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1. DEFINITION DESPROBLEMS
11 Was genau ist das Problem?

Das Problem, das gel6st werden muss, ist die grol3e Haufigkeit illegaler, unter Verstol3 gegen
die  Abfalverbringungsverordnung  (,die  Verordnung“)' der EU erfolgender
Abfallverbringungen aus der EU zu einigen Bestimmungsorten. Kontrollen an Seehafen, auf
der Stral3e und in Unternehmen haben ergeben, dass etwa 25 % der Abfallverbringungen in
der EU mit der Verordnung nicht im Einklang stehen. Zahlreiche Berichte von
Nichtregierungsorganisationen, Medienberichte und Untersuchungen im Zeitraum 2007-2011
haben gezeigt, dass groRe Abfalmengen mit Ursprung in der EU illegal in
Entwicklungslander in Afrika und Asien verbracht werden. Die erheblich geringeren Kosten
der Abfallbehandlung und —entsorgung in Entwicklungsldndern bieten einen wichtigen
wirtschaftlichen Anreiz fur illegale Verbringungen. Diese niedrigeren Kosten sind in der
Hauptsache darauf zurtickzufihren, dass die Umwelt- und Gesundheitsvorschriften in diesen
Landern wesentlich weniger strikt sind als in der EU. Illegale Handler versuchen daher, die
hoheren Kosten in der EU zu vermeiden, indem sie Abfdlle illega zu hilligeren,
minderwertigen Anlagen in Entwicklungsléndern verbringen.

Die nach einer illegalen Verbringung erfolgende Deponierung oder nicht normgerechte
Behandlung von Abféllen hat in der Regel gravierende Auswirkungen auf die Umwelt und die
menschliche Gesundheit. Nicht ordnungsgemal} entsorgte oder unbehandelte Abfale kénnen
zu schwerwiegenden Umwelt- und Gesundheitsproblemen fir die um das Gebiet der
Entsorgung lebende Bevolkerung fihren. Leckagen aus weggeworfenem Abfall schadigen
durch Eintrage von z. B. Schwermetallen und durch Emissionen von persistenten organischen
Schadstoffen auch Béden und Wasserlaufe und fihren zu Luftverschmutzung. Neben den
langfristigen Gesundheitsrisiken fir Bevolkerung und Beschéftigte tragt dies auch zur
Erderwarmung und zum Abbau der Ozonschicht bei. Das Ausmal3 dieser Auswirkungen héangt
eng mit der Verwendung geeigneter bzw. ungeeigneter Abfallbehandlungstechniken
zusammen. Da es in den Landern, in die Abfdle illegal verbracht werden, an personlicher
Schutzausriistung fir die Abfallbehandlung oder an Malinahmen zur Begrenzung der
Verschmutzung fehlt, geht von der ohnehin toxischen Beschaffenheit geféhrlicher Abfélle
haufig ein erhohtes Risiko aus.

[llegale Abfallverbringungen ziehen fir die Mitgliedstaaten und Wirtschaftstellnehmer auch
erhebliche Kosten nach sich, u. a. Kosten fur Sanierungsmal3nahmen im Anschluss an die
illegale Verbringung und Deponierung von Abfélen sowie Kosten fir die Rickfuhrung von
Abféllen in das Ursprungsland. Da Abfélle derzeit Uber illegale Verbringungen einer nicht
normgerechten Behandlung innerhalb oder auRerhalb der EU zugefiihrt werden, wird zudem
der Zugang zu wertvollen Rohstoffen versperrt. Hohere, Uber legale Kanédle der Verwertung
und Behandlung zugefthrte Abfallmengen wirden zu optimierten Prozessen, besseren
Sortierungstechniken und damit zu einer hdheren Abfallqualitét fuhren und letztlich den
Zugang zu hochwertigen Rohstoffen verbessern. Da zudem aufgrund der grof3en Unterschiede
bei den Durchsetzungspraktiken derzeit keine gleichen Bedingungen herrschen, sind
Unternehmen, die die Vorschriften einhalten, wirtschaftlich benachteiligt. Der hohe Anteil
illegaler Verbringungen schadet somit den legal operierenden Abfallbehandlungs- und
-entsorgungsunternehmen.

