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A. Produktverantwortung im neuen Abfallrecht — eine Herausforderung fur Rechts- und
Wirtschaftswissenschaften

Mit dem zum 6. Oktober 1996 in Kraft getretenen Kreidaufwirtschaftss und Abfallgesetz
(KrwW-/AbfG) verbinden sich ambitionierte Vorstellungen Gber eine grundlegende Neuord-
nung der Abfalwirtschaft. Das Gesetz soll eine Abkehr vom System offentlicher Daseinsvor-
sorge a's umfassender Entsorgungspflicht der Stédte und Gemeinden und eine Hinwendung
zum Gedanken einer Kreidaufwirtschaft' durch SchlieBung von Stoffkreidéufen, verstérkte
Wiederverwertung und Vermeidung von Abfallen zum Ausdruck bringen. An die Stelle einer
in offentlicher Regie stehenden nachsorgenden Beseitigungswirtschaft, die die bei privaten
Produktions- und Konsumentscheidungen a's unerwiinschte Kuppel produkte anfallenden Aob-

1 Zur Theorie der Kreisaufwirtschaft im knappen Uberblick u. a. Weiland 1995b.
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fédle gemenwohlvertréglich zu entsorgen hat, soll eine privatwirtschaftlich vorsorgende B-
genverantwortung der Abfallerzeuger treten, in deren Rahmen Produktion und Verbrauch von
Anfang an auch unter dem Gesichtspunkt spéaterer Abfallerzeugung restrukturiert werden?
Die dadurch eintretende Abfalverminderung nach Menge und Schédlichkeit (Vermedung
und Wiederverwertung von Abfallen) entlastet nicht nur zunehmend knapper werdende Be-
saitigungskapazitéten, sondern tragt Gber die Schliefiung von Stoffkreidéaufen dazu bei, die
Neuentnahme insbesondere nicht-regenerierbarer Ressourcen fir die Reproduktion gesant-
wirtschaftlicher Prozesse zu mindern (Ressourcenschonung). Angestrebt wird damit eine
»Prinzipienwende von der offentlichen Daseinsvorsorge zur V erursacherverantwortung sowie
zur Privatisierung durch Entsorgungspflichten der Abfallerzeuger und -besitzer* ? Die Rege-
lungen zur ,, Produktverantwortung” im dritten Tell des neuen KrW-/AbfG (88 22-26) gelten
dabei algemein ds,, Kern* - oder ,, Herzstiick" des neuen Gesetzes'.

Allerdings hat die Neuordnung der Abfalwirtschaft durch das KrwW-/AbfG zugleich anhaten-
de Irritationen vor alem in der rechtswissenschaftlichen Literatur ausgel6st. Wahrend die
ebenfalls |ebhafte wirtschaftswissenschaftliche Kritik® weniger an der Grundkonzeption der
Kreidaufwirtschaft als vielmehr an deren gesetzlicher Umsetzung Anstol3 nimmit, bleibt der
Versuch einer staatlichen Induktion kreidaufgefiihrter Stoffstrome fiir das Abfallrecht hinge-
gen eine vollig neuartige Kongtruktion. Insbesondere die in diesem Zusammenhang in grof3er
Zahl neu eingefiihrten unbestimmten Rechtsbegriffe, die mangelnde Bestimmtheit der matei-
ell doch ganz erheblichen Pflichtenstatuierung sowie die weitgehende Delegierung der
Pflichtenkonkretisierung an den exekutiven Verordnungsgeber lassen das KrW-/AbfG gerade
wegen seiner ambitionierten Umwa zunganspriiche schwer handhabbar und hinsichtlich se-
ner genauen Steuerungsabschten und -wirkungen geradezu ,,dunkel” erscheinen - so spricht
etwa Breuer bezeichnenderweise von einer ,lex obscura'.® Besondere Interpretations- und
Verstandnisprobleme bereitet dabel zweifellos das zentrale Recht der Produktverantwortung.

Bel ndherer Betrachtung ergeben sich daher auch rasch Zweifel tber Ausmal? und Durch-
schlagskraft der dem Gesetzeswerk zugesprochenen , abfallpolitischen Wende':” Spezidl die
Produktverantwortung redisiert sich zunéchst auch auf3erhalb des Krw-/AbfG in anderen,
bereits zuvor in Geltung stehenden umweltbezogenen Einzel gesetzen, wie etwa dem ChemG
(8 13), LMBG (8 16), AMG (88 9, 10, 84), GB&fGG (8§ 3), dem GSG (8§ 3) sowie nach dem

2 Statt vieler siehe nur Versteyl/Wendenburg 1996, 940.
®  Breuer 1996, 3.

*  So etwa Berg/Hosch 1997, 85, 87; Hoffmann 1996, 347; Ruchay 1994, 8; Tettinger 1995, 214; Pe-
tersen/Rid 1995, 10; Beckmann 1996, 42; Fluck, in: Fluck 1997, vor § 22 Rn. 3; Brandt, in:
Brandt/Ruchay/Weidemann 1997, Syst | Rn. 61; Petersen/Rid 1995, 8; Streck 1998, 49.

> Siehe nur Michaelis 1993; Linscheidt 1998; Holm-Miiller 1997.
®  Breuer 1996, 4. Ahnlich auch der Tenor bei Scholz/Herrmann/Moraing 1995.

Immerhin noch ,, wohlwollend“ skeptisch Breuer 1996, 28 et passm; kritischer u. a etwa Hans-
meyer/Linscheidt 1996.
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Produkt- und dem Umwelthaftungsgesetz® Produktverantwortung ist auch kein véllig neuart-
ges Topos in der klassischen Abfallwirtschaftspolitik.” Den offenkundigen Beleg hierfirr bietet
bereits der Umstand, dal3 die bedeutendste und bis vor kurzem einzige in Kraft gesetzte Riick-
nahmeverordnung zur Umsetzung von Produktverantwortung, die Verpackungsverordnung,
bereits gestiitzt auf 8 14 AbfG welt vor Inkrafttreten des KrW-/AbfG erlassen wurde. Pro-
duktverantwortung und Kreidaufwirtschaft heben sich schliefdich im neuen KrwW-/AbfG vor
alem konzeptiondl heraus, die tatséchlichen Auswirkungen auf die Praxis der Abfallwirt-
schaft sind jedoch eher bescheiden.’® Das KrW-/AbfG steht daher auch im Verdacht, tber die
Kluft zwischen Anspruch und Gesetzeswirklichkeit ein eindriickliches Beispiel fur lediglich
symbolische Umweltpolitik abzugeben.™ Wesentliche Aspekte des Kreisaufgedankens blei-
ben ohne unmittelbare Durchschlagskraft und werden im Gesetz im wesentlichen durch Pro-
grammsize getragen oder sogleich an den Verordnungsgeber delegiert; dies gilt in besonde-
rem Male fUr die hier interessierenden Regelungen zur Produktverantwortung.

Wie im folgenden eingehender darzulegen sein wird, tritt aber auch aus theoretischer Sicht
noch ene gleich doppdte , Entzauberung* des Kreidaufansatzes im KrW-/AbfG hinzu: Das
KrW-/AbfG hat zunéchst nicht ,,der* Produktverantwortung zum Durchbruch verholfen, son-
dern diesbezliglich eine sehr spezifische Form redlisiert, die in der Ingtitutionenkonkurrenz zu
anderen Ausgestaltungen steht. Auch die klassische und vielgeschméhte 6ffentliche Besaiti-
gungswirtschaft gegen Gebiihr steht theoretisch nicht im Widerspruch zur Produktverantwa-
tung (Abschnitt B.1, B.1l). Darlber hinaus kann die im KrW-/AbfG rediserte Form von PV
im Sinne des ,,ingtitutional choice'-Ansatzes keine grundsitziche Uberlegenheit Giber andere
Formen von Ressourcenverantwortung beanspruchen; selbst ihr praktischer Nutzwert zur
Steigerung der unbefriedigenden Effizienzleistung der klassischen Entsorgungswirtschaft e-
scheint durchaus zweifdhaft (B.I11, B.1V).

Im folgenden sollen hierzu vier Fragenkomplexe ndher erortert werden: Was ist zunéchst
grundsétzlich unter ,,Produktverantwortung® aus wirtschaftstheoretischer Sicht sowie im
Kontext des KrW-/AbfG zu verstehen (Abschnitt B)? Wie kann so verstandene ,, Produkt-
verantwortung®* instrumentell umgesetzt werden (Abschnitt C)? Wie stellen sich insbesondere
Rucknahmepflichten as Instrument der Produktverantwortung dar (Abschnitt D)? Schliefdich
soll gefragt werden, welche Rechtsprobleme mit der Statuierung einer abfallrechtlichen PV
einhergehen und wie diese aus 6konomischer Sicht zu bewerten sind (Abschnitt E).

8 Berg/Hosch 1997, 87, sprechen insofern zutreffend davon, da , die Produktverantwortung [...] der
Sache nach keine Schopfung des Kreidaufwirtschaftsrechts® sei. Ahnlich bereits Brunner/Heber,
UPR 1996, 296.

Zur historischen Entwicklung des Rechtsinstututs der Produktverantwortung im Abfallrecht jingst
ausfuhrlich Thomsen 1998, 26 ff.

Dazu im einzelnen Hansmeyer/Linscheidt 1996, 561 ff.
" So etwanachdriicklich Schink 1999.

10
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B. Konzeptiondle Grundlagen der Produktverantwortung

|.  Begriff und Verstdndnis produktverantwortlichen Handelns

1. Produktverantwortung als Ressourcenverantwortung: Eine allgemeine
allokationstheor etische Deutung des Konzepts

In der rechtswissenschaftlichen Literatur ist die Klage Uber die begriffliche Unschérfe und
mangel nde Operationaisierung von , Produktverantwortung* im KrW-/AbfG verbreitet.”> Wie
Zu zeigen sein wird, bietet die Wirtschaftstheorie durchaus ergiebige Anngherungen an den
Problemkreis der ,, Produktverantwortung®. Eine alokationstheoretische Aufhellung des Be-
griffs mag freilich an der Unschérfe des eigentlichen Rechtsbegriffs der ,, Produktverantwor-
tung* zunachst wenig andern; es trifft jedoch gerade nicht zu, dal? jenseits des Bedauerns tiber
das Unterlassen einer Legadefinition im KrW-/AbfG ,eine abstrakte Definition [...] auch
nicht moglich® sai.’® Auch ist der , Begriff der Produktverantwortung fiir sich genommen*
mitnichten , zunachst inhalts- und konturlos* 1 Die Verstandnis- und Interpretationsprobleme
mogen einer unterbestimmten und partiel inkonsistenten legidativen Normierung entsprin-
gen, auf den Begriffss und Bedeutungsgehalt von Produktverantwortung falen sie jedoch
nicht zurtck.

Der im Schrifttum anzutreffende Definitionsversuch, Produktverantwortung umfasse
schlechthin ,ale erzeugnisbezogenen Ma3nahmen [...], die darauf abzidlen, die Ziele der
Kreidaufwirtschaft zu verwirklichen“®®, bleibt - ganz abgesehen von der zirkul&ren Struktur
des Veweises auf seinersaits erklarungsbedirftige Kreidaufziele - entsprechend weit hinter
den Deskriptionsmoglichkeiten der Wirtschaftstheorie zurtick und wird wohl auch der gesetz-
geberischen Konzeption im KrW-/AbfG nicht gerecht.'® Derart unbefriedigende Annsherun-
gen spiegeln wohl eher die verbreiteten 6konomischen Verstandnisprobleme als einen bereits
»an sich* unzureichenden Begriffsgehalt wider.

2 Siehe nur Streck 1998, 51; ScholzHerrmann/Moraing 1995.
B So aber Streck 1998, 51.
" Sreck 1998, 49.

> Qreck 1998, 51; dhnlich auch Thomsen 1998, 24: , produktbezogene Pflichten zur Erfiillung abfall-
wirtschaftlicher Ziele".

6 Wortreich, aber letztlich unscharf bleibt die Begriffsbestimmung ebenfalls bei Thomsen 1998, 23 ff.
In @hnlicher Weise st6(% auch Fritsch 1996, 117 f., nicht zu einer Definition vor und behilft sich statt
dessen mit Paraphrasierungen des Kreidaufgedankens. Am ehesten trifft wohl noch Fluck, in: Fluck
1997, § 22, Rn. 55, den Kern: , Produktverantwortung tragen soll heif3en ,vom Abfdl her zu den-
ken'“. Was genau mit ,, Denken" gemeint ist, bleibt alerdings auch hier dunkel.
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Der Begriff der ,,Produktverantwortung” beschreibt zunachst bereits sprachlich eine gewisse
(abfdlbezogene) ,, Verantwortlichket” im ,, Produktumgang”. Wahrend der Produktbegriff im
wesentlichen unproblematisch anmutet und alenfals Fragen der Reichwelte, insbesondere
mit Blick auf den Begriffsduaismus der ,,Erzeugnisse* sowie im Vergleich mit sonstigen pro-
dukt- bzw. erzeugnisbezogenen Umweltgesetzen, aufwirft,'” richtet sich das Hauptaugenmerk
auf die Interpretation von Art und Ausmal3 der gesetzlich auferlegten ,, Verantwortung®. ,, Nach
juristischem Sprachverstdndnis‘ bedeute ,, verantwortlich fir etwas zu sein, dal? man fur etwas
haftet bzw. einsteht“.*® Diese Einstandspflicht al's Wesensmerkmal der Verantwortung korre-
gpondiert auch mit dem wirtschaftstheoretischen Verstandnis, das man am ehesten mit dem
Begriff der ,,Ressourcenverantwortung“ umschreiben kann: Danach hat derjenige, der (insbe-
sondere sozid erhebliche, d. h. Gberindividuell inzidierende) Entscheidungen Uber Ressour-
cen trifft, fUr sdmtliche daraus resultierenden Auswirkungen seiner Ressourcendisposition
insowelt ,einzustehen”, dald ihn auch samtliche Wertkonsequenzen seiner Entscheldungen
treffen. Das Konzept der ,, (technologischen) externen Effekte beschreibt in diesem Zusam-
menhang die Moglichkelt, Telle dieses V erantwortungszusammenhangs aufzul dsen und nicht
an der Entscheidung beteiligte Dritte mit den Folgen eigener Ressourcendisposition zu kan-
frontieren. ,Ressourcenverantwortung® ist daher zundchst deckungsgleich mit dem normati-
ven Prinzip der , fiskalischen Aquivalenz*.

Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz besteht im Idedfal eine persondle und zeitliche Koinzidenz
von Nutzen-, Kosten- und Entscheidungstrégerschaft: Wer aus Gliter- und Faktorgebrauch Nutzen empféngt,
hat gleichzeitig fur den daraus resultierenden gesamtwirtschaftlichen Werteverzehr aufzukommen, und zwar
unabhangig davon, wo, bel wem und wann dieser entritt, und er ist auch in der Lage, Uber die Ressourcen e-
genverantwortlich zu disponieren, hat mithin die Entscheidungsgewalt inne. Ressourcenverantwortliches Hao-
deln soll gesamtwirtschaftlich , richtige”  Entscheidungen Uber Ressourcenverwendungsalternativen (hier: u. a
der Produktgestdtung) ermdglichen und so zu einer optimalen Ressourcendlokation fuhren (hier: weil auch
bidang externdiserte Entsorgungskosten nunmehr fir den verursachenden Disponenten spiirbar gemacht
werden). Eine eigenverantwortliche Dispostion erscheint gesamtwirtschaftlich vor alem dann erforderlich,
wenn nur durch dezentrd vermittelte, spontan initiierte Suchprozesse die unbekannte Optimaldsung aufge-
funden werden kann. Bestehen hinsichtlich des gewiinschten Ergebnisses keine Zweifd (Verbot) oder kann auf
die undchere Suchleistung marktlicher Prozesse nicht gewartet werden (Gefahr), so kénnen sich auch
marktsuspendierende imperative Ma3nahmen empfehlen, die das dezentrale Koordinationsergebnis gingtigen
fals antizipieren, zumindest aber pradeterminierend verdréngen.®®

Produktverantwortung it 6konomisch gesehen Ausdruck dlgemeiner Ressourcenverantwortung und inso-
weit der dlokationspolitische ,, Normdfdl”: Soweit Verfigungsrechte definiert sowie eindeutig spezifiziert
snd und die Gltercharakteristik keine Besonderheiten aufweist (z. B. Nichtrivaitét im Konsum oder unwirt-
schaftliche bzw. fehlende technische Ausschligarkeit, d. h. sofern keine externen Effekte bzw. ein von Null
abweichender Offentlichkeitsgrad  der  betrachteten  Gitter  vorliegen), redisiert sich ,, Ressourcen-
verantwortung®* in einem marktwirtschaftlichen Kontext gleichsam von sdbst.

17" Siehe hierzu etwa Hoffmann 1996, 901; Streck 1998, 59 ff.

8 Sreck 1998, 65, unter Berufung auf das Deutsche Rechtslexikon, Bd. 3, 878. Siehe dazu auch Tiin-
nesen-Harmes 1998, Rn. 18 ff.

¥ Hierzu naher bei der Instrumenten-Diskussion in Abschnitt C.
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Probleme ergeben sch dlerdings dann, wenn dieser Zusammenhang durch St6rungen ausgehebelt wird - man
kénnte hier dligemein von ,, Nutzen-Kosten-Entscheidungs-Disparitaten” sprechen: Beispide hierfir bietet
zunéchgt der klassische Fal externer Effekte, etwa im Umwedtbereich (6ffentliche Ungiter), aber auch bei
klassi schen offentlichen Gilitern mit soziden Zusatznutzen: Im ersten Fall gehen Produktion oder Konsum mit
privaten Nutzen einher, die Kosten jedoch kdnnen - technologisch bedingt - zum Tell externdisent, d. h. auf
andere Perioden oder andere Individuen verschoben werden, und werden im Entscheidungskalkill des Urhebers
entsprechend auch nicht berticksichtigt. Die Folge ist eine ineffiziente Uberproduktion der betrachteten Gilter.
Bei offentlichen Gitern filhren podtive externe Effekte zu einer dlgemeinen Nutzenstreuung bei jedoch Ube-
wiegend privater Kostentragung, insbesondere wenn die Exkludierbarkeit beeintréchtigt ist. Als klassisches
Beigpid gilt hier die Hervorbringung neuen Wissens mit der Folge einer Informationsunterproduktion (,, Ar-
rowsche Unterinvestitionstheset') %

Eine wichtige Klasse von Auddsern derartiger Storungen im fiskalischen Aquivalenzzusam-
menhang ist auch die Rediserung von Risken im Warenverkehr (,,Produktrisiken”) (dazu
welter unten).

Als staatlicher Handlungsauftrag umschreibt ,, Ressourcenverantwortung” die Absicht, St-
rungen dieses Aquivalenzzusammenhangs durch Wiederherstellung vollumfanglicher , Ve-
antwortlichkeit” individuellen Entscheidens zu beheben. Produktverantwortung ist - wie g
zeigt - eine alokationstheoretische Salbstverstandlichkeit, die aber ingtitutiondll gerade im
Entsorgungssektor vielfach gestért ist (lange Lebenszyklen und intertemporale Effekte, in-
transparente Besitzketten und Verursachungszusammenhéange, hoher Offentlichkeitsgrad der
Entsorgungsproblematik etc.) und entsprechend die Frage nach einer staatlichen Korrektur
aufwirft. Die Notwendigkeit staatlicher Intervention im Abfallsektor ist dabel unbestritten.
Ebenso ist es allgemein ungtrittig, dal? in der Abfalwirtschaft herkbmmlichen Typs massive
Stérungen dieses V erantwortungszusammenhangs zu beklagen waren, die ein staatliches Um-
steuern dringend erforderlich machen?

Produktverantwortung a's Ressourcenverantwortung umschreibt damit zusammenfassend die
Verpflichtung zum Einstand fir ale durch individuelles Handeln unter Ressourcengebrauch
verursachten Werteverzehre (Prinzip der fiskalischen Aquivalenz) in Gestalt einer wertagui-
vaenten Entschédigung damit jewells ausgeschlossener Verwendungalternativen (Opportu-
nitétskostenprinzip). Als Produktverantwortung wird diese Einstandspflicht sachlich auf einen
bestimmten Ausschnitt 6konomischer Aktivitét, den ,, Produktumgang®, konkretisiert: Danach

2 Hierzu im einzelnen Gawel 1997, 286 f. Daneben ist auch der Fal von Interesse, da eine zunachst

koinzidente Nutzen- und Kostenverantwortung insgesamt jedoch ungleich der Entscheidungsbefugnis
ist: Dies kann etwa im Gesundheitswesen bel mangelnder Konsumentensouveranitét beobachtet we-
den: Uber den Konsum &rztlicher Leistungen liegt die Kosten- und Nutzeninzidenz zwar beim Patien-
ten, dieser ist aber fachlich wenig kompetent (asymmetrische Informationsverteilung) und auf Dispo-
sitionen des Anbieters angewiesen: Angebot und Nachfrage kontrollieren sich nicht, sondern fallen -
ingtitutionell meist Uberdies noch zu Lasten eines Dritten, der Krankenversicherung (Kostenverart-
wortung!) - gleichsam zusammen: Die Entschel dungsdel egation der Nachfrage an das Angebot bedingt
eine ineffiziente Uberproduktion.

2 giehe dazu nur Michaelis 1993, 7 ff.
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ist , Produktverantwortung* die , Ressourcenverantwortung fiir Produktrisiken*.? Unter , Pro-
duktrisko® ist die Moglichkeit der wirtschaftlichen Entwertung des Produkts oder der vom
Produkt oder dem Produktgebrauch ausgehenden Vermégensminderung bel Nutzern oder
Dritten in der Konsum- oder Nachkonsumphase zu verstehen. Dies stdllt insoweit keine Neue-
rung dar, as auch bidang bereits etwa im ProdHG ,,Produktrisken” gesetzlich redloziiert
wurden. Dem bidang bereits straf- und haftungsrechtlich regulierten ,, Gebrauchsschadensris-
ko* steht nunmehr im KrW-/AbfG aber auch ein eigensténdiges, offentlich-rechtlich regulie-
tes,, Abfalrisko” von Produkten gegeniiber (vgl. Tab. 1):

Das ,, Abfallrisko” erscheint im Vergleich zum algemeinen (gebrauchsschadendoezogenen)
Produktrisko vergleichswe se klar strukturiert und auch kostenseitig eher abschétzbar: Es it
zunéchst die lediglich in ihrer zeitlichen Rediserung unklare produktbezogene Gefahr
schwindender Nutzungsfazilitdten bzw. nachlassender wirtschaftlicher Verwertbarkeit eines
Gutes sowie das Ausmal’ des dann verbleibenden ,, Unwerts* (z. B. qualitativ as Schadlich-
keit, quantitativ ds, raumgreifende Unntitzlichkeit*). Im Zuge der Diskussion um den Abfall-
begriff ist rasch klar geworden, dal3 die abfalbezogene Gutseigenschaft kein dichotomes
Merkmal ist, sondern ein Kontinuum beschreibt, vor alem ein typisches zeitliches Nutzenpro-
fil: Durch Verzehr von Nutzungsmoglichkeiten (,services’) entwertet sich ein Gut wirtschaft-
lich, bleibt aber i. d. R. physkaisch bestehen, zumindest mit einem stofflichen Rest, dem
vormaligen physikalischen Nutzentréger (,carrier”). Dieser wird fur den lediglich an dem ein-
stigen Nutzenstrom Interessierten zu , Abfal“, d. h. zu einem ,’ empty carrier’ of services*.?

Auch be ,, Abfdlrisken* treten daher ,interne* und ,, externeé’ Risken auf: Wahrend der i. d. R. kontinuierli-
che Verzehr des Nutzungsvorrats, d. h. die ,, Abfdlwerdung* eines Produkts anndhernd vorhersehbar ist und
entsprechend etwa im Kaufpreis beriicks chtigt werden kann, bleiben die Risken eines zu Abfal gewordenen
Produkts (d. h. nach der eigentlichen ,, Abfdlentscheidung® des Konsumenten) im wesentlichen extern. Wir
wollen daher im folgenden nur noch diese externen Risken ,, dauernden Raumbedarfs ohne Nitzlichkeit* und
» verbleibender Sozidschédlichkeit* ds,, Abfdlrisken” i. e. S. ndher betrachten.

Produktabfall, d. h. ein seiner konsumtiven Nutzungsmdglichkeiten entkleideter physischer
Lcarrier”, ist individudl ein Ungut, d. h. ein Gut mit negativem Nettonutzen. Diesist aber au-
néchst Ausdruck einer subjektiven Wertentscheidung des Letztbesitzers. Diese besagt nichts
dartiber, ob der individuell as Abfall betrachtete Gegenstand nicht noch einen fir andere
Konsumenten ausreichenden Nuitzlichkeitsvorat aufweist (Beispiel: Altkleider, Sperrmuill)
oder aber eine anderweitige Verwertung des carriers moglich erscheint, insbesondere durch
erneute Aufladung mit ,, NUtzlichkeiten* (services). Dann ist es eine Frage gesamtwirtschaftli-
cher indtitutioneller Arrangements, die verbliebenen Restnutzungsmoglichkeiten (potentielle
Nutzen) dieser carrier auszuschopfen, z. B. durch Mérkte oder V erwertungssysteme.

Anaog konnte man die auch entsorgungswirtschaftliche Inpflichtnahme von Industrieanlagen im
BImSchG (8 5 | Nr. 3) ds,, Produktionsverantwortung“ von Anlagenbetreibern kennzeichnen - so zu-
treffend etwa Streck 1998, 112.

% Bonus 1972, 266. Zu diesem carrier-services-K onzept auch bereits Ayres/Kneese 1969, 284.
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Ergt die endglitige AuRerdiengtstellung des carriers ruft i. d. R. negative Externditéten hervor (Raumbedarf
zur Deponierung, Gemeinwohlschédlichkeit bel Verbrennung oder Ablagerung). Als Spezidproblem ergibt
schin diessm Zusammenhang die Konzentration, Vermischung und Interaktion von Schadstoffen im Rahmen
der Deponierung, d. h. der Entsorgungspfad selbst, dso die hochkonzentrierte Lagerung von Abfalgtoffen,
wird zum eigentlichen Generator externer Effekte. Ahnliches gilt auch fiir die thermische Verwertung infolge
gtofflicher Umwandlungsprozesse.

Dabel daf freilich nicht Ubersehen werden, dal3 auch mit einer erneuten Verwendung von Produktabfall
(, Verwertung") im Zuge der Recyding-Prozese z. T. erhebliche Externditéten einhergehen kénnen (z. B.
Uber den erforderlichen Energieginsatz). Diese auf ein pareto-irrdevantes Mal3 zu beschranken ist grundséiz-
lich Aufgabe einer kostenechten Bepreisung der jeweiligen Rezyklierungs-Pfade. Den Folgekosten der Besditi-
gung stehen daher auch Folgekogten der Verwertung gegenliber. Die Kosten der Vermeidung schliefdich we-
den durch Wohlfahrtseinbul3en der insoweit unterbliebenen Produktnutzung angezeigt.

Allgemein verlagern Produktrisken Wertminderungen u. U. aul3ervertraglich auf den Kon-
sumenten, ohne dal3 dies etwa im Kaufpreis vereinbart oder anderweitig kontraktuell bertick-
sichtigt worden wére (z. B. durch Gewéhrleistung) oder der Risikobetroffene noch Dispositi-
onsgewalt Uber die Riskorediserung hat: Zwar kann riskosteuernder Einfluf3 grundsétzlich
sowohl bei der Herstellung a's auch bel der Nutzung ausgelibt werden (,, bestimmungsgemal3er
Gebrauch®), aber bel unaufgedeckten Risiken operiert der Nutzer zunéchst ,,risikoblind® und
mufd auf die Abwesenheit entsprechender Risiken insowelt vertrauen.

Die 6konomische Analyse des Rechts verlagert die Riskotragung theoretisch auf den kosten-
glinstigsten Risikovermeider bzw. den kostengiinstigsten Informationsaufklarer?* Derjenige
soll Riskoinformationen gewinnen bzw. fir dennoch eintretende Schadensfélle einstehen, der
hierzu am ehesten , befdhigt” it, sprich: den niedrigsten Ressourcenverzehr verursacht - Uber
die endgtiltige Kostentragung ist damit freilich noch nichts gesagt; diesist Sache der marktli-
chen Interaktion (z. B. im Wege der Uberwalzung). Entscheidend sind dabei zunéchst einmal
diejeweiligen Vermeidungskosten bzw. die Aufdeckungspotentiale von Risikoinformation?

Ein wichtiges insrumentelles Vehikd fir eine ,, efiziente Riskodlokation” it die ,, Produkthaftung*: Die
Haftungsdrohung Uber den Eintritt produktbezogener Risken bedeutet eine Neuformulierung von Ressour-
cenverantwortung, gleichsam von ressourcenbezogenen Verfligungsrechten; der Gefahrenlibergang fir be-
dimmte Risken liegt hier nicht 1&nger beim Vollzug des Kaufvertrages, gleichzeitig bleibt die hieraus resultie-
rende V erantwortung nicht auf das eigentlich bilaterde V ertragsgeschehen beschrankt.

Zu den Bedingungen, unter denen Haftungsregelungen eine effiziente Riskoa lokation bewirken konnen, zdn-
len u. a die Sruktur des Riskoproblems, inshesondere die Bedingungen der Risikoaufdeckung (Erfahrungs-
, Ingpektionsrisken / Risikoaufdeckung unter wettbewerblichen oder monopolistischen Informationsstrukiu-
ren) sowie das Muster der Risikoverkniipfung zwischen Risikoagent und Risikotréger (vertraglich, marktlich,
rein technologisch) 2

2 zur Okonomik von Produktrisiken siehe statt vieler die Nachweise bei Gawel 1997, 297 f.

% |n der Rechtswissenschaft werden Probleme der Kostenanlastung geme und vorzugsweise distributiv

gesehen: Wer muR fiir eingetretene Schaden zahlen; Okonomen denken hier allokativ: Wer wird durch
K ostendrohungen wozu (préventiv) angereizt?

% Hierzu im Uberblick Gawel 1997, 288 ff., mit zahlreichen weiteren Nachw.



