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Unterrichtung
- durch die Bundesregierung

Bericht der Bundesregierung zu der EntschlieBung des
Bundesrates zu den Auswirkungen einer Bepfandung von
Getrankeverpackungen auf Einweg-Getriankeverpackungen

Bu'ndesministérium | ' Bonn, den 28. Mai 2001

far Umwelt, Naturschutz-
und Reaktorsicherheit

An den
Prasidenten des Bundesrates

Der Bundesrat hat mit seiner ,, EntschliefSung des Bundesrates zu den Auswirkungen einer
~ Bepfandung von Getréinkeverpackungen auf Einweg-Getridnkeverpackungen” (Drucksache
' 96/ 01) vom 16. Februar 2001 die Bundesregierung um einen Bericht gebeten, mit dem fiinf
Fragen zur Pfandpﬂlcht beantwortet werden sollen. Die Bundesreglerung beantwortet diese

Fragen wie folgt:

1.  Inwieweit fiihrt die Einfiihrung eines obligatdrischen Pflichtpfandes auf alle 5kolo-
gisch nachteiligen Getrdnkeverpackungen zu einer Stabilisierung Skologisch vorteil-
hafter Verpackungen7

Die Bundesregierung geht von einer positiven Lenkungswirkung der Pfandpflicht aus.
Das Pfand wird nicht nur zur Einddmmung des Littering und zur Optimierung der
Verwerﬁmg von Einweg-Getridnkeverpackungen beitragen, sondern auch zur Stabili—
sierung und Forderung dkologisch vorteilhafter Getriinkeverpackungen. Von der
Pfandpflicht Werden Anreize an Abfuller, Handel und Verbraucher ausgehen, wieder
verstidrkt auf Mehrweg zu setzen. Diese Anreize bestehen vor allem aus dem zunéchst
- hoheren Kaufpreis der bepfandeten Einweg-Verpackungen, vor allem aber im Wegfal- -
* len des Convenience-Vorteils beim Verbréucher, der dann auch Einweg—VéfPackungen
-+ ‘wieder zur Verkaufsstelle zuriickbringen muss. Hinzu kommt, dass der Handling-
Aufwand auch beim Handel dem Aufwand bei Mehrweg-Verpackungen angeglichen
wird. | | ’
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Aufgrund der Bitte der Umweltministerinnen, -minister, -senatorinnen und -senatoren
vom 25. Oktober 2000 (UMK-Erkldrung), die Lenkungswirkung der Pfandpflicht
nochmals zu iiberpriifen, hat das Bundesumweltministerium das Umweltbundesamt

um einen entsprechenden Bericht gebeten. Der Bericht des Umweltbundesamtes, der

7 .mit Schreiben des Bundesumweltministers vom 13. Februar 2001 bereits an die Um-

weltministerien der Lénder fibersandt wurde, ist nochmals als Anlage beigefiigt. Der
Bericht erdrtert die unterschiedlichen Positionen der aktuellen Diskussion sehr diffe-
renziert. Er belegt, dass sich der derzeit zu beobachtende starke Trend zu Einweg un-
gebremst fortsetzen wird, wenn die Pfandpflicht nicht rasch greift. Auf der Grundlage

des Berichts kann von einer kontraproduktiven Wirkung des Pfandes nicht ausgegan-

' gen werden. Ergéinzend wird darauf hingewiesen, dass Anfang 1989 eine Pfandpflicht

fiir Einweg-Kunststoffflaschen ebenfalls eine starke positive Lenkungswirkung zeigte.

Wie kann eine rechtssichere Differenzierung zwischen &kologisch vorteilhaften und
okologisch nicht vorteilhaften Getrénkeverpackungen erfolgen, wenn zum Zeitpunkt
der Einfithrung einer solchen Differenzierung noch keine abschlieffende &kobilanzielle
Untersuchung aller auf dem Markt befindlichen Getrénkeverpackungssysteme vorliegt
und gleichzeitig bereits feststeht, dass weitere regelmiflige Untersuchungen erforder-
lich sind, um festzustellen, ob weitere Verpackungen entwickelt wurden, die als 6ko-
logisch vorteilhaft einzustufen sind? ' - ’

Mit der Begriffsbestimmung “&kologisch vorteilhafte Getrankeverpackungen” wird in
der von der Bundesregierung vorgelegten Zweiteanerqrdnung zur Anderung der |
Verpackungsverordnung eine rechtssichere Differenzierung zwischen 6kologisch vor-
teithaften und Gkologisch nicht vorteilhaften Getra'nkeverpackungeﬁ vorgenommen.
Dabei sind auch die Ergebnisse der im August -2000,vorge1egten Okobilanz ,Getranke-
verpackungen II“ des Umweltbundesamts beriicksichtigt. In diese Okobilanz-Studie
sind in den untersuchten Getrénkebereichen die im Untersuchungézeitr?um markt-

géngigen Getrdnkeverpackungen einbezogen.

Das Ergebnis der Okobilanz-Studie stellt einen okologischen Vergleich zu einem gege-
benen Zeitpunkt dar. Die Tatsache, dass immer wieder neue Verpackungen in den
Markt eingefiihrt Werden, kann und darf nicht dazu fithren, djls Ergebnis der Studie
‘nicht - neben anderen Uberlegungen - als eine Grundlage fiir eine Rechtsverordnung

zu verwenden. Die Einstufung des Polyethylen-Schlauchbeutels im Jahr 1998 sowie
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des Getréinkekartons - durch die vorliegende Novelle - als kologisch vorteilhafte Ge—-

fra‘a‘nkeverpackungen’belegen, dass neue Erkenntnisse aus Okobilanzen im Rahmen ei-

ner Novelle der Verpackungsverordnung beriicksichtigt werden kénnen und von der

Bundesregierung auch beriicksichtigt werden. Dies wird zu gegebener Zeit grundsétz-

lich auch fiir weitere Verpackungen moglich sein.

Der Bundesrat geht in seiner EntschlieRung insbesondere auf den Bereich der PET- -

~ Flaschen ein, Die zur Zeit vorliegenden Erkenntnisse aus Okobilanz—Untersuchungen ,
- .zu PET-Flaschen bestitigen die 6kologische Vorteilhaftigkeit von PET-

Mehrwegsystemen. Es ergeben sich jedoch keine Hinweise dar’auf, dass PET-

Einwegflaschen als 6kologisch Vvortei]haft einzustufen sind.

Wie wirkt sich ein Zwangspfand'auf alle skologisch nachteiligen Getréinkeverpackuné
gen auf die Ergebnisse der bisher vorliegenden Okobilanzstudien aus?

Es ist grundsétzlich denkbar, dass wegen der in einem Pfand-Riicknahme-System zu

_ erwartenden hohen Riicklaufquoten und der damit moglichen hochwértigen Verwer-

. tung von Einweg-Getrénkeverpackungen eine giinstigere Bewerturig dieser Verpa-
ckungen in Okobilanz-Untersuchungen erméoglicht wird. Dies wiirde jedoch nicht die -
Berechtigung einer Pfandpflicht infrage stellen, sondern im Gegenteil gerade stiitzen,

da das Pfand Ursache fiir die relative Verbesserung wire.

‘Inwieweit ist ein Zwangspfand auf alle kologisch nachteiligen Getrdnkeverpackun-
gen ohne gleichzeitige Vorgabe einer Mehrwegquote mit dem EU-Recht - insbesondere -
auch unter Beriicksichtigung der Entwiirfe der Kommission zur Anderung der Verpa-
ckungsrichtlinie - vereinbar? '

Nach Auffassung der Bundesregierung ist sowohl die geltende Mehrwegschutz-

" Regelung der Verpackungsverordnung als auch die vorgesehene Neuregelung mit
dem Europdischen Recht vereinbar.

" . Die européiiséhe Verpackungsrichtlinie raumt den Mitgliedsstaaten ausdriicklich die
Méoglichkeit ein, Mafnahmen zur Férderung von Mehrweg-Verpackungen zu ergrei-

fen. Die Européische Komnﬁssion hat sich im Mérz d.J. - nach fiinfjghrigem intensiven
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Priifen - entschlossen, wegen der deutschen Mehrwegschﬁtz—Regelung vof dem Euro-
péischen Gerichtshof zu klagen. Sie beschrénkt sich jedoch bei ihrer Klage erstens auf
die geltende Quoten-Regelung und zweitens auf den Bereich Mineralwasser. Die Eu-
ropédische Kommission hat erklart, dass die deutsche Regelung einschliefSlich der -
Mehrwegschutz-Quote grundsétzlich mit dem eufopéiischen Recht vereinbar ist. Nach
Auffassung der Bundesregierung liegt auch im Bereich Mineralwasser keine Behinde-
rung des freien Warenverkehrs vor. Die Bundesr’egierﬁng geht somit davon aus, dass
die geltende Mehrwegschutz-Regelung - sofern sie nicht durch d1e Novelle ersetzt

wird - vor dem Européischen Gerichtshof Bestand haben wird.

Die von der Européischen Kommission angekiindigte Klage ist nicht gegen die vorge-

sehene Neuregelung gerichtet. Der Entwurf fiir eine Novelle der Verpackungsverord-

-nung wurde entsprechend den Vorgabeh der Informationsrichtlinie (Richtlinie

98/34/EG) und der Verpackungsrichtlinie (Richﬂinie 94/62/ EG) notifiziert. Die Euro-
péische Kommission und die Mitgliedstaaten haben Gelegenheit zur Stellungnahme

bis zum 18. Juni 2001.

