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Sehr geehrte Damen und Herren,

Sie haben die Priifung und schriftliche Anhérung der Verbdande und beteiligten Kreise
Ihres noch nicht innerhalb der Bundesregierung abgestimmten Referentenentwurfs mit
Ihrem Schreiben vom 10.06.2020 erbeten.

Mittels dieses Schreibens mochte Environmental Investigation Agency den
Referentenentwurf kommentieren. Wir sind eine unabhangige Kampagnenorganisation, die
sich seit mehr als 20 Jahren mit den Themen Klimawandel und Ozonabbau beschaftigt und
eine der wenigen Umwelt-Organisationen ist, deren besonderer Fokus die teilfluorierten
Treibhausgase (HFKW, F-Gase) und deren illegaler Handel sind.

Wir wollen die katastrophalen Auswirkungen von HFKW auf die globale
Erderwarmung schnellstmoglich reduzieren. Die EU-F-Gas-Gesetzgebung hat das Potential
dies zu erreichen, aber nur, wenn sie konsequent durchgefiihrt wird. lllegaler Handel mit F-
Gasen wird zunehmend in der EU praktiziert. Er birgt groBe Gefahren fiir die Sicherheit, die
hiesige Wirtschaft und finanziert organisierte Kriminalitat. lllegal gehandelte HFKW machen
KlimaschutzmaRBnahmen durch ihre hohen GWP bei Austritt in die Atmosphéare wahrend des
Betriebs in Kalte- und Klimaanlagen sowie am Lebensende dieser Gerdte zunichte. Der
illegale Handel gefahrdet die Integritdt der F-Gas-Verordnung als Ganzes. Der Kampf gegen
den illegalen Kaltemittelhandel wurde Anfang des Jahres ebenso zu einer ,operativen
Prioritdt” fur das Europdische Amt fir Betrugsbekdmpfung (OLAF) gemacht.! Hdchst

1 https://ec.europa.eu/anti-fraud/media-corner/news/24-01-2020/conference-fight-against-illegal-imports-
refrigerant-gases-eu-brussels en
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besorgniserregend dariber hinaus sind jlingste Forschungsergebnisse, die in Eisbohrkernen
aus der Arktis einen durch HFKW mitverursachten Anstieg sehr persistenter Verbindungen
zeigen, der zeitlich mit Einfihrung des Montreal-Protokolls korreliert.? Bereits 2017 verwies
die EU auf die Gefahr der Akkumulation dieser Stoffe in natlirlichen Ressourcen wie
Trinkwasser und schitzte, dass diese bereits an 3,5 Mio. EU-Standorten nachweisbar seien.?

Wir begriiBen daher die Gesetzesinitiative des Bundesrates vom Herbst letzten
Jahres sowie den vorliegenden Gesetzentwurf ausdricklich, der das Ziel hat,
Vollzugshindernisse bei der Bekdmpfung des illegalen F-Gas-Handels zu beseitigen.

Zunichst mochten wir darauf hinweisen, dass die vom Bundesrat? zitierte Zahl der
geschitzten tatsichlich illegal gehandelten HFKW von ca. 22 Mio. t COz-Aquivalenten im
Jahr 2018 nach oben korrigiert werden muss. EFCTC (The European Fluorocarbons Technical
Committee), die mit Wirtschaftsermittler Kroll und der Datenanalyse-Agentur Oxera
zusammenarbeiten, schatzen, dass im gleichen Jahr HFKW in der GréRenordnung von ca.
34 Mio. t COz-Aquivalenten illegal in der EU gehandelt wurden, das entspricht 33 % der
Quote. Diese Daten basieren auf einer sehr guten Datenbasis®> und ergeben ein genaues und
vollstandiges Bild tber den illegalen Handel. Daraus folgt rechnerisch, dass illegale Importe
etwa ein Viertel der gesamten gehandelten (legalen und illegalen) Kiltemittel ausmachen.®
Zwischen Marz und Dezember 2019 wurden laut einer investigativen Studie Beweise fiir
mindestens 3000 t illegal in die EU eingeflihrten HFKW (dies entspricht 4,7 Mio. t CO;-
Aquivalenten) gefunden.” Zudem wurde festgestellt, dass die illegalen Kailtemittel vor allem
durch fehlgeleitete Umladungen, Missbrauch der vorgegebenen Quoten, offenen Schmuggel
sowie als gefilschte Produkte in die EU kommen. Uber die ,EFCTC-Action Line“ wurden
europaweit in demselben Zeitraum 228 Vorgdange gemeldet. Davon entfallen zwar nur 22
auf Deutschland, es ist allerdings davon auszugehen, dass dies nur die ,vielzitierte Spitze des
Eisberges” ist.®

