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AUF EINEN BLICK

Klimaneutralitit braucht koordinierte
Maffnahmen zur Stirkung von hochwertigem
Recycling

Von Xi Sun, Frederik Lettow und Karsten Neuhoff

Mit klimaneutraler Produktion allein werden die Klimaziele nicht erreicht, Abfallvermeidung und
Wiederverwertung sind genauso wichtig

- Bei Kunststoffen kann mit einem hochwertigen Recycling der groBte Teil der Emissionen aus der
konventionellen Produktion und Verbrennung vermieden werden

Aufgrund unzureichender Rahmenbedingungen entlang der Wertschopfungskette wird dieses
Potenzial derzeit nicht genutzt

Dem kann nur mit einem Biindel von aufeinander abgestimmten MaBnahmen begegnet werden

Wichtig sind etwa die Einpreisung von Klimakosten in den Grundstoffpreisen sowie Standards und
Anreize fur mehr Recycelbarkeit

Rahmenbedingungen verhindern qualitativ hochwertiges Recycling von Kunststoffen
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ZITAT MEDIATHEK

, Plastik verursacht nicht nur bei der Produktion erhebliche Treibhausgasemissionen:

Etwa zwei Drittel des Kunststoffabfalls werden aktuell mit hohem CO2-AusstofS ver- g' O]
brannt. Die Klimaziele kénnen nur erreicht werden, wenn ein deutlich hoherer Anteil [=

wiederverwertet wird.“
Audio-Interview mit Karsten Neuhoff

— Xi Sun — www.diw.de/mediathek
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Klimaneutralitidt braucht koordinierte
Mafdnahmen zur Stirkung von
hochwertigem Recycling

Von Xi Sun, Frederik Lettow und Karsten Neuhoff

ABSTRACT

Deutschland will bis 2045, Europa bis 2050 klimaneutral
werden. Um dieser Herausforderung begegnen zu kénnen,
ist es erforderlich, sich starker in Richtung einer Kreislaufwirt-
schaft zu orientieren: Abfallvermeidung, Wiederverwendung
und Recycling helfen dabei, primare Ressourcen und die
Emissionen bei der Produktion von Grundstoffen wie Stahl,
Zement und Kunststoff einzusparen. Ohne dies, allein durch
eine Umstellung der Produktion auf klimaneutrale Prozesse,
entstlinden erhebliche Kosten und ein sehr hoher Bedarf

an erneuerbarer Energie. Dazu bedarf es jedoch geeigneter
PolitikmaBnahmen. So sollten Klimakosten vollstandig in den
Grundstoffpreisen berticksichtigt werden und mithilfe von
Standards und Anreizen die Recycelbarkeit von Produkten
sichergestellt werden. Zudem sollte das Verbraucherbe-
wusstsein durch zuverlassige Informationen tiber Umwelt-
auswirkungen gestarkt und Investitionen in eine verbesserte
Recyclinginfrastruktur angeregt werden. Fur die effektive
Umsetzung dieser MaBnahmen sind klare Ziele und eine Fest-
legung von Verantwortlichkeiten notwendig.
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70 Prozent der industriellen Treibhaugasemissionen fallen
bei der Herstellung von Grundstoffen (Stahl, Zement und
Kunststoff) an.! Im Grundstoffsektor ist ein Umstieg auf kli-
maneutrale Herstellungsprozesse zwar moglich, aber mit
hohen Kosten und einem erheblichen Energiebedarf verbun-
den.? Deswegen spielen Strategien fiir eine erhohte Material-
effizienz und der Umbau hin zu einer Kreislaufwirtschaft,
also mehr Abfallvermeidung, Wiederverwendung und Recy-
cling, in langfristigen Szenarien etwa der EU oder der Inter-
nationalen Energieagentur (IEA) zur Klimaneutralitit bis
2050 auch eine entscheidende Rolle.?

Fiir die stirkere Ausrichtung auf eine Kreislaufwirtschaft ist
jedoch ein Paket von Mafinahmen notwendig, fiir das ein
geeigneter europdischer Rahmen genauso wichtig ist wie die
nationale Umsetzung. Mitte Juli 2021 wird die Europiische
Kommission das Fit-for-55-Mafinahmenpaket vorstellen, mit
dem der EU-Emissionshandel reformiert werden soll.* Dabei
ist wichtig, dass der CO,-Preis effektive Anreize fiir Materi-
aleffizienz und Recycling schafft. Fiir Ende des Jahres 2021
ist dariiber hinaus ein Maftnahmenpaket fiir nachhaltige
Produkte angekiindigt, welches die Chance bietet, viele der
notwendigen Rahmenbedingungen fiir einen klimaneutra-
len und ressourceneffizienten Grundstoffsektor zu schaffen.’

Auch auf nationaler Ebene stehen wichtige Aufgaben fiir die
Bundesregierung an. Bisher stehen Mafnahmen im Vor-
dergrund, mit denen klimaneutrale Produktionsprozesse
in der Schwerindustrie geférdert werden. Dies sollte durch

1 Vgl Internationale Energieagentur (2021): Net Zero by 2050: A Roadmap for the Global Energy
Sector (online verfiighar, abgerufen am 24. Juni 2021. Dies gilt auch fiir alle anderen Online-Quel-
len dieses Berichts, sofern nicht anders vermerkt).

2 Vgl. Olga Chiappinelli et al. (2021): A green COVID-19 recovery of the EU basic materials sector:
identifying potentials, barriers and policy solutions. Climate Policy, 1-19 (online verfiigbar).

3 Vgl. Europaische Kommission (2020): Impact Assessment on Stepping up Europe's 2030 cli-
mate ambition (online verfiigbar); Internationale Energieagentur (2021), a.a. 0.

4 Im Rahmen des Fit-for-55-Pakets will die EU-Kommission Gesetzesanderungen in verschiede-
nen Politikbereichen vorschlagen, mit denen das erhdhte Klimaziel fiir 2030 von 55 Prozent Emis-
sionsminderung im Vergleich zu 1990 erreicht werden soll. Es ist allerdings noch unklar, ob mit
den MaBnahmen eine effektive Einpreisung der Klimakosten bei der Herstellung und Nutzung von
Grundstoffen erreicht werden kann. Vgl. EU-Kommission (2020): Arbeitsprogramm der Kommissi-
on fiir 2021 (online verfiighar).

