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RÜCKBLENDE 
DIW WOCHENBERICHT VOR 90 JAHREN

Anspannung der englischen Zahlungsbilanz

Bereits seit den Bankfeiertagen in Deutschland stand 
der englische Geldmarkt unter zunehmendem Druck; 
die Bank von England war zu erheblichen Goldabgaben 
gezwungen. Zunächst gelang es zwar, mit Hilfe der bei-
den französischamerikanischen Kredite in Höhe von 
50 Mill. £ und 80 Mill. £ dem Goldabfluß zu stoppen 
und den £-Kurs gegenüber Dollar und Franc durch Inter-
vention über den Goldexportpunkt zu halten. Die Bank 
von England konnte ihren Goldbestand sogar vorüberge-
hend wieder etwas erhöhen. Aber selbst die großen Kre-
dite haben das Mißtrauen gegen die englische Währung 
und die durch die umfangreichen Kreditkündigungen ent-
standenen Schwierigkeiten nicht zu beheben vermocht. 
Die Kreditabzüge hielten an; allein an den beiden letz-
ten Tagen der vorangegangenen Woche sind — haupt-
sächlich an die Niederlande — 28 Mill. £ abgeflossen, dar-
unter etwa 3 Mill. £ in Gold. Insgesamt hat die Bank von 
England von Anfang Juli bis zum 19. September für fast 
660 Mill. RM Gold verloren. Der Gesamtbetrag der Rück-
zahlungen von ausländischen Guthaben in letzter Zeit 
wird offiziell mit 200 Mill. £ angegeben, d. i. ungefähr die 
Hälfte der vom Macmillan-Ausschuß für Ende März 1931 
mit 407 Mill. £ geschätzten ausländischen Guthaben in 
London. […] Zu den rein kredittechnischen Goldabzügen 
aus England traten in letzter Zeit offenbar noch beträcht-
liche Steuerfluchtgelder. Da weitere Interventionen aus-
sichtslos erschienen, entschlossen sich Notenbankleitung 
und Regierung, den Goldstandard, der 1925 unter größten 
Opfern für die ganze Wirtschaft wieder erreicht worden 
war, aufzugeben.

Aus dem Wochenbericht Nr. 26 vom 23. September 1931

© DIW Berlin 1931
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Rahmenbedingungen verhindern qualitativ hochwertiges Recycling von Kunststoffen
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ZITAT

„Plastik verursacht nicht nur bei der Produktion erhebliche Treibhausgasemissionen: 

Etwa zwei Drittel des Kunststoffabfalls werden aktuell mit hohem CO2-Ausstoß ver-

brannt. Die Klimaziele können nur erreicht werden, wenn ein deutlich höherer Anteil 

wiederverwertet wird.“ 

— Xi Sun —

AUF EINEN BLICK

Klimaneutralität braucht koordinierte 
Maßnahmen zur Stärkung 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 größte Teil der Emissionen aus der 
konventionellen Produktion und Verbrennung vermieden werden

•	 Aufgrund unzureichender Rahmenbedingungen entlang der Wertschöpfungskette wird dieses 
Potenzial derzeit nicht genutzt

•	 Dem kann nur mit einem Bündel von aufeinander abgestimmten Maßnahmen begegnet werden

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

http://www.diw.de/mediathek
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ABSTRACT

Deutschland will bis 2045, Europa bis 2050 klimaneutral 

werden. Um dieser Herausforderung begegnen zu können, 

ist es erforderlich, sich stärker in Richtung einer Kreislaufwirt-

schaft zu orientieren: Abfallvermeidung, Wiederverwendung 

und Recycling helfen dabei, primäre 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, 

entstünden erhebliche Kosten und ein sehr hoher Bedarf 

an erneuerbarer Energie. Dazu bedarf es jedoch geeigneter 

Politikmaßnahmen. So sollten Klimakosten vollständig in den 

Grundstoffpreisen berücksichtigt werden und mithilfe von 

Standards und Anreizen die Recycelbarkeit von Produkten 

sichergestellt werden. Zudem sollte das Verbraucherbe-

wusstsein durch zuverlässige Informationen über Umwelt

auswirkungen gestärkt und Investitionen in eine verbesserte 

Recyclinginfrastruktur angeregt werden. Für die effektive 

Umsetzung dieser Maßnahmen sind klare Ziele und eine Fest-

legung von Verantwortlichkeiten notwendig.

70 Prozent der industriellen Treibhaugasemissionen fallen 
bei der Herstellung von Grundstoffen (Stahl, Zement und 
Kunststoff) an.1 Im Grundstoffsektor ist ein Umstieg auf kli-
maneutrale Herstellungsprozesse zwar möglich, aber mit 
hohen Kosten und einem erheblichen Energiebedarf verbun-
den.2 Deswegen spielen Strategien für eine erhöhte 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 Klimaneutralität bis 
2050 auch eine entscheidende Rolle.3

Für die stärkere Ausrichtung auf eine Kreislaufwirtschaft ist 
jedoch ein Paket von Maßnahmen notwendig, für das ein 
geeigneter europäischer Rahmen genauso wichtig ist wie die 
nationale Umsetzung. Mitte Juli 2021 wird die Europäische 
Kommission das Fit-for-55-Maßnahmenpaket vorstellen, mit 
dem der EU-Emissionshandel reformiert werden soll.4 Dabei 
ist wichtig, dass der CO2-Preis effektive Anreize für Materi-
aleffizienz und Recycling schafft. Für Ende des Jahres 2021 
ist darüber hinaus ein Maßnahmenpaket für nachhaltige 
Produkte angekündigt, welches die Chance bietet, viele der 
notwendigen Rahmenbedingungen für einen klimaneutra-
len und ressourceneffizienten Grundstoffsektor zu schaffen.5

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

1	 Vgl. Internationale Energieagentur (2021): Net Zero by 2050: A Roadmap for the Global Energy 

Sector (online verfügbar, abgerufen am 24. Juni 2021. Dies gilt auch für 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 verfügbar).