Erik Gawel

Im rechtswissenschaftlichen Schrifttum wird nach der Art der Inanspruchnahme bzw. deren
Rechtsgrundlage nach strafrechtlicher, haftungsrechtlicher und abfallrechtlicher Produktve-
antwortung unterschieden®’ Die Abgrenzung der drei Produktverantwortlichkeiten ist dabei
im einzelnen durchaus flieRend?® Dies entspricht auch der 6konomischen Sicht, die hier un-
terschiedliche rechtliche Regulierungsantworten auf spezifische Risikoaul¥erungen aus dem
Produktgebrauch bzw. der Produktentsorgung wahrnimmt (vgl. Tab. 1). Wéhrend die strd-
rechtliche Produktverantwortung von der abfalrechtlichen PV sowohl durch eine Wertungs-
differenz (soziales Unwerturtell des Vergehens) ds auch z. T. im sachlichen Anwendungsbe-
reich geschieden ist, wird der Unterschied zwischen Offentlich-rechtlicher PV und zivilrech-
licher PV im Anwendungsbereich und dem damit zusammenhédngenden Schutzzweck ges-
hen: Den ,, Individuainteressen der Kéufer und Nutzer vor Vermdgensschéden durch ein Pro-
dukt* stehe dabei der ,,Schutz der Umwelt vor [produktbezogenen] Beeintréchtigungen® ge-
geniiber.® Die abfalrechtliche PV betrifft aus dkonomischer Sicht die , Abfalrisken” der
Schadlichkeit bzw. des dauernden Raumbedarfs ehemaliger service carrier, welche im Gegen-
satz zu den durch Produkthaftung erfaldten ,, Gebrauchsrisken* nach der Konsumphase und zu
Lasten der Allgemeinheit anfallen.® Die Deutung von abfallwirtschaftlicher Produktverart-
wortung as sektoraem Ausschnitt algemeiner Ressourcenverantwortung 16t auch Irritatio-
nen, die sich in der rechtswissenschaftlichen Literatur um die Abgrenzung und Konkurrenz
verschiedener ,, Produktverantwortlichkeiten“ ranken®' Die ingtitutionelle Abstimmung der
korrespondierenden Rechtsingtitute etwa zivil- und offentlich-rechtlicher PV bleiben gleidh-
wohl ein [6sungsbedrftiges Problem.

Ein Ubergreifendes Konzept gdlt demgegeniiber der US-amerikanische Ansatz von product stewardship dar,
der vor dlem ds freéwillige Malinahme von Unternehmen im Rahmen eines 6kologischen Marketings in der
Diskusson igt: Hierbei werden Gebrauchs- und Entsorgungsaspekte von Produkten im Rahmen eines nu-
zungsbegleitenden Herstdller-Service eingeschlossen - dazu néher Dillon/Baram 1993.

Tab. 1 et die Zusammenhénge nochmalsim Uberblick dar.

# Hierzu beispidsweise Streck 1998, 51; Beckmann 1996, 43 ff.
% Dazu néher Streck 1998, 51 ff.

2  gSreck 1998, 56; fast wortgleich bereits Beckmann 1996, 44; dhnlich auch Fluck, in: Fluck 1997, § 22
Rn. 63.

Dennoch bestehen auch zwischen den 6ffentlich-rechtlichen Anforderungen an die Produktverantwor-
tung und der zivilrechtlichen Produkthaftung Zusammenhange, die an dieser Stelle freilich nicht weiter
vertieft werden konnen - dazu etwa Streck 1998, 56 ff., Braun 1998, 78 ff., m. jeweils w. Nachw. In
der Literatur ist gar vom ,, Briickenschlag® beider Regelungshereiche die Rede (Wagner/Metten 1995,
49; Beckmann 1996, 44). Zur Okonomik der Regulierung der Produktgebrauchsrisiken durch das
ProdHaftG u. a. Wieckhorst 1994, 159 ff.

% Siehe etwa Hoffmann 1996, 904; Fluck, in: Fluck, § 22 Rn. 165: , Bei der Produktverantwortung soll
aso doch nicht nur einseitig vom Abfall her gedacht werden.”
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Tab. 1: Produktverantwortung als Ressour cenverantwortung

Ressour cenverantwortung
songtiger allokative Produktverantwortung
Ressourcen- (= Ressourcenverantwortung im ,, Produktumgang®)
umgang
» Produkt(gebrauchs)risiken* » Abfdlrigken”
interne (externe) Gebrauchs- interne externe Abfallrisiken
Gebrauchs risken Abfallrisken
risken (= externe Wertminderun-
(= externe Wertminderun+ | (= Werminderung gen nach Produktge-
gen beim Produktgebrauch | durch Abfalwer- brauch zu Lasten der
i.d.R. zu Lasten Dritter) dung = Verzehr Allgemeinheit)
der Produktnut-
zungspotentiae)
Strafrecht- | Zivilrechtlich dauernder | Schadlich-
lichrdevante| reevante Raumbedarf keit
Schéden Schéden ohne Nut-
zenstrom
Strafrechtl. | zivilrechtl. grafrechtliche und off .-
PV PV rechtliche PV

Die Produktverantwortung gehért auch nicht ,vorrangig zum Bereich der Vermeidung von
Abfédlen“®: seist vielmehr ein alokatives Prinzip, dessen entsorgungswirtschaftliche Kan-
sequenzen (etwa Rickgang der Deponierung, Stérkung der V ermeidung, Wahrnehmung neuer
Verwertungsaternativen) im (gelenkten) Ermessen der Produktverantwortlichen stehen.
Sdbst die spezifische PV des KrW-/AbfG (dazu der folgende Abschnitt B.I1) steht keines-
wegs Uberwiegend im Dienste der Vermeidung. Allenfals kann davon gesprochen werden,
dal3 der Entsorgungspfad der ,,ordnungsgemél3en Besaitigung® durch die PV des KrW-/AbfG
erkennbar diskriminiert wird. Dieser (Teil-) Ausschlul? eines bestimmten Entsorgungspfades
aber reprasentiert gerade hoheitliche Allokationsvorgaben und 183 Eigenverantwortlichkeit
der Abfallakteure insoweit nicht mehr zu>* Die PV denaturiert hier zu einer Lastzuweisungs-
regel ohne allokative oder praventiven Gehalt, d. h. se wirkt rein distributiv durch Vertellung
von Lasten, die im Vollzug hoheitlich pradeterminierter Allokationsentscheidungen anfallen.
PV as Ressourcenverantwortung ist aber hingchtlich der Entsorgungspfade grundsétzlich
neutrd. Ihr gewtinschtes Ergebnis ist das Auffinden der jeweils mit dem geringsten Woh-
fahrtsverzehr einhergehenden Entsorgungsdlternative eines Reststoffes. ,, Ressourcenscho-

¥ 5o etwaBerg/Hosch 1997, 87, mit Blick auf § 51 KrW-/AbfG; dhnlich auch Streck 1998, 49.
In diesem Sinne auch das Monitum bei Bartram/Schade 1995, 253 ff.

33
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nung* bedeutet dann die Optimierung der Soziaschéadlichkeit aler verbleibenden Stoffumsa-
ze auf ihr pareto-irrelevantes Mal3. Wirtschaftstheoretisch kann es folglich keine algemeine
Hierarchie oder Prioritdtenfolge der Entsorgungspfade im Sinne eines ,, Vermeiden vor Va-
werten vor Besaitigen® geben (hierzu ndher Abschnitt B.11).

Produktverantwortung kann nun as Hebel verstanden werden, dieses (unbekannte) Optimum
im Entsorgungs-Mix, in den Produkteigenschaften und Distributionsformen jewells dezentra
auffinden zu lassen. PV kann freilich auch als Mittel eingesetzt werden, die durch staatlich
vorgeprégte Entsorgungsentscheidungen gesamtgesellschaftlich generierten Lasten in ener
bestimmten Weise einzelnen Gruppen aufzuerlegen. Ob die Durchsetzung dieser Entsor-
gungsziele (z. B. die Erfullung bestimmter Erfassungs-, Sortier- und Verwertungsquoten) in
privatwirtschaftlicher Regie erfolgt (wie beim DSD) oder aber im Rahmen einer 6ffentlichen
Entsorgungswirtschaft, die in klassischer Weise Reststoffe sammelt und anschlief3end salbg-
tétig sortiert und verwertet, die Kosten hierfur aber nicht dem Letztverbraucher Uber Abfall-
gebiihren, sondern den Herstellern anlastet, spidt hierfiir keine Rolle>

An dieser Stelle begegnet uns erneut der aus der algemeinen umweltpolitischen Diskussion
um das Verursacherprinzip bekannte Streit um die alokative bzw. distributive Qualitét von
Kostenanlastungsregeln. Insoweit ist es auch nicht weiter verwunderlich, dald auf der einen
Seite Ricknahmepflichten zugute gehaten wird, sich ,,organisch in die marktwirtschaftlichen
Gegebenheiten ein[zu] passen*®, andere Stimmen jedoch genau dies bestreiten wollen*® Die
entscheidende Frage stellt sich damit im Verstdndnis von Produktverantwortung als alokati-
ver oder digtributiver Kostenanlastungsregel - noch pointierter ausgedriickt: Wird PV adsPro-
dukteigenverantwortung oder a's Produktregref3pflicht verstanden und ausgestaltet?

Naturlich gehen auch von rein distributiven Kostenanlastungen noch alokative Wirkungen, etwa in Richtung
Vermedung aus. Esist das Elend des,, Duden Systlems”, dal? wegen der verschwindend geringen spezifischen
Entsorgungskosten pro Giitereinheiten nicht einmd dieser Hebe wirklich wirksam wird (dazu Abschnitt B.I1).
Uberdies wird eine dezentrale Ermittiung optimaler Entsorgungsstrukturen auf diese Weise aber auch grund-
sétzlich ausgeschlossen.

Produkteigenverantwortung bezeichnet eine Kostenanlastungsregel, bel der der Verpflichtete
fur durch indiduelles Handeln ausgel 6ste und auch zugleich kontrollierte Wertminderungen
aus eigenen Produktentscheidungen einsteht

Allenfalls kommen hierbei noch Effizienzunterschiede durch die Tragerschaft der Aufgabenerfillung
in Frage. Die pauscha e | neffizienzvermutung staatlicher Aufgabenerfillung in der Privatisierungsdis-
kussion erscheint aber wohl zu undifferenziert - so auch Michaelis 1993, 23.

% Birn 1992, 423.
% Kritisch insbesondere Beckmann 1995, 313.

3 Auch Beckmann 1996, 43, unterstreicht zu Recht die Bedeutung der ,, Entscheidungsfreiheit des Va-
antwortlichen* als Wesensmerkma von Verantwortung, verkennt jedoch zugleich, dal? die Auferle-
gung von Pflichten hierzu nicht grundsétzlich in Widerspruch steht. Das ,, Arsenal neuer Pflichten,
das Beckmann, ebenda, auf die Produktverantwortlichen zukommen sieht, ist danach zu differenzie-
ren, ob diese die Verantwortungsiibernahme (z. B. Ricknahmepflicht) verkdrpern oder bereits die

12
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»Produktregref3* beschreibt hingegen die Kostenanlastung fur eine vom Belasteten zu vertre-
tende Wertminderungskonsequenz ohne Freiheitsgrad der Entscheidung Uber deren Ausmal.
Beigpidl: Bel verzerrten relativen Entsorgungspreisen erscheint ein die Riicknahmepflichten
erganzender Stoffstrominterventionismus, etwa durch Verwertungszwange oder Quotenvar-
gaben, unumganglich (vgl. Abschnitt B.1V); dabe auftretende Kosten werden im Wege des
»Produktregresses* den Herstellern auferlegt. Die Entscheidungsgewalt jedoch, das ,, produki-
verantwortliche Handeln“, wird auf diese Weise partiell ausgehebdlt.

Auch die klasssche Abfalgebihrenwirtschaft redisert mit ihrem Desinteresse an betriebsexternen Kogten,
dem Prinzip reiner Aufwandsumlage sowie der Verursachertrégheit tatsachlich tberwd zter Kosten (Pausche
lierung) eher einen ,, Kostenregrel3* dl's eine Entgdtldsung. Die auf dem Aquivaenzprinzip beruhende Entgelt-
abgabe , Abfallgebiihr wird so ingtitutiondl eher zum ,, Abfallbeitrag®,® der mit der konkreten Inanspruch-
nahme durch den Abfalanlieferer kaum mehr sensitiv verkniipft ist. Die Aquivaenzrechtfertigung verfliichtigt
sch zur teilhabenden Nutznief3erschaft; eine eigenverantwortliche Urheberschaft der Kostenlast liegt hingegen
nicht mehr vor. Wo der Kogtenanlastung aber die Ankniipfung an individueles Handeln aogeht, verliert ein
» Entgelt” seine adlokative Lenkungsfunktion und reduziert sich zum Finanzierungs nsrument.

Der Produkteigenverantwortliche kann der Kostenlast durch Verhatensdnderung entgehen;
dies ist beim Produktregref3pflichtigen gerade nicht der Fall, weil Verhatensanderungen ert-
weder nicht statthaft sind (V erwertungszwang) oder keine entgeltlichen Konsequenzen bergen
(» Abfdlbeitrag*). Der ,Regressor” ist gleichwohl materiell vollumfanglich verantwortlich, d.
h. es wird ihm idedliter lediglich zugemutet, was auf seine tatsdchliche Ressourceninan-
gpruchnahme zurlickgeht. Deren Hohe bzw. das Ausmal3 daraus resultierender Lasten stehen
jedoch nicht unter voller Kontrolle des ,, Regressors®.

In der juristischen Literatur gilt wohl auch diese Form der Kostenanlastung als Ausdruck des
, Verursacherprinzips'.* Danach kommt es nur darauf an, zurechenbare Kostenlasten auch
tatsachlich zuzurechnen; die dlokative Kontroll-Verantwortung fir das Ausmald der aufge-
birdeten Kostenlast wird hingegen nur im umweltbkonomischen Schrifttum betont. Wegen
dieser Doppel bedeutung von ,, Verursacherprinzip® in der umweltpolitischen Diskussion wird
hier auch auf eine definitorische Kennzeichnung von Produktverantwortung as Verursache-
regel verzichtet.

2. Die Produktverantwortung des Kr\W-/AbfG - eine spezielle Konzeption
produktverantwortlichen Handelns

Die zuvor in Abschnitt B.l.1 skizzierte, weite dlokationstheoretische Deutung ist alerdings
oftmals gerade nicht gemeint, wenn im Zusammenhang mit dem neuen KrW-/AbfG von

Verantwortungserfillung restringieren (z. B. Verwertungspflichten, Produktverbote o. &). Die
» Pflichtigkeit* ist dabel nicht das entscheidende Kriterium sondern die dabei jewells eintretende Vear-
kiirzung von Freiheitsgraden.

¥ 3o zutreffend die Kritik bei Briickmann 1991, 141.
¥ Siehe nur Kloepfer 1998, 177 ff.
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»Produktverantwortung” die Rede ist. Hierbei stehen viedlmehr zwel spezielle Aspekte von
abfdlwirtschaftlicher Produktverantwortlichkeit im Vordergrund, die diesen vom Gesetzgeber
gewahlten Ansatz zugleich a's spezifische Form von Produktverantwortung charakterisieren:

- die Vorverlagerung von ,, Verursacherverantwortlichkeit” in der Produktkette auf den Be-
reich der Vorkonsumsphére;

- der Vezicht auf eigene preidiche Signa setzung zugunsten ,, stofflicher Hebel“.

Wir wollen daher unter ,,abfalwirtschaftlicher Produktverantwortung im engeren Sinne* (=
PV i. S. des KrW-/AbfG) ein indtitutiondles Arrangement verstehen, das einen internalise-
renden Impuls in bezug auf bidang externe entsorgungswirtschaftliche Produktwirkungen
(» Abfdlrisken®) auf einer friheren Siufe einer konsekutiven Verursacherkette setzt und sich
dabe eines nicht-monetaren (, stofflichen*) Hebels bedient. Im Sinne des ersten Kriteriums
normiert 8 22 | 1 KrW-/AbfG, dal’ derjenige, der Erzeugnisse entwickdt, hersdlt, be- und
verarbeitet, zur Erfullung der Ziele der Kreidaufwirtschaft die Produktverantwortung zu tre-
gen hat. Damit wird anstelle des in der (durchfluwirtschaftlich organisierten) Abfallwirt-
schaft mal3geblichen Endes der Nutzungskette (L etztverbraucher) nunmehr am Beginn (Ent-
wicklung) bzw. im Laufe der Nutzungskette (Herstellung, Verarbeitung) angesetzt, in jedem
Falle aber (iiberwiegend™) vor Eintritt des Produkts in die Konsumsphére. Im Sinne des
zweiten Kriteriums wird instrumentell keine Anlastung des jeweiligen monetaren Aquivalents
abfdlbezogener Seitenwirkungen von Produktentscheidungen vorgesehen; vielmehr werden
»Soffliche* Internaliserungshebe ingtitutionaisiert, die entweder die Verfligungsrechte tber
Reststoffe neu definieren (z. B. Ricknahmepflichten) oder aber ordnungsrechtlich bestimmte
entsorgungswirtschaftliche Produktel genschaften, Distributionsformen oder Entsorgungspfade
vorschreiben bzw. aggregiert quoteln. Wahrend monetére Internaisierungshebd lediglich die
Regd ener wertdquivaenten Kompensation samitlicher Entscheidungsfolgen bei im Ubrigen
voller Entscheidungsfreiheit des Handelnden beschreiben, wird der zuldssige Aktionenraum
durch stoffliche Internaisierungshebd systematisch verkiirzt bzw. neu justiert, um vorab be-
simmte Handlungsergebnisse zu erzielen. Die entwerteten abfalwirtschaftlichen ,carrier*
werden physisch an die Stelle ihres Inverkehrbringens riicktransferiert. Auch dort wird aber
nicht marktlich Uber die weitere Verwendung disponiert sondern im wesentlichen in Erfillung
staatlicher Mengenforderungen.

Fassen wir zunéchst zusammen: Produktverantwortung ist ganz offenbar nicht gleichbedeu-
tend mit Produzentenverantwortung:*' Die Zuweisung von ,, Verantwortlichkeit* ist nach Coa-
se 1960 eine Frage der (ingtitutionen-) Gkonomischen Optimierung des Zugriffspunktes inne-
halb eines interdependenten Verursachungszusammenhangs (hier: einer konsekutiven Pro-

Siehe hierzu die einschrénkenden Bemerkungen in Abschnitt B.111.

' Insofern etwas irrefilhrend die Definition bei Franck/Bagschik (1998, 663): ,, Das Konzept der Pro-
duktverantwortung sieht vor, dal? nach dem Verkauf von Produkten nicht langer die Nutzer, der Staat
oder die Gesdllschaft fur die Entsorgung verantwortlich sind, sondern die Entwickler, Produzenten und
Vertreiber.”
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duktions-, Digtributions- und Konsumkette). In der transaktionskostenfreien Coase-Welt ist
der gewahlte Ansatzpunkt grundsétzlich irrdlevant (siehe Abschnitt B.11.1); zum Problem wird
diese Frage erst durch die ingtitutionellen Restriktionen der reslen Wlt.

Produktverantwortung ist aber darliber hinaus auch nicht gleichzusetzen mit ,, Riicknahme-*
bzw. ,, Verwertungspflichten®. Diese représentieren zunachst nur spezifische Instrumente zur
Umsetzung des Konzepts von ,,Produktverantwortung”. Produktverantwortung kann gle-
chermal3en durch Anlastung des monetéren Entsorgungskostendquivaents (z. B. in Gestdt
ener Pr402duktabgdoe), durch Produktstandards o. & redlisert werden (dazu Abschnitte B.IV
und C.).

Die Konkretiserung des Konzepts von der Produktverantwortung heischt daher nach Beart-
wortung der Frage, auf welche Weise (stofflich, monetér; individuell, kollektiv etc.) wird
wem (Produzenten, Handel, Konsumenten, Kommunen, Entsorger) was genau auferlegt (,an-
gelagtet”) (Preise, stoffliche Pflichten, Quoten). Diese Fragen hat der Gesetzgeber im KrW-
/AbfG auf sehr spezifische Weise beantwortet (bzw. ihre Beantwortung unter entsprechenden
Vorgaben an den Verordnungsgeber delegiert) und damit eine besondere PV des KrW-/AbfG
geschaffen. Er hat auf diese Weise weder ,,der* Produktverantwortung zum Durchbruch ver-
holfen noch hat er dies erstmals oder gar einzig dort getan. Vidmehr ist die Ausgestaltung von
abfallwirtschaftlicher Produktverantwortung im Sinne eines ingtitutional design verandert, in
einigen Bereichen sogar nur neu akzentuiert worden. Das Verursacherprinzip in der Abfall-
wirtschaft hat gleichsam ein neues Gesicht erhdten; die erstmalige Kennzeichnung as ,,Pro-
duktverantwortung* und die hierum gerankten konzeptionellen Anspriiche einer ,, Kreidauf-
wirtschaft” dirfen nicht dartiber hinwegtauschen, dal3 das bisherige Ausbleiben kreidaufge-
flhrter Stoffstrome mal3geblich auf massiv verzerrte Preissignale der Entsorgungsalternativen
zurtickgeht (zu billige Deponierung, Uberteuerte Verwertung etc.) und es an ingtitutionellen
Bedingungen verursachungsgerechter Kostenzuweisung mangelte. An diesen alokativen De-
fekten der Entsorgungswirtschaft setzt der Gesetzgeber aber gerade nicht an. Die Chancen auf
stoffliche Kreid aufprozesse haben sich mit den nun vorgenommen Weichenstellungen gewil3
in vidlen Bereichen verbessart; fir eine funktionierende, anreizkompatible und effiziente
Kreidaufwirtschaft sind freilich prinzipiell weder Ricknahmepflichten noch gar Quotierun-
gen der Entsorgungsstrome erforderlich.

Produktverantwortung im elementaren Sinne umschreibt hingegen ganz allgemein die aloke-
tionstheoretische Notwendigkeit, dal3 die Nutznief}er solcher Glter, die Uber Handel sketten
hinweg vertrieben und genutzt werden, auch fir die Entsorgung ihrer Produkte wertiquivalent
aufkommen miussen. Als ,, Nutznie3er“ angesprochen sind dabel ale in der Produktions-,
Handels- und Nutzungskette beteiligten Individuen; ,,aufkommen® bedeutet wertdquivaente
Kompensation der soziden Knappheitsfolgen. Die Gestaltung von Produktverantwortung als
Produzentenverantwortung mit Riicknahme- und V erwertungspflichten steht daher in der In-
stitutionenkonkurrenz mit aternativen instrumentellen Steuerungsansétzen, die eéinem solchen
Allokationsziel verpflichtet werden konnen (z. B. Produktabgabe, Einbeziehung der Konsu-

“2 Dazu auch Franck/Bagschik 1998, 674 f.
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menten, herkdmmliche o6ffentlich-rechtliche Zwangs-Entsorgung mit verursachergerechter
Heranziehung zu spezifischen Entsorgungsgebiihren u. a m.).

Produktverantwortung beschreibt damit ,, Ressourcenverantwortung® fur einen spezifischen
Bereich, und zwar den Sektor des,, Warenkosmos® innerhalb eines a's umfassend gedachten
Systems an Stoffflufd oder Ressourcenstromen. Produkt(eigen)verantwortung kann zudem als
Verkorperung des (allokativen) Verursacherprinzips im Produktumgang gelten.

I1.  Abfallwirtschaft und Kreidaufwirtschaft im Lichte der Produktverantwortung

Bel der theoretischen Diskussion des Konzepts der Produktverantwortung wurde bereits deut-
lich, dal3 PV nicht gleichbedeutend mit Produzentenverantwortung ist (dazu auch ndher Ab-
schnitt B.I11.1).*® Die Zuweisung von , Verantwortlichkeit" ist theoretisch vielmehr eine Frage
der 6konomischen Optimierung. Die Auferlegung von Produktverantwortung kann im Sinne
der Property-Rights-Theorie as Neudefinition von Verfiigungsrechten angesehen werderi” -
genauer: as Kuppd-Pflicht gegentiber den mit der ékonomischen Produktverwertung (Ve-
kauf, Nutzung) einhergehenden Abfdlrisken. Im Falle einer Riicknahmepflicht ergibt sich
daraus fur Hersteller und Vertreiber die Verfligungspflicht Uber die ihrer konsumtiven Nu-
zungspotentiale entkl el deten physischen ,,carrier”.

Wenn und soweit entsprechende Verfligungsrechte bzw. Verfligungspflichten Gberhaupt aLs-
gewiesen und zugeordnet und damit bidang externe Soziakosten der Hohe und Zurechnung
nach perfekt in das System der Produktinteraktion eingespeist werden, ist es bel Abwesenheit
von Transaktions- und Informationskosten, perfekten Wettbewerbsmérkten und unendlich
hoher Anpassungsgeschwindigkeit irrdlevant, an welcher Stelle des Interaktionszusammen-
hangs dies geschieht. Das bel Coase 1960 fir einen bilateralen technologischen Interaktions-
zusammenhang von ,, Urheber” und , Erleider” eines externen Effekts herausgestellte Irrele-
vanz-Theorem besitzt gleichermal3en fur eine konsekutive Produktions-, Handels- und Kon-
sumkette Geltung, in deren Verlauf sich (externe) Abfallrisiken redisieren®® Auch die insti-
tutionellen Hebd zur Rediserung internaiserender Absichten (z. B. Hé&tung, Pigou-
Mechanismus, Ordnungsrecht) sind in einer perfekten Coase-Wet funktiona vollig &quive
lent.

®  Insofern etwas irrefithrend die Definition bei Franck/Bagschik 1998, 663: , Das Konzept der Produkt-
verantwortung sieht vor, dal3 nach dem Verkauf von Produkten nicht |énger die Nutzer, der Staat oder
die GesdlIschaft fir die Entsorgung verantwortlich sind, sondern die Entwickler, Produzenten und
Vertreiber.”

“ Holm-Miiller 1993, 480 ff.; Franck/Bagschik 1998, 664.

*® 5o zutreffend Franck/Bagschik 1998, 664 f. Mit Blick auf den daraus folgenden weiten umweltpoliti-
schen Beurteilungspielraum hinsichtlich des Ansatzpunktes von V erursacherverantwortung auch Mi-
chaelis 1993, 32; so im Ubrigen bereits auch Rehbinder 1973.
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In der relen Welt mit z. T. erheblichen Transaktionskosten, verkirzten und asymmetrisch
vertellten Informationssténden, méldiger Anpassungsgeschwindigkeit und vermachteten
Mérkten sind demgegentiber umweltpolitisch zwel wichtige Fragen zu beantworten:

1. An welcher Stelle des Interaktionszusammenhangs hat der internaisierende Impuls
zweckmaldgerweise zu erfolgen (,, Verursacherfrage*)?

2. Uber welchen Hebed soll die Soziakostenabbildung bzw. die erforderliche Verhatens-
induktion erfolgen (,, Instrumentenfrage®)?

Die umweltpolitische Frage nach dem ,, Verursscher” ist die Frage nach dem zweckméldgen
Ansatzpunkt innerhab eines komplex-verschrankten Verursachungszusammenhang (Coase
1960 spricht von ,,Reziprozitét”, um die verschrénkte Mitwirkung aler Betelligten zu ver-
deutlichen). Ein Ansatzpunkt kann a's zweckméldg gelten, wenn durch ihn sichergestellt wird,
dal3 moglichst vidle Entscheidungen, die Art und Ausmal3 der Externditét beeinflussen, in das
Anreizfeld des Internaliserungsampulses geraten. Die insoweit affizierten Entscheidungen
werden dann unter Einbeziehung der um die sozialen Folgewirkungen korrigierten Wertkan-
sequenzen individuellen Handelns getroffen und geniigen insoweit der Optimalitatsbedin-
gung. Es bleibt eine Frage des ingtitutionellen Bedingungsgefiiges, wie weit und mit welcher
Intensitét dieses ,, Anreizfeld“ reicht bzw. mit welchen Streuverlusten und Wirkungsbriichen
(fehlende Uberwal zung, Unmerklichkeiten, Informationsdefizite etc.) jeweils zu rechnen ist.

In diesem Sinne hat die Theorie externer Effekte herausgestdlt, dal? auch der Erdulder einer mit negativen
Externalitéten behafteten Aktivitét ,, verantwortlich® bleiben muf3, soweit er etwa mit seiner Standortentscha-
dung zu der eigenen Schadensexpodtion beitragt und die resultierende Schadenshdhe insoweit mitverursacht.
Auch diese Expositionsentscheidungen missen daher grundsétzlich unter Beachtung der dadurch moglichen
Wertverluste getroffen werden. Im Bereich der abfdlwirtschaftlichen Produktverantwortung gilt dies anaog
fur den Verbraucher, der in vidfétiger Weise auf die spétere Entsorgungsnotwendigkeit und die Entsorgungs-
optionen Einfluf3 nehmen kann (vgl. Abschnitt B.111.2). Der Konsument entsorgungsproblematischer Produkte
ist kein ,, Opfer*  produktunverantwortlich handelinder Herstdller oder blof3er ,, Risikovollsrecker” sondern
(zumindest ds Kaufer) Mitverursacher vermeidbarer Werteverzehre in der Entsorgungssphére und mul3 inso-
weit in die Verantwortung grundsétzlich auch einbezogen werden.

Die zweite (Instrumenten-) Frage betrifft dann das Problem, auf den auf diese Welse identifi-
Zierten Ansatzpunkt mittel s eines geeigneten Steuerungshebels auch zielfiihrend einzaiwirken.

Aus dieser theoretischen Perspektive ergeben sich bereits einige aufschluldreiche Zwischenea-
gebnisse: Da PV theoretisch lediglich ein im sachlichen Anwendungsbereich fokussiertes d-
lokatives Prinzip (das dlokative ,, Verursacherprinzip®), nicht jedoch einen speziellen ingtitu-
tionellen Mechanismus abbildet, kann und muf3 auch die traditionelle Abfalwirtschaft der
Offentlich-rechtlichen Daseinsvorsorge, die sich im wesentlichen in der entgeltlichen Entge-
gennahme von Abfdl zur Besaitigung vom Letztverbraucher erschopfte, as ,, produktverant-
wortliches Regime* angesprochen werden: Wenn und soweit in einer Coase-Welt die jewelli-
gen (spezifischen) Sozialkosten der Besaitigung korrekt und verursachungsgerecht bei der
Ubergabe an einen Gffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager angelastet werden kénnen, ale
Entsorgungspfade im Ubrigen korrrekt bepreist sind und ale Marktbeziehungen auf perfekt
kompetitiven Strukturen beruhen, bedarf es einer zusétzlichen staatlichen Intervention nicht
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mehr, um optimale Produktel genschaften, Distributionsformen und Entsorgungspfade aufaur-
finden:

Ein in ssiner Hohe und seiner spezifischen Gliter- und Letztverwenderzuordnung perfekt kakuliertes und
Uberbrachtes Besditigungsentgelt wird unter den genannten Idealbedingungen fehlender Transaktionskosten,
perfekter und symmetrisch verteilter Information und unendlich hoher Anpassungsgeschwindigkeit auf vol-
kommenen Wetthbewerbsmérkte zunéchst die Abfdlentscheidung der Verbraucher Uber die Produktnutzungs-
dauer, zugleich aber auch deren Produktgebrauch, soweit entsorgungsrelevant, anleiten. Zudem werden die
pédteren Entsorgungskosten antizipiert und reizen 0 zu einem abfalarmen und entsorgungsfreundlichen
Nachfragerverhdten an. Dies wiederum schldgt auf die Hergteler und Vertreiber durch, die auch marginde
Anderungen zum Anlal3 nehmen, ihre Produkte (annahmegemél? ohne Umstdllungskosten) abfallarm und ver-
wertungsfreundlich zu restrukturieren bzw. abfalwirtschaftlich unrentable Produkte vom Markt zu nehmen.
Gleichzeitig bilden sich spontan Sekundarrohstoffmérkte, soweit durch die Wiederverwertung von Resttoffen
Faktorkosten bel der Primérrohstoffbeschaffung eingespart werden kdnnen. Der Wettbewerbsdruck sorgt bel
unverzerrten relativen Preisen schlieldich fir einen optimaen Entsorgungs-Mix, optimale Distributionsformen
und Produkteigenschaften, da samtliche entsorgungsreevanten Produktentscheidungen im Lichte des vollen
Soziakogtenauswei ses zu treffen sind.

