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Politische Kontroversen um die (Rest-)
MUllver brennung und ihre Alternativen

Osterreich im Vergleich mit Bayern und den

Niederlanden

Der Artikel analysiert die Rollen und Beziehungen der Akteure, ihre Koalitionen und Netzwerke in
der Politik der Abfallbeseitigung. Ausgehend vom advocacy-coalition-Ansatz und der Netzwer kanalyse
wird die politische Steuerung der Abfallbeseitigung beschrieben und untersucht, inwiefern zentrale
Akteure dieses Palitikfeld dominieren. Vergleiche mit Léandern mit hohen Millver brennungskapazitéten
(Niederlande und Bayern) werden durchgefuhrt. Der Artikel kommt zum Ergebnis, dass die Regierun-
gen und Parlamente als die zentralen Akteure die Entscheidungsprozesse im Bereich der Abfall-
beseitigung keinesfalls top down steuern kénnen, sondern dass sie Koalitionshildungen insbesondere
der lokalen Entscheidungstrégerinnen mit \ertreterInnen aus Wirtschaft, Wssenschaft und Umwelt-

bewegung ber licksi chtigen miissen.

1. Einleitung

Spétestens seit dem Aufkommen der Umwelt-
bewegung bemiihen sich Regierungen und Par-
lamente, die durch Abfallbeseitigung verursach-
ten Umweltbeeintrachtigungen zu verringern.
Die politische Steuerung der Abfallbeseitigung
berlihrt wie in vielen anderen Politikbereichen
gesellschaftliche Werte, Ziele und Interessen.
Die zentralen Akteure der Abfallpalitik vertre-
ten jedoch unterschiedliche Standpunkte, wel-
che Methoden der Abfallbeseitigung (z. B. De-
ponierung, Abfallverbrennung oder mecha-
nisch-biol ogische Behandlung) 6kologisch ver-
tretbar und auch 6konomisch umsetzbar sind.
Interessensdisparitéten beeinflussen aber die
Steuerung eines Politikfeldes und damit malz-
geblich auch die volkswirtschaftliche Wett-
bewerbsféhigkeit. Sowohl strenge Vorgaben fir
die Umsetzung von bestimmten Zielen (z. B.
durch Beschrankung der zuldssigen M ethoden)
als auch von Kompromissen und Ausnahmen
gepragte Politikformulierungen kénnen die
Anwendung geeigneter Technologien be- oder
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gar verhindern, da Anreize fur Investitionen in
diese Technologien gegeben sein missen. Im
Mittel punkt steht also die Frage, wie Regierun-
gen und Parlamente mit diesen Interessens-
disparitéten umgehen. Inwiefern dominierensie
ein bestimmtes Politikfeld bzw. inwiefern sind
sieauf die Interaktion mit anderen Akteuren an-
gewiesen, um die Abfallbeseitigung zu lenken?

Regierungen und Parlamente Gbernehmen als
zentrale Akteure wichtige Steuerungsfunk-
tionen, da sie mittels Politikformulierung die
Richtung der Abfallbeseitigung vorgeben. Im
Mittelpunkt der folgenden Analyse steht aber
auch die Politikdurchfuhrung bzw. ihre
(Riuck-)Wirkung auf die Politikformulierung.
Hierbel ist interessant, wie politisches Handeln
durch Vorhaben und Vorgaben der Regierungen
und Parlamente steuerbar ist. Werden in der
Durchfihrungsphase Weichenstellungen der
zentralen Akteure verzogert, verandert oder
sogar vereitelt?

Nach der Erlauterung der gewahlten theore-
tischen Ansétze definiere ich die relevanten
Akteursgruppen und ihre jeweilige Rollein der
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Abfallbeseitigung. Die Beflrworterlnnen be-
stimmter Abfallbeseitigungstechnologien und
die Beziehung der Akteursgruppen untereinan-
der erlautere ich in Abschnitt 4. In Abschnitt 5
vergleicheich die Organisation der Abfallpolitik
Osterreichs mit der der Niederlande und Bay-
erns.t Die Vergleichsander kénnen im Gegen-
satz zu Osterreich auf ein dichtes Netz von
Mdllverbrennungsanlagen verweisen. Welche
organisatorischen und politi schen Voraussetzun-
gen fihrten zu diesen hohen bzw. niedrigen
Verbrennungskapazitaten? Die Interferenz der
Umwel tbewegung, die eine Anderung der Steu-
erung der Abfallbeseitigung in alen drei Lan-
dern erzwingt, thematisiert Abschnitt 6. Im dar-
auf folgenden Abschnitt wird auf die Bedeu-
tung des EU-Abfallrechts und dessen Konse-
quenzen fiur die osterreichische Abfallbesei-
tigung eingegangen. Im Abschnitt , Effektive
Politikformulierung — effiziente Politikdurch-
fuhrung?* geht es schlief3dlich um Bedingungen
der Steuerung der Abfallbeseitigung unter Ein-
beziehung européischer Integrationsprozesse.

2. Analyserahmen

Zur Beschreibung der politischen Steuerung
der Abfallbeseitigung habe ich den Advocacy-
Coalition-Ansatz von Paul Sabatier (1993) und
die Palicy-Netzwerkanalyse (siehe dazu Klijn
1997) gewahlt. Beide Ansétze setzen sich mit
der zunehmenden gesellschaftlichen Aus-
differenzierung und Fragmentierung von Macht
auseinander und stellen nicht nur die Regierun-
gen und Parlamente als zentrale Akteure in den
Vordergrund des politischen Systems, sondern
betonen auch die Bedeutung von privaten Ak-
teuren und des politisch-administrativen Sys-
tems auf seinen verschiedenen Ebenen.

Beide Autoren kritisieren Ansétze, die den
Fokusihrer Analysen zu sehr auf die Absichten
des Gesetzgebers lenken (Sabatier 1993, 118)
und von einem zentralen Akteur ausgehen, der
ein Politikfeld top down, ohne Beriicksichtigung
der Interessen anderer Teilnehmerlnnen, steu-
ernkann (Klijn 1997, 31). Sabatier (1993) geht
von konkurrierenden Eliten innerhalb eines
Politikfel des auf verschiedenen politischen Ebe-
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nen aus, die zur Erreichung bestimmter Ziele
S0 genannte advocacy coalitions eingehen. Eine
advocacy coalition besteht in der Regel aus Per-
sonen in unterschiedlichen Positionen (Partei-
politikerlnnen, Beamtinnen auf verschiedenen
Ebenen, Interessensvertreterlnnen, Wissen-
schafterlnnen etc.) die ein bestimmtes belief
system teilen. Dieses belief system besteht aus
einem Set von grundlegenden Wertvor-
stellungen, Kausalannahmen und Problem-
perzeptionen und sorgt fur koordinierte Hand-
lungen einer Koalition Uber einen langeren Zeit-
raum. Das belief system gibt die Richtung an, in
welche die Koalition die Politikformulierung zu
lenken versucht. Ob siedasauch tun kann, hangt
jedoch vonihren Ressourcen ab. Hier setzt auch
der Policy-Netzwerkansatz an.

Die Policy-Netzwerkanalyse betont die ge-
genseitige Abhangigkeit und Verflechtung der
Teilnehmerlnnen in einem Politikfeld. Die De-
pendenz erklért sich aus dem Ressourcen-
verhdltnis: Die Akteure konnen bei der Bewdl-
tigung ihrer Aufgabe nicht alle Ressourcen ,,aus
sich selbst schopfen und treten daher in Tausch-
beziehungen mit anderen Akteuren (Klijn 1997,
31). Auch die Regierung kann ein Politikfeld
nicht top down steuern. Sieist z. B. auf Infor-
mationen Uber die Umsetzbarkeit in der
Implementationsphase angewiesen — und damit
auf die Zusammenarbeit mit anderen
Teilnehmerlnnen (in diesem Fall in der Abfall-
politik). Die Regierung kann den Imple-
mentationsprozess auch deshalb nicht vollstén-
dig kontrollieren, da die ,, Umsetzungsakteure*
fir die Bereitstellung von Ressourcen Gegen-
leistungen verlangen. Das heil3t aber nicht, dass
ale Teilnehmerinnen die gleiche Macht haben
(Klijn 1997, 32). Es gibt Ungleichheiten, weil
einige Akteure spezielle Ressourcen haben: die
zentralen Akteure etwa das Recht, verbindliche
Entscheidungen fur die Umsetzung zu féllen,
um bestimmte Verhaltensmuster zu erreichen.
Die Regierung ist aber auch daran interessiert,
effektive Mal3nahmenkataloge zu erstellen. In-
formationen Uber eine effiziente Umsetzung
haben ebenso jene Akteure, die direkt mit der
Implementation betraut sind (in diesem Fall lo-
kale Abfallverbande oder die Betreiber von
Millverbrennungsanlagen).



Im vorliegenden Beitrag werde ich die zen-
tralen Akteureim Bereich der AbfalIpolitik nach
Koalitionen gruppieren und deren Rolle im
Politikfeld anhand ihrer Ressourcen festlegen
(Abschnitt 3 und 4). Die Regierungen und Par-
lamente kénnen aus der Perspektive der gewahl-
ten theoretischen Ansétze die Policy daher nur
dannwirkungsvoll steuern, wenn sie Koalitions-
bildungen und Ressourcenverhdtnisse in der
Abfallbeseitigung beriicksichtigen.