Ein Pfand auf dkologisch nicht vorteilhafte Getrnkeverpackungen ermdglicht es aus-
lindischen Getrinkeabfiillern sowie Vertreibern, solche Erzeugnisse ohne jegliche Be-
schriankung in den deutschen Markt zu bringen. Auch die Richtlinie des Rates iiber ge
fahrliche Stoffe enthaltende Battenen und Akkumulatoren (91/ 157/ EG) sieht in Arti-
kel 7 Absatz 1 die Emfuhrung einer Pfandpflicht vor.-

Welche Auswirkungen wird die Emfuhruno eines Zwangspfandes fir alle kologisch.
nachteiligen Getrinkeverpackungen auf die blsher schon vorliegenden Ergebnisse der
zur Umsetzung der BundesratsentschliefSung aus Bundesrats-Drucksache 445/98 (Be-

_schluss) gebildeten Bund-Lander-Arbeitsgruppe haben?

Die aufgrund der EntschlieBung des Bundesrats aus dem Jahr 1998 (BR-Drucksache

- 445/98) eingerichtete Bund—Léinder—Arbeitsgruppe erarbeitet zur Zeit einen Bericht auf

der Grundlage des Ergebnisses eines Forschungsvorhabens. Ziel ist, das bestehende
System der Sammlung und Verwertung gebrauchter Verkaufsverpackungen unter Be-
riicksichtigung Skologischer und konomischer Gesichtspunkte zu iiberprﬁfen und

gegebenenfalls Vorschlége fiir eine Veréinderung des derzeitigen Systems vorzulegen.
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Bei dieser Uberpriifung ist das durch die Pfandpflicht fiir Getrréinkeverpackungen be-

" dingte Herausfallen von Teilinengen aus dem derzeitigen San@eb}rstem zu bertick-
‘siéhtigen. Da sich die Bund-Lander-Arbeitsgruppe bei ihren Uberlegungen auf die
Sammlung und Verwertung der sog. Leichtverpackungen (LVP) konzentriert, ist die |
Verénderung der Sammlung von Einwegglasflaschen (von derzeit rd. 2,7 Mio. Tonnen
auf rd. 1,8 Mio. Tonnen) fiir die Arbeitsergebnisse ohne Bedeutung. Relevant ist zu-
nachst das teilweise Herausnehmen von Metalldosen und Kunststofflaschen aus der
derzeitigen haushaltsnahen Sammlung (BMWi und BMU gehen in ihrem gemeinsa-
men Bericht vom 18.01.2001 von einer Reduzierung des Aufkommens bei der LVP-

Sammlui}g um rd. 10% aus).

Dabei ist zunéichst festzustellen, dass sich die Kosten der Sammlung und Verwertung
bei DSD reduzieren werden. Die Kosten werden jedoch nicht in gleichem Umfang zu-
riickgehen wie die Lizenzeinnahmen. D.h. eine Erhdhung der spezifischen Kosten der
im System verbleibenden Fraktionen ist zu erwarten. Nach Einschétzung der mit o.g.
-~F0rsch1.mgsvorhaben befassten Aﬁftagnehmér andern sich durch die verénderte Zu-
‘sammensetzung der LVP-Fraktion jedoch nicht die wesentlichen Aussagen des For-
schungsvorhabens mit Blick auf die Ubefprﬁfung der 6kologisch und ckonomisch

sinnvollen Verwertung von Verkaufsverpackungen. -

In Vertretung

o

L3

v
Rainer Baake .
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-Anlage-
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 Umweltbundesamt ‘  Berlin, den 30.01.2001
IIf 2.5 - 30111-14/16

Okologlsche Lenkungswirkung bei einer Pfllchtbepfandung von Einweg-
Getrinkeverpackiingen

1. Anlass

Zur Forderung okologisch vorteilhafter Getrdnkeverpackungen ist in der Verpackungs-
verordnung eine besondere Regelung vorgesehen. Danach werden Einwegverpackungen fiir
‘Bier, Wasser, Erfrischungsgetrdnke und Wein u.a. dann mit einem Pflichtpfand in H6he von
0,50 DM bedroht, wenn die Mehrwegquote, gemittelt {iber alle genannten Getrinke, unter 72
% sinkt. Im Einzelnen sieht die Regelung dann fiir jene Getrinkesegmente ein- Pflichtpfand
vor, deren spezifische Mehrwegquote sich im Vergleich zum Jahr 1991 verschlechtert hat.
Nachdem fiir die Jahre 1997 und 1998 jeweils Unterschreitungen der 72 %-Marke festgestellt
wurden, droht nun eine Pflichtbepfandung fiir die Getrinkesegmente Wasser, Bier und Wein,
falls auch die obligatorischen Kontrollmessungen eine entsprechende Quotenunterschreitung -
feststellen.

Relevante Teile der betroffenen Wirtschaftskreise . bezweifeln die okologische
" Lenkungswirkung einer Pflichtbepfandung der Einwegverpackungen. Sie unterstellen
vielmehr unangemessen hohe Zusatzkosten fiir diese Mainahme, die Mehrweg eher 'schade
und fordern deshalb eine Anderung der Verpackungsverordnung.

Vor dem Hintergrund neuer Okobilanz-Ergebnisse fiir Getrinkeverpackungen, die fiir
Getrinkekartons eine 6kologische Gleichwertigkeit mit Mehrwegverpackungen testieren, sieht
auch das Bundesumweltministerium einen gewissen Anderungsbedarf der Pfandregelungen.
Zudem wird die nach jetzigem Sachstand vorzunehmende Differenzierung zwischen einer zu
bepfandenden Bierdose und einer nicht zu bepfandenden Limonadendose in der Offentlichkeit
auf Unverstindnis stoen. Der Bundesumweltminister hat deshalb Anfang August d.J. zwei
alternative Vorschlige zur Anderung der Verpackungsverordnung vorgestellt. Ende Oktober
konnten die Umweltminister von Bund und Lindern sich jetzt in einer- Vorabsprache
grundsitzlich auf die vom Bundesminister vorgestellte Option 1 verstdndigen. Dabei handelt
es sich um eine Pflichtbepfandung aller als Okologisch nachteilig anerkannten
_Getréinkeverpackungen, unabhingig von der Hohe der Mehrwegquote. (Dies betrife alle
Einwegverpackungen aufler dem Getriankekarton). Allerdings machten die Linderminister ihre
Zustimmung von der Kldrung einer Reihe von offenen Punkten abhdngig. Ein zentraler
Aspekt ist dabei die im Punkt 4 verlangte Untermauerung der Lenkungswirkung des (Pfand-
YModells zur Stabilisierung Skologisch vorteilhafter Verpackungen. Der vorliegende Bericht
~ soll hierzu einen Beitrag liefern. . -

2. Ausgangslage

Im Jahr 1998 (letztes mit Daten belegtes Jahr) lag der Getrinkeverbrauch in Deutschland bei
den hier in Frage stehenden Massengetranken bei 32,1 Mrd. Litern. Diese verteilten sich
geméiB der folgenden Tabelle 2.1 auf die einzelnen Getrdnkesegmente und Verpackungsarten:
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Tabelle 2.1: Unterteilung der Getréinkearten 1998 / (Mio. 1)-

. 7 Einweg
Segmente Gesamt || Mehrweg Block-
_ gesamt || EWClas { Dosen packg, Sonst.
Mineratwasser mit CO, 83140 76356( 6783 169 182 - 453
Mineralvasser ohne COz 4847 s79f  azesl 340 | 1zr2]|  eese
Mineralwasser 8.798,6 7.693,5 || 1.105,1 650,9 16,2 127,2 310,9
Sifte 24138 11924] 12214f 4118 18] 7940 137
Nektare 12795 4841 7954 625 . 7262 67
Gemisesafte, trunke 972 146 825 766 07 52 -
Erfrischungsgetr. ohne CO: 9666 2125f 7541 564 52| 5925|1090
Eistee ohne CO; 7200 s52{ 6738 134 103 6460 40
Sportgetranke ohne CO, 195 43 152 134 18 - .
Sifte, Getranke 0. CO; 5.505,6 | 1.963,2 || 3.542,4 || 634,1 19,9 | 2.763,9 | 124,4
Erfrischungsgetr. mit CO: 72488) 56389 16098{ 7304 8049 - 746
Eistee mit CO; 290 50 239 44 195 - 00
Sporigstranke mit CO 707 160 547 174 3731 - -
Erfrischungsgetr. mitCO. | 7.348,5 | 5659,0 || 1.688,6 || 752,2| 8618 - 74,6
Dettscher Wein, Inlandsabs. 6605 3612  2093[ 2061 - 27 05
Auslandischar Wein, dt. AL, 301,1 32| 2649 1893 - 736 20
Auslnd. Wein, Imp. in Fl. 5637 22 s815) 5541 - 74 -
Wein ' 1.525,3 399,5 | 1.125,7 || 1.039,5 - 83,7 25
Bier 18.939,9 |6.807,0 |2.132,9 |274,9 {1.858,0 |- |- 1

Quelle: GVM, November 1999

Danach haben Bier und Mineralwasser jeweils einen Anteil von mehr als 27 % am-
Gesamtkonsum, die Erfrischungsgetrinke folgen mit 23 % (mit CO2) bzw. 17 % (ohne CO2),
wihrend der Wein nur einen Anteil von unter 5 % hat. Die resultierenden

Verpackungsmengen sind in der nachfolgenden Tabelle 2.2 wiedergegeben.

