19 und 20 KrW-/AbIG.

70 Vorschlige dazu finden sich ber Fuhr et al. (Fn. 32).

7t Vgl. §§ 4off. und 46 c ff. LMBG; dazu K. Schulze, in: Lebensmittelrechts-Handbuch, Munchen 1996, IC

Rn. 113 ff.

M. Fuhr, »Faire Datenverkehrsordnung« — Auf dem Weg zum informanionellen Gleichgewicht, in: Deut-

scher Bundestag, Umweltausschufl Drs. 12/540 (= KGV-Rundbrief 2/94. 14ff.).

73 Swehe dazu die Vorschlage n M. Kloepfer/E. Rehbinder/E. Schmide-ABmann, Umweltgeserzbuch

(UGB), Allgemeiner Teil, §§ 152-154. Zu den Erfahrungen in den USA vgl. Bohm, Moghichkeiten und

Grenzen emner Prozeduralisierung des Umwelteechts, in: AL Rofinagel/U. Neuser (Hrsg.), Reformper-

spekuiven im Umwelerecht, Baden-Baden 1996, 193 £l

M. Fuhr/U. Brendle/B. Gebers/G. Roller, Reform der europaischen Normungsverfahren — Verfassungs-

und europarechtliche Anforderungen an private Normungsverfahren, Darmstade 1995; A Rollnagel,

Europaische Techniknormen im Lichte des Gemenschafisvertragsreches, DVBL 1996, 1181 ff

~
I

7.
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operationen«’’ sowie lokale Umweltschutzvereinbarungen (in den USA als »Good-
Neighbour-Agreements« bekannt).”® Sie zielen darauf ab, auf lokaler Ebene 6kono-
misch und okologisch tragfihige Strategien fiir Unternehmen zu finden. An der
Problemdefinition und Problemlésung sollen Vertreter des Unternehmens, der be-
troffenen Arbeitnehmer, der Nachbarschaft sowie aus Kommunalverwaltung und
Umweltorganisationen mitwirken, um so - in »guter Nachbarschaft« — dauerhaft
lebensfihige industrielle Strukturen zu schaffen.

Ahnliche Ansirze, die zum Teil stirker auf den Umweltschutz zugeschnictene Ziele
verfolgen, gibt es auch in anderen Lindern. Zu nennen ist hier in erster Linie Japan,
das diesbezuglich auf eine relatv lange Tradition verweisen kann. Aber auch in
Deutschland wird vereinzelt auf dieses Instrument zuriickgegriffen.

In den USA existieren eine ganze Rethe von Fillen, in denen durch lokale Vereinba-
rungen z. T. weit iiber die geserzlichen Anforderungen hinausgehende Verbesserun-
gen des berrieblichen Umweltschurzes verwirklicht wurden.”?

In der Bundesrepublik Deutschland wurden durch lokale Umweltschutzvereinba-
rungen meist konkrete Konflikte im Zusammenhang mit Anlagengenehmigungsver-
fahren gelést. Der hohe Stellenwert, der in Deutschland hoheitlicher Entscheidungs-
findung’® beigemessen wird, verbunden mit einer anders gelagerten Konflikraus-
tragungstradition hat bislang dazu gefithrt, daf dieses Instrument nur ein
Schattendasein fiihrt. Tn jiingster Zeit scheint sich jedoch ein Wandel der Ansichten
anzubahnen.”