3	 Vgl. Europäische Kommission (2020): Impact Assessment on Stepping up Europe’s 2030 cli-

mate ambition (online verfügbar); Internationale Energieagentur (2021), a. a. O.

4	 Im Rahmen des Fit-for-55-Pakets will die EU-Kommission Gesetzesänderungen in verschiede-

nen Politikbereichen vorschlagen, mit denen das erhöhte Klimaziel für 2030 von 55 Prozent Emis-

sionsminderung im Vergleich zu 1990 erreicht werden soll. Es ist allerdings noch unklar, ob mit 

den Maßnahmen eine effektive Einpreisung der Klimakosten bei der Herstellung und Nutzung von 

Grundstoffen erreicht werden kann. Vgl. EU-Kommission (2020): Arbeitsprogramm der Kommissi-

on für 2021 (online verfügbar).

5	 Vgl. Europäische Kommission (2021): Sustainable Products Initiative (online verfügbar).

Klimaneutralität braucht koordinierte 
Maßnahmen zur Stärkung von 
hochwertigem Recycling
Von Xi Sun, Frederik Lettow und Karsten Neuhoff
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Maßnahmen zur Abfallvermeidung und Wiederverwertung 
ergänzt werden. Dazu können sowohl die Formulierung 
von Zielen im Klimaschutzgesetz wie auch konkrete Maß-
nahmen beitragen. So wird die Bundesregierung bis zum 
1. Januar 2022 über weitergehende Anforderungen an die 
Ausrichtung der Entgelte der dualen Systeme an der Recy-
celbarkeit entscheiden müssen.6

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).7 Es zeigt sich, dass zwar ein 
großes ungenutztes Potenzial für ein verstärktes und hoch-
wertigeres Recycling besteht, aber die Hürden dafür recht 
hoch sind. Sie zu überwinden bedarf es konkreter politischer 
Maßnahmen, die allerdings nicht nur die Rolle des Recy-
clings stärken können, sondern auch dazu geeignet sind, 
Einsparungen von Verpackungen sowie eine stärkere Nut-
zung von Mehrwegsystemen anzuregen.

Ungenutztes Potenzial des Kunststoffrecyclings 
muss zum Erreichen von Klimaneutralität 
erschlossen werden

Eine Kreislaufwirtschaft bezeichnet ein regeneratives Sys-
tem, in dem der Ressourceneinsatz, die Entstehung von 
Abfall und Emissionen sowie Energieverluste durch das 
Schließen und die Verlangsamung von Materialkreisläufen 
minimiert werden.8 Dafür ist eine Verlängerung der Lebens-
dauer von Produkten, eine verstärkte Wiederverwendung, 
zum Beispiel in Mehrwegsystemen, sowie eine erhöhte Mate-
rialeffizienz erforderlich. Grundstoffe werden dann statt 
aus neuen Ressourcen zu einem immer größeren Anteil 
aus Abfallströmen wiedergewonnen (wiederverwendet oder 
recycelt). Das spart Energie und Emissionen.9 Bei Kunststof-
fen werden so nicht nur die knapp zwei Tonnen CO2-Emis-
sionen während der Primärproduktion eingespart – bezie-
hungsweise die andernfalls mit klimaneutralen Prozessen 
verbundenen hohen Kosten und Bedarfe an erneuerbaren 
Energien – sondern auch weitere 2,7 Tonnen CO2, die bei der 
Verbrennung von einer Tonne Kunststoffabfall entstehen.10 
Insgesamt leistet die verringerte Nutzung von Ressourcen 
auch einen Beitrag zur Reduktion von Risiken für Biodiversi-
tät und Belastungen von Luft, Wasser und Flächennutzung.11

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 verfügbar).

8	 Vgl. Martin Geissdoerfer et al. (2017): The Circular Economy – A new sustainability paradigm? 

Journal of cleaner production, 757–768 (online verfügbar).

9	 So werden für das Recycling von Aluminium, Stahl und Kunststoffen jeweils nur etwa drei Pro-

zent, 26 Prozent beziehungsweise 30 Prozent der Energie herkömmlicher Primärprozesse benö-

tigt. Vgl. Chiappinelli et al. (2021), a. a. O.

10	 Zusätzlich können 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 verfügbar).

11	 Gleichzeitig können so Kosten gespart, lokale Arbeitsplätze geschaffen und die Widerstands-

fähigkeit der Lieferketten verbessert werden. Vgl. etwa Paul Ekins et al. (2019): The Circular 

Economy: What, Why, How and Where (online verfügbar); Ellen MacArthur Foundation und 

Dieses Potenzial wird derzeit jedoch unzureichend genutzt. 
Nicht nur werden in Deutschland weniger als 20 Prozent des 
bei Endverbrauchern anfallenden Kunststoffabfalls tatsäch-
lich recycelt,12 sondern auch die Qualität recycelter Kunst-
stoffe ist zumeist gering. So kann ein Großteil des aus Abfall-
strömen recycelten Kunststoffs (Rezyklate) nur in minder-
wertigen Anwendungen wie Rohren oder Blumentöpfen 
eingesetzt werden. Bei dem für Kunststoffverpackungen ver-
wendeten Material betrug der Anteil von Rezyklaten im Jahr 
2019 dagegen nur elf Prozent. Um die von der EU festge-
legten Recyclingziele für Kunststoffverpackungen zu errei-
chen, müssen die Recycling-Anstrengungen deutlich erhöht 
werden.13

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

Material Economics (2019): Completing the Picture: How the Circular Economy tackles Climate 

Change (online verfügbar); International Resource Panel (2020): Resource Efficiency and Climate 

Change: Material Efficiency Strategies for a Low-Carbon Future. UNEP Report (online verfügbar).