3. Akteursgruppen und ihre Rolle fir die
Abfallbeseitigung in Osterreich

Die zentralen Akteureim Bereich der Abfall-
politik kénnen im Hinblick auf ihre Kompeten-
zen und Ausstattung mit Ressourcen in vier
Gruppen eingeteilt werden: (1) das politisch-
administrative System, (2) die Wirtschaft, (3)
die Wissenschaft und (4) die Umwel tbewegung.

3.1. Das politisch-administrative System

Die Parlamente und Regierungen des Bun-
des und der Lander sowie deren Verwaltungen
sind die zentralen Akteure, da sie fur die Ge-
setzgebung und Steuerung der Abfallbe-
seitigung zusténdig sind. Die Parlamente legen
zunéchst die ungefdhre Richtung der Abfall-
politik durch gesetzliche Rahmenbedingungen
fest, die zustandigen Ministerien und Landes-
regierungen préazisieren die parlamentarischen
Vorgaben mittels Verordnungen, Programmen
und Planen und stellen somit erste Weichen fr
die Umsetzung. Die dazugehdrigen Verwaltun-
gen (d. h. die Ministerialburokratie und die
Landesverwaltungen) bereiten die Politik-
formulierung vor, indem sie Informationen sam-
meln, von anderen Akteuren artikulierte Proble-
me, Vorschlage und Forderungen verarbeiten,
Kontakte zu fir die Umsetzung wichtigen Ak-
teuren halten, Verordnungen entwerfen, Pro-
gramme erstellen und Pléne ausarbeiten. Damit
sind sieeinwichtiger Bestandteil der politischen
Entschel dungsprozesse.

Im Gsterreichischen Abfallwirtschaftsgesetz
wurden die Ziele der Abfallpolitik festgelegt

(Holzer 1994, 95). Dabei geht es in Bezug auf
Abfallbeseitigungstechnologien um die groft-
magliche Verringerung des Schadstoffpotenzials
der abzulagernden Abfélle. Die zusténdigen
Ministerien? erlassen z. B. Verordnungen, wel-
che die Grenzwerte des Schadstoffpotenzialsder
abzulagernden Abfélle festlegen. Diese
Grenzwertfestlegung konnte auch indirekt die
Methode der Abfallbeseitigung vorschreiben.

Die Lander bestimmen die Abfallbewirt-
schaftung ndher. Die Landtage und die Landes-
regierungen Ubernehmen die landesweite Pla-
nung und Weiterentwicklung der Abfall-
wirtschaft, die Festlegung von Standorten fur
Abfallbehandlungsanlagen und die Genehmi-
gung derselben (Amt der Salzburger Landesre-
gierung 1992, 3).

Das politisch-administrative System auf kom-
munaler Ebene (die Gemeinden und die von
ihnen gegrindeten Abfallverbande) spieltin der
Umsetzung eine entscheidende Rolle, da es fir
die Beseitigung des Abfalls und die Errichtung
von Abfallbehandlungsanlagen zusténdig ist.
Die Abfalverbande mussen in diese Anlagen
investieren und die Gebihren fir die Beseiti-
gung und Behandlung des Abfalls von den
Gemeindebirgerlnnen einheben. Nach Meinung
von Expertinnen der Abfallwirtschaft sind die-
se Gebietskorperschaften jedoch viel zu klein,
um selber als Errichter und Betreiber von
Mllverbrennungsanlagen auftreten zu kénnen
(z. B. Hochreiter 1997, 9f.).

3.2. Die Wirtschaft

Aufgrund der gestiegenen Anforderungen an
die Beseitigung von Abféllen hat sich der Ge-
schéftsbereich  fur  Mdullentsorgungsunter-
nehmen in den letzten zwei Jahrzehnten sehr
vergrofert. Abfallwirtschaftsunternehmen bie-
ten nicht nur Losungen, Ressourcen (Kapital
und Arbeitsplétze) und ihre Zusammenarbeit fUr
eine optimale Entsorgung an, sondern versuchen
auch, auf die Prozesse der Politikformulierung
einzuwirken, um eine 6konomische Anwendung
ihrer bevorzugten Technologie zu gewéhrleis-
ten. Sowohl Unternehmen, die an der Mllver-
brennung interessiert sind, als auch Unterneh-
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men, die ihr Kapital fur das aternative Verfah-
ren anlegen, haben zur Vergrélzerung der Ein-
flussnahme auf politische Entscheidungs-
prozesse Verbande gegrindet (Steinmann
1999D, 19).

3.3. Die Wissenschaft

Vertreterlnnen natur- und technisch-wissen-
schaftlicher Forschungseinrichtungen habenim
Bereich Abfallwirtschaft einerseitsdie M dglich-
keit des Erkenntnisgewinns durch die Anwen-
dung bestimmter Technologien, andererseits
auch der Einflussnahme auf Entscheidungs-
prozesse, well sie das Wissen anbieten, um eine
Technologie als ausgereift, 6konomisch, um-
weltvertréglich oder zukunftstauglich prasentie-
ren zu konnen. Politische Entscheidungs-
trégerlnnen kdnnen damit unpopul &re Mal3nah-
men mit den Ergebnissen wissenschaftlicher
Untersuchungen rechtfertigen.

Zunehmend hohere Anforderungen an 6ko-
logische Kontrollen lieffen in den 1980er Jah-
ren zahlreiche naturwissenschaftliche Institute
entstehen, die aber oft unterschiedlicher Auf-
fassung Uber eine optimale Abfallbewirt-
schaftung sind (Salzburger Nachrichten,
23.11.1995, 20).

3.4. Die Umweltbewegung

Die Umweltbewegung erlangt Bedeutung,
wenn esihr im Rahmen einer medienzentrierten
Strategie der Offentlichkeitsmobilisierung ge-
lingt, weitere gesellschaftliche Gruppen fur ihr
Anliegen zu gewinnen. Dadurch erhéht sich das
Pressionspotenzial, und es wird wahrscheinli-
cher, dass sie in das Netz des institutionalisier-
ten Entscheidungsablaufes eindringen kann
(Wiesendahl 1992, 100).

Mit der Einfuhrung des Umweltvertraglich-
keitsprifungs- und Burgerbeteiligungsgesetzes
haben Birgerinitiativen seit 1995 das Recht, an
Genehmigungsverfahren zur Errichtung von
thermischen Anlagen teilzunehmen und gegen
Entscheidungen Rechtsmittel zu ergreifen
(BMUJF 1999, 74).
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4. Belief systems und advocacy coalitionsin
der Abfallbeseitigung in Osterreich

Dieser Abschnitt identifiziert die belief
systems in diesem Politikfeld in Osterreich und
teilt die Akteure in Koalitionen ein. Die
Befurworterlnnen bestimmter Abfallbesei-
tigungstechnol ogien bilden Koalitionen, um die
politische Steuerung in die gewlinschte Rich-
tung zu beeinflussen. Diese Koalitionshildung
ist Bedingung fur eine erfolgreiche Interventi-
on, dakeine Akteursgruppe alle Ressourcen, die
fur die Politikformulierung und -durchfihrung
notwendig sind, aus sich selbst schopfen kann:
Das politisch-administrative System kann eine
sinnvolle Abfallbewirtschaftung durch Rechts-
setzung absichern und legt die Kompetenzen
fest; die Vertreterlnnen naturwissenschaftlicher
Einrichtungen verfiigen Uber Wissen Uber die
Umweltvertréglichkeit von Abfallbehandlungs-
anlagen; private und 6ffentliche Unternehmen
haben die Fahigkeit, Technologien wirtschaft-
lich anzuwenden; die Umweltbewegung kann
die Akzeptanz der jeweiligen Technologiein der
Bevolkerung und somit ihre Umsetzbarkeit be-
einflussen.

Die verschiedenen Akteure sind somit
voneinander abhéngig. Sie erreichen umso
wahrscheinlicher ihre Ziele, je besser der
Ressourcenaustausch mit den Akteuren der ei-
genen und/oder anderen Akteursgruppen funk-
tioniert. Esist daher interessant, welche Koali-
tionen sich zwischen dem politisch-administra-
tiven System auf seinen verschiedenen Ebenen,
den Unternehmerinnen, den Wissenschaf-
terlnnen und der Umweltbewegung in Oster-
reich erkennen lassen.

