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Pflicht zur getrennten Sammlung von Bioabfillen durch offentlich-
rechtliche Entsorgungstriger und ihre Grenzen

Rechtliches Argumentationspapier zu § 20 Absatz 2, insbesondere Satz 1 Nummer 1
Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG)

1. Einfiihrung

Das 2020 novellierte Kreislaufwirtschaftsgesetz enthélt in § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1
KrWG die Pflicht fiir die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstréger, die in privaten
Haushaltungen angefallenen und iiberlassenen Bioabfille, getrennt zu sammeln. Bereits die
Vorgéngerregelung des § 11 Absatz 1 KrWG a. F. sah eine derartige
Getrenntsammlungspflicht fiir {iberlassungspflichtige Bioabfille (spétestens seit dem 1.
Januar 2015) vor. Aus systematischen Griinden wurde die Regelung mit der Novellierung des
KrWG (Inkrafttreten am 29. Oktober 2020) gemeinsam mit den fiir andere Abfallarten
geltenden Getrenntsammlungspflichten in § 20 Absatz 2 KrWG aufgenommen. § 20 Absatz 2
Satz 1 KrWG adressiert hierbei direkt die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriager und deren
Verpflichtung, bestimmte in ithrem Gebiet in privaten Haushaltungen angefallene und
iberlassene Abfille getrennt von den iibrigen zu entsorgenden Abfallarten zu sammeln. Diese
MaBgabe entspricht den bereits bestehenden Vorgaben des § 20 Absatz 1 (Pflicht der ORE
zur Verwertung nach §§ 6 -11 KrWG) und der korrespondierenden Uberlassungspflicht nach
§ 17 Absatz 1 KrWG. Die Vorschrift dient der Umsetzung des Artikel 22 Absatz 1 Richtlinie
2008/98/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. November 2008 {iber
Abfille und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien vom 19.11.2008 (AbfRRL), die die
Getrennterfassung der Bioabfille mit dem Ziel ihrer stofflichen Verwertung verlangt. Die in
Artikel 22 Absatz 2 AbfRRL enthaltenen Anforderungen werden durch die auf dem KrWG
basierende Bioabfallverordnung (BioAbfV) umgesetzt.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen betreffen die Frage, welche Grenzen fiir die
Getrenntsammlungspflicht von 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriagern fiir Bioabfille
bestehen und wie die gesetzlichen Bezugnahmen zu verstehen sind (§ 20 Absatz 2 Satz 1
Nummer 1 mit ihren Verweisen auf,,§ 9 Absatz 1 und Absatz 3 Nummer 3 und 4 sowie
Absatz 4, die nach dem Wortlaut entsprechend gelten sollen). Eingeschlossen in die



Betrachtung ist die Betrachtung des geforderten Vorranges der stofflichen Verwertung und
eine Analyse der Darstellung des Verhéltnisses der stofflichen Verwertung von getrennt
gesammelten Bioabfillen zu der energetischen Verwertung von Gemischen aus Bioabfillen
mit {ibrigen Haushaltsabféllen sowie Ausfiihrungen zu der Frage der Verteilung der
Darlegungs- und Beweislast flir das Vorliegen von Ausnahmen zur
Getrenntsammlungspflicht.

2. Verpflichtung zur und Grenzen der Getrenntsammlungspflicht von
Bioabfillen durch offentlich-rechtliche Entsorgungstriger

Die Pflicht zur getrennten Sammlung von Bioabféllen mit dem Ziel der hochwertigen
Verwertung gilt fiir 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstriager

e soweit die Pflicht zur Verwertung nach § 7 Absatz 2 bis 4 KrWG und das Hierarchie-
und Hochwertigkeitsgebot des § 8 Absatz 1 KrWG dies erfordern (vgl. § 20 Absatz 2
Nummer 1 1. V. m. § 9 Absatz 1 KrWG)

e und keine Ausnahme zur Erforderlichkeit nach § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 i. V.
m. § 9 Absatz 3 Nummer 3 und 4 KrWG greift.

Eine energetische Verwertung der zur Vorbereitung der Wiederverwendung oder zum
Recycling bereits getrennt gesammelten Abfélle ist nur nach Mal3gabe des § 20 Absatz 2 Satz
1 Nummer 1i. V. m. § 9 Absatz 4 KrWG mdglich.! Diese bereits getrennt gesammelten
Abfille werden daher gesondert geregelt. Die energetische Verwertung ist mithin nur fiir
diejenigen Abfille zuléssig, die bei der nachgelagerten Behandlung der getrennt gesammelten
Abfille anfallen. Eine energetische Verwertung dieser getrennt gesammelten Abfille wird im
Ergebnis erschwert, um den bereits vorbereiteten Verwertungserfolg nicht nachtraglich zu
gefdhrden.

Zu beachten ist, dass § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 KrWG hinsichtlich der Erforderlichkeit
der Getrenntsammlung von Bioabfillen lediglich auf die Regelbeispiele des § 9 Absatz 3
Nummer 3 (technische Moglichkeit) und Nummer 4 KrWG (VerhéltnismaBigkeit /
wirtschaftliche Zumutbarkeit) verweist. Durch die fehlende Nennung der Regelbeispiele
Nummer 1 und Nummer 2 wird die Getrenntsammlung von Bioabfillen als generell geeignet
und generell hierarchiekonform angesehen, um die hochwertige und umweltvertriagliche
Bioabfallverwertung zu gewéhrleisten. ,,Alternativmodelle* einer ,,gemeinsamen Erfassung*
von Bioabfillen mit anderen Abfillen sind daher kein moglicher Weg.?

