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1.  Einleitung

Die Vermeidung von Lebensmittelabfdllen ist Gegenstand einer aktuellen politischen Diskussion.
Der Erndhrungspolitische Bericht 2020 konstatiert:

,Die Reduzierung der Lebensmittelverschwendung ist aus ethischer, 6kologischer und
O6konomischer Sicht geboten und stellt eine wichtige Aufgabe fiir Politik, Wirtschaftsbetei-
ligte, Verbraucherinnen und Verbraucher, Wissenschaft und Zivilgesellschaft dar.“*

Die Reduktion von Lebensmittelabfédllen setzt eine valide Datenerhebung u.a. bei lebensmitteler-
zeugenden und -verarbeitenden Betrieben voraus. Am 29. Juni 2020 fand eine 6ffentliche Anho-
rung vor dem Ausschuss fiir Erndhrung und Landwirtschaft zu dem Antrag der Fraktion Biindnis
90/Die Griinen ,,Lebensmittelverschwendung stoppen*? statt. Inhalt der Anhérung waren u.a. die
rechtlichen Moglichkeiten, Mengenerhebungs- und Bilanzpflichten normativ festzulegen, um
eine Datengrundlage zur Bewertung von Lebensmittelabfillen zu schaffen. Die fiir die 6ffentliche
Anhorung vorgelegte Stellungnahme des World Wide Fund For Nature Deutschland (WWF) ver-
weist diesbeziiglich auf einen Bericht des Umweltbundesamtes (UBA) aus dem Jahr 2016.

Dieser UBA-Bericht ,,Entwicklung von Instrumenten zur Vermeidung von Lebensmittelabfdllen*?
erfahrt im Folgenden eine eingehendere Betrachtung.

2. Rechtsinstrumente des BImSchG

Der UBA-Bericht beleuchtet ausfiihrlich die rechtlichen Mdéglichkeiten zur Vermeidung von Le-
bensabfillen im Rahmen des Bundesimmissionsschutzgesetzes (BImSchG). Er unterscheidet da-
bei zwischen Betreibern genehmigungsbediirftiger Anlagen und Betreibern nicht-genehmigungs-
bediirftiger Anlagen im Sinne des BImSchG.

2.1. Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen

Welche Anlagen einer Genehmigung bediirfen, ergibt sich aus dem Anhang 1 der Verordnung
iiber genehmigungsbediirftige Anlagen (4. BlmSchV).* Anlagen zur Herstellung von Nahrungs-
und Genussmitteln sind erst ab einer bestimmten industriellen Produktionskapazitét erfasst
(siehe dort unter Ziff. 7). Zieht die GroBe und Leistung des Betriebes eine Genehmigungsbediirf-
tigkeit im Sinne des BImSchG nach sich, so enthélt § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG bestimmte Pflich-
ten auch im Hinblick auf die Vermeidung von Abfillen.

1 Bericht der Bundesregierung zur Erndhrungspolitik, Lebensmittel- und Produktsicherheit — Gesunde Erndhrung,
sichere Produkte. Bundestagsdrucksache 19/19430 vom 22.5.2020 S. 38.

2 Bundestagsdrucksache 19/14358 vom 23.10.2019

3 Abrufbar unter: https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/entwicklung-von-instrumenten-zur-vermei-
dung-von (letzter Zugriff: 22.9.2020).

4 Abrufbar unter: https://www.gesetze-im-internet.de/bimschv 4 2013/ (letzter Zugriff: 24.9.2020).
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,»§ 5 Pflichten der Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen

(1) Genehmigungsbediirftige Anlagen sind so zu errichten und zu betreiben, dass zur Ge-
wihrleistung eines hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt insgesamt

[...]