An verschiedenen Stellen werden mittlerweile auch in der Bundesrepublik Media-
tions-Verfahren mit dem Ziel einer weitgehend konsensualen Losung von Umwelt-
konflikten angewandt. Vielfach wird dieses Instrument, welches im Ergebnis auf den
Abschluf einer lokalen Umweltschutzvereinbarung abzielt, jedoch erst dann zum
Einsatz gebracht, wenn die Auseinanderserzung ein relativ hohes Konfliktpotential
erreicht hat. Demgegeniiber erscheint eine stirker prozefihafte Sicht erfolgverspre-
chender, die auf den Aufbau eines langfristig wirksamen Vertrauensverhiltnis ab-
zielt.¥

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl lokale Umweltschutzvereinbarungen in ho-
hem Mafle geeignet sind, proaktive Innovationsprozesse in Unternehmen anzusto-
flen und stoffstrompolitische Entwicklungen in Gang zu setzen. Da die Beteiligung
fiir lokale Initiativen mir einem hohen Aufwand verbunden ist, sollten — zur Ge-
wihrleistung eines »fairen Verfahrens« und um das Gefuhl, »iiber den Tisch gezogen

Vgl. R. GricBhammer et al., Okologische Produktentwicklung und Produkteinfihrung mic Okobilanzen

und Akteurskooperationen, Fretburg 1995.

76 Siehe . Lewis (Good Neighbour Project for Sustainable Industrics, Boston), Vortrag auf der Second
Annual Conference on Pollution Prevention, State of Minnesota, January 3o, 1992.

77 Beispiele finden sich bei Fohr et al. (Fn.47), t52 ff.; Lewis (Fn. 76); R. Abrahaun, elni-newsletter 1794,
p. 18 sowie T. Keenan (Seaior Editor), Public Scrutiny, Industrial Safecy & Hygiene News, March 1993,
p. 23, der von ener beginnenden Bewegung mit stacker Triebkralt spriche.

78 In Form des »Verwaltungsaktess, der zumindest in der Theorie emnscitig von der Behorde erlassen wird,
de facto aber vielfach das Ergebnis eines zweisettigen Aushandlungsprozesses zwischen Unternehmen
und Behorde ist; unter Verstofl gegen das Kooperationsprinzip werden dabei andere Betroffene aus der
Enrscheidungsfindung weitgehend ausgeklammert.

79 So hat die Hoechst AG, sensibilisiert durch die Reakuonen der Bevolkerung nach der Serie von betrieb-
lichen Storungsfillen im Frihjahr 1993, mitclerweile zemeinsam mit der betroffenen Bevélkerung einen
Nachbarschaftseat (»Gesprachskreis Hoechster Nachbarn«) eingerichter. Siche dazu bereits M. Fuhr, in:
G. Winter, Qffentlichkeit von Umweluinformationen, Baden-Baden 1990, 129 ff.

80 Im rheinland-pfalzischen Landkreis Birkenteld wird seit 1992 im Rahmen von Firmenansiedlungen ein

Burgerbeterligungsmodell emngesetze, das bereits im Vorfeld der Ansiedlungsentscheidung ansetzt und

uber die Stufe des Genehmigungsverfahrens hinaus auch eine »Nachkontrolle« wahrend des Probe- und

Dauerbetricbs beinhaltet; vigl. M. Fuht/M. Saller, Burgerbeteihgungsmodell im Rabmen des OKOM-

Parks im Landkreis Birkenfeld, KGV-Rundbrief 4/92, 5 (1.
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zu werden« zu vermeiden — zweckgebundene Fordermittel®' bereitgestellt werden,
um den Initiativen eine angemessene fachliche Unterstiitzung zu gewihrleisten.®

6. Vermarktungsbedingungen

Okonomische Randbedingungen sind conditio sine qua non fir die Entwicklung

eines okologischen Stoffstrommanagements. Der Staat muf} dafiir Sorge tragen, dafl

umweltorientierte Innovationen sich auf dem Markt durchsetzen konnen. Dies ist

eine wichtige Funktion der vorgeschlagenen Mafinahmen zur Verbesserung von

Transparenz und Stirkung von Kooperationslosungen. Erginzend miissen sowohl

- ordnungsrechtliche Instyrumente (z.B. Sroffbeschrinkungen, »Sunsetting« be-
stimmter Produktgruppen, Riicknahmepflichten, Anforderungen an die Art und
Weise der Entsorgung),

- im engeren Sinne konomische Instrumente (Umweltabgaben, moglichst ver-
kniipft mit ciner direkten Férderung innovativer Unternehmen) als auch

— privatrechtliche Instrumente (Haftungsrechr, Verlingerung der gesetzlichen Ga-
rantiezeiten fiir Produkte)

zum FEinsatz kommen. Auf diese Weise werden Felder fiir [nnovationen eroffner,

deren Erschliefung die Herausforderung zukiinftigen unternehmerischen Handelns

darstellt.