Tabelle 2.2: Unterteilung der Getréinkeverpackungsmengen 1998 / (Angaben in t)

Einweg Mehrweg*
Glas 1.493.984 ca. 500.000
Weil3blech 2.037 ca. 45.000
Weillblechverbunde 200.061
Aluminium 8.347 ca. 15.000
Aluminiumverbunde 3.324
Kunststoff 8.700 ca. 30.000
Kunststoffverbunde - °2.048 :
Papier 40.192 | ca. 35.000
Papierverbunde 225
Fliissigkeitskarton 88.714 :
Sonstige ca. 5.000
Insgesamt 1.847.632 630.000

Quelle: GVM

* UBA-Schitzung auf der Basis von GVM-Daten
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Diese Tabelle macht den Verpackungsmengenunterschied zwischén Einweg und Mehrweg
besonders deutlich: 25 % des Gesamt-Verpackungsaufkommens verpackt durch
Mehrfachnutzung 70 % des Gesamt-Getrénkeverbrauchs, wohingegen Einwegverpackungen
75 % der Verpackingsmenge ausmachen, aber nur 30 % des Getrinkevolumens abdecken.
Der Mehrwegbereich wurde 1998 nach wie vor von Glasflaschen dominiert. Mehrwegflaschen
aus dem Kunststoff PET hatten nur einen Anteil von 8 Prozentpunkten an der erreichten
Mehrwegquote von 70 %. Bei den Verbrauchsmengen im Mehrwegbereich diirften PET-
Flaschen allenfalls mit etwa 10.000 t zu Buche schlagen. Im Einwegbereich spielen PET-
Flaschen mit einem Anteil von 1,2 % an der Gesamt-Abfiillmenge (EW+MW) eine
vernachlédssigbare Rolle. Hauptverpackungsmaterialien sind hier Glas, Getrinkekarton und
Weif3blech.

Folgende Entwicklungen sind zur Zeit auf dem Getrinkemarkt zu beobachten:

« Einweg-Glasflaschen werden beschleunigt durch Einweg-PET-Flaschen ersetzt

* Auch im Mehrwegbereich wird der Anteil von PET-Flaschen ausgebaut :
* Dosen und Getrinkekartons zeigen insgesamt noch geringes Wachstum zu Lasten von

 Mehrweg; im Bereich Bier jedoch eine anhaltende deutliche Verdringung von Mehrweg
durch Dosen. , 7

* Seit 1997 sinkt der Mehrweganteil beschleunigt in Schritten von ca. 1,5 Prozentpunkten
pro Jahr. Die frei werdenden Volumina werden verstéirkt auch in PET-Einweg verpackt

o Der Markt der Getrinkehersteller befindet sich insgesamt in einem andauernden
Konzentrationsprozess ' - '

3. Wissenschaftliche Studien

Die mdégliche Lenkungswirkung einer Pflichtbepfandung auf die Verwendung okologisch
nachteiliger Getrinkeverpackungen wird in der Offentlichkeit kontrovers diskutiert. Dem
UBA sind hierzu fiinf ver6ffentlichte Ausarbeitungen bekannt:

» D. Ewringmann e.a. / Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitét zu
Kéln 1995: ,Okonomische und umweltpolitische Beurteilung einer Pfandpflicht bei
Einweggetrankeverpackungen,, (Umweltforschungsplan des BMU, FKZ Nr.109.04 005)

e U. Sprenger e.a. / ifo Institut fir Wirtschaftsforschung, Miinchen 1997: ,Forderung
Okologisch sinnvoller Getriankeverpackungen,, (UBA Texte 17/97)

 A. Golding, Tiibingen: ,,Gutachterliche Stellungnahme zur Wirksamkeit einer Pfandpflicht
auf Einweg-Bier- und Mineralwasser-Verpackungen zur Stabilisierung der Méhrwegquote,,
(fiir Ministerium fiir Umwelt und Verkehr Baden-Wiirttemberg, 1999)

¢ Gesellschaft fir Verpackungsmarktforschung. Folgen des Zwangspfandes fiir

Getrankeverpackungen, Studie fiir IZW, Wiesbaden, 2000 .

H. G. Baum ea. / BIfA Bayerisches Institut fiir Abfall- und Umweltforschung:

,Pfandpflicht fiir Einweg- Getrinkeverpackungen?“ Augsburg 2000

' Im Einzelnen kommen die Studien zu folgendén Ergebnissen:
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Die Studie kommt auf Grund theoretischer Untersuchungen zu dem Ergebnis, dass ,,...d.ie
Uberlegung, Einweggetrinkeverpackungen aus dem bisherigen Systemverbund innerhalb der
DSD herauszul6sen und einer gesonderten Pfand- und Riicknahmepflicht zu unterwerfen...im

Rahmen der bestehenden Zielstruktur nicht erfolgversprechend (ist), zur Stiitzung der .

Mehrwegsysteme leistet sie keinen Beitrag., Insbesondere werden dazu in der

Zusammenfassung folgende Punkte hervorgehoben: ’

» Es sind keine Anreize fiir den Verbraucher zu erkennen, verstiirkt Mehrweg zu kaufen.
GleichermaBen gibt es keinen Anreiz fiir den Handel, Mehrweg finanziell zu begiinstigen.
Deshalb ergibt sich keine Stiitzungsfunktion fiir Mehrweg.

* Es wird im Gegenteil eine beschleunigte Bildung von Einweg-Pfandpools erwartet, die
kostenneutral arbeiten konnen. Dies fiihrt zu einer relativen Verbilligung von Einweg
gegeniiber Mehrweg, da die bisher filligen Lizenzentgelte fiir Einweg entfallen. Als Effekt
ergibt sich daraus eine Mehrweg-schidigende Situation.

» Als positiver Effekt wird eine Erh6hung der Erfassungsquote auf 90 % erwartet. Allerdings
resultieren hieraus auch Einbriiche beim DSD, die aber nicht unbedingt zu einer volligen

Destabilisierung dieses Systems fiihren miissen - insbesondere dann nicht, wenn DSD bei

der operativen Umsetzung der Pfandregelung beteiligt ist.

¢ Weiter wird auf die durch ein Pfandmodell erzielbare marginale Verbesserung der
Abfallsituation hingewiesen, die eine Zwangsbepfandung fragwiirdig erscheinen lisst.
Auch die mogliche Verbesserung des Littering-Problems wird als marginal angesehen.

* Als positive Pfandwirkung wird die zielgenaue Zuordnung eines konsumentenorientierten
Verursacherprinzips hervorgehoben. Dieser Effekt reicht aber nach Ansicht der Autoren

nicht aus, um eine Pfandpflicht zu begriinden.. Stattdessen wird eine ,,Uberpriifung der

Ziel-Mittel-Struktur,, angemahnt, um wirksamere mengen- und/oder preispolitische Hebel
zu erkennen. ,

Bei einer kritischen Durchsicht der Studie fillt auf, dass sie sehr theorielastig ist und nur
wenig Beziige zu praktischen Erfahrungen und empirischen Untersuchungen hat. Im Hauptteil
der Studie wird eine Vielzahl von sich zum Teil widersprechenden Literaturstéllen zitiert, was
die Lesbarkeit reduziert. Erst in der Zusammenfassung findet sich dann die daraus gezogene
Schlussfolgerung. Dreh- und Angelpunkt ist dabei die Kostenfrage, die nach Meinung der
Autoren insbesondere von der Hohe des Pfandes und der Riicklaufquote bestimmt werden
wird. Die hier vorgenommene Ubertragung von Erfahrungen aus den USA auf deutsche
Verhéltnisse ist nicht iiberzeugend, da die Pfandhéhe dort niedriger ist und die vorliandenen
nationalen und strukturellen Unterschiede auch ein anderes Verbraucherverhalten erwarten
lassen. Mit Blick auf deutsche Randbedingungen halten wir eine Riicklaufquote von deutlich
iiber 95 % fiir eher wahrscheinlich als die angenommenen 90 %. Dies hitte Konsequenzen fiir
die Wirtschaftlichkeit des Einweg-Pfandsystems, die dann nicht mehr so attraktiv aussihe. Im
abschlieBenden Abschnitt des Hauptteils der Studie wird dort ohnehin erldutert, dass seitens
der Abfiiller und Vertreiber durchaus ein Interesse besteht, ein einheitliches Pfandpoolsystem
einzurichten und operativ durch das DSD betreiben zu lassen. In diesem Fall wird eine
Lenkungswirkungs-Neutralitit erwartet .bei einer gleichzeitigen leichten Erhéhung der

Verwertungsrate.

Insgesamt gibt die Studie deshalb keine wissenschaftlich eindeutige Deduktion einer
kontraproduktiven Wirkung eines Pflichtpfandes auf Einweg wieder. Es handelt sich vielmehr

um eine mehr oder weniger plausibel unterlegte Meinungsfindung, die angesichts schlecht

vorhersehbarer Umstiinde mit erheblichen Unsicherheiten behaftet ist.
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3.2 Sprenger-Studie

Ziel der Untersuchungen war es, ein umweltpolitisches Steuerinstrument zur Férderung
okologisch giinstiger Getrinkeverpackungen zu entwickeln. Hierzu wurden die in Frage
kommenden ~ Instrumente (Selbstverpflichtungen, Pfandpflichtregelungen,
Verpackungssteuern, Lizenzen und Produktkennzeichnungen) auf ihren zielbezogenen
‘Nutzen, ihre 6konomischen Folgewirkungen sowie ihre politische Durchsetzbarkeit gepriift.