5 Vgl. Europdische Kommission (2021): Sustainable Products Initiative (online verfiigbar).
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https://doi.org/10.18723/diw_wb:2021-26-1
https://iea.blob.core.windows.net/assets/20959e2e-7ab8-4f2a-b1c6-4e63387f03a1/NetZeroby2050-ARoadmapfortheGlobalEnergySector_CORR.pdf
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/14693062.2021.1922340
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52020SC0176
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip_20_1940
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12567-Sustainable-products-initiative_en

KREISLAUFWIRTSCHAFT

Mafnahmen zur Abfallvermeidung und Wiederverwertung
erginzt werden. Dazu kénnen sowohl die Formulierung
von Zielen im Klimaschutzgesetz wie auch konkrete Maf3-
nahmen beitragen. So wird die Bundesregierung bis zum
1. Januar 2022 iiber weitergehende Anforderungen an die
Ausrichtung der Entgelte der dualen Systeme an der Recy-
celbarkeit entscheiden miissen.®

Diese Fragestellungen werden im Folgenden am Beispiel
von Kunststoffverpackungen untersucht, die derzeit am Ende
ihrer Nutzung zu etwa zwei Dritteln verbrannt und nicht
recycelt werden (Abbildung 1).” Es zeigt sich, dass zwar ein
grofles ungenutztes Potenzial fiir ein verstirktes und hoch-
wertigeres Recycling besteht, aber die Hiirden dafiir recht
hoch sind. Sie zu iiberwinden bedarf es konkreter politischer
Maflnahmen, die allerdings nicht nur die Rolle des Recy-
clings stirken kénnen, sondern auch dazu geeignet sind,
Einsparungen von Verpackungen sowie eine stirkere Nut-
zung von Mehrwegsystemen anzuregen.

Ungenutztes Potenzial des Kunststoffrecyclings
muss zum Erreichen von Klimaneutralitét
erschlossen werden

Eine Kreislaufwirtschaft bezeichnet ein regeneratives Sys-
tem, in dem der Ressourceneinsatz, die Entstehung von
Abfall und Emissionen sowie Energieverluste durch das
Schlieflen und die Verlangsamung von Materialkreisldufen
minimiert werden.® Dafiir ist eine Verlingerung der Lebens-
dauer von Produkten, eine verstirkte Wiederverwendung,
zum Beispiel in Mehrwegsystemen, sowie eine erhohte Mate-
rialeffizienz erforderlich. Grundstoffe werden dann statt
aus neuen Ressourcen zu einem immer gréfleren Anteil
aus Abfallstromen wiedergewonnen (wiederverwendet oder
recycelt). Das spart Energie und Emissionen.’ Bei Kunststof-
fen werden so nicht nur die knapp zwei Tonnen CO,-Emis-
sionen wihrend der Primirproduktion eingespart — bezie-
hungsweise die andernfalls mit klimaneutralen Prozessen
verbundenen hohen Kosten und Bedarfe an erneuerbaren
Energien — sondern auch weitere 2,7 Tonnen CO,, die bei der
Verbrennung von einer Tonne Kunststoffabfall entstehen.
Insgesamt leistet die verringerte Nutzung von Ressourcen
auch einen Beitrag zur Reduktion von Risiken fiir Biodiversi-
tit und Belastungen von Luft, Wasser und Flichennutzung."

6 Verpackungsgesetz § 21 Absatz 4.

7 Von dem bei Endverbrauchern anfallenden Kunststoffabfall werden 61 Prozent energetisch
verwertet, hinzu kommen sechs Prozent aus Verlusten beim Recyclingprozess, von denen ange-
nommen wird, dass diese ebenfalls verbrannt werden. Vgl. Conversio Market & Strategy (2020):
Stoffstrombild Kunststoffe in Deutschland 2019. Kurzfassung der Studie (online verfiigbar).

8 Vgl Martin Geissdoerfer et al. (2017): The Circular Economy — A new sustainability paradigm?
Journal of cleaner production, 757-768 (online verfiigbar).

9  Sowerden fiir das Recycling von Aluminium, Stahl und Kunststoffen jeweils nur etwa drei Pro-
zent, 26 Prozent beziehungsweise 30 Prozent der Energie herkdmmlicher Primérprozesse bend-
tigt. Vgl. Chiappinelli et al. (2021), a.a. 0.

10 Zusatzlich konnen Emissionen bei der Produktion von fossilen Rohstoffen anfallen. Vgl. Mate-
rial Economics (2019): Industrial Transformation 2050: Pathways to Net-Zero Emissions from EU
Heavy Industry (online verfiighar).

11 Gleichzeitig kénnen so Kosten gespart, lokale Arbeitsplétze geschaffen und die Widerstands-
fahigkeit der Lieferketten verbessert werden. Vgl. etwa Paul Ekins et al. (2019): The Circular
Economy: What, Why, How and Where (online verfiigbar); Ellen MacArthur Foundation und

Abbildung 1

Verwertungswege und Verluste bei Endverbraucher-
Kunststoffabfallen im Jahr 2019 in Deutschland
Anfallende Kunststoffmengen in Millionen Tonnen

60—

Stoffliche
Verwertung
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Prozess-
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Kunstoffabfalle
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Anmerkungen: Die angegebenen Mengen beziehen sich auf die Gesamtheit der bei Endverbrauchern anfallenden
Kunststoffabfalle, wozu auch Nicht-Verpackungen zahlen. Zusatzlich wurden geringe Mengen deponiert (0,03 Millio-
nen Tonnen) und rohstofflich verwertet (0,01 Millionen Tonnen).

Quellen: Darstellung der Circular Economy Initiative Deutschland (2020), Daten von Conversio (2020).
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Nur weniger als 20 Prozent des bei Endverbrauchern anfallenden Kunststoffabfalls
wird recycelt.

Dieses Potenzial wird derzeit jedoch unzureichend genutzt.
Nicht nur werden in Deutschland weniger als 20 Prozent des
bei Endverbrauchern anfallenden Kunststoffabfalls tatsich-
lich recycelt,”” sondern auch die Qualitit recycelter Kunst-
stoffe ist zumeist gering. So kann ein Grofteil des aus Abfall-
stromen recycelten Kunststoffs (Rezyklate) nur in minder-
wertigen Anwendungen wie Rohren oder Blumentopfen
eingesetzt werden. Bei dem fiir Kunststoffverpackungen ver-
wendeten Material betrug der Anteil von Rezyklaten im Jahr
2019 dagegen nur elf Prozent. Um die von der EU festge-
legten Recyclingziele fiir Kunststoffverpackungen zu errei-
chen, miissen die Recycling-Anstrengungen deutlich erhcht
werden.?

Werkstoffliches (mechanisches) Recycling ist grundsitzlich
dazu geeignet, eine geschlossene Kreislaufwirtschaft zu errei-
chen und bereits heute weit verbreitet. Dies ist jedoch derzeit
nur fiir klares Polyethylenterephthalat (PET) technologisch

Material Economics (2019): Completing the Picture: How the Circular Economy tackles Climate
Change (online verfiighar); International Resource Panel (2020): Resource Efficiency and Climate
Change: Material Efficiency Strategies for a Low-Carbon Future. UNEP Report (online verfiigbar).