In Osterreich ergeben sich drei Koalitionen:

Koalition 1 (K 1): Einige Deponiebetreiber,
Gemeinden (und die von ihnen gegriindeten
Abfallverbande) sowie Lénder (Vorarlberg und
neuerdings auch Tirol) setzen sich mittelfristig
fur die direkte Deponierung (ohne Vorbehand-
lung) der Abfélleein. Dabei sind sich allewich-
tigen Akteure der Abfallwirtschaft einig, dass
die Abfale —zumindest |angerfristig gesehen —
aus umweltschutztechnischen Griinden vorbe-
handelt werden miissen (z. B. thermisch und/
oder biologisch), um sie deponierféhig zu ma-



Tabelle 1: Koalitionen in der Abfallbeseitigung

Deponierung

Mdillverbrennung

Restmiillsplitting

2000)

(K1) (K2 (K3)
Politisch- Gemeinden Expertlnnen der Ministerial- Gemeindebund
administratives Landesregierungen birokratie und der Landes-
System (Vorarlberg, Tirol seit verwaltungen

Landesregierungen (Ober-
dsterreich, Niederdsterreich,
Kérnten ab 1996)

Unternehmen und Abfallverbande

Abfallverbande

Verbénde Deponiebetreiber Elektrizitatsgesellschaften Deponiebetreiber
Technologieunternehmen Umweltschutzindustrie
(traditionelle Umwelt- Interessenverbund
schutzindustrie) mechanisch-biologische
Arge Thermische Behandlung

Abfallbehandlung

Abfallverbande

Wissenschaftliche

Wissenschaftlicher Beirat

Einzelne Vertreterlnnen

Institute fur Abfallwirtschaft des von universitaren
BMUJF! Einrichtungen
Umwelthewegung Okolnstitut
Birgerinitiativen

Griine Fraktionen

1 BMUJF = Bundesministerium fir Umwelt, Jugend und Familie (1987—-2000)

chen. Hiefir wurde 1996 die Deponie-
verordnung erlassen (Furnsinn 1996). Vor und
nach dem Erlass dieser Verordnung intervenier-
ten die Deponiebetreiber aus K ostengriinden fur
terminliche Ausnahmen.® Je nach Bedeutung
der Deponien fur die landesweite Planung und
Weiterentwicklung sowie je nach den Kosten
fur die Abfallwirtschaft teilen die politisch-ad-
ministrativen Systeme der Gemeinden und Lén-
der diese Problemperzeption (Hochreiter 1997,
19f.). Die Koalition der direkten Deponierer
verfolgt das Ziel, langere Ubergangsfristen im
neuen Abfallrecht zu verankern.

Koalition 2 (K 2): Die Ministerialbirokratie
und die Landesverwaltungen, der grélere Teil
der universitéren Forschungseinrichtungen, die
Elektrizitatsgesellschaften und die Unterneh-
men, die Mllverbrennung betreiben bzw. ent-
sprechende Technologie zur Verfligung stellen,
bevorzugen die Mullverbrennung (die eigent-
lich als Gesamtrestmllver brennung bezei chnet
werden misste). Die Ministerialbirokratie, die
alswichtige Befurworterin gilt, verweist auf die

Empfehlungen des Wissenschaftlichen Beirats
fr Abfallwirtschaft und Altlastensanierung, der
sich aus 20 Vorstdnden universitérer Institute
zusammensetzt. Dieser Beirat unterstiitzt mehr-
heitlich die Millverbrennung als einzige sinn-
volle Vorbehandlung (Interview mit Peter
Lechner, 21.12.1999). Das politisch-administ-
rative System auf Landesebene setzt sich fir
diese Methode ein, da solche Anlagen groi3ere
Durchsatzmengen haben und daher die Abfall-
beseitigung zentralisieren (Interview mit Wolf-
gang Hirn, 14.9.1999). Damit vereinfacht sich
wegen der geringeren Anzahl von Abfall-
behandlungsanlagen die Verwaltung (Genehmi-
gung und Kontrolle). Das Naheverhdtnis der
Landesverwaltungen zu den (grof3teils noch)
landeseigenen Elektrizitétsgesellschaften, die
Ressourcen (Kapital und Arbeitsplétze) fir die
Anwendung dieser Technologie anbieten, sorgt
fur eine Weichenstellung in diese Richtung
(Mayr 2000, 35). Die Befurworterlnnen dieser
Methode betonen gewaltige Fortschritte in der
Schadstoffreduzierung. In der Phase der
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Entscheidungsfindung Uber die Deponie-
verordnung wurde die Millver brennung al saus-
gereift prasentiert: Sie sei ,, Stand der Technik”,
an der sich andere Methoden messen mussten
(Mochty 1995, 85).

Koalition 3 (K 3): Die Umwelthewegung, vie-
le Gemeinden (und die von ihnen gegriindeten
Abfallverbande), einzelne Vertreterlnnen uni-
versitdrer und privater Forschungsein-
richtungen, Teile der Umweltschutzindustrie
und Entsorgungsbetriebe unterstiitzen das
Restmiillsplitting. Diese Methode nimmt eine
weitere mechanische Auftrennung des Rest-
mulls vor, wovon ein Teil biologisch behandelt
wird (mechanisch-biologisches Verfahren), so-
dass nur mehr die heizwertreiche Fraktion
(vornehmlich aus Kunststoffen bestehend) ver-
brannt wird. Wahrend die (Gesamtrest-)Mull-
verbrennung eine landesweite oder 1anderUber-
greifende Organisation der Abfallbeseitigung
erforderlich macht, kann die mechanisch-bio-
logische Behandlung dezentral —lokal oder auf
Bezirksebene — erfolgen. Somit bleiben der
Region Arbeitsplétze erhalten, oder es konnen
sogar zusétzlich welche geschaffen werden.
Daraus erkléart sich, dass viele lokale Ent-
scheidungstragerinnen in der (Gesamtrest-)
Mullverbrennung einen lokalen oder regiona-
len Abfluss der Wertschopfung sehen (Sporn
1994, 15). Fir kommunale Entscheidungs-
trégerinnen ist vor allem der Kostenfaktor rele-
vant, dasieim Endeffekt in Abfallbehandlungs-
technologien investieren bzw. gegebenenfalls
Gebihrenerhéhungen fir die Abfallbeseitigung
gegenlber den Burgerlnnen begriinden mis-
sen.* Teile der Umweltschutzindustrie erwar-
ten sich von einer differenzierteren Abfall-
beseitigung eine Erweiterung des Geschéftsbe-
reichs (Trennung, biologische Behandlung und
energetische Verwertung). Die Umwelt-
bewegung stiitzt sich auf ihre Mobilisierungs-
fahigkeiten zur Verhinderung von Millver-
brennungsprojekten (Lauber 1997, 613) und
verweist auf das Restmullsplitting als kol ogi-
schere Variante der Abfallbeseitigung. Die Ko-
alition Restmllsplitting préasentierte ihre Me-
thode der Abfallbehandlung in der Phase der
Entscheidungsfindung Uber die Deponie-
verordnung als zukunftstauglich, jedoch als
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noch im Entwicklungsstadium befindlich (In-
terviews mit Wolfgang Konrad, 20.12. 1999,
und Peter Lechner, 21.12.1999).

Alle drei Koalitionen® sind mit Ressourcen
ausgestattet, die fur eine Einflussnahme bei
Entscheidungsprozessen in der Abfallpolitik
ausreichen. Die direkten Deponierer kénnen
zwar nicht auf die Ressourcen wissenschaftli-
cher Einrichtungen zurtickgreifen, sind aber
durch das politisch-administrative System eini-
ger Lander (Landesregierungen) vertreten. Zur
Erreichung terminlicher Ausnahmen dirften
diese Ressourcen jedenfalls genligen. Die Mull-
verbrenner profitieren von den Ressourcen des
politisch-administrativen Systems, da die Ver-
waltungen auf Bundes- und Landesebene ein-
deutig diese Methode bevorzugen. Diese Koa-
lition kann auch auf umfangreiche Ressourcen
aus ,, Wirtschaft* und ,, Wissenschaft* zurtick-
greifen. So stehen den Landesverwaltungen die
(noch grofiteils) landeseigenen Elektrizitats-
gesellschaften nahe. Die MinisterialbUrokratie
stiitzt sich auf eine wissenschaftliche Einrich-
tung, die einen grofRen Bereich universitarer
Forschung in der Abfallbewirtschaftung ab-
deckt. Die Koalition Restmillsplitting verweist
auf wichtige Ressourcen in der Umsetzung: Vie-
le Gemeinden und die von ihnen gegriindeten
Abfallverbande bevorzugen aus regiona- und
lokalpolitischen Griinden diese Methode und
setzen zugleich auf Teile der Umweltschutz-
industrie. Mit ihren 6ffentlichen Mobilisierungs-
fahigkeiten kann die Umweltbewegung den
Faktor der 6ffentlichen Akzeptanzins Spiel brin-
gen. Mit dem Umweltvertréglichkeitsprifungs-
und Birgerbeteiligungsgesetz hat sie seit 1995
zusétzliche Moglichkeiten, Mllverbrennungs-
projekte zu verhindern und damit indirekt das
alternative Verfahren aufzuwerten.

5. Die palitische Steuerung der
Abfallbeseitigung

Zur Einordnung des Steuerungsmusters im
Bereich der Abfallbeseitigung in Osterreich stel-
le ich im folgenden Abschnitt Vergleiche mit
Landern an, die ihre Abfallpolitik unterschied-
lich organisieren. Sowohl die bottom-up-Struk-



tur in den Niederlanden a's auch der top-down-
Mechanismus in Bayern fihrten zu hohen
M Ullverbrennungskapazitéten.