Das System der durch offentlich-rechtliche Daseinsvorsorge getragenen Beseitigungswirt-
schaft ist daher nicht eo ipso , produktunverantwortlich® und steht auch nicht in fundamene-
lem Gegensatz zu Ansétzen einer Kreidaufwirtschaft - dies folgt unmittelbar aus dem Irrele-
vanz-Theorem nach Coase. Tatsachlich erwachsen die fur die Praxis freilich gravierenden
Unterschiede beider Regime (sowie der tatséchlich ja traurige Abstand der praktischen Ab-
falwirtschaft vom oben skizzierten Idealbild) aus der jeweils differierenden Problembewdlti-
gungskapazitét gegentiber spezifischen indtitutionellen Widrigkeiten.

Die inditutiondlen Griinde und Aspekte des Scheiterns der tradierten Besaitigungs- und Gebiihrenwirtschaft

snd vidgeddtig: Hierzu zdhlen die insgesamt und untereinander verzerrten Entsorgungs- und Energiepreise

(Michaelis 1993, 7 ff.) sowie eine ingtitutiondl mange hafte Durchreichung der Abfalkosten an die Abfdler-

zeuger im Wege der klassischen Abfdlgebihr (Michadlis 1993, 13 1.; 29 f.) mit der Folge nur unzul&nglicher
Anreize zur Optimierung der Entsorgbarkeitseigenschaften von Produkten (Franck/Bagschick 1998, 665 f.).

Der Wandd zur ,, Kreidaufwirtschaft“ wird gerade durch die Neujustierung des Ansatzpunk-
tes des Internaliserungshebels (d. h. die ,, Verursacherfrage® wird abweichend beantwortet)
sowie die Art dieses Hebels selbst ausgedriickt (d. h. die Instrumentenfrage wird neu gel0st).
Das Ergebnis ist wirtschaftlich der Ubergang von einem Entgeltsystem gegeniiber dem
Letztverwender hin zu einem stofflichen System gegentiber den Inverkehrbringern von ,,ab-
falriskanten“ Produkten. Nach Coase wére es unzuléssig, nur im letzteren Fal von Verursa
chergerechtigkeit zu sprechen. Allerdings trifft es zu, dal3 die Glte beider Verfahrensregime
in Abhangigkeit von den ingtitutionellen Bedingungen (Transaktions- und Informationskosten,
Marktstrukturen, Gltercharakteristik etc.) htchst unterschiedlich sein kdnnen (in einer Coase-
Welt waren sie notwendig aquivalent.). Ob und inwieweit ein System stofflicher Produzen-
tenverantwortung damit in der Praxis zu gesamtwirtschaftlich besseren Ergebnissen fihrt as
das klassische Modél| einer entgeltlichen Gffentlichen Besaitigungswirtschaft, ist im Einzelfall
durchaus umstritten und auch theoretisch a priori offen. Vielmehr muf3 sich umgekehrt erwe-
sen, ob das nunmehr zum Prototyp erhobene (aber faktisch bidang kaum praktisch relevante)
Modell einer stofflichen Kreidaufwirtschaft aufgrund der im wesentlichen unverdnderten in-
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gtitutionellen Restriktionen die Effizienz der Entsorgung zu steigern in der Lage ist. Der Va-
gleich zwischen einem in der Praxis gescheiterten Dasainsvorsorgemodell und der theoreti-
schen Konzeption einer Kreidaufwirtschaft dirfte ebenso wenig methodisch Gberzeugen wie
umgekehrt die Gegeniiberstellung der modelltheoretischen Konzeption einer perfekten en-
gdtlichen Entsorgungswirtschaft mit einer reatypischen Ricknahmeverordnung (Gefahr des
» Nirvana approach*). Kurz: Theoretisch hat der Ansatz des KrW-/AbfG nicht ohne welteres
mehr ,, Apped” ds die traditionelle Abfalwirtschaft; die Uberlegenheit ist gerade in der Be-
waltigung institutioneller Bedingungen zu beweisen. Hier aber ergeben sich rasch erhebliche
Zweifdl.

Irritierenderweise hat es der Gesetzgeber némlich gerade unterlassen, die ingtitutionellen Be-
dingungen und kontraproduktiven Anreizstrukturen, die anerkanntermal3en zu einem Sche-
tern der Abfallwirtschaft beigetragen haben, nunmehr zu korrigieren, etwa die insgesamt und
untereinander verzerrten relativen Preise der dternativen Entsorgungspfade der wilden und
ordnungsgemali3en Besaitigung, der verschiedenen Verwertungsformen sowie der Abfallver-
meidung, die Akteursanreize zu umwetfreundlichen und abfallarmen Produktions- und Kam-
sumentscheidungen, die verzerrten Energiepreise u. a. m.*® Statt dessen wird vor dem Hinter-
grund diesbeziiglich weitgehend unverandert kontraproduktiver ingtitutioneller Strukturen ein
abweichender Zugriffspunkt (,Produzentenverantwortung*) gesucht und ein System nicht-
monetérer Hebel (Produktriicknahme, Entsorgungsguoten) zum Einsatz gebracht.

Der Verdacht, der Gesetzgeber habe in seiner umwetpolitischen Not an die Stelle der un-
zweifelhaft in der Praxis gescheiterten Besaitigungswirtschaft im wesentlichen zunéchst ein-
ma en hochfliegendes theoretisches Modell, nicht aber eine funktionsféhige und Uberzeu-
gende Praxid6sung gesetzt, verdichtet sich nicht nur angesichts der Delegierung der konkre-
ten Systemausgestaltung an den Verordnungsgeber oder die Erschépfung der PV-Regelungen
in meist unverbindlichen Programmsétzen; insowelt fallen auch die Regelungen zur Prodult-
verantwortung einem typischen legidativen Defizit anheim, bel dem die soziale Steuerung
weder durch geeignete Anreizgestaltung gegentiber den relevanten Akteuren eine zielfiihrende
gesellschaftliche Selbststeuerung zu induzieren vermag noch im Wege entsprechender Kon-
trollkapazitéten eine hoheitliche Steuerung durchzusetzen weil3. Dariiber hinaus werden ert-
sprechende Besorgnisse auch bel der empirischen Anayse des,, Duden Systems* as Prototyp
der Kreidaufwirtschaft geweckt:

Im Ergebnis” prasentiert sich hier ein in seinen Dimensionen der Stoffstromallokation Ehrfurcht gebietendes
Verwertungskartell zur Bedienung Staetlich vorgegebener Mengenziele ohne gleichzeitige Korrektur der we-
terhin verzerrten Entsorgungspreise. Die negativen Begleiterscheinungen der Kartdlierung und Kollektivie-
rung von Verantwortung sind Uberwiegend Folge der indtitutionellen Produktionsbedingungen der Logigtik,
denen durch positive Skd eneffekte entsprechende Tendenzen innewohnen, um die Transaktionskosten des Sy-
gsems beherrschbar zu haten. Der Wohlfahrtsgewinn gegeniiber einer unmittelbaren Beseitigung der ohnehin

% Siehedazu u. a. Michaelis 1993, 51 ff.: Schmidt-Trenz 1995, 30 ff.

#  Siehe hierzu die ausufernde Literatur zur Verpackungsverordnung und zum , Duaen System*, u. a

Michaelis 1993, 62 ff.; ders. 1998; sowie die bei Gawel 1996a genannte Literatur.
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eher bescheidenen Verpackungsfraktion im privaten Hausmill erscheint dabel nicht nur angesichts der mass-
ven Transaktionskosten der Riickfiihrung, Sortierung und Verwertung fraglich. Zugleich ist wegen der ind-
tutionelen Bedingungen der Giitercharakterigtik im Verpackungsbereich (verschwindende spezifische Ver-
wertungskosten pro Glitereinheit) eine unmerkliche Refinanzierung Uber die Konsumenten sdbst be insge
samt erheblichen Summen mdglich, d. h. der erforderliche Systemdruck in Richtung Vermeidung aufgrund
pradich diskriminierenden Konsumentenverhaltens unterbleibt im wesentlichen ebenfals™ Damit ist nicht
nur ingitutiondl der mdgliche Entsorgungspfad ,, Besaitigung® unterbunden, sondern auch anreizseitig der
» Virtuele Entsorgungspfad” der Vermeidung unwirksam. Das ,, Dude Sysem® wird so zum staetlich initiie-
ten Selbstlgjfer der Zwangsverwertung ohne Riickkopplung an die Effizienzbedingungen der Entsorgungs-
wirtschaft.

Nun mogen die Bedingungen fir eine Kreidaufwirtschaft bel anderen Produktsegmenten auf-
grund der dort abweichenden Gutscharakteristik besser stehen (etwa bei der Altautoentsor-
gung), das kollektive Riicknahmesystem von V erkaufsverpackungen as bidang einziger Pro-
totyp hat jedenfals nach Ubereinstimmender wissenschaftlicher Einschdtzung den Beweis fir
Uberlegene gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtswirkungen bel der Lésung des Abfalproblems
nicht erbringen konnen. Das Schreckbild des DSD présentiert sich so als System im wesentli-
chen unmerklich (und daher anreizarm) refinanzierter Verwertungskartelle zur Bedienung
staatlicher Quotenvorgaben, ohne dabel effiziente Entsorgungspfade im Wettbewerb auch nur
auffinden zu kénnen. Zie mui3 es daher sein, effiziente und ordnungspolitisch zielfihrende
Ausgestaltungen von Riicknahmepflichten vorzunehmen (dazu néher Abschnitt D). Die Auf-
erlegung von Rucknahmepflichten alein garantiert weder effiziente Entsorgungsstrukturen
noch auch nur bessere Wohlfahrtsergebnisse as en traditionelles Besaitigungsmodell der
Offentlichen Dasainsvorsorge.

Als 6konomische Bedingungen einer marktlich vermittelten umfassend effizienten Entsa-
gungswirtschaft kann zun&chst die korrekte Bepreisung aller Entsorgungspfade (einschliefdich
der ,wilden* Deponierung™) sowie die Berditstellung unverzerrter Preisinformationen tiber

Das Problem der Konsumentenanreize wird noch dadurch verschérft, dald sich durch Teilnahme am
» Duaen System” bzw. verpackungsbewufde Kaufentscheidungen keine nennenswerten Einsparungen
bei der Gebiihrenbel astung durch Hausmiillabfuhr realisieren lassen. Eher tritt in der Praxis das para-
doxe und anreiztechnisch kontraproduktive Ergebnis ein, dal3 infolge anlagenfixer Kosten bei Unter-
audastung kommunaler Beseitigungsanlagen die Gebiihren noch zusétzlich und um so stérker anzie-
hen, je erfolgreicher der Entsorgungspfad ,, Besaitigung® gemieden wird - siehe statt vieler nur jingst
erneut Ladeur 1998, 294.

*  Siehe auch das besonders vernichtende Urteil bel Staudt/Interthal/Kunhenn/Schroll 1996, die von
einem ,, mifdungenen Operationalisierungsversuch von Kreidaufwirtschaft* sprechen.

Wegen der hohen Soziaschadlichkeit kann hier freilich ein Verbot effizient, in der Praxis aber u. U.
nur eine Subvention effektiv sein: Wird in bezug auf ,, wilde Beseitigung* eine Nullésung angestrebt,
ist ein unmittelbares Verbot das effiziente Instrument gegentiber den ziel seitig unsicheren (und in die-
sen Félen gleichermalien vollzugsdefizitéren) Preishebeln. Verbote sind jedoch in praxi mangels
Kontrollmdglichkeiten (und bel nur schwacher instrinsicher Motivation) andererseits nur wenig effek-
tiv, so dal? ggf. auch eine Subventionierung der Kreidaufriickfiihrung bestimmter ,, vollzugsgefahrde-
ter" Produktgruppen in Frage kommt - dazu Gawel 1995.

20



Konzeptionen und Instrumente zur Umsetzung von Produktver antwortung

den Energiesinsatz gelten.> Ferner ist eine verursachungsgerechte Anlastung aller durch Pro-
duktentscheidungen gesamtwirtschaftlich jeweils ausgel 6sten Werteverzehre vorzunehmen. In
einer Coase-Welt unter Abwesenheit aler Transaktionskosten kann dies auf beliebigem Wege
an beliebiger Stellein der V erursachungskette des Produktlebenszyklus geschehen - vorausge-
setzt, die Interndisierung erfolgt vollstdndig und spezifisch. In der relen Welt, in der sich die
Engdtimpulse der klassischen Besaitigungswirtschaft a's unzureichend erweisen, kann eine
Ruckverlagerung des Internalisierungszugriffs snnvoll sein, um zuséizliche Entscheidungsre-
bel unter Anreizdruck zu setzen. Bleiben Energie- und Entsorgungspreise weiterhin verzerrt,
so kann freilich auch von zusétzlich in das Anreizfeld gertickten Produktentschel dungen keine
Effizienz erwartet werden, da diese Dispositionen die Entscheidungsfolgen mit insowelt ve-
zerrten Wertansétzen kakulieren und daher das gesamtwirtschaftliche Optimum verfehlen
muissen.

Im Extremfal kann so auch nach aufwendiger Produktriickfiihrung die Beseitigung (oder Verbrennung) we-
terhin die glingtiggte Entsorgungsalterndtive darstdlen. Dabe ,, wird sch durch die Produktriicknahme am
Entsorgungsiveg moglicherweise nichts éndern. Die mit hohem logistischem Aufwand getrennt erfalden Po-
dukte wirden weiterhin deponiert oder verbrannt. Eine derartige kogtenintensive Umlenkung von Stoffstrémen
ohne erkennbaren 6kologischen Nutzen wére nicht nur 6konomisch ineffizient, sondern wiirde auch die Mot-
vation des Verbrauchers zur getrennten Sammlung bzw. Bereitstellung erheblich schwéchen**? Um die
Fehlanreize weiterhin verzerrter Preissignde zu kompenderen, greift der Gesetz- bzw. Verordnungsgeber zur
direkten Stoffstromsteuerung durch Quotierung: Diese soll ein Entsorgungsergebnis sicherstdlen, das sich am
Markt durch anreizgdleitetes Verhalten der Abfdllakteure gerade nicht héte durchsetzen lassen™

Nun mag der 6konomische Imperativ, alle relaiven Preise unverzerrt und verursachungsge-
recht bel jeder abfallwirtschaftlich relevanten Entscheidung den Akteuren zu Gbermitteln und
diese darauf gestiitzt im Ubrigen selbst die effiziente Allokationd ésung auffinden zu lassen,
angesichts der informationellen und institutionellen Restriktionen der relen Welt ,, heroisch®
anmuten.>* Ungeachtet aller Praxisprobleme einer perfekten Redlisierung bleibt die Funktio-
nalitét des Modells a's theoreti sches Referenzsystem unbestritten. Zu fragen ist daher, wie vor
diesem Hintergrund die kreidaufwirtschaftliche Konzeption im neuen Abfallrecht ausgestaltet
ist.

Im Kreidaufkonzept des KrW-/AbfG tritt an die Stelle der 6konomischen Konzeption einer
umfassenden Preiskorrektur und Kostenanlastung bei im Ubrigen hohen Fretheitsgraden der
Individualakteure ein kompliziertes Regelsystem zur Seuerung von Stoffstromen in einzelne
Entsorgungspfade durch systematische Verkirzung abfallwirtschaftlicher Handlungsspid-
raume und unter weitgehender AulRerachtlassung der hierbel jeweils wirksamen preidichen
Anreizstruktur: In den 88 4 ff. des KrwW-/AbfG, in denen die ,, Grundsitze* und ,, Grund-
pflichten* der Kreidaufwirtschaft aufgefiihrt werden, nimmt der Gesetzgeber zunéchst eine

' Hierzu eingehend Michaelis 1993, 7 ff.
% Linscheidt 1998, 133,
Dazu auch Michaelis 1993, 54 ff.
So auch die - freilich sehr pauschale - Kritik bei Ladeur 1998, 295.
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schematische Hierarchiserung der Entsorgungsaternativen vor: Vermeidung steht danach
grundsétzlich vor der Verwertung, diese wiederum vor einer gemeinwohlvertréglichen Besa-
tigung (8 4 | bzw. 5 1l 2 KrW-/AbfG). Mangels geeigneter und Uber alle Anwendungsfélle
gleichermalien giltiger Kosteninformationen kann es 6konomisch eine derartige apriorische
Rangfolge alerdings gar nicht geben - von Abgrenzungsproblemer™ sei hier ganz abgesehen.
Dem wird im Gesetz z. T. durch Differenzierungen (,,weiche Hierarchie®) Rechnung getra-
gen: Die Stoffstromsteuerung in die einzelnen Entsorgungspfade wird dabel aber durch
inoperable, z. T. ineffiziente Stellweichen gesteuert: So tritt die Verwertung bel |, technischer
Unmoglichkeit” oder mangelnder ,Zumutbarkeit* hinter die Besaitigung zurtick (8 5 V),
ebenso be grofierer ,, Umweltvertréglichkeit” der Beseitigung (8 5 V). Ganz dhnlich wird ein
» vorrang* zwischen , stofflicher” und ,thermischer Verwertung nach 8 6 | 2 KrwW-/AbfG der
>zumweltvertréglicheren“ Verwertungsart eingerdumt. Die stoffliche Verwertung selbst wird
ihrerseitsin drel ,, Verwertungsunterarten untergliedert, die die Fiktion von einer rein , stoff-
lich“ definierten Wertigkeit eines Rezyklierungsvorganges spiegeln (Gewinnung von Sekun-
darrohstoffen, Nutzung der stofflichen Eigenschaften fir den urspriinglichen Zweck oder aber
nur* furr ,andere* Zwecke).”® Die dabel angeblich bedeutsame Unterscheidung zwischen der
, Nutzung des Abfals* und der blofen , Besditigung des Schadstoffpotentials™>” bringt nicht
nur erhebliche Abgrenzungsprobleme mit sich™® der Nutzen dieser Differenzierung bleibt
Okonomisch ebenfdls unklar. Das Gebotensein von Vermeidung (vor Verwertung) steht da-
uber hinaus vollends im Dunklen (,in erster Lini€* - 8 4 1 Nr. 1). In der Literatur wird daher
davon ausgegangen, dal3 sich die im KrW-/AbfG dlerdings breit angelegte ,,Frage nach der
Abfalverwertung® ohnehin erst stelle, , wenn die Vermeidung [...] nicht méglich ist.*® Nun
durfte die s Kriterium eingefiihrte ,, Unmoglichkeit der Abfdlvermeidung” nicht nur 6kono-
mische sondern auch logische Rétsel aufgeben. Gemeint ist offenbar entweder eine aus dem
technischen Sicherheitsrecht bekannte Verkiirzung des , Moglichkeitenraumes® auf nachge-
schaltete Technikldsungen (hierfir spricht etwa die Erwahnung der Option ,,anlageninterner
Kreidauffihrung” in 8 4 I1) oder aber eine Abwagung der Wohlfahrtsgewinne und -verluste
aus Vermeidung, welche u. U. auch zum Verzicht auf Vermeidungsmal3nahmen rét - dies
waére freilich exakt der 6konomische Ansatz und kénnte daher klarer zum Ausdruck gebracht
werden.

Zudem werden erganzend die Zugangsregel ungen zu einzelnen Entsorgungspfaden auch strikt
ordnungsrechtlich durch Ge- und Verbote, insbesondere Andienungs- und Uberlassungs-
pflichten gegeniiber den Abfallbesitzern reglementiert.

Siehe nur Sreck 1998, 30 ff.
Siehe etwa Ver steyl/Wendenburg 1994, 838; Streck 1998, 30 f.
> Siehe nur Weidemann 1995, 634.
% Versteyl/Wendenburg 1994, 838; Streck 1998, 30 ff.
¥ Greck 1998, 30; ebenso Versteyl/Wendenburg 1994, 838.
% Hierzu kritisch Bartram/Schade 1995.
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Dieses hochkomplizierte System der Stoffstromsteuerung, auf dessen Details hier nicht ngher
eingegangen werden kann®* zeichnet sich damit aus dkonomischer Sicht durch eine Reihe
von problemeatischen Besonderheiten aus:

- Die gesamtwirtschaftliche Systemeffizienz und damit das oberste kreidaufwirtschaftliche
Zid der Ressourcenschonung werden verfehlt, weil das zur zentraen Stoffflul3steuerung
erforderliche Kosten- und Schadenswissen nicht nur nicht ausreichend ist, sondern sogar
bewul® zugunsten , stofflicher Kriterien* nicht genutzt, die verbleilbenden Preishebd hin-
gegen auch nicht ,gepflegt" werden. Die adminidrative Wissensanmal3ung bei der
Stoffstromlenkung in einzelne Verwendungsaternativen kann auch durch den Versuch e-
ner Differenzierung der Steuerung (variable Hierarchie, Verwertungsunterarten), die wohl
as Effizienzventil gedacht ist, nicht Gberzeugen: Hier ergeben sich infolge der betrachtli-
chen Komplexitétssteigerung eher negative Effekte. Zudem erscheinen die zur Steuerung
eingesetzten ,StofffluRweichen® mehrdimensona unbrauchbar: Sie sind regedméldg
inoperabd (,, Umwdtvertraglichkeit”, ,,Zumutbarkeit”, , technische Mdglichkeit“) und/oder
ineffizient, weil entweder stofflich definiert und nicht auf Wertgrofien referierend (,, stoffli-
che Wertigkeit der einzelnen Verwertungsarten) oder aber schlicht imperativ (Andie-
nungs- und Uberl assungspflichten) &

- Dem auf diese Weise konstruierten System der Stoffflul3steuerung mangelt es an Durch-
setzbarkeit, da im wesentlichen reine Programmsdtze ohne unmittelbare Rechtspflichten
oder schwer vollziehbare unbestimmte Rechtsbegriffe normiert werden. Eine anreizsaitige
Absicherung durch Selbststeuerung fehlt damit ebenso wie eine wirkméchtige hoheitliche
Kontrolle statuierter Entsorgungspflichten.

- Sdbst wo eine solche Durchsetzung durch die im Gesetz angel egten Instrumente, etwa der
Produktverantwortung, dennoch gelingt, bleibt schliefdich die instrumentelle Effizienz der
jewelligen Ziderflllung fraglich, etwa aufgrund von Transaktionskosten des jewells ge-
wahlten Steuerungshebels.

Der in der 6konomischen Kritik oft und heftig gescholtene Ansatz, die Nutzung unter den
gegebenen Preis- und Anreizbedingungen unrentabler Entsorgungswege durch Quotierung zu
erzwingen, wird durch den grundsétzlichen Versuch, an die Stelle eines konkreten Quotensy/-
stems ein fallabstraktes Regelwerk generdler Stoffstromsteuerung in der Abfal lwirtschaft oh-
ne Rekurs auf Wertinformationen zu etablieren nur noch durch mangelnde Operationditét der
hierzu erforderlichen Steuerungsweichen erganzt (unbestimmte Rechtsbegriffe statt Mengen-
vorgaben), ohne an den Effizienzdefiziten von ,, Quoten* etwas andern zu kénnen. Aus 6ko-
nomischer Sicht lautet die Generaregel schlicht, bel jeder abfallwirtschaftlichen Entscheidung
die Alternative mit dem hochsten gesamtgesellschaftlichen Nettonutzen auszuwéhlen, ange-

& Siehehierzu statt vider Sreck 1998, 28 ff.

2 Siehe spezidl zur Ineffizienz des im KrW-/AbfG angelegten Verwertungsgebots aus allokationstheo-

retischer Sicht Holm-Miller 1996. Insgesamt kritisch auch, wenngleich ohne explizit 6konomische
Argumentation - Ladeur 1998, 286, 292 et passim.
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zeigt durch die jeweiligen relativen Preise. Es lief3e sich trefflich dartiber streiten, ob eine sol-
che Generdregd der Kreidaufwirtschaft unter den Ges chtspunkten Abstraktion, Operationa-
liserbarkelt, intersubjektive Prifbarkeit und administrative Handhabbarkeit hinter der gegen-
wartigen Konstruktion einer ,, Ordnung der Kreidaufwirtschaft” in den 88 4 ff. Krw-/AbfG
zurticktreten mifde. Sie hétte freilich zundchst den entscheidenden Vortell grol3er Klarheit;
vor alem aber ist sSedemin 8§ 1 normierten Zie der Ressourcenschonung am néchsten, dasie
die Abfalwirtschaft konsequent unter den Effizienzvorbehadt stellt und ale 6konomische Ak-
tivitde mit optimalen entsorgungswirtschaftlichen Konsequenzen zu strukturieren anstrebt.
Auch die mangelnde Verbindlichkeit einer solchen Mal3gabe stinde wohl dem System weit-
gehend unverbindlicher Programmsétze im KrW-/AbfG nicht nach. Dal3 ein auf diese Weise
abstrakt und theoretisch beschriebenes Zidsystem durch instrumentelle Konstruktionen erst
noch zu sichernist und dabei auch grofere Diskrepanzen auftreten kdnnen, ist - wie das Krw-
/AbfG salbst nicht zuletzt im Bereich der Produktverantwortung instruktiv darlegt - ebenfals
kein Spezifikum einer konsequenten Preissteuerung.

Als unzweifehaftes Positivum des KrW-/AbfG verbleibt wohl |etztlich nur die gewil3 erhebli-
che Sgnalwirkung des Gesetzes,*® derzufolge kiinftig die bequeme 6ffentliche Entsorgung der
abfallwirtschaftlichen Konsequenzen privatwirtschaftlicher Aktivitét nicht lénger as Voras
setzung privater Produktions- und Konsumentscheidungen gelten kann, sondern auch insoweit
Ressourcenverantwortung selbst zu Gibernehmen ist.

Auch mogen sich in der Praxis fur bestimmte Anwendungsfélle (z. B. Kunststoffverpackun-
gen, Elektronikschrott etc.) und unter den derzeit gegebenen Rahmenbedingungen und We-
teinschétzungen aufgrund des Offentlich verflgbaren Wissens Aussagen dariiber ableiten les-
sen, inwiewelt der gegenwartig vorgefundene Entsorgungs-Mix als suboptima gelten mul3.
Danach ware eine adlgemeine Prioritétenfolge der Entsorgungspfade vielmehr as program-
matischer abfalpolitischer Imperativ dahingehend zu verstehen, dal3 gegentiber der (gegen-
wartig praktizierten) Verwertung ,, mehr Vermeidung”, gegenlber der (gegenwartig prakii-
Zierten) Besaitigung wiederum ,, mehr Verwertung und Vermeidung* anzustreben sein soll
und die Stoffstrome entsprechend umzulenken sind. Dies wére freilich nicht anderes als Aus-
fluf3 der algemeinen Effizienzregd in bezug auf die gegenwaértig vorgefundene Entsorgungs-
gtuation, konkretisert durch offentlich verfiigbares Wissen Uber die differentielle Sozid-
schadlichkeit der zur Verfligung stehenden Entsorgungsalternativen. Auch insoweit bestiinde
mithin kein Widerspruch zum pretialen Grundsatz der Kreidaufwirtschaft.

Damit soll nicht bedtritten werden, dal3 es angesichts der Probleme einer rein marktlichen
Bewdtigung des Abfalproblems angezeigt sein kann, in die Stofffluf3steuerung (auch impe-
rativ) einzugreifen, bestimmte Entsorgungspfade zu verschlief3en oder die Wirkung unver-
zerrter Preisdifferentidle administrativ zu simulieren. Die algemein geteilte Uberzeugung,
»dal3 es nicht mehr ausreicht, Gber ordnungsrechtliche Instrumente die stoffliche und energeti-
sche Verwertung von Abfdlen zu forcieren, den hohen Umweltstandard von Verwertungs-
und Beseitigungsanlagen zu sichern und die Abfall und Stoffstréme zu diesen Anlagen zu

8 5o auch Hansmeyer/Linscheidt 1996, 564.
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steuern und zu tiberwachen® ** sondern vielmehr Produzenten und Konsumenten dazu ange-

halten werden miissen, ,,vom Abfall her zu denken® * spiegelt die Einsicht, da3 eine spontane
Induktion kreidaufwirtschaftlicher Prozesse durch Entsorgungsmérkte unter den gegebenen
ingtitutionellen und preidichen Rahmenbedingungen nicht erwartet werden kann. Fir dieses
Marktversagen sind aber nur zum Tell ,inerte’ ingtitutionelle Restriktionen verantwortlich;
mal3geblich hieran wirken auch Rahmenbedingungen mit, die im Einfluf- oder sogar Verart-
wortungsberech des Abfallgesetzgebers liegen (kostenechte Entsorgungs- und Energiepreise,
Reglementierung der Entsorgungsmérkte via Uberlassungspflichten etc.). Es stellt sich daher
die Frage nach einem zidflUhrenden ingtitutionellen Eingriff in das System der Entsorgungs-
beziehungen. Inwieweit die Regelungen zur Produktverantwortung im Rahmen des Krw-
/AbfG hierzu beitragen kénne, sai nachfolgend naher betrachtet.

[11. Produktverantwortung als Produzentenverantwortung

1. Ausgestaltung und Legitimation der Produzentenverantwortung

Es wurde zuvor bereits herausgestellt, dal3 sich die Konzeption von Produktverantwortung im
KrW-/AbfG durch eine Vorverlagerung des internaisierenden Zugriffspunktes innerhalb der
konsekutiven V erursachungskette Produktion - Vertrieb - Konsum auszeichnet; se ist damit
im wesentlichen ,, Produzentenverantwortung®. Im Schrifttum wird diese Vorverlagerung un-
ter dem Gesichtspunkt einer verursachergerechten Anlastung bidang externer Abfalkosten
grundsétzlich positiv beurteilt. Dabel wird davon ausgegangen, dal? durch die Antizipation des
Internalisierungsmpul ses auf vorgelagerten Stufen - im Gegensatz zur traditionellen Besaiti-
gungswirtschaft - zusdtzliche, idediter smtliche Anpassungsmdglichkeiten im Produktle-
benszyklus unter den Einfluf3 der vollen Kostenverantwortung geraten und damit weitere (und
~ergiebigere”) Optionen abfallarmer und entsorgungsfreundlicher Produktgestaltung und Pro-
duktnutzung ermoglicht werden.