Folgende drei Instrumente lieBen eine Eignung fiir eine positive &kologische
 Lenkungswirkung erkennen: ' ’

a) Pfandpflicht

* Die Pfandpilicht fiihrt zu einem Riickgang der Einwegverpackungen in Abhingigkeit von
der Pfandhohe, da fiir den Verbraucher der Preis- und convenience-Vorteil der
Einwegverpackungen gemindert wird. Die mit der Pfandpflicht verbundene Sicherstellung
des Riicklaufs gebrauchter Verpackungen erhoht zudem die Recyclingquote und verringert
das Littering-Problem.

* Ein Nachteil ist darin zu sehen, dass sich die politisch angepeilte Hohe des Mehrweganteils
nicht oder nur iiber iteratives Vorgehen exakt erreichen ldsst, da der Zusammenhang
- zwischen Pfandh6he und Riickgang der Einwegverpackungen nicht vorherbestimmbar ist.

¢ Die Pfandpflichtlésung ist insoweit 6konomisch effizient, als der Handel sich zwischen
Auslisten der Einwegverpackungen und einer Pfanderhebung entscheiden kann.

e Es ist zu befiirchten, dass die Pfandlosung zu einer erheblichen Schwichung des DSD
" beitragen wird, da der Riicklauf der Getrinkeverpackungen auB3erhalb der DSD-Sammlung
erfolgen wiirde.

b) Verpackungsabgaben

- Verpackungsabgaben (Steuern oder Sonderabgaben) fiihren zu einer Erhchung des
Endverbraucherpreises fiir Einwegverpackungen und lassen daher eine Zunahme der
Mehrwegquote erwarten. Ahnlich wie bei der Pfandpflicht lisst sich die Hohe dieser
Wirkung jedoch nicht vorhersagen, da sie vor allem vom Verhalten der Endverbraucher
abhingt. .

* Die Litter-Problematik wird mit- dem Riickgang an Einwegverpackungen zuriickgehen,
jedoch nicht im selben Mafle wie bei der Pfandpflicht.

* Die 6konomische Effizienz ist mit der Pfandpflicht vergleichbar. Dem Handel bleibt die
freie Wahl zwischen Auslisten der Einwegverpackungen und hoheren Preisen.

¢) Lizenzen
e Der Vorteil der Lizenzlésung besteht darin, dass ein bestimmter Mehrweganteil als

umweltpolitisch festgelegter Zielwert exakt erreicht wird, da die Menge der lizenzierten
Emwegverpackungen vorgegeben wird.
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-+ Die 6kologischen Nebeneffekte verhalten sich dhnlich wie bei der Abgabenlésung. Ein
zusitzlicher Riickgang des Litterings ist nicht zu erwarten.

¢ Die Lizenzlbsung ist dkonomisch besonders effizient, da die Kosten nicht von auBen
vorgegeben, sondern durch die Marktbeteiligten bestimmt werden. Hierdurch werden die
gesamtwirtschaftlichen Kosten minimiert.

» Die Frage der Verteilungswirkungen hingt im wesentlichen vom Zuteilungsmodus ab. Die
Gleichverteilung der Lizenzen an alle Brauereien wiirde bei heutigen Einwegabfiillern zu
erheblichen Kosten fithren, wihrend sie bei einer Zuteilung nach dem grandfathering-
Prinzip womdglich zu stark bevorzugt wiirden. Da ein zu hoher Einfluss der Politik bei der
Festlegung des Zuteilungsverfahrens befiirchtet wird, stoBt die' Lizenzldsung bei den
Marktbeteiligten auf eine vergleichsweise geringe politische Akzeptanz. - '

Entgegen den Ergebnissen der Studie deés Kolner FiFo von 1995 erscheint die in der
VerpackV formulierte Pfandpflicht zur Erhéhung der Mehrwegquote demnach grundsitzlich
geeignet zu sein. Gleichwohl arbeiten auch Sprenger e.a. mit einer Reihe von
Unwigbarkeiten, die aber durch Frageaktionen bei Wirtschaftsakteuren und eine
reprasentative Umfrage bei den Verbrauchern bedeutend besser gesichert wurden.
Insbesondere wurde im Rahmen dieser Studie vom Institut fiir Marktforschung Leipzig GmbH
eine Telefonumfrage erstellt, mit deren Hilfe bei 2000 reprisentativ ausgewihlten
Zielpersonen die Verwendungsgriinde fiir Bierdosen und die zu erwartenden Reaktionen bei
der Einfithrung eines Pfandes oder Aufpreises fiir Bier in Dosen abgefragt wurde. In
Abhingigkeit von der Pfandhohe kiindete eine steigende Zahl der Gefragten eine Abwendung
von der Dose an. Bei einem Pfand von 0,50 DM waren es 57 %. Ferner wurde diese Studie.
durch eine beim BMU eingesetzte Arbeitsgruppe, bestehend aus verschiedenen Ressort-

Vertretern, Vertretern von Linderumweltministerien und der betroffenen Wirtschaftskreise

begleitet.

Auch diese Studie kann nicht mit letzter Sicherheit die Lenkungswirkung eines Pflichtpfandes
vorhersagen. Bemerkenswert ist aber, dass sie auf der Basis eines erheblichen Umfrage-
aufwandes doch gesicherter erscheint als die Aussagen der zuerst erwihnten Studie.

3.3 Golding-Studie

Das Gutachten zeigt an Hand technisch/wirtschaftlicher Evidenzen auf, dass bei einer
Zwangsbepfandung von Einweg-Gebinden in den Segmenten Bier, Mineralwasser und Wein
(nur diese werden untersucht) vieles dafiir spricht, dass hierdurch Mehrweg weiter zuriick
gedringt wird. Im Einzelnen wird darauf verwiesen, dass die Einweg-Abfiilltechnik erheblich
effizienter geworden ist, Grofabfiiller mit Einweggebinden eine stirkere Marktprésenz in
iiberregionalen Mirkten anstreben und sich veridndernde Handelsstrukturen (Discounter,

Tankstellen) dem entgegenkommen. Auf der anderen Seite baut sich Mehrweg durch stirker

* individualisierte Gebinde weitere Kostenbarrieren auf. Stirkstes Argument ist aber auch hier
der erwartete Kostenvorzug fiir Einweg, der sich aus nicht erstatteten Pfandgeldern ergibt.
Golding schétzt eine Summe von 40 Mio. DM pro Prozentpunkt nicht zuriickgebrachter
Einweg-Gebinde ab und erwartet bei einer Einbeziehung der eingesparten DSD-
Lizenzgebiihren unterhalb eines Pfandriicklaufs von 93 % den kostendeckenden Betrieb eines
einzurichtenden flichendeckenden Pfandpools (geschitzte Betriebskosten: 500 Mio. DM/a). .
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Vor diesem Hintergrund erwartet Golding ein weitgehend unselektives Verhalten der
Verbraucher, wihrend der Handel darauf aus sein wird, die Gebinderiicknahme und
Pfanderstattung extern zu regeln. Offene Fragen bleiben dabei, ob diese Riicknahmesysteme
dann auch Mehrweg zuriicknehmen und ob die groBen Abfiiller die bestehenden
“Mehrwegpools schwichen oder stirken werden. Golding vermutet, dass vor dem Hintergrund
der Interessenlage der Verpackungshersteller (pro Einweg) das externe Riicknahmesystem
eher Einweg-orientiert sein wird. Schliellich wiirden auch die Marketing-Interessen der
_GroBabfiiller eine Stirkung der Mehrwegpools nicht unterstiitzen.

Auch die Aussagen dieser Studie sind mit groSen Unsicherheiten behaftet, auf die der Autor
zum Teil selbst hinweist. Die tatsdchlichen Gewinne aus nicht erstatteten Pfandgeldern sind
ebenso offen wie die tatsdchlichen Betriebskosten des Riicknahmesystems. Offensichtlich
wissen selbst die betroffenen Wirtschaftskreise noch nicht einmal in groben Ziigen, von
welchen Kosten auszugehen ist, da hier z.B. bei den fiir das System zu leistenden
Investitionen die Angaben zwischen 1 Mrd. DM und 7 Mrd. DM schwanken. In einem
Schreiben vom 16.11.00 an das UBA macht jetzt die METRO AG darauf aufmerksam, dass
‘die vom Handel genannten Kosten fiir Riicknahmeautomaten und - sonstige
Infrastrukturmafnahmen mindestens 4 Mrd. DM ausmachen und dass praktische Einzelheiten
des Pfandclearings sowie der Systemsicherheit noch nicht geklirt seien. Uber die daraus
_resultierenden Betriebskosten des Systems macht METRO nur insoweit Aussagen, als
erwartete ,,wind-fall-profits,, aus dem Pfandgeschift in Hohe von 375 Mio. DM/a fiir eine
Kostendeckung nicht ausreichen. Nach Angaben der schwedischen Umweltbeh6rde nennt das
schwedische Returpack-System Betriebskosten von etwa 130 Mio. DM/a, andere Quellen (Fa.
Tomra) nennen 182 Mio. DM/a an laufenden Kosten. Mit Blick auf die ungleich héheren

* Verbrauchs- und Anfallstellenzahlen in Deutschland diirften vor diesem Hintergrund die von

Golding genannten 500 Mio. DM/a nicht ausreichen (zumal hier nur Bier, Wasser und Wein
betrachtet wurden). Auch diirfte man beim Riickbring-Verhalten der Verbraucher durchaus
Uberraschungen erleben. Wihrend in Schweden 1999 bei den niedrig bepfandeten kleinen
Gebinden aus Metall und PET (0,12 DM) in der Tat nur geringe Riicklaufquoten zu
- beobachten waren (Metall: 84 %; PET: 74 %), stellte sich bei den héher bepfandeten 1,5 1
PET-Flaschen- (0,50 DM) ein Riicklauf von iiber 98 % ein (Angaben der schwedischen
Umweltbehorde).