! Verordnung (EG) Nr. 1013/2006 des Européischen Parlaments und des Rates vom 14. Juni 2006 Uber die

Verbringung von Abfallen, ABI. L 190 vom 12.7.2006, S. 1.
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1.2. Wer ist am stéarksten betroffen?

Die Kontrollen und die Durchsetzung der Abfallverbringungsverordnung betreffen in der
Hauptsache

o die Behodrden der Mitgliedstaaten, die Abfallverbringungen auf nationaler, regionaler
oder lokaler Ebene kontrollieren;

o Abfallhéndler und —verbringer, die die Bestimmungen der Verordnung einhalten;

o illegale Abfallhéndler und -verbringer, die sich die Durchsetzungs- und

Kontrolllicken in den Mitgliedstaaten zunutze machen, um die Verordnung auf
Kosten von Umwelt und Gesundheit zu umgehen;

o die Birgerinnen und Burger, deren Gesundheit durch die Deponierung oder nicht
sachgemal3e Bewirtschaftung von Abfallen beeintréchtigt wird.

1.3. Warum ist eine 6ffentliche Intervention erforderlich?

Die Vorschriften fir Kontrollen und Durchsetzung sind in der Abfallverbringungsverordnung
allgemein formuliert (Artikel 50). Die Verordnung enthdt keine besonderen Vorschriften
dafir, wie die Kontrollen durchzufihren sind. Infolgedessen gibt es zwischen den
Mitgliedstaaten grof3e Unterschiede. Einige haben detaillierte, gut funktionierende
Kontrollsysteme ausgearbeitet, nach denen Abfallverbringungen entweder in Héfen oder auf
dem Gelénde der Abfallerzeuger oder -einsammler kontrolliert werden, wahrend andere
Mitgliedstaaten erhebliche Probleme mit der Durchsetzung haben und (ber keine
angemessenen Strukturen und Ressourcen zur Kontrolle von Abfallstromen und zur
Durchfthrung von Kontrollen verfiigen.

Dies fuhrt dazu, dass die Ausfuhrer von illegalen Abfélen ihre Abfdle Uber digenigen
Mitgliedstaaten mit den wenigsten Kontrollen versenden (,Port Hopping“). Wird die
Durchsetzung in einem Mitgliedstaat verstarkt, so verlagern illegale Ausfihrer ihre Ausfuhren
in einen anderen Mitgliedstaat. Illegale Abfallverbringungen lassen sich daher nur wirksam
verhindern, wenn in allen Mitgliedstaaten ausreichend Kontrollen durchgeftihrt werden.

2. SUBSIDIARITATSANALY SE
2.1. Vertragsgrundlage

Die EU hat gemal3 Artikel 191 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européischen Union
das Recht, téatig zu werden. Die derzeitigen Rechtsvorschriften der EU (u. a. Artikel 50 der
Abfallverbringungsverordnung) enthalten Bestimmungen zur Durchsetzung, die die
Schaffung wirksamer Kontrollsysteme in den Mitgliedstaaten gewdahrleisten sollen. Die
Durchsetzung der Abfallverbringungsverordnung ist jedoch uneinheitlich, und es werden
weliterhin erhebliche Mengen illegaler Abfélle unterschiedlicher Art aus der EU ausgefuhrt.
Ein grol3es Problem ist offenbar, dass die Verordnung keine spezifischen Kriterien fur die
Planung der Kontrollen, die Beweidlast, die Kontrollen vorgelagerter Einrichtungen und
Schulungen enthalt.

2.2. Erforderlichkeitsprufung

Abfallverbringungen haben naturgemald eine internationale Dimension und erfordern, dass
alle Mitgliedstaaten die Vorschriften in gleicher Weise anwenden und durchsetzen, um
gleiche Bedingungen zu gewéhrleisten und illegale Abfallverbringungen, die den Handel in
der EU und den internationalen Handel behindern und eine Gefahr fur die menschliche
Gesundheit und die Umwelt darzustellen, einzuschrénken. Infolgedessen erscheint ein
Handeln der EU erforderlich.
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Die Anforderungen an die Kontrollen sind in den derzeitigen Rechtsvorschriften (Artikel 50
der Abfallverbringungsverordnung) nicht detailliert ausgefiihrt, was eine mangelhafte und
uneinheitliche Anwendung und Durchsetzung in der EU zur Folge hat. Die politischen Ziele
der Abfallverbringungsverordnung kénnen daher derzeit nicht erreicht werden.