3. Abfille vermieden, nicht zu vermeidende Abfille verwertet und nicht zu verwertende
Abfille ohne Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit beseitigt werden; Abfille
sind nicht zu vermeiden, soweit die Vermeidung technisch nicht méglich oder nicht zu-
mutbar ist; die Vermeidung ist unzulédssig, soweit sie zu nachteiligeren Umweltauswir-
kungen fiihrt als die Verwertung; die Verwertung und Beseitigung von Abfillen erfolgt
nach den Vorschriften des Kreislaufwirtschaftsgesetzes und den sonstigen fiir die Abfille
geltenden Vorschriften;

[...]¢

Diese Betreiberpflichten lassen nach Einschidtzung des UBA® auch Pflichten zur Vermeidung von
Lebensmittelabfiallen denkbar erscheinen, wenn sie auf lebensmittelherstellende oder -verarbei-
tende Betriebe anwendet werden.

Bei Betreibern von Neuanlagen hat die zustdndige Genehmigungsbehorde die Erfiillung der Be-
treiberpflichten geméal § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG im Rahmen der Genehmigungserteilung sicher-
zustellen. Dem Betreiber konnten Pflichten zur Abfallvermeidung sowie Mengenerfassungs- und
Bilanzpflichten im Wege einer Nebenbestimmung zur Genehmigung (§ 12 BImSchG) auferlegt
werden.®

Nachtraglich erscheint es, so der UBA-Bericht’, schwieriger, den Anlagebetreibern umfassendere
Pflichten zur Vermeidung von Lebensmittelverlusten aufzuerlegen. Zwar konnen gegeniiber Be-
treibern von Bestandsanlagen nachtrigliche Anordnungen auf der Grundlage von § 17 BImSchG
getroffen werden. § 17 Abs. 2 S. 1 BImSchG beinhaltet jedoch die folgende Einschriankung:

,Die zustdndige Behorde darf eine nachtrdgliche Anordnung nicht treffen, wenn sie unver-
héltnisméBig ist, vor allem wenn der mit der Erfiillung der Anordnung verbundene Auf-
wand auBer Verhdltnis zu dem mit der Anordnung angestrebten Erfolg steht; dabei sind ins-
besondere Art, Menge und Gefihrlichkeit der von der Anlage ausgehenden Emissionen und
der von ihr verursachten Immissionen sowie die Nutzungsdauer und technische Besonder-
heiten der Anlage zu beriicksichtigen.“

Dieser VerhéaltnisméBigkeitsgrundsatz diirfte fiir nachtragliche Anordnungen von Mengenerhe-
bungs-, Bilanz- und Reduktionspflichten ein erhebliches Klagerisiko begriinden. Eine rechtliche
Auseinandersetzung wiirde die angestrebte Datenlieferung wesentlich verzégern. An der Eignung

5 UBA-Bericht, S. 157.
6 UBA-Bericht, S. 159.

7 UBA-Bericht, S. 160.
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dieses Instruments fiir die zeitnahe Schaffung einer validen Datengrundlage {iber Lebensmittelab-
fdlle duBert der UBA-Bericht daher nachvollziehbare Zweifel.

Gemadl § 17 Abs. 2 S. 2 BImSchG soll die zustdndige Behorde die Genehmigung unter den Vo-
raussetzungen des § 21 Abs. 1 Nr. 3 bis 5 BImSchG ganz oder teilweise widerrufen, wenn eine
nachtréagliche Anordnung wegen UnverhaltnisméaBigkeit nicht getroffen werden darf. Dass die Ge-
nehmigungsbehorde aufgrund nachtréaglich eingetretener Tatsachen (§ 21 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG)
oder aufgrund einer gednderten Rechtsvorschrift (§ 21 Abs. 1 Nr. 4 BImSchG) berechtigt wire, die
Genehmigung nicht zu erteilen, diirfte sich vorliegend nicht begriinden lassen. Auch ein Wider-
ruf der Genehmigung, um schwere Nachteile fiir das Gemeinwohl zu verhiiten oder zu beseitigen
(§ 21 Abs. 1 Nr. 5 BImSchG), diirfte ausscheiden.®

SchlieBlich verweist der UBA-Bericht kurz auf die Méglichkeit des Erlasses eines Anderungsbe-
scheides zur bestehenden Genehmigung. Ein solcher Anderungsbescheid diirfte indes nur so-
lange in Betracht kommen, wie die Genehmigung noch nicht bestandskréftig geworden ist.? Diese
zeitliche Dimension schrinkt die Praxistauglichkeit eines Anderungsbescheides zur Auferlegung
von Mengenerhebungs-, Bilanz- und Reduktionspflichten erheblich ein.