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

13	 Die Ziele legen fest, dass bis 2025 50 und bis 2030 55 Prozent des Kunststoffverpackungsab-

falls recycelt werden soll. Während die Daten für 2018 darauf hindeuten, dass Deutschland nur drei 

Prozentpunkte von dem Ziel für 2025 entfernt ist, wird sich der Abstand wahrscheinlich auf mehr 

als zehn Prozentpunkte vergrößern, sobald die überarbeitete europäische Methode zur Ermitt-

lung der Recyclingquoten angewendet wird. Dies liegt daran, dass bisher der Input zum Recycling 

ebenfalls als recycelt klassifiziert wurde, während sich die neue Methode stärker am tatsächlichen 

Output des Recyclingprozesses orientiert. Vgl. European Court of Auditors (2020): EU action to 

tackle the issue of plastic waste (online verfügbar).

Abbildung 1

Verwertungswege und Verluste bei Endverbraucher-
Kunststoffabfällen im Jahr 2019 in Deutschland
Anfallende Kunststoffmengen in Millionen Tonnen
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Anmerkungen: Die angegebenen Mengen beziehen sich auf die Gesamtheit der bei Endverbrauchern anfallenden 
Kunststoffabfälle, wozu auch Nicht-Verpackungen zählen. Zusätzlich 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).

© DIW Berlin 2021

Nur weniger als 20 Prozent des bei Endverbrauchern anfallenden Kunststoffabfalls 
wird recycelt.

https://www.vci.de/ergaenzende-downloads/kurzfassung-stoffstrombild-kunststoffe-2019.pdf
https://www.researchgate.net/publication/311776801_The_Circular_Economy_-_A_new_sustainability_paradigm
https://materialeconomics.com/publications/industrial-transformation-2050
http://www.oecd.org/cfe/regional-policy/Ekins-2019-Circular-Economy-What-Why-How-Where.pdf
https://www.ellenmacarthurfoundation.org/publications/completing-the-picture-climate-change
https://resourcepanel.org/reports/resource-efficiency-and-climate-change
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=55223
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machbar und erfordert sortenreine Abfallströme, etwa aus 
einem Pfandsystem, was mit relativ hohen Kosten verbun-
den ist. Gemischte Kunststoffabfälle, die beispielsweise über 
die gelbe Tonne gesammelt werden, müssen nach unter-
schiedlichen Kunststoffarten sortiert werden, wobei Zusatz-
stoffe und Verunreinigungen den Recyclingprozess zusätz-
lich erschweren.14 Daher werden sie meist zu qualitativ min-
derwertigem Material recycelt, das nur begrenzt eingesetzt 
werden kann.15 Verbesserte Sortiertechnologien, die insbe-
sondere auf verstärkter Digitalisierung, Robotik und künstli-
cher Intelligenz basieren, haben zwar das Potenzial, die Leis-
tung des werkstofflichen Recyclings von gemischten Abfall-
strömen erheblich zu verbessern, sind aber aufgrund ihrer 
höheren Kosten noch nicht weit verbreitet.16

Chemisches Recycling führt Kunststoff in seine chemi-
schen Grundbausteine zurück, die dann als direktes Aus-
gangsmaterial für neuen Kunststoff oder als Grundstoff für 

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 

verfügbar).

15	 Außerdem kann der thermisch-mechanische Prozess die Qualität des Materials mit jedem 

Recyclingzyklus verschlechtern. Zwar können Additive eingesetzt werden, um dieses Problem zu 

verringern, damit nimmt jedoch auch die Komplexität des Recyclingprozesses zu. Vgl. Kim Ragaert 

et al. (2017): Mechanical and chemical recycling of solid plastic waste. Waste Management 69, 

24–58 (online verfügbar).

16	 In Interviews befragte Experten gingen davon aus, dass bei einem weiter verbreiteten Einsatz 

der besten, verfügbaren Sortier- und Recyclingtechnologien etwa 50 bis 75 Prozent des Kunst-

stoffverpackungsmaterials werkstofflich recycelt werden könnte. Vgl. Olga Chiappinelli et al. (2021), 

a. a. O.

die chemische Industrie verwendet werden können (Abbil-
dung 2). Chemisches Recycling könnte damit das Potenzial 
bieten, auch nur schwer oder gar nicht werkstofflich recy-
celbare Kunststoffabfälle zu hochwertigen und vielseitig ein-
setzbaren Produkten zu verarbeiten.17 Da die Technologien 
sich allerdings noch in der Entwicklung befinden, ist ihre 
wirtschaftliche und ökologische Bilanz derzeit noch nicht 
gesichert. Weil die Rückführung in die chemischen Grund-
bausteine mehr Energie benötigt, ist chemisches Recyc
ling eher energie- und emissionsintensiver als werkstoff
liches Recycling (Abbildung 3). Außerdem ist noch ungewiss, 
in welchem Ausmaß bei chemischen Recyclingprozessen 
gemischte und verunreinigte Kunststoffabfälle verwertet 
werden können, sodass die Sortenreinheit des Abfallinputs 
wahrscheinlich wichtig bleiben wird.

Derzeitige Rahmenbedingungen unzureichend 
für hochwertiges Recycling

Das Potenzial von Recycling kann derzeit nicht ausgeschöpft 
werden. Dies liegt vor allem daran, dass die Funktion aller 
drei Hauptmärkte der Kreislaufwirtschaft – des Grundstoff-, 
des Konsumgüter- und des Abfallgütermarkts – unter den 
gegebenen Rahmenbedingungen beeinträchtigt ist (Abbil-
dung 4).

17	 Für eine Übersicht und Einschätzung des chemischen Recyclings, siehe etwa Umweltbundes

amt (2020): Chemisches Recycling (online verfügar); Simon Hann und Toby Connock (2020): 

Chemical Recycling: State of Play (online verfügbar).

Abbildung 2

Zirkuläre Pfade der Kunststoffproduktion
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Quelle: Darstellung nach Europäischer Kommission (2019): A circular economy for plastics: Insights from research and innovation to inform policy and funding decisions (online verfügbar).

© DIW Berlin 2021

Werkstofflich recyceltes Material kann nur begrenzt eingesetzt werden, chemisch recyceltes Material ist zwar energieintensiver aber vielseitiger einsetzbar.