Es ist zu begriilen, dass nun auch nachgeschaltete Handler und Anwender, bei
denen die Vollzugsbehérden die Gase und Einrichtungen lGberwiegend in der Praxis finden,
auskunftsfahig Gber die Legitimitat der Einfuhr bzw. das Vorhandensein der Quote sein
missen. Eine solche Dokumentationspflicht ist ein groBer Fortschritt, denn so misste
jederzeit und von jedem entlang der gesamten Lieferkette (bis zum Endkunden, der der

2 https://agupubs.onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1029/2020GL087535. Es konnten erstmals
Ablagerungsfliisse diverser “forever chemicals” iber mehrere Jahrzehnte nachgewiesen werden, u.a. von
Trifluoressigsdure (TFA), die u.a. durch die atmospharische Oxidation des gebrauchlichen HFKW-134A
entsteht.

3__ https://ec.europa.eu/environment/chemicals/non-toxic/pdf/Sub-

study%20d%20very%20persistent%20subst.%20NTE%20final.pdf

https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/143/1914379.pdf

Die Firma Oxera Uberpriifte chinesische Exportdaten mit den europaischen Importdaten.

https://stopillegalcooling.eu/wp-content/uploads/EFCTC Press-Release EN-2.pdf

https://stopillegalcooling.eu/wp-content/uploads/EFCTC Press-Release EN-2.pdf
https://www.kka-online.info/news/grosse-mengen-illegaler-kaeltemittel-in-die-eu-

importiert 3524184.html
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Gewerbeaufsichtsbehérde einen Nachweis vorlegen muss) erklart werden kdnnen, dass es
sich um ein legal eingefiihrtes HFKW handelt. Es ist allerdings nicht nachvollziehbar, wie die
tatsachliche Richtigkeit aller Dokumente verifiziert werden soll.

Der Zoll, das Zollkriminalamt, die Bundespolizei und die Vollzugsbehorden leisten
wertvolle Arbeit im Kampf gegen illegale HFKW, dennoch kénnen sie ihre Arbeit oft nicht
erledigen, da die Ressourcen, Kenntnisse® und Ausrustung fehlen um illegale Importe zu
erkennen. Die groRte Barriere ist allerdings, dass es keine Echtzeit-Instrumente gibt, um zu
Uberprifen, ob die jeweilige HFKW-Einfuhr legitim ist oder nicht. Aktuell gibt es nur das
vollig unzureichende elektronische F-Gas-Register, welches den Vergleich der tatsachlichen
Importe mit den Quotenbeschrankungen erst Monate nach Ablauf des Kalenderjahres
zulasst. Es gibt darliber hinaus keine Moglichkeit HFKW-Importe einzuschrdanken, wenn
diese als fur den Export zu einem spateren Zeitpunkt gekennzeichnet sind. Ein verlassliches
Echtzeit-Lizenzsystem, dhnlich dem ODS-Lizenzsystem, muss eingefiihrt werden, dass pro
Sendung fir alle HFKW (einschliefRlich jene fiir ,ausgenommene Verwendungen” sowie
»Transit/Export-HFKW*) das Vorhandensein der spezifischen Quote der jeweiligen Firma
kontrolliert.