- 3.4 GVM-Studie

Auch die im Auftrag des Informationszentrums Wei3blech im November/Dezember 2000
angefertigte Arbeit leitet ihre wesentlichen Endaussagen aus nicht nachvollziehbaren
spekulativen Annahmen zum Akteursverhalten beim Einsetzen einer Pfandpflicht ab. So™
unterstellt GVM eine weitgehende Auslistung von Mehrweg bei kleinflichigen Betrieben des
LEH (unter 1000 gm), obwohl gerade eine Umfrage gezeigt hat, dass kleine Supermirkte
iiberwiegend dazu tendieren, bepfandetes Einweg auszulisten. GVM erwartet, dass
kleinflichige Discounter sich bei der Einfiihrung eines Pflichtpfandes von Mehrweg
abwenden werden, obwohl diese bereits heute in der Regel gar kein Mehrweg mehr fiihren.
Ferner. filhrt GVM eine Reihe von &konomischen Griinden an, weshalb auch
Getrinkehersteller eher an Einweg- als an Mehrwegabfiillungen interessiert seien. Diese
Griinde konnen deshalb nicht iiberzeugen, weil verdffentlichte betriebswirtschaftliche
Betrachtungen in aller Regel die Mehrwegabfiillung favorisieren. Im Ubrigen haben die
genannten Argumente - wenn iberhaupt - allenfalls eine negative Korrelation zum
Pflichtpfand, da auf die Abfiillbetriebe erhthte Kosten zukommen, wenn sie einen Einweg-



-Pfaﬁdpool tragen miissen. Auch bei den Verbrauchern unterstellt GVM eine nicht

nachvollziehbare Handlungsweise: Hatte bisher die Einwegverpackung ihre Convenience-
Vorteile auf Grund ihrer Ex-und-Hopp-Natur, verliert sie bei Bepfandung diesen Vorteil.
-GVM sieht hierin ein Verwischen der Unterschiede, weshalb die Verbraucher vermehrt zu
Einweg greifen wiirden. SchlieBlich verwundert die Aussage von GVM, dass zur Zeit eine
stabile Lage auf dem Mehrwegmarkt herrsche, die durch ein Pflichtpfand in einen labilen
Zustand iibergehen konne. Tatsiichlich ist der Mehrwegmarkt derzeit in starker

Abwirtsbewegung und keineswegs stabil. Eine dhnlich schiefe Sicht der Dinge fllt auch bei .

den Ausfithrungen von GVM zu den schwedischen Erfahrungen auf (siche Nr. 4). Es
verwundert insofern nicht, wenn GVM zu einem insgesamt negativen Ergebnis kommt.

Im Gegensatz zu den drei vorgenannten Studien, die eine mdégliche Zukunftsentwicklung
qualitativ beschreiben, ist die GVM jedoch noch einen Schritt weitergegangen: Sie hat die
einseitigen und unbewiesenen Annahmen in nicht nachvollziehbarer Weise quantifiziert und
hieraus Zeitreihen bis ins Jahr 2012 (!) generiert, die beim oberflichlichen Betrachten den
filschlichen Eindruck einer fundierten und objektiven Analyse hinterlassen. :

"Fazit: Die Arbeit der GVM ist wissenschaftlich nicht haltbar, da sie {iberwiegend auf wenig
nachvollziehbaren einseitigen Annahmen basiert. Das vorgelegte Zahlenmaterial suggeriert
eine Prizision der Prognose, die in keiner Weise gegeben ist.

3.5 BIfA-Studie

Die Studie wurde im-Auftrag des Bayerischen Umweltministeriums durchgefiihrt. Sie hat den
Untertitel - ,,Eine Analyse marktwirtschaftlicher Instrumente in der Abfallwirtschaft
insbesondere zur Stiitzung der Mehrwegsysteme®. Da dem UBA: hierzu nur eine Presse-
Kurzzusammenfassung (11.12.2000) vorliegt, kann diese Arbeit auch nur zuriickhaltend
kommentiert werden. Danach richtet sich das Hauptaugenmerk der Studie auf die
Geeignetheit der verschiedenen Steuerungs-Instrumente Abgabe, Pfand, Verbote, Lizenzen,
Quoten, Selbstverpflichtungen u.d.. Die Autoren kommen dabei zu dem Ergebnis, dass
Lizenzen das okologisch und 6konomisch sinnvollste Steuerungsinstrument zur Férderung
von Okologisch vorteilhaften Getrinkeverpackungen sind. Als zweitbeste Variante werden
Abgaben und Verbote genannt. Zum Pfand wird ausgefiihrt, dass man sich in Teilbereichen
zwar eine Nachfrageverschiebung zugunsten von Mehrweg vorstellen kann, andererseits aber
auch gegenliufige Effekte beim Handel.vermutet, so dass insgesamt eine kontraproduktive
Entwicklung nicht ausgeschlossen werden kann. Zugleich attestiert die Studie dem
Pflichtpfand, 6konomisch nachteilig zu sein, da unnétige Mehrkosten verursacht werden. -

In Sekundirzitaten wird die BIfA-Studie hiufig als Beleg fiir eine negative Lenkungswirkung
des Pflichtpfandes heran gezogen. In einer Riickfrage bei einem Autor (Dr. Cantner, 26.01.01)
konnte indessen klar gestellt werden, dass man dort die dkologische Lenkungswirkung des
Pflichtpfandes im Rahmen von Plausibilitdtsabwigungen abgewogen habe und letzten Endes
die tatsichliche erkung offen gelassen hat. : : :

4. Beispiel Schweden

Der schwedische Getrinkemarkt ist auf Grund nationaler und geografischer Eigenarten in
seinen Strukturen nur bedingt mit den deutschen Verhiltnissen vergleichbar. Dd in Schweden
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aber schon seit Mitte der 80er Jahre ein indirektes Zwangspfandsystem auf bestimmte
Einweg-Getrinkeverpackungen existiert und daneben parallel Mehrwegsysteme gefiihrt
werden, erscheint das schwedische Beispiel dennoch gut geeignet, die Wirkung einer
Zwangsbepfandung zu studieren. (Indirekte Zwangsbepfandung insofern, weil gesetzlich nur
eine Mindestrecyclingquote von zunéchst 75 %, spiter 90 % vorgeschrieben ist, die von dem
~ privatwirtschaftlich arbeitenden Returpack System flichendeckend iiber ein Pfandsystem
gewihrleistet wird.) Dazu liegen uns folgende Angaben des schwedischen Brauerbundes vor:

In Schweden wurden 1999 rund 1,1 Mrd. | Getréinke (Abgrenzung etwa analog zu §9, Abs. 2
VerpackV, jedoch ohne Wein) konsumiert. Erstmals wurden 1984 Einweg-Getrinkedosen mit
einem Zwangspfand in Hohe von 0,25 SEK (ca. 0,06 DM) belegt. 1987 wurde dieses
Zwangspfand verdoppelt und 1994 auf PET-Einwegflaschen ausgedehnt. Uber Einzelheiten,
auch beziiglich der Bepfandung von Mehrweggebinden informiert nachfolgende Tabelle 4.1.

Tabelle 4.1: Pflichtpfand-Vorgaben in Schweden / DM pro Gebinde
(EW-Gebinde inklusive MWSt; MW-Gebinde'exklusive MW St)

EW- [0,331}0,5 1|1 1|15 1|<11EW-|> 1 1]|25er 8-,15-,20er
Dose | MW- | MW-{MW-{MW-|PET . |EW- |Kasten |Kasten
Glas |Glas |Glas |PET PET '
ab 03.11.80 0,10 0,38 2,25
ab 02.02.81 0,12 0,38 , 2,25
ab 01.03.84 /0,06 |0,12 0,38 2,25
ab 21.05.84 0,06 [0,12 0,56 ' 12,25
ab 16.03.87 [0,12 (0,12 | - 0,56 : - 12,25 :
ab 01.01.89 {0,12 [0,12 0,56 - 2,25 5,00
ab 01.01.91 [0,12 0,12 0,56 {0,75 o : 5,00
ab 01.07.92 0,12 0,12 0,75 ' 5,00
ab 01.10.93 |0,12 |0,12 |0,12 0,75 5,00
ab 01.03.94 (0,12 [0,12 |0,12 0,75 0,25 0,50 5,00
ab 01.06.94 {0,12 |0,12 ]0,12 1,00% | 0,25 0,50 15,00

* inkl. MWSL.
Quelle: TOMRA -

Ein gutes Bild zur Wirkung der Pfandpflicht auf den Getrinkeverpackungsmarkt erschliefit
sich aus der zeitlichen Entwicklung des Marktanteils der einzelnen Verpackungssysteme in
Schweden. Abbildung 1 zeigt diese Entwicklung zwischen 1982 bis 1998. Abbildung 2 zeigt
die Entwicklung” des Mehrweganteils zwischen 1968 und 1999. Die den Darstellungen
zugrunde liegenden Daten entstammen der weiter oben genannten GVM-Studie im Auftrag
der IZW, einem kiirzlich vom BUND -vorgelegten Hintergrundpapier und Informationen der
Fa. Tomra und basieren auf Primérdaten des schwedischen Brauerbundes.