!'S. Begr. BReg BT-Drs. 19/19373 S. 52: ,,.Durch den Verweis auf § 9 Absatz 4 wird zudem die energetische
Verwertung getrennt gesammelter Bioabfille begrenzt. Eine Vergdrung von Bioabfdillen als kombiniertes
Verfahren bleibt damit aber ebenso méglich wie die energetische Verwertung von im Rahmen der
Bioabfallbehandlung ausgeschleusten und fiir die Kompostierung bzw. Vergdrung ungeeigneten Abfillen. “.

2S. Begr. BReg BT-Drs. 19/19373 S. 52: ,, Die Pflicht zur Getrenntsammlung von Bioabfillen unterliegt den
Schranken der allgemeinen Regelung dess§ 9. Allerdings kann sich der offentlich-rechtliche Entsorgungstriger
nicht darauf berufen, dass von der Getrenntsammlung aus 6kologischen Griinden zugunsten einer
gemeinsamen Sammlung mit anderen Abfallarten abgesehen werden kann. Fiir die stoffliche Nutzung von
Bioabfillen ist immer eine hohe Sortenreinheit erforderlich, die mit einer gemeinsamen Sammlung mit anderen
Haushaltsabfdllen nicht gewdhrleistet ist. Aufgrund der Beschaffenheit von Bioabfdllen kann die gemeinsame
Erfassung von Bioabfdllen mit anderen Abfillen das (nachtrdgliche) Aussortieren von Fremdstoffen wie
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Sofern eine Getrenntsammlung von Bioabfiéllen fiir nicht erforderlich gehalten wird, trifft die
Darlegungs- und Beweislast den jeweiligen 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriager als
Pflichtenadressat (s. 0.). Die bei der allgemeinen Getrenntsammlungspflicht des § 9 Kr-WG
grundsétzlich bei der Behorde liegende Darlegungs- und Beweislast verlagert sich bei der
konkretisierten — auf spezifische Abfallarten und die spezifisch adressierten 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger zugeschnittenen — Getrenntsammlungspflicht des § 20 Absatz 2
KrWG auf den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager. Mit der konkreten Vorgabe der
Getrenntsammlungspflicht in § 20 Absatz 2 KrWG hat der Gesetzgeber die Frage der
technischen Moglichkeit und der wirtschaftlichen Zumutbarkeit fiir die dort aufgefiihrten
Abfallstrome grundsitzlich antizipiert.

Fiir Bioabfille ist besonders zu beachten, dass der Gesetzgeber mit § 20 Absatz 2 Satz 1
Nummer 1 KrWG die Vorgabe des Artikels 22 Absatz 1 AbfRRL (Pflicht zur
Getrenntsammlung von Bioabfillen) umsetzt. Die bisherige Pflicht der Mitgliedstaaten zur
Foérderung der getrennten Sammlung von Bioabfillen ist dabei durch die letzte Anderung der
AbfRRL zur Pflicht der Einfiihrung einer getrennten Sammlung geworden. Das Ziel der
Getrenntsammlung wird dabei in Artikel 22 Absatz 1 und 2 AbfRRL ausdriicklich genannt,
nidmlich die stoffliche Verwertung der Bioabfille durch Kompostierung und Vergirung mit
anschlieBender Verwendung der hieraus hergestellten Materialien (z. B. Diingemittel,
Bodenverbesserungsmittel). Dabei bindet Artikel 22 Absatz 2 AbfRRL die von den
Mitgliedstaaten zu treffenden MaBBnahmen sowohl an Artikel 4 AbfRRL (Abfallhierarchie) als
auch an Artikel 13 AbfRRL (Schutz der menschlichen Gesundheit und der Umwelt bei der
Abfallbewirtschaftung)®. Der deutsche Gesetzgeber geht daher — dhnlich wie der
Unionsgesetzgeber — von einer grundsétzlichen ,,Geeignetheit™ der Getrenntsammlung von
Bioabfillen nach § 20 Absatz 2 Nummer 1 KrWG aus, um das ebenfalls in der Richtlinie
genannte Ziel des Recyclings zu erreichen. Zum anderen ist zu beachten, dass gerade die
Getrenntsammlung von Bioabfillen von den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrégern in
Deutschland seit langem erfolgreich praktiziert wird und sich die getroffenen Maf3nahmen als
technisch moglich und wirtschaftlich zumutbar erwiesen haben. Diese Erfahrung hat der
Gesetzgeber bei der Normierung des § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 KrWG zugrunde gelegt
und die Aspekte der Geeignetheit und Erforderlichkeit der Getrenntsammlung von
Bioabfillen bereits auf normativer, d. h. abstrakt-genereller Ebene, beantwortet. Nach der
gesetzgeberischen Entscheidung besteht daher eine Vermutungswirkung dafiir, dass die
Getrenntsammlung fiir 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstriager grundsitzlich nicht nur
geeignet, sondern auch technisch moglich und wirtschaftlich zumutbar ist. Soll diese

Kunststoff, Glas, Papier und Metall aus einem Bioabfallgemisch, keine vergleichbaren Ergebnisse erzielen.
Ebenso ist aus Hierarchiegesichtspunkten die getrennte Sammlung immer die bessere Option, weil sich
Gemische von Bioabfillen mit anderen Abfillen nicht stofflich verwerten lassen. Es finden daher nur die
Fallgruppen des § 9 Absatz 1 sowie Absatz 3 Nummer 3 (fehlende technische Moglichkeit) und 4 (fehlende
Verhdltismdfigkeit) Anwendung. Durch den Verweis auf § 9 Absatz 4 wird zudem die energetische
Verwertung getrennt gesammelter Bioabfille begrenzt. Eine Vergdrung von Bioabfillen als kombiniertes
Verfahren bleibt damit aber ebenso méglich wie die energetische Verwertung von im Rahmen der
Bioabfallbehandlung ausgeschleusten und fiir die Kompostierung bzw. Vergdrung ungeeigneten Abfdllen .