12 Vgl. Conversio Market & Strategy (2020), a.a. 0.

13 Die Ziele legen fest, dass bis 2025 50 und bis 2030 55 Prozent des Kunststoffverpackungsab-
falls recycelt werden soll. Wahrend die Daten fiir 2018 darauf hindeuten, dass Deutschland nur drei
Prozentpunkte von dem Ziel fiir 2025 entfernt ist, wird sich der Abstand wahrscheinlich auf mehr
als zehn Prozentpunkte vergroBern, sobald die iiberarbeitete europdische Methode zur Ermitt-
lung der Recyclingquoten angewendet wird. Dies liegt daran, dass bisher der Input zum Recycling
ebenfalls als recycelt klassifiziert wurde, wéhrend sich die neue Methode starker am tatséchlichen
Output des Recyclingprozesses orientiert. Vgl. European Court of Auditors (2020): EU action to
tackle the issue of plastic waste (online verfiigbar).
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https://www.vci.de/ergaenzende-downloads/kurzfassung-stoffstrombild-kunststoffe-2019.pdf
https://www.researchgate.net/publication/311776801_The_Circular_Economy_-_A_new_sustainability_paradigm
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Abbildung 2
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Zirkulare Pfade der Kunststoffproduktion
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Quelle: Darstellung nach Europ@ischer Kommission (2019): A circular economy for plastics: Insights from research and innovation to inform policy and funding decisions (online verfiigbar).
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Werkstofflich recyceltes Material kann nur begrenzt eingesetzt werden, chemisch recyceltes Material ist zwar energieintensiver aber vielseitiger einsetzbar.
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machbar und erfordert sortenreine Abfallstréme, etwa aus
einem Pfandsystem, was mit relativ hohen Kosten verbun-
den ist. Gemischte Kunststoffabfille, die beispielsweise tiber
die gelbe Tonne gesammelt werden, miissen nach unter-
schiedlichen Kunststoffarten sortiert werden, wobei Zusatz-
stoffe und Verunreinigungen den Recyclingprozess zusitz-
lich erschweren." Daher werden sie meist zu qualitativ min-
derwertigem Material recycelt, das nur begrenzt eingesetzt
werden kann.” Verbesserte Sortiertechnologien, die insbe-
sondere auf verstirkter Digitalisierung, Robotik und kiinstli-
cher Intelligenz basieren, haben zwar das Potenzial, die Leis-
tung des werkstofflichen Recyclings von gemischten Abfall-
stromen erheblich zu verbessern, sind aber aufgrund ihrer
hoheren Kosten noch nicht weit verbreitet.’

Chemisches Recycling fithrt Kunststoff in seine chemi-
schen Grundbausteine zuriick, die dann als direktes Aus-
gangsmaterial fiir neuen Kunststoff oder als Grundstoff fiir

14 Vgl. Raymond Gradus (2020): Postcollection Separation of Plastic Recycling and Design-
For-Recycling as Solutions to Low Cost-Effectiveness and Plastic Debris. Sustainability (online
verfiigbar).

15 AuBerdem kann der thermisch-mechanische Prozess die Qualitét des Materials mit jedem
Recyclingzyklus verschlechtern. Zwar kdnnen Additive eingesetzt werden, um dieses Problem zu
verringern, damit nimmt jedoch auch die Komplexitét des Recyclingprozesses zu. Vgl. Kim Ragaert
et al. (2017): Mechanical and chemical recycling of solid plastic waste. Waste Management 69,
24-58 (online verfiigbar).

16 In Interviews befragte Experten gingen davon aus, dass bei einem weiter verbreiteten Einsatz
der besten, verfiigbaren Sortier- und Recyclingtechnologien etwa 50 bis 75 Prozent des Kunst-
stoffverpackungsmaterials werkstofflich recycelt werden kdnnte. Vgl. Olga Chiappinelli et al. (2021),
a.a.0.
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die chemische Industrie verwendet werden kénnen (Abbil-
dung 2). Chemisches Recycling kénnte damit das Potenzial
bieten, auch nur schwer oder gar nicht werkstofflich recy-
celbare Kunststoffabfille zu hochwertigen und vielseitig ein-
setzbaren Produkten zu verarbeiten.” Da die Technologien
sich allerdings noch in der Entwicklung befinden, ist ihre
wirtschaftliche und okologische Bilanz derzeit noch nicht
gesichert. Weil die Riickfithrung in die chemischen Grund-
bausteine mehr Energie bendtigt, ist chemisches Recyc-
ling eher energie- und emissionsintensiver als werkstoff-
liches Recycling (Abbildung 3). Aulerdem ist noch ungewiss,
in welchem Ausmafd bei chemischen Recyclingprozessen
gemischte und verunreinigte Kunststoffabfille verwertet
werden kénnen, sodass die Sortenreinheit des Abfallinputs
wahrscheinlich wichtig bleiben wird.

Derzeitige Rahmenbedingungen unzureichend
fiir hochwertiges Recycling

Das Potenzial von Recycling kann derzeit nicht ausgeschopft
werden. Dies liegt vor allem daran, dass die Funktion aller
drei Hauptmirkte der Kreislaufwirtschaft — des Grundstoft-,
des Konsumgiiter- und des Abfallgiitermarkts — unter den
gegebenen Rahmenbedingungen beeintrichtigt ist (Abbil-
dung 4).

17 Fiir eine Ubersicht und Einschatzung des chemischen Recyclings, siehe etwa Umweltbundes-
amt (2020): Chemisches Recycling (online verfiigar); Simon Hann und Toby Connock (2020):
Chemical Recycling: State of Play (online verfiigbar).


https://www.mdpi.com/2071-1050/12/20/8415
https://www.mdpi.com/2071-1050/12/20/8415
https://www.researchgate.net/publication/319189954_Mechanical_and_chemical_recycling_of_solid_plastic_waste
https://www.umweltbundesamt.de/en/publikationen/chemisches-recycling
https://www.eunomia.co.uk/reports-tools/final-report-chemical-recycling-state-of-play/
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/33251cf9-3b0b-11e9-8d04-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-87705298
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Auf dem Grundstoffmarkt fragen Konsumgiiterhersteller
entweder primire oder sekundire (recycelte) Grundstoffe
nach. Dabei besteht eine wesentliche Hiirde fiir hochwer-
tige recycelte Kunststoffe derzeit darin, dass ihr Preis hoher
istals der von Primirkunststoff.” Dies liegt einerseits daran,
dass eine verbesserte Sortierung und Verwertung mit relativ
hohen Kapital- und Betriebskosten verbunden sind. Ande-
rerseits spiegeln sich die Umweltauswirkungen von Primar-
kunststoff nicht im Preis wider.”

Auf dem Konsumgiitermarkt wire es fiir ein effektiveres
Recycling essenziell, dass Hersteller Verpackungen recycel-
bar gestalten. Dazu haben sie aber keinen Anreiz. Verbrau-
cher achten auf die Umweltauswirkungen von Verpackungen
nur selten, auch weil sich diese Kosten nicht im Verkaufs-
preis niederschlagen. Selbst wenn die Umweltauswirkungen
der Abfallverbrennung durch eine CO,-Bepreisung beriick-
sichtigt wiirden, fielen diese Umweltkosten allein bei den
Abfallbehandlern an. Gleiches gilt fiir die Vorteile einer ver-
besserten Recycelbarkeit (Split Incentives).