Flr eine solche Umsetzung muss der volle Zugang zu einem , Quoten-Register” fir
Zollbehdérden und die Offentlichkeit gewahrt werden, zudem sollte Transparenz bei
Zuteilung der Quoten gewahrleistet sein. Da Hersteller und Importeure einer Offenlegung
der Namen sowie der jeweiligen Quoten entgegenstanden, wurde das aktuelle,
undurchsichtige System geschaffen. Diesem mangelt es an Legitimitat und es untergrabt die
Einhaltung und Durchsetzung durch die zustandigen Behorden. In der Folge kénnen Akteure
(z.B. zertifiziertes Personal und Handler) die Legalitat der gekauften HFKW nicht Gberprifen
und diese wichtigen Informationen stehen der Offentlichkeit und Zivilgesellschaft nicht zur
Verfligung, was illegalen Handel stark beginstigt. Nicht alle Zollbehérden haben Zugang
zum F-Gas-Register, obwohl es in der F-Gas-Verordnung heiRt, dass die ,zustandigen
Behorden der Mitgliedstaaten, einschlieRlich der Zollbehorden, (...) zu Informationszwecken
Zugang zum Register [haben]“. Deutschland sollte bei Uberarbeitung der F-Gas-Verordnung
darauf hinwirken, dass der Zugang zu den relevanten Informationen allen interessierten
Personen, einschlieRlich der Zollbehérden und der allgemeinen Offentlichkeit, einschlieRlich
zertifiziertem Personal und Handlern, zur Verfligung steht. Andernfalls ist es unmoglich, die
Rechtmaligkeit des Inverkehrbringens der jeweiligen HFKW durch einen bestimmten
Hersteller oder Importeur zu tGberprifen.

Es sollte jederzeit die vorhandene Quote einer HFKW-Charge Uberprift werden
kénnen und gleichzeitig miissen Daten und Beweismaterial zu VerstoBen gegen die F-Gas-
Verordnung europaweit ausgetauscht werden. Ein 6ffentlich zugdngliches Monitorsystem
muss aufgebaut werden, um dort Firmen zu listen, deren Aktivitaten aufgrund vorheriger

9 Zollbeamte missen z.B. speziell trainiert werden um die illegalen Importe zukiinftig besser erkennen zu
kdnnen.
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krimineller oder verdachtiger Aktivitaten genau nachverfolgt werden sollten. Dies betrifft
z.B. Importeure, die die Quote (iberschreiten, da sie HFKW einfihren, die als ,zum Export
bestimmt” oder als Transitware gekennzeichnet sind!® und jene, die HFKW-Mengen unter
100 CO,-Aquivalenten pro Jahr importieren. Ersteres kénnte Deutschland verbieten, da ein
tatsachliches Wiederverlassen der EU sehr unwahrscheinlich ist. Hier kénnte Deutschland
eine Vorreiterrolle einnehmen.

Das Importieren von kleineren HFKW unter 100 CO>-Aquivalenten pro Jahr ohne
Quote ist eine Liucke der F-Gas-Verordnung, die dringend im kommenden
Uberarbeitungsverfahren geschlossen werden muss, da einerseits insgesamt mehr HFKW
(legal) importiert werden konnen und andererseits die Durchsetzung durch die
Zollbehorden erschwert wird. Beispielsweise haben uns die Behdrden in einem Fall dariiber
in  Kenntnis gesetzt, dass ein chinesisches Finanzkonsortium Hunderte von
Untergesellschaften in Europa griindete und gemeinsam erhebliche HFKW-Mengen
importierte. Deutschland kdnnte diese Ausnahme fir Importeure und Hersteller eliminieren
und an dieser Stelle strenger, als es die F-Gas-Verordnung vorgibt, sein, so wie es das
geltende EU-Recht erlaubt. So konnte Deutschland eine Quote verlangen fir alle
importierten und verwendeten HFKW.

Eine weitere Méglichkeit der Uberpriifung der RechtmiRigkeit verwendeter HFKW
ist das Uberpriifen der Zahlung der Mehrwertsteuer fiir den urspriinglichen Kauf der HFKW,
denn illegale Kaltemittel werden oft nur gegen Barzahlung verkauft. Die in Artikel 11 (4) der
F-Gas-Verordnung genannten zertifizierten Betriebe und Unternehmen miissen vermehrt
bezlglich dieses Aspekts Uberpriift werden. Auch die Betriebsblicher kleinerer
Unternehmen, speziell z.B. von Autohandlern und -werkstatten, sollten kontrolliert werden.