3 Die spezifisch fiir Bioabflle geltenden Anforderungen der AbfRRL wie des KrWG stehen iiberdies im
Zusammenhang mit den verschérften Anforderungen zur stofflichen Verwertung der Siedlungsabfille (§ 3
Absatz 5a KrWG). So sollen die Vorbereitung zur Wiederverwendung und das Recycling von
Siedlungsabfillen bis 2025 auf mindestens 55 Gewichtsprozent erhoht werden, und bis zum Jahr 2035 auf 65
Gewichtsprozent (§ 14 Absatz 1 Nummer 1 bis 3 KrWG). Die umweltvertragliche stoffliche Verwertung von
Bioabfillen leistet fiir die Erfiillung der Recyclingziele fiir Siedlungsabfille einen wichtigen Beitrag.



Vermutung im Einzelfall aufgrund besonderer Umsténde widerlegt werden, liegt die
Darlegungs- und Beweislast beim 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstriger.*

a) Verwertungsgrundpflicht (§ 7 Absatz 2 KrWG)

Mit dem Verweis in § 20 Absatz 2 Nummer 1 1. V. m. § 9 Absatz 1 KrWG auf § 7 Absatz 2
KrWG werden die Verwertungsgrundpflicht und der Vorrang der Verwertung vor der
Beseitigung in Bezug genommen. Die Verwertungsgrundpflicht und damit auch die
Getrenntsammlungspflicht bestehen etwa dann nicht, wenn Bioabfille auf Grund ihrer
konkreten Stoff-/Materialbeschaffenheit nicht entsprechend verwertet werden konnen. Ein
solcher Fall wire denkbar bei einer hohen Schadstoftkontamination oder einem Befall mit
schwerwiegenden Pflanzenkrankheiten (z. B. Kartoffelkrebs). Bei Bioabfillen aus dem
héuslichen Bereich ist dieses Szenario aber unrealistisch.

Ein Hinderungsgrund fiir den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstréger, der
Verwertungsgrundpflicht nachzukommen, kdnnte sich aus der Bereitstellung der Bioabfille
durch die privaten Haushalte ergeben. Dies kann der Fall sein, wenn die Qualitét der
bereitgestellten Bioabfille durch erhebliche Fehlwiirfe in die Biotonne derart verschlechtert
wird, dass die so gesammelten Bioabfille auch mit einer nachtriglichen Trennung bzw.
Sortierung fiir eine hochwertige Verwertung nicht geeignet sind. In einem solchen Fall fiihrt
de facto die getrennte Sammlung nicht (mehr) zu dem Zweck, die Bioabfille einer
hochwertigen Verwertung zuzufiihren. Allerdings entbindet ein solches Szenario den
offentlich-rechtlichen Entsorgungstréger nicht per se von der Getrenntsammlungspflicht.
Vielmehr ist er verpflichtet, alle Moglichkeiten fiir eine Verbesserung der Qualitit der
bereitgestellten Bioabfille zum Zweck der hochwertigen Verwertung auszuschopfen,
beispielsweise mit einer entsprechend intensivierten Offentlichkeitsarbeit und Abfallberatung
(s. dazu § 46 KrWG@G). Zudem darf sich der Verzicht auf die getrennte Sammlung der
iiberlassungspflichtigen Bioabfille nur auf das oder die konkret betroffene/n Grundstiick/e
beziehen.

b) Ordnungsgemiifie und schadlose Verwertung (§ 7 Absatz 3 KrWwG)

Nach § 7 Absatz 3 KrWG (Verweis in § 20 Absatz 2 Nummer 1 i. V. m. § 9 Absatz 1 KrWG)
hat die Verwertung ordnungsgeméf und schadlos zu erfolgen. Eine getrennte Sammlung hat
also dann zu unterbleiben, wenn sie eine ordnungsgemaife und schadlose Verwertung
getdhrden wiirde. Eine solche Annahme ist jedoch nicht realistisch. Im Gegenteil, die
ordnungsgeméfe und schadlose Verwertung von Bioabfillen verlangt insbesondere die
Einhaltung der Vorschriften der BioAbfV. Zwar findet sich in der Definition des § 2 Nummer
1 BioAbfV keine ausdriickliche Bezugnahme auf ,,getrennt erfasste* Bioabfille, jedoch

4 Entsprechendes gilt auch fiir andere Verordnungen, die die generelle Eignung und Zumutbarkeit einer
Getrenntsammlung antizipieren. Es ist davon auszugehen, dass in diesen Fillen die Frage der Erforderlichkeit
einer Getrenntsammlung — soweit kein expliziter Vorbehalt in der Verordnung geregelt ist — durch die
Verordnungsregelung bereits auf normativer Ebene durch den Verordnungsgeber beantwortet worden ist. So
wird die gesetzliche Verwertungspflicht im Falle der GewAbfV beispielsweise fiir spezifische Abfallarten
konkretisiert (vgl. § 3 GewAbfV). Eine Einzelfallpriifung ist danach nur bei atypischen Sachverhalten méglich.
Hieraus folgt, dass in diesem Fall die Darlegungs- und Beweislast bei dem Abfallerzeuger oder -besitzer liegen,
der sich auf die Ausnahmeméglichkeit berufen will (s. Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6
Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG@G), Stand 25.09.2017, S. 17/18).



werden diese als ausschlieflich biologisch abbaubare Abfille nach den Regelungen der
BioADbfV vorausgesetzt. So sind in Anhang 1 Nummer 1 BioAbfV, auf den in der Definition
Bezug genommen wird, ausschlieBlich spezifische biologisch abbaubare Abfille gelistet, die
nur durch eine getrennte Sammlung bzw. Erfassung erlangt werden kdnnen. Soweit also die
Verwertung in den Anwendungsbereich der BioAbfV fillt, ist zur Erfiillung der
Verwertungspflicht eine getrennte Sammlung erforderlich.’