Produktverantwortung in erster Linie beim Hersteller anzusetzen, stellt jedoch weder theore-
tisch noch ingtitutiondll-praktisch a priori die ,idedle Losung“® des Verursachergedankens
dar. Zwar gerét durch die Antizipation von spéateren Entsorgungdasten die gesamte bzw. eine
golere Strecke der Verursacherkette in das beabsichtigten Kraftfeld der Anreizwirkungen,
jedoch sind hierbei drei wichtige konterkarierende Effekte zu beachten:

- Wie gezeigt wurde, spidt in einer ,,idedlen Wet* ohne Transaktionskosten der gewéhlte
Ansatzpunkt der Kostenanlastung grundsétzlich keine Rolle; as umwetpolitisches Ge-

Streck 1998, 18.
% Queitsch 1995, 20.
% g jedoch - dlerdings mit Blick auf die Gestaltung von Riicknahmepflichten - Linscheidt 1998, 125.
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statungsproblem tritt die Frage nach dem ,, Verursacher® Uberhaupt nur durch ingtitutio-
nelle Bedingungen und Restriktionen auf den Plan. Wenn nun aber indtitutionelle Mangel
der , Durchreichung” internaliserender Impulse vom Ende der Verursacherkette aus (,,gra-
ve to cradle’) ja gerade Veranlassung gaben, die Abkehr von der traditionellen Besaiti-
gungswirtschaft hin zur Kreidaufwirtschaft vorzunenmen, weil die verursachergerechte
Rickwa zung von Besaitigungs- und Entsorgungsentgelten nicht gelang, so kann auch die
nunmehr erforderliche Vorwdzung (,cradle to grave’) aus den ndmlichen ingtitutionellen
Restriktionen heraus behindert werden und die beabsichtigte Neustrukturierung aler Pro-
duktentscheidungen entlang der gesamten V erursacherkette konterkarieren. Belspielhaft sel
hier das Problem verschwindender und daher unmerklicher spezifischer Entsorgungskosten
pro Produkteinheit im Verpackungsbereich angefiihrt: Trotz immenser Gesamtkosten des
, Duden Systems* bleiben entsorgungsfreundliche Nachfragerreaktionen weitgehend aus.
Das ,, Diffusonsproblem® eines auch reativ glinstig gesetzten Internalisierungsimpulses
entlang der Verursacherkette bleibt in der realen Welt mit z. T. hohen Transaktionskosten
zunéchst bestehen und wird durch die blofRe Ruickverlagerung des Ansatzpunktes ohne
welteres nicht bertihrt.

Dartiber hinaus kdnnen wesentliche Hebel zur Redlisierung von Produktverantwortung auf
anderen Stufen der Verursacherkette liegen, die durch reine Produzentenverantwortung
gleichsam im ,, Anreizschatten” des Internaisierungsmpulses verharren und auch durch
Diffuson der Kosten nicht aktiviert werden. Zu denken wére im Zusammenhang abfall-
wirtschaftlicher Produzentenverantwortung vor alem an den Konsumenteneinflul® auf die
Entsorgungspotentiale durch Produktgebrauch (dazu néher Abschnitt B.111.2): Zwar &%
sich gunstigenfalls die Kaufentscheidung der Verbraucher durch Kostendiffusion von Ert-
sorgungsanstrengungen der Produzenten kreidauffreundlich anleiten; der eigentliche Pro-
duktgebrauch, soweit ihm Entsorgungsrelevanz zukommt, bleibt ohne weiteres zunéchst
sanktionsfrel und 1&dt insoweit zu produktunverantwortlichem Handeln - die Folge wére
gleichsam ein , abfa lwirtschaftlicher moral hazard“ im Konsum.®’

Schliefdich mul3in der realen Welt auch beachtet werden, dal3 die V orverlagerung des Ko-
stenzugriffs in der Verursacherkette selbst z. T. ganz erhebliche Ressourcen zehrt: Die
Transaktionskosten alein der Vorverlagerung in friihere Produktlebensstufen vor alem bei
stofflichen Internalisierungshebeln, die die physische Rickfuhrung der Produkte, ihre gg-

In der Informationsdkonomik wird unter , moralischem Risko* (mora hazard) eine Kongellation
asymmetrisch verteilter Information verstanden, bei der Risikoagent und Risikotréger institutionell
getrennt sind, der Risikoagent jedoch, z. B. aufgrund vertraglicher Vereinbarung, in der Lage ist, die
aus seinem Handeln erwachsenden Risiken ganz oder teilweise auf den Risikotréger abzuwé zen. Der
Riskoagent wird damit zu einer Uberoptimalen Risikorealisierung bzw. einer entsprechend vermin-
derten Préaventionsentfaltung angereizt. Der klassische Fall besteht im ,, moralischen Risiko" eines un-
ter Versicherungsschutz stehenden Versicherungsnehmers. Da die Praventionssorgfat des Risikoa-
genten aus Sicht des Risikotrégers ein nicht oder nur schwer beobachtbares Merkmal darstellt, kann
mora hazard auch dann nicht vollig ausgeschlossen werden, wenn beide vertraglich miteinander va-
knupft sind.
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trennte Erfassung, Sammlung und Sortierung voraussetzen, erweisen sich as betréchtlich
und miissen sich gegentiber den dadurch erzielbaren Wohlfahrtsverbesserungen in der Ent-
sorgungseffizienz des Gesamtsystems rechtfertigen. Ein Mechanismus kann freilich kaum
»ided” genannt werden, der zur Redlisierung letztlich unbestimmter Effizienzverbesserun-
gen zundchst einmal horrende Transaktionskosten der Kreidauflogistik voraussetzt - auch
hier bietet das,, Dude System” mindestens Anlal3 zu erheblichen Zweifeln.

Fassen wir daher zusammen: Produzentenverantwortung as Vorverlagerung von Ressourcen-
verantwortung in einer konsekutiven Verursachungskette bietet die Chance, zusétzliche (im
Idedfdl: dle, in der Praxis gungtigenfals ,wichtigere") entsorgungsrelevante Produkt-
entscheildungen dem Anreizeinflul? kostenverantwortlichen Handelns auszusetzen. Dies setzt
frellich voraus, dal3 die ingtitutionellen Bedingungen der Diffusion des Internalisierungsm-
pulses Uber ale Stationen des Produktlebenszyklus ingtitutionell gesichert sind und auf diesem
Wege samtliche Produktentscheidungen mit Entsorgungsrelevanz auch tatsadhlich erreicht
werden kénnen. Schliefdich mul3 der auf diese Weise erzidbare Effizienzertrag mit den da
durch zugleich erforderlich werdenden (zusétzlichen) Transaktionskosten einer Kreidaufwirt-
schaft abgewogen werden.

Fur die Produzentenverantwortung spricht zweifellos zunéchst die Vermutung alokativ ,,&-
giebigerer Entsorgungshebel: Der Hersteller eines Erzeugnisses , entscheidet Gber Produktde-
sgn und Materidauswahl und ist Uber die Moglichkeiten zur Erh6hung der Verwertungs-
freundlichkeit am ehesten informiert*.®® Der Produzent ist damit im rechtsbkonomischen Sin-
ne ,least-cost avoider”, da er Uber die besten entsorgungsrelevanten Informeationsvorausse-
zungen verflgt sowie die wichtigsten produktbezogenen Entscheidungen mit Entsorgungsge-
wicht zu verantworten hat.*°

So verfligen Hergtdler insbesondere Uber ,, Design- und Kondruktionshebel“ der Produktgestaltung (Lebers-
dauer, Art und Menge eingesetzter Materidien, deren Vidfdt, Wiederverwendbrakeit und Trennbarkeit etc.),
»Informationshebd” (Offenbarung und Marktsgndisierung von Entsorgungscharakteristika) und ,, Vertrags-
hebd" (Vertragsgestatung gegentiber den Konsumenten zur Interndisierung der Rediten aus Invedtitionen in
Ressourceneffizienz; vertikde Integration von ,, Wertschdpfungsstufen im Wiederverwendungskreidauf*) -
zum Ganzen im Uberblick Franck/Bagschik 1998, 669.

Dabel kommt es nicht auf die gegenwartig verfiigbaren ,, Hebd® und deren Kosten an sondern
auf die grundsétzlichen ,, Hebel potential

Esig ,, nicht ausschlaggebend, ob im Status Quo - dso in einer Situation, die d's das Ergebnis einer fehlenden
Produktverantwortung entstanden ist - die Hebd der Herstdler sehr klein sind oder ob Dritte einen héheren
Einflul auf die Entsorgbarkeit/Entsorgung von Produkten haben ds die Produzenten. Unter den bisherigen
Rahmenbedingungen hatten die Produzenten keinerle Anreize, ihre Hebd auf die Entsorgbarkeit von Prodik-
ten auszubauen [...]. Ausschlaggebend ist folglich nur, welcher Akteur das grofde Potential zum Aufbau von
Hebeln hat. Es erscheint naheliegend, den Produzenten dieses Potential zu unterstellen, da sie vidfétige Mé-

8 Linscheidt 1998, 125; zhnlich bereits Holm-Miiller 1993, 483.
% 30 auch zutreffend Bartram/Schade 1995, 253.
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lichkeiten haben, ihren Einfluld auf die Entsorgbarkeit von Produkten gezidt auszubauen.” (Franck/Bagschik
1998, 668).°

Fur Produzentenverantwortung spricht dartber hinaus ein transaktionskostenorientiertes Ar-
gument des Kontrollaufwandes. Der Zugriff im Herstellersektor trifft auf einen gerade auch
abfdlwirtschaftlich ingtitutionell bereits stark kontrollierten Sektor und auf zudem schon st&-
ker geblndelte Stoffstrome - etwa gegeniiber den stark dissipierten Strukturen im Sektor der
privaten Haushalte.

Produzentenverantwortung kann daher insgesamt kaum as a priori ,idede’ Ausgestatung
von Produktverantwortung gelten, wohl aber as hinreichend zweckméldige. Ob sie zumindest
,besser’ arbeitet ds eine entgeltliche Besaitigungswirtschaft herkdmmlichen Typs, erscheint
letztlich as eine empirische Frage des ingtitutionellen Datenkranzes und der hierauf ausge-
richteten jeweiligen Ausgestaltung. Die hierdurch denkmégliche Steigerung der Entsorgungs-
qualitét | sich aber nur fur einzelne Produktbereiche in spezifischer Weise redisieren und
ermitteln. Vom indtitutionellen Datenkranz hangt aber nicht nur die Ausgestaltung sondern
auch die Notwendigkeit einer Flankierung von Produzentenverantwortung ab, z. B. Uber die
MOoglichkeit des abfallwirtschaftlichen moral hazard im Produktgebrauch oder die Notwen-
digkeit einer weiteren staatlichen Stoffstromintervention bel weiterhin verzerrten relativen
Preisen der einzelnen Entsorgungspfade (Stichwort ,, Vewertungsguoten®).

2. Verbraucher in der Produktverantwortung

Aus der Diskussion der Produzentenverantwortung in Abschnitt B.I11.1 ging hervor, dal3 der
Zugriff auf die Hersteller- und V ertreiberebene ohne Zweifel gerechtfertigt erscheint und ge-
genuber der traditionellen Besaitigungswirtschaft auch erhebliche Verbesserungen verspricht.
Fraglich mutet hingegen an, ob eine evtl. ausschlieldiche Inpflichtnahme der in der Vorkan-
sumphase Verantwortlichen zidfiihrend sein kann. Aus 8 22 |1 1 KrW-/AbfG wird algemein
gefolgert, der Konsument stehe nach der Konzeption des Gesetzgebers aul3erhalb der abfall-
wirtschaftlichen Produktverantwortung.”* Dies trifft jedoch nur sehr eingeschrankt zu. Die
Frage, inwieweit eine produktbezogene Kreidaufverantwortung nicht auch beim Konsumen-
ten anzusiedeln ist und im Gesetz evtl. zu einsaitig verortet wurde, ist Uberdies eine Frage der
ingtitutionenékonomischen Optimierung, kein Problem des,, Verursacheprinzips:.”

" Dies entspricht im tbrigen der rechtsdkonomischen Theorie des ,least cost avoiders®, der sich durch

die glnstigsten Potentiale der Riskovermeidung bzw. der riskobezogenen Informationsaufdeckung
auszeichnet - siehe Gawel 1997, 295.

" Siehenur Streck 1998, 61 f.; Hoffmann 1996, 901; Schrader 197, 944. Von einer grundsétzlich , ge-
teilten“ Produktverantwortung im KrW-/AbfG gehen jedoch auch Thomsen 1998, 24, 128 et passim,
sowie Fritsch 1996, 118, aus.

Insoweit fehlgehend die diesbeziigliche Kontroverse im juristischen Schrifttum — siehe nur Ver-
steyl/Wendenburg 1994, 839, einerseits und Fritsch 1996, 118, andererseits.

2
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In theoretischer Sicht tragen grundsétzlich ale im Produktlebenszyklus as Nutznief3er des
Produkts bertihrten Akteure as Verursacher von Abfalrisken auch Ressourcenverantwar-
tung. Je nach Ausgestaltung der ingtitutionellen Produktverantwortung konnen den Konsi-
menten dabel verschiedene Mitwirkungspflichten oder -anreize treffen:

73

74

Der Letztkonsument trifft zunachst die zentrale , Abfallentscheidung®:”® Mit dem Reifen
des Entledigungswillens entscheidet er darliber, ob bzw. wann ein service carrier aus dem
personlichen Verantwortungsbereich des Letztbesitzers heraus zur Entsorgung freigegeben
wird. Die wirtschaftliche Lebensdauer eines Produkts - und damit das durchschnittliche
Abfdlaufkommen pro Zeiteinheit bzw. die neuerliche Ressourcenentnahmerate zur Repro-
duktion wirtschaftlicher Prozesse - bestimmt damit der Konsument.

Der Letztkonsument ist gehaten, Abfdle in en Entsorgungssystem einzuspeisen - sel es
via Ruckgabepflicht as logistische Mitwirkung an der Kreidaufwirtschaft, se es via
Uberlassungspflicht als Ubergabe an ein 6ffentliches Beseitigungswesen. Mit der getroffe-
nen Abfalentscheidung, d. h. dem Willen zur Entledigung aus dem personlichen Verart-
wortungsbereich, steht nur noch die Alternative illegaer Entsorgung (wilde Deponierung,
Kandisation) bzw. die Auswahl unter verschiedenen offenstehenden Entsorgungspfaden
offen (diverse Hol- und Bringsysteme zur Verwertung, Restmillabfuhr). Nach erfolgter
Abfalentscheidung handelt der Letztkonsument folglich produktverantwortlich durch Ve-
zicht auf illegale oder inadaquate (weil wertvernichtende) Entsorgungsalternativen.”* Dar-
Uber hinaus werden ds logistische Vorleistungen u. U. bereits elementare Sortier- und
Trennleistungen eingefordert. Der Konsument trifft hier fur die Kreidauffihrung wichtige
Entsorgungsentschel dungen.

Uber Art und Intensitét des Produktgebrauchs entscheiden ale am Produktlebenszyklus
beteiligten Konsumenten dartiber hinaus Uber die Verwertbarkeit, ggf. auch die Schadlidh-
keit der zu besaitigenden Abfallfraktion. Durch Getrennthalten und Getrenntentsorgen von
Stoffen, verwertungsfreundlichen Produktgebrauch und die Beachtung sonstiger Pro-
duktsorgfaltspflichten hdlt der Verbraucher Entsorgungsoptionen offen und beugt spéterem
Werteverzehr in der Entsorgung vor; er handelt insoweit produktverantwortlich.

Anaog zur ,, Abfdlentscheidung” des Letztkonsumenten trifft auch den Erst- sowie dle
Folgekonsumenten in ihrer jeweiligen Kaufentscheidung zum Produkterwerb ,Pro-
duktverantwortung“: In Kenntnis der jewells spezifischen Entsorgungseigenschaften der
um ein knappes Konsumbudget konkurrierenden Produkte, insbesondere substitutiver Kan-
sumgtiter, erfolgen Erwerbsentscheidungen abfalwirtschaftlich ,, produktverantwortlich®,
sofern ihnen die bewulde Verarbeitung aler reevanten und dem Disponenten lber Preise
oder nicht-monetére Zusatzinformationen signaisierter Entsorgungswirkungen zugrunde

Dazu auch Bonus 1972.

Eine wertvernichtende Entsorgungsentscheidung des L etztkonsumenten liegt etwa bei einer Zufihrung
eines verwertbaren Gutes zur Beseitigung statt zur V erwertung vor.
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liegt und die dennoch erfolgten Kaufakte eine wertaguival ente Kompensation aller Entsar-
gungsfolgen vorsehen.

Dies erfordert keineswegs eine zwingende Mengenresktion (,, Subgtitutionseffekt*): Eine undagtische Nadh
fragerresktion dokumentiert, dal3 die Wertschétzung der Produkteigenschaften die nunmehr ebenfals zu tra-
genden soziden Folgekogten entsprechend Uberwiegen. Der ds Folge der Preiserhthung einsetzende Mitte
lentzug (,, Einkommeneffekt") fuhrt aber zu einer Budgetangpannung, die langfristig oder in der Tota perspek-
tive Uber die Einkommensrediriktion zu Mengeneinschrénkungen fulhren kann.

Produktverantwortliches Erwerbsverhdten erfordert daher theoretisch weder den Verzicht
noch auch nur die Einschrankung der Nachfrage nach Produkten mit (hohen) externen Ent-
sorgungseffekten.

Zusammenfassend ergeben sich damit bel den Verbrauchern Riickgabe-, Gebrauchs- und E-
werbsverantwortung as Bestandteile von PV (vgl. Tab. 2). Es erscheint daher nicht sachge-
recht davon auszugehen, dal3 der ,, Verbraucher lediglich die in den ihm angebotenen Waren
enthaltenen Gefshrdungspotentiale aktualisiert*.” Es wurde bereits herausgestellt, da aus
Okonomischer Sicht der Konsument weder as,, Opfer produktunverantwortlichen Hersteller-
handelns noch ds blof}er Vollstrecker eines vor Erwerb abschliel}end determinierten Scha-
denspotentials angesehen werden kann. Zumindest mit dem Kaufakt steht er in der vollen
Produktverantwortung. IThm sind freilich die Beurteilungskriterien unverzerrt an die Hand zu
geben (Preise, Verwertungs- und Entsorgungsinformationen), auf deren Grundlage er diese
V erantwortung auch angemessen schultern kann.

™ Sreck 1998, 75; in diesem Sinne auch bereits Frenz 1996, § 22 Rn. 4.
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Tab. 2: Konsumenten in der Produktverantwortung

Phase Verantwortungs- | beruhrte Wahlhandlungen Inhalt
kreis
Vorkonsum- | Erwerbs- Kaufentscheidungen Treffen von Nachfrageentscheidun-
phase verantwortung gen unter wertdquivaenter Kompen-

sation dler Entscheidungsfolgen des
Inverkehrbringens

(i. e ceteris paribus auf den Erwerb
entsorgungsfreundlicher und abfd-

larmer Produkte gerichtetes Kauf-
verhdten).
Konsum- Gebrauchs- laufendes Produktumgang unter Erhalt effiz-
phase verantwortung Gebrauchsverhdten enter Entsorgungsoptionen (= opti-
ma e Produkthege)
» Abfall- » Abfadlentscheidung' Bestimmung der optimaen Pro-
verantwortung* duktnutzungsdauer (= Zeitpunkt der
Entledigung) unter Beachtung der
gesamtwirtschaftlichen Restnitz-
lichkeit
Nach- Riickgabe- Entscheidungen Uber die Verzicht auf illegale Entsorgungs-
konsum- verantwortung Wahl des Entsorgungspfades pfade; Auswahl der jewells ,, wert-
phase (,, Entsorgungsentscheidung®)  hdtigsten Entsorgungsaternative

bel der Entledigung.

Da die logistische Mitwirkung bel der Kreidaufwirtschaft sowie die Restriktionen in der Pro-
duktnutzung (d. h. Rickgabe- und Gebrauchsverantwortung) im algemeinen durch en H-
geninteresse der Konsumenten nicht gedeckt sind, wird diese Verantwortlichkeit regelmaldig
durch Statuierung von Pflichten durchzusetzen versucht: Das Ergebnis sind Riickgabepflidi-
ten und Gebrauchspflichten in der Produktverantwortung. Die Konsumentscheidungen hinge-
gen gelten as selbstverstdndlicher Teil der 6konomischen Nachfrageentfaltung; hier ist vid-
mehr daflr zu sorgen, dal3 bel der Kaufentscheidungen die Signale Uber die Entsorgungswir-
kungen vollstandig und produktspezifisch, besser zudem noch in anreizfreundlicher Form
(etwaim Kaufpreis) Uberbracht werden kdnnen.

Im KrW-/AbfG sind die produktbezogenen Konsumentenentscheidungen in bezug auf die
Erwerbs- und Entsorgungsentscheidungen Bestandteil der gesetzlichen Konzeption, die Ernt-
sorgungsentscheidungen freilich allein Gegenstand von Pflichten; Gebrauchs- und Abfallert-
scheidungen bleiben hingegen von Regulierungen weitgehend frei, stehen aber ggf. im An-
reizfeld der Marktiberwalzung von Kreidaufkosten:

Das KrW-/AbfG datuiert in 8 24 11 Nr. 2 zunachst die Moglichkeit von Rickgabepflichten,
die vom Abfdlbesitzer einzuschlagenden Entsorgungspfade sind dartber hinaus in 88 11, 13
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néher geregdt. Im Ubrigen sollen die Verbraucher grundséizlich zu einer ,auf den Erwerb
abfdl- und schadstoffarmer Produkte gerichteten® Nachfrageverantwortung angehalten wer-
den (8 4 I1). Auch die Kennzeichnungspflichten des § 23 Nr. 5 zidlen ,,iberwiegend auf va-
braucherorientierte Effekte ab“.” Die Kaufverantwortung ist damit zentrales Funktionsmerk-
mal der Durchsetzung des V erursachergedankens, indem die Nachfragemacht as Sanktions-
hebel eingesetzt wird. Insofern erscheint die in der Literatur vorgenommene vorschnelle Ent-
lassung der Verbraucher aus der abfallwirtschaftlichen PV kaum gerechtfertigt; ob die Kon-
sumenten produktverantwortlich zu handeln haben, bestimmt sich nicht nach § 22 1 1 KrW-
IAbfG. 8 22| 1 legt dar, an welcher Stelle des V erursachungszusammenhangs nach Auffes-
sung des Gesetzgebers grundsétzlich - und Uberdies vorbehatlich der jewells konkretiseren-
den Rechtsverordnung - der internaisierende Impuls eingespeist werden soll (Primérkosten).
Letztlich kann es aber nur um die Frage der findlen Lasttragung fUr bidang der Allgemeinheit
aufgebirdete soziae Folgekosten gehen - gleichviel, ob durch Abfallgebihren, Sachleistun-
gen (Trennen, Sammeln und Bringen) oder durch Umsatz- bzw. Konsumverzicht oder Pro-
duktionsanpassungen. Uber diese finale Lasttragung kann § 22 | 1 KrwW-/AbfG verniinftiger-
welse auch gar keine Aussagen machen, weil sich dies im Marktzusammenhang erst ergeben
muf3. Hier entscheidet sich auch, ob die internaisierten Kosten ,,angenommen® werden, d. h.
ein Produkt auch im Lichte seiner vollen gesdllschaftlichen Wertzehrung noch marktgéngig
bleibt oder evtl. Produktmodifikationen diese Marktfahigkeit erhaten kdnnen oder ob gar ein
Verzicht unausweichlich wird, weil die Renteneinbufl3en aus dem Produktions- und Konsum-
verzicht hinter den nunmehr aufgedeckten Sozialkosten zuriickbleiben.

Der Beyriff der ,, Kogentragung® im Gesetz ist daher anders ds in der finanzwissenschaftlichen Literatur zu
versehen: Hier werden Zahlung und Tragung einer Kostenlast unterschieden: Der zur Zahlung Verpflichtete
hat einen bestimmten Betrag oder eine Sachkostenlast unmittelbar zur schuldbefreienden Wirkung zu erbrin-
gen. Wer hingegen diese Last im gesamtwirtschaftlichen Kreidaufproze3 letztlich zu , tragen® hat, dso einen
endguitigen und unwiderruflichen Mittdentzug erleidet, entscheiden die Marktzusammenhénge. Kogtentia-
gung im Sinnedes 8§ 22 | 1 beschreibt demgegentber die primére Zahl- oder Erbringungdast. Die Notwendig-
keit einer Weitergabe im Produktpreis wird nicht nur im juristischen Schrifttum ganz tiberwiegend” anerkannt
sondern wohl auch vom Gesetzgeber salbst (8 4 11) vorausgesetzt.

Das Benennen des Ansatzpunktes der priméren Kosteneinspeisung ist aber nicht gleichzusd-
zen mit der abschliel¥enden Bestimmung der Produktverantwortlichkeit: Auch im System des
KrW-/AbfG Ubernehmen Konsumenten die abfalwirtschaftliche Verantwortung fir ihren
Produktgebrauch durch

- volligen oder tellweisen Verzicht auf Produkte, deren unsadierter Nettonutzen vor den
nunmehr aufgedeckten Entsorgungd asten nicht bestehen kann;

- Hinnahme von Produktmodifikationen, zu denen ohne Berticksichtigung der Entsorgungs-
qualitdt keine Veranlassung gesehen wurde und die daher u. U. Nutzeneinbuf3en mit sich
bringen;

® Streck 1998, 88.
" Sreck 1998; Beckmann 1995, 320; ders. 1996, 46; Berg/Hosch 1997, 93.
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- wertdquivalente Kompensation aler verbleitbenden und entsprechend der berlicksichtigten
Entsorgungskosten im Preis weitergegebenen externen Effekte der Nachkonsumsphére;

- NutzeneinbulZen durch Einschrénkungen im Produktgebrauch, Sachleistungen (Sammeln,
Sortieren, Bringen) sowie langere Nutzung auch stark entwerteter service carrier.

Ein System, das diese Markt- und Preiseffekte nicht zu erziden vermdchte und es bel der
Mittelabschdpfung bei den Produzenten belief}e, kdnnte wohl auch kaum funktionsgerecht
genannt werden. Es mul3 gerade sichergestdlt sein, dal3 moglichst ale entsorgungsrelevanten
Produktentscheidungen unter Beachtung der sozialen Folgekosten getroffen werden. Dal3 de-
ren Beachtung u. U. gleichsam ,automatisch® Uber den Preismechanismus entritt, spricht
nicht gegen die Ubernahme von Verantwortlichkeit: Die PV ist keine , kantische Pflicht* wi-
der das Eigeninteresse; die List effizienter PV liegt gerade in der Instrumentaisierung des
Eigeninteresses der Akteure fir ihre Zwecke effizienter Entsorgung. Konsumenten ,,tragen”
daher zweifdsfrei wichtige Elemente der PV. Gleichwohl sind sie nicht primére Adressaten
der staatlichen Induktion entsprechender Anpassungsresktionen.® § 22 sagt nicht nur nicht,
was PV sa (Streck 1998, 51), es bestimmt auch in Abs. 1 Satz 1 - entgegen dem Wortlaut -
nicht, wer PV im System des Krw-/AbfG letztlich ,trégt”. ,,Produktverantwortlich Handeln®
heil¥ unter Beachtung aler Entscheidungsfolgen Uber Produkte zu disponieren; es erfordert
weder eine Inpflichtnahme wider die Eigeninteressen noch eine ausdriickliche gesetzliche
Normierung oder Bekréftigung (wie in 8§ 4 11). Auch die Existenz von tberlegenen ,, Gedd-
tungshebeln“ im Rahmen von Produktentscheidungen wird nicht verlangt werden konnen,
solange nur zumindest eine freiwillige Wahlhandlung (i. d. R. die Erwerbsentscheidung) zum
Eintritt in die Produktkette beitrégt.

Allenfalls die ,, Gebrauchsverantwortung” des Konsumenten im Produktumgang erscheint im
KrW-/AbfG unterentwickelt. Eine , Gebrauchspflicht® zur Entscharfung eines abfallwirt-
schaftlichen ,, moralischen Riskos® sieht das Gesetz jedenfals im Erméchtigungskatalog der
88 23, 24 nicht vor. Allenfals Uber den Kostenhebd des § 24 11 Nr. 1 konnte der Konsument
fur die Giite seiner entsorgungsbezogenen Produkthege in Anspruch genommen werden, wie
diesetwabei der Altautoentsorgung diskutiert wird (dazu Abschnitt B.111.3).

Die AulRerachtlassung von ,, Gebrauchsverantwortung* erscheint unter der Annahme gerecht-
fertigt, dal? im Produktgebrauch keine nennenswerten Hebdl zur Beeinflussung der Entsar-
gungseigenschaften eines Produkts mehr bestehen. In Ausnahmefélen ist dies jedoch nicht
gerechtfertigt; dies deutet sich etwa bel der Kfz-Nutzung an. Tritt dabei abfallwirtschaftlicher
mora hazard im Produktgebrauch auf, missen fir Werteinbul?en mangelnder Sorgfalt der
Konsumenten Dritte bzw. die Allgemeinheit aufkommen: Mit der ungespllten Pfandflasche,

' Umgekehrt wéren in einem perfekten Entgeltsystem der 6ffentlichen Abfallbessitigung ohne Transsk-

tionskosten zwar die Letztbesitzer von Abfdlen, bei Produkten aso die Letztkonsumenten, die Adres-
saten der internalisierenden Mal3nahmen; as , Tréger* von PV wirden sich aber sogleich auch die
Hergteller und Vertreiber erweisen, die dem Kostendruck durch Riickwé zung ausgesetzt werden und -
zumindest in einer Coase-Welt - die gegentber einem Rlcknahmesystem identischen Produktanpas-
sungen vorzunehmen hétten, um sich am Markt zu behaupten.
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dem verdlten Motor, der durchrosteten Karosserie etc. entledigt sich der Konsument aufwen-
diger Sorgfats- und Pflegeaufgaben zu Lasten anderer. Gegen ,, Gebrauchspflichten* spricht
nicht nur der Umstand, dal3 ihre Einhaltung kaum kontrollierbar erscheint; auch sind die Ko-
sten der ,,Produkthege’ gegen die hierdurch jewells erzielbare Werterhaltung im Entsorgungs-
prozefl3im Einzefall abzuwagen, woflr standardisierte ,, Gebrauchspflichten® naturgemal? kel-
ne Gewahr bieten. Geeigneter mutet hier eine Kostenverantwortlichkeit an der Schnittstelle
zur Entsorgungssphére an (z. B. as Riickgabeentgdt etwa bel der Kfz-Verwertung - sehe
Abschnitt B.111.3).

Im Bereich der (gebrauchsbezogenen) Produktrisken wird traditiond| die Mitverantwortung des Konsumen-
ten betont; insbesondere wird das Problem des mord hazard im Produktgebrauch bei einsaitiger Produzenten
haftung thematisert (Gawel 1997, 297 ff., m. w. Nachw.). Im KrW-/AbfG erfolgt hier eine gpriorische Zu-
weisung an die Hergdler/Vertreiber. Allenfdls das Kogtenventil aus § 24 11 Nr. 1 konnte hier ds Korrektiv
eingesetzt werden, soweit ,, moralische Risken* in eénem Produktsegment fur relevant erachtet werden.