2.2. Betreiber nicht-genehmigungsbediirftiger Anlagen
Betriebe der Lebensmittelverarbeitung und des Lebensmittelhandels sowie Einrichtungen der Ge-
meinschaftsverpflegung diirften iiberwiegend den im Anhang 1 der 4. BImSchV geforderten Be-
triebsumfang nicht erreichen.” Fiir die Betreiber solcher nicht-genehmigungsbediirftigen Anla-
gen gelten die Pflichten des § 22 Abs. 1 BImSchG.

,»§ 22 Pflichten der Betreiber nicht genehmigungsbediirftiger Anlagen

(1) Nicht genehmigungsbediirftige Anlagen sind so zu errichten und zu betreiben, dass

[...]

3. die beim Betrieb der Anlagen entstehenden Abfille ordnungsgeméil beseitigt werden
kénnen.

Die Bundesregierung wird erméchtigt, nach Anhoérung der beteiligten Kreise (§ 51) durch
Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates auf Grund der Art oder Menge aller

8 Diese Schwelle wire erst iiberschritten, wenn das korperliche Wohlbefinden von Menschen in einem MaBe be-
eintrdchtigt wird, dass ein geordnetes menschliches Zusammenleben nachhaltig gestort wird, oder wenn durch
den Anlagenbetrieb bedeutende Sachwerte geschéddigt werden, vgl. Landmann/Rohmer, Umweltrecht/Hans-
mann/Réckinghausen, 92. EL Februar 2020, BImSchG § 21 Rn. 44.

9 BeckOK UmweltR/Giesberts BImSchG § 12 Rn. 7 f. unter Verweis auf die Grundsétze der reformatio in peius.

10 Laut UBA-Bericht (S. 161) stellen nicht-genehmigungsbediirftige Anlagen den Grofteil der lebensmittelverarbei-
tenden Betriebe (z.B. GroBkiichen) dar.
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oder einzelner anfallender Abfille die Anlagen zu bestimmen, fiir die die Anforderungen
des § 5 Absatz 1 Nummer 3 entsprechend gelten. [...]“

Anders als § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG stellt § 22 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BImSchG nur auf die Beseiti-
gung von Abfillen ab, nicht aber auf deren Vermeidung. Daher bestiinden gegeniiber Betreibern
nicht-genehmigungsbediirftiger Anlagen weder vermeidungsbezogene Betreiberpflichten, noch
konnten solche Vermeidungspflichten iiber Anordnungen im Einzelfall auferlegt werden. '

Jedoch ermoglicht § 22 Abs. 1 S. 2 BImSchG den Erlass einer Rechtsverordnung, mit der die Gel-
tung der abfallrechtlichen Betreiberpflichten fiir genehmigungsbediirftige Anlagen geméf

§ 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG auf ndher zu bestimmende nicht genehmigungsbediirftige Anlagen er-
streckt wird. Diese Verordnungserméchtigung wurde durch Art. 2 des Gesetzes zur Vermeidung,
Verwertung und Beseitigung von Abfillen vom 27. September 1994 in das BImSchG aufgenom-
men. Bislang wurde keine Rechtsverordnung auf der Grundlage von § 22 Abs. 1 S. 2 BImSchG
erlassen. Mit diesem Instrument wire nach Auffassung des UBA die Festlegung von Mengenerhe-
bungs- und Bilanzpflichten fiir bestimmte nicht-genehmigungsbediirftige Anlagen, wie beispiels-
weise Grofkiichen, denkbar.*®