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 Konsumgüterhersteller 
entweder primäre oder sekundäre (recycelte) Grundstoffe 
nach. Dabei besteht eine wesentliche Hürde für hochwer-
tige recycelte Kunststoffe derzeit darin, dass ihr Preis höher 
ist als der von Primärkunststoff.18 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 Primär-
kunststoff nicht im Preis wider.19

Auf dem Konsumgütermarkt wäre es für 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 CO2-Bepreisung berück-
sichtigt würden, fielen diese Umweltkosten allein bei den 
Abfallbehandlern an. Gleiches gilt für die Vorteile einer ver-
besserten Recycelbarkeit (Split Incentives).

Auf dem Abfallgütermarkt können Verbraucher ihre Ver
packungsabfälle in einem Recyclingzentrum (etwa einem 
Leergutautomaten im Supermarkt), einer Recycling-Müll-
tonne (Abfalltrennung) oder zusammen mit anderen Haus-
haltsabfällen in der Restmülltonne entsorgen. Dabei ermög-
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 
für den mit der Abfalltrennung verbundenen höheren Auf-
wand kompensiert. Wieder sind die Anreize für die Verbrau-
cher, zu einer effektiven Sortierung beizutragen, begrenzt.

Außerdem stehen einem verbesserten Recycling verhaltens
ökonomische Gründe entgegen. So erfolgen Verhaltens
änderungen 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 Verhaltensänderung etwa auf Sei-
ten der Verbraucher zur Auswahl umweltfreundlicher Pro-
dukte durch ein Fehlen von leicht zugänglichen und verläss-
lichen Informationen zu den Umweltauswirkungen ihrer 
Konsumentscheidung erschwert. Schließlich werden lang-
fristige Vorteile eines verbesserten Recyclings weniger stark 
gewichtet als kurzfristige Kosten der dafür notwendigen Ver-
haltensänderung.

18	 Der günstige Ölpreis während der Corona-Krise hat das Problem noch verschärft und den 

Preis für Neuware deutlich unter den für hochwertiges Rezyklat fallen lassen. Ende 2020 lag der 

Preis für High-Density-Polyethylen-(HD-PE)-Rezyklate mit 1 050 Euro etwa 150 Euro über dem von 

primären HD-PE. Vgl. S&P Global Platts (2021): Recycled plastics recover from pandemic but eco-

nomics remain challenging (online verfügbar).

19	 Zusätzlich haben freiwillige Verpflichtungen von großen Unternehmen, einen bestimmten An-

teil an Rezyklaten einzusetzen, die Nachfrage und damit den Preis in die Höhe getrieben. Vgl. Cir-

cular Economy Initiative (2020): Kunststoffverpackungen im geschlossenen Kreislauf: Potenziale, 

Bedingungen, Herausforderungen (online verfügbar).

Politikmaßnahmen für effektives Recycling 
müssen an verschiedenen Stellen ansetzen

Es gibt eine Reihe von Politikinstrumenten, die die Rahmen-
bedingungen für eine Kreislaufwirtschaft gestalten können. 
Allerdings weisen diese noch entscheidende Schwächen in 
ihrer Umsetzung auf.

Klimakosten müssen vollständig in den 
Grundstoffpreisen berücksichtigt werden

Die Emissionen aus Raffinerien und der chemischen Indus-
trie zur Herstellung von Kunststoffen unterliegen dem 
EU-Emissionshandelssystem (EU ETS). Daher könnte man 
im Prinzip davon ausgehen, dass sich die CO2-Kosten auf die 
Kunststoffpreise 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-
länder verlagert wird (Carbon Leakage), erhalten Produzen-
ten kostenlose Zertifikate zugeteilt, die den Großteil ihrer 
Emissionen abdecken. Deswegen spiegeln sich die erheb-
lichen Klimaauswirkungen der Kunststoffproduktion nicht 
in den Produktpreisen wider.20

20	 Vgl. Karsten Neuhoff und Robert Ritz (2019): Carbon cost pass-through in industrial sectors. 

Cambridge Working Papers in Economics (online verfügbar).

Abbildung 3

Emissionsintensität verschiedener Arten von Plastikproduktion
In Tonnen CO2 pro Tonne Kunststoff
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1  Aufgrund des noch teils frühen Entwicklungsstadiums und der Diversität der Technologien ist die Umweltbilanz 
des chemischen Recyclings noch mit Unsicherheiten behaftet, die Emissionsintensität kann daher je nach Techno
logie auch etwas höher oder niedriger als hier dargestellt liegen. 

2  Bei vollständiger Nutzung von Strom aus erneuerbaren Energien können mit werkstofflichem Recycling Emissio-
nen nahe null erreicht werden. 

Anmerkungen: Es wird angenommen, dass das Rezyklat beider Recyclingverfahren Primärkunststoff 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 Primärproduktion.

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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den Unternehmen erhoben werden, welche Verpackungen 
in den Umlauf bringen.24 Eine umfassende Berücksichti-
gung der Klimakosten von Einwegverpackungen im Rah-
men der EPR würde nicht nur Anreize für ein verstärk-
tes und hochwertiges Recycling stärken, sondern zugleich 
auch mehr Wiederverwendung und Einsparung von Verpa-
ckungen anregen.