Auf dem Abfallgiitermarkt konnen Verbraucher ihre Ver-
packungsabfille in einem Recyclingzentrum (etwa einem
Leergutautomaten im Supermarkt), einer Recycling-Miill-
tonne (Abfalltrennung) oder zusammen mit anderen Haus-
haltsabfillen in der Restmiilltonne entsorgen. Dabei ermdg-
licht die Abfalltrennung ein hochwertiges Recycling und hat
die geringsten Umweltauswirkungen. Auch hier besteht
allerdings das Problem der Split Incentives: Die Vorteile
einer verbesserten Trennung fallen bei den Abfallbehand-
lern an, die Verbraucher werden hingegen in der Regel nicht
fiir den mit der Abfalltrennung verbundenen hoheren Auf-
wand kompensiert. Wieder sind die Anreize fiir die Verbrau-
cher, zu einer effektiven Sortierung beizutragen, begrenzt.

Auflerdem stehen einem verbesserten Recycling verhaltens-
S6konomische Griinde entgegen. So erfolgen Verhaltens-
dnderungen zum Beispiel von Herstellern in Bezug auf
ein recycelbareres Produktdesign oder von Verbrauchern
in Bezug auf Produktwahl oder Abfalltrennung nur lang-
sam. Zudem wird eine Verhaltensinderung etwa auf Sei-
ten der Verbraucher zur Auswahl umweltfreundlicher Pro-
dukte durch ein Fehlen von leicht zuginglichen und verliss-
lichen Informationen zu den Umweltauswirkungen ihrer
Konsumentscheidung erschwert. Schliefslich werden lang-
fristige Vorteile eines verbesserten Recyclings weniger stark
gewichtet als kurzfristige Kosten der dafiir notwendigen Ver-
haltensanderung.

18 Der giinstige Olpreis wahrend der Corona-Krise hat das Problem noch verschérft und den
Preis fiir Neuware deutlich unter den fiir hochwertiges Rezyklat fallen lassen. Ende 2020 lag der
Preis fiir High-Density-Polyethylen-(HD-PE)-Rezyklate mit 1050 Euro etwa 150 Euro {iber dem von
priméren HD-PE. Vgl. S&P Global Platts (2021): Recycled plastics recover from pandemic but eco-
nomics remain challenging (online verfiigbar).

19 Zusatzlich haben freiwillige Verpflichtungen von groBen Unternehmen, einen bestimmten An-
teil an Rezyklaten einzusetzen, die Nachfrage und damit den Preis in die Hohe getrieben. Vgl. Cir-
cular Economy Initiative (2020): Kunststoffverpackungen im geschlossenen Kreislauf: Potenziale,
Bedingungen, Herausforderungen (online verfiigbar).

Abbildung 3

Emissionsintensitét verschiedener Arten von Plastikproduktion

In Tonnen CO, pro Tonne Kunststoff

6,0 —

I Produktion
I Verbrennung

Chemisches
Recycling’

Konventionelle Primar-
produktion und Verbrennung

Werkstoffliches
Recycling?

1 Aufgrund des noch teils friihen Entwicklungsstadiums und der Diversitét der Technologien ist die Umweltbilanz
des chemischen Recyclings noch mit Unsicherheiten behaftet, die Emissionsintensitat kann daher je nach Techno-

logie auch etwas héher oder niedriger als hier dargestellt liegen.

2 Bei vollstandiger Nutzung von Strom aus erneuerbaren Energien konnen mit werkstofflichem Recycling Emissio-

nen nahe null erreicht werden.

Anmerkungen: Es wird angenommen, dass das Rezyklat beider Recyclingverfahren Primérkunststoff 1:1 ersetzen

kann.

Quelle: Material Economics (2018 und 2019).

© DIW Berlin 2021

Sowohl beim werkstofflichen als auch beim chemischen Recycling fallen deutlich

weniger Emissionen an als bei der konventionellen Primarproduktion.

PolitikmaBnahmen fiir effektives Recycling
miissen an verschiedenen Stellen ansetzen

Es gibt eine Reihe von Politikinstrumenten, die die Rahmen-
bedingungen fiir eine Kreislaufwirtschaft gestalten kénnen.
Allerdings weisen diese noch entscheidende Schwichen in
ihrer Umsetzung auf.

Klimakosten miissen vollstédndig in den
Grundstoffpreisen beriicksichtigt werden

Die Emissionen aus Raffinerien und der chemischen Indus-
trie zur Herstellung von Kunststoffen unterliegen dem
EU-Emissionshandelssystem (EU ETS). Daher konnte man
im Prinzip davon ausgehen, dass sich die CO,-Kosten auf die
Kunststoftpreise auswirken. Da Kunststoffprodukte jedoch
weltweit gehandelt werden, wird davon ausgegangen, dass
Hersteller nicht in der Lage sind, die vollen Kosten auf die
Produktpreise umzulegen. Um zu vermeiden, dass Produk-
tion — und die damit verbundenen Emissionen — in Dritt-
lander verlagert wird (Carbon Leakage), erhalten Produzen-
ten kostenlose Zertifikate zugeteilt, die den Grofsteil ihrer
Emissionen abdecken. Deswegen spiegeln sich die erheb-
lichen Klimaauswirkungen der Kunststoffproduktion nicht
in den Produktpreisen wider.’

20 Vgl. Karsten Neuhoff und Robert Ritz (2019): Carbon cost pass-through in industrial sectors.
Cambridge Working Papers in Economics (online verfiigbar).
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https://www.spglobal.com/platts/en/market-insights/blogs/petrochemicals/011821-recycled-plastics-outlook-2021-rpet-hdpe
https://static1.squarespace.com/static/5b52037e4611a0606973bc79/t/608ab95faaed640a6dda4df9/1619704174261/VP_Gesamtbericht+DE
https://ideas.repec.org/p/cam/camdae/1988.html
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Die EU-Kommission hat fiir Mitte Juli einen Gesetzesvor-
schlag als Teil des Fit-for-55-Pakets angekiindigt, um mit
der Reform des EU ETS eine effektive CO,-Bepreisung zu
gewdhrleisten und Carbon Leakage-Risiken zu vermeiden.
Dazu ist vorgesehen, zu einer vollstindigen Versteigerung
der Zertifikate und einem Grenzausgleichmechanismus
tiberzugehen. Wird, wie in ersten Entwiirfen vorgesehen,
die Grundstoffchemie nicht einbezogen, sollten die Exter-
nalititen anderweitig berticksichtigt werden, beispielsweise
tiber eine CO,-Steuer. Eine effektivere, effizientere und von
administrativer und juristischer Seite wirksamere Losung
ware allerdings die Erganzung des EU ETS um einen Kli-
mabeitrag.” Dieser wird auf die Produktion von Grundstof-
fen, also auch Grundchemikalien, auf dem Niveau der Emis-
sionsintensitit konventioneller Produktion und des EU ETS
Emissionspreises erhoben. Um eine Doppelbepreisung mit
dem EU ETS zu vermeiden, erhalten dann konventionelle
Produktionsprozesse kostenlose CO,-Zertifikate, wenn sie
einen Ubergangsplan zu klimaneutralen Prozessen verfol-
gen. Mehrkosten klimaneutraler Produktionsprozesse kon-
nen mit CO,-Differenzvertrigen aus den Ertrigen des Klima-
beitrages finanziert werden.