‘Bei der Betrachtung von Abb. 1 fallen zwei Entwicklungen besonders ins Auge:

* Der plétzliche Anstieg von PET-Einweg bei gleichzeitigem Absinken des
Mehrweganteils zwischen 1985 und 1990:
Der Getrinkemarkt reagierte auf eine in diesen Jahren stark ansteigende Nachfrage
nicht mit einem Marktzuwachs der Aluminiumdose, der bis dahin einzigen
Einwegverpackung, die aber seit 1984 der Pfandpflicht unterliegt, sondern mit einem
deutlichen Zuwachs der bis dahin unbedeutenden, aber nicht der Pfandpflicht
unterliegenden PET-Einwegflasche. '
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* Der ebenso plétzliche Riickgang der PET-Einwegflasche bei gleichzeitiger
Zunahme der PET-Mehrwegflaschen zwischen 1991 und 1995:
Im Rahmen der umweltpolitischen Debatte iiber ein Verbot bzw. eine Ausdehnung der
Pfandpflicht auf PET-Einweg substituierte die Getrdnkeindustrie bereits vor dem
_eigentlichen Eintreten der Pfandpflicht (1994), u.a. aufgrund der einige Jahre zuvor in
Deutschland gemachten Erfahrungen, in groBem Maf3e PET-Einweg durch PET-

‘Mehrweg.

Zusammengefasst lassen die in Schweden mit einer Pfandpflicht gemachten Erfahrungen auf
eine positive (wenn auch im Falle der Aluminiumdose zu geringe) Lenkungswirkung dieses
Instruments schlieBen. Der Verpackungsmarkt hat auf die Einfithrung des Pflichtpfandes
reagiert, die Mehrwegquote ist deutlich angestiegen.

Die Ergebnisse aus Schweden sind aufgrund der unterschiedlichen Bevolkerungs- und
Marktstrukturen nicht vorbehaltlos auf Deutschland zu {ibertragen. Sie kdnnen aber zumindest
. als ein Indiz dafiir gesehen werden, dass eine positive Lenkungsvvlrkung der Pfandpfhcht
wahrscheinlicher ist als eine kontraproduktive.

5. Anmérkungen aus UBA-Sicht
5.1 Reaktionen der Akteure in der Verpackungskette

Die bisher wieder gegebenen Beitrige machen deutlich, dass die wissenschaftliche
. Ergriindung der Lenkungswirkung einer Pflichtbepfandung widerspriichlich ausféllt. Der
Ausgang im Interessenkonflikt zwischen Verpackungsherstellern, Abfiillern, Handel und
Verbrauchern ldsst sich offensichtlich schlecht prognostizieren, weil die einzelnen
Akteursgruppen in sich nochmals unterschiedliche Interessenlagen aufweisen und die
Dynamik des Ganzen deshalb schlecht eingeschitzt werden kann.

Wenn Ewringmann und Golding mit ihren Einschitzungen Recht hitten, miissten die-
Verpackungshersteller eigentlich fiir eine Pflichtbepfandung eintreten, weil sie dann mehr
Einwegverpackungen verkaufen kénnten. Offensichtlich schitzen die Hersteller die Lage
jedoch anders ein, d.h. sie befiirchten Restriktionen bei Einwegverpackungen, da sie sich
vehement gegen das Pfand aussprechen. Fiir die verschiedenen Packmittel mag es dabei
- unterschiedliche Griinde geben. So miissen die Hersteller der in Deutschland vorherrschenden
Weillblechdosen befiirchten, dass diese bei einer Bepfandung Anteile an Aluminiumdosen
verlieren werden, die als Sekundérrohstoff einen mehrfach héheren Wert haben als
Weiflblechdosen. Auf der anderen Seite ist zu beobachten, dass neue Einweg-PET-Flaschen
mit einem Pfand (PETCYCLE: 0,30 DM) versehen werden, weil sich dies fiir die
Wirtschaftsbeteiligten vermutlich rechnet. Fachleute machen darauf aufmerksam, dass die
gemeinsame Erfassung von PET-Getrinkeflaschen mit anderen PET-Flaschen, die
Reinigungsmittel, Ole u.i.-verpacken, zu einer unattraktiven Mischung fiihrt, die nicht mehr -
hochwertig und wertschopfend verwertet werden kann. Deshalb macht eine Bepfandung und
getrennte Riickfilhrung von PET-Einweg-Getriankeflaschen allein aus diesem Grund Sinn.
Erginzend zeigt das Beispiel Schweden, dass die Bepfandung von PET-Einwegflaschen die
Einfithrung von PET-Mehrwegflaschen offensichtlich stiitzt. Das Packmittel Glas muss
dagegen befiirchten, dass der ohnéhin ablaufende Austauschprozess Einweg-Glas versus
Einweg-PET durch die Bepfandung eine weitere Beschleunigung erfahrt, da sich zuriick
-genommene PET-Flaschen durch Shreddern oder Pressen vor Ort im Volumen einfacher
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verringern lassen und im Ubrigen auch ein viel geringeres Gewicht aufweisen als Glas. Dieser
~ Substitutionsprozess ist aus Umweltsicht zu begriiBen. Nur beim Wein diirfte sich die
Vorherrschaft der Glasverpackung behaupten, da hier die auf-die Anbaugebiete konzentrierten
-Abfiillorte, die lingere Lagerhaltung und héherpreisige Qualititsanspriiche der Verbraucher
zu vOllig anderen Vermarktungsbedingungen fiihren.

Insgesamt lassen sich bei den Herstellern keinerlei kontraproduktive Lenkungseffekte durch
die geplante Pflichtbepfandung erkennen. Es ist eher zu erwarten, dass die Hersteller bei einer
solch langfristigen Rahmensetzung ihre Bemiihungen zur Entwicklung von attraktiven
Mehrwegverpackungen verstarken werden. '

Auch bei den Abfiillern ergibt sich ein differenziertes Bild. In der Regel haben kleine und
mittlere Unternehmen nicht die Finanzkraft, um - aus welchen Griinden auch immer - ihre
vorhandene Abfiilltechnik zu verindern. Dies gilt insbesondere fiir Mehrweganlagen, die noch
mit einer zusitzlichen Kapltalbmdung in den Flaschenpool gekoppelt sind. Hier wird ein
‘Pflichtpfand faktisch wenig verdndern. Anders sieht es bei den groflen Abfiillern aus, die in
der Regel beide Vertriebsschienen bedienen. Sie haben bereits in der Vergangenheit gezeigt,
dass sie ein grofles Interesse daran haben, ihre Produkte via Einwegverpackungen zusatzlich
auch in den iiberregionalen Markt zu bringen. Ein Pfand auf Einweg kann dieses Geschiift
dann zuriickdringen, wenn die Handlingskosten des Pfandsystems die Einsparungen aus
DSD-Lizenzen und Pfandschlupf (aus. nicht zuriick gebrachten Verpackungen) iibersteigen.
" Die bereits zitierten AuBerungen der METRO AG weisen in diese Richtung. Die Abfiiller
miissten dann laufend zur Finanzierung des Pfandpools beitragen, wohingegen eine
Nichtbepfandung ein Freifahrtschein fiir die Einwegverpackung wire. Somit ist zu erwarten,
dass ein finanziell unattraktives Pfandsystem bei den groBen Abfiillbetrieben durchaus den
gewlinschten Lenkungseffekt haben kann. Dieser Punkt wird letzten Endes aber von der
Pfandhéhe und vom Verbraucher gesteuert, der es in der Hand hat, durch hohe
Verpackungsriickldufe Einweg fiir den Abfiiller weiter unattraktiv zu machen. Auf der
anderen Seite haben aber auch die groBen Abfiiller ein Interesse daran, Mehrweg zu erhalten,
da die entsprechenden Flaschenpools und Abfiillanlagen gr6flere Investitionssummen
darstellen. Ein Beleg hierfiir ist der kirzliche Beschluss der Brunnenbetriebe, ihren .
Flaschenpool um eine 0,5 1 und eine 1,5 1 PET-Mehrwegflasche zu erganzen und auf diese
Weise die Zukunftsfihigkeit des GDB-Pools zu verbessem

Dariiber hinaus zeigen auch betr1ebsw1rtschafthche Rechnungen, dass aus der Sicht der .
Abfiiller in aller Regel -eigentlich die Mehrwegverpackungen giinstiger abschneiden.
Beispielhaft seien hierzu Untersuchungen des Fraunhofer-Instituts IML, Dortmund, angefiihrt,
die in einem Systemvergleich zu dem Ergebnis kommen, dass fiillungsbezogen die 0,7 1
Mehrweg-Perlglasflasche mit 0,11 DM die geringsten Gesamtkosten aufweist, gefolgt von der -
1,0 1 PET-Mehrwegflasche mit 0,16 DM. Die Einwegflasche landet dagegen bei 0,33 DM und
die Riicklaufflasche bei 0,23 DM Gesamtkosten pro Fullung :