Eines der wichtigsten Abschreckungsinstrumente krimineller Aktivitaten ist der
Vollzug hoher Strafen, ohne diesen kann die F-Gas-Verordnung nicht zum Erfolg werden.
Aufgrund der stark gestiegenen Preise fir HFKW durch den Phase-Down werden sehr hohe
Profite durch illegale Importe erzielt. Damit einhergehend werden wiederum hohe
Steuersummen von den EU-Staaten nicht eingenommen?!, sowie die Wettbewerbsfihigkeit
der Handler, die ,,quotenkonform® mit ihren Kaltemitteln handeln, in der gesamten EU stark
gefahrdet. Zu geringe Geldstrafen werden gewohnlich im organisierten Verbrechen im
Vorhinein mit einkalkuliert. Die EU-F-Gas-Verordnung sieht keine Strafen fir illegale Handler
vor.,*? es obliegt daher den Mitgliedsstaaten dies zu tun.

10 Die Quote kann dann temporar Gberschritten werden, wenn HFKW wieder exportiert werden sollen oder
nur ,, Transitware” sind. Solche Uberschreitungen sollen vom Zoll der Generaldirektion Klimapolitik der EU
(GD KLIMA) gemeldet werden, was in der Praxis schlecht bzw. nicht funktioniert, bestdtigen Angaben des
OLAF.

11 Berechnungen zufolge hat beispielsweise Griechenland durch illegale Kaltemittelimporte etwa 20 Mio.
Euro Steuern nicht einnehmen kdnnen: https://cci-dialog.de/branchenticker/2020/downloads/f-
gas regulation position paper.pdf

12 Die F-Gas-Verordnung sieht nur Mindeststrafen fiir rechtmaRige Hersteller und Importeure vor; eine 200-
prozentige Reduzierung der Quote im Folgejahr, basierend auf der von der Europdischen Kommission
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Die Strafen in Deutschland gemall ChemSanktionsV sind zu niedrig, besonders in
Anbetracht der Umweltschaden, der Steuerverluste und der Gefdahrdung der mit legal in
Verkehr gebrachten HFKW handelnden Unternehmen, die sie verursachen. Sie sollten
proportional an den potentiell zu erzielenden Profiten gemessen werden. An dieser Stelle
kann Deutschland eine Vorreiterrolle einnehmen und die hiesigen Geld- und Freiheitsstrafen
signifikant erhohen und deren Durchsetzung streng verfolgen, diesem Beispiel konnten
andere EU-Lander mit eigener Nationalgesetzgebung folgen. Gleichzeitig sollte Deutschland
darauf hinwirken, dass im Rahmen der Uberarbeitung der F-Gas-Verordnung einheitlich
hohe Mindeststrafen verhangt und durchgesetzt werden, fiir rechtmaRige und illegale
Handler.

Der Umgang mit konfiszierten illegalen F-Gasen muss geregelt werden. Aktuell
stehen die Zollbehérden bei solchen Funden vor einem Dilemma, denn die Lagerung und
Zerstorung ist kostenintensiv, teilweise werden diese an den Grenzen wieder
zurlickgeschickt und die LKWSs versuchen erneut an anderer Stelle die Kontrollen zu
passieren.’®> Auch wenn im Inland illegale Kiltemittel gefunden werden, werden diese von
den zustdandigen Behorden (je nach Einzelfall) zurlick geschickt. Hier sollte dringend ein
anderer Umgang gefunden werden und landeriibergreifend eine einheitliche
Verfahrensweise etabliert und rechtlich verankert werden. Es ist davon auszugehen, dass
jedes zuriickgeschickte Kaltemittel an anderer Stelle re-importiert wird. Folglich braucht es
bei solchen Funden eine bessere Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen
verantwortlichen Stellen im Vollzug; das meint insbesondere die Zusammenarbeit zwischen
Zoll, Zollkriminalamt, Bundespolizei und der Verwaltungslandschaft, also den jeweiligen
oberen und unteren Vollzugsbehorden, auch lber die deutschen Grenzen hinaus.