Die Mitgliedstaaten haben ein starkes Interesse daran, dass die Abfallverbringungsverordnung
in anderen Mitgliedstaaten wirksam durchgesetzt wird. So werden in Drittlander verbrachte
Abfélle haufig zundchst innerhalb der EU transportiert. Eine mangelhafte Durchsetzung in
bestimmten Mitgliedstaaten bringt somit fur die Kontrollbehdrden in anderen Mitgliedstaaten
eine zusatzliche Arbeitsbelastung mit sich. Auf3erdem transportieren Unternehmen, die
Mitgliedstaaten, in denen die Verordnung ordnungsgemald angewendet wird, zu umgehen
suchen, ihren Abfall mdglicherweise in Mitgliedstaaten, die bei der Anwendung nachl&ssiger
sind, und laufen somit weniger Gefahr, aufgedeckt zu werden. Zur Bewaltigung dieser
Probleme ist ein Handeln auf EU-Ebene unerlasslich, da die EU as Ganze die Auswirkungen
ihrer Abfalle in Drittlandern verringern muss, ihr Handeln aber durch das schwéchste Glied in
der Kontrollkette eingeschrankt wird. Infolgedessen erscheinen  harmonisierte
Kontrollverfahren in der EU erforderlich.

3. ZIELE DER EU-INITIATIVE

Mit der Durchfihrung der vorgeschlagenen neuen Anforderungen an die Kontrollen von
Abfallverbringungen werden im Wesentlichen folgende Ziele verfol gt:

Allgemeines Ziel: Schutz von Umwelt und Gesundheit durch Verringerung illegaler
Abfallverbringungen.

Soezifische Ziele: bessere Anwendung und Durchsetzung der Abfallverbringungsverordnung
der EU, womit ein Beitrag zur Erfullung der in Artikel 17 Absatz1 des EU-Vertrags
niedergelegten Aufgabe der Kommission geleistet wird; Verringerung der in den
Mitgliedstaaten anfallenden Kosten z. B. fur Sanierungsmal3nahmen und fir die Rickfihrung
von Abfdlen; Verbesserung des Zugangs zu Rohstoffen und Beitrag zur Ressourceneffizienz;
Gewdhrleistung gleicher Bedingungen innerhalb der EU fir digjenigen, die mit Abfélen
umgehen.

Operative Ziele: Verstarkung von Abfallverbringungskontrollen und Verbesserung ihrer
Wirksamkeit; Harmonisierung der in den einzelnen Mitgliedstaaten fir die Kontrollen
angewendeten Kriterien.

4, POLITIKOPTIONEN

Die untersuchten Politikoptionen waren Gegenstand einer Konsultation von I nteressentragern,
in deren Rahmen sie ausfuhrlich kommentiert wurden. Die Optionen reichen von mdglichen
Anderungen der EU-Rechtsvorschriften bis hin zu nichtlegidativen MaRnahmen. Die
Optionen schliefRen einander nicht aus und kénnen kombiniert werden, um die Durchsetzung
der Abfallverbringungsverordnung zu verstérken. Vier wesentliche Politikoptionen wurden
ermittelt und im Hinblick auf ihre wirtschaftlichen, sozialen und kol ogischen Auswirkungen

gepruft.
Option 1 — Kein Tétigwerden auf EU-Ebene

Option 2 — Einbeziehung spezifischer Anforderungen und Kriterien fir Abfallverbringungs-
kontrollen in_die EU-Rechtsvorschriften durch Anderung von Artikel 50 der Abfall-
verbringungsverordnung zur Beseitiqung der in der Folgenabschédtzung ermittelten konkreten
Durchsetzungsliicken: Fehlen von Kontrollplanung und Risikobewertungen, unzureichende
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Bestimmungen fur die Beweislast, keine Kontrollen vorgelagerter Einrichtungen zur
Aufdeckung illegaler Ausfuhren, keine Schullungen fir Kontrolleure.