C. Umwelt-Management und Stoffstrommanagement

Eine zentrale Akteursgruppe des zukunfugen Stoffstrom-Managements sind die Un-
ternehmen. Alle genannten Instrumente betreffen sie in der einen oder anderen
Weise. Die Unternchmen bendugen — schon allein um die zwingenden gesetzlichen
Vorgaben einzuhalten, aber auch um die Chancen »proaktiven Verhaltens« zu nutzen
- ein Umweltmanagementsystem. Einen Rahmen fiir ein derartiges System gibt die
EG-Verordnung iber Umweltmanagementsysteme und dic Umweltberriebspriifung
(EMAS) vor.” Auch wenn die EG-Verordnung als »Audit-Verordnung« bekannt-
geworden ist, liegt der zentrale Teil der Regelung in den Vorgaben fiir das Umwelt-
managementsystem.® Dazu zdhlt aber in jedem Fall ein betriebliches Stoffstrom-
management®, welches die Grundlage fiir die Umsetzung der unter B. vorgeschla-
genen Instrumente (insbesondere des Stoffstrommonitorings) bildet. Integraler
Bestandteil sollte zudem die Kommunikation mit den Anspruchsgruppen innerhalb
und auflerhalb des Unternehmens sein.

Unternehmensbefragungen zeigen, »dafl die Moglichkeiten eines offensiven Um-
weltmanagements von den bundesdeutschen Unternehmen bei weitem noch niche
ausgeschdpft werden«.® Hier besteht ein erhebliches Entwicklungspotential.

81 [m Unterschied zu klassischen »Verbandstorderungs.

82 Voraussetzung st sehlicBlich — das zeigen die wert auseinanderklaffenden Erfahrungen in den USA und
in Deutschfand — cine zumindest annahernde ojuristische Waffengleichheits, was die Einraumung ent-
sprechender Klagerechte ratsam erscheinen [afit,

83 Zum System der EG-Verordnung siehe bspw G. Krall, Das Oko-Audit-System als Managementsystem

zur Umweltbetriebsprifung, NVwZ 1993, 858-861, sowie ders., Betriebsorganisation als Element pro-

aktven Umweltschutzes, Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 1993, 145~178.

Aufgabe des Audits 1st e5 lediglich, Funkuonabiac und Wirksamkere des Umweltmanagemerzsystems zu

uberpriifen.

85 Siche Anhang [ C Nr.2—4, 6-3; siehe B. Peter/G. Both/B. Gebers, Oko-Audit, Bonn 1996, 35 [:.

86 DIW/RWI, Umweltschutz und Industriestandort (UBA-Berichte :493), Berlin 1993, . V. Fur Untcrneh-
men, die sich fruhzeing auf dicsen Weg begeben und proakuve Strategien umsetzen, sind nach Einschar-
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IV. Schlufilbemerkung

Eine kologische Stoffwirtschaft setze einen Verinderungsprozef} voraus, an dem
alle gesellschafdichen Akreure beteiligr sind. Um dies zu erméglichen, ist der beste-
hende rechtliche Rahmen an den genannten Punkten fortzuentwickeln. Damit wiire
zwar keineswegs bereits ein in sich geschlossener Ordnungsrahmen geschaffen, der
aus sich heraus zwangsliufig in Richrung Nachhaltigkeir fithrt. Dennoch wiren
wichtige Impulse fiir eine Umorienticrung gesetzt. Dies wird sich nicht erreichen
lassen, ohne daf sich die Gesellschaft iiber die Bewaltigung echrer oder vermeint-
licher Zielkonflikte?” verstindigt.