Vollkommen vernachlissigt werden in den meisten EU-Mit-
gliedstaaten Emissionen, die bei der Verbrennung von Sied-
lungsabfillen entstehen; sie sind vom EU ETS ausgenom-
men.” Bei Kunststoffen entstehen bei der Abfallverbren-
nung aber noch gréfere Mengen an Emissionen als bei der
Primirproduktion. Die Ausnahmeregelungen sollten daher
abschafft werden. Dartiiber hinaus sollte sichergestellt wer-
den, dass die entsprechenden Kosten in die Entscheidun-
gen der Hersteller zum Produktdesign und der Verbraucher
beim Kauf einflieRen.?

Ein Instrument hierzu ist die erweiterte Herstellerverant-
wortung (Extended Producer Responsibility, EPR). Das Ver-
packungsgesetz nimmt Hersteller und Vertreiber von Ver-
packungen fiir den privaten Endverbrauch bei den Kosten
der Abfallbehandlung in die Verantwortung, indem sie ver-
pflichtet werden, sich an einem dualen System zu betei-
ligen. Duale Systeme sind Herstellerverantwortungsorga-
nisationen (Producer Responsibility Organizations), denen
die Sammlung und Behandlung von Verpackungsabfillen
privater Endverbraucher obliegt. Die damit verbundenen
Kosten werden iiber Beteiligungsentgelte gedeckt, die von

21 Vgl. Climate Strategies (2021): Policy proposal: A design of the carbon border adjustment
mechanism for an inclusive transition to climate neutrality (online verfiighar); weitere Analysen zu
administrativen, 6konomischen und juristischen Aspekten auf der Website der Climate Friendly
Materials Platform (online verfiigbar).

22 Verbrennungsemissionen aus Siedlungs- und gefahrlichen Abféllen sind vom EU-ETS ausge-
nommen, jedoch haben Mitgliedstaaten die Mdglichkeit, sich fiir eine Erfassung dieser Aktivitat
iiber Opt-In Regelungen zu entscheiden. Vgl. EU-Richtlinie 2018/410 zur Anderung der Richtlinie
2003/87/EG zwecks Unterstiitzung kosteneffizienter Emissionsreduktionen und zur Férderung
von Investitionen mit geringem CO,-AusstoB und des Beschlusses (EU) 2015/1814 (online verfiig-
bar); Die Opt-in-Klausel wurde beispielsweise von Danemark genutzt. OECD (2019): OECD Environ-
mental Performance Reviews: Denmark 2019 (online verfiigbar).

23 Ahnliche Anreize wurden in anderen Lindern umgesetzt, etwa durch eine verursachergerech-
te Gebiihr auf Abfall (Pay-as-You-Throw) oder eine Steuer auf Einwegkunststoffverpackungen (wie
beispielsweise in Danemark, Lettland und Litauen). Vgl. Matthias Runkel und Alexander Mahler
(2017): Steuerliche Subventionierung von Kunststoffen. FOS Kurzstudie im Auftrag von Biindis 90/
Die Griinen (online verfiigbar).
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den Unternehmen erhoben werden, welche Verpackungen
in den Umlauf bringen.* Eine umfassende Beriicksichti-
gung der Klimakosten von Einwegverpackungen im Rah-
men der EPR wiirde nicht nur Anreize fiir ein verstark-
tes und hochwertiges Recycling stirken, sondern zugleich
auch mehr Wiederverwendung und Einsparung von Verpa-
ckungen anregen.

Schaffen von Anreizen fiir Recycelbarkeit von
Verpackungen

Damit aus der erweiterten Herstellerverantwortung auch die
erwiinschten Anreize entstehen, reicht es nicht, alle anfal-
lenden Kosten anhand des Gewichtes von Verpackungen
umzulegen. Die Entsorgungsgebiihren sollten hingegen
die durch das jeweilige Produkt verursachten Umweltkos-
ten abbilden. Die Betreiber im Dualen System wurden 2018
verpflichtet solche Anreize zu schaffen, etwa durch gerin-
gere Entgelte fiir recycelbare Verpackungen.” Die konkrete
Umsetzung wurde aber den Systembetreibern {iberlassen.
Da diese ihre Gebiihrenstrukturen nur begrenzt anpass-
ten, blieben die Anreize fiir ein verstirktes Okodesign aber
gering.”® Ein EU-weiter Vergleich zeigt, dass die Anpassung
der EPR-Gebithren auf Grundlage der Recycelbarkeit in ande-
ren Lindern konkreter und transparenter umgesetzt wur-
de.?” So werden in Frankreich, Spanien, Italien, Schweden
und den Niederlanden die Entsorgungsgebiihren nach Sor-
tierbarkeit, Recycelbarkeit und dem Vorhandensein von Sor-
tieranweisungen bemessen.?

Harmonisierte Standards fiir Zusatzstoffe konnen
Recycelbarkeit erhdhen

Abfallstréme werden kiinftig eine immer grofiere Rolle als
Ressource spielen und sollten daher vor Verunreinigungen
geschiitzt werden, die die weitere Verwertbarkeit des Abfalls
einschrinken. Derzeit wird eine Vielzahl von Zusatzstof-
fen (Additiven) verwendet, um etwa Flexibilitit, thermische
Stabilitdt sowie Durchlissigkeit zu erreichen. Eine Sortie-
rung der Abfallstrome nach dem jeweils eingesetzten Addi-
tiv ist aber nicht méglich und bereits geringe Anteile an

24 Das duale System besteht als zweites (duales) System neben der 6ffentlichen-rechtlichen Ent-
sorgung. Aktuell gibt es zehn duale Systeme (Betreiber), an denen Hersteller von Verpackungen
sich beteiligen kdnnen. Das allgemein bekannteste Duale System Deutschland (DSD, Der Griine
Punkt) kommt dabei auf einen Marktanteil von 16 Prozent bei den Leichtverpackungen. Vgl. Zen-
trale Stelle Verpackungsregister (2021): Marktanteile der Systeme fiir das zweite Quartal 2021
(online verfiigbar).