Schaffen von Anreizen für Recycelbarkeit von 
Verpackungen

Damit aus der erweiterten Herstellerverantwortung auch die 
erwünschten Anreize entstehen, reicht es nicht, alle anfal-
lenden Kosten anhand des Gewichtes von Verpackungen 
umzulegen. Die Entsorgungsgebühren 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 für recycelbare Verpackungen.25 Die konkrete 
Umsetzung wurde aber den Systembetreibern überlassen. 
Da diese ihre Gebührenstrukturen nur begrenzt anpass-
ten, blieben die Anreize für ein verstärktes Ökodesign aber 
gering.26 Ein EU-weiter Vergleich zeigt, dass die Anpassung 
der EPR-Gebühren auf Grundlage der Recycelbarkeit in ande-
ren Ländern konkreter und transparenter umgesetzt wur-
de.27 So werden in Frankreich, Spanien, Italien, Schweden 
und den Niederlanden die Entsorgungsgebühren nach Sor-
tierbarkeit, Recycelbarkeit und dem Vorhandensein von Sor-
tieranweisungen bemessen.28

Harmonisierte Standards für Zusatzstoffe können 
Recycelbarkeit erhöhen

Abfallströme werden künftig eine immer größere Rolle als 
Ressource spielen und sollten daher vor Verunreinigungen 
geschützt werden, die die weitere Verwertbarkeit des Abfalls 
einschränken. Derzeit wird eine Vielzahl von Zusatzstof-
fen (Additiven) verwendet, um etwa Flexibilität, thermische 
Stabilität sowie Durchlässigkeit zu erreichen. Eine Sortie-
rung der Abfallströme nach dem jeweils eingesetzten Addi-
tiv ist aber nicht möglich und bereits geringe Anteile an 

24	 Das duale System besteht als zweites (duales) System neben der öffentlichen-rechtlichen Ent-

sorgung. Aktuell gibt es zehn duale Systeme (Betreiber), an denen Hersteller von Verpackungen 

sich beteiligen können. Das allgemein bekannteste Duale System Deutschland (DSD, Der Grüne 

Punkt) kommt dabei auf einen Marktanteil von 16 Prozent bei den Leichtverpackungen. Vgl. Zen-

trale Stelle Verpackungsregister (2021): Marktanteile der Systeme für das zweite Quartal 2021 

(online verfügbar).

25	 Das Umweltbundesamt und das Zentrale Verpackungsregister veröffentlichen jährlich Min-

deststandards für die Recycelbarkeit als Orientierung und die dualen Systeme sind verpflichtet, 

jährliche Berichte über die Umsetzung vorzulegen. Aufgrund der Erfahrungen mit diesem System 

sieht das Verpackungsgesetz vor, dass bis zum 1. Januar 2022 über eine weitergehende Regelung 

entschieden werden soll. Die genaue Höhe der Beteiligungsgebühren ist nicht öffentlich bekannt.

26	 Vgl. Kritik an der unzureichenden Anreizwirkung, Funktionsfähigkeit 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. O.

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

(online verfügbar).

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

Die EU-Kommission hat für Mitte Juli einen Gesetzesvor-
schlag als Teil des Fit-for-55-Pakets angekündigt, um mit 
der Reform des EU ETS eine effektive CO2-Bepreisung zu 
gewährleisten und Carbon Leakage-Risiken zu vermeiden. 
Dazu ist vorgesehen, zu einer vollständigen Versteigerung 
der Zertifikate und einem Grenzausgleichmechanismus 
überzugehen. Wird, wie in ersten Entwürfen vorgesehen, 
die Grundstoffchemie nicht einbezogen, sollten die Exter-
nalitäten anderweitig berücksichtigt werden, beispielsweise 
über eine CO2-Steuer. Eine effektivere, effizientere und von 
administrativer und juristischer Seite wirksamere Lösung 
wäre allerdings die Ergänzung des EU ETS um einen Kli-
mabeitrag.21 Dieser wird auf die Produktion von Grundstof-
fen, also auch Grundchemikalien, auf dem Niveau der Emis-
sionsintensität konventioneller Produktion und des EU ETS 
Emissionspreises erhoben. Um eine Doppelbepreisung mit 
dem EU ETS zu vermeiden, erhalten dann konventionelle 
Produktionsprozesse kostenlose CO2-Zertifikate, wenn sie 
einen Übergangsplan zu klimaneutralen Prozessen verfol-
gen. Mehrkosten klimaneutraler Produktionsprozesse kön-
nen mit CO2-Differenzverträgen aus den Erträgen des Klima
beitrages finanziert werden.

Vollkommen vernachlässigt werden in den meisten EU-Mit-
gliedstaaten Emissionen, die bei der Verbrennung von Sied-
lungsabfällen entstehen; sie sind vom EU ETS ausgenom-
men.22 Bei Kunststoffen entstehen bei der Abfallverbren-
nung aber noch größere Mengen an Emissionen als bei der 
Primärproduktion. Die Ausnahmeregelungen sollten daher 
abschafft werden. Darüber hinaus sollte sichergestellt wer-
den, dass die entsprechenden Kosten in die Entscheidun-
gen der Hersteller zum Produktdesign und der Verbraucher 
beim Kauf einfließen.23

Ein Instrument hierzu ist die erweiterte Herstellerverant-
wortung (Extended Producer Responsibility, EPR). Das Ver-
packungsgesetz nimmt Hersteller und Vertreiber von Ver-
packungen für 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 Verpackungsabfällen 
privater Endverbraucher obliegt. Die damit verbundenen 
Kosten werden über 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 verfügbar); weitere Analysen zu 

administrativen, ökonomischen und juristischen Aspekten auf der Website der Climate Friendly 

Materials Platform (online verfügbar).

22	 Verbrennungsemissionen aus Siedlungs- und gefährlichen Abfällen sind vom EU-ETS ausge-

nommen, jedoch haben Mitgliedstaaten die Möglichkeit, sich für eine Erfassung dieser Aktivität 

über Opt-In Regelungen zu entscheiden. Vgl. EU-Richtlinie 2018/410 zur Änderung der Richtlinie 

2003/87/EG zwecks Unterstützung kosteneffizienter Emissionsreduktionen und zur Förderung 

von Investitionen mit geringem CO2-Ausstoß und des Beschlusses (EU) 2015/1814 (online verfüg-

bar); Die Opt-in-Klausel wurde beispielsweise von Dänemark genutzt. OECD (2019): OECD Environ-

mental Performance Reviews: Denmark 2019 (online verfügbar).

23	 Ähnliche Anreize wurden in anderen Ländern umgesetzt, etwa durch eine verursachergerech-

te Gebühr auf Abfall (Pay-as-You-Throw) oder eine Steuer auf Einwegkunststoffverpackungen (wie 

beispielsweise in Dänemark, Lettland und Litauen). Vgl. Matthias Runkel und Alexander Mahler 

(2017): Steuerliche Subventionierung von Kunststoffen. FÖS Kurzstudie im Auftrag von Bündis 90/

Die Grünen (online verfügbar).

