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Teil 1: Ziele und UntersuchungsmafRnahmen

In Teil 1 erfolgt in einem ersten Schritt in I. eine Einfihrung in die Problemstellung.
In den weiteren Schritten Il. bis IV. soll auf die Ziele der Untersuchung, die Gegen-
sténde der Untersuchung und den Gang der Untersuchung eingegangen werden.
Unter V. wird der Untersuchungsrahmen definiert; es folgen nicht behandelte The-
men und Ausgrenzungen. In zwei weiteren Schritten (VI. u. VII.) wird sodann die
Einschatzung der maf3geblichen Verbande der Kreislaufwirtschaft in Bayern und
des Bayerischen Staatsministeriums fir Umwelt und Verbraucherschutz zu einem
Mehr an Landesgesetzgebung erortert.

I. Problemstellung und Anliegen; Einfilhrung in die Problematik

1. Allgemeiner Rahmen, Ausgangspunkt

Das Kreislaufwirtschaftsrecht stellt sich heutzutage Betrachtern und Anwendern
als eine Materie dar, die in vielerlei Hinsicht vom Bundesgesetzgeber gepragt wird.
Das bundesweit geltende Kreislaufwirtschaftsgesetz? ist auf Seiten der sog. Sta-
keholder jedermann prasent. Bei naherem Hinsehen sind aber doch einige auch
schwergewichtige Rechtsbereiche festzustellen, die der jeweilige Landesgesetz-
geber genutzt hat und in denen landesrechtliche Regelungen aufzufinden sind. Je-
des Bundesland hat ein eigenes Abfall- oder Abfallwirtschaftsgesetz, wie es in Bay-
ern bezeichnet wird.® Andere Lander haben Ausfihrungsgesetze zum Kreislauf-
wirtschaftsgesetz erlassen und damit den ihnen zustehenden Handlungsspielraum
genutzt. Auch wenn die Bezeichnungen sich unterscheiden, ist Uberall ein Tatig-
werden der Landesgesetzgebung festzustellen. Im Ergebnis ist bemerkenswert,
dass die Gesetzgebung in einem Spannungsfeld zwischen Bund und Landern zu
agieren hat.

2. Schriftliche Anfragen zur Vermeidung von Plastikmiill

Verschiedene Schriftliche (Landtags-) Anfragen zur Vermeidung von Plastikmll

2Vgl. Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertraglichen Bewirtschaf-
tung von Abféllen (Kreislaufwirtschaftsgesetz—KrwG) vom 24.2.2012, BGBI. | S.212.

3 Vgl. Gesetz zur Vermeidung, Verwertung und sonstigen Bewirtschaftung von Abfallen in Bayern (Bayeri-
sches Abfallwirtschaftsgesetz — BayAbfG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. August 1996
(GVBI. S. 396, 449) BayRS 2129-2-1-U.
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und Untersagung von Plastiktiten, zur Einflhrung einer Sonderabgabe auf Ein-
weggeschirr, wie z. B. To-Go-Verpackungen, bestatigen dieses Bild hochst aktuell.
Dabei thematisierten verschiedene Anfragen das Thema Plastik landespolitisch.
Ziel war dabei meist die Vermeidung oder Bekampfung von Plastikmull oder sogar
die ganzliche Untersagung der Verwendung von Plastiktiten, wie zuletzt ver-
schiedentlich bundesweit in der Offentlichkeit und auch von der Bundesregierung
gefordert.*®

Hierzu z&hlen die Kleine Anfrage vom 17. April 2013° im Berliner Abgeordneten-
haus - Berlin versinkt im Mull - was ist aus der angekiindigten Prifung einer Ab-
gabe auf To-Go-Verpackungen geworden? -,

die Kleine Anfrage der Fraktion Biindnis 90/die Griinen in der bremischen Biirger-
schaft vom 5. Juni 20127 - Umweltsteuer auf Plastiktiiten -,

die GrolRe Anfrage der PIRATEN-Fraktion vom 4. Juni 2015 - Vermeidung von
Plastik-muill in Schleswig-Holstein® -,

ein Antrag eines MdL der CDU vom 6. Mai 2015 im Landtag von Baden-Wirttem-
berg® - EU-weite Normung zur Minderung des Plastiktiitenverbrauchs -, um nur
einige zu nennen. Letztlich geht es immer um die Forderung nach mehr landespo-
litischen Aktivitaten. Zuletzt wurde bekannt, dass die Stadt Tubingen ab kommen-
dem Jahr auf alle Einwegverpackungen eine Verpackungssteuer erheben will.10