In den Niederlanden konnte sich ein nationa-
les Abfallmanagementsystem erst allmahlichim
Laufe der letzten drei Jahrzehnte herausbilden.
Zunéchst war die politische Steuerung der Ab-
fallbeseitigung regional ausgerichtet. Provinz-
regierungen grindeten eigene Einrichtungen,
um das Abfallmanagement zu verbessern. Durch
deren Uberregionale Zusammenarbeit (bottom
up) entstanden Anreize fir eine flachendeck-
ende Errichtung von Millverbrennungsanl agen®
(Eberg 1997, 78). Das Umweltministerium ver-
hielt sich bei der Steuerung der Abfall-
beseitigung zunéchst relativ passiv. Die Metho-
de der Abfallbehandlung wurde jenen Akteu-
ren Uberlassen, die in entsprechende Anlagen
investierten (Eberg 1997, 81). Die Ent-
scheidungsprozesse erfol gten konsensorientiert,
die beschlossenen Regelungen waren aber von
vielen Ausnahmen, Kompromissen und gerin-
ger Verbindlichkeit gekennzeichnet, was vor
alem in den 1980er Jahren bei vielen
Mllverbrennungsanlagen zu Grenzwertlber-
schreitungen bel problematischen Schadstoffen
(Dioxinen) fuhrte (OECD 1995, 86). Das Um-
weltministerium strebte daraufhin eine aktivere
Rolle in der Abfallbeseitigung an und forcierte
die Zentralisierung des Abfallmanagements.
1990 wurde hierfir eine Organisation gegrin-
det (Afval Overleg Organ, abgekirzt AAO), die
alle politisch-administrativen Entscheidungs-
ebenen (mit ungeféhr gleichgewichtigen
Mitspracherechten fir den Staat, die Regionen
und die Kommunen) sowie private Akteure (wie
die Umweltbewegung) einbezieht (Eberg 1997,
79). Diese neu gegrindete Vereinigung besitzt
auch relevante Steuerungsfunktionen (OECD
1995, 90). Wichtigster Akteur bei der Politik-
formulierung ist aber weiterhin das Umwelt-
mini sterium.

In Bayern sorgte das Staatsministerium fir
Umwelt schon sehr bald fur eine zentrale Steu-
erung der Abfallbeseitigung. Bayern hatte das
erste Umweltministerium in Europa und konn-
te sehr frih eine landesweite Abfallpolitik um-
setzen (Eberg 1997, 50). Schon Anfang der
1970er Jahre wurde diese neu strukturiert. Wa-

ren zundchst noch die Gemeinden fur die Be-
seitigung des Abfalls zustandig, verlagerte sich
diese Kompetenz 1977 auf die Ebene der Land-
kreise. Diese Landkreise mussten wiederum
untereinander Zweckverbande bilden und Ko-
operationen mit Abfallentsorgungseinrich-
tungen eingehen. Folgten die Gemeinden, Land-
kreise und Zweckverbande dieser Forderung des
Staatsministeriums, so wurden die Investitionen
in die Mullverbrennungstechnologie mit bis zu
50 % der Kosten vom Staatsministerium sub-
ventioniert (Eberg 1997, 133). Die Steuerung
der Abfallpolitik in Bayern ist daher durch ei-
nen top-down-Mechanismus charakterisiert. Die
Verflechtungen zwischen den politischen Ent-
scheidungstrégerinnen innerhalb des politischen
Systems (der Umweltminister wurde spéter
Finanzminister und schlieRlich Ministerpra-
sident) und mit Energieunternehmen und Ban-
ken trugen zur raschen Umsetzung der Politik
bei. Eine spezielle Kombination aus Traditio-
nalismus (Konservativismus), Modernismus
(Wirtschaftswachstum durch technologische
Erneuerung) und Stahilitdt garantierte eine ef-
fektive und effiziente Steuerung der Abfall-
politik (Eberg 1997, 82). Die hegemonial e Stel-
lung der CSU in der bayrischen Landespolitik
verlieh den abfallpolitischen Entscheidungen
des Staatsministeriums besondere Stabilitét
(Roth 1994, 77). Diese top-down-Struktur
wurde aber durch die Umweltbewegung ab
Mitte der 1980er Jahre aufgeweicht (Eberg
1997, 130).

In Osterreich konnte sich wie in den Nieder-
landen erst allmahlich ein nationales Abfall-
managementsystem herausbilden. Die botton+
up-Struktur, die fur die Uberregionale Zusam-
menarbeit zur Errichtung von Mdullverbren-
nungsanlagen nétig gewesen wére, fehlte je-
doch. Das Umweltministerium erhielt erst mit
der 1986 neu antretenden Ministerin Marilies
Flemming nennenswerte Kompetenzen fir eine
Osterreichweite Politikformulierung (Lauber
1997, 612). Damit begann auch eine
Zentralisierung der Abfallbeseitigungspolitik.
Das Umweltministerium bezieht in der Phase
der Politikformulierung Expertinnen und
Entscheidungstragerinnen anderer Entschei-
dungsebenen durch informelle Gremien oder

355



Tabelle 2: Kennzeichen der Abfallbeseitigung in den Niederlanden, Bayern und Osterreich

(seit den 1970er Jahren)

Niederlande Bayern Osterreich
Verbrennungskapazitaten grof3, ansteigend groR3, ansteigend gering, seit 1990 leicht
ansteigend
Anzahl der Anlagen 9 groRe 20 mittelgroRe 2 mittelgroRe, 1 kleine
(1996)
Struktur der Abfallpolitik bottom up (bis 1985), top down eher top down
seitdem zentralisiert,
aber mehrere
Entscheidungsebenen
Belief system der
Entscheidungstragerlnnen differenziert homogen differenziert
Politische Kultur der
Entscheidungstragerlnnen kooperativ, hierarchisch, hierarchisch,
konsensorientiert konfliktorientiert konfliktorientiert

Regelanwendung eher unverbindlich

strikt eher unverbindlich

Rolle des Umwelt-
ministeriums

iberwachend, z. T. auf
andere Methoden
verweisend

kontrollierend,
Mullverbrennung wird
bevorzugt und unterstiitzt

Mllverbrennung wird
bevorzugt

Ad-hoc-Arbeitssitzungen und mittels Durchftih-
rung von Begutachtungsverfahren zu Gesetzes-
entwirfen ein. Die kooptierten Akteure haben
dabei nur die Mdglichkeit, Vorschldge zu un-
terbreiten (Interview mit Wolfgang Hirn,
14.9.1999, und Christian Holzer, 21.12.1999).
Ein Mitspracherecht fUr andere Verwaltungs-
ebenen — wie in den Niederlanden — ist nicht
gegeben. In Osterreich erfol gt die Steuerung der
Abfalpolitik daher nach einem top-down-Me-
chanismus. Allerdingsgibt esin Osterreich nicht
diese hegemoniale Stellung einer Partel wiein
Bayern, die den abfallpolitischen Entscheidun-
gen des zentralen Akteurs eine dhnlich starke
Wirkung verleihen konnte.

6. Entwicklungen und politische
Entscheidungsprozesse in der
Abfallbeseitigung

Das Auftauchen der Umweltbewegung stellt
sowohl die bottom-up- als auch die top-down-
Struktur der Vergleichslander ab Mitte der
1980er Jahre zunehmend in Frage. Die Bedin-
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gungen fir die politische Steuerung der Abfall-
beseitigung veranderten sich; Koalitionen fir
bestimmte Abfalltechnol ogien beeinflussten die
Entscheidungsprozesse. Wéhrend die Ver-
gleichslander bereits vor der Erstarkung der
Umweltbewegung ein Netz an Mullverbren-
nungskapazitéaten aufgebaut haben, finden Ver-
suche einer bundesweiten Steuerung der Abfall-
beseitigung in Osterreich von Beginn an unter
gednderten Bedingungen statt.

6.1 Niederlande und Bayern

Die niederlandische Abfallpalitik erweiterte
mit Anfang der 1970er Jahre aufgrund von
Sachzwangen (geringe Deponiekapazitéten,
negative Auswirkungen von Deponien) stetig
ihre Verbrennungskapazitaten (1996 wurden
65% des Restmlllsverbrannt) (Eberg 1997, 93).
Eine unkoordinierte Errichtung von Mullver-
brennungsanlagen filhrte jedoch zu Uber-
kapazitaten und zur SchlieBung der klei-
neren M ullverbrennungsanlagen Mitte bisEnde
der 1980er Jahre. Zudem sah sich das Umwelt-



ministerium wegen des gesteigerten Umwelt-
bewusstseins und der Proteste gegen Umwelt-
skandale veranlasst, Forderungen der Umwelt-
bewegung in die Politikformulierung aufzuneh-
men (Schenkel 1998, 283ff.). Um die Effekti-
vitét der Politikformulierung zu erhéhen, begann
man almahlich, die Abfallbeseitigung landes-
weit zu steuern, was 1990 zur Grindung der
AOO fuhrte. Diese Organisation sollte die Zu-
sammenarbeit der politischen Entschei-
dungstragerlnnen der verschiedenen Ebenen
fordern und die Implementationsdefizite (z. B.
Grenzwertlberschreitungen bei Abfallbehand-
lungsanlagen) verringern. Die Auswirkungen
der jahrelangen Tradition einer Politik-
formulierung, die viele Kompromisse und Aus-
nahmen enthdlt, und die damit verbundene un-
verbindliche Regelanwendung konnten in den
1990er Jahren zwar verringert, jedoch nicht
ganzlich beseitigt werden (OECD 1995, 90;
Eberg 1997, 122).