Der im KrW-/AbfG datuierte , Pflichtenkreis* fur produktverantwortliches Handeln der Kon-
sumenten ist damit offenbar nicht deckungsgleich mit dem konzeptionell im Gesetz angel ey
ten ,, Verantwortungskreis':™ Der Konsument bleibt in der PV-Konzeption des KrW-/AbfG
von Pflichten hinsichtlich seiner Produktgebrauchs- und Abfalentscheidungen frei; auch die
Kauf- und Nachfrageentscheidungen werden zwar vom Gesetzgeber erwahnt (8 5 1), aber
nicht zum Gegenstand einer Inpflichtnahme des Verbrauchers gemacht. Lediglich die Aus-
wahl der jewelligen Entsorgungswege wird dem Konsumenten - insoweit jedoch as konse-
guente Fortfihrung der bisherigen Konzeption - nahezu vollsténdig entzogen (8 11, 13), die
Stoffstromsteuerung alerdings ausdifferenziert und mit zusétzlichen Konsumentenpflichten
(Sammd-, Sortier- und Riickgabepflichten § 24 |1 Nr. 2) besetzt.

Dies macht deutlich: Im Zusammenhang einer komplexen Produktkette kann es oftmals nicht
nur einen einzigen Zugriffspunkt geben; esist vielmehr jewelils riskospezifisch zu regulieren,
d. h. Risikoagentschaft und Risikotragerschaft sind jeweilsin Ubereingtimmung zu bringen.

Als primér relevanter Agent des Abfalriskos wird der Hersteller gesehen: Inwieweit Sch zu einem spéeren
Zeitpunkt, dso nach Abschluld des Produktlebenszyklus, ein dauernder Raumbedarf zur Besdtigung, €n
Aufwand zur Wiederverwertung oder gar eine Schédlichkeit der Abfélle ergeben, liegt wesentlich in der Ent-
scheidungsgewadt der Erzeugnisproduzenten. Hinsichtlich der Marktdurchsetzung abfalarmer und entsar-
gungsfreundlicher Produkte, der wirtschaftlichen Produktlebensdauer, des entsorgungsfreundlicher Gebrauchs
und der Mitwirkung in der Entsorgungdogistik sind - wie zuvor beschrieben - aber auch die Konsumenten ds
Risikoagenten bertihrt.

Fur den Fal eines entsorgungsrel evanten Produktgebrauchs wurde gezeigt, dal3 die Nutzungs-

entscheidungen der Konsumenten bei reiner Produzentenverantwortung gleichsam im ,,An-

reizschatten* verbletben kdnnen und dann entsprechend separat anzugehen sind (z. B. durch
Entsorgungsentgelte 0. &.). Insofern konnte diein § 22 | 1 getroffene Regelung zudem noch in

" Ahnlich wohl auch Hoffmann 1996, 900, der feststellt: , Tragen der Produktverantwortung und Wahr-
nehmung der Produktverantwortung scheinen fir den Gesetzgeber [...] zu unterscheiden zu sein. Das
Kreidaufwirtschaftsgesetz trennt hier die Innehabung einer rechtlichen Pflichtenposition von der Frage
der Erfullung ab.”
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ihrer Rolle ds Prédikator des blof3en Regulierungsansatzpunktes problematisch sein, insowelt
ihm namlich entnommen werden koénnte, dal3 nur die Produzenten produktverantwortlich zu
handeln hétten, dle Gbrigen Produktbeteiligten hingegen weiterhin zur Externalisierung ihrer
durch Produktentscheidungen verursachten Abfallprobleme berechtigt bleiben. Mdglicherwe-
se konnte eine auf 8 22 gestiitzte Regelung sogar vorsehen, die Produzenten auch fur diese
Restexternditéten in die Pflicht zu nehmen: Als dlein Produktverantwortliche hétten sie die
aus dem gesamten Produktlebenszyklus erwachsenden Abfalrisiken zu Gbernehmen. Soweit
diese nicht mehr im Einfluf3ereich des Produzenten liegen, verdiinnt sich Produktverantwar-
tung - wie oben beschrieben - an dieser Stelle freilich zum blofRen Produktregrefd aus. Wie
asoist 8§22 1 1 KrwW-/AbfG vor diesem Hintergrund zu verstehen?

Zwar bringt 8 22 | 1 KrW-/AbfG zunéchst ungtrittig zum Ausdruck, dal3 auch und gerade, d.
h. vorrangig die zu Beginn des Produktlebenszyklus und vor Inverkehrbringen zu treffenden
Produktentscheidungen in den Anreizeinflufd kiinftiger Entsorgungsaufwendungen bzw. Ve-
wertungschancen geraten sollen. Strittig konnte hingegen sein, inwiewelt hierdurch as-
schliefdich die hierbel zu treffenden Produktentscheidungen ,, produkiverantwortlich® auszu-
gestalten sain sollen und damit zugleich abschlief}end Uber die Reichweite von PV befunden
wurde. Eine solche Deutung erscheint freilich - auch entgegen dem nur auf den ersten Blick
offenkundigen Wortlaut des Paragraphen - weder sachgerecht noch hdt sie einer systemati-
schen Deutung im Gesetzeszusammenhang stand® DaR , die Ziele der Kreisaufwirtschaft”,
denen 8§ 22 | as Konkretiserung von 8 1 ausdriicklich verpflichtet ist, durch eine solche
Deutung nicht sachgerecht erfiillt werden kdnnen, ja eine regtriktive Interpretation diesen u.
U. sogar zuwiderlaufen, wurde bereits dargetan. Auch angesichts der herausgehobenen Std-
lung der Vermeidung (8 4 | Nr. 1) und der Kennzeichnung eines ,auf den Erwerb abfall- und
schadstoffarmer Produkte gerichtete(n) Konsumverhdten(s)® (8 4 11) als wichtigem Verme-
dungshebel kann sich eine als Kernpunkt der Kreidaufkonzeption verstandene Produktve-
antwortung nicht auf eine abschlief}ende Produzentenverantwortung festlegen. Dies wird ge-
stiitzt durch die in 8 24 11 vorgesehenen Ruickgabepflichten, die ebenfalls die Konsumenten in
die Pflicht nehmen. Es wurde bereits darauf hingewiesen, dal3 auch die spezidle PV-
Konzeption des KrW-/AbfG von ener (frellich nicht umfassenden) Konsumentenverantwar-
tung ausgeht. § 24 11 dokumentiert dartiber hinaus, dal3 8 22 1 nicht einmal abschlief3end den
Kreis der durch Rechtsverordnung aufgrund von PV zu Verpflichtenden bestimmt: Hierzu
zéhlen neben den ,Erzeugern® auch die , Bedtzer von Abfalen® sowie die (Gffentlich-
rechtlichen oder privatverbandlichen) ,, Entsorgungstrager” (8 24 11). Im einzelnen werden ul.
a. Uberlassungs- (Nr. 2) sowie Bereitstellungs-, Samme- und Beforderungs- sowie Bring-
pflichten (Nr. 3) der Abfallbesitzer erméglicht. Auch 8§ 22 11 Nr. 4 verweist auf ,, Riickgabe-
pflichten*, die sich an den Letztverbraucher richten.

Mit Blick auf die 1997 verabschiedete Batterieverordnung wird sogar davon gesprochen, diedort in 8§ 7 BattV
geregdte Ruiickgabepflicht fir Endverbraucher selle den ,, Kern der neuen Batterieverordnung® dar (Streck
1998, 104).

8 50 wohl im Ergebnis auch Fritsch 1996, 118; Thomsen 1998, 24.
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Ironischerweise Seht auch die bidang einzige unter Stiitzung auf das neue KrW-/AbfG vollsténdig in Kraft
gesetzte Verordnung, die Altautoverordnung vom 1.4.1998 (BGBI. I, S. 1666), gar keine Verpflichtung von
Herstelern oder Vertreibern, sondern in 8 3 1 AltautoV vidmehr nur eine Riickgabepflicht des Letztbestzers
an ene anerkannte Verwertungsstele vor. ,, Es wird folglich keine Produktverantwortung der Hersteller [...]
geregdt, sondern lediglich eine Verpflichtung der Produktgebraucher.” (Streck 1998, 100). Inwieweit durch
die insoweit erfolgende Bezugnahme der Verordnung auf eine freiwillige Sdbstverpflichtung der Automobil-
indudtrie die Systematik des 8 24 KrW-/AbfG durchbrochen wird, wonach eine Riickgabepflicht gemél? 8 24
I1' Nr. 2 ausdriicklich nur gegentiber den durch 8§ 24 | zur Riicknahme Verpflichteten aufzuerlegen ist, mag
hier ds rechtliches Problem dahingestdllt sein. Die 6konomischen Auswirkungen einer solchen Konstruktion
mussen jedoch nicht zwingend hinter einer Ruicknahmepflicht der Hersteller zurtickbleiben (dazu néher Ab-
schnitt B.111.3).

Tats&chlich wird damit in 8 22 | 1 KrW-/AbfG eher das ,, Gravitationszentrum® produktbezo-
gener Stoffstromsteuerung benannt. Im Gegensatz zur bisherigen Beseitigungswirtschaft
erstmals und im Rahmen der neuen Kreidaufwirtschaft zugleich vorrangig lastet der Ko-
senimpuls auf der Vorkonsumsphére. Die Steuerung von Konsumenten- oder Entsorger-
entscheidungen treten dahinter as dlenfals ergénzende und flankierende Nebenaspekte zu-
rick, um den Beginn der Produktkette erstmas wirksam in die Entsorgungsverantwortung
nehmen zu kénnen. 8 22 | 1 beschrankt produktverantwortliches Handeln nicht auf die He-
steller oder Vertreiber, mift aber dem hier zu leistenden Strukturwandel besondere, ja zentrae
Bedeutung bei. Die Norm bestimmt den (neuen) zentralen staatlichen Interventionspunkt zur
Redisierung von Ressourcenverantwortung im Produktgebrauch, ohne andere Verantwortli-
che abschlief}end aus der Produktverantwortung zu entlassen.

Allerdings it zuzugestehen, dal3 der Wortlaut der Bestimmung damit in erheblichem Spannungsverhdtnis
zum Ergebnis einer sysematischen und teeologischen Audegung geréd. Insbesondere die negative Gestd-
tungswirkung (welche Regelungen schliefd die Generalnorm aus?) sowie der Verpflichtungsgrad (wofir mis-
sen Hergdler und Vertreiber noch aufkommen?) dirften freilich bei einer Wortlautinterpretation Uberbewertet
werden.

Als Argumente fiir eine solche Schwerpunktsetzung beim Produzenten/V ertreiber wurden bereits weiter oben
(1) die bessere Kontrollierbarkeit bzw. die TAK der Kontrolle wegen &) bereits ingtitutiondisierter Uberwa-
chung und b) gtérker gebiindelter Stoffstrome sowie (2) die grof¥ere ,, HebdrdevanZ* der Vorkonsumsphére
benannt (vgl. Abschnitt B.111.1).

Damit verbleibt das Problem der Reichweite von Produzentenverantwortlichkeit: Abfallbezo-
gen produktverantwortlich zu handeln heifd schliefdich nicht, fir Abfalkonsequenzen dler,
also auch von Dritten getroffener Produktentschel dungen aufzukommen: Hier bestinde erneut
die Gefahr der Externaisierung von Lasten (z. B. durch mora hazard im Produktgebrauch, as
Folge von Freifahrerverhaten produktunverantwortlicher Einzel-Hersteller und -Vertreiber
etc.), diesmd freilich nicht mehr zu Lasten der Allgemeinheit sondern zu Lasten der gesetz-
lich zu Produktverantwortlichen Bestimmten. Zwel Fale sind in diesem Zusammenhang von
Bedeutung:
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- das Eingtehen von Herstdlern oder Vertreibern fur fremderstellte bzw. fremdvertriebene
oder Alt-Produkte ohne Herkunftsidentifizierung™ sowie

- das Eingtehen fir Fremdeinwirkungen auf die Entsorgungselgenschaften eigener Produkte
(z. B. im Konsumprozefd).

In diesen Fédlen kann nicht enma mehr von ,,Produktregrel3* gesprochen werden; es liegt
vielmehr eine echte Lastenexternaisierung vor. Es dirfte nicht strittig sein, dald es nicht nur 8
1 sondern auch § 22 | 1 KrW-/AbfG selbst zuwiderlaufen wiirde, die zu etablierende Kreis-
laufwirtschaft erneut mit verzerrenden Externalisierungen zu belasten, wie dies Kennzeichen
der konzeptiondll ja gerade zu Uberwindenden klassischen Besaitigungswirtschaft war. Dies
ergibt sich bereits aus der nochmaligen, as obiter dictum aber wohl entbehrlichen Verwa-
sung auf die ,Ziele der Kreidaufwirtschaft* in 8 22 1 1. Abstriche in der Verursachergerech-
tigkeit konnen wohl nur unter dem Aspekt der Transaktionskosten einer Optimierung der
Verursacherprézision gerechtfertigt werden: Soweit die Grenzkosten einer differenzierten Ko-
stenzuweisung (z. B. durch Abfalltrennung oder herstellerseparierte Produktriickfiihrung) den
hieraus resultierenden Effizienzgrenzertrag Ubersteigen, sind Pauschaierungen sinnvoll, auch
wenn se zu Externalisierungen von (insoweit aber vernachl&ssigbaren) Kosten fihren. 8 22 |
1 kann jedoch kaum zur Legitimierung beliebiger Lastverschiebungen unter dem Banner einer
ressourcenschonenden Kreidaufwirtschaft herangezogen werden. Dies widersprache 6kono-
misch dem Effizienzprinzip, rechtlich dem Verhdtnismégkeitsgrundsatz® Wo die unter
Optimierungsaspekten zu ermittelnde Grenzziehung jewelils liegt und ob die von Herstdler-
und Vertreibersdite oft bemiihte Uberdennung der Einstandspflicht tatsichlich vorliegt, it
eine empirische Frage, die im Rahmen dieses Beitrages exemplarisch am Beispid der Altau-
toentsorgung diskutiert wird (vgl. Abschnitt B.111.3).

3. Produzentenverantwortung und entgeltliche Riicknahme

Es widerspricht weder dem Grundsatz der Produktverantwortung noch einer Ausgestaltung
as Produzentenverantwortung, die Produktriickfiihrung fir den Konsumenten entgeltlich as-
zugestalten.®* Schon gar nicht kann gegen eine solche Regelung das ,, Verursacherprinzip® in
Stellung gebracht werden.

Demgegentiber wird hier in der juristischen Literatur oftmals ein Verstol3 gegen das die Pro-
duktverantwortung tragende Verursacherprinzip angenommer™ und auch ohne ausdriickliche
Normierung des Verordnungsgebers entsprechend § 24 11 Nr. 1 vom ,, Grundsatz der Kosten-

8 Zum Problemkreis der Riicknahme von Fremd- und Altprodukten u. a Thomsen 1998, 130 f.

8 giehe hierzu auch Abschnitt E. Dort wird ebenfals zu untersuchen sein, inwieweit auch die Adferle-
gung von PV fir unstreitig eigenes Handeln in die ,, Ubermal¥alle* fiihren kann.
A. A. u.a Sreck 1998, 94 f.

So bel Streck 1998, 94 f.
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pflichtigkeit des Produktverantwortlichen* ausgegangen?® was nach herrschender Lesart des
8§ 22 | 1 ausschlieldich Hersteller und Vertreiber sind. Es wurde bereits weiter oben ausge-
fuhrt, daf? die grundstzliche Inanspruchnahme der Konsumenten nicht unter Verwe's auf das
, Verursacherprinzip* verwehrt werden kann.®® Doch auch vor dem Hintergrund der werten-
den Vorentscheidung des Gesetzgebers Uber die Verursacherzuordnung in 8 22 1 1 (,, Produ-
zentenverantwortung*) kann - wie gezeigt wurde - eine Entgeltlichkeit zu Lasten des Konsu-
menten as Ausdruck von Produktverantwortung nicht generell abgelehnt werden. Die abldh-
nenden juristischen Autoren miissen im Gegenzug konzedieren, dal3 im Wege der Uberwd -
zung Uber den Produktpreis ohnehin eine Weiterreichung der Kosten an die Konsumenten
erfolgt.®” Von der Last der Abfallentsorgung kénnen und diirfen aus alokativen Griinden die
Verbraucher unter keinem K ostenregime freigestelIt werden.

Die Konsumenten tragen daher auch bei Heranziehung der Produzenten in jedem Fdle die
welitergewd zten Kosten im Produktprels; eine Riicknahme mag daher fir den Abfa lbesitzer
,unentgeltlich“, wohl kaum aber je ,kostenlos* sein® Die Kostenpflichtigkeit ist zur Entfd-
tung von Markt- und Preiswirkungen der Produktverantwortung Uberdies geradezu zwingend,
was auch nach 8 4 11 vom Gesetzgeber ausdriicklich gutgeheil3en und a's unverzichtbare Vor-
aussetzung anerkannt wird > Damit stellt sich ingtitutionendkonomisch vielmehr die Frage, an
welchen Stellen des V erursachungszusammenhangs die (insoweit zwischen Produzenten und
Kosumenten geteilte) Produktverantwortlichkelt auch durch gezielte Entgdtlichkeit zum Aus-
druck zu bringen ist. Well der volkswirtschaftliche Werteverzehr durch einen gemeinwohl-
vertréglichen Umgang mit entstehenden Abfalprodukten in jedem Falle vom Konsumenten
(as Mitverursacher) getragen wird und aus alokativen Griinden auch getragen werden mulf3 -
sa es durch Abfallgebiihren, im Produktpreis oder as Entgelt bei der Riicknahme - stellt
sch nur noch die Frage, welche Form der Kostentiberbringung institutionendkonomisch die
grofden Vorteile bel der Zieerreichung verspricht.

8 Sieghenur Sreck 1998, 95; Frenz 1996b, § 24 Rn. 13.

% Gegen dne solche vulgérdkonomische, apriorisch verkiirzende Deutung des Verursacherprinzips all-

gemein zu Recht Bonus 1986. Dennoch wird aus dem V erursachergedanken im juristischen Schrift-
tum ungeriihrt die Forderung nach Kostenverantwortung der Hersteller und Vertreiber abgeleitet, z. B.
bei Hoschiitzky/Kreft 1993, § 14 Anm. 2.1.3; Arndt/Kéhler, Rn. 19, S. 194 f.

8 5o etwa Streck 1998, 95. Auf diesen Zusammenhang weist zutreffend auch Beckmann 19995, 320;
ders. 1996, 46, hin. Nur wenige Stimmen werden hierdurch jedoch zu der vallig irrigen Annahme vea-
leitet, diese Weitergabe im Produktpreis konterkariere ebenfalls die Produzentenverantwortung.

¥  Hierauf weist zu Recht auch Weiland 1995a, 110 f., hin. Diein der Literatur gefiihrte Diskussion um
» kostenlose*  Rickgabemdglichkeiten erscheint daher theoretisch auch oftmals wenig Uberzeugend.
Gleichwohl hat sich die Vokabd von der , kostenlosen Riicknahme* z. T. auch im 6konomischen
Schrifftum etabliert.

Vadllig fehlgehend ist daher die Auffassung, die Weiterwd zung widerspreche dem Verursacherprinzip.
Diestrifft - wie dargelegt - nicht einmal fir die im Gesetz vorgenommene Konkretisierung zu.

9 30 zutreffend auch bereits Beckmann 1995, 320; ders. 1996, 46.
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Beckmann 1996, 46, weist zu Recht daraufthin, dal3 dieses Zid auch bel Riicknahmesystemen in praxi kaum
je die physische Riickfiihrung zum individuellen Hergteller sondern die Zuflihrung zu einer ordnungsgeméen
Veawertung darstellen wird™ , Letztlich geht es dso darum, ob die Verwertungskosten von den Verbrauchern
Uber den Preis oder Uber die Abfdlgebihr bezahlt werden sollen.” Aus diesem Grunde steht - entgegen dem
Wortlaut von § 22 | 1 - auch nicht die Kostenzuweisung zwischen Verbrauchern und Herstellern/Vertreibern
im Vordergrund. ,, Dieses Zid liegt in dem Wettbewerb der Herstdler und Vertrelber, der Se dazu zwingen
soll, Uber den Preisdruck eine moglichgt kogtenglingtige Verwertung ihrer Altprodukte anzustreben.” (Beck-
mann 1995, 320). M. a W.: Esig en dlokatives Zid, das sch enes ingtitutionendkonomisch zu optimierar
den Preishebels bedient.

Fur die Frage, an welcher Stelle des V erursachungs-Systems Entgdltlichkeit die besten Steue-
rungswirkungen entfatet, snd verschiedene Agpekte von Belang: Hierzu z&hlen insbesondere
die jewells erreichbare Giite einer verursachergerechten Kostenzurechnung und das Ausmal3
dispositiver Freiheitsgrade Uber die zidentsprechende Produktgestaltung bel den jewells unter
Anreizdruck gesetzten Akteuren.

Ein privates Verwertungskartell zur Bedienung staatlich vorgegebener Allokationsentscheidungen (, Vewe-
tungsguoten®) erflillt diese dlokative Zidgtdlung jedoch gerade nicht. Selbst wenn die Kosten der Verwertung
im Produktpreis weitergereicht wirden, das V erwertungsgeschehen insoweit unter (Vermeidungs) Preisdruck
geriete, werden die alokativen Konsegquenzen im Herstdler- und Vertreibersektor gerade durch die Aufhebung
des Wettbewerbs konterkariert. Die Folge wére ein dlokativ unwirksamer ,, Verwertungsbeitrag*, dessen Er-
hebung im Produktpreis ebensowenig bewirkt wie der klasssche ,, Abfalbeitrag® der Gffentlich-rechtlichen
Entsorgungskorperschaften: Gesamtwirtschaftlich werden Umfang und Art der Verwertung nicht von Marki-
prozessen sondern durch staatliche Vorgaben ermittdlt; einzelwirtschaftlich werden Anpassungdeistungen im
Produzentensektor durch Wettbewerbsbeschrénkungen und anreizarme Entgeltgestaltungen abgeschirmt

Die Entgdtlichket ds spezielle Form der Kostentibermittlung ist damit lediglich eine Frage
alokativer Zweckma3gkeit zur Erfillung der ,Ziele der Kreidaufwirtschaft” und daher diffe-
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Hieraus wurde bisweilen gefolgert, wo nicht zu ,, echter Kreidauffihrung“ durch eigenstdndige Va-
wertung des jeweiligen Herstellers oder Vertreibers aufgefordert werde, sondern es ,, dem Verord-
nungsgeber um die Zuweisung von Verantwortung und damit letztlich von Kosten der Verwertung ,
das heifd um eine Art ‘privater Abfallabgabe’ in der Form eines ‘Lizenzentgeltes“ gehe, um die Ver-
ordnungsadressaten so ,,zur (Mit-) Finanzierung eines zentralen Entsorgungs- und Erfassungssystems
zu zwingen“ (Beckmann 1995, 320), liege verwatungsrechtlich ein unzul&ssiger Ermessensvorwand
vor bzw. greife das sog. Koppelungsverbot (Friauf 1992, 705). Eine solche Auffassung verkennt frei-
lich die instrumentelle Struktur stofflicher Internalisierungshebel: Diese sind zundchst blofie Repré-
sentanten (a priori unbekannter) monetérer Grof3en, welche jedoch im Marktgeschehen dlein die er-
forderlichen alokativen Anpassungen hervorbringen kénnen. Ihr Steuerungserfolg bemif3 sich daher
in der gelungenen ,, Ubersetzung® in marktlich kommunizierbare Preissignale und den dadurch ausge-
[6sten Anpassungsresktionen. Die Erzwingung einer individudisierten physikalischen Kreidauffih-
rung ist mangels Verwertungskapazitdten der Hersteller und angesichts der Transportstréme weder
0Okologisch noch 6konomisch vertretbar (so auch Beckmann 1995, 320). Riicknahmepflichten sind da-
her blof3 stoffliche Hebel einer stets monetér zu denkenden Ressourcenverantwortung. Das physikali-
sche Kreidaufergebnis einer perfekt internaisierten Abfallast ist a priori jedoch unbestimmt und kann
auch durch ein zentrales Entsorgungssystem abgebildet werden, soweit die Verantwortungszusan-
menhange hierdurch nicht beeintréchtigt werden (Wettbewerbsbeschrankungen, Entgeltpolitik etc.).

In diesem Sinne auch Beckmann 1995, 320.
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renziert zu betrachten. Auch § 24 |1 Nr. 1 bleibt diesbeziiglich gerade offen.** Aus der Dis-
kussion um eine kreidauffreundliche Gestaltung der Altautoentsorgung™ ist etwa bekannt,
dal3 es snnvoll sein kann, den Letztverbraucher an den Kosten der Produktriickfthrung und -
verwertung zu beteiligen; der alokative Grund hierfir liegt primér in der Entsorgungsrel evanz
der ,, Gebrauchsverantwortung* der Kfz-Nutzer.

93
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Linscheidt 1998, 128, hat die unentgdtliche Riicknahme - er spricht hier dlerdings miversténdlich von , ko-
genlos -, im Hinblick auf die Anreizorientierung des Instruments* fur ,, eégentlich selbstversténdlich”. Damit
soll der Aufbau eines (zusétzlichen) Kogtendifferentials zur ,, wilden® oder inaddguaten Entsorgung vermieden
und den Konsumenten eine Systemteilnahme mit Blick auf den erforderlichen Produktriicklauf erleichtert wer-
den. Eine solche Argumentation it dlerdings nur schliissg, sofern keine anderen ingtitutionellen Hebd zur $-
chergelung des Produktriicklaufs denkbar sind und im Ubrigen eine Kostenverantwortung des Konsumenten
Uber den Produktpreis fir ausreichend anzusehen ig. Beides it im Rahmen der Altautoentsorgung aber gera
de nicht der Fal: Die Altautorlickgabe kann vergleichsweise problemlos Uber den Hebd eines amtlichen Vea-
wertungsnachwei ses schergestelIt werden, dessen Vorlage erst von den laufenden Versicherungs- und Steue-
pflichten befreit. Zudem gibt die Verantwortung des Produktnutzers fir die gpéteren Entsorgungsoptionen und
den Produkt-Restwert durch Gebrauchsentscheldungen gerade bei Kfz Veranlassung, das,, mordische Risiko®

produktunverantwortlichen Handelns durch eine Entgdtverantwortung des Haters zu begrenzen. Entspie-
chend seht auch die , Frewillige Sdbsiverpflichtung zur umweltgerechten Altautoverwertung (PKW) im
Rahmen des Kreidaufwirtschaftsgesetzes', zu der sch 15 an der Automobilproduktion und am Automobilre-

cycling beteiligte Verbande 1996 verpflichtet haben, eine unentgetliche Riicknahme von Fahrzeugen nur vor,
sofern diese u. a ein besimmtes Alter nicht Uberschritten haben, von ,, physisch guter Beschaffenheit” sind
und inshesondere nach Herstellerangaben gewartet wurden. Andernfdls hat der Letzthdter die fir die Ridk-

nahme Ublichen Preise zu zahlen. Die , freie Preishildung zwischen Letztbesitzer und Verwerter fir das Al-

tauto” ist entgprechend auch eine zentrde Forderung der Automobilindugtrie. Die AltautoV hdt sch diede

zglich bedeckt und verzichtet auf eine Entgeltregelung gem. § 24 11 Nr. 1. Die im Rahmen der AltautoV in
Verbindung mit der Sdbstverpflichtungserklérung getroffenen Regelungen mogen dabel im Detail Kritikwir-

dig erscheinen iber die potentielle Funktionalité einer solchen Engelt-Regdlung ist damit theoretisch noch
nichts ausgesagt.

Weiland 19953, 99 ff., hdt die entgdtliche Riickgabe im Bereich der Altautoentsorgung aus ingtitutionentko-
nomischer Sicht theoretisch fur unterlegen. Danach s8i eine Verhandlungdsung zwischen Verwertern und
Konsumenten Uber die Entgeltzahlung indtitutionell weniger zur Redisieung effizienter Lésungen geeignet ds
die unmittelbare Aussinandersetzung zwischen Herstellern und Verwertern.,

BenZer/Lobbe 1995 fragen demgegentiber, ob nicht evtl. sogar eine Beschrénkung auf die inditutionelle Ve-
hinderung des Entsorgungsventils ,, wilde Deponierung”  durch einen zwingenden Vewertungsnachweis in
Verbindung mit Mindestanforderungen an die Glite entsprechender Verwertungsbetriebe flr eine zumindest
langfristige Induktion produktverantwortlichen Handelns auch bei den Hergdlern ausreichend sain kdnntes
Danach wiirden die Verwerter nach einem daatlichen Verwertungplan die Entsorgung vornehmen und den
Letzthaltern entsorechend dem Gesamtzustand des Fahrzeugs in Rechnung gtellen. Dies mifde zumindest

A. A. offenbar Frenz 1996b, § 24 Rn. 13.

Dazu etwa aus 6konomischer Sicht Weiland 1995a; Benzler/Lobbe 1995; Michaelis 1993, 89 f.;
Sacksofsky 1996; aus dem rechtswissenschaftlichem Schrifttum u. a Schrader 1997; Streck 1998, 99
ff.; Thomsen 1998, 275 ff.; Kopp 1997; Christ 1998; Giesberts/Hilf 1998.

Kritisch aufert sich u. a. Streck 1998, 99 ff.
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langfristig auf den Gebrauchtwagenpreis, schliefdich auch den Neuwagenprei's durchschlagen und fir die He-
gdler Veranlassung geben, ihre Fahrzeuger entsorgungsgerediter anzubieten.

Damit konzentriert Sch der Problemgehdt der Kontroverse auf die Frage, inwieweit eine Regelung zur Pro-

duktverantwortung (kurz- oder langfristig) mit mdglichst geringen Transaktionskogten sichergtellen kann, dal
die Konsumenten die zukiinftigen Entsorgungskosten bereits beim Neuwagenkauf antizipieren und die Entsa-

gungsaigenschaften zum Wettbewerbsparameter erheben, so dal3 auch die Herstdler Anreize erhdten, die Ent-

sorgungseignung ihrer Produkte zu optimieren. Die lange Produkinutzungsdauer, die daraus erwachsende Un-

dcherheit Uber die umwetpoalitischen Anforderungen an die Entsorgung, aber auch den Stand der Entsa-

gungs- und Verwertungstechnik zum Zeitpunkt der AulRerdiengtstdllung des Kfz sowie die gebrauchsbezogene
Produktverantwortung des Fahrzeug-Haters durch Pflege und Wartung sprechen dabei fir eine (Tell-) Ent-

gdtlichkeit zum Zeitpunkt der Entsorgung, die ndmliche lange Lebensdauer und die daraus erwachsende Ge

fahr der Diskontierung Uberdies undcherer Entsorgungskosten der Zukunft durch den rationalen Konsumenten
und die mangelhafte Anreizwirkung auf die Herstdler lassen eher eine Berticksichtigung zum Zeitpunkt des
Neuwagenerwerbs angeraten erscheinen (dazu sehr differenziert Benzer/Lobbe 1995).