4 So am 30. Juli 2019 auch eine Initiative der Bayer. Staatsregierung als Teil des Bayerischen Klima-
schutzprogramms; https://bayrvr.de/2019/07/30/stk-staatsregierung-will-weniger-einwegplastik-und-leich-
tere-wiederverwendung-kabinett-beschliesst-bundesratsinitiative/.

5 Vgl. https://www.tagesschau.de/inland/kabinett-plastiktueten-verbot-101.html.
6 Drs. 17/11 990.

7 Drs. 18/535.

8 Drs. 18/3058.

°Drs. 15/6856.

10 vgl. www.swr.de/swraktuell/baden-wuerttemberg/tuebingen/verpackungssteuer-im-gemeinderat-
100.html.
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3. Antworten unter Hinweis auf Rechtsprechung des BVerfG

In Bezug auf die Antworten der Landesregierungen/Senate gegeniber den Lan-
desparlamenten kommt es dann regelmafig zu Antworten wie den Folgenden: Ant-
wort des Abgeordnetenhauses Berlin zur oben angefihrten Kleinen Anfrage:!!

.Die Einfuhrung einer Sonderabgabe auf Einweggeschirr, wie z. B. To-Go-Verpa-
ckungen, im Sinne einer Verpackungssteuer, eines Stral3enreinigungsentgeltes
oder einer Pfandpflicht wurden juristisch gepriift und werden bei geltender Rechts-
lage fur nicht moglich erachtet. Die Erhebung einer Abgabe zur Abfallvermeidung
von Landerseite ist nicht zulassig. Die mangelnde Kompetenz der Lander griindet
sich darauf, dass diese Materie bereits abschlieBend vom Bund geregelt wurde”.

Antwort des Bremischen Senats:!?

-Eine Umweltabgabe auf Plastiktiiten... kann ein wirksames Mittel zu deren Redu-
zierung sein... . Der Senator fir Umwelt, Bau und Verkehr wird bei der anstehen-
den Novelle der Verpackungsverordnung bzw. der Entwicklung des Wertstoff- Ge-
setzes darauf hinwirken, dass geeignete Regelungen zur Reduzierung von Ein-
wegtiiten geschaffen werden. Darliber hinaus prift die EU Méglichkeiten, wie die
Verwendung von Einwegplastiktiiten vermindert werden kann. Dabei wird auch ein
Verbot diskutiert.”

Antwort der Schleswig-Holsteinischen Landesregierung:*3

.Die Priifung des Gutachtens der Deutschen Umwelthilfel* (DUH) (Gebihr auf
Plastiktiten) durch die beteiligten Ministerien kommt zu folgendem Ergebnis:

Gemal Art. 105 Abs. 2a GG haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung
Uber die ortlichen Verbrauchs- und Aufwandsteuern, solange und soweit sie nicht
bundesgesetzlich geregelten Steuern gleichartig sind. Hierzu hat das Bundesver-

11 Drs. 17/11 990.
12 Drs. 18/535.
13 Drs. 18/2384.

14 vgl. auch Klinger/Krebs, ZUR 2015, S. 664; ebenso Kalscheuer/Harding, NordOR 2017, S. 113.
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fassungsgericht entschieden, dass der Landesgesetzgeber aufgrund einer Steuer-
kompetenz nur insoweit lenkend in den Kompetenzbereich eines Sachgesetzge-
bers Ubergreifen darf, als die Lenkung weder der Gesamtkonzeption der sachli-
chen Regelung noch konkreten Einzelregelungen zuwiderlauft. Dem Bundesge-
setzgeber ist durch Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG eine Zusténdigkeit zur umfassenden
Regelung des Rechts der Abfallwirtschaft eingerdumt. Fir Verpackungen, zu de-
nen auch Plastiktiten z&hlen, hat der Bund in der Verpackungsverordnung ab-
schlieBende Regelungen getroffen. Daneben fehlt den Landern die verfassungs-
rechtliche Kompetenz, zusétzlich eigene steuerrechtliche Regelungen zu treffen.