Der gesamte Bereich der Marktiiberwachung ist im digitalen Zeitalter als dulRerst
kompliziert und komplex zu bewerten. Eine bessere Zusammenarbeit ist nicht nur innerhalb
Deutschlands notwendig, sondern insbesondere innereuropaisch auch besser zu gestalten.
Besonders bei F-Gasen ist der Wirkhorizont einer einzelnen Behorde im Vollzug begrenzt,
wenn beispielsweise das Gas aus China exportiert wird, in einem anderen europaischen
Land gelagert und in einem weiteren verkauft wird. Aus eigenen Recherchen kénnen wir
bestatigen, dass es eine grofde unlibersichtliche Handlerlandschaft auf Internet-Plattformen
gibt, fiir deren Uberwachung ausreichend groRe Kapazitdten zur Verfiigung gestellt werden
miussen. Auf EU-Ebene sollte Deutschland weiterhin daraufhin wirken, dass ein Budget fir
die (klimafreundliche) Zerstérung dieser Gase bereitgestellt wird und dies auch mit jedem
Fund passiert.

Artikel 6 der F-Gas-Verordnung schreibt das Fliihren von Aufzeichnungen vor; entlang
der gesamten Lieferkette missen Kaufer, Handler und Betreiber auskunftsfahig sein. Diese
Aufzeichnungen missen vermehrt (sowohl gezielt, als auch unangekiindigt und willkrlich)

erhobenen, Gberschrittenen Menge. Sie sieht keine von den Mitgliedstaaten zu erhebenden
Mindeststrafen fir illegale Handler vor.
13__https://cci-dialog.de/branchenticker/2020/downloads/f-gas regulation position paper.pdf
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genau kontrolliert werden. Es ware zu begriien, wenn verscharfte, haufigere und strengere
Kontrollen gesetzlich festgeschrieben wirden. Da Kaltemittel in allen mdglichen
Unternehmen benétigt werden (Supermarkte, Kihl- und Lagerstdatten, Autowerkstatten
u.v.m.) ist nachvollziehbar, dass die Kontrollen nur innerhalb der vorhandenen
Kapazitatsgrenzen durchgefiihrt werden kénnen. Es ist dennoch noétig hier grolRere
Kapazitaten zu schaffen und vermehrte Kontrollen vorzuschreiben, da die steigenden Preise
fir HFKW dazu flihren werden, dass vermehrt illegale Kaltemittel fiir die Beflillung
bestehender Anlagen genutzt werden.

Illegale Kaltemittel werden oft in nicht wieder-befillbaren Behaltern gehandelt. In
der F-Gas-Verordnung sind diese nicht eindeutig fur die Verwendung verboten, da u.a. in
der Schlussklausel Ausnahmen fir solche Behalter formuliert werden. Diese sind bei
Uberpriifungen durch die Behdrden eine zusatzliche Belastung. Es sei weiterhin darauf
hingewiesen, dass auf internationaler Ebene das Montreal-Protokoll ebenso empfiehlt, die
Verwendung von Einwegbehaltern aus Griinden des illegalen Handels zu verbieten oder zu
kontrollieren. Deutschland kann an dieser Stelle ein eindeutiges Verbot ohne jegliche
Ausnahmen fir Verwendung und Verkauf aller Einwegbehélter beschlieen. Hier kénnte
Deutschland eine wichtige Vorreiterrolle fiir andere EU-Lander spielen.