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 Hauptmärkte einer Kreislaufwirtschaft beeinträchtigt
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Anmerkungen: Die großen Warnschilder und Symbole für verhaltensökonomische Hürden 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 Maßnahmen müssen die gesamte Wertschöpfungskette abdecken, damit jeder Marktteilnehmer zu einer Kreislaufwirtschaft beiträgt.

Abbildung 5

Politikmaßnahmen zur Sicherstellung funktionierender Hauptmärkte in einer Kreislaufwirtschaft
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Politische Maßnahmen müssen die gesamte Wertschöpfungskette abdecken, damit jeder Marktteilnehmer erreicht werden kann.
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Beimischungen verhindern ein hochwertiges Recycling.29 
Ein ähnliches Problem besteht auch für Metalle aufgrund der 
Vielfalt an Legierungen. Eine allgemeine Beschränkung auf 
wenige, für die jeweilige Zielsetzung ausreichende, Zusatz-
stoffe bei Verpackungen erscheint daher sinnvoll.

Die EU-Ökodesign-Richtlinie kann ein Ansatzpunkt für 
eine solche Harmonisierung sein.30 Sie legt verbindliche 
Mindestanforderungen an die Energieeffizienz ausgewähl-
ter energieverbrauchsrelevanter Produktgruppen fest, die 
zum Teil durch verpflichtende Kennzeichnungsvorschriften 
ergänzt werden. Darüber hinaus plant die EU derzeit, die 
Ökodesign-Richtlinie auf nicht energieverbrauchsrelevante 
Produkte auszuweiten. Dies sollte auch Kriterien für die 
Recycelbarkeit etwa von Kunststoffverpackungen einschlie-
ßen. Dazu zählen 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 eingeschränkt werden.

Stärkung des Verbraucherbewusstseins für 
Abfalltrennung und nachhaltigen Konsum

Die getrennte Sammlung von Abfällen ermöglicht eine deut-
lich höhere Recyclingquote.31 Obwohl die Abfalltrennung in 
Deutschland gesetzlich festgelegt ist und hierfür bereits eine 
gute Infrastruktur existiert, werden zu viele Verpackungs-
abfälle noch nicht korrekt getrennt, zum Teil liegt die Fehl-
wurfquote bei bis zu 60 Prozent.32

Zu einer Erhöhung der Getrenntsammlungsquote kann auch 
eine Verhaltensänderung bei den Verbrauchern beitragen. 
Dies kann beispielweise über gezielte Kommunikations-
kampagnen oder mithilfe lokaler Aufklärung und Abfallbe-
ratung von privaten Haushalten angeregt werden. Darüber 
hinaus kann eine Verpflichtung zur Kennzeichnung von 
Trennhinweisen auf Verpackungen die Vorsortierung auf 
Verbraucherebene erleichtern.33 Außerdem ermöglicht eine 
zuverlässige und verpflichtende Offenlegung von Informatio-
nen über 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 verfügbar).

30	 Als ein zentrales Element des energiepolitischen Rahmens der EU hat die EU-Ökodesign-

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 verfügbar).

31	 Von den 48 Prozent Kunststoffabfällen, 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 verfügbar).

32	 Vgl. Bundesverband Sekundärrohstoffe und Entsorgung (2019): Die dualen Systeme starten 

Test-Kampagne zum Recycling in Euskirchen (online verfügbar).

33	 Die französische PRO CITEO gewährt beispielsweise Verpackungsherstellern einen Bonus, 

wenn sie vollständige Sortierrichtlinien auf den Verpackungen abbilden oder das Bewusstsein 

für das Thema Sortieren etwa über TV/Radio, Anzeigen, Presse und digitale Medien schärfen. 

Vgl. PRO-Europe (2020), a. a. O.

Produkte besser zu erkennen.34 Ergänzend können mone-
täre Anreize wie verursachergerechte (also gewichtsbezo-
gene) Gebühren auf unsortierte Abfälle eingesetzt werden.35 
Pilotprojekte, die sowohl gezielte Information als auch preis-
liche Maßnahmen kombinieren, wurden in mehreren Städ-
ten erfolgreich durchgeführt.36 Damit wird insgesamt auch 
zu einem sparsameren Materialeinsatz bei Verpackungen 
und zu einer stärkeren Nutzung von Mehrwegsystemen 
beigetragen.

Förderung von Investitionen in Sortierung und 
Recycling durch weniger Unsicherheit über 
zukünftige Rezyklatnachfrage

Für Kunststoffverpackungen, die nicht vermieden oder wie-
derverwendet werden, sollte das volle Potenzial des Recy-
clings ausgeschöpft werden. Dafür sind Investitionen in 
verbesserte Sortier- und Recyclingtechnologien erforderlich. 
Bisher ist jedoch die Entwicklung der Nachfrage nach recy-
celten Materialien im Wettbewerb zu Primärkunststoffen 
schwer zu prognostizieren, wodurch sich notwendige Inves-
titionen verzögern oder verhindern. Dabei könnten Mindest-
quoten für einen Anteil von Rezyklaten in Kunststoffpro-
dukten oder die Bevorzugung von recycelten Produkten bei 
der Vergabe von öffentlichen Aufträgen eine nachfragestabi
lisierende Rolle übernehmen. Eine Mindesteinsatzquote 
für Rezyklate wurde zwar im Jahr 2019 von der EU einge-
führt, allerdings nur für Einweg-Getränkeflaschen. 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.37 Als Teil ihres erneuerten Aktionsplans für die Kreis-
laufwirtschaft erwägt die EU-Kommission derzeit Zielvor-
gaben für den Rezyklateeinsatz für weitere Verpackungsar-
ten sowie verbindliche Mindestkriterien und -ziele für eine 

34	 Ein Beispiel für ein – allerdings freiwilliges – Label ist das EU Umweltzeichen, das an Produkte 

und Dienstleistungen vergeben wird, die während der gesamten Lebensdauer hohe Umweltstan-

dards erfüllen. Vgl. Bundesministerium für Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit (2021): 

EU-Umweltzeichen (EU Ecolabel) (online verfügbar).