¢) Technische Moglichkeit und wirtschaftliche Zumutbarkeit (§ 7 Absatz 4 KrWG)

GroBere praktische Bedeutung hat der Verweis in § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 1. V. m. § 9
Absatz 1 KrWG auf § 7 Absatz 4 KrWG. Dort sind die Grenzen der technischen Moglichkeit
und der wirtschaftlichen Zumutbarkeit der Getrenntsammlung genannt. § 9 Absatz 1 KrWG
bestimmt als allgemeine Regelung, dass Abfille getrennt zu sammeln und zu behandeln sind,
,soweit dies zur Erfiillung der Anforderungen nach § 7 Absatz 2 bis 4 und § 8 Absatz 1
KrWG erforderlich ist®.

§ 9 Absatz 3 KrWG (vgl. auch Artikel 10 Absatz 3 AbfRRL) konkretisiert dabei den
Erforderlichkeitsvorbehalt fiir die in § 9 Absatz 1 KrWG festgelegte
Getrenntsammlungspflicht durch spezifische Regelbeispiele. Aus den Regelbeispielen
ergeben sich zudem bereits praxisrelevante Definitionen, die in Kontinuitdt mit der geltenden
Auslegung des KrWG stehen. Die Regelbeispiele dienen nicht nur dem behordlichen Vollzug
(§ 62 KrWQ), sondern auch den Adressaten der allgemeinen Getrenntsammlungspflicht. Im
Zusammenhang mit § 20 Absatz 2 KrWG dienen sie somit dem konkreten 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstriger, soweit dieser darlegen mochte, dass die Getrenntsammlung —
entgegen der gesetzlichen Vermutung — in seinem spezifischen Einzelfall nicht erforderlich
ist.6

aa) Technische Mdoglichkeit

Das KrWG hat das Verhéltnis der Getrenntsammlungspflicht und deren Ausnahmen fiir die
offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger in § 20 Absatz 2 i. V. m. den in § 9 Absatz 3
aufgefiihrten Regelbeispielen festgelegt. Wie die AbfRRL konkretisiert das KrWG dabei auch
die technische Mdglichkeit (§ 9 Absatz 3 Nummer 3 KrWG). Ist diese nicht gegeben, fehlt es
an der Erforderlichkeit der Getrenntsammlung.

Nach § 9 Absatz 3 Nummer 3 KrWG ist die getrennte Sammlung als nicht erforderlich
anzusehen, soweit sie unter Beriicksichtigung guter Praxis der Abfallsammlung technisch
nicht moglich ist. Dies entspricht dem allgemeinen deutschen Rechtsverstdndnis des KrWG,
nach dem eine Verwertungsmafnahme (und entsprechend auch eine Maflnahme der
getrennten Sammlung) als technisch moglich anzusehen ist, ,,wenn ein praktisch geeignetes
Verfahren zur Durchfiihrung der vorrangigen VerwertungsmalBBnahme zur Verfiigung steht

3 Vgl. dazu auch BR-Drs. 883/97, 52 f. und BR-Drs. 80/12, 99, 105.
¢ Gesetzesbegriindung zum KrWG, Drucksache 19/19373, S. 48.



und rechtlich zuléssig ist. Praktisch geeignet ist das technische Verfahren dann, wenn es ohne
lingere Erprobungsphase verwirklicht werden kann.*

Eine getrennte Sammlung der Bioabfille ist — unbeschadet der allgemeinen gesetzlichen
Vorfestlegung (s.0.) — auch mit Blick auf die vielerorts seit langem durchgefiihrte Praxis der
Getrenntsammlung generell als technisch moglich anzusehen. Ein Anlass zur Priifung der
technischen Méglichkeit der getrennten Sammlung ist allenfalls in Ausnahmeféllen denkbar,
in denen die ortlichen Gegebenheiten diese gar nicht oder nur sehr erschwert zulassen, wie
beispielsweise der fehlende erforderliche Platz zum Aufstellen einer Biotonne in einer duf3erst
engen Altstadtbebauung.

Ist im Gebiet eines 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrdgers eine getrennte Sammlung von
Bioabfillen in bestimmten Stadteilen oder Regionen technisch nicht mdglich, wird hierdurch
die Pflicht zur Getrenntsammlung in den iibrigen Gebieten nicht beriihrt, sondern bleibt
insoweit vollstindig erhalten (s. 0.). Die Argumentation, dass die Aufstellung von weiteren
Behiltnissen im Holsystem unmdglich ist, kann nur dann zu einer technischen Unmoglichkeit
der Getrenntsammlung im Holsystem fiithren, wenn dies flichendeckend der Fall ist.

Da sich aber die Kriterien der gesetzlichen Getrenntsammlungspflicht nicht nur auf die
Nutzung der Bioabfalltonne reduziert, sind im Rahmen der Priifung der technischen
Moglichkeit auch technisch machbare Alternativen, beispielsweise eine Sammlung im Sack-
oder Bringsystem zu priifen. Die Getrenntsammlungspflicht ist also stets in dem Umfang oder
in der Art und Weise zu erfiillen, die die Grenze zur technischen Unmdglichkeit noch nicht
iberschreitet. Erst wenn alle gangbaren Alternativen ausscheiden, kann von einer
vollstédndigen technischen Unmdglichkeit der getrennten Sammlung gesprochen werden.