D1e Sonderrolle der Weinabfiillung wurde zuvor schon kurz angesprochen. Ungefihr die
Hilfte des Weinverbrauchs in Deutschland wird aus Importen in Einwegflaschen bestritten.
Hier wird ein Pflichtpfand kaum Lenkungswirkungen entfalten kdnnen. Deutscher Wein wird
lediglich in der Nachbarschaft zu den Weinanbaugebieten iiberwiegend in Mehrweggebinden -
vermarktet, in den anderen Teilen unseres Landes steht die Mehrwegvariante aber kaum zur -
Verfiigung, so dass auch beim deutschen Wein durch ein Pflichtpfand nur. gerlnge
Lenkungseffekte in Richtung Mehrwegﬂasche zu erwarten sind.
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Die Abfullbetrlebe stehen derzeit in vielen Fillen vor der Frage, ob sie in preiswerte Elnweg-
Abfiillanlagen oder in aufwindigere Mehrwegabfiillanlagen investieren sollen. Die Aussicht
auf dauernde Zuzahlungen in einen Einweg-Pfandpool mit unsicherer Zukunft kann diesen
Entscheidungsprozess tendenziell Pro-Mehrweg beeinflussen. Eine kontraproduktive
Lenkungswirkung des geplanten Pflichtpfandes ist im Bereich der Abfiillbetriebe vor dem

Hintergrund des oben Gesagten nicht zu erkennen. '

Beim Handel gibt es ebenfalls unterschiedliche Reaktionen. Wahrend die groBen
Handelsketten und Discounter im Lebensmitteleinzelhandel (LEH) das Einwegpfand wegen
zu hoher Investitionen und Betriebskosten und behaupteter 6kologischer Kontraproduktivitit
ablehnen, begriilt der Mehrweg-orientierte Getrinkefachhandel das Einwegpfand  als
angemessen und sinnvoll. Im Einzelnen ist bei den Discountern durch das Pfand keine
okologische Lenkungswirkung zu erwarten, da sie in jedem Fall weiterhin nur Getrinke in
Einweg vertreiben werden. Demgegeniiber wird der Getrinkefachhandel vermutlich seine
eingespielten Mehrwegschienen weiter verfolgen und je nach der moglichen Erldssituation
zusétzlich noch Einweg mit aufnehmen. Auch hier diirfte das Einwegpfand nur eine geringe
Lenkungswirkung entfalten.

Eher von Bedeutung diirfte die Situation beim klassischen LEH (Vollsortimenter) sein. Diese
Verkaufsstellen bieten grundsitzlich Einweg und Mehrweg an, und sie werden dies auch
zukiinftig tun wollen, weil die Verbraucher beides nachfragen. Die Nachfrage wird - bei
gleicher Qualitit - vor allem iiber Preis und Convenience gesteuert. Die Convenience-Vorziige
von Einweg sind bei einer Bepfandung allenfalls noch im geringeren Gewicht vorhanden. Bei
der Vorstellung, nicht verschlieBbare, leere Dosen mit Restinhalten zur Verkaufsstelle zuriick
zu bringen, diirfte auch der Gewichtsvorteil nicht mehr von Bedeutung sein. Hinsichtlich der
Kostensituation fiir den LEH bei Einweg und Mehrweg bestehen grof3e Unsicherheiten, da - -
wie bereits geschildert - der Pfandschlupf wie auch die Losung der erhéhten Platz- und
Lagerprobleme (ladenexterne Leergutriicknahme?) sowie weitere Infrastruktur-MaBnahmen
kostenmiBig schlecht eingeschitzt werden kénnen. Im Ubrigen ist auch die psychische
Wirkung eines deutlich héheren Einwegpfandes auf das Verbraucherverhalten unsicher.

Die groBen Mirkte werden Riicknahmeautomaten fiir das Leergut installieren (oder extern
installieren lassen) und dabei vermutlich auch die Riicknahme von Mehrweg rationalisieren,
wie sie dies heute schon tun, wihrend kleinere Mirkte, Kioske u.d. bei einer manuellen
Riicknahme bleiben werden. In einer Umfrage der Konzept & Markt GmbH, Wiesbaden
(einem Nielsen-Kooperationspartner) im Auftrag des Bundesverbandes des Deutschen Getrén-
kefachgroBhandels und der Deutschen Umwelthilfe bei den fast 50.000 kleineren
Supermérkten mit einer Ladenfldche bis 800 qm wurde ennittélt, dass 46,5 % dieser kleineren
Mirkte eher Einweg bei einer Bepfandung auslisten werden, wenn das Pflichtpfand auf
Einweg kommt, nur 2,6 % sprachen sich fiir eine Auslistung von Mehrweg aus. Insgesamt
stellt sich eine Situation mit vielen Unwigbarkeiten dar, die aber auf keinen Fall so
interpretiert werden kann, dass ein Pflichtpfand auf Einweg kontraproduktiv auf die
Verwendung von Mehrweg wirken wird. Eher ist wegen der verschlechterten Kostensituation
beim bepfandeten Einweg wie auch mit Blick auf die klemeren Mirkte eine Stabilisierung von
Mehrweg zu erwarten.

Wie werden die Verbraucherinnen und Verbraucher reagieren? Weiter vorne wurden bereits
die Ergebnisse einer Umfrage zitiert, wonach bei einer Pfandhthe von 0,50 DM auf Einweg -
57 % der befragten Einweg-Kéufer auf die giinstiger bepfandeten Mehrwegprodukte zuriick
greifen wiirden (Nr. 3.2). Bei dieser Umfrage wurde derselbe Grundpreis fiir die alternativen
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Verkaufseinheiten  unterstellt.  Sollten identische Getrinke in Einweg- und
Mehrwegverpackungen deutlich teurer oder billiger angeboten werden, hitte dies natiirlich
Riickwirkungen auf das Verbraucherverhalten. Aus den praktischen Erfahrungen in Schweden
ist allerdings zu erkennen, dass die Preisvorteile fiir Einweg oder fiir Mehrweg offensichtlich
nicht so deutli_ch sind, dass sich daraus fiir den Verbraucher eindeutige Verhaltenséinderungen
ableiten lassen. Es ist deshalb durchaus wahrscheinlich, dass ein deutlich hSheres Pfand auf
Einweg als auf Mehrweg eine lenkende Wirkung im Sinne des Umfrage-Ergebnisses ausiiben -
wird. Dies wird besonders deshalb der Fall sein, weil der Convenience-Vorteil von Einweg -
durch das Riickfiihr-Gebot nivelliert wird.

Erginzend konnte eine flankierende Verbraucherinformation den Vorurteilen entgegenwirken,
Einweg sei kostengunstlger und bequemer Sie wiirde damit den positiven Effekt des Pflicht-
pfandes unterstiitzen:

* Bereits jetzt ist die gdngige Behauptung, Emweg sei bezogen auf das gleiche verpackte
Produke billiger als Mehrweg, unbewiesen. Die Teilnahme an einem Pfand- und
Riickholsystem wird fiir Einweg zusitzliche Kosten verursachen. -

» Der Convenience-Vorteil der Emwegverpackungen geht bei einer Pfandpfhcht
verloren, weil jetzt auch diese Verpackungen zuriick gebracht werden miissen, um das
Pfand einzulGsen. Auch das Argument des geringeren Gewichts wird zukiinftig der
Vergangenheit angehéren, wenn PET-Mehrwegflaschen, gestiitzt von einer
Pfandpflicht auf Einweg, auch im Sofortverzehr-Segment an Bedeutung gewinnen.

Schliefllich soll hier auch noch auf einen vom Verhalten der Verbraucherinnen und
Verbraucher unabhiingigen Effekt hingewiesen werden. Sozial schwache Bevolkerungsgrup-
pen, karitative Organisationen u.d. werden aufmerksam ihre Umwelt nach fortgeworfenen
bepfandeten Verpackungen durchsuchen, um sich auf diese Weise eine lukrative weitere
Einnahmequelle -zu erdffnen. Dies wird nicht nur das leidige Littering-Problem bei
Getrinkeverpackungen weitgehend 16sen, sondern zugleich- auch den Pfandschlupf
verkleinern und damit die Chancen fiir Mehrweg erhthen. Auch dieser ,,Antl-thtermg-Effekt,,
wird durch ein hohes Pfand besonders unterstiitzt. -

5.2 Ist eine Pfandpflicht auf Einweg-Getrinkeverpackungen kontraproduktiv?

Das Konzept einer Pfandpflicht auf Einweg-Getrinkeverpackungen wird von zwei Seiten
kritisiert: :
- Die von einer Pfandpflicht betroffenen Wirtschaftskreise (Teile der Verpackungs- und
Getriankehersteller, Teile des Handels) lehnen einen Eingriff in den Verpackungsmarkt
grundsitzlich ab,
¢ Die im ,,Biindnis fiir Mehrweg,, zusammengeschlossenen Umwelt— Verbraucher- und
Wirtschaftsverbinde sehen in einer Pfandpflicht zwar nur die zweitbeste Losung,
akzeptieren sie aber grundsétzlich.
 Als Argument gegen die Pfandpflicht wird angefiihrt; dass sie - entgegen ihrem
umweltpolitischen Ziel - zu einem weiteren Riickgang des Mehrweganteils fithren werde.
Begriindet wird diese Behauptung einerseits mit dem vermeintlich zu erwartenden Verhalten
der Marktbeteiligten (v.a: Handel und Verbraucher), andererseits mit Interpretationen der
Erfahrungen aus anderen Lindern, wie oben beschrieben wurde. :