35	 Eine Studie zur Einführung einer Bepreisung von unsortiertem Abfall hat zum Beispiel gezeigt, 

dass eine Erhöhung des Preises um einen Cent (bei relativ hohen Preisen von über neun Cent) die 

Menge an unsortiertem Abfall um fünf bis zehn Prozent verringern und das Recycling um zwei bis 

sechs Prozent erhöhen könnte. Vgl. Marica Valente (2020): Heterogenous effects of waste pricing 

policies (online verfügbar).

36	 So wurden in einem Projekt in Berlin Wedding zwischen 2009 und 2012 solche Gebühren in 

Kombination mit überwachten Müllschleusen eingeführt, die nur mit Chipkarten zugänglich waren, 

über die die Abfallmengen auch den Haushalten zugeordnet werden konnten. Zusätzlich fand eine 

intensive Beratung zur Mülltrennung statt. Das Ergebnis war eine Verringerung der Restmüllmen-

ge um 64 Prozent und eine Steigerung etwa der getrennt gesammelten Leichtverpackungsmenge 

um 35 Prozent. Vgl. Günter Dehoust und Holger Alwast (2019): Kapazitäten der energetischen Ver-

wertung von Abfällen in Deutschland und ihre zukünftige Entwicklung in einer Kreislaufwirtschaft 

(online verfügbar).

37	 Obwohl ein Großteil der Einwegkunststoff-Getränkeflaschen aus dem Pfandsystem be-

reits recycelt wird, fließt davon mehr als die Hälfte 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 über den von der EU für 2025 geforderten 25 Prozent liegt. Vgl. 

Gesellschaft für Verpackungsmarktforschung (2020): Aufkommen und Verwertung von PET-Ge-

tränkeflaschen in Deutschland 2019. Kurzfassung der Studie im Auftrag von Forum PET (online 

verfügbar); 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 verfügbar).

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 (grüne) öffent-
liche Beschaffung.38

Eine Verpflichtung für öffentliche Einrichtungen, recycel-
bare und recyceltes Material enthaltende Produkte in öffent-
lichen Ausschreibungen zu bevorzugen, wurde zwar im Jahr 
2020 eingeführt;39 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.40 Um sie zu stärken sollten beispielsweise konkretere 
Vorgaben eingeführt sowie Kriterien für die Bewertung von 
Produkten festgelegt werden, die vor allem kleineren öffent-
lichen Einrichtungen mit begrenzten Kapazitäten eine Ori-
entierung bieten.41

Da Recyclingquotenziele für die dualen Systeme eine wich-
tige Rolle bei Investitionsentscheidungen spielen, kann 
deren konsequente Erhöhung ebenfalls einen Anreiz zu 
Investitionen in verbesserte Anlagen darstellen.42 Dabei 
muss jedoch sichergestellt werden, dass nicht nur mehr, 
sondern auch hochwertiger recycelt wird. Darüber hinaus 
können innovative klima- und ressourcenpolitische Maß-
nahmen Investitionen anregen, wie etwa eine Absicherung 
von unsicheren Erlösen für Rezyklate. Schließlich kann auch 
die EU-Taxonomie für nachhaltige Finanzen durch Festle-
gung von Standards für die nachhaltige Kunststoffproduk-
tion Investitionen in weniger emissionsintensive Recycling-
technologien fördern.43

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

Es reicht aber nicht, dass solche Maßnahmen beschlos-
sen werden, sie müssen auch effektiv umgesetzt werden 
(Abbildung 5).44 Es muss sichergestellt werden, dass die 

38	 Vgl. Europäische 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 

verfügbar).

39	 § 45 Absatz 2 KrWG.

40	 Dazu gehört etwa, dass die Verpflichtung, stärker 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 verfügbar).

41	 Vgl. Olga Chiappinelli et al. (2019): Klimakriterien bei der Vergabe öffentlicher Aufträge können 

dazu beitragen, deutsche Treibhausgasemissionen zu senken, DIW Weekly Report 51/52, 433–441 

(online verfügbar).

42	 Die dualen Systeme sind bereits zur Einhaltung bestimmter Recyclingquoten verpflichtet. Für 

Kunststoffverpackungen beträgt 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 kreislauffähiger sind als der Status quo und somit den Über-

gang zu einer Kreislaufwirtschaft zu beschleunigen. Während substanzielle zirkuläre Wirtschaftsak-

tivitäten breit gefächert sind, könnten hochwertige Recyclingtechnologien wie mechanisches 

Recycling und energieeffizientes chemisches Recycling in die Kategorisierung aufgenommen wer-

den und so weitere Investitionen erhalten. Vgl. Forum Ökologisch-Soziale Marktwirtschaft (2021): 

Introduction to the EU Taxonomy for a Circular Economy (online verfügbar).

44	 In dieser Hinsicht können Lehren aus der Klimaschutzgesetzgebung gezogen werden, bei 

der eine inkonsistente Koordination klimapolitischer Maßnahmen als ein wichtiges Problem für 

unzureichende Emissionsminderungsmaßnahmen identifiziert wurde. Vgl. Heiner von Lüpke 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 über den 
Fortschritt und eine Koordination über die gesamte Wert-
schöpfungskette hinweg notwendig, um eine effektive 
Umsetzung zu gewährleisten.

Fazit: Nur ein Bündel von Maßnahmen kann 
helfen

Verstärktes und hochwertigeres Recycling von Kunststoffpro-
dukten ist nicht von einzelnen Marktteilnehmern zu leisten. 
Das Problem der Heterogenität und der Verunreinigung von 
Abfallströmen erfordert ein Produktdesign für mehr Recy-
celbarkeit, eine sorgfältigere Trennung der Abfälle bei der 
Sammlung und eine verbesserte Sortierung und Aufberei-
tung. Jeder Beteiligte entlang der Wertschöpfungskette von 
Kunststoffprodukten kann das Ergebnis der gemeinsamen 
Bemühungen entweder verbessern oder verschlechtern.