Ob es fur die spontane Bildung von ,, Mérkten in eéinem Suchprozef3 nach effizienten Entsorgungsverfahren®

bzw. zur Induktion von Rekonstruktions- und Innovationsprozessen bel den Hergtellern Bender/Lébbe 1995,

160) ausreichend i, die Letzthater von Kfz mit den vollen Kosten enes stagtlichen Kfz-Verwertungsplanes
zu konfrontieren, dessen gesamtwirtschaftliche Effizienz im Gbrigen noch fraglich ist, sai hier dahingestdlt.
Sicher erscheint hingegen, dal? zur Erzidung der gewiinschten Anreizwirkungen in der Vorkonsumsphére die
Einfuhrung eines obligatorischen Vewertungszertifikets bem Neuwagenerwerb ausreichend it und eine
férmliche Rucknahmepflicht insoweit erlibrigen wiirde (BenZer/Lobbe 1995, 160 f.); auch Michaelis 1993,

93 f., geht davon aus, dal? eine Riicknahmepflicht umweltpolitisch nicht erforderlich sei, da eine zwingende
Verwertungsgarantie bereits beim Ergtkauf die beabschtigten Anreizwirkungen der entsorgungsfreundlichen
Produktgestatung funktiona aquivaent sicherstele. Im Gegenzug werden dann sogar wettbewerbsprobleme-

tische Kooperaionsformen der Hergtdler und Verwerter sowie ,, freiwillige oder erzvungen Verbéndeverein

barungen” entbehrlich (BenZer/Lobbe 1995, 161). Auch der ingtitutionendkonomisch fir vorteilhaft ge-

hatende unmittelbare Marktauseinandersetzung zwischen Herstdlern und Vewertern (Weiland
19954a) wird so entsprochen.

Damit ist im Ergebnis der blof3 instrumentelle Charakter von Riicknahmepflichten erneut aufgedeckt
worden; zugleich wurde deutlich, dal3 im Einzelfal noch Gberlegene indtitutiondlle Gestaltungen von
Produktverantwortung vorstellbar sind, die den Hebd der stofflichen Produktrickfihrung as
suboptima verdrangen konnen. Die Entgeltlichkeit der Riickgabe behdt - bel ausreichend sicherem
Ausschiuf? illegaler Entsorgungsventile - ihre Berechtigung als Aquivaent fir moraische Ge-
brauchsrisken. Ist hingegen der Riicktransfer der gebrauchten Guter kritisch, so wirkt die Entgelt-
pflicht wie eine Steuer auf den Riickgabevorgang und kann zum Ausweichen in illegde oder wert-
vernichtende Entsorgungspfade filhren; die nétige Belastung des Konsumenten sollte dann auf ande-
rem Wege (z. B. Uber den Produktpreis) in Erwagung gezogen werden.

IV. Produktverantwortung durch Ricknahme- und Entsorgungspflichten

Bisher wurde gefragt, an welcher Stelle im V erursachungszusammenhang (also der Produkt-
kette) der Impuls zu insgesamt produktverantwortlichem Handeln gesetzt wird und mit wd-

chen Erfolgschancen dabel jewells gerechnet werden kann. Nunmehr ist weiter zu fragen, in
welcher Form ein solcher ,,Impuls® an der auf diese Weise bestimmten Stelle nunmehr einge-
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gpeist wird. Kurz: Nach der ,, Verursacherfrage® ist nunmehr die ,, I nstrumentenfrage” der Pro-
duktverantwortung zu erértern.

Impulse zu produktverantwortlichem Handeln kénnen auf hochst unterschiedliche Weise ge-
setzt werden (dazu Abschnitt C.). Im Zentrum der Kreidaufkonzeption des KrW-/AbfG steht
jedoch die Pflicht der Hersteller und Vertreiber, ,ihre® Produkte nach Gebrauch zurlickzu-
nehmen bzw. fir die sich an die Konsumphase anschlief3enden Entsorgungsschritte aufaur-
kommen. Ricknahmepflichten wurden zuvor bereits aus Sicht der Theorie der Verfligungs-
rechte as Neuspezifikation von property duties charakterisert. Die Ricknahmeverpflichtung
kann zudem ingtitutionendkonomisch vereinfacht as unvollsténdiger Vertrag zwischen Her-
steller und Konsument aufgefald werden:® Die , vertragliche® Interaktion zwischen Kéaufer
und Verkdufer transzendiert damit den klassischen zivilrechtlichen Kaufvertrag, indem
gleichzeitig festgelegt ist, dal? das Produkt nach Abschlul? der Konsumlaufzeit zuriickgenom-
men werden muf3. Eine solche gesetzlich ,gewillkirte® Vertragsergénzung bleibt jedoch hin-
sichtlich wichtiger Bestandteile offen: So sind weder Zeitpunkt noch Ort der Riicknahme, die
zuriickgebende Person oder der genaue Produktzustand im voraus bekannt”” Durch Riick-
nahmepflichten erfolgt jedoch i. d. R. eine pauschae V ertragsspezifikation zu Lasten des zur
Ricknahme Verpflichteten: Insbesondere die Person und der Zeitpunkt, mit Einschrénkungen
aber auch der Ricknahmeort und die Qualitét des zur Rickgabe anstehenden Produktrests
stehen nicht mehr im Einflufereich des Riicknehmenden. ,, Die damit verbundene ingtitutio-
nelle Anderung ist elementar und einschneidend, da sie den bisherigen klassischen Verkauf in
etwas umwandelt, was eher an eine zeitliche Uberlassung von Giitern zur Nutzung [...] erin-
nert.“*® Inwieweit hieraus tatsichlich beachtliche Beschrankungen der Dispositionsfreiheit
zum Nachteil desV erpflichteten erwachsen, héngt freilich von den Bedingungen im Einzelfall
ab.

Die ingtitutionelle Verschiebung des Produktkaufs hin zum ,, Mietkauf“ kann aber auch dazu
genutzt werden, dal3 die erzwungene Ricknahme bereits im zivilrechtlichen V ertragsgesche-
hen zwischen Hersteller/Vertreiber und Nutzer antizipiert wird:® Dabel entéuRert sich der
Hersteller nicht des Eigentums, sondern vereinbart vielmehr eine gezielte Nutzungsiberles-
sung und erhdt das genutzte Produkt nach einer bestimmten Laufzeit zurlick - die Betriels
wirtschaftdehre spricht hier von , Flottenmanagement”. ,, Neben moglichen Vortellen der
Wiederverwendbareit konnen dann auch potentielle Renten aus der Optimierung der Lebens-
dauer, der Nutzung und der Wartung internaisiert werden.“'®° Ertrége aus spezifischen Inve-

% Hierzu etwa Weiland 19953, 91 ff.

9 Was Uber die bloRe Riicknahme im Einzelfall im Rahmen ergénzender Entsorgungspflichten noch

geschuldet wird, kann ebenfalls zum Zeitpunkt des Verkaufs - zumindest der Hohe nach - noch weit-
gehend offen sein.

Weiland 19953, 237.
Hierzu etwa Franck/Bagschik 1998, 671 f.; Franck/Bagschik/Opitz 1997, 212 ff.
1% Franck/iBagschik 1998, 671.
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stitionen in Ressourceneffizienz kbnnen so von den Produzenten vor der Marktdiffusion ke-
wahrt werden. Zugleich gewinnt der Ricknehmende die ,, Vertragherrschaft” tUber die Kon-
sum- und Nachkonsumphase zurtick.

Eine solche indtitutionelle Anpassung (gleichsam ds ,, Vertragshebd) kann zugleich ds wichtiger Bestandtelil
der insgesamt Uberlegenen Einflulmdglichkeiten der Produzenten auf die Entsorgungseigenschaften der Pro-
dukte (,, Entsorgungshebe“) verstanden werden (vgl. Abschnitt B.111.1).

Durch Rucknahmepflichten kann zwar staatlicherseits ein - gegentiber der klassischen Gebith-
renbesaitigungswirtschaft - anderer und annahmegemal? hierfirr besser qualifizierter Kreisvon
privaten Entscheidungstragern mit der Disposition tber Art, Schadlichkeit und Ausmal} des
anfallenden Abfals betraut werden. Wenn und soweit aber deren Dispositionsgrundlage, die
relativen Preise dternativer Entsorgungspfade, weiterhin verzerrt erscheint, die Lenkungs-
funktion der Preise mithin keine Gewahr fur gesamtwirtschaftlich optimale Ressourcenallo-
kationsentscheidungen bietet, und zugleich eine admingtartive Korrektur dieser verzerrenden
Entsorgungs- und Energieentgelte nicht moglich ist oder aus anderen Griinden gescheut wird,
bleibt eine ergdnzende Steuerung durch nicht-pretial e Entsorgungspflichten unumgéanglich. In
den bisher vorliegenden Rechtsverordnungen bzw. Verordnungsentwirfen zu 8 22 Krw-
/AbfG sind dies

- ordnungsrechtliche Regulierungen der jewells zuldssigen Entsorgungspfade, insbesondere
volliger, teilweiser oder temporérer Ausschlul? des Entsorgungsventils ,, Beseitigung®, so-
wie ein komplexes System der Stofflu3steuerung durch die aternativen Entsorgungspfade;

- ferner verbindliche Mengenvorgaben hinsichtlich der Bedienung gewisser Entsorgungsple-
de, so durch Erfassungs-, Sortier- und Verwertungsguoten.

Entsprechende Regelungen sollen dem durch Auferlegung von Riicknahmepflichten entse-
henden Folgeregulierungshedarf abhelfen, der dadurch entsteht, dal3 durch den blof3en Riick-
nahmezwang zwar der Disponentenkrels Uber Abfall verandert, nicht aber ohne weiteres des-
sen Entscheldungsgrundlagen verbessert werden konnten. Eine von Anfang an auf korrekte
Preisrelationen gerichtete Abfallwirtschaftspolitik hétte aber u. U. die Auferlegung von Riidk-
nahmepflichten zumindest teilweise ertibrigen kdnnen - insoweit erscheint die Pflichtenkas-
kade durchaus auch als ein instruktives Beispid fur eine Regulierungsspirale nach dem ordo-
liberdlen ,, Olflecktheorem.*®* Entsorgungspflichten und Riicknahmepflichten treten daher
phanotypisch in der durch das KrwW-/AbfG gestadteten Praxis stets im Zusammenhang auf,
sind aber logisch und steuerungstechnisch getrennt zu betrachten® Die Riicknahmepflichten
verandern den Verantwortlichenkreis, die Entsorgungspflichten hingegen greifen regulierend
in die Marktergebnisse der Entsorgungswirtschaft ein.

Damit gt sch die Frage nach der dlokativen Notwendigkeit erganzender Entsorgungspflichten: Wenn die
Produktriicknahme geregelt und in der Praxis bereits erfolgt ist, warum unterbleiben dann die spontane Ert-
gehung von Sekundérrohstoffmérkten und die marktliche Suche nach optimaen Entsorgungsei genschaften?

L Hierzu mit Blick auf die umweltpolitische Regulierung Wegner 1994, insbesondere 41 ff.

102 Ahnlich auch Weiland 19953, 161 ff.



Erik Gawel

Vor dem Hintergrund der bisherigen Andyse ergeben sch hierzu zwel Erklérungsansétze des ,, Marktverse
gens'’:
- Die,, neoklasssche Erklarung’ gdlt auf die ,fasche’ Bepreisung der Entsorgungspfade (Hohe, Preis
differentide) ab und verweist auf die mangelnde Rentabilitét sekundérer Stoffstromwirtschaft.

- Die inditutionendkonomische Deutung seht demgegeniiber Markthemmnisse aus inditutiondlen Griin-
den: Die undcherheitshedingte Geféhrdung z. T. hochspezifischer Investitionen in die Kreidaufwirtschaft
bzw. in ,, kreidaufgerechte Produkte’ ' sowie investive Riistkosten (Transsktionskosten der ersten Ein-
heit /“ st up”-Kogen) belasten den ,, Aufbau eines [...] Ricknahmesystems [...] mit erheblichen irreve-
sblen Invedtitionen (sunk costs)* (BenZer/Lobbe 1995, 155), die bel ingitutiondlen Stérungen jederzeit
verloren gehen kénnen.

C. Instrumentelle Optionen fur Produktverantwortung

|.  Uberblick

Die Alternativen einer instrumentellen Umsetzung von Produktverantwortung sind mannig-
fatig (Sehe Tab. 3); grundsdtzlich kommen hier dle aus der algemeinen umwetpolitischen
Diskussion bekannten Instrumente in Frage. Die Konzentration auf ordnungsrechtliche Va-
gaben, Rucknahmepflichten sowie die verstarkte Einbeziehung von ,Selbstver-
pflichtungsabkommen® entspringen wertenden Vorentscheidungen des Abfallgesetzgebers.
Insbesondere sind Regelungen zur Produktverantwortung - wie bereits betont wurde - nicht an
das Vehikd der Produktriicknahme gekoppdt. Viemehr |&% sich Produktverantwortung in-
strumentel| grundséitzlich Uber folgende Instrumentenklassen umsetzen:

Aus 6konomischer Sicht kommen zunéchst drei Klassen extringscher Steuerungsverfahren in
Betracht (Tab. 3):

- Rucknahmepflichten as Verfahren der ,stofflichen Internaliserung”,

- Abgaben und Entgeltkorrekturen as Form der ,, pekuniaren Internalisierung®,
- Ge- und Verbote als Ausdruck ,,imperativer Internaisierung®.

Daneben sind as gleichsam , flankierende Ansitze®

- Abfalmora as Ausdruck intrinsischer Steuerung,

- Informationsinstrumente sowie

- Verhandlungd 6sungen, inshesondere Selbstverpflichtungen

103 Fluck, in: Fluck 1997, § 22 Rn. 107.
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von Interese.
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Tab. 3: Instrumente der Produktverantwortung

Interndiserungshebe
intrinsisch extringsch
marktlich / marktnah marktfern
, Abfall- soffliche pekuniare Infor mations- imperative
moral® Internaliserung Internaliserung instrumente; Internaliserung
(Rucknahmepflicht) | (Entsorgungspreise, (Ordnungsrecht)
Abgaben) Verhandlungs
[Gsungen /
Sdbstver pflich-
tungen

Im KrW-/AbfG begegnet uns zunéchst ein System , potentieller Instrumente”, die erst noch
der Umsetzung durch eine Rechtsverordnung der Bundesregierung bedirfen. Hierbel wieder-
um wird der Instrumentenkasten auf ordnungsrechtliche Hebel des Verbots, der Produkt- und
Entsorgungsanforderungen, auf informationelle Instrumente (Kennzeichnungen) (jewells §
23), Rucknahmepflichten (8 24) sowie auf ,Zielvorgaben® zur freiwilligen (d. h. mangeds
Rechtsverordnung unmittelbar rechtlich nicht geschuldeten) Erflllung von Ricknahmen (8
25) verkirzt. Durch die aermals asymmetrische Inanspruchnahme dieser ,,potentiellen In-
strumente” durch den Verordnungsgeber ergibt sich gleichsam ein ,instrumenteller Trichter”,
aufgrund dessen schlufRendlich die erdtrebte Kreidaufwirtschaft maf3geblich im Verhand-
lungswege unter Androhung von Riicknahme- und Entsorgungspflichten durchgesetzt werden
soll.

[1. Ordnungsrechtliche Sandardisierung von PV (imperative Internalisierung)

Grundsétzlich kann auch durch ordnungsrechtlichen Zwang die erforderliche Internaisierung
bidang externer Entsorgungskosten erfolgen: Eine solche ,imperative Internaliserung® mul3
frellich staatlichersaits Allokationsentscheidungen vorgeben, deren Auffinden marktlichen
Suchprozessen insowelt entzogen wird. ,, Wahrend marktsteuernde Ansétze Kosten anlasten,
um Verhatensdnderungen zu induzieren, erzwingt Ordnungsrecht V erhaltensanpassungen mit
dem Ergebnis zusitzlich zu tragender Kosten*'® und steht entsprechend vor verschérften
Problemen der Wissensanmal3ung bel der Herbeifiihrung effizienter Allokationsstrukturen.

Die Zuweisung von Produktverantwortung sowie die Vorschriften Uber ihre genaue Ausge-
statung (wer trégt in welcher Form welchen Teil bidang externer Abfalkosten?) sind zu-

104 Gawel 1996b, 530.
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néchst nicht zwingend ordnungsrechtlich im Sinne imperativer Steuerung; Produktverart-
wortung selbst ist ds dlokatives Prinzip zunéchst sogar instrumentenindifferent. Wohl aber
kann das ,, Wi€* produktverantwortlichen Handelns auch ordnungsrechtlich gel0st werden:
durch Einschrénkung der Freiheitsgrade der Entsorgungsakteure, durch verbindliche Antiz-
pation marktlicher Anpassungsreaktionen in der Produktgestaltung, durch Produktverbote etc.
Dies bedeutet eine Aushohlung des alokativen Gehalts der Produktverantwortung as Eigen-
verantwortung zur Steuerung von Entsorgunsgsstromen und damit Ineffizienzgefahr.

Als ordnungsrechtliche Instrumente der Produktverantwortung kénnen insbesondere gelten:
- Produktverbote bzw.
- Normierung von Produkteigenschaften;

- Regulierung der Entsorgungs-Stoffstréme durch Ausschluf? von Entsorgungspfadert® oder
(umgekehrt) durch die Erzwingung bestimmter Entsorgungswege (Andienungs- und Ube-
lassungspflichten);

- Mengenregulierung von Stoffstrémen durch Quotierung™® (u. a. as Erfassungs- und Ver-
wertungszwang) (= ,, Entsorgungspflichten);

- zumindest theoretisch denkbar waren auch ordnungsrechtliche Gebrauchspflichten fir
Konsumenten.

Ordnungsrechtliche Instrumente der Abfdl- und Kreidaufwirtschaft stehen 6konomisch vor alem dort in der
Kritik, wo nur durch dezentrae vermittelte, spontan initiierte Suchprozesse die unbekannte Optimalésung des
Allokationsproblems aufgefunden werden kann. Bestehen hingchtlich des gewtinschten Ergebnisses keine Zweifd
(Verbot) oder kann auf die unsichere Suchleistung marktlicher Prozesse nicht gewartet werden (Gefahr), so kan-
nen sch auch marktsuspendierende imperative Mal3nahmen empfehlen, die das dezentrde Koordinationsergebnis
gungtigenfals antizipieren, zumindest aber wertend verdrangen.

Die , Marktgrenze' liegt daher auch 6konomisch dort, wo die Allokationsergebnisse nicht 18nger Resultat indivi-
duellen Entscheldens sein sollen. Eine solcher ,, marktfreier Bereich” in der Regulierung von Umwelt- und Abfall-
risken kann unterschiedlich begriindet werden:

- Der Markt ds ,, Entdeckungsverfahren” verspricht gegentiber der direkten Anweisung keinen Erkenntnisoe
winn Uber die wiinschbare Ziddlokation oder liefert entsprechende Ergebnisse ,, zu teuer” (Transaktionsauf-
wand, Zeitkogten, Unsicherheit);

- Der Makt vermag nicht die gewtinschte Allokation zu reproduzieren, weil zwingende Zidwerte auch auf der
Mikroebene vorliegen (Quelenprinzip z. B. im Nachbarschaftsschutz); d. h. die fur marktliche Prozesse es-
sentidlen Freiheitsgrade der Allokation konnen gerade nicht zugel assen werden;

1% Be , wilder* Deponierung diirfte ein Verbot freilich die effiziente Regulierung darstellen, wenngleich

deren Effektivitat dahinsteht - siehe Abschnitt C.V.2.

Eine 6konomische Diskussion der ,, Quote* as umweltpolitisches Instrument findet sich u. a. bel Lin-
scheidt 1998, 132; positiv wagend Weiland 1995b, 161 ff.; kritisch ablehnend Michaelis 1993, 71 ff.
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- Der Markt reproduziert eine Zielgrofie nur mit einer gewissen (nicht hinnehmbaren) Steuerungsunschérfe, weil
das Ergebnis individudlen Abwégens und das Aggregationsresultat entsprechender  Einze entscheidungen
nicht exakt vorhersehbar sind.

Im Abfalbereich sind aber wichtige Bedingungen fur die Anwendung dezentrder Suchverfahren gerade gegeben:
Eine hochkomplexe Struktur des Problems der Stoffstromlenkung in die jeweils ergiebigste V erwendung erfordert
marktliche Suchprozesse zur Aufdeckung zentra nicht verfigbaren Wissens, zudem entspringen wichtige Regu-
lierungs-Felder dem V orsorgebereich ohne unmittel bare Gefahrenagpekte.

[11. Abgaben (pekuniére Internalisierung)

Abgabepflichten sind demgegentiber administrierte Entgelt- oder Kostenkorrekturen nach
Maligabe der komparativen Sozialschédlichkeit von Entsorgungspfaden oder Produktklassen
(Anwendung z. B. bel der Diskriminierung von Einwegsystemen).

Als Sonderfal der Korrektur von Entsorgungspreisen konnen Pfandldsungen gelten: Das
Pfand erscheint gleichsam als Mischform, da im Regelfale nur temporéare Entzugswirkung
zur Anreizung der Rlickgabe eintreten; eine endgultige Abgabelast redlisiert sich nur bei nicht
geschlossenem Kreidauf (Zinsverluste aus gebundenem Kapita sind bei geringer Bindung
und hoher Umschlagsgeschwindigkeit zu vernachlassigen).

Zu den durchaus problematischen Effizenzwirkungen einer Zwangshepfandung, auf die hier nicht néher ein-
gegangen werden kann, Ewringmann 1986; ders./Linscheidt 1995; ScholzAulehner 1998, 64 ff. Zwar gilt
das Pfand ds ,, Konigasveg* (Michaelis 1993) zur Schlieflung der Stoffkreidaufe an der besonders heiklen
Schnittstelle von der Konsum- zur Abfalsphére, diese Einschétzung stdllt jedoch zunéchsat nur ein Effektivi-
tatsurteil, noch keine umfassende EffiZenzbewertung dar.

Sind die soziden Folgelasten aus Abfélen jewells exakt bezifferbar, zentral bekannt und auch
individuell zurechenbar, so 183 sich wirtschaftstheoretisch ohne weiteres ein Pigou-
Mechanismus mit den gewtnschten produktverantwortlichen Restrukturierungen von Po-
duktions-, Konsum- und Abfalentscheidungen konstruieren:

So entwirft etwa bereits Bonus 1972 fir eine gemd3 den Anforderungen an eine neoklassische Moddl-
optimierung hinreichend smplifizierte Wdt eine Abfdlabgabe (,, waste tax*) auf den Produkterwerb, die zu
einer Preiskorrektur fir Konsumgtiter unter Einschluld der Abfalfolgen fihrt, d. h. zur , introduction of gere-
raized prices consiging of () payment for services provided, and (b) rentd of the physica matter used as
carier for sarvices. [...] When rentd of materid is codtly [...] [the consumer’s) demand for commodities
would strongly depend on the waste content. This would induce producers to design packaging modes that
yidd little waste, and to design products and containers such that recycling of wagtesis easy.” (Bonus 1972,
266).

Bedauerlicherweise fehlen in der realen Wdt ale Voraussetzungen, die - noch dazu opti-
mierten™®’ - Abfalleigenschaften eines Produkts bereits zum Zeitpunkt des Produkterwerbs
zum Gegengtand einer administrierten Entgeltkorrektur zu machen. Internaisierende Produk-
tabgaben erscheinen daher in besonderer Weise illusorisch.

107 Zum Kaufzeitpunkt miiite bereits die kostenminimale Entsorgungsalternative fiir das Produkt festste-

hen sowie zentral bekannt und bewertbar sein.
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Weniger illusorisch hingegen ist eine Abfallabgabenkonstruktion, die nicht an Warenstromen,
sondern den einzelnen einzuschlagenden Entsorgungspfaden von Abfdlen ansetzt (, Entsa-
gungsabgaben*).’® Wegen der mangelnden Relevanz von Entgeltkorrekturen firr eine Kreis-
laufwirtschaft nach dem KrW-/AbfG soll hierauf jedoch nicht weiter eingegangen werden.

IV. Ricknahmepflichten (stoffliche Internalisierung)

Mit Ricknahmepflichten Gbernimmt der Riicknehmende zunéchst die , stoffliche Verantwa-
tung* fur die ihrer Konsumnutzen entkleideten physischen carrier. Diese Verantwortung ist
zun&chgt nicht monetér ausgedriickt, sondern kommt in der stofflichen ,, Konfrontation® mit
den Konsumresten zum Ausdruck. Die Transformation in marktlich kommunizierbare Wert-
grofRen erfolgt erst durch den im Zuge der Entsorgung eintretenden Handling-Aufwand, der
Uber den Produktpreisje nach Marktlage weitergegeben wird.

Wie bereits ausgefiihrt, konnen Ricknahmepflichten 6konomisch in erster Linie as Maf3nah-
me zur Reformulierung von Verfligungsrechten gedeutet werden. Danach wird die private
Verfigungsgewat (hier: der Verfigungspflicht) Gber ein Gut auch auf den letzten Lebensay-
klusabschnitt, in dem dieses zu ,, Abfdl* wird, ausgedehnt und damit der Zuweisung an die
Allgemeinheit entzogen. Hier wird der Schwenk des Abfallrechts weg von der umfassenden
abfalpolitischen Daseinsvorsorge hin zur privatverantwortlichen Kreisaufwirtschaft'® durch
Schaffung und Spezifizierung von entsorgungswirtschaftlichen , property duties® besonders
deutlich.

Dieses Vorgehen kann jedoch zugleich als Verfahren ,, stofflicher Internaliserung” gekenn-
zeichnet werden, welches sich insoweit von der Klasse der Pigou-Mechanismen abhebt, die
eine Interndisierung Uber pekunigre Vermittiung anstreben® Durch Riicknahmepflichten
kann der stoffliche Trager einer Externdlitét, z. B. eine Verpackung, zumindest theoretisch
unmittelbar wieder in den Nutzenkreis des Urhebers ricktransferiert werden, ohne dal? es
hierzu einer pekuni&ren Vermittlung bedlrfte, die erheblichen Problemen der Bewertung, Zu-
rechnung und Anlastung unterliegt. Zwar kennt auch die stoffliche Intenaliserung in der
Reditét Probleme der Zurechnung (nicht-sortenreiner Abfall, Handel als Zwischenstufe zwi-
schen Hersteller und Konsument) und der Anlastung (Transaktionskosten des Handlings etc.);
zumindest ein separater Bewertungsakt entfdlt hierbel jedoch. Damit ist der abfalpolitische
Regulator (zunéchst) der Notwendigkeit enthoben, die mit dem Produktgebrauch insgesamt
einhergehenden soziden Folgekosten zu beziffern und in Gestalt eines administrierten Ent-
gelts auch individuell zuzurechnen. Statt dessen wiirde es im Abfallsektor theoretisch geni-
gen, lediglich die jewells relevanten Entsorgungsaternativen produktspezifisch korrekt zu

1% Hierzu theoretisch etwa Michaelis 1991; mit Blick auf die umweltpolitische Praxis etwa van Mark
1993; Linscheidt 1998, 90 ff.

19 Dazu statt vieler Breuer 1996, 3 ff.
10 Hierzu bereits Gawel 19963, 293.
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bepreisen und die Auswahlentscheidungen den durch stoffliche Internalisierung Herausgefar-
derten zu Uberlassen. Die , offliche Internaisierung” konfrontiert den Belasteten mit einem
Entscheldungsproblem, ohne freilich zun&chst vorzugeben, wie jewells zu entscheiden i,
well gerade die Wertkomponente fehlt. Riicknahmepflichten siedeln diese Entscheldungskon-
frontation auf einer friheren Stufe der Poduktkette an, auf der annahmegemal3 Disponenten
mit héherer (professioneller) Kompetenz und ,,besserer Entscheidungsgewalt effizientere
StoffflulRentscheidungen erwarten lassen.

Die Ricknahmepflicht selbst, nicht aber die Problemlésung insgesamt kénnen jedoch auf
Wertvorgaben verzichten: Wo die Bewertungsinformationen korrekt weder durch Entgelt-
administrierung dem Produktrest noch einzelnen Entscheidungsakten beigegeben noch gar
produktspezifisch den Marktpreisen der einzelnen Entsorgungspfade entnommen werden
kénnen, mufd die Korrektur quantitativ durch ergénzende Stofffluldregulierung erfolgen (vgl.
Abschnitt C.11): Die Bewertungen erfolgen hier implizit und werden nicht durch Preisinfa-
meationen aufgedeckt.

V. Flankierende Instrumente

1. Informationdle Instrumente

Damit im Rahmen der Kreidaufwirtschaft eine nach gesamtwirtschaftlichen Vorteilhaftig-
keitskriterien erfolgende Steuerung von Abfalstromen gelingen kann und neben den Uber die
Produktgestaltung und ihre entsorgungswirtschaftlichen Konseguenzen annahmegemal als-
reichend informierten Herstellern auch andere Produktverantwortliche sachgerecht entscha-
den konnen, bedarf es der Aufdeckung und transparenten Kommunikation entsprechender
, Risikoinformationen“ ™! Entscheidungsleitende Informationen tiber ,, Atfallrisiken” werden
zunéchst einmal durch Preise vermittelt: Diese geben Aufschlufd dartiber, welche Verzichte
durch Beschreiten eines bestimmten Entsorgungspfades gesamtwirtschaftlich jeweils in Kauf
zu nehmen sind. Als monetérer Generalnenner fassen sie theoretisch sémtliche Opportunitéts-
kosten von Produktentscheldungen zusammen und gestatten so anhand einer einzigen Infa-
mationskennziffer allokativ optimale Ressourcendispositionen; kostenwahre Preise sind damit
theoretisch auch transaktionsdkonomisch ein tUberlegener Informationstréger.

Soweit das im marktwirtschaftlichen Zusammenhang gleichsam ,,ideale® Kommunikationsin-
strument in seiner Aussagekraft jedoch begrenzt wird, etwa weil im Preis nur Teilinformatio-
nen Ubermittelt werden kdnnen oder die durchgehende Monetarisierung sozialer Handlungs-
konseguenzen scheitert, gewinnen auch nicht-pretiale Informationen an Gewicht. Soweit in
der umweltpolitischen Instrumenten-Diskussion von ,informationellen® Hebeln die Rede i,
sndi. d. R. bereits nur noch derartige nicht-monetéren Signale gemeint.