Bedenken konnten sich mit Blick auf die Gesetzesbegriindung ergeben, der zu entnehmen ist,
dass

,nur Anlagen betroffen sind, deren Riickstandserzeugung von erheblicher Bedeutung fiir
die Kreislaufwirtschaft oder Abfallentsorgung sind. Diesem Gesichtspunkt soll in der
Rechtsverordnung durch entsprechende Bagatellschwellen Rechnung getragen werden.“**

Unter Zugrundelegung dieser Gesetzesbegriindung diirfte eine Anwendbarkeit der Verordnungs-
ermédchtigung auf Betriebe der Lebensmittelverarbeitung und des Lebensmittelhandels sowie auf
Einrichtungen der Gemeinschaftsverpflegung eher zweifelhaft sein.

2.3. Ergebnis

Mit Blick auf das politische Anliegen, zeitnah einen empirischen Uberblick iiber Lebensmittelab-
falle zu erhalten, erscheinen die Instrumente des BImSchG nicht hinreichend zielfithrend. Prakti-
kabel und rechtlich durchsetzbar diirfte die Auferlegung von Mengenerhebungs-, Bilanz- und Re-
duktionspflichten einzig fiir genehmigungsbediirftige Neuanlagen sein. Dies diirfte indes nur ei-

11 UBA-Bericht, S. 160.
12 BGBI. 11994 S. 2705.
13 UBA-Bericht S. 161.

14 Bundestagsdrucksache 12/5672 vom 15.9.1993. Gesetzesentwurf der Bundesregierung. Entwurf eines Gesetzes
zur Vermeidung von Riickstdnden, Verwertung von Sekundédrrohstoffen und Entsorgung von Abféllen. S. 43.
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nen kleinen Bruchteil der Betriebe im Bereich der Lebensmittelverarbeitung, des Lebensmittel-
handels und der Gemeinschaftsverpflegung betreffen.’ Die Schaffung einer aussagekréftigen Sta-
tistik diirfte auf diesem Wege wohl eher nicht zu erwarten sein.

3. Rechtsinstrumente des UStatG

Auberhalb des BImSchG beleuchtet der UBA-Bericht noch weitere denkbare Rechtsinstrumente
zur Festlegung von Mengenerhebungs-, Bilanz- und Reduktionspflichten mit dem Ziel der Ver-
meidung von Lebensmittelabféllen.’® Als zur Zielerreichung geeignet sieht das UBA die Beschaf-
fung von Lebensmittelinformationen durch eine Rechtsverordnung auf der Grundlage des Um-
weltstatistikgesetzes (UStatG)"” an.

3.1. Bestehende Instrumente des UStatG

,Das Gesetz dient nach § 1 UStatG ,,fiir Zwecke der Umweltpolitik und zur Erfiillung europa-
und volkerrechtlicher Berichtspflichten. Erfasst werden nach § 2 Abs. 2 UStatG Wirtschafts-
zweige nach Anhang I der Verordnung (EG) Nr. 1893/2006. Hierzu zdhlen auch die Bereiche Le-
bensmittelproduktion und -verarbeitung. Erhebungen aus dem Abfallsektor werden besonders
hervorgehoben. Nach § 3 Abs. 1 UStatG werden Erhebungen bei den Betreibern von zulassungs-
bediirftigen Anlagen durchgefiihrt. Gemeint sind hiermit ausweislich der Gesetzesbegriindung
Abfallentsorgungsanlagen. [...] Die Erhebungen nach § 3 UStatG richten sich danach nicht an Le-
bensmittelerzeuger und -verarbeiter. Dennoch hat die Erhebung eine gewisse Relevanz fiir die Er-
mittlung von Lebensmittelabfillen, jedenfalls soweit in Abfallentsorgungsanlagen Lebensmittel-
abfalle behandelt werden. [...] Wie hoch der Prozentsatz der Lebensmittelabfille ist, die hitten
vermieden werden kénnen, lasst sich aus diesen Zahlen jedoch nicht ableiten. § 3 UStatG bietet
auch keine Rechtsgrundlage dafiir, Daten statistikgerecht aufzubereiten. Nach geltendem Recht
kann daher nicht verlangt werden, dass Abfallerzeuger und -behandler ihre Daten so aufbereiten,
dass daraus der Anteil der vermeidbaren Lebensmittelabfille ableitbar ist.“*®