25 Das Umweltbundesamt und das Zentrale Verpackungsregister verdffentlichen jahrlich Min-
deststandards fiir die Recycelbarkeit als Orientierung und die dualen Systeme sind verpflichtet,
jahrliche Berichte tiber die Umsetzung vorzulegen. Aufgrund der Erfahrungen mit diesem System
sieht das Verpackungsgesetz vor, dass bis zum 1. Januar 2022 iiber eine weitergehende Regelung
entschieden werden soll. Die genaue Hohe der Beteiligungsgebiihren ist nicht offentlich bekannt.

26 Vgl. Kritik an der unzureichenden Anreizwirkung, Funktionsfahigkeit des Finanzierungsmecha-
nismus und Notwendigkeit der neuen Formulierung von Anforderungen an das Duale System in
Abschnitt 5.3, Circular Economy Initiative Deutschland (2020), a.a. 0.

27 Vgl. Eunomia (2020): EC Waste Framework Directive EPR Recommendations for Guidance
(online verfiigbar).

28 Vgl. PRO-Europe (2020): Participation Costs Overview 2020 (online verfiigbar).


https://www.verpackungsregister.org/fileadmin/files/Marktanteile/Marktanteile_vorlaeufig_zuzuordnende_Marktanteile_der_Systeme_fuer_das_zweite_Quartal_2021.pdf
https://www.eunomia.co.uk/reports-tools/ec-waste-framework-directive-epr-recommendations-for-guidance/
https://www.pro-e.org/files/PRO-Europe-Participation-Costs-Overview-2020.pdf
https://climatestrategies.org/publication/a-design-of-the-carbon-border-adjustment-mechanism-for-an-inclusive-transition-to-climate-neutrality/%22
https://climatestrategies.org/projects/european-climate-friendly-materials-platform/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32018L0410
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32018L0410
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/d1eaaba4-en/index.html?itemId=/content/component/d1eaaba4-en
https://foes.de/pdf/2017-01-FOES-Studie-Stoffliche-Nutzung-Rohbenzin.pdf
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Abbildung 4

Unter den gegebenen Rahmenbedingungen ist die Funktion aller drei Hauptmarkte einer Kreislaufwirtschaft beeintrachtigt
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Anmerkungen: Die groBen Warnschilder und Symbole fiir verhaltensokonomische Hiirden und Split Incentives deuten direkten politischen Handlungsbedarf an, da etwa Emissionen nicht effektiv eingepreist werden. An den
Stellen mit kleinen Warnschildern hat dies auch eine Auswirkung, sollte aber an anderer Stelle adressiert werden.

Quelle: Eigene Darstellung.
© DIW Berlin 2021

Politische MaBnahmen missen die gesamte Wertschopfungskette abdecken, damit jeder Marktteilnehmer zu einer Kreislaufwirtschaft beitragt.

Abbildung 5

PolitikmaBnahmen zur Sicherstellung funktionierender Hauptmarkte in einer Kreislaufwirtschaft
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Quelle: Eigene Darstellung.
© DIW Berlin 2021

Politische MaBnahmen missen die gesamte Wertschopfungskette abdecken, damit jeder Marktteilnehmer erreicht werden kann.
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Beimischungen verhindern ein hochwertiges Recycling.?
Ein dhnliches Problem besteht auch fiir Metalle aufgrund der
Vielfalt an Legierungen. Eine allgemeine Beschrankung auf
wenige, fiir die jeweilige Zielsetzung ausreichende, Zusatz-
stoffe bei Verpackungen erscheint daher sinnvoll.

Die EU-Okodesign-Richtlinie kann ein Ansatzpunkt fiir
eine solche Harmonisierung sein.*® Sie legt verbindliche
Mindestanforderungen an die Energieeffizienz ausgewahl-
ter energieverbrauchsrelevanter Produktgruppen fest, die
zum Teil durch verpflichtende Kennzeichnungsvorschriften
erginzt werden. Dariiber hinaus plant die EU derzeit, die
Okodesign-Richtlinie auf nicht energieverbrauchsrelevante
Produkte auszuweiten. Dies sollte auch Kriterien fiir die
Recycelbarkeit etwa von Kunststoffverpackungen einschlie-
Len. Dazu zdhlen neben der Begrenzung der Additive auch
klare Anforderungen hinsichtlich weiterer Vereinfachungen
von Verpackungen. So sollten beispielsweise Verpackungen,
die aus mehreren, nicht trennbaren Schichten unterschied-
lichen Materials bestehen aufgrund ihrer schlechten Recy-
celbarkeit eingeschrinkt werden.

Starkung des Verbraucherbewusstseins fiir
Abfalltrennung und nachhaltigen Konsum

Die getrennte Sammlung von Abfillen erméglicht eine deut-
lich héhere Recyclingquote.* Obwohl die Abfalltrennung in
Deutschland gesetzlich festgelegt ist und hierfiir bereits eine
gute Infrastruktur existiert, werden zu viele Verpackungs-
abfille noch nicht korrekt getrennt, zum Teil liegt die Fehl-
wurfquote bei bis zu 60 Prozent.*

Zu einer Erhohung der Getrenntsammlungsquote kann auch
eine Verhaltensinderung bei den Verbrauchern beitragen.
Dies kann beispielweise iiber gezielte Kommunikations-
kampagnen oder mithilfe lokaler Aufklirung und Abfallbe-
ratung von privaten Haushalten angeregt werden. Dartiber
hinaus kann eine Verpflichtung zur Kennzeichnung von
Trennhinweisen auf Verpackungen die Vorsortierung auf
Verbraucherebene erleichtern.** Aulerdem ermdéglicht eine
zuverlissige und verpflichtende Offenlegung von Informatio-
nen iiber die Umweltbilanz von Produktverpackungen, etwa
in Form eines Labels, es Verbrauchern, umweltfreundliche

29 Vgl. Zoe Schyns and Michael Shaver (2020): Mechanical Recycling of Packaging Plastics: A Re-
view. Macromolecular rapid communications, 42(3), 2000415 (online verfiigbar).

30 Als ein zentrales Element des energiepolitischen Rahmens der EU hat die EU-Okodesign-
Richtlinie zur sukzessiven Steigerung der Energieeffizienz beigetragen. Vgl. Tobias Fleiter et al.
(2015): Assessing the impact of the EU Ecodesign Directive on a member state level. Conference
paper: Summer study on energy efficiency (online verfiighar).

31 Von den 48 Prozent Kunststoffabféllen, die in Europa getrennt gesammelt werden, werden

62 Prozent recycelt, von den restlichen, nicht getrennt gesammelten Kunststoffen dagegen nur
sechs Prozent. Vgl. Plastics Europe (2019): The circular economy for plastics. A European Overview
(online verfiigbar).

32 Vgl. Bundesverband Sekundarrohstoffe und Entsorgung (2019): Die dualen Systeme starten
Test-Kampagne zum Recycling in Euskirchen (online verfiigbar).