M Zur Okonomik der ,, Risikoinformation* und ihre umweltpolitische Nutzbarmachung zur marktlichen

Bewatigung von Umweltrisiken im Uberblick Gawel 1997.
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Nicht-preidichen Informationen Uber ,, Abfdlrisken”, etwa as Materidinformation, as Hin-
wels Uber spéatere Wiederverwendbarkeit oder die Mdglichkeit der Einspeilsung in en Ver-
wertungssystem (Lizenzzeichen ,griner Punkt®), kommen dabel 6konomisch drel idedty-
pisch zu unterscheidende Funktionen zu, die in der Praxis oftmas gleichzeitig angesprochen
sind:

Sie dienen zum einen a's Anknupfungspunkt fir administrative Soffstromsteuerungen, in-
dem beispielsweise die Auferlegung von Pflichten oder die jewells wahrzunehmenden Ent-
sorgungsoptionen auf entsprechende Kennzeichnungen referiert;

se dienen zum anderen ds eine preisergénzende Marktinformation, die auf ,freiwilliger
Basis''? zu entsorgungswirtschaftlich diskriminierendem Nachfrageverhaten befshigen
0ll;

se dienen schliefdich asblole ,, logistische Lotsen* der Kreidaufwirtschaft, indem Infor-
mationen, etwa als Kennzeichnungen, dazu beitragen, die ansonsten nicht weiter beein-
flulten Stoffstrome reilbungdos ihrem Bestimmungsort zuzufiihren; sie sind insoweit In-
strument der Senkung von Transaktionskosten der Kreidauflogistik.

Das KrW-/AbfG sieht in 8 23 Nr. 4, 5, 6 und 7 eine Reihe unterschiedlicher Kennzeich-
nungspflichten im Rahmen von Rechtsverordnungen vor:

112

113

114

115

8 23 Nr. 4 ermdglicht eine herstellerbezogene Kennzeichnungspflicht, ,, die die materielle
Beschaffenheit des Produktes ausweist und damit die Zufiihrung zu einem bestimmten
(ordnungsgemafen und schadlosen) Verwertungsprozel3 2 gestatten soll;

Aufgrund von § 23 Nr. 4 kdnnen jedoch auch an die Konsumenten gerichtete Informatio-
nen, etwa Uber die produktbezogenen Verwertungs- und Entsorgungswege, obligatorisch
gemacht werden."'* Die Bestimmung ist ds , Generalklause® der Kennzeichnungspflicht
nur algemein auf die Erfillung der Grundpflichten der Kreidaufwirtschaft gem. 8 5 ge-
richtet. Insoweit bietet Se dem ,, Verordnungsgeber einen sehr weiten Spielraum hinsich-
lich der Inhdte etwaiger Kennzeichnungen. Dementsprechend ist auch der potentielle
Adressatenkreis weit gefal¥ [...].**°

Nach § 23 Nr. 5 kann die Notwendigkeit der Riickgabe Gegenstand einer Kennzeich-
nungspflicht werden, um die besondere Verwertung oder Besaitigung schadstoffhatiger
Abfdle scherzustelen; zugleich kommt einer derartigen Kennzeichnung Signal charakter

Damit soll zum Ausdruck gebracht werden, dal3 die Nachfrageentscheidungen insoweit nicht im Ver-
folg individuellen Eigeninteresses getroffen werden, sondern der z. B. intrinsisch motivierten Absicht
entspringen, bestimmte entsorgungsfreundliche Produktinnovationen oder -eigenschaften zu honorie-
ren.

Streck 1998, 86.
Siehe Hoffmann 1996, 903; Streck 1998, 86.
Streck 1998, 86.
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Uber die Restschédlichkelt eines Produkts zu und kann insoweit auch Veranlassung zu 1e-
vidierten Nachfrageentscheidungen der Konsumenten geben*°

- Aufgrund von § 23 Nr. 6 kann der Verbraucher auf die Mdglichkeit der Riickgabe im We-
ge von Kennzel chnungs nformationen aufmerksam gemacht werden.

- 8§23 Nr. 7 schliefdich soll tber Kennzeichnungspflichten einer Verordnung den Verbrau-
cher Uber Umstand und Hohe einer evtl. Produktbepfandung informieren.

K ennzel chnungspflichten — soweit sie nicht blofie ,, Lotsenfunktionen® zu tbernehmen haben -
gellen staatliche Regulierungen der nicht-tariféren Riskokommunikation zwischen Herstd-
lern, Vertreibern, Konsumenten und Behdrden dar. Sie gehen von den V oraussdzungen

- unzuldnglicher Verarbeitung von Riskoinformationen im Preis sowie

- fehlender Anreize zur Offenbarung von Kennzahlen oder sonstigen Informationen Uber die
Entsorgungscharakteristik der Produkte

aus. Zwar kann im Wege des ,Signding®* eine Signa produktion der Hersteller/V ertreiber ent-
sorgungsfreundlicher Produkte zum Zwecke der Marktspaltung zuvor ,,gepoolter Abfalris-
ken" erwartet werden;''” die Generierung und Verbreitung von Informationen tiber Entsar-
gungshemmnisse (z. B. Restschédlichkeiten) werden jedoch freiwillig kaum erfolgen, da se
die Marktgangigkeit des Produkts herabsetzen konnen (Besonderheit der Risikoinformation).
Die Erfahrungen mit Produktkennzeichnungen lehren, dal3 Hersteller an der Offenlegung von
kritischen Sachinformationen jenseits der durch Werbung und Design vermittelten Signade
(Zutatenliste, Hinweis auf spezidle Produktionsverfahren wie Bestrahlung, Gentechnik etc.)
kaum interessiert sind.

2. Abfallmoral

Das Abfalproblem ist wegen der massiven Involvierung privater Haushalte durchsetzt mit
Feldern mangelnder Kontrollier- und Steuerbarket, die die Bedeutung von Abfallmoral als
Steuerungsgrofie unterstreichen: Wilde Deponierung, das Einbringen von Reststoffen in die
Kandisation, das Problem der Sortierreinheit bel Getrenntsammlungen, Tellnahme an Sam-
melsystemen und die Wahrnehmung unverzichtbarer Logistik-Aufgaben machen deutlich, dal3
die Kreidaufwirtschaft in weiten Bereichen auf die Mitwirkung privater Haushalte angewie-
sen ist. Dieim KrW-/AbfG angelegte Kreidaufkonzeption kann dabei alerdings die vidfalti-
gen Anreizdefizite der herkdmmlichen Besetigungsgebihrenwirtschaft zu produktverarnt-
wortlichem Handeln mittels extrinsscher Motivation der Privaten kaum beheben. Es bleibt
daher in weiten Bereichen dabel, dal3 produktverantwortliches Handeln kostspieliger ist as

18 In diesem Sinne etwa Streck 1998, 87 f.

17 Zur Signdtheorie as ingtitutioneller Gegenstrategie zu adversen Selektionsmechanismen infolge ge-

poolter Produktrisiken im Uberblick Gawel 1997, 278 f.
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der Verzicht hierauf.™® Einzig bei der Produktnachfrage kann sich Produktverantwortung
evtl. auch fir die Konsumenten auszahlen, soweit sich durch Ricknahmearrangements
schlecht entsorgbare Produkte spiirbar verteuern lassen.

Wo aber extrindgsche Anreize fehlen oder leerlaufen, bleibt ein motivationales Vakuum, das
fur die Funktionsféhigkeit von Kreidaufwirtschaft existentiell wird, soweit Akteursbeitrége
anreizsaitig nicht abgesichert werden konnen, ohne die die beabsichtigte Kreidauffiihrung
nicht denkbar erscheint.*® Hier erhebt sich die Frage, inwieweit durch Abfalmoral diesem
» motivationden Vakuum® begegnet werden kann. Die Fragen nach dem instrumentellen
Steuerungspotentia von Mord, ihren Wirkungsbedingungen, den staatlichen Moglichkeiten
einer Einwirkung hierauf und - nicht zuletzt - der Interaktion zwischen Mora und anderen
Steuerungsformen sind aus den genannten Griinden gerade im Abfallbereich von grof3er Be-
deutung und werfen ganzlich neue instrumentelle Probleme auf.

Der Einsatz von Abfalmoral as Instrument der Produktverantwortung verweist insoweit auf
ein ethisches , Prinzip Verantwortung*** gegeniiber den sozialen und 6kologischen Folgen
individuellen Handelns, ohne ein wirtschaftliches Eigeninteresse des ethisch affizierten Sub-
jekts vorauszusetzen. Eine umweltpolitische Instrumentaisierung moralischen Handelns setzt
voraus, dal3 Wirtschaftssubjekte Ressourcenverantwortung im Interesse der Umwelt oder aus
Einsicht in die gesamtwirtschaftliche Funktionditét produktverantwortlichen Handelns watr-
nehmen, und zwar unabhéngig von ihrer jeweiligen extringschen Anreizsituation. Intrinsisch
angdetetes Verhaten garantiert daher auch keineswegs gesamtwirtschaftlich optimale Ab-
fall- und Entsorgungsstrukturen: Wegen der Abstraktheit von extrinsisch vermittelten Knap-
heitssignaen folgen Allokationsentscheidungen ,, reiner Abfalmoralisten” keiner Abwégungs-
entscheidung sondern dem Handlungsimperativ fir ,,gut” befundener Aktivitdtsentfaltung. Da
sich praktisch aber wohl kein Wirtschaftssubjekt ausschliefdich moraisch verhalten dirfte,
Mora vidmehr aul¥erhab von , Kleinkostensituationen in Durchsetzungsschwierigkeiten
gegenlber einem sich verstdrkendem Anreizdruck gerét, bleibt von ,, Umweltmord®“ grund-
sdtzlich in umweltpolitisch suboptimalen Steuerungsstrukturen eine gewisse Unterstiitzung
auch notleidender extrinsgscher Anreize zugunsten ressourcenverantwortlichen Handelns. In-
wieweit intrinssche und extrinsgsche Motivationen aber zueinander in sogar verdréngende
K onkurrenz treten konnen,*** soll an dieser Stelle nicht weiter erdrtert werden.

Soll etwa der illegae Entsorgungpfad der ,, wilden Deponierung* eingeddmmt werden, so eignen sich hierzu u.
U. offentliche Invedtitionen in privates Moradkapita am ehesten dsingrumentdler Ansatz, weil dternative in-
srumentelle Strategien am notleidenden Vollzug scheitern: ordnungsrechtliche Ge- und Verbote an der fehler
den Uberwachungsmdglichkeit, preidiche Sanktionen an der ungeniigenden Feststellbarkeit der Verursacher.

18 Das DSD lohnt den Haushalten ihre Mitwirkung gar durch steigende Lasten sowohl im Produktpreis

alsauch in der Abfalgebihr. Dazu bereits Abschnitt B.11.

19 Dazu etwa Gawel 1996a, 299 f.

20 Hierzu im AnschluR an Jonas 1984 fiir das Umweltrecht auch Murswiek 1985, 35 et passim.

21 Dazu zusammenfassend Frey 1997.
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Unterstiitzung kann auch hier ein spezifisches Preisdifferentid der Entsorgungspfade bieten, z. B. durch Stb-
ventionierung der Entsorgung - bis hin zu kostenlosen Holsystemen, etwa bel Kiihlschranken, Weihnachs-
béaumen, Sperrmiill etc. Eine dhnlich gelagerte Situation bietet die ,, Entsorgung”® von Schadstoffkleinmengen
Uber die 6ffentliche Kandisation. Die Subventionierung widerspricht zwar dem Gedanken der Ressourcenve-
antwortung und bietet keinerlei Vermeidungsanreize, bleibt aber in kritischen Félen, dso dort, wo ingtitutio-
nell das Tor zur wilden Entsorgung offen steht, oftmas der einzige praktische Weg, die Option auf aullerle-
gae Entsorgungswvege zu entwerten. Der Anreiz zu illegder Entsorgung steigt etwa bel aperiodisch zu entsar-
genden Grol¥einheiten, fir die keine kogtenglingtig (bequem, zeitnah) geregete Entsorgungsaternative bestent
und die das Gewissen wegen des Einzdfdlcharakters weniger belasten diirften. Im Fdle ausrangierter Kfz igt
das Problem traditionell besonders virulent, kann aber im Wege eines amtlichen Verwertungsnachweises, der
die theoretisch ds ,, ewige Rente*  drohende Steuer- und Versicherungdast abzuwenden vermag, auch reativ
problemlos ingtitutionell behoben werden*

Das Angebot von Entsorgungdeistungen ,, unter Kosten® ist damit eineMeritorisierung gemeinwohlvertrégli-
cher Entsorgung: Hier wird paternadistisch durchgesetzt, was im Wege der Anlastung echter Sozialkosten
oder durch ,,Invedtitionen in Mordkapitd” nicht gelingen wirde, namlich die Verdrangung der sozidschat-
lichsten Alternative ,, wilder* Deponierung. Die ingrumentelle Gestatung eines solchen policy mix wird damit
zu einem schwierigen indtitutionendkonomischen Problem des Mechanismus-Design.

D. Ricknahmepflichten als Instrument der Produktverantwortung

I nstitutionelle Funktionsbedingungen effizienter Riicknahmepflichten

Aus der bisherigen Analyse ging hervor, dal3 die Vorverlagerung des Internalisierungsansatz-
punktes in der Produktkette wie auch der Einsatz von Rucknahmepflichten grundsétzlich
vorteilhaft sein kann. Damit verband sich jedoch die Erkenntnis, dal3 entsprechende LGsungen
unter Berticksichtigung der jeweiligen spezifischen Risko- und Gutscharakteristik mal3ge-
schneidert eingesetzt werden muissen, um zielfuhrend zu wirken. Daher fragt sich, welche
Bedingungen im einzelnen erfullt sein missen, um Ricknahmepflichten im Rahmen von Po-
duzentenverantwortung zum Erfolg zu verhelfen. Gefragt ist also zunéchst abstrakt nach in-
stitutionellen Determinanten fur effiziente Riicknahmepflichten.

Zu solchen Bestimmungsfaktoren des institutionellen Bedingungsgefliges zéhlen u. a

- techno-physikalische Determinanten: Die Stoff- bzw. Gutscharakteristik des jewells regu-

lierten Produkts entscheidet malgeblich Uber die Funktionadité von Ricknahmeregelun-
gen:

Die durchschnittliche Lange des Produktlebenszyklus (langlebige versus kurzlebige
Konsumgiter),

12 Hierzu etwa Weiland 19953, 94 ff.
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die Komplexitét der dabel durchlaufenen ,, Produktkette” (bilaterale oder multilaterale
Produktkette; Erstbesitzer gleich oder ungleich Letztbesitzer),

die Hohe der spezifischen Entsorgungskosten pro Gltereinheit (hoher und splrbarer
versus unmerklicher Anteil),

die Reagibilitét des Guterbiindels ,,Entsorgbarkeitseigenschaften” auf einzelne Pro-
duktentscheidungen (Einflunahme auf die Entsorgbarkeit durch Gebrauch oder nur
durch Fertigungsentschel dungen?),

die Sortenreinheit der produktgebundenen Materidien (komplexe stoffliche Zusam-
mensetzung oder Korrespondenz von Produkt und Stoff)

schliefdich der beim Konsum erzeugte Diss pationsgrad von Stoffen und Stoffstrémen
(Uberschaubare und dokumentierte sortenreine Stoffstrompfade [Kfz] oder ,, Atomise-
rung* und Vermischung der Stoffe Uber Handel und Endverbraucher [V erpackungen])

Diese Charakteristika determinieren die Kosten und Anreizwirkungen einer ingtitutionellen
M echanismusénderung durch Produktverantwortung; sie sehen bei Pkw offensichtlich ganz
anders aus als bei hochdissipativen Abfalstrukturen wie etwa V erpackungsmdill.

Die Besonderheiten von Kraftfahrzeugen fihren enerseits zu einer Beglingigung von Riicknahmearrange-
ments, etwa durch hohe spezifische Entsorgungskosten und tberschaubare, gut dokumentierte Produktpfade;
die lange Lebensdauer des Produkts, die gebrauchsbedingte Einwirkung der Nutzer auf die Entsorgbarkeitsd-
genschaften sowie die komplexe goffliche Zusammensatzung erschweren freilich zugleich den Erfolg einer
Kreidauffihrung.

Zwar gilt, dai3 ,,eine Ricknahmeverpflichtung grundséizlich fur jede abfalwirtschaftlich
relevante Produktgruppe, fur die sowohl Vermedungseffekte (Verléngerung der Nu-
zungsdauer, Verzicht auf Schadstoffe) as auch eine Kreidauffiihrung der verwendeten
Komponenten und Stoffe vorstellbar ist, as Anreizinstrument in Frage kommt.'** Die
Hohe der dabel erzielbaren Effizienzdividende und das Ausmal3 induzierbarer Anreizwir-
kungen héngen aber zundchst von der Gutscharakteristik as Kriterium ingtitutiondler Re-
gelungen ab.***

Okonomische Determinanten: Aus den zuvor genannten techno-physikaischen Bedingun-
gen ergeben sich z. T. bereits die 6konomischen Bestimmungsfaktoren, hierzu zahlen vor
alem Transaktions- und Informationskosten der Ruckfiihrung (Handling-, Sortieraufwand
etc.) bzw. der Verursacheridentifikation, aber auch die indtitutionellen Bedingungen der
Anreizvermittlung (Quersubventionierung, fehlende Kontrolle etc.);

organisatorisch-ingtitutionelle Determinanten schliefdich zeigen die Bedeutung des Kom-
plexitétsgrades der nicht-physikalischen Stoffstromparameter (Art, Anzahl und Organisati-
onsgrad der eingeschalteten Akteure - Handel, Produzenten, Konsumenten, private Entsar-

Linscheidt 1998, 124.
Hierzu u. a. Linscheidt 1998, 124, 148 et passim; Michaelis 1993, 93; Ladeur 1998, 296.
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ger, Offentliche Hand - sowie deren Verteilung im Raum etc.) sowie sonstiger ingtitutio-
neller Rahmenbedingungen auf, z. B. rechtlicher Rahmen, Abfalmentditét o. &

I1.  Probleme von Ricknahmepflichten in der Praxis

1. Informationsprobleme; Effizente Verarbeitung von Kosten- und Schadensiaissen

Rucknahmepflichten sind gesamtwirtschaftlich effizient, wenn as Folge der dadurch ausgelo-
sten Stoffstromumlenkung aus der Beseitigung in die Verwertung bzw. aus dem zusétzlich
angereizten Vermeidungsbeitrag per Sado Wohlfahrtsverbesserungen resultieren. Dieser
Nettowohlfahrtssaldo ergibt sich aus den eingesparten (soziden) Besaitigungskosten der um-
gelenkten oder eingesparten Stoffstromfraktion abzlglich der neu hinzutretenden Verwe-
tungskosten, der Verzichtskosten des vermiedenen Abfalls sowie den spezifischen Transakti-
onskosten der Kreidauffiihrung. Anders gewendet: Gesamtwirtschaftlich vorteilhaft ist eine
Ruckfihrung, wenn die Transaktionskosten der Kreidauffiihrung hinter der Wohlfahrtsdiui-
dende der Property-Rights-Anderung zuriickbleiben?®

Hieraus wird oftmals der Schlul® gezogen, dal3 ,vor der Einfihrung einer Ricknahmeve-
pflichtung Uberprift werden solle, ob durch die Konfrontierung der Hersteller und Vertreiber
mit den Entsorgungskosten bedeutsame Vermeidungs- und V erwertungspotentia e erschlossen
werden konnen und die Produkte sich zu einer 6kologisch und 6konomisch sinnvollen Ve-
wertung eignen.“'?° Bei der Beurteilung der Vorteilhaftigkeit einer Property-Rights-Anderung
in Gestdt einer Ricknahmeverpflichtung sind jedoch 6konomisch-methodisch einige Beson-
derheiten zu beachten, die gegen eine vorelige Verwerfung des Instruments unter Kostenge-
s chtspunkten sprechen:

1. In einer Konstellation, in der die Entsorgungspreise insgesamt und untereindander vielfa-
chen Verzerrungen unterliegen, bleibt die Beantwortung der Frage, ob die Optimalbedin-
gung durch eine bestimmte Ricknahmepflicht erfillt werden kann, notwendig offen. Der
Gesetz- und Verordnungsgeber setzt an ihre Stelle die hoheitliche Wertung, anstelle der
Besaitigung in einem bestimmten Umfang und auf eine bestimmte Weise Verwertung
durchzufiihren. Die Kreidaufwirtschaft des KrW-/AbfG verflugt damit zwar tber kein
durch Marktpreise ausgedriicktes Orientierungsmal’ hinsichtlich der redisierbaren Effiz-
enzdividende; umgekehrt kann ihr im Einzefall nicht mit Gewicht entgegengehalten we-
den, sie erzwinge marktlich unrentable Entsorgungsmal3nahmen und sei aus diesem Grun-
de beretsineffizient.

125 Dazu etwa Weiland 1995a, 75; Linscheidt 1998, 123.

%6 Linscheidt 1998, 123. In diesem Sinne etwa Hecht/Werbeck 1995, 54; aus dem rechtswissenschaftli-
chen Schrifttum u. a. Beckmann 1996, 47 f. Esliegt auf der Hand, dal3 aus diesem Kostenvergleichs-
kriterium aus rechtlicher Sicht zugleich Anhatspunkte firr eine unter UbermalRaspekten erfolgende
Zulassigkeitskontrolle des Eingriffs abgeleitet werden sollen - dazu naher in Abschnitt E.
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Die gegen Ricknahmepflichten in Stellung gebrachten erheblichen Transaktionskosten der
Kreidaufwirtschaft snd zu einem grofen Teil kein Spezifikum von Ricknahmepflichten
sondern werden auch bel instrumentellen Alternativliésungen auftreten, die die zugrunde-
liegenden Kreidaufwirtschaftsziele, insbesondere eine spurbare Starkung der Verwertungs-
schiene im Entsorgungsbereich, verfolgen. Insbesondere ein in 6ffentlicher Verantwortung
betriebenes Erfassungs- und Verwertungssystem wird sich im wesentlichen vor die namii-
chen Logistik-Probleme gestellt sehen. Insoweit knnen beachtliche telle der Transaktions-
koten der Kreidauffiihrung as instrumentenindifferent angesehen werden und sind vid-
mehr dem hoheren Zid anspruch der Ressourcenschonung geschudet. ™’

. Zudem kann eine Abwéagung nicht ausschliefdich unter den sich gegenwartig bietenden

Kostenbedingungen erfolgen, die Ergebnis einer langfristigen Anreizstruktur zugunsten
produktunverantwortlichen Handelns sind*® Bei , einer Abschétzung der Riicknahme- und
Verwertungskosten” sind vielmehr ,, die langfristigen Anreizeffekte einer erfolgreichen Ko-
stenanlastung einzubeziehen.*** Entscheidend sind daher die sich bei langfristiger Anpas-
sung bietenden Potentiade, nicht die gegenwartig kurzfristig redliserbaren Optionen. Die
langfristigen Systemkosten werden durch eine einsaitige Orientierung an den kurzfristigen
Kostenfunktionen erheblich Gberschétzt.

. Schliefdich kénnen sehr hohe Ricknahme- und Entsorgungskosten auch alokativ nicht

ohne weiteres ads Argument dazu herhaten, die traditionellen Entsorgungspfade der pau-
schalen Besatigung beizubehaten. Angesichts der massiven soziden Folgekosten kaum
gehemmter Besaitigung und zugleich erheblicher Riicknahme- und V erwertungskosten ist
viedlmehr der Kostendruck des Systems auf das Ventil der Vermeidung zu lenken. Hierzu
aber bieten Riicknahmepflichten prinzipiell*® gerade einen gangbaren Weg.™*! Die rde-
vante Alternative zu hohen Rezyklierungs- und V erwertungskosten lautet daher nicht ohne
weiteres herkdmmliche Besaitigungswirtschaft sondern Restrukturierung von Produktions-
und Konsumprozessen unter Verzicht auf abfalintensve Herstellungs- und Verbrauchs-
weisen. Ricknahme- und Verwertungskosten sind daher idedliter ,potentielle Kosten®, die
nur bel Nicht-Option zugunsten der Vermeidung greifen. Der Kostenvergleich darf daher
nicht nur auf die Alternative ,, Besaitigung oder Verwertung* reduziert werden.

Damit soll keineswegs in Abrede gestellt werden, dal? die Riicknahmeldsung ebenfalls instrumenten-
spezifische Transaktionskosten verursacht und insoweit in Institutionenkonkurrenz tritt. Allerdings
sind nicht schlechthin alle Logistik-Kosten der Kreidauffihrung dem Instrument der Ricknahme-
pflicht anzulasten. So zutreffend auch Linscheidt 1998, 123.

So u. a. Franck/Bagschik 1998, 668, 673; Linscheidt 1998, 123.
Linscheidt 1998, 123.

Das , Dude System” belegt leider empirisch, dald auch sehr hohe Gesamtkosten der Erfassung und
Verwertung kaum nennenswerten Vermeidungsdruck generieren kdnnen. Daher kommt es auf eine an-
reizseitig entsprechend geeignete Ausgestaltung von Riicknahmesystemen an, von denen auch wirksa-
me V ermeidungsanrei ze ausgehen.

Ebenso Linscheidt 1998, 123.
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Die bisherigen Uberlegungen betrafen die Frage des ,, Ob*, d. h. wann tiberhaupt eine Riidk-
nahmepflicht wirtschaftlich ziefihrend sein kann. Im Rahmen einer einmal etablierten Rick-
nahmepflicht, bei der mithin Gber das,, Wi€" zu befinden ist, kann freilich die Effizienz durch
dezentrale Informationsgewinnung betréchtlich verbessert werden; das Wissensproblem Uber
Kosten und Schéden von abfallwirtschaftlichen Optionen sollte dann durch konsequente Se-
zung preidicher Anreize bzw. den weitgehenden Verzicht auf ergénzende Stoffstromregulie-
rung durch Entsorgung9pflichten geldst werden. Dies setzt dlerdings kostenechte Lenkungs-
preise in der Entsorgungswirtschaft voraus.

2. Koordinationsprobleme durch Transaktionskosten

Die Kreidaufwirtschaft ads System hochausdifferenzierter Stoffstromsteuerung wird grund-
sdtzlich durch erhebliche Transaktionskosten belastet: Die Restrukturierung der Entsor-
gungswege, die Etablierung neuer Verwertungsstrukturen, die dazu erforderliche Umstele-
rung und Ausdifferenzierung von (sortenreinen) Stoffstromen zehren in grofem Umfange
Kosten, die die Effizienzdividende der Umstellung aufzuzehren drohen. Zu diesen Kosten
gehoren die Kosten der eigentlichen Systemumstellung, aber auch die laufenden Kosten der
Kreidauffihrung (Informations- und Kontrollkosten, Verhandlungskosten, Sortier- und
Transportkosten etc.’®). Die Kreidaufwirtschaft steht daher angesichts ihrer spezifischen
Transaktionskostenproblematik nicht nur unter erhéhtem Legitimationsdruck gegentiber trad-
tiondllen Besatigungsformen (Effizienzbedingung der Wohlfahrtsmehrung durch Kreidauf-
fuhrung) sondern sieht auch die zu ihrer Durchftihrung erforderliche Koordination durch Ko-
sten belastet, die es einzelwirtschaftlich unattraktiv machen, zu ihrer Erflllung beizutragen
(Anreizproblem).

Es sa an dieser Stelle noch einmal darauf hingewiesen, dal? derartige Transaktionskosten der
Kreidaufwirtschaft aber zu wesentlichen Tellen zielbedingt und insoweit instrumentenindiffe-
rent sind: Soweit Uberhaupt eine Verwertung von Abfélen beabsichtigt ist, mul anstelle einer
privaten Rucknahmepflicht ggf. ein 6ffentliches Erfassungs- und V erwertungssystem etabliert
werden, das vor vergleichbaren logistischen Problemen steht. Vor diesem Hintergrund a-
scheint die Zurlickweisung von Ricknahmepflichten unter dem Aspekt zusdtzlicher volks-
wirtschaftlicher Kosten eher Ausdruck einer Zielabwégung as eine komparative Instrumen-
tenentscheidung bel gegebenem Vermeidungs- und Verwetungszid %

132 Siehe hierzu mit Blick auf Quotenlésungen auch Weiland 1995a, 167 ff. Zur Transaktionskostenpro-
blemtik der Kreidaufwirtschaft u. a. Linscheidt 1998, 122 f.

18 g zutreffend Linscheidt 1998, 123.
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3. Anreizorobleme: Kollektiviosungen und Wettbewer bsbeschrankungen

Aus den zuvor beschriebenen Transaktionskostenproblemen der Kreidaufwirtschaft wird sich
kaum je eine echt individuelle Produktverantwortung realisieren lassen. Der Regelfal sind
vidmehr Kollektividsungen, durch die Stoffstrome kostensparend gebindelt und verklrzt
werden konnen. Den Organisationsvortellen des Kollektivs stehen jedoch dessen Probleme
bel der anreizkompatiblen Weiterreichung der Kosten und Ertrége gegentiber. Kollektivldsun-
gen erfordern anstelle der externen Effizenz der marktlichen Koordination nunmehr dieinter-
ne Effizienz der Koordinationdeistung einer ,, Organisationsgewalt” .

In der Kollektivierung von Produktpflichten liegen zugleich auch erhebliche Wettbewerbsge-
fahren. Die Literatur-Beitrége zu den Wettbewerbsproblemen der Entsorgungswirtschaft sind
Legion.’* An dieser Stelle sollen nicht die Wettbewerbsbeschrénkungen im Zuge von Riick-
nahmepflichten erneut erortert werden sondern vielmehr die Frage aufgeworfen werden, wes-
halb diesbeziiglich offenbar ein strukturelles Spannungsverhdtnis besteht: Bedeutet der Weg
in die L(lgseislwfwi rtschaft zugleich unvermeidbar den ,, Ausstieg aus der Wettbewerbswirt-
schaft*”

Auch Benzer/Lobbe 1995, 159, sehen einen ,,im Prinzip unauflGsbaren Widerspruch zwischen Umweltpolitik
und Wettbewerbspolitik: Ergtere will Uber Riicknahmeverpflichtungen ékonomisch wenig vorteilhafte Ve-
hatensweisen erzwingen, fir die letztere im Zweifd keinen Raum |&3.“ Die bei den Autoren gezogene
Bruchlinie zwischen Wettbewerbs- und Umwetanliegen trifft aber nicht den dkonomischen Kern des Pro-
blems. Eine Umwaetpoalitik, die ihre Zide durch Okiroi enzewirtschaftlich unrentablen Verhdtens scherar-
gdlen versucht, befindet sich bereits definitorisch auerhab der Marktkonomie. Die wirklich spannende
Frage st sich vidmehr erst dort, wo gewisse Anhdtspunkte dafir aufscheinen, dal3 eine anreizkompatible
Konstruktion kompetitiv auch gar nicht moglich erscheint, d. h. die Anreizkompatibilitét der umweltpolit-
schen Intervention u. U. notwendig zu Lasten der Wettbewerbsquaitét gehen muf3. Eine solche Kongelation
konnte dort gegeben sein, wo die Zide der Kreildaufwirtschaft ein Stoffstrommanagement erfordern, dessen
Transaktionskosten nur durch Beschrankung des Wettbewerbs beherrscht werden kénnen (Tendenz zum re-
thrlichen Monopol, KollektiviGsungen etc.); umgekehrt flhren kompetitive und anreizvertrégliche Strukturen,
Z. B. der individudlen Verursacherverantwortlichkeit fir jede Produkteinheit zu prohibitiven Mechanismudo-
gen, die die Effizienzdividende aufzuzehren drohen: Je néher man aso der effizienten Allokationd ésung durch
Steigerung der Verursacherverantwortung riickt, desto weiter entfernt man sich zugleich von ihr, weil gerade
dieser Anndherungsprozel? progressiv seigende Lasten des Stoffsrommanagements hervorruft. Die her-
kémmliche Besditigungswirtschaft rediserte nach dlgemeinem Dafirhdten keine optimae Abwagung beider
Aspekte von Allokations- und Transaktionseffizienz'* Die Crux der Kreidaufwirtschaft scheint jedoch zu
sein, dald man den Prozel3 der Optimierung beider Aspekte (durch Anndherung an verbesserte Allokati onseffi-
zienz) angesichts der immensen Transaktionskosten bereits zu einem Zeitpunkt abbrechen muf3, wo sch die

134 Siehe aus der Fillle an Literaturstimmen zu diesem Problemkreis nur Sacksofsky 1994; Dluhosch

1995; Benzer u. a. 1995.
1% 3o die provokante Frage bei Dluhosch 1995.