Option 3 — EU-weite Leitlinien fir Abfallverbringungskontrollen fir die vier spezifischen
Bereiche, fur die in der Folgenabschétzung ein Bedarf an Leitlinien ermittelt wurde:
Erleichterung der Kontrolle von Verbringungen durch die Zollbehtrden; Gewahrleistung
einer umweltvertraglichen Abfallbehandlung in Behandlungs- und Recyclinganlagen in
Drittlandern; Verbesserung der Ruckverfolgbarkeit von Abféllen durch technische
Hilfsmittel; Zusammenarbeit, K oordinierung und Monitoring.

Option 4 — Kombination von Rechtsvorschriften und Leitlinien der EU
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5. PRUFUNG DER AUSWIRKUNGEN
Option 1 - Kein Tatigwerden auf EU-Ebene

Ein Nichttétigwerden zieht keine Anderungen nach sich und lasst den Mitgliedstaaten die
Moglichkeit, die Kontrollen von Abfallverbringungen selbststandig so zu gestalten, dass den
nationalen Besonderheiten Rechnung getragen wird. Andererseits wird mit dieser Option
keines der in diesem Bericht geschilderten Probleme gelost. Das Fehlen préziser EU-weliter
Vorschriften fur die Kontrollen fdhrt zu unterschiedlichen Auslegungen und einer
uneinheitlichen Anwendung durch die Mitgliedstaaten. Die derzeitige Wirkungslosigkeit und
die besonderen Unzulanglichkeiten der Abfallverbringungskontrollen in  vielen
Mitgliedstaaten konnten dazu fuhren, dass der Anteil illegaler Abfallverbringungen zunimmt.

Die derzeitigen Probleme gravierender negativer Auswirkungen auf die Umwelt und die
menschliche Gesundheit und hoher Kosten fir die Mitgliedstaaten (Sanierungsmal3nahmen
nach illegalen Abfallverbringungen) und die Industrie (Fehlen gleicher Bedingungen) wirden
bestehen bleiben. Der Zugang zu Rohstoffen wirde nicht verbessert und die derzeitige
ineffiziente Nutzung von Ressourcen wiirde fortgesetzt. Aul3erdem besteht bel dieser Option
das Risiko der Verlagerung von Arbeitsplétzen nach auf3erhalb der EU.

Option 2 - Spezifische Anforderungen und Kriterien fir Abfallverbringungskontrollen
in den EU-Rechtsvorschriften

Denjenigen  Mitgliedstaaten, die Dbereits Uber wirksame Kontrollsysteme fir
Abfallverbringungen verfligen, werden nur geringe Kosten entstehen. Diese Mitgliedstaaten
wirden Kosten einsparen, wenn in anderen Mitgliedstaaten ,,an der Quelle® angemessene
Kontrollen durchgefihrt wirden, da illegae Abfallverbringungen haufig in einem
Mitgliedstaat ihren Ursprung haben und diese Abfélle Uber einen anderen Mitgliedstaat
exportiert werden. Der Druck auf die traditionellen Abgangsstellen fir illegale
Abfallverbringungen aus der EU wiirde somit gemindert.

Digenigen Mitgliedstaaten, die Uber keine adaquaten Kontrollkapazitdten und —infrastruktur
verfigen, mussten weitere Kontrolleure einstellen und die zur Einhaltung der neuen
Rechtsvorschriften erforderliche Kapazitdt schaffen. Der Folgenabschétzung zufolge werden
sich die Gesamtkosten fur die Verstarkung der Kontrollkapazitéten und —infrastruktur in der
gesamten EU auf jdhrlich 4 000 000 EUR belaufen. Es wirden keine Kosten auf legal
operierende Unternehmen oder auf die Verbraucher abgewdl zt; die Kosten wirden vielmehr —
entsprechend dem Verursacherprinzip — den illegalen Exporteuren auferlegt. Den
Wirtschaftstellnehmern entstehen keine zusétzlichen Kosten, von den mutmaldich illegal
operierenden Wirtschaftsteilnehmern abgesehen, fir die die Beweidast in besonderen Féllen
umgekehrt wirde. Die Kosten konnten durch potenzielle Einnahmen aus Bufl3- oder
Zwangsgeldern fur illegal operierende Wirtschaftsteilnehmer gedeckt und zudem durch
Einsparungen infolge vermiedener Ruckfihrungs- und Sanierungskosten wettgemacht
werden.