Antwort des Ministeriums flr Umwelt, Klima und Energiewirtschaft in Baden- Wiirt-
temberg:*®

»Ein generelles Verbot von Plastiktliten erscheint nicht zielfihrend. ... Bei diesem
Kenntnisstand ist in Deutschland eine Besteuerung bzw. eine Sonderabgabe auf
Kunststofftiiten bislang nicht in der Diskussion.”

Diese Antworten griinden sich auf einige Urteile héchstrichterlicher oder sogar ver-
fassungsrechtlicher Instanz aus den 90er Jahren, die den potentiell Handelnden
evtl. den Mut zum Handeln genommen haben.*® In der Literatur wird von der damp-
fenden Wirkung der Rechtsprechung gesprochen. Denn vor rund 20 Jahren sind
einige hochst-richterliche Entscheidungen!’'® ergangen, die engere Grenzen fur
die Lander aufgezeigt haben. Hier wére hauptséchlich zu nennen der Bereich von
Verpackungsabgaben wie z. B. die Kasseler Verpackungssteuer, die jetzt wie oben
erwahnt in Tlbingen Nachahmung finden soll.*® Hierher gehort zum Teil auch die
landesrechtlich erfolgende Auferlegung von Beitrdgen in Fragen der Sonderab-
fallentsorgung. Die schon rund 20 Jahre alte Rechtsprechung zu hinterfragen, und
die These zu belegen, die Spielraume der landesrechtlichen Gesetzgebung seien

15 Drs. 15/6856.

16 So auch Burgi, DVBI 2017, S. 921 (klnftig zitiert: Burgi, aaO).

7 BVerfGE 98, 83; BVerfGE 98, 106; BVerfGE 102, 99; BVerfGE 110, 370.

18 | etztgenannte Entscheidung zum Klarschlamm-Entschadigungsfonds erst 2004.

19 Vgl. welt.de/politik/deutschland/article205489727/Einwegverpackungen-Tuebingen-fuehrt-Verpackungs-
steuer-ein.html.
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erheblich, beabsichtigt diese wissenschaftliche Untersuchung.?® Dies kénnte auch
dadurch zu belegen sein, dass sich die Rechtsprechung des BVerfG nur fur Teil-
bereiche oder eng begrenzte Ausschnitte landesrechtlichen Handelns oder landes-
rechtlicher Handlungsarenen als zutreffend erweist. Das Ergebnis dirfte sich auch
nicht grds. andern, wenn es zu einem bundesrechtlichen Verbot von Kunststofftra-
getiiten kommen sollte.?*

Ob sich hierfir stichhaltige und tragende Argumente finden lassen, wird die Unter-
suchung zeigen. Die Konsequenzen fur Wissenschaft, Politik und Praxis kénnten

jedenfalls erheblich sein.

Il. Ziele der Untersuchung; Fragestellungen

Im Rahmen dieser Arbeit soll aufgezeigt werden, dass die Handlungsspielraume
der Landesgesetzgebung im Kreislauf- oder Abfallwirtschaftsrecht betrachtlich
sind. Die anzustellende Hypothese lautet: Ausschdpfung und Erweiterung der lan-
desrechtlichen Handlungsméglichkeiten im Kreislaufwirtschaftsrecht. Die vorlie-
gende Arbeit soll deutlich machen, dass Losungsansétze im normativen Kontext
unter den politisch, 6konomisch und juristisch vorhandenen Bedingungen mdoglich
sind. Es gilt hierbei, allgemeine Erkenntnisse zu gewinnen, um konkrete, praktisch
relevante Probleme in der Abfallwirtschaft zu I6sen.