SchlieBlich ist noch darauf hinzuweisen, dass der Begriff der ,,technischen Moglichkeit™ ein
dynamischer ist. Die fortschreitende technische Entwicklung gebietet es, eine zu einem
bestimmten Entscheidungszeitpunkt eventuell vorliegende technische Unmoglichkeit
fortlaufend zu iiberpriifen. Dies gilt vor allem mit Blick darauf, dass die verpflichtende
Getrenntsammlung von Bioabfillen zur Entwicklung neuer Methoden und Systeme fiihren
kann, die wiederum die technischen Moglichkeiten erweitern.

bb) Wirtschaftliche Zumutbarkeit

Praxisrelevanter als die technische Moglichkeit ist die Schwelle der ,,wirtschaftlichen
Zumutbarkeit®, die in § 9 Absatz 3 Nummer 4 KrWG sowie Artikel 10 Absatz 3 b) AbfRRL
festgelegt ist.® Mit der Bestimmung wird ebenfalls dem VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz
Rechnung getragen. Die getrennte Sammlung ist als nicht erforderlich anzusehen, soweit sie
fiir den Verpflichteten im Vergleich zur gemeinsamen Sammlung unverhéltnisméafBig hohe
Kosten verursachen wiirde. Dabei werden durch § 9 Absatz 3 Nummer. 4 a) bis ¢c) Kr-WG die
in die VerhiltnisméaBigkeitspriifung einzustellenden Belange weiter konkretisiert. Bei der
Beantwortung dieser Frage sind die Umsténde des Einzelfalls maBgeblich, so dass sich
pauschale Aussagen verbieten, wie ,,in lindlichen Regionen oder in sehr dicht besiedelten

7 Gesetzesbegriindung zum KrWG, Drucksache 19/19373, S. 49 sowie ,,Leitfaden zur Anwendung der
Abfallhierarchie nach § 6 Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrtWG)“, Stand 25.09.2017, S. 18.

8 S. dazu auch bereits: Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6 Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWQ@), Stand 25.09.2017, S. 18 ff.



Stadtgebieten ist die Getrenntsammlung von Bioabfdllen generell wirtschaftlich unzumutbar*.

Wie bereits oben dargelegt, ist der Gesetzgeber mit der in § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1
KrWaG erfolgten Normierung der Getrenntsammlungspflicht fiir Bioabfélle implizit davon
ausgegangen, dass die Erfiillung der Pflicht fiir den 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger
regelmiBig auch wirtschaftlich zumutbar ist. Soweit im konkreten Einzelfall die
wirtschaftliche Zumutbarkeit ausnahmsweise dennoch in Rede stehen sollte, ist zu beachten,
dass bei der Beurteilung der wirtschaftlichen Zumutbarkeit (§ 7 Absatz 4 KrWG) im Rahmen
des § 20 Absatz 2 Nummer 1 KrWG nicht auf die Kosten fiir die Verwertung im Verhiltnis
zur Beseitigung abzustellen ist. Vielmehr muss der Vergleich der Kosten fiir die getrennte
Sammlung und Verwertung von Bioabfillen im Verhéltnis zu den Kosten fiir eine
gemeinsame Erfassung und Verwertung von Bioabfillen mit dem {ibrigen Haushaltsabfall
angestellt werden. Eine Priifung der Kosten der Erfiillung der Verwertungsgrundpflicht (§ 7
Absatz 2 KrWG, s. 0.) kommt hierbei nicht (erneut) zum Tragen, da das Vorliegen der
Verwertungspflicht Voraussetzung fiir die Priifung des § 20 Absatz 2 Nummer 1 KrWG ist
und mithin die Frage der wirtschaftlichen Zumutbarkeit der Verwertung bereits bejaht wurde.
Auf die Beseitigung als Mallstab kommt es daher bei der Priifung des § 7 Absatz 4 KrWG im
Rahmen des § 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 KrWG nicht mehr an. Vielmehr geht es
ausschlieflich um die Mehrbelastung durch die getrennte Sammlung und Verwertung der
getrennt gesammelten Bioabfille.

Fiir die wirtschaftliche Unzumutbarkeit reicht es zudem nicht aus, dass die Getrenntsammlung
,Mehrkosten* verursacht, denn diese hat der Gesetzgeber bereits durch den Verweis auf § 7
Absatz 4 KrWG antizipiert. Vielmehr miissen die Mehrkosten fiir die getrennte Sammlung
»auBer Verhiltnis* zu den Kosten fiir eine gemeinsame Erfassung stehen. Fiir diese Frage
kommt es nicht auf einen bloen Kostenvergleich zwischen den beiden Verwertungsvarianten
an. Entscheidend ist die Kostensteigerung im Hinblick auf die Gesamtkostenbelastung des
konkret betroffenen 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrdgers. Zu betrachten ist insoweit
nicht nur der Teilbereich der Erfassung und Verwertung von Haushaltsabfillen, sondern das
gesamte Spektrum der Aufgaben des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriagers nach § 20
Absatz 1 KrWG.