Option 3 - EU-weite L eitlinien fur Abfallver bringungskontrollen

Es ist kaum davon auszugehen, dass Leitlinien alleine in alen Mitgliedstaaten zu
Verbesserungen bel den Abfallverbringungskontrollen beitragen konnten. Auf EU-Ebene gibt
es bereits eine Fulle von Leitlinien fur Abfallverbringungen und —kontrollen, deren nicht
bindender Charakter die angestrebte bessere Durchsetzung der Abfallverbringungsverordnung
jedoch erschwert. Wenn sich nicht ale Mitgliedstaaten an die Leitlinien halten, bleibt die
Praxis des,, Port Hopping* bestehen.

Option 4 - Kombination von Rechtsvor schriften und Leitlinien der EU
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Diese Option ist mit denselben Kosten und Nutzen verbunden wie die Optionen 2 und 3
zusammen. Die zusétzlichen Kosten, die K osteneinsparungen und die wirtschaftlichen Nutzen
wéren aso dieselben wie bei Option 2 mit sehr geringen zusétzlichen Kosten fir Leitlinien
wie bel Option 3. Angesichts der Nettokosten und -nutzen der Optionen 2 und 3 konnten diese
Optionen als sich gegenseitig verstarkend angesehen werden.

6. VERGLEICH DER OPTIONEN

Das erste Kriterium ist die Frage, ob die in der Folgenabschéatzung ermittelten Probleme mit
der betreffenden Option geldst werden. Das zweite Kriterium sind die Nettokosten, d. h. die
geschétzte Differenz zwischen den wirtschaftlichen Kosten und Nutzen. Auf der Grundlage
dieser Kriterien ware Option 4 (Kombination von Rechtsvorschriften und Leitlinien der EU)
die einzige Option, die alle in der Folgenabschdtzung ermittelten Probleme 18st und zudem
mit den geringsten Nettokosten verbunden ist. Diese Option hat auch die gunstigsten
wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Auswirkungen.

7. M ONITORING UND EVALUIERUNG

Die Wirksamkeit der zur Losung des Problems illegaler Abfalverbringungen
vorgeschlagenen Mal3nahmen sollte wie folgt Gberwacht und bewertet werden:

(1) Schaffung adéquater Infrastrukturen, Kapazitdten und Durchsetzungssysteme. Die
vorgeschlagene Kontrollplanung wirde als in der Praxis erfolgreich angesehen, wenn sie zur
Schaffung adaguater Infrastrukturen und Kapazitééen und gut funktionierender
Durchsetzungssysteme sowie zu verbesserten Kontrollen von Abfallverbringungen in den
Mitgliedstaaten fuhrt.

(2) Verringerung illegaler Abfallverbringungen. Die Wirksamkeit der vorgeschlagenen
Malinahmen koénnte anhand von Statistiken gemessen werden, die den Rickgang illegaler
Abfallverbringungen belegen.

(3) Monitoring durch die Kommission. Beim Monitoring der von den Mitgliedstaaten
Ubermittelten Angaben zur Anwendung der Abfalverbringungsverordnung konnte die
Kommission die Auswirkungen von legislativen Mal3nahmen auf Kontrollen und illegale
Verbringungen prifen und evaluieren und diese Erkenntnisse bel der Erstellung ihres
Dreijahresberichts Uber die Anwendung der Abfallverbringungsverordnung gegebenenfalls
berticksichtigen.

(4) Vor-Ort-Projekte. Ein weiteres Messinstrument wirde darin bestehen, die bei den
Kontrollen aufgedeckten VerstoRe anhand der erfolgten Kosteneinsparungen (vermiedene
Ruckfuhrung, Sanierung usw.) sowie die Umweltverbesserungen vor Ort (an den
Bestimmungsorten, die derzeit illegal verbrachte Abfélle entgegennehmen) zu evaluieren. In
der Praxis konnte dies durch Projekte mit Entwicklungsléndern bewerkstelligt werden.

(5) Schétzungen anhand héherer Recylingraten. Die Abfallrecylingraten werden in der EU
aufgrund von EU- und einzelstaatlichen Rechtsvorschriften Gberwacht. Ein Anstieg der
Recylingraten konnte als Zeichen fur den Erfolg der vorgeschlagenen Vorschriften gelten, da
Abfalle dann recycelt statt illegal exportiert und deponiert werden.
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