Der Autor war Uber Jahre als Leiter des Referats fir Rechtsfragen des technischen
Umweltschutzes, der Kreislaufwirtschaft und des Klimaschutzes im Bayerischen
Staatsministerium fiir Umwelt und Verbraucherschutz tatig. Er verfugt daher tber
intime Kenntnisse und Erfahrungen auf dem Gebiet des Kreislaufwirtschaftsrechts.
Zeit, um sich mit grundsatzlichen oder grundlegenden Fragen auseinanderzuset-
zen oder solchen vertieft nachzugehen, bestand in dieser Zeit oft nicht. Aus Sicht
des Autors erscheint es aber als notwendig und geboten, Substanz, Handlungsge-
gensténde, Umfang und auch Grenzen landesrechtlichen Tatigwerdens im verfas-
sungsrechtlichen System des Grundgesetzes und des KrWG einmal grundlegend
auszuleuchten. Wegen der vorhandenen Expertise aus dem Verwaltungsvollzug
kann sich dies auch als sehr fruchtbar erweisen. Dabei geht es vor allem auch
darum, wissenschaftliche Ansétze und Ansétze von Praktikern und aus der Praxis
einander naherzubringen.

20 Insbes. in Teil 2 und 3.
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Vor diesem Hintergrund verfolgt die Arbeit das Ziel, zu klaren bzw. der Frage néaher
nachzugehen, ob und inwieweit das Grundgesetz den Landern eine Gesetzge-
bungskompetenz im Bereich Kreislauf- und Abfallwirtschaft zubilligt. Dies ist nicht
a priori zu bejahen, da der Bund kraftvoll von seiner Gesetzgebungskompetenz
Gebrauch gemacht hat. Ersteres angenommen, ergibt sich die weitere Frage, wie
weit grundsatzlich die Landeskompetenz zur Verabschiedung einschlégiger Re-
geln reicht, wo aufzudeckende Spielrdume zu identifizieren sind und wo ihre Gren-
zen liegen. Dabei steht immer die zentrale Frage im Raum der Untersuchung, wel-
chen Spielraum der Bund den Landern in diesem Gesetzgebungskontext lasst. Ziel
der Untersuchung im Weiteren ist auch, zu untersuchen, wo im Einzelnen weitere
Handlungsfelder und Arenen sowie Mdglichkeiten fir ein Handeln der Landesin-
stanzen, auch im Hinblick auf Bundesgesetze??, festzumachen sind.

Ziel der Untersuchung ist auch, rechtsvergleichend festzustellen, ob und inwieweit
jeweils aus benachbarten Rechtsgebieten des Umweltrechts (z. B. Wasserrecht,
Arten- und Naturschutzrecht, Klimaschutzrecht) Erkenntnisse und Ergebnisse fur
den hier im Raume stehenden Untersuchungsgegenstand hergeleitet werden kodn-
nen. Sind Modelle, die die Féderalismusreform im Jahre 2006 gebracht hat und die
in diesen Bereichen des Umweltrechts schon Geltung beanspruchen, Ubertragbar?
Und ist dies wiinschenswert?

SchlieBlich soll die Arbeit einen wissenschaftlich fundierten Beitrag zur Bewusst-
seinsscharfung und Bewusstseinsanderung in der Diskussion um die Rechte des
Landesgesetzgebers und der Landespolitik leisten. Sie mdchte fir die Ebene der
Lander und Ministerien sowie zugleich fir die Ebene der Verbande einen Ansporn
fur mehr selbsténdiges Handeln, Kreativitéat, Ideen und Initiative auf dem Weg zu
einer nachhaltigeren Ressourcenwirtschaft liefern. Der Studie wird insoweit mit
dem Interesse an einer systematischen Analyse entgegengesehen. Es geht inso-
weit im Grunde um nichts weniger, aber auch um nichts mehr als darum, einen
Beitrag bzw. Anreiz zu liefern, die Kreislaufwirtschaft politisch spannender zu ent-
wickeln.

22 S0 in Teil 4.
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