,»§ 4 UStatG betrifft die Entsorgung nachweispflichtiger Abfille, d.h. insbesondere gefdhrlicher
Abfille sowie die Abfallverbringung und ist daher fiir Lebensmittelverluste regelméBig nicht rele-

15 UBA-Bericht S. 161. Siehe Fulinote 9.

16 Kreislaufwirtschaftsgesetz (S. 140 ff., , kein taugliches Instrument zur Vermeidung von Lebensmittelabféllen*
S. 148); Okodesign-Richtlinie (S. 150 ff, ,,mit erheblichen praktischen Schwierigkeiten verbunden [...] kann da-
her nicht empfohlen werden“ S. 153); Instrumente des Informationsfreiheitsrechts (S. 153 ff., ,,geht [...] ohne
eine Verbesserung der entsprechenden behordlichen Datenlage héufig ins Leere” S. 157); Vergaberecht (S. 161
ff. ,eignet sich [...] in hohem MaBe als Instrument zur Vermeidung von Lebensmittelverlusten [...] allerdings
tun sich hier gewisse Liicken auf” S. 164).

17 Abrufbar unter: https://www.gesetze-im-internet.de/ustatg 2005/B]NR244610005.html (letzter Zugriff:
24.9.2020).

18 UBA-Bericht, S. 148 f.
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vant. Gleiches gilt fiir § 5 Abs. 1 UStatG (Bauabfille). Nach § 5 Abs. 2 UStatG werden Erhebun-
gen zu Verpackungsabfillen durchgefiihrt. Dies betrifft auch Lebensmittelverpackungen, aber
nicht deren Inhalte.“*®

Der UBA-Bericht kommt zu dem Zwischenergebnis, dass das UStatG mit seinen bestehenden In-
strumenten fiir das politische Ansinnen, Lebensmittelabfille empirisch aufzuarbeiten, nicht wei-

terhilft.
3.2. Verordnung auf der Grundlage von § 17 UStatG

Es konne aber laut UBA-Bericht*® dariiber nachgedacht werden, bei bestimmten lebensmitteler-
zeugenden und -verarbeitenden Betrieben (z.B. ab einer bestimmten Erzeugungs- und Verarbei-
tungsmenge) statistische Daten zu erheben, um Lebensmittelabfélle nicht erst beim Abfallentsor-
ger, sondern bereits beim Abfallerzeuger erfassen kénnten. Dies liefe sich nach Ansicht des UBA
ggf. iber eine Verordnung auf der Grundlage von § 17 UStatG erreichen.

,»§ 17 Verordnungserméachtigung

Die Bundesregierung wird erméchtigt, durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bun-
desrates fiir nach diesem Gesetz durchzufithrende Erhebungen

[...]

b) einzelne neue Merkmale einzufiihren, wenn dies zur Deckung eines geinderten Be-
darfs fiir Zwecke der Umweltpolitik erforderlich ist und durch gleichzeitige Aussetzung
anderer Merkmale eine Erweiterung des Erhebungsumfangs vermieden wird; nicht einge-
fiihrt werden konnen Merkmale, die die Hohe von Umsétzen, Einnahmen oder Gewinnen,
Bildungs- oder Sozialdaten oder besondere Arten personenbezogener Daten nach

§ 3 Abs. 9 des Bundesdatenschutzgesetzes betreffen;

c¢) die Erhebung von Merkmalen anzuordnen, soweit dies zur Umsetzung oder Durchfiih-
rung von Rechtsakten der Europdischen Gemeinschaft erforderlich ist.“