Eine nunmehr kontrollierte, ©kologisch
einigermalien vertretbare Millverbrennung be-
wirkte eine Verteuerung dieser Form der Ab-
fallbeseitigung. Dadurch gewannen aternative
Methoden an Bedeutung. Die landesweit in der
AOO organisierten Regierungsakteure forder-
ten die Anwendung neuer Technologien; sogar
die Verbrennungskoalition — bestehend aus den
Betreiber von Miillverbrennungsanlagen — zog
diese Option in Kombination mit Verbrennung
in Erwégung. Das Umweltministerium verhielt
sich, nach Meinung der Umweltkoalition (Um-
weltgruppen, grine Fraktionen und einige
Wissenschafterlnnen), gegeniiber diesen Mog-
lichkeiten der Abfallvorbehandlung zu passiv
und unterstitzte eher die rein thermische Me-
thode (Eberg 1997, 115ff.).

In Bayern fihrten glinstige organisatorische
Voraussetzungen in den 1970er und 1980er Jah-
ren zu einem ,Errichtungsboom“ von
Mllverbrennungsanlagen (von insgesamt 50
deutschen Anlagen stehen mehr as 20 in Bay-
ern) (Eberg 1997, 128). Die Vorgaben des
bayerischen Staatsministeriums fir Umwelt
wurden auch klar formuliert: Die Mullverbren-
nung gilt als das geeignetste Instrument der
Abfallbeseitigung (Staatsministerium  for
Landesentwicklung und Umweltfragen 1990).

Die Zweckverbande und Landkreise erhielten
fur entsprechende Investitionen grof3ziigige fi-
nanzielle Unterstiitzung. Bis zur Abschwéchung
der politischen Stabilitét (Erstarkung der Um-
weltbewegung, Etablierung von griinen Frakti-
onen, Kritik der Verflechtungen) waren die
Regierungsakteure sehr erfolgreich in der Um-
setzung. Der landesweit organisierte Blrger-
protest, der es 1991 bis zum Volksentscheid
brachte, konnte den , Errichtungsboom” von
Verbrennungsanlagen etwas einddmmen. Der
Volksentscheid bedeutete zwar eine Niederlage
for die Koalition der Mllver brennungsgegner
(Umweltbewegung und griine Fraktionen) (Roth
1994, 71), doch die Vorlage der Regierung ent-
hielt aufgrund der 6ffentlichen Mobilisierungs-
fahigkeiten der Umweltbewegung’ bereits ei-
nige Forderungen derselbigen, sodass das
Bayrische Abfallwirtschafts- und Altlasten-
gesetz abgedndert wurde (Eberg 1997, 137). Der
Protest reichte aber nicht so weit, dass alterna-
tive Verfahren vom Staatministerium als sinn-
volle Vorbehandlungsart anerkannt worden
wéren. Darlber hinaus konnte das Staats-
ministerium auf eine Verwaltungsvorschrift auf
Bundesebene verweisen, wonach jeder abzula-
gernde Restmull ab 2005 verbrannt werden
muss (Eberg 1997, 146).

Fir die weitere Entwicklung der Abfall-
beseitigung in Bayern sind insofern Entschei-
dungsprozesse auf der Bundesebeneinteressant,
als einige Lander und Landkreise auf eine Ab-
anderung der bundesweiten Regelung drangen
(siehe Schiller-Dickhut 1998). Obwohl die fo-
derale Regelung de facto keine anderen Vor-
behandlungsmethoden alsdie Millverbrennung
vor der Ablagerung zulésst, verfolgen einige
Lander und Landkreise eine Abfalpoalitik, mit
der auch nach 2005 eine schwerpunktmallige
Vorbehandlung mittel s mechani sch-biol ogischer
Anlagen erfolgen soll (Hermann 1997, 190).

6.2. Osterreich

Waéhrend die Verbrennungskapazitdten in
Bayern und in den Niederlanden hoch und seit
den 1970er Jahren konstant angestiegen sind (ca.
65-70 % des anfallenden Restmills wurden
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1996 verbrannt), stagnierte der Ausbau der
Millverbrennung in Osterreich lange Zeit. Erst
seit Anfang der 1990er Jahreist ein bemerkba-
rer Anstieg der Verbrennungskapazitéten zu
verzeichnen (BMUJF 1998, 26); im Vergleich
zu Bayern und den Niederlanden bleiben diese
aber nach wievor auf niedrigem Niveau (16 %).
Der grofdte Teil des anfallenden Mills wird in
Osterreich nach wievor unbehandelt abgel agert.
Die Griinde hiefr liegen wesentlich im &ffent-
lichen Auftreten zentraler Entscheidungs-
tragerlnnen des politischen Systems (vor allem
von Umweltministerin Marilies Flemming,
1986-1991, sowie Niedertsterreichs Umwelt-
landesrat und Landeshauptmannstellvertreter
Erwin Proll, 1981-1992) sowie in Landtags-
(Tirol) und Landesregierungshbeschliissen (Sal z-
burg) gegen die Miillverbrennung. Diese rea-
gierten damit auf die Forderungen der erstark-
ten Umweltbewegung in den 1980er Jahren (In-
terview mit Christian Holzer, 21.12.1999; Hoch-
reiter 1997, 5). Existierten Pléne zur Errichtung
thermischer Anlagen, so scheiterten die Um-
setzungsversuche meistens am Protest von BUr-
gerinitiativen (Lauber 1997, 613). Aul3erdem
fehlt es in den Landern, mit Ausnahme von
Wien, an geeigneten Organisationsstrukturen,
dieeinezentralisierte Abfallbehandlung ermog-
lichen.

Seit 1988 versucht die Osterrei chische Abfall-
politik auf eine bundesweite Regelung der Ab-
fallbeseitigung hinzuarbeiten, um somit guinsti-
gere Voraussetzungen fir die Errichtung von
Abfallbehandlungsanlagen zu schaffen. Jedoch
erreichten gerade damals die Proteste gegen
Mllverbrennungsanlagen die gréften Ausma-
(3e. Politische Entscheidungstragerinnen auf al-
len Ebenen sprachen sich offentlich gegen die
weitere Errichtung solcher Anlagen aus. Auch
die beiden Nachfolgerinnen von Marilies
Flemming im Umweltministerium, Ruth Feld-
grill-Zankel (1991-1992) und Maria Rauch-
Kallat (1992-1995), verhielten sich gegentber
dieser Methode in der Offentlichkeit noch re-
serviert (Interview mit Christian Holzer,
21.12.1999). Dessen ungeachtet haben die
BeamtInnen der Ministerialblrokratie Anfang
der 1990er Jahre begonnen, Gesetzes- und
Verordnungsentwurfe zu erstellen (zentral dabei
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die Deponieverordnung), welche die Mallver-
brennung bevorzugen. Das Umweltministerium
orientierte sich dabei an den Empfehlungen des
Wissenschaftlichen Beiratsfir Abfallwirtschaft
und Altlastensanierung (WASA 1995). Diese
Beratungsei nrichtung des Ministeriums prasen-
tierte die Mullverbrennung als die sauberste
Technologie der Abfallbeseitigung; in Fragen
der Umsetzung wurden die politisch verantwort-
lichen Entscheidungstrégerinnen von den
ElektrizitatsgeselIschaften in den Landern be-
raten, die L ésungen fur die technische Verwirk-
lichung anboten. Alternativ. zu dieser
Mullver brennungskoalition forderten Burger-
initiativen, bundesweit agierende Umwelt-
gruppen und die griinen Fraktionen® die Abfall-
vorbehandlung mittel s mechani sch-biol ogischer
Anlagen (Okologie Institut & Global 2000,
1995; Interview mit Eva Lichtenberger,
14.9.1999). Sie stutzten sich auf ihre offentli-
chen Mobilisierungsfahigkeiten. Beispiel haft sei
erwahnt, dass zur selben Zeit, alsdie Ministerial-
burokratie Entwirfe der Deponieverordnung
begutachten lieR, die Errichtung einer
Millverbrennungsanlage an der Grenze zwi-
schen Oberdsterreich und Salzburg am Biirger-
protest scheiterte (Interview mit Bernhard
Schneckenleithner, 22.6.1999). Mit Unterstiit-
zung durch kommunale Entscheidungs-
tragerinnen, Vertreterinnen aus Okoindustrie
sowie universitéaren und privaten Forschungs-
einrichtungen konnten Begutachtungsentwrfe
(in der Zeit 1994/95), welche das alternative
Verfahren verhindern, verhindert werden. Die-
ser Erfolg ist auf die Formierung der Restmiill-
splitting-K oalition zuriickzufihren: Die Um-
weltbewegung gewann im Rahmen ihrer
medienzentrierten Strategie der Offentlichkeits-
mobilisierung zusétzliche gesellschaftliche
Gruppen fur ihr Anliegen und erhéhte dadurch
ihr Pressionspotenzial .