Um die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrigers
richtig abzuschétzen, ist zu beriicksichtigen, dass eine Mitteldeckung auch durch die
Erhebung von Abfallgebiihren geschieht, so dass auch die Auswirkungen auf den
kommunalen Gebiihrenhaushalt und damit die Belastung des Gebiihrenschuldners zu
betrachten sind. Zu beachten ist dabei, dass es auf die Gebiihrenbelastung fiir die gesamte
Entsorgungsleistung ankommt und nicht auf eine Verteuerung des Leistungssegments
Sammlung und Verwertung von Bioabfillen. Insoweit ist zu untersuchen, ob die
Gebiihrenhdhe unangemessen wire, wenn die Kosten fiir die getrennte Sammlung auf die
Gebiihrenschuldner umgelegt wiirden. Mal3stab ist damit nicht die Gebiihrensteigerung,
sondern die Frage, ob die neue Gebiihr, das heilit das neue Gebiihrenniveau, insgesamt
unverhéltnismédBig wire. Ansonsten wiirden Gebiete mit — in 6kologischer Hinsicht —
minderwertigen Entsorgungsstrukturen aber niedrigen Abfallgebiihren unangemessen
bevorteilt. In Gebieten, in denen bislang noch gar keine getrennte Sammlung von Bioabfillen
erfolgt, kann es daher auch zu deutlichen Gebiihrensteigerungen kommen, ohne dass dies
automatisch als wirtschaftlich unzumutbar anzusehen ist. MaB3geblich ist, ob die fiktive neue
Gebiihr zu einer gebiihrenrechtlichen Uberforderung der privaten Haushalte fithren wiirde.



Eine wirtschaftliche Unzumutbarkeit ist allerdings nicht allein deshalb gegeben, weil die
Mehrkosten fiir die getrennte Sammlung gebiihrenrechtlich nicht oder nicht vollstindig in die
Abfallgebiihren eingerechnet werden diirfen. Es bleibt ndmlich bei der Betrachtung der
wirtschaftlichen Zumutbarkeit bei dem Maf3stab der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit des
jeweiligen offentlich-rechtlichen Entsorgungstriagers (s. o0.). Nicht iiber die Gebiihr umlegbare
Mehrkosten, die eventuell sogar zur Pflicht zum Einsparen an anderer Stelle fiihren, sind
daher nicht schlechthin unzumutbar.

Mit Blick auf die Funktionalitit des § 7 Absatz 4 KrWG als Element des
VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatzes ist zudem zu beriicksichtigen, dass die gesetzliche
Verpflichtung zur Getrenntsammlung von Bioabfillen bereits durch das am 24. Februar 2012
verkiindete Kreislaufwirtschaftsgesetz eingefiihrt worden ist, wobei durch das Hinausschieben
der Geltung der Pflicht bis zum 1. Januar 2015 den betroffenen Entsorgungstriagern bereits ein
angemessener Anpassungszeitraum gewéhrt wurde. Durch die Novellierung des
Kreislaufwirtschaftsgesetzes im Jahre 2020 ist die Verpflichtung in ihrer rechtlichen Substanz
nicht verdndert worden. Den Anforderungen des VerhéltnisméBigkeitsprinzips ist schon durch
den langen Zeitraum fiir die Umstellung der bis dahin etablierten Strukturen hinreichend
Rechnung getragen.

SchlieBlich ist noch auf das ,,Vorhandensein oder die Schaffung eines Marktes* als
Auspragung der ,,wirtschaftlichen Zumutbarkeit* hinzuweisen (vgl. § 7 Absatz 4 Satz 1 letzter
Satzteil KrWG). Unstreitig gibt es in Deutschland flichendeckend einen leistungsfahigen
Wirtschaftszweig zur Behandlung und Verwertung von getrennt gesammelten Bioabfillen
und der daraus gewonnenen Energie (z. B. Biogas). Insofern erscheint es schwer vorstellbar,
dass die wirtschaftliche Zumutbarkeit an der Marktgéngigkeit des Bioabfalls scheitert. Durch
die Formulierung ,,oder ein Markt geschaffen werden kann* wird das Anforderungsspektrum
nochmals erweitert. Insoweit wiren 6ffentlich-rechtliche Entsorgungstréiger bei tatsdchlichem
Fehlen eines regionalen Marktes fiir Bioabfille sogar verpflichtet, einen solchen zu schaffen.

d) Vorrang- und Hochwertigkeitsprinzip (§ 8 Absatz 1 KrwG)

Durch den Verweis auf § 8 Absatz 1 KrWG (§ 20 Absatz 2 Nummer 1 i. V. m. § 9 Absatz 1
KrWG) werden die gemif3 Abfallhierarche (§ 6 Absatz 1 KrWQG) vorgegebene Rangfolge der
verschiedenen VerwertungsmalBnahmen (§ 8 Absatz 1 Satz 1 und 2 KrWG) und das
Hochwertigkeitsgebot (§ 8 Absatz 1 Satz 3 KrWG) in Bezug genommen. Beide Vorgaben
stehen ihrerseits unter der Prdmisse, dass die Erfiillung technisch moglich und wirtschaftlich
zumutbar ist (§ 8 Absatz 1 Satz 4 KrWG, der auf § 7 Absatz 4 KrWG verweist). Zu beachten
ist dabei auch die EU-rechtliche Vorgabe des Artikels 22 AbfRRL, die in Absatz 2 die
Mitgliedstaaten zu Mallnahmen verpflichtet, die in Einklang mit Artikel 4 und 13 AbfRRL
stehen. Von der Abfallrahmenrichtlinie geht daher eine Vermutungswirkung dafiir aus, dass
die normierte Getrenntsammlung oder Getrennthaltung grundsétzlich den Regelungen des
Artikels 4 und 13 AbfRRL, und damit auch den Vorgaben der Abfallhierarchie und des
Hochwertigkeitsgebots des § 8 Absatz 1 KrWG entsprechen (s. 0.).