33 Die franzosische PRO CITEO gewahrt beispielsweise Verpackungsherstellern einen Bonus,
wenn sie vollsténdige Sortierrichtlinien auf den Verpackungen abbilden oder das Bewusstsein
fiir das Thema Sortieren etwa iiber TV/Radio, Anzeigen, Presse und digitale Medien scharfen.

Vgl. PRO-Europe (2020), a.a. 0.
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Produkte besser zu erkennen.** Erginzend kénnen mone-
tire Anreize wie verursachergerechte (also gewichtsbezo-
gene) Gebiihren auf unsortierte Abfille eingesetzt werden.*
Pilotprojekte, die sowohl gezielte Information als auch preis-
liche MaRnahmen kombinieren, wurden in mehreren Stid-
ten erfolgreich durchgefiihrt.*® Damit wird insgesamt auch
zu einem sparsameren Materialeinsatz bei Verpackungen
und zu einer stirkeren Nutzung von Mehrwegsystemen
beigetragen.

Forderung von Investitionen in Sortierung und
Recycling durch weniger Unsicherheit tiber
zukiinftige Rezyklatnachfrage

Fiir Kunststoffverpackungen, die nicht vermieden oder wie-
derverwendet werden, sollte das volle Potenzial des Recy-
clings ausgeschopft werden. Dafiir sind Investitionen in
verbesserte Sortier- und Recyclingtechnologien erforderlich.
Bisher ist jedoch die Entwicklung der Nachfrage nach recy-
celten Materialien im Wettbewerb zu Primirkunststoffen
schwer zu prognostizieren, wodurch sich notwendige Inves-
titionen verzogern oder verhindern. Dabei konnten Mindest-
quoten fiir einen Anteil von Rezyklaten in Kunststoffpro-
dukten oder die Bevorzugung von recycelten Produkten bei
der Vergabe von 6ffentlichen Auftrigen eine nachfragestabi-
lisierende Rolle iibernehmen. Eine Mindesteinsatzquote
fuir Rezyklate wurde zwar im Jahr 2019 von der EU einge-
fithrt, allerdings nur fiir Einweg-Getrankeflaschen. Dabei
handelt es sich jedoch nur um 13 Prozent des Kunststoff-
verpackungsaufkommens und in Deutschland ist der Recy-
clinganteil wegen des Pfandsystems zudem bereits recht
hoch.” Als Teil ihres erneuerten Aktionsplans fiir die Kreis-
laufwirtschaft erwigt die EU-Kommission derzeit Zielvor-
gaben fiir den Rezyklateeinsatz fiir weitere Verpackungsar-
ten sowie verbindliche Mindestkriterien und -ziele fiir eine

34 Ein Beispiel fiir ein - allerdings freiwilliges - Label ist das EU Umweltzeichen, das an Produkte
und Dienstleistungen vergeben wird, die wahrend der gesamten Lebensdauer hohe Umweltstan-
dards erfiillen. Vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit (2021):
EU-Umweltzeichen (EU Ecolabel) (online verfiigbar).

35 Eine Studie zur Einfiihrung einer Bepreisung von unsortiertem Abfall hat zum Beispiel gezeigt,
dass eine Erhdhung des Preises um einen Cent (bei relativ hohen Preisen von iiber neun Cent) die
Menge an unsortiertem Abfall um fiinf bis zehn Prozent verringern und das Recycling um zwei bis
sechs Prozent erhdhen kdnnte. Vgl. Marica Valente (2020): Heterogenous effects of waste pricing
policies (online verfiigbar).

36 So wurden in einem Projekt in Berlin Wedding zwischen 2009 und 2012 solche Gebiihren in
Kombination mit iiberwachten Miillschleusen eingefiihrt, die nur mit Chipkarten zuganglich waren,
tiber die die Abfallmengen auch den Haushalten zugeordnet werden konnten. Zusatzlich fand eine
intensive Beratung zur Miilltrennung statt. Das Ergebnis war eine Verringerung der Restmiillmen-
ge um 64 Prozent und eine Steigerung etwa der getrennt gesammelten Leichtverpackungsmenge
um 35 Prozent. Vgl. Giinter Dehoust und Holger Alwast (2019): Kapazitaten der energetischen Ver-
wertung von Abféllen in Deutschland und ihre zukiinftige Entwicklung in einer Kreislaufwirtschaft
(online verfiigbar).

37 Obwohl ein GroBteil der Einwegkunststoff-Getrénkeflaschen aus dem Pfandsystem be-

reits recycelt wird, flieBt davon mehr als die Halfte in Anwendungen abseits von Flaschen, etwa

in Kunststofffolien. Der Anteil an Rezyklaten bei neuen Kunststoffflaschen lag im Jahr 2019 bei

34 Prozent, was bereits deutlich iiber den von der EU fiir 2025 geforderten 25 Prozent liegt. Vgl.
Gesellschaft fiir Verpackungsmarktforschung (2020): Aufkommen und Verwertung von PET-Ge-
trénkeflaschen in Deutschland 2019. Kurzfassung der Studie im Auftrag von Forum PET (online
verfiigbar); Directive (EU) 2019/904 of the European Parliament and of the Council of 5 June 2019
on the reduction of the impact of certain plastic products on the environment (online verfiigbar).


https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1002/marc.202000415
https://www.eceee.org/library/conference_proceedings/eceee_Summer_Studies/2015/8-monitoring-and-evaluation-building-confidence-and-enhancing-practices/assessing-the-impact-of-the-eu-ecodesign-directive-on-a-member-state-level/
https://www.plasticseurope.org/download_file/force/3259/181
https://www.bvse.de/gut-informiert-kunststoffrecycling/nachrichten-recycling/4116-die-dualen-systeme-starten-test-kampagne-zum-recycling-in-euskirchen.html
https://www.bmu.de/themen/wirtschaft-produkte-ressourcen-tourismus/produkte-und-konsum/eu-umweltzeichen-eu-ecolabel/
https://arxiv.org/abs/2010.01105
https://www.oeko.de/fileadmin/oekodoc/Kapazitaeten_der_thermischen_verwertung.pdf
https://newsroom.kunststoffverpackungen.de/wp-content/uploads/2020/10/2020-10-19-Kurzfassung-Verwertung-PET-Getraenkeflaschen-2019.pdf
https://newsroom.kunststoffverpackungen.de/wp-content/uploads/2020/10/2020-10-19-Kurzfassung-Verwertung-PET-Getraenkeflaschen-2019.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2019/904/oj
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umweltfreundliche und kreislauforientierte (griine) 6ffent-
liche Beschaffung.*

Eine Verpflichtung fiir 6ffentliche Einrichtungen, recycel-
bare und recyceltes Material enthaltende Produkte in 6ffent-
lichen Ausschreibungen zu bevorzugen, wurde zwar im Jahr
2020 eingefiihrt;* da es bei der Umsetzung der Regelung an
Konsequenz und Durchsetzbarkeit mangelt, kann dies aber
allenfalls als Schritt in die richtige Richtung gesehen wer-
den.® Um sie zu stirken sollten beispielsweise konkretere
Vorgaben eingefiihrt sowie Kriterien fiir die Bewertung von
Produkten festgelegt werden, die vor allem kleineren 6ffent-
lichen Einrichtungen mit begrenzten Kapazititen eine Ori-
entierung bieten.”