~ Diesen auf spekulativen Annahmen beruhenden Behauptungen stehen jedoch empirische
Befunde gegeniiber, die eindeutig gegen eine kontraproduktive Wirkung sprechen, die
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vielmehr die Pfandpflicht als ein geeignetes Instrument zur Stabilisierung des Mehrweganteils .
. erscheinen lassen. :

» Der Verbraucher wird auf eine Pfanderhebung mit einem Nachfrageriickgang nach
Einweggebinden reagieren (reprisentative Umfrage im Rahmen der o.g. ,,Sprenger-
Studie). Die Verbraucher befiirworten zudem mehrheitlich ein »Dosenpfand,,
(EMNID-Umfrage im Auftrag des Spiegel, August 2000)

e Der Handel wird bei Einfithrung einer Pfandpflicht eher Einweg als Mehrweg
auslisten (Umfrage der Konzept & Markt GmbH, Wiesbaden)

o In Schweden hat die Pfandpflicht Wirkung gezeigt: Nach der Bepfandung der
* Aluminium-Dose boomte die nicht-bepfandete PET-Einwegflasche. Als einige Jahre
‘ spiter auch dieser eine Pfandpflicht drohte, wurde sie zum groflen Teil durch PET-

Mehrweg substituiert. Die Mehrwegquote stieg von 35% auf iiber 50%. '

Auch ein Blick auf die Befiirworter der Pfandpflicht auf der einen und deren Gegner auf der
anderen Seite konnte als ein Indiz dafiir gesehen werden, dass eine positive Lenkungswukung
wahrscheinlicher ist als ein kontraproduktiver Effekt:

e Wihrend sich alle Marktbeteiligten, die mit der Stabilisierung des ’\/Iehrwegantells
kein wirtschaftliches Interesse verbinden, denen vielmehr an einer Zunahme der
Einwegverpackungen gelegen sein diirfte (d.h. die meisten Verpackungshersteller,
Lebensmittelgro- und -einzelhandel, ,groBe“ Abfiiller) deutlich gegen . die
Pfandpflicht aussprechen, '

e sehen all die Akteure, die ein vitales Interesse am Fortbestand eines stabilen
Mehrwegsystems haben (GetrinkefachgroB- und -einzelhandel, mittelstéindische
Brauereien, Umwelt- und - Verbraucherverbinde) in der Pfandpflicht ein geeignetes
Instrument zur Stiitzung von Mehrweg, wenngleich emlge eine Abgabe als noch
wirksamer einschitzen.

6. Fazit

Die Lenkungswirkung einer Pflichtbepfandung von Einweg-Getrinkeverpackungen zugunsten
von okologisch vorteilhaften Getrdnkeverpackungen ist schwierig einzuschétzen, weil dabei
eine Vielfalt von Marktkriften mit unterschiedlichen Interessenlagen zusammenspielt. Die
bekannt - gewordenen wissenschaftlichen Studien kommen deshalb auch zu teilweise
widerspriichlichen Ergebnissen, und sie miissen angesichts der Sachlage eingestehen, dass
Aussagen zu diesem Thema mit Unsicherheiten versehen sind. Wir gehen davon aus, dass
auch durch weitere Studien diese Unsicherheiten nur unwesentlich vermindert werden
konnen, da die beteiligten Marktakteure fiir die Prognose jeweils interessengeférbte Beitrige
liefern werden.

Die Ewringmann-Studie sieht Anzeichen fiir eine kontraproduktive Wirkung eines Zwangs-
pfandes auf Einweg, will aber nicht ausschlieBen, dass bei einer bestimmten
Gestaltungskonstellation des Riicknahmesystems auch eine Wirkungsneutralitit eintreten
kann. Sprenger kommt dagegen, nicht zuletzt auch auf Grund einer Bevolkerungsumfrage, zu
dem Schluss, dass das Pfand auf Einweg eine zielfiihrende Gr6Be sein kann, wenn es deutlich
héher ist als das iibliche Mehrwegpfand. Golding sieht dagegen wieder mehr wirtschaftliche
Evidenzen, die fiir eine kontraproduktive Wirkung des Einweg-Pfandes sprechen. Auch die
GVM schlieBt sich dieser Meinung an. Das schwedische Bepfandungssystem fiir Einweg und
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Mehrweg hat dagegen gezeigt, dass’sich dort ein eher stabilisierender Effekt fiir Mehrweg
ergeben hat. : ) '

Diese unterschiedlichen Aussagen resultieren vor allem aus unterschiedlichen Bewertungen
der Reaktionen des Handels pro oder contra Mehrweg infolge einer Einweg-Pfandpflicht. Eine
detaillierte Betrachtung der einzelnen Strukturen des Lebensmitteleinzelhandels (Discounter,
klassischer LEH, Getrinkefachhandel etc.) erfolgt hierbei kaum. Umfrage-Ergebnisse
sprechen dafiir, dass im Bereich der Lebensmittelhandelsgeschifte kleiner 800 m?® (ca. 50.000 -
Geschifte) Einwegverpackungen  bei einer  Pfandpflicht  teilweise - durch
Mehrwegverpackungen substituiert werden. Dariiber hinaus liegen die moglichen
Handlungsalternativen pro/contra Mehrweg in ihren wirtschaftlichen Auswirkungen
offensichtlich so nahe beieinander, dass sie sich in ihren Prognose-Unsicherheiten iiberlappen.
In einer solchen Situation kann insbesondere das Verbraucherverhalten besondere Bedeutung
gewinnen. Dies kann zum einen durch eine Offentlichkeitsarbeit beeinflusst werden, die zur
Verwendung von dkologisch vorteilhaften Getrinkeverpackungen auffordert. Dariiber hinaus
sehen wir in einem deutlich hdheren Pfandbetrag auf Einweg im Vergleich zum {iiblichen-
Mehrwegpfand eine gleich vierfach wirksame Mafnahme: Eine Lenkungswirkung auf den
Kiufer, der nicht bereit ist, das hochbepfandete Produkt zu kaufen, eine weitgehende
Vermeidung des Litterings, eine hohe Riicklauf/Recyclingrate und schlieBlich, dadurch
bedingt, geringe Pfandgewinne fiir den Einwegpfandpool. Auch Handelsunternehmen mit
groBBen Marktanteilen miissen sich letzten Endes dem Verbraucherverhalten anpassen:.

Ferner bleibt zu beriicksichtigen, dass aus Sicht der Abfiiller in Einwegverpackungen und der
entsprechenden Vertreiberschienen ohne ein Pfand auf Einweg das Interesse an dieser
Vertriebsart weiter forciert werden wird. Wenn ohne jegliche Sanktionsdrohung die Abfiillung
in Einweg dem Markt iiberlassen bleibt, rechnen wir mit einer Fortsetzung des jetzt
eingetretenem raschen Zuwachses bei Einweggebinden zu Lasten von &kologisch
vorteilhaften Mehrwegverpackungen. Eine von GVM verdffentlichte gegenteilige Prognose
(Pflichtpfand schadet Mehrweg -mehr als die Nichtbepfandung von Einweg) ist
wissenschaftlich nicht in Ordnung und deshalb unbrauchbar.

Beziiglich der einzelnen Verpackungsmaterialien ist zu vermuten, dass der ohnehin
ablaufende Substitutionsprozess von Einweg-Glas durch Einweg-PET durch eine
Einwegbepfandung weiter beschleunigt wiirde. Dies ist aus Sicht des Umweltschutzes zu
begriilen, wenn gleichzeitig hohe PET-Recyclingraten erzielt werden. Die hochwertige
werkstoffliche Verwertung der dann vermehrt anfallenden PET-Flaschen wird durch eine
sortenreine, auf Getrinke beschridnkte Riicknahme iiber Pfandsysteme ebenfalls positiv
beeinflusst. Weilblechdosen kénnten bei einer Bepfandung ihre den Getrinkedosenmarkt
beherrschende Stellung an Aluminiumdosen verlieren. Aus 6kobilanzieller Sicht wéren daraus
keine wesentlichen Vor- oder Nachteile abzuleiten. Eine Besonderheit ist schlieBlich beim
Getrinkesegment Wein zu erkennen. Die besonderen strukturellen Bedingungen auf dem
Weinmarkt lassen vermuten, dass hier ein Pfand nur unwesentliche Verdnderungen herbei
fithren wird. -

Insgesamt hat eine Pflichtbepfandung auf Einweg-Getrinkeverpackungen das Potenzial fiir
eine positive dkologische Lenkungswirkung. Inwieweit dies zum Tragen kommt, hiingt von
den Entscheidungen des Handels-ab, die differenziert sein werden und teilweise nicht sicher
kalkulierbar sind, sowie vor allem vom Verbraucherverhalten, das wiederum wesentlich von
der Pfandhéhe und von einer begleitenden Offentlichkeitsarbeit beeinflusst wird. Bei
Abwigung aller Faktoren scheint jedoch eher ein positiver Lenkungseffekt wahrscheinlich, -
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ein kontraproduktiver Effekt eher unwahrscheinlich zu sein. Zusitzlich werden durch ein
Pfand Qualitit und Menge der verwerteten Materialien erhéht und insbesondere die
Landschaftsverschandelung durch herum liegende Flaschen und Dosen weitgehend beendet.