aa) Vorrang und Gleichrang (§ 8 Absatz 1 Satz 1 und 2 KrWG)

Nach § 8 Absatz 1 Satz 1 KrWG hat innerhalb der Verwertungsstufe (§ 6 Absatz 1 Nummer
2, 3 und 4 KrWGQG) diejenige VerwertungsmaBBnahme Vorrang, ,,die den Schutz von Mensch
und Umwelt am besten gewihrleistet”. Demnach gilt die in § 6 Absatz 1 KrWG festgelegte
Rangfolge nicht, wenn sich eine andere, nach der allgemeinen Vorgabe des § 6 Absatz 1
KrWG als zunichst nachrangig eingestufte, Verwertungsmaf3nahme im Einzelfall als
vorrangig oder als mindestens gleichrangig erweist.” Entsprechend dem Wortlaut von § 8
Absatz 1 Satz 1 KrWG sind die Kriterien des § 6 Absatz 2 Satz 2 und 3 KrWG der
anzulegende Beurteilungsmalstab. Bei dieser Optimierung ist jedoch die fiinfstufige
Hierarchie eine wichtige Grundlage, denn § 6 Absatz 2 Satz 2 KrWG spricht von der
,Betrachtung der Auswirkungen auf Mensch und Umwelt nach Satz 1. § 6 Absatz 2 Satz 1
KrWG wiederum ist durch die Formulierung ,,ausgehend von der Rangfolge nach Absatz 1
an die Hierarchiestufen des § 6 Absatz 1 KrWG angebunden. Es gilt daher der auch aus dem
Unionsrecht abgeleitete Grundsatz, dass die Einhaltung der Hierarchiefolge in der Regel auch
die bestmogliche Option fiir den Schutz von Mensch und Umwelt darstellt.'

Bezogen auf die Priifung des § 20 Absatz 2 Nummer 1 KrWG ist daher — auf Basis der
generellen Rangfolge der Abfallhierarchie — zu fragen, welche bei Bioabfillen in Betracht
kommende Verwertungsoption ,,die Beste* ist. Da die Vorbereitung zur Wiederverwendung
bei der Verwertung von Bioabfillen keine Rolle spielt, beschrinkt sich in der Konstellation
der Verwertungspflicht fiir Bioabfille die Regelung des § 8 Absatz 1 Satz 1 KrWG im
Wesentlichen auf den Vorrang des Recyclings vor der sonstigen — insbesondere energetischen
— Verwertung.

Insbesondere bei Abweichungen von der Hierarchie kommt es auf eine Lebenszyklusanalyse
an (§ 6 Absatz 2 Satz 2 KrWQ), bei welcher u.a. die zu erwartenden Emissionen, das Mal3 der
Schonung der natiirlichen Ressourcen, die einzusetzende oder zu gewinnende Energie und die
Anreicherung von Schadstoffen in Erzeugnissen als Kriterien zu beriicksichtigen sind (§ 6
Absatz 2 Satz 3 KrWG). ' Es handelt sich also nicht um eine Einschidtzungsprirogative des
Abfallerzeugers bzw. -besitzers (hier des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers), sondern
um eine rein an objektiven Malistdben zu beurteilende Frage. Dies betrifft auch die Frage des
Einsatzes von Bioabfillen zur Humusbildung und Bodenverbesserung, die bei einer
energetischen Verwertung nicht zum Tragen kommt.

Dadurch, dass der Gesetzgeber fiir Bioabfille'? nach § 20 Absatz 2 Nummer 1 KrWG eine
Getrenntsammlungspflicht festgelegt hat, hat er eine umwelt- und ressourcenschutzpolitische
Vorfestlegung zugunsten der stofflichen Verwertungsverfahren getroffen. Mit Blick auf die
weite Zwecksetzung des § 1 KrWG (,,Schutz von Mensch und Umwelt*) hat die
Lebenszyklusanalyse umfassend Umweltschutzgesichtspunkte zu erfassen und zu bewerten.
Ein Abstellen allein auf Klimaschutzaspekte oder Umrechnen auf Klimaschutzéquivalente
wiirde diesem ganzheitlichen Ansatz nicht gerecht. So sind in den 6kobilanziellen Vergleich

9 S. dazu auch bereits: Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6 Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWG@G), Stand 25.09.2017, S. 6 ff.

108, dazu auch bereits: Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6 Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWG@G), Stand 25.09.2017, S. 12 f.

1'Vgl. zur Lebenszyklusbetrachtung detailliert: Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6
Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG), Stand 25.09.2017, S. 10 ff.

12'S. dazu auch die Stoffstréme Kunststoff, Metall, Papier, Glas, Textilien, Sperrmiill und gefihrliche Abfille
(vgl. § 20 Absatz 2 Nummer 2 — 8 KrWG).



zur Beriicksichtigung der Inhaltsstoffe und Eigenschaften der Bioabfille insbesondere
folgende Aspekte einzubeziehen: Ressourcenschutzaspekte durch SchlieBung von
Stoftkreisldufen und Substitution von Rohstoffen und anderen Materialien (z. B. Phosphat,
Torf, Stroh) einschlieBlich indirekter Auswirkungen (z. B. bei Torfabbau: Freisetzung
erheblicher Mengen langfristig gebundenen COz, Zerstérung von Moorlandschaften). Ein
weiterer bedeutender Aspekt sind die bodenverbessernden Eigenschaften durch
Humusbildung und -erhalt (z. B. zur Verbesserung des Speichervermdgens von Nahrstoffen
und Wasser, Verbesserung der Bodenbiologie und der physikalischen und chemischen
Bodeneigenschaften). Schlieflich sind wichtige Punkte wie Versauerung des Bodens,
Schadstoffeintriage in den Boden und Eutrophierung (terrestrisch und aquatisch)
einzubeziehen.