Da Recyclingquotenziele fiir die dualen Systeme eine wich-
tige Rolle bei Investitionsentscheidungen spielen, kann
deren konsequente Erhéhung ebenfalls einen Anreiz zu
Investitionen in verbesserte Anlagen darstellen.* Dabei
muss jedoch sichergestellt werden, dass nicht nur mehr,
sondern auch hochwertiger recycelt wird. Dariiber hinaus
konnen innovative klima- und ressourcenpolitische Maf-
nahmen Investitionen anregen, wie etwa eine Absicherung
von unsicheren Erlosen fiir Rezyklate. Schliefslich kann auch
die EU-Taxonomie fiir nachhaltige Finanzen durch Festle-
gung von Standards fiir die nachhaltige Kunststoffproduk-
tion Investitionen in weniger emissionsintensive Recycling-
technologien férdern.”

Klare Festlegung von nationalen
Verantwortlichkeiten ist essenziell fiir die
Erreichung der Recyclingziele

Es reicht aber nicht, dass solche Mafinahmen beschlos-
sen werden, sie miissen auch effektiv umgesetzt werden
(Abbildung 5).* Es muss sichergestellt werden, dass die

38 Vgl. Européische Kommission (2020): Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions: A new Circular Economy Action Plan for a cleaner and more competitive Europe (online
verfiigbar).

39 § 45 Absatz 2 KrwG.

40 Dazu gehért etwa, dass die Verpflichtung, starker kreislauforientierte Produkte zu bevorzugen,
nur dann gilt, wenn ihre Beschaffung nicht mit unzumutbaren Mehrkosten verbunden ist. Ab wann
Mehrkosten unzumutbar sind, ist jedoch nicht weiter definiert. Vgl. Naturschutzbund Deutschland
(2020): Anmerkungen des NABU Bundesverband zum Entwurf einer Novelle des Kreislaufwirt-
schaftsgesetzes (online verfiigbar).

41 Vgl. Olga Chiappinelli et al. (2019): Klimakriterien bei der Vergabe dffentlicher Auftrége konnen
dazu beitragen, deutsche Treibhausgasemissionen zu senken, DIW Weekly Report 51/52, 433-441
(online verfiigbar).

42 Die dualen Systeme sind bereits zur Einhaltung bestimmter Recyclingquoten verpflichtet. Fiir
Kunststoffverpackungen betrégt sie aktuell 65 Prozent und ab 2022 70 Prozent, wobei sie sich al-
lerdings auf den Input in das Recycling beziehen. § 16 Absatz 2 VerpackG.

43 Der Zweck der Einbeziehung von Kreislaufwirtschaftskriterien in der EU-Taxonomie ist es, Ka-
pital in Innovationen zu lenken, die kreislauffahiger sind als der Status quo und somit den Uber-
gang zu einer Kreislaufwirtschaft zu beschleunigen. Wahrend substanzielle zirkuldre Wirtschaftsak-
tivitéten breit geféchert sind, konnten hochwertige Recyclingtechnologien wie mechanisches
Recycling und energieeffizientes chemisches Recycling in die Kategorisierung aufgenommen wer-
den und so weitere Investitionen erhalten. Vgl. Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft (2021):
Introduction to the EU Taxonomy for a Circular Economy (online verfiigar).

44 In dieser Hinsicht konnen Lehren aus der Klimaschutzgesetzgebung gezogen werden, bei
der eine inkonsistente Koordination klimapolitischer MaBnahmen als ein wichtiges Problem fiir
unzureichende EmissionsminderungsmaBnahmen identifiziert wurde. Vgl. Heiner von Liipke und

Ausgestaltung und die politische Verhandlung aller einzel-
nen politischen Entscheidungen auf das Gesamtziel abge-
stimmt sind. In dieser Hinsicht sind klar definierte Ziele,
eine transparente und zeitnahe Berichterstattung iiber den
Fortschritt und eine Koordination tiber die gesamte Wert-
schopfungskette hinweg notwendig, um eine effektive
Umsetzung zu gewahrleisten.

Fazit: Nur ein Biindel von MaBnahmen kann
helfen

Verstirktes und hochwertigeres Recycling von Kunststoffpro-
dukten ist nicht von einzelnen Marktteilnehmern zu leisten.
Das Problem der Heterogenitit und der Verunreinigung von
Abfallstromen erfordert ein Produktdesign fiir mehr Recy-
celbarkeit, eine sorgfiltigere Trennung der Abfille bei der
Sammlung und eine verbesserte Sortierung und Aufberei-
tung. Jeder Beteiligte entlang der Wertschopfungskette von
Kunststoffprodukten kann das Ergebnis der gemeinsamen
Bemiihungen entweder verbessern oder verschlechtern.

Damit die mit der Kunststoffproduktion verbundenen Emis-
sionen von den Marktteilnehmern berticksichtigt werden,
ist eine effektive CO,-Bepreisung essenziell. Dariiber hin-
aus braucht es ein koordiniertes Paket an Maflnahmen, mit
dem sichergestellt werden muss, dass auch die nach der
Nutzungsphase entstehenden Umweltkosten bereits bei
Entscheidungen iiber das Verpackungsdesign oder Kauf-
entscheidungen von Kunden beriicksichtigt werden. Dazu
zihlen unter anderem die Einpreisung dieser Umweltkos-
ten beim Produktverkauf, klar definierte Produktstandards
und Anreize flir eine erhdhte Recycelbarkeit, zuverlissige
Informationen tiber die Umweltauswirkungen sowie die
Anregung von weitsichtigen Investitionen in Recyclingtech-
nologien.

Die Hiirden und der Bedarf an politischen Mafinahmen
sind aber nicht nur fiir die hier betrachteten Kunststoffver-
packungen relevant. Sie bestehen in dhnlicher Weise auch
fiir andere Grundstoffe und Anwendungen. Zudem kann
die Umsetzung der angedachten Mafinahmen nicht nur
einen wichtigen Beitrag zur Stirkung des effektiven Recy-
clings leisten, sie konnen durch die Reduktion und Ver-
meidung von Verpackungen und die stirkere Nutzung von
Mehrwegverpackungen auch zu einem effizienteren Mate-
rialeinsatz beitragen. Damit kann insgesamt der Bedarf an
primirer Grundstoffproduktion stark reduziert werden und
so der Ubergang zur Klimaneutralitit erleichtert werden.

Karsten Neuhoff (2019): Ausgestaltung des deutschen Klimaschutzgesetzes: Grundlage fiir eine
bessere Governance-Struktur. DIW Wochenbericht Nr. 5/2019 (online verfiigbar).
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