1995 erhielt Osterreich mit Martin Bartenstein
einen Umweltminister, der erstmals in der Of-
fentlichkeit die Errichtung von zusétzlichen
Mullverbrennungsanlagen forderte (Der Stan-
dard, 1.4.1998). 1996 wurde die Deponie-
verordnung mit der obligatorischen Zustim-
mung des Wirtschaftsministeriums und des
Land- und Forstwirtschaftsministeriums erlas-



sen. An der Formulierung ist ablesbar, dass die
Muillverbrennungskoalition die Entscheidungs-
prozesse his zum Erlass dieser Verordnung do-
minierte (Huttler/Huttler 1996, 120). Ebenso
erfolgreich war die Koalition der direkten
Deponierer bei ihren Interventionen. Sie konn-
te im neuen Abfallrecht Ubergangsfristen bis
2008 erreichen. Die mechanisch-biologische
Behandlung wurde mittels der Aufnahme einer
Ausnahmebestimmung zumindest theoretisch
ermoglicht. Die Koalition Restmullsplitting
drangt aber auf eine Abanderung der Deponie-
verordnung, da diese das aternative Verfahren
in der betriebswirtschaftlichen Praxis benach-
teiligen wirde (Steinmann 1999b, 19).
Expertlnnen fur Umweltrecht verwiesen auf
verfassungsrechtliche Bedenken gegen die
Deponieverordnung, da diese eine Durch-
fUhrungsverordnung sei und al's solche Gesetze
nur prézisieren, aber keine umfassende
Weichenstellung (etwa in Richtung der Abfall-
verbrennung) vornehmen konne (Huttler/Httler
1996, 120).

Mit Ablauf der Ubergangsfristen (2004, mit
Ausnahmen bis 2008) kénnten Gemeinden und
Abfallwirtschaftsverbande, die nicht in die
Mdllverbrennung einsteigen wollen oder bis
dahin nicht die notwendigen Verbrennungs-
kapazitaten geschaffen haben, diese verfas-
sungsrechtlichen Bedenken aufgreifen. Dass
sich auch in Osterreich Widerstand gegen eine
einseitige Politikformulierung regt, zeigen die
seit Erlass der Deponieverordnung begonnenen
Projekte in Richtung Verwirklichung des
Restmllsplittings (Steinmann 1999c; 2000g;
2000b).

Das neue Abfallbeseitigungsrecht konnte ge-
setzliche Unregel maliigkeiten und Unsicherhei-
ten fUr die Implementationsphase nicht ausréu-
men, sodass schon jetzt absehbar ist, dass bis
zum Inkrafttreten des neuen Rechts (2004) die
notigen Abfallvorbehandlungskapazitéten nicht
errichtet sein werden. Terminliche Ausnahmen,
fehlende organisatorische Voraussetzungen fur
die vom Ministerium erwiinschte Weichen-
stellung und fehlende geeignete Begleitgesetze
fUr das aternative Verfahren behindern die
rechtzeitige Errichtung von Abfallbehandlungs-
anlagen.

7. Die Auswirkungen der EU-Abfallpolitik
auf Osterreich

Die bisherigen Ausfihrungen haben gezeigt,
dass zwischen der Politikformulierung, wie sie
zentralstaatliche Akteure vornehmen, und der
Politikdurchfihrung, fur die das politisch-ad-
ministrative System auf lokaler Ebene in Zu-
sammenarbeit mit Entsorgungsbetrieben zustan-
digist, Diskrepanzen auftreten knnen. Die Vor-
gaben zentralstaatlicher Akteure werden nur
zum Teil umgesetzt; lokale Entscheidungstré-
gerlnnen fordern fir eine 6konomischere Um-
setzbarkeit alternativer Methoden eine Ande-
rung der Politikvorgaben. Diese Diskrepanzen
verstérken sich noch durch dasEU-Abfallrecht.

Bedeutsam sind dabei jene Regelungen, die
den freien Warenverkehr und den freien Wett-
bewerb betreffen: Die Abfallverbringungs-
verordnung regelt den Import und Export von
Abfall. Sieerméglicht den einzelnen Mitglieds-
staaten auch die Unterbindung des Exports und
Imports von zu beseitigenden Abféllen. Damit
soll die Entsorgungsautonomie gesichert und die
Entsorgung des Abfallsin der néchstgel egenen
und geeigneten Anlage gewahrleistet werden.
Was fir die Beseitigung der Abfélle gilt, gilt
aber nicht fur deren Verwertung. Entsorgungs-
betriebe, die den Abfall auflferhalb ihres Staates
~verwerten* lassen, kdnnen daran nicht gehin-
dert werden. Derzeit sind aber die Unterschie-
de zwischen , Beseitigung” und , Verwertung®
noch nicht klar, well die Mitgliedsstaaten diese
Begriffe unterschiedlich definieren (Ermacora
1999). Daher ist noch ungewiss, welche Aufla-
gen die Abfallbehandlungsanlagen erfillen
missen, damit der Export oder Import von Ab-
fall zur Verwertung verhindert bzw. genehmigt
werden kann.

Dennoch st diese Verordnung fir Osterreichs
Abfallwirtschaft relevant. Einige landesgesetz-
liche Bestimmungen (Tirol, Salzburg und
Vorarlberg) legen den Einzugsbereich fur Ab-
fallbehandlungsanlagen fest, d. h. dass die Ab-
falle bestimmter Regionen in einer bestimmten
Anlage behandelt werden miissen. Diese Rege-
lung soll eine gewisse Sicherheit fur die Er-
richter und Betreiber solcher Anlagen gewahr-
leisten, die sich betriebswirtschaftlich nur ren-
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tieren, wenn eine ausreichende Menge an Ab-
fallen angeliefert wird. Laut EU-Abfallrecht ist
es den Entsorgungsbetrieben aber moglich,
Abfélle in anderen (vor allem benachbarten)
Staaten behandeln zu lassen, wenn nachgewie-
sen werden kann, dass es sich um eine Verwer-
tung handelt. Somit widersprechen dieselandes-
gesetzlichen Regelungen dem EU-Recht
(Brezovich 1999, 3ff.).

Auch bezlglich der Vergabe von Auftréagen
zur Errichtung von Abfallbehandlungsanlagen
versuchen 6ffentliche Entscheidungstragerinnen
der Landesebene, ihnen nahe stehende Unter-
nehmen (z. B. die landeseigenen Elektrizitats-
gesellschaften) gegeniiber privaten (meist inter-
nationalen) Grof3unternehmen zu bevorzugen.
So intervenierten zahlreiche Unternehmen der
Umweltschutzindustrie erfolgreich bel der Eu-
ropai schen Kommission gegen bereits vergebe-
ne Auftrdge zur Errichtung von Mullverbren-
nungsanlagen an bestimmten Standorten in
Niedertsterreich und Kérnten. Die rechtzeitige
Errichtung von Abfallverbrennungsanlagen (vor
Ablauf der Ubergangsfrist 2004) wird nicht nur
durch Einspriiche von Birgerinitiativen in Fra-
ge gestellt, sondern auch durch die nicht-EU-
konforme Vergabe von Auftrdgen von Seiten der
Landesverwaltungen (Steinmann 2000a).

8. Effektive Politikformulierung — effiziente
Politikdurchfihrung?

Ausgepragte bottom-up- und top-down-Struk-
turen schufen in den Niederlanden und in Bay-
ern gunstige Rahmenbedingungen fir den Be-
trieb von Mllverbrennungsaniagen und hohe
Verbrennungskapazitdten. Beide Organisations-
formen wurden jedoch mit Aufkommen der
Umweltbewegung ab Mitte der 1980er Jahre
zunehmend in Frage gestellt. Die Umwelt-
proteste und die Bildung von Koalitionen zur
Erreichung 6kologisch vertréglicher Ziele ver-
ursachten Verdnderungen im politischen Verhal -
ten der Akteure bzw. stellten die Steuerungs-
kapazitéten der zentralen Akteure zunehmend
in Frage.

In den Niederlanden erforderten negative Er-
fahrungen mit einer bottom up entwickelten
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Abfallbeseitigung eine Umstrukturierung. Der
Strukturwandel fuhrte 1990 zur Grindung ei-
ner Organisation, die Entschei dungstrégerl nnen
aler politischen Ebenen und die Umwelt-
bewegung in die Politikformulierung mit ein-
bezog und die Abfallpolitik nunmehr landesweit
steuert. Im Sinne des Netzwerkansatzes wurden
in den Niederlanden damit Rahmenbedingungen
geschaffen, welche die Interaktionsprozesse
zwischen wichtigen Akteuren in der Abfall-
politik férdern. Implementationsdefizite konn-
ten damit zumindest verringert werden.

In Bayern ermoglichte eine top-down-Struk-
tur eine effiziente Umsetzung der auf zentral-
staatlicher Ebene formulierten Politik. Die An-
derung des Bayrischen Abfallwirtschafts- und
Altlastengesetzes vor dem Hintergrund der sich
organisierenden Umweltbewegung verweist je-
doch seit den 1990er Jahren auf die Grenzen
einer top-down-Politik. Die Beispiele einiger
Léander und Landkreise Deutschlands zeigen,
dass die Weichenstellung des Bundes in Rich-
tung Abfallverbrennung sie nicht daran hindern
kann, eigene Programme zur Anwendung des
alternativen Verfahrens zu entwickeln. Die bun-
desweite Regelung wird sich hier der Durch-
fuhrungspraxis anpassen miissen.