136 5o sieht auch Linscheidt 1998, 149, die Abwagungsnotwendigkeit, , das Ziel der verursachergerechten

Kogtenanlastung beim Hersteller mit der Minimierung logistischer Kosten und der Schaffung wetthe-
werblicher Marktstukturen in Einklang zu bringen.”
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Allokationdestung des Gesamtsystems kaum nennenswert verbessert hat — bzw. umgekehrt fir nur schmae
Erfolge einen bereits zu hohen (Transaktions-) Preis zu zahlen hat.

Zunéchst einma wird die Ausbildung wettbewerblicher Marktstrukturen durch die Skalenef-

fekte der Entsorgungslogistik erschwert:**” Die Biindelung von Stoffstrémen verspricht -

hebliche Stiickkosteneinsparungen beim Logistikaufwand der Erfassung, Sammlung und
Verwertung. Strukturen, die die erheblichen Transaktionskosten der Entsorgung beherrschbar
machen helfen, sind daher regel mélig Konzentrationsstrukturen.*® Die Etablierung zentraler

Erfassungs- und Verwertungsstrukturen wird als ,, milderes Mittel“ daher auch vom Gesetz-
und Verordnungsgeber anerkannt, z. T. sogar gefordert: Die Ricknahmeverpflichteten konnen
sich zur Erfullung ihrer Pflichten ,, Dritter bedienen (8 16), die Wahrnehmung ihrer Pflichten
Verbanden (8 17) bzw. Sebstverwatungskorperschaften der Wirtschaft (8 18) Ubertragen;

nach § 18 11 ist sogar eine vdllige Ubertragung der Pflichten auf eine ,, Selbstverwaltungskar-

perschaft* durch die Behdrden moglich. Die Aushildung ausreichender Anreiz- und Wetthe-

werbsstrukturen unter einem solchen organisatorischen ,, Dach* erscheint zwar nicht underk-

bar, aufgrund der erforderlichen organisatorischen Kooperation jedoch erschwert. Wird nicht
l&nger auf Markten mit hohen Transaktionskosten, sondern verbandsintern mit annahmege-

mal3 geringeren Organisationskosten interagiert, bleibt es eine Frage der ,.internen Effizienz*

der Organisation, ob eine kostenminimale Strukturierung der Entsorgungd eistungen zustande
kommen bzw. ausreichende Innovationsanreize bestehen bleiben kénnen. Die fragliche inte-

ne Effizienz von Kartellen bleibt dabel ein wesentlicher Schwachpunkt der Konstruktion, wo-

fur auch die DSD GmbH hinreichend Anschauungsmeateria liefert.

Dartiber hinaus ist zu bedenken, dal3 der Verordnungsgeber mit der Auferlegung von Riick-
nahme- und Verwertungspflichten ohne Korrektur der marktlich realiserbaren Entsorgungs-
preise Entsorgungsstrukturen zu erzwingen sucht, die sich bel freier Marktentfatung gerade
nicht herausbilden wiirden.

Zwar sind erzwungene Stoff-V erwertungen giingtigenfals volkswirtschaftlich verlustfrel - wéren sie es nicht,
mifl¥e der jewellige Vewertungsschritt ds ineffizient unterbleiben -, infolge verzerrter Preissignde wird die
damit redliserte Entsorgungs-Dividende jedoch betriebswirtschaftlich nicht angezeigt. Eine freiwillige Redli-
serung effizienter Entsorgungsstrukturen kann freilich von eigennutzorientierten Akteuren so lange nicht e-
wartet werden, wie die Effizienzdividende sich nicht zugleich auch in einer individudlen Vorteilhaftigkeit nie-
derschldgt. Spatestens die massiven Transaktionskosten einer Verwertung machen aber die einzelwirtschaftli-
chen Ertrége einer Verwertungsoption zweifel haft.

Wo aber Verluste bei der angestrebten Wiederverwertung drohen, kann weder mit der Redli-
serung von exit-Optionen aus der Verbandddsung noch mit der spontanen Entstehung von
Mérkten bzw. Markteintritten jensaits der ,, Zentralstruktur” gerechnet werden. Es kann daher
Okonomisch nicht Uberraschen, wenn der Erzwingung virtudler Méarkte mit Verlustgefahr
eine Tendenz zu ,,Fondd dsungen” oder Entsorgungskartellen innewohnt, unter deren organ-

137 Hierzu auch mit Blick auf die Produktoptimierung Franck/Bagschik 1998, 674.

38 Nicht nur im Zuge der Verpackungsverordnung, auch bei der Altautoriicknahme wird mit der Heraus-
bildung regionaler Gebietsmonopole der Verwerter gerechnet - siehe Weiland 1995a, 104 ff.
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satorischem Dach die vor den extern drohenden Marktverlusten fliehenden Akteure vorrangig
mit der ,, Optimierung ihrer Freifahrerposition” befald sind - und weniger mit der Suche nach
Moglichkeiten einer individuellen Steigerung der Entsorgungseffizienz.

Auch kann die Unsicherhet Uber die marktliche Honorierung von Investitionen in die Entsorgungseffizienz
von Produkten Anreize zur vertikden Integration zwischen Produzenten und Entsorgern  bieten
(Franck/Bagschik 1998, 670 f.).

Schliefdich konnen die verordneten Ricknahmepflichten auch unmittelbar ads Hebd von
Wettbewerbsbeschrankungen wirken:

Durch den mit hohen irreversiblen (,, versunkenen™) Kosten verbunden Aufbau eines Riicknahmesystermns kann
eine Marktzutrittsbarriere gerade fur kleine und mittlere Unternehmen errichtet werden. Auch kann der Zu-
gang zu bereits bestehenden Riicknahmesystemen in oligopoliserten Méarkten (Automobilmarkt) strategisch
ingrumentaisiert werden (hierzu insgesamt kritisch BenZer u. a. 1995). Schliefdich geben geféhrdete hoch-
gpezifische Invedtitionen in Kreidauffihrungen auch Veranlassung zu vertikder Integration von Hersielern
und Verwertern (Engel 1998, 551.).

4. |Implementationsprobleme des Steuerungsmodus ,, freiwillige Vereinbarung®

Bisher wurde stets vorausgesetzt, das die im KrW-/AbfG vorgesehenen Instrumente - wenn-
gleich Uber den Umweg einzeln zu erlassender Rechtsverordnungen - auch in der Praxis zum
Einsatz kommen. Tatséchlich aber sind die im Gesetz verankerten V erordnungserméchtigun-
gen vor adlem as Drohpotential genutzt worden, um die Hersteller bzw. ihre Verbande zum
Abschiu von Selbstverpflichtungsabkommen zu bewegen**

In 8§ 25 KrW-/AbfG wird sogar das Instrument der ,, freiwilligen Ricknahme* unmittelbar normiert. Danach
sollen gadtliche Zidfestlegungen die Allokationsziele fixieren, welche durch im Ubrigen unregulierte private
Malinahmen, i. d. R. ds Branchen- oder Verbandd 6sung, scherzugtellen sind. Die fehlenden Sanktionsmdg-
lichkeiten, Tendenzen zur Wettbewerbsheschrénkung sowie die Anreize zum Freifahrerverhdten unter dem
Dach der Vereinbarung® gdten ds wichtigste Schwachstellen einer solchen Verbanddésung (dtatt vider
Benzer/Lobbe 1995, 157; Engdl 1998.).

Fur Verpackungen, Altautos, Elektronikschrott und Batterien sind solche Abkommen redli-
gert oder verhanddt. Der berihmteste Ansatz stellt zweifellos die in der VerpackV einge-

139 Die gesetzlichen Verpflichtungserméchtigungen dienen daher in klassischer Weise zunéchst al's bloRer

Input, gleichsam als staatliche Mandvriermasse, fir Verhandlungen mit verbandlichen Vertretern der
Normadressaten - eine Problemkonstellation, die aus der Vollzugsbetrachtung im Umweltbereich hin-
langlich bekannt ist - siehe dazu nur Schuppert 1991.

0 Der Zweck der zu initiierenden Selbstorganisation, die Minderung des auf der Produktions- und Ve-

wertungswirtschaft lastenden Problemdrucks, stellt fir die Produktverantwortlichen ein offentliches
Gut dar: Nach erfolgreicher Abwehr von Ricknahmepflichten kann vom Genul3 ihrer Abwesenheit
zunéchst niemand mehr ausgeschlossen werden. ,, Jeder Teilnehmer an ener Branchenltsung hat” da-
her ,, bestandig Anreize, seine mit Kosten verbundenen Entsorgbarkeitsanstrengungen jeweils unter den
Branchendurchschnitt zu korrigieren, soweit dies im Verborgenen moglich ist.“ (Franck/Bagschik
1998, 667).
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réumte Moglichkeit zum Aufbau eines privaten ,,duaen Entsorgungssystems* fur Verpek-
kungsabfédle dar, um der aternativ vorgesehenen Riicknahmepflicht zu entgehen. Der Einsatz
von Verpflichtungserméchtigungen as Input in einem ,, Droh-Spid“ weist alerdings wichtige
Schwachstellen auf:

- diepolitische Glaubwiirdigkeit der Drohung, die unabdingbare V oraussetzung fir ein zid-
filhrendes Verhandlungsergebnis ist,*** wird durch vielfédtige Selbstbindungen der Politik
entwertet;"*

- im Ergebnis ergeben sich Verhandlungd dsungen mit erheblichen Spielréumen der Adres-
saten zur Einflunahme auf die Abfallalokation: Macht und strategisches Verhdten be-
stimmen hier mal3geblich die Allokationsergebnisse; die gesetzlichen Vorgaben reduzieren
sch dabei zu blof¥en ,, Inputs’ im Implementations-Spidl.

E. Rechtliche Grenzen der abfallrechtlichen Produktverantwortung aus 6konomischer Scht

Juristische Beitrage zum KrW-/AbfG sind oftmals von der Sorge umtrieben, dal3 PV den Pro-
duzenten zu vid auferlege. Die Frage ,rechtlicher Grenzen® der PV nimmt dementsprechend
einen breiten Raum ein**® An dieser Stelle kann nicht annghernd auf ale 6konomisch rele-
vanten Rechtsprobleme im Zusammenhang einer Kreidaufwirtschaft eingegangen werden.
Dennoch sollen hier einige wichtige in der Literatur gezogene ,, V erantwortungsgrenzen* fur
Produktverantwortung diskutiert werden.

Im Gesetz selbst wird in 8§ 22 11l eher beispidhaft auf den ohnehin selbstverstandlichen
Grundsatz der Verhdtnismadigkeit entsprechend seiner wiederum nicht abschliel}enden Kon-
kretiserung in 8 51V, auf die sich aus anderen Rechtsvorschriften zur Produktverantwortung
und zum Schutz der Umwelt ergebenden Regelungen sowie auf ,, Festlegungen® des Gemein-
schaftsrechts Uber den freien Warenverkehr verwiesen. Die ,,wohl entscheidende rechtliche

¥l Siehe hierzu die konomische Literatur zu , freiwilligen Selbstverpflichtungen®, u. a. Schafhausen

1984; Hangirgens 1994; Holzhey/Tegner 1996; Lautenbach/Steger/Weihrauch 1992; Ren-
nings/Brockmann/Koschel et al. 1997; Rennings/Brockmann/Bergmann 1998; Preimesberger 1997
Cansier 1998; theoretisch insbesondere Sergerson/Miceli 1998; aus rechtlicher Sicht u. a jungst
Fluck 1998; Grewlich 1998; sowie die Beitrage in Kloepfer 1998; mit Blick auf das Abfallrecht En-
gel 1998; Braun 1998.

Y2 Hierzu am Beispiel des, Duaen Systems* Gawel 1996a, 296 ff.

8 Siehe etwa Fritsch 1996, 133 ff.; Hoffmann 1996a; Beckmann 1995, 316 ff.; ders. 1996, 64 ff.;
Streck 1998, 143 ff.; Berg/Hbsch 1997, 108 ff.; Thomsen 1998, 105 ff., die freilich auch ein verfas-
sungsrechtliches PV-Gebot diskutiert.
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Grenze**** fir die Einfiihrung und Ausgestaltung spezidl von Riicknahme- und Entsorgungs-
pflichten formuliert indes das verfassungsrechtliche Verhd tnisméld gkeitsprinzip.

Daneben werden verfassungsrechtlich tiberdies Grundrechtsschranken betont.™* Hier kommen insbesondere
Beschrankungen der Berufsausiibungsfreiheit (Art 12 GG) sowie der Eigentumsgarantie aus Art. 14 GG ds
» Grundrecht am eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieh” in Betracht. So seht etwa Beckmann 1995,
316 f., , Einschrénkungen der Berufsausibrungdreiheit* angesichts der erheblichen organisatorischen
Schwierigkeiten [...], die mit der Anordnung von Ricknahmepflichten verbunden sein kénnen, weil der Ein-
zdhandd [...] groRere Lager- bzw. Sortierflachen vorhalten muR“ **® Aus konomischer Sicht erscheint je-
doch die grundrechtliche Anerkennung von ,, Belastungen* aus der Stoffstromlogistik wenig Uberzeugend, -
weit hier gerade sozidkogtenbd adene Giiter umgeschlagen werden, fir die nunmehr ergma's volle Kostenver-
antwortung durchzusetzen igt. Die Fragwirdigkeit einer (Grundrechts-) Freiheit von Entscheidungs- und Ko-
genverantwortung betont im Unmweltbereich neuerdings auch Murswiek mit seinem Konzept der ,, Teilhabe'

(Murswiek 1988).

Allerdings erkennt auch die herrschende Dogmeatik Gemeinwohlabwéagungen an, die schliefllich in die Beadr
tung der Verhdtnisma&igkeit minden (so bei Beckmann 1995, 317). Von einer im Ergebnis unbedenklichen
Grundrechtsaffizierung durch Produktverantwortung im Krw-/AbfG geht auch Thomsen 1998, 131, aus.

Hinschtlich des Verhaltnismaldigkeitsmalistabes muld sich ein Eingriff zur Statuierung von
Produktverantwortung as zweckgeeignet und in seiner Eingriffsschwere erforderlich erwa-
sen; dartiber hinaus schliefdich,, muf3 bei einer Abwagung zwischen der Schwere des Eingriffs
und dem Gewicht der ihn rechtfertigenden Griinde die Grenze der Zumutbarkeit noch gewahrt
sein.“*" Im Schrifttum wird bereits die Eignungsfrage von Riicknahmepflichten mit Blick auf
deren angeblich intransparente Zielsetzung problematisiert: So scheinen immer wieder Irrita-
tionen um die eigentliche Zielsetzung von Produktverantwortung auf**® Wie weiter oben be-
reits ausgefuhrt wurde, ist dies weder die Initiierung bestimmter Stoffflisse zurlick zum Pro-
duzenten noch die Kostenaufteilung zwischen Produzenten, Vertreibern und Konsumenten
sondern die alokative Funktion einer Restrukturierung der Produktionsentscheidungen am
Anfang der Produktkette unter dem Gesichtspunkt spéteren Entsorgungsaufwandes. Die Ge-
eignetheit von Ricknahmeregelungen wird daher in der Literatur durch fehlgehende Zidmds-
stébe teilweise zu Unrecht verneint (keine Induktion von Stoffkreiddufen zu den Urhebernl)
oder aber — ebenso unzutreffend — vorschnell begjaht, wenn die Etablierung von funktionsfah-
gen Verwertungssystemen bereits a's Ziderfolg bewertet wird.**

144 Beckmann 1995, 319.
145 59 etwa bei Thomsen 1998, 115 ff., oder Beckmann 1995, 316 f.

¥ Auch das BVerwG betont den Eingriffscharakter von Riicknahmepflichten gegeniiber der Berufsaus-

Ubungsfreiheit aus Art. 12 GG: BVerwG, Beschlul3 vom 7.9.1992 - / NB 2.92 = DVBI. 1993, 183
(184).

17 Beckmann 1995, 319; siehe auch Hoschiitzky/Kreft 1993, § 14, Anm. 0.3.
8 Siehe nur Friauf 1992, 705, sowie die Diskussion bei Beckmann 1995, 319 f.
9 Diesbeziiglich aber klar und zutreffend Beckmann 1995, 319 f.

63



Erik Gawel

Um s0o kritischer noch ist die Erforderlichkeitsfrage zu sehen: Es wurde weiter oben am Be-
spid der Altautorticknahme gezeigt, dal3 im Einzefall durchaus geeignete (= funktional aqui-
vaente) indtitutionelle Arrangements neben der Riicknahmepflicht denkbar sind, dieds,, mil-
deres Mittel* gelten konnen. Am problematischsten erscheint freilich die ,,Angemessenheit”
von Regelungen zur Produktverantwortung. Hier zieht auch das KrW-/AbfG selbst Grenzen
der , technischen M églichkeit” und ,,wirtschaftlichen Zumutbarkeit“ (8 51V 1) ein und macht
die Durchfiihrung verbindlicher Entsorgungsvorschriften von einem 6kologischen Folgenve-
gleich abhangig (8 5 V 1). Hieraus wird im Schrifttum gefolgert, dal3 das Verhdtnismalig-
keitsprinzip im Grunde voraussetzt, was eine hierdurch begrenzte Verordnung erst zu sché-
fen beabsichtigt, namlich verwertungs- und kreidauffreundliche Strukiuren:

» Nimmt man den Verhdtnisméddgkeitsgrundsatz [...] erngt [ ...], dann satzt bereits die Einflihrung einer Ridk-
nehmepflicht das \ orhandensain der technischen Méglichkeiten und entsprechender Absatizmérkte voraus“*>

Die Produktverantwortung bewegt sich damit gleichsam in einer ,, Ubermal¥dle’, indem eine
erforderliche und geeignete (wirksame) Regelung notwendig ,, Ubermé3dg* erscheint, weil die
Erzwingung zuvor nicht existenter Ricknahme- und Verwertungsstrukturen nicht verlangt
werden kénne, umgekehrt jedoch eine noch ,, verhdtnisméldige® Regelung, die auf bereits exi-
sierende Kreidaufstrukturen stoldt, die Frage aufwirft, inwieweit die Erforderlichkeit noch
gegeben sein kann. Eine solche Deutung erscheint freilich wenig Gberzeugend:

Aus 6konomischer Sicht kann es zunéchst grundsétzlich keine Grenze der ,,wirtschaftlichen
Zumutbarkeit oder ,technischen Moglichkeit” fur individuelle Ressourcenverantwortung
geben. Esist nicht Aufgabe des Staates, einzelne wirtschaftliche Akteure von den 6konomi-
schen Konsequenzen ihrer Handlungen zu Lasten Dritter oder der Allgemeinheit abzuschir-
men. Dies schliefd grundsétzlich auch die mogliche Konsequenz eines Marktaudtritts ein. Als
Voraussetzung freilich gilt, dal3 das wirtschaftliche Scheitern auf die mangelnde 6kologische
Rentabilitdt von Marktaktivitéten zurtickgeht, die annahmegemal? durch die staatliche Inte-
vention erstmals aufgedeckt wird. Es kann daher nicht die umweltpolitische Aufgabe des
Staates sein — andere wirtschaftspolitische Uberlegungen mdgen gleichwohl dafiir sprechen -,
in der Konfrontation mit gesamtwirtschaftlichen Schattenpreisen unrentable Produktentsche-
dungen vor den drohenden Marktkonsequenzen zu schiitzen. Nun mag die staatlich auferlegte
Einstandspflicht aber gerade nicht die sozialen Folgekosten individueller Produktentscheidun-
gen widerspiegeln sondern vielmehr ,nur die Aufwanddast staatlich erzwungener Verwe-
tungsentscheidungen, welche ihrersaits in einem unbestimmten und letztlich unbestimmbaren
Verhdtnis zum tatséchlichen Ausmal? externer Effekte steht. Aufgrund dieses Informations-
problems ist es auch 6konomisch angezeigt, einer staatlich auferlegten PV Grenzen einzuzie-
hen, die den Beasteten vor ,unverhdtnismédiger” Inanspruchnahme schiitzen sollen. Die
Kriterien fur eine derartige Grenzziehung werden freilich 6konomisch anders aussehen as
dies Ublicherwe se im juristischen Schrifttum der Fal ist.

Als 6konomische Grenzen von Produktverantwortung wurden zuvor bereits identifiziert:

%0 Beckmann 1995, 321.
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- PV fir externe Produktentscheidungen (Alt-, Fremdprodukte, mora hazard im Produktge-
brauch),

- ineffiziente PV (PV ohne volkswirtschaftlichen Ertrag).

Der Produktverantwortliche kann danach nur sehr eingeschrankt zur Schulterung von externen
Lasten, die durch Dritte verursacht wurden, verpflichtet werden. Dies gilt insbesondere mit
Blick auf den Einstand fiir Alt- und Fremdprodukte® Sie kann gleichwohl unter Billigkeits-
erwagungen, etwa bel Kollektividsungen unter Wahrung der exit-Option des Belasteten, ve-
treten werden.

Interessanter noch erscheinen produktbezogene Verpflichtung zur Ubernahme einer Last ,,ch-
ne Ertrag”, z. B. der Zwang zur Verwertung von Materidien zugunsten schluf3endlich ,,unve-
kauflicher Recycling-Produkte”. So formuliert etwa Beckmann 1996, 48: , Eine Verpflichtung
zur Rucknahme oder zur Riickgabe von Produkten, die nicht absetzbar sind, ware unsnnig.”
Diestréfe jedoch nur dann zu, wenn

1. die Marktpreise, die hier Uber die Absetzbarkeit entscheiden, zugleich korrekt Uber die ge-
samtwirtschaftlichen Opportunitétskosten der betreffenden Gter informieren wirden und

2. die relevante Entscheidungsdternative nur im Vergleich zwischen (stofflicher) Wieda-
verwertung und Deponierung 1&ge: Dann namlich mif¥e sich en offenkundig betriebs-,
gof. aber sogar auch volkswirtschaftlich unrentables Recycling-Produkt an den Kosten
messen lassen, die der Gesdllschaft aus der direkten Verbrennung oder Ablagerung der
hierzu aus dem Abfallstrom abgezweigten Materialien entstanden wéren. Liegen diese ho-
her a's die Wiederverwertungskosten, wére die Kreidauffihrung a's ineffizient enttarnt.

Tatsachlich sind die Marktpresdifferentide - wie bereits mehrfach ausgefiihrt - zwischen
Primér- und Sekundarrohstoffen verzerrt, so dal3 betriebs- und volkwirtschaftliche Rentabilitét
von Verwertungsmal3nahmen durchaus differieren konnen. Des weiteren ist in die Woh-
fahrtsbetrachtung auch die Option der Vermeidung einzubeziehen, welchejanach § 4 | Krw-
IAbfG immerhin ,in erster Lini€* zu verwirklichen ist. Sowelt es gdingt, durch , prégnante”
Verwertungskosten Druck auch und gerade in Richtung Vermeidung zu erzeugen, der bisang
aus vidfdtigen ingtitutionellen Griinden von Besaitigungsentgelten nicht ausgehen konnte, so
kann das Allokationsergebnis von Verwertungszwangen gesamtwirtschaftlich effizienter sein
as eine herkdmmliche Besaitigungswirtschaft auf der Grundlage 6ffentlicher Daseinsvorsor-
ge, selbst wenn die Besaitigung gunstiger ausfdlt as die Verwertung. Dies ist dann der Fall,
wenn ,, Vermedung* die Entsorgunsgalternative mit den insgesamt geringsten Wohlfahrts-
verlusten darstdlt, das ,,Fenster* zu dieser LGsung indes nur durch Verwertungszwange insi-
tutionell gedffnet werden kann. Wer Verwertung aus ,, Kostengriinden® ablehnt, redet der he-
kémmlichen Besaitigungswirtschaft das Wort und vernachlassigt die Wohlfahrtswirkungen
echter Vermeidung. Die Wahrnehmung und ingtitutionelle Absicherung von Vermeidungse-

B Hierzu auch Thomsen 1998, 128 ff., die im Ergebnis bei hinreichender Differenzierung kein verfas-

sungsrechtliches Hindernis fir eine insofern ,, erweiterte® V erantwortungstragerschaft sieht.
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wagungen auf seiten der Produzenten und Konsumenten stellt sich auch nach dem erklarten
Willen des Gesetzgebers d's vordringlich dar. Gegeniiber V erwertungszwangen setzt sich aber
Vermeidung offenbar eher durch als im Vergleich zu einer bequemen und anreizarmen -
fentlichen Besaitigung zu Lasten der pauscha in Anspruch genommenen Gebiihrenzahler.

Gdlingt die Anreizriickopplung zur Vermeidung indes ebenfdls nicht, d. h. ebenso wenig wie aufgrund der
klassischen Abfalbenutzungsgebihr, so liegt Ressourcenverschwendung vor, wenn die Besdtigung die
volkswirtschaftlich glingigere Alternative gegeniiber der Verwertung darstellte - eine Kongdlation, wie se
beim,, Duden Sysem® im Rahmen der VerpackV beobachtet bzw. vermutet werden kann.

Die entsprechend der , Ubermal¥alle‘ a's Voraussetzung geforderten Sekundarrohstoffmarkte
werden ja gerade dadurch behindert, dal? die auf ihnen gehandelten Waren preidich diskrimi-
niert werden, weil wohl se die Rezyklierungs-, die konkurrierenden Primérrohstoffe jedoch
die Kosten der Besaitigung nicht tragen missen. Die administrierte Schlief3ung des Besaiti-
gungsventils ermoglicht insoweit einen von Verzerrungen befreiten Kostenvergleich Verwe-
tung/V ermeidung.

Unter Beachtung der VVermeidungsoption wird auch das Kriterium der ,,technischen Moglidh-
keit* fragwirdig. In bestirzender Anaogie zur Diskusson um die Anforderungsgrenzen des
technischen Anlagens cherheltsrechts wird bel dieser Argumentation zunéchst der Handlungs-
raum kunstlich (um Verme dungsalternativen) verkirzt, um sodann die technische Undurd-
fuhrbarkeit nachgeschalteter Restitutionsmaldnahemn zu behaupten. Zumindest ein absolut
definiertes Verwertungsziel bote jederzeit die Option, zu seiner Sicherstellung auch auf Ver-
meidung zuriickzugreifen.

Die rdativ formulierte Verwertungsquote (ein fixierter Anteil des nicht vermiedenen Stoffstroms ist stofflich

Zu verwerten) bietet diese Option nur eingeschrénkt. Hier kann jedoch durch Vermeidung ebenfdls auf das
Gesamtabfalaufkommen und damit auf den notwendigen V erwertungsumfang eingewirkt werden.

Die verbreitete Argumentation zielt demgegeniber aber darauf ab, bestehende Strukturen
durch nachtrégliche Korrekturanforderungen nur insoweit angreifbar zu machen, wie

> enjewelsindividudl verlustfreier Ubergang und dauerhafte neue Ertragschancen fur den
verpflichteten Akteur sichergestellt erscheinen,™™* oder aber

> technische Méglichkeiten zur Abkoppelung der bisherigen (nicht weiter unter Verande-
rungsdruck gesetzten) Struktur von ihren als unangemessen beanstandeten Folgewirkun-
gen vorliegen bzw. bereitgestellt werden kénnen.

Weder kdnnen Unternehmer aber staatlichersaits vor der Notwendigkeit langfristiger Struktu-
randerungen noch vor im Gemeinwohlinteresse auferlegten Verlustaktivitdten noch gar vor
der zu tragenden Ressourcenverantwortung fir selbst zu vertretende Wahlhandlungen ge
schiitzt werden.**® Auch im technischen Anlagensicherheitsrecht wird dem Anlagenbetreiber

2 In diesem Sinne wohl sogar Berg/Hosch 1997, 110, die eine technisch mégliche Lésung fiir den be-

troffenen Unternehmer a's ,, wirtschaftlich nicht zumutbar” ansehen, ,, wenn die Kostenerhbhung seine
betriebswirtschaftliche Situation nachteilig beeintréchtigen wirde.” [sicl].

%8 30 auch eindringlich Franck/Bagschik 1998, 673.
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im Gemeinwohlinteresse eine verlustbringende V erpflichtung zur Umweltschonung auferlegt.
lhre Funktionalitdt bemild sich nach dem Nettowohlfahrtsgewinn aus Verme dungsaufwand
und Umweltqualitétsverbesserung. Auch die Kreidaufwirtschaft muf3 ihre Pflichtenzwange
zunéchst nur unter den Vorbehdt eines (dlerdings unbekannten und moglicherweise erst
langfristig zu redliserenden) volkswirtschaftlichen Nettoertrages stellen. Es erscheint zielfih-
rend und Uberdies ein Gebot umweltpolitischer Klugkeit zu sein, die Pflichtenerfillung durch
ingtitutionelle Rahmensetzung auch einzelwirtschaftlich vorteilhaft auszugestalten. Im Verfolg
von Ricknahme- und Verwertungspflichten einen noch dazu kurzfristigen einzel wirtschafti-
chen Nettoertrag einzufordern, erscheint hingegen nicht sachgerecht.

Der enstehende Kostendruck und das Verlustrisko verkorpern vielmehr die erforderlichen
Anreize zur (langfristigen) Systemumstrukturierung, um die annahmegeméal3 nur ,,verborgene'
Effizienzdividende durch marktliche Suchprozesse freizulegen. Von dieser Notwendigkeit
durfen Unternehmer in einem marktwirtschaftlichen System nicht unter Hinwels auf kurzfii-
stig fehlende V erwertungschancen freigestel It werden.
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