Wir wiesen bereits in unseren Stellungnahmen an das BMU und UBA in den Jahren
2015 und 2016 zu Artikel 7 (2) der F-Gas-Verordnung auf einen weiteren, sehr wichtigen
Aspekt hin; namlich den potentiellen Emissionsanstieg des Nebenproduktes HFKW-23 (GWP
14.200) als unbeabsichtigte Folge des Phase-Downs. HFKW-23 entsteht bei der Produktion
von HFKW-Gemischen mit niedrigerem GWP,* wenn HFCKW-22 wihrend des
Herstellungsprozesses verwendet wird. Gluckman Consulting bestatigte beispielsweise in
einer Prasentation,’ dass mittlerweile aufgrund des Phase-Downs fast nur noch HFKW-32
(mit einem GWP von ,nur” 675) in Split-Klimaanlagen verwendet wird.'® Bei dessen
Produktionswegen kann HFKW-23 als Nebenprodukt entstehen. Eine weitere aktuelle, sehr
besorgniserregende, Studie zeigt, dass die aktuellen HFKW-23-Emissionen so hoch sind, wie
niemals zuvor.'’ Diese unerklarlichen HFKW-23-Emissionen weisen auf einen erheblichen
illegalen Handel hin, der gegen Artikel 7 (2) der F-Gas-Verordnung verstoRt. Dieser Artikel
verbietet das Inverkehrbringen von F-Gasen, es sei denn, es wurde nachgewiesen, dass das
HFKW-23-Nebenprodukt im Einklang mit den besten verfligbaren Techniken zerstért oder
rickgewonnen wurde. Dies ist wichtig um die Integritat der F-Gas-Verordnung sicher zu
stellen. Wir forderten damals ebenfalls dazu auf, die Empfehlungen der Europdaischen
Kommission aus dem Diskussionspapier ,Technical Advice to Member States on
implementing Article 7(2)“ vom Oktober 2015 anzunehmen und umzusetzen. Alle

14 Diese wurden und werden als ,,Lésungen” von Produzenten und Importeuren beworben.

15 Die Prasentation wurde im Webinar ,,RAC F-Gas Question Time: F-Gas Regulation Update” am 30.04.2020
von Ray Gluckman gehalten.

16 HFKW-32 ist dariiber hinaus Bestandteil einer Reihe von haufig verwendeten Gemischen wie
beispielsweise der Serie HFKW-407 und HFKW-410A.

17 K.M. Stanley et al, Increase in Global Emissions of HFC-23 despite Near-Total Expected Reductions (Nature
Communications, Article 397 — 21 January 2020): https://www.nature.com/articles/s41467-019-13899-4
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Produzenten und Importeure sollten verpflichtet werden, relevante Informationen zur
Herkunft bereit zu stellen und den Nachweis Uber die Zerstorung des HFKW-23-
Nebenprodukts erbringen. Das Zollamt soll das Mandat erhalten, diese Auflage zu
Uberwachen und durchzusetzen. HFKW-23 ist besonders klimaschéadlich, daher sollte ein
Verstoll unbedingt als Straftat und nicht als Ordnungswidrigkeit geahndet werden. Bei der
aktuellen Anpassung des Chemikaliengesetztes sollte ein System eingerichtet,
vorgeschrieben und dringend umgesetzt werden, dass die Vernichtung von HFKW-23
zertifiziert und Hersteller und Importeure dazu verpflichtet, in ihren Jahresberichten lber
die Einhaltung dieser Bestimmung zu berichten.

Weiterhin wdre es begriBenswert, wenn die verantwortlichen Stellen
auskunftsfreudig bei Anfragen von Umweltorganisationen oder anderen interessierten
Teilen der Offentlichkeit wéiren. Eine offene und transparente Kommunikation ist
wiinschenswert und notwendig, da das Aufdecken und Bekanntmachen solcher Fille von
Umweltkriminalitat im allgemeinen 6ffentlichen Interesse liegen.

Uber die gesamte Lieferkette hinweg muss das Bewusstsein fiir den Umgang mit
HFKW und besonders fir die Gefahren illegal gehandelter Kaltemittel gescharft werden.
Dies kann durch eine groBere Kommunikationskampagne erreicht werden, verbunden mit
Informationen zur Umrilstung auf natirliche Kaltemittel. Diese kdnnen problemlos (nach
technischer Umriistung) in viele bestehende Anlagen eingefiillt werden und sind im
Gegensatz zu den nun haufig eingesetzten HFKW mit mittlerem GWP klimafreundlich und
gleichzeitig energieeffizienter.

Wir stellen gerne weitere Informationen zur Verfligung und sind bereit, samtliche
Fragen hierzu zu beantworten. Wir wiirden es ausdricklich begriRen, die Mdglichkeit zur
Teilnahme an den weiteren Beratungen zum Referentenentwurf zu bekommen.

Mit freundlichen GriiRen,

Hans JH Verolme (Senior adviser) und Janine Korduan (M.Sc.)

Environmental Investigation Agency Deutschland e.V.
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