In Osterreich gab es weder giinstige bottom-
up- noch top-down-Strukturen, die fir eine
flachendeckende Errichtung von Miillverbren-
nungsanlagen nétig gewesen wéren. Eine bun-
desweite Steuerung der Abfallpolitik, die auch
bessere wirtschaftliche und organisatorische
Rahmenbedingungen fir die Errichtung von
Abfallbehandlungsanlagen schaffen sollte, setz-
te erst Ende der 1980er Jahre ein. Zu diesem
Zeitpunkt stand die Mllverbrennung ftr wich-
tige EntscheidungstrégerInnen (zumindest in der
Offentlichkeit) nicht zur Debatte. Dessen unge-
achtet formierte sich eine Mullverbrennungs-
koalition, welche die Politikformulierung in der
Abfallbeseitigung zu ihrem eigenen Vortell be-
einflusste. Jedoch zeigt das Beispiel Osterreich,
dass die Steuerung der Abfallbeseitigung nur
effektiv sein kann, wenn sie nicht top down er-
folgt und das gesamte Ressourcenverhdtnisim
Politikfeld beriicksichtigt. Die Entscheidungs-
prozessevor dem Erlass der Deponieverordnung
und die begonnenen Projekte in Richtung Ver-



wirklichung des alternativen Verfahrens geben
Hinweise, dass die Ressourcen der Koalition
Restmllsplitting von den zentralen Akteurenim
Grof3en und Ganzen ignoriert wurden: Das gilt
zum einen fr die organisatorischen Kompeten-
zen kommunaler Entscheidungstrégerinnen. Sie
sind fir die Bereitstellung von Entsorgungs-
kapazitdten verantwortlich und missen dabei
Kooperationen mit anderen Gemeinden und
Entsorgungsbetrieben eingehen. Das gilt zwei-
tens fur die Ressourcen der Umweltbewegung,
welche die Akzeptanz einer bestimmten Tech-
nologie durch die Bevolkerung und somit die
Umsetzbarkeit beeinflussen kann. Diese Akteu-
re erhielten Unterstitzung aus den Bereichen
Wirtschaft und Wissenschaft. Somit konntesich
eine Koalition bilden, in der die jeweiligen Ak-
teure funktional wichtige Ressourcen anbieten
konnen: organi satorische Kompetenzen, wissen-
schaftliche Absicherung, Fahigkeit zur wirt-
schaftlichen Umsetzung und Akzeptanz in der
Bevolkerung.

Die Weichenstellung in Richtung Abfall-
verbrennung erfolgt daher nur sehr ineffizient:
Einerseits kdnnen die Gemeinden sich weigern,
die notwendigen Kooperationen mit anderen
Gemeinden und Entsorgungsbetrieben einzuge-
hen, und andererseits ist mit aufwendigen
Birgerbeteiligungsverfahren zu rechnen. Im
ersteren Fall sind die Sanktionsmdglichkeiten
der zentralen Akteure begrenzt. Die kommuna-
len Entscheidungstrégerl nnen haben unter Um-
sténden die Moglichkeit, rechtliche Mittel zu
ergreifen, da es verfassungsrechtliche Beden-
ken gegenuiber einer Weichenstellung mittels
einer Verordnung gibt. Aber auch die Umset-
zung der aternativen Abfallbehandlung kann
nicht effizient erfolgen, da hierzu eine geeigne-
te zentral formulierte Politik fehlt. Die begon-
nenen Projekte in Richtung Restmullsplitting
stehen auf einem rechtlich unsicheren Funda
ment.

Die zentralen Akteure miissen daher die Kon-
trolle Uber den Implementationsprozess neu
definieren, um die Umsetzbarkeit der von ih-
nen formulierten Politik zu erhéhen. Dieses
politische Verhalten ist umso notwendiger, als
sich durch den européischen | ntegrati onsprozess
die Diskrepanz zwischen Politikformulierung

und Politikdurchfihrung verstérkt hat. Durch
den EU-Baeitritt vergrof3ern sich die Handlungs-
maglichkeiten der Umsetzungsakteure. So ha-
ben Unternehmen, die MUl entsorgen (betrifft
vor alem Gewerbemiill), auch die Méglichkeit,
den Abfall in anderen Staaten behandeln zu las-
sen, wenn sie nachweisen kénnen, dass eine
Verwertung stattfindet, wéahrend landes-
gesetzliche Bestimmungen ihnen vorschreiben,
in welchen Anlagen sie die Abfélle zu entsor-
gen haben. Solche landesgesetzlichen Bestim-
mungen missen mittelfristig aufgehoben wer-
den. Ein moglicher Verlust an regionaler Wert-
schopfung kann zukiinftig nur mehr durch eine
effektivere und effizientere Abfallpolitik aus-
geglichen werden. Auch die Vergabe von Auf-
trégen zur Errichtung von Abfallbehandlungs-
anlagen verweist auf historisch gewachsene
Strukturen, die nicht mehr den neuen gesetzli-
chen Rahmenbedingungen entsprechen. Inter-
nationale Konzerne kénnen nunmehr eine di-
rekte Auftragsvergabe an offentliche Unterneh-
men —die biszum EU-Beitritt noch méglich war
— erfolgreich anfechten. Damit verzdgert sich
wiederum die Umsetzung einer geeigneten
Technologie.

9. Reslimee

Die politischen Kontroversen um die (Rest-)
Mdllverbrennung zeigen die Grenzen der staat-
lichen Steuerungskapazitdten in diesem Politik-
feld auf. Einetop-down-Palitik, die strenge Vor-
gaben fir die Umsetzung enthélt und die Viel-
falt von Interessen vernachlassigt, fuhrt wie die
bottom up strukturierte Abfallbeseitigung zu un-
erwinschten Effekten. Die zentralen Akteure
kénnen ihr Politikfeld nur insofern dominieren,
als sie samtliche Ressourcen und Koalitions-
bildungen der Teilnehmerlinnen bertcksichti-
gen. Eine Kooptation wichtiger Akteure auf
konsultativer Basis ist nicht ausreichend, um
politisches Handeln zu lenken. Eine Organi-
sationsform, welche die Zusammenarbeit zwi-
schen verschiedenen Ebenen des politisch-ad-
ministrativen Systems, den Vertreterlnnen aus
Wirtschaft, Wissenschaft und Umweltbewegung
ermoglicht, verbessert die Steuerungskapa-
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zitéten der Regierungen und Parlamente. Ein
effektives Abfallmanagement wird somit nur
mehr moglich sein, wenn Vertreterinnen aller
vier Akteursgruppen in der Formulierung von
Politik Mitspracherechte gewahrt werden. Die-
seForm der Einbeziehung in die Entscheidungs-
prozesse ist eher geeignet, den Austausch von
wichtigen Ressourcenim Politikfeld zu fordern,
as die nachtrégliche Konsultation relevanter
Akteure. Die Benachteiligung wichtiger Akteure
wahrend der Formulierung von Politik wird
verringert, wassich positiv auf die Politikdurch-
fuhrung auswirkt.

ANMERKUNGEN

1 Bayernist nicht nur aufgrund seiner Eigenstandigkeit
im foderalen System der BRD fir einen Vergleich
geeignet, sondern auch wegen der dhnlichen Gro-
3enordnung (Bayern passt so gesehen besser as die
BRD zu Osterreich und den Niederlanden). Dartiber
hinaus ist Bayern in Deutschland ein Sonderfall, da
sich von insgesamt 50 M illverbrennungsanlagen al-
lein 20 in Bayern befinden (Stand 1997).

2 Bis zum Jahr 2000 war das Bundesministerium fur
Umwelt, Jugend und Familie (BMUJF) zusténdig,
das Verordnungen mit der Zustimmung des Bundes-
ministeriums fur wirtschaftliche Angelegenheiten
und des Bundesministeriums fir Land- und Forst-
wirtschaft erlie’. Mit dem Regierungswechsel im
Fruhjahr 2000 wurde das Umweltministerium in das
Land- und Forstwirtschaftsministerium einverleibt.

3 Vorbehandlung bedeutet eine Reduzierung der zu de-
ponierenden Abfallmenge und daher ein verminder-
tes Einkommen fur die Deponiebetreiber. Viele ge-
tétigte Investitionen wurden aber fiir einen Zeitraum
kalkuliert, der Uber das Inkrafttreten des neuen Ab-
fallrechts 2004 hinausreicht.

4 Die Kostenabschatzung im Bereich Abfallvor-
behandlung ist aber generell schwierig. Die Eignung
der verschiedenen Verfahren ist infolge des techni-
schen Aufwandes von der Besiedlungsstruktur und
der Zusammensetzung des Abfallsabhéngig. In dicht
besiedelten Gebieten ergeben sich Vorteile durch die
Mllverbrennung, wenn sowohl Strom produziert als
auch die entstehende Wéarme gentitzt wird. In [andli-
chen Gebieten ergeben sich Vorteile fir mechanisch-
biologische Anlagen, weil sie die Behandlung ge-
ringerer Abfallmengen ermdéglichen. Bel der Mill-
verbrennung kommt noch die Problematik einer
Groftechnik hinzu. Die Forcierung einer Grof3technik
erzwingt die Fortfihrung eines eingeschlagenen
Weges: Eine M illverbrennungsanlage muss eine dau-
erhafte Ausdlastung ihrer Kapazitét anstreben, da sie
nur von den durchgesetzten Mengen profitiert, so-
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dassauf einen Riickgang der M ulllmenge nur schwer-
falig reagiert werden kann. Gegner der klassischen
Mdllverbrennung befirchten, dass der Ausbau der
Millverbrennung , Sachzwéange" schafft, die eine
nachhaltige Abfallvermeidung und -verwertung in
Zukunft behindern (Hermann 1997, 201ff.).