Die Verordnungserméchtigung wurde mit dem Gesetz zur Straffung der Umweltstatistik vom
16. August 2005*! in das UStatG eingefiigt. Dem Gesetzesentwurf ldsst sich die folgende Begriin-
dung entnehmen:

19 UBA-Bericht, S. 149.
20 UBA-Bericht, S. 150.

21 BGBI. 12005 S. 2446.
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,Die Erméchtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen nach Nummer 2 ist erforderlich,
damit die Auspridgungen einzelner Erhebungsmerkmale ohne Gesetzesinderungen aktu-
ellen sachlichen Erfordernissen angepasst werden kénnen.“?*

§ 17 Buchst. b) UStatG erméchtigt dazu, durch Rechtsverordnung ,,einzelne neue Merkmale ein-
zufiihren“, und zwar ,,fiir nach diesem Gesetz durchzufiihrende Erhebungen®. Die Einfiihrung
neuer Merkmale fiir Abfallerhebungen nach § 3 ff. UStatG diirfte nicht zielfiihrend im Sinne der
Fragestellung sein. Diese Erhebungen betreffen vom Adressatenkreis her nur Abfallentsorgungs-
anlagen. Ebenso wenig diirfte die Einfiihrung neuer Merkmale fiir Abfallerhebungen nach

§ 4 UStatG weiterhelfen. Hier sind Erhebungen nur fiir gefdhrliche Abfille (§ 4 Nr. 1 UStatG)
bzw. die Verbringung von Abfillen (§ 4 Nr. 2 UStatG) vorgesehen. SchlieBlich stellt auch der Ad-
ressatenkreis von § 5 Abs. 2 UStatG nicht auf Betriebe der Lebensmittelverarbeitung, des Lebens-
mittelhandels oder auf Einrichtungen der Gemeinschaftsverpflegung ab. Anstelle der Einfiihrung
einzelner neuer Merkmale bediirfte es vorliegend der Schaffung einer neuen Kategorie der Ab-
fallerhebung mit einem neuen Adressatenkreis.

Von einzelnen Stimmen in der juristischen Literatur wird argumentiert, dass die Verordnungser-
maéachtigung des § 17 UStatG den Spielraum des Verordnungsgebers in so erheblicher Weise ein-
engen wiirde, dass von einem Verbleiben der wesentlichen Entscheidungen bei dem Gesetzgeber
auszugehen sei.?® Diese Bedenken diirften fiir das hier beleuchtete politische Anliegen zutreffend
sein.

3.3. Ergebnis

Moglichkeiten der Verankerung von Mengenerhebungs- und Bilanzpflichten ergeben sich nur in
eingeschrankter Weise aus dem BImSchG.

Da die bestehenden Instrumente fiir Abfallerhebungen in § 3-5 UStatG nicht weiterhelfen diirften
und die einschlédgige Verordnungserméachtigung in § 17 UStatG zu eng gefasst sein diirfte, er-
scheint eine Anderung des UStatG ein méogliches Instrument, um Betrieben im Bereich der Le-
bensmittelverarbeitung, des Lebensmittelhandels und der Gemeinschaftsverpflegung Mengener-
hebungs- und Bilanzpflichten aufzuerlegen.

Hinsichtlich der normativen Festlegung von Reduktionspflichten kénnten beispielsweise eine
Regelung in einem eigenstdndigen Gesetz oder eine Anderung des Lebensmittel-, Bedarfsgegen-
stinde- und Futtermittelgesetzbuches (LFGB)* mogliche Ansatzpunkte darstellen.

* k%

22 Drucks. 15/5538 vom 26.5.2005 S. 30.
23 Landmann/Rohmer UmweltR/Spiecker UStatG § 17 Rn. 5.

24 Abrufbar unter: https://www.gesetze-im-internet.de/lfgh/ (letzter Zugriff: 28.9.2020).
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