Ein weiteres offenes Problemfeld ist der Umgang mit Risiken. Zwar wiirden mit der
Verwirklichung der oben entwickelten Reformvorschlige Rahmenbedingungen fur
eine permanente Wissensgenerierung institutionalisiert. Klirungsbediirftig bleibr al-
lerdings, mit welcher Prioritit welche Informationen zu erheben sind und wie diese
in den Prozef der Risikoanalyse einzubringen sind. Naturwissenschaften und Recht
bewegen sich hier bislang auf getrennten Wegen und haben es allenfalls in Ansitzen
geschafft, eine gemeinsame Grundlage hinsichtlich der Methoden und der Begriff-
lichkeiten zu schaffen. Um diese Barrieren zu tiberwinden, bedarf es eines interdis-
zipliniren Verstindigungsprozesses.®

Auf der Seite des Risikomanagements und der instrumentellen Ausgestaltung des
quantitativen und qualitativen Stoffstrommanagements stellt sich die Frage nach den
geeigneten Steuerungsmechanismen. Auch hier warten disziplinubergreifende Ver-
standigungsaufgaben. Betroffen sind in erster Linie die Rechts- und die Verhaltens-
wissenschaften (Soziologie, Politologie und Okonomie).*

zung von DIWund RWI sseiir schnella — neben einer Verbesserung sog. weicher Fakioren, wie ctwa cine
hohere Attraktivitae ber der Eanstellung von Nachwuchskriften sowie einer besseren Motivanon der
Mitarbeiter — eine Rethe von materiellen Vortellen verbunden (a.a.0., 142).

So licfle sich das von der Bundesregierung proklamierte CO,-Reduktionsziel (siche bei Fn.17) durch
eine Politik der »Encrgiewende« erreichen, die — im Vergleich zur Fortsetzung der bisherigen Poliuk -
zudem per saldo 210000 zusatzliche Arbeitsplarze (vor allem 1n der Bauwirtschaft, aber auch in der
eisenverarbeitenden und elektrotechnischen Industrie sowie im Dienstleistungssektor) sichern wurde.
Auf der anderen Seite wurden jedoch Arbeitsplatze - vor allem in den tradiuonellen Sparten der Ener-
giebercitstellung - verloren gehen; siche Oko-Institut ¢, V. (B. Peter/M. Cames/D. Sefried), Nachhaluge
Energiewirtschaft - Einsueg in die Arbeitswelt von morgen, Darmstadi/Berlin 1996. Dies mach sich - da
die »Verlicrer« gesellschaftlich gut organisiert sind, wahrend die potenuellen »Gewinner« sich noch niche
artikulicren konnen und zudem die Entwicklung regional nicht ausgewogen ist - in ennern entsprechen-
den Stcukturwandel und den damit verbundenen Schwierigkeiten und Widerstanden bemerkbar.

Vgl. fur den Berewch der okotoxikologischen Stoffrisiken K. Maches/G. Weidemann, Okotoxikologie und
Gefahrstoffregulierung — Perspektiven fur ein interdisziplinares Forschungsleld, Gaia 5 (1996), 245/250,
sowie [ur den Bereich gentechnischer Freisetzungen S. Klethauer, Umweltfolgenabschatzung bei der
Freisetzung gentechnisch verdnderter Pflanzen, Diss. Tubingen, i. V.

Siche dazu die Beitrage ;n D. Grimm (Hrsg.), Staasaufgaben, Baden-Baden 1994, Unter der Betesligung
des Aurors widmet sich - mit Unterstutzung der Volkswagensuituny - eine Forschungsgruppe an der FH
Darmstadt bis 1999 der Frage, in welcher Weise die okonomische Verhaltenstheorie tur rechtliche Steue-
rungsaufgaben fruchtbar zu machen ist.
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