5 Einigekollektive Akteure lassen sich keiner Koaliti-
on zuordnen, weil sich ihre Préferenzen wahrend der
Entschel dungsprozesse gedndert haben oder weil sie
bereits verschiedene Interessen integrieren, sodass
keine eindeutige Position bezogen werden konnte.
Dies trifft sowohl auf staatliche (z. B. Landesregie-
rungen) als auch auf private Akteure (z. B. die
Industriellenvereinigung) zu.

6 Millverbrennungsanlagen haben grof3e Durchsatz-
mengen und ben6tigen daher ein entsprechendes Ein-
zugsgebiet.

7 Die Kodlition der Mullverbrennungsgegner erhielt
mehr alseine Million Stimmen Unterstiitzung fr ein
von ihr initiiertes Volksbegehren und erwirkte die
Durchfiihrung eines Volksentscheids. Dieses enorm
gestiegene Umweltbewusstsein und politische Enga-
gement gefahrdete die hegemoniale Stellung der CSU
im politischen System Bayerns.

8 Eine wichtige Rolle spielte dabei Eva Lichtenberg-
er, grine Landesrétin von Tirol (1994-1999).

LITERATURVERZEICHNIS

Amt der Salzburger Landesregierung (1992). Abfall-
wirtschaftsplan des Landes Salzburg, Referat fur
Umweltschutz, Salzburg.

BMUJF (1998). Bundes-Abfallwirtschaftsplan. Bundes-
abfallbericht 1998, Wien.

BMUJF (1999). Thermische Restmiillbehandlung in
Osterreich. WeiRbuch. Zahlen, Daten, Fakten, Wien.

Brezovich, Stefan (1999). Das neue Osterreichische
Abfallrecht. Praxishandbuch fir die Entsorgung und
Behandlung betrieblicher Abfélle, Loseblatt-
sammlung (Stand 1999), Wien.

Eberg, Jan (1997). Waste Policy and Learning. Policy
Dynamics of Waste Management and Waste
Incineration in the Netherlands and Bavaria, Utrecht.

Ermacora, Florian (1999). Entwicklungen Européischer
Abfallwirtschaftspolitik, Vortrag im Rahmen des
Seminars,, Aktuelle Entwicklungen der Abfallpolitik
in der EU und deren Auswirkungen auf Osterreich”,
veranstaltet vom EU-Umweltburo, 28.6.1999, hand-
schriftliche Mitschrift und Thesenblatt, Wien.

Furnsinn, Georg (1996). Das neue Regel ungssystem fir
Deponien. Die tsterreichische Deponieverordnung,
die Anpassung bestehender Deponien und Neuesvon
der Altlastensanierung, in: RdU (Recht der Umwelt),
3(2), 64-69.

Hochreiter, Werner (1997). Das Projekt ,, nachsorgefreie
Deponie* vor dem Scheitern? Zugleich ein Beitrag
zur Diskussion um public private partnershipsin der
kommunalen Abfallwirtschaft (Arbeiterkammer
Wien, Informationen zur Umweltpolitik, Bd. 128),
Wien.



Holzer, Christian (1994). Deponieverordnung, in:
Osterreichischer Wasser- und Abfallwirtschafts-
verband (Hg): Von der Entsorgung zur integrierten
Abfallwirtschaft. Osterreichische Abfallwirtschafts-
tagung 1994, Wien, 95-104.

Huttler, Walter/Bernhard Hdittler (1996). Weichen-
stellung in der Abfallwirtschaft. Anmerkungen zur
Deponieverordnung, in: RdU (Recht der Umwelt), 3
(3), 120-121.

Klijn, E. H. (1997). Policy Networks: An Overview, in:
J. M. Kickert/Erik-Hans Klijn/Joop F. M. Koppenjan
(Hg.): Managing Complex Networks. Strategies for
the Public Sector, London/New Dehli, 14-34.

Lauber, Volkmar (1997). Umweltpolitik, in: Herbert
Dachs/Peter  Gerlich/Herbert Gottweis/Helmut
Kramer/Volkmar Lauber/Wolfgang C. Mdller/
Emmerich Talos (Hg): Handbuch des Politischen
Systems Osterreichs. Die Zweite Republik, 3. Auf-
lage, Wien, 608-618.

Mayr, Christian (2000). Paradigmen und politische
Entschel dungsprozesse um die thermische Behand-
lung des Restmills und die Alternativen dazu,
Diplomarbeit, Universitat Salzburg.

Mochty, F. (1995). Diskussionen zu den Referaten, in:
Peter Lechner (Hg.): Emissionsverhalten von Rest-
mull (Universitét fir Bodenkultur, Institut far Ab-
fallwirtschaft, Waste Report 02/95), Wien, 77-94.

OECD (1995). Netherlands. OECD Environmental Per-
formance Reviews, Paris.

Okologie Institut & Global 2000 (1995). Presse-
information:  Deponieverordnung wirde 55
Mdllverbrennungsanlagen erfordern, 4. Janner 1995,
Wien.

Roth, R. A. (1994). Freistaat Bayern. Politische Lan-
deskunde, MUnchen.

Sabatier, Paul A. (1993). Advocacy-K oalitionen, Policy-
Wandel und Policy-Lernen. Eine Alternative zur
Phasenheuristik, in: Adrienne Héritier (Hg): Policy-
Analyse. Kritik und Neuorientierung (Politische
Vierteljahresschrift, Sonderheft 24), Opladen, 116—
148.

Schenkel, Walter (1998). From clean air to climate policy
inthe Netherlands and Switzerland —same problems,
different strategies?, Bern 1998.

Schiller-Dickhut, Reiner (1998). Standards fir MBAS.
Kernsétze eines Leitfadens des NRW Umwelt-
ministeriums zur mechanisch-biologischen Vorbe-
handlung, in: AKP. Fachzeitschrift fir Alternative
Kommunal Politik, 19 (3), 54-57.

Soorn, Dietmar (1994). Abfallwirtschaft im Land Ober-
osterreich, in: Osterreichischer Wasser- und Abfall-
wirtschaftsverband (Hg): Von der Entsorgung zur
integrierten Abfallwirtschaft. Osterreichische Abfall-
wirtschaftstagung 1994, Wien, 7-26.

Saatsministerium fir Landesentwicklung und Umwelt-
fragen (1990). Thermische Abfallbehandlung. Eine

gesundheitlich und  6kologisch
Entsorgungstechnologie, Miinchen.

Seinmann, Hannes Ch. (1999a). Karnten. Es brennt der
Hut —und nicht der Mill, in: Umweltschutz, (2), 10—
15.

Steinmann, Hannes Ch. (1999b). 97.000 Seiten und 7.000
Plane.... Aspekte Abfall, in: Umweltschutz, (4), 18—
19.

Seinmann, Hannes Ch. (1999c). MB-Restabfall-
behandlung: Es spiefdt sich... in: Umweltschutz, (7—
8), 22-23.

Seinmann, Hannes Ch. (2000a). ,, Feuer frei“ in Kérn-
ten. Themen, Trends und Hintergrund. Millverbren-
nung, in: Umweltschutz, (3), 50-51.

Steinmann, Hannes Ch. (2000b). 100.000 Tonnen mit
MBA. Hintergriinde, in: Umweltschutz, (11), 56-57.

WASA/Wi ssenschaftlicher Beirat fiir Abfallwirtschaft und
Altlastensanierung (1995). Stellungnahme zu den
Fragen der Landesumweltreferenten beziglich
Deponieverordnung, Wien.

Wiesendahl, Elmar (1992). Birgerinitiativen, in: Dieter
Nohlen/Rainer-Olaf  Schultze (Hg):  Politik-
wissenschaft. Theorien—Methoden —Begriffe (Pipers
Worterbuch zur Politik, Bd. 1), 4. Auflage, Miinchen,
99-101.

notwendige

INTERVIEWS

Hirn Wolfgang, Landesregierung Tirol, Referat fir Ab-
fallwirtschaft, Innsbruck, 14.9.1999.

Holzer Christian, BMUJF, Abteilung fiir Abfallwirtschaft
und Altlastensanierung, Wien, 21.12.1999.

Konrad Wolfgang, Okolnstitut, Wien, 20.12.1999.

Lechner Peter, BOKU, Institut fur Abfallwirtschaft,
Wien, 21.12.1999.

Lichtenberger Eva, Landesrétin fur Abfallwirtschaft in
Tirol (1994-1999), Innsbruck, 14.9.1999.

Schneckenleithner Bernhard, Landesregierung Salzburg,
Referat fir Abfallwirtschaft und Umweltrecht, Salz-
burg, 22.6.1999.

AUTOR

Christian MAYR, geb. 1969. 1990 bis 1992 Umwelt-
techniker, 1993 bis 2000 Studium der Politik-
wissenschaft, Volkswirtschaftsehre und Rechtswissen-
schaft in Salzburg und Warwick, Diplomarbeit tber
Abfallpolitik in Osterreich, freiberuflicher Politologe.

Korrespondenzadresse: Muhlbachstr. 9, A-5061
Elsbethen, email: christianmayr@gmx.at.

363