Das Wahlrecht des § 8 Absatz 1 Satz 2 KrWG fiir die Verwertung von Bioabfillen kommt nur
dann zum Tragen, wenn es sich um nach der o.g. Betrachtung 6kologisch gleichwertige
MafBnahmen handelt.

bb) Hochwertigkeit (§ 8 Absatz 1 Satz 3 KrWG)

§ 8 Absatz 1 Satz 3 KrWG regelt das Hochwertigkeitsgebot. Es bezieht sich auf die einzelne
Verwertungsmallinahme, ist eine echte Rechtspflicht und verlangt, dass die jeweilige
VerwertungsmafBnahme in 6kologischer Hinsicht mdglichst hochwertig ausgestaltet wird.'?
Auch im Hinblick auf das Hochwertigkeitsgebot kann sich die Frage stellen, ob zur
Durchfiihrung einer hochwertigen Verwertung (Vergiarung und/oder Kompostierung) eine
getrennte Sammlung erforderlich ist. Fiir eine hochwertige Verwertung oder auch kombinierte
Verwertungsverfahren der Bioabfille ist deren getrennte Sammlung erforderlich, denn
zusammen mit anderen Materialien erfasste oder nachtréglich z. B. aus dem Restmiill
heraussortierte biogene Abfallstoffe weisen nicht die erforderliche Qualitit und Sortenreinheit
fiir eine hochwertige Verwertung auf; dies gilt umso mehr, je feuchter die erfassten Bioabfille
sind (z. B. Kiichen- und Speiseabfille). Schlielich ist auch hierbei wieder zu
beriicksichtigen, dass der Gesetzgeber durch die Normierung der Getrenntsammlungspflicht
die Grundentscheidung getroffen hat, dass eine hochwertige Verwertung von Bioabfillen
grundsétzlich auch die getrennte Sammlung derselben bedingt. Es geht gerade darum,
ungenutzte Potentiale der in Haushaltungen anfallenden Bioabfille fiir die stoffliche
Verwertung nutzbar zu machen (s. o.).

e) Begleitende Maflnahmen der 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriger bei der
Getrenntsammlung der Bioabfille

Die Getrenntsammlung von Bioabfillen durch die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstriager
kann durch flankierende MaBBnahmen erheblich gefordert werden.

Dabei konnen friithzeitig die Weichen gestellt werden, und durch eine Analyse moglicher
Getrenntsammlungspotenziale sowie die Ermittlung von Entsorgungskapazititen und -wegen

13'S. dazu auch bereits: Leitfaden zur Anwendung der Abfallhierarchie nach § 6 Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWG@G), Stand 25.09.2017, S. 16.
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die Optionen hochwertiger Verwertung sorgfiltig identifiziert werden, um sie in geeigneter
Weise umsetzen zu konnen.

Dartiber hinaus sind Maflnahmen zu ergreifen, um Storstoffe bei der Getrennterfassung von
Bioabfillen zu reduzieren und auf einem Minimum zu halten. Erfahrungen aus der Praxis
zeigen, dass Storstoffe die Bioabfallqualitdten stark vermindern, ihre Behandlungsfahigkeit in
dafiir geeigneten Anlagen stark herabsetzen und selbst mit einer Fremdstoffaussortierung
keine 6kologisch hochwertige Verwertung garantiert werden kann. Ermittlungs- und
(Nach)Sortiermoglichkeiten fiir storstofftrachtige Bioabfallchargen sind daher noch im
Rahmen der Getrenntsammlung auszuschopfen.

Ebenso sind bei den ohnehin erforderlichen Beratungsleistungen (§ 46 KrWQG) gezielt die
Bediirfnisse fiir die Sammlung sortenreiner, storstofffreier Bioabfille einzubeziehen.

SchlieBlich sind auch gebiihrenrechtliche Moglichkeiten zur Abfederung von Belastungen
bzw. Anreize fiir die Getrennterfassung von Bioabfillen auszuloten.

3. Zusammenfassung

e Offentlich-rechtliche Entsorgungstriger sind verpflichtet, {iberlassene Bioabfille aus
privaten Haushaltungen getrennt zu erfassen um diese einer hochwertigen stofflichen
Verwertung, d. h. Kompostierung oder Kompostierung in Kombination mit Vergirung
(§ 20 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 KrWQG) zuzufiihren.

e Dies dient — vor dem Hintergrund der europarechtlichen Grundentscheidung (Artikel 22
AbfRRL) — regelméBig einer Abfallverwertung, die der Abfallhierarchie entspricht (§ 9
Absatz 1 1. V. m. § 7 Absatz 2 bis 4 und § 8 Absatz 1 KrWQG).

e Sollte eine Getrenntsammlung im Einzelfall wegen technischer Unmoglichkeit oder
wirtschaftlicher Unzumutbarkeit nicht erforderlich sein (§ 9 Absatz 3 Nummer 3 und 4
KrWQ@G), sind die offentlich-rechtlichen Entsorgungstriger fiir das Vorliegen der
betreffenden Umstinde darlegungs- und beweispflichtig.

e Soweit Bioabfille zum Zwecke des Recyclings getrennt gesammelt wurden, ist eine
energetische Verwertung nur fiir denjenigen Teilstrom zulédssig, der bei einer
nachgelagerten Abfallbehandlung angefallen ist (§ 9 Absatz 4 KrWQG).
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