Damit die mit der Kunststoffproduktion verbundenen Emis-
sionen von den Marktteilnehmern berücksichtigt werden, 
ist eine effektive CO2-Bepreisung essenziell. Darüber hin-
aus braucht es ein koordiniertes Paket an Maßnahmen, mit 
dem sichergestellt werden muss, dass auch die nach der 
Nutzungsphase entstehenden Umweltkosten bereits bei 
Entscheidungen über das Verpackungsdesign oder Kauf-
entscheidungen von Kunden berücksichtigt werden. Dazu 
zählen unter anderem die Einpreisung dieser Umweltkos-
ten beim Produktverkauf, klar definierte Produktstandards 
und Anreize für eine erhöhte Recycelbarkeit, zuverlässige 
Informationen über die Umweltauswirkungen sowie die 
Anregung von weitsichtigen Investitionen in Recyclingtech-
nologien.

Die Hürden und der Bedarf an politischen Maßnahmen 
sind aber nicht nur für die hier betrachteten Kunststoffver-
packungen relevant. Sie bestehen in ähnlicher Weise auch 
für andere Grundstoffe und Anwendungen. Zudem kann 
die Umsetzung der angedachten Maßnahmen nicht nur 
einen wichtigen Beitrag zur Stärkung des effektiven Recy-
clings leisten, sie können durch die Reduktion und Ver-
meidung von Verpackungen und die stärkere Nutzung von 
Mehrwegverpackungen auch zu einem effizienteren Mate-
rialeinsatz beitragen. Damit kann insgesamt der Bedarf an 
primärer Grundstoffproduktion stark reduziert werden und 
so der Übergang zur Klimaneutralität erleichtert werden.

Karsten Neuhoff (2019): Ausgestaltung des deutschen Klimaschutzgesetzes: Grundlage für eine 

bessere Governance-Struktur. DIW Wochenbericht Nr. 5/2019 (online verfügbar).

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0098
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0098
https://www.nabu.de/imperia/md/content/nabude/abfallpolitik/190906_nabu_krwg_stellungnahme_lang.pdf
https://www.diw.de/de/diw_01.c.701196.de/publikationen/wochenberichte/2019_51_1/klimakriterien_bei_der_vergabe_oeffentlicher_auftraege_koennen_dazu_beitragen__deutsche_treibhausgasemissionen_zu_senken.html
https://www.nabu.de/imperia/md/content/nabude/sustainablefinance/210412_nabu_taxonomy_circular-economy.pdf
https://www.diw.de/de/diw_01.c.612449.de/publikationen/wochenberichte/2019_05_1/ausgestaltung_des_deutschen_klimaschutzgesetzes__grundlage_fuer_eine_bessere_governance-struktur.html
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1.	 Herr Neuhoff, was versteht man unter dem Begriff Kreis-

laufwirtschaft? Die Idee der Kreislaufwirtschaft ist, dass 

Materialien effizient und lange genutzt und am Ende ihres 

Lebenszyklus wieder eingesetzt werden, um neue Produkte 

daraus zu machen. Das heißt, wir halten das Material so 

lange wie möglich im Kreislauf, um damit den Abbau von 

Ressourcen zu reduzieren und vor allem den großen Ener-

gieaufwand und damit die CO2-Emissionen bei der primären 

Herstellung von Materialien zu reduzieren.

2.	 Welche Bedeutung hat die Kreislaufwirtschaft für die 

Klimaneutralität? Die Kreislaufwirtschaft spielt für die 

Klimaneutralität eine sehr wichtige Rolle. Beispielsweise 

erzeugt die Herstellung von einer Tonne Kunststoff fast zwei 

Tonnen CO2, und beim Verbrennen entstehen noch einmal 

fast drei Tonnen CO2. Rund zwei Drittel der Kunststoffe wer-

den heutzutage am Ende des Lebenszyklus verbrannt. Somit 

verursacht eine Tonne Kunststoff fast fünf Tonnen CO2-Emis-

sionen, wenn sie nicht in der Kreislaufwirtschaft ist. 

3.	 Ein Schwerpunkt Ihres Berichts ist ein verbessertes 

Recycling von Grundstoffen, insbesondere von Kunst-

stoffverpackungen. Wo liegen diesbezüglich die größten 

Probleme? Wenn heutzutage Kunststoff primär hergestellt 

wird, dann sind zwar die Raffinerien und Chemiewerke 

im Emissionshandel erfasst, aber sie bekommen ihre 

CO2-Zertifikate kostenlos, das heißt, die CO2-Kosten sind 

nicht in den Grundstoffpreisen abgebildet. Weiterhin haben 

die Hersteller ein Interesse daran, den Kunststoffen viele 

Additive zur Verbesserung spezifischer Materialeigen-

schaften beizumengen, doch durch diese Zugaben wird 

das spätere Recycling der Kunststoffe schwierig, weil es 

viel zu viele unterschiedliche Kunststoffe gibt. Die Kunden 

wiederum kaufen Produkte, bei denen die Kaufpreise nicht 

berücksichtigen, welche Kosten die Materialien am Ende 

des Lebenszyklus verursachen. Die Entsorgungswirtschaft 

zahlt für die Verbrennung von Kunststoffen keine CO2-

Abgaben, weil die Müllverbrennungsanlagen größtenteils 

vom CO2-Handel ausgeschlossen sind. Das heißt, entlang 

der gesamten Wertschöpfungskette fehlen die wichtigen 

Anreize zur Zirkularität. Das spiegelt sich darin wieder, dass 

wir im Endeffekt weniger als 20 Prozent der Kunststoffe in 

Deutschland stofflich wiederverwenden.

4.	 Welche politischen  Maßnahmen müssten ergriffen 

werden, um die Recyclingquote zu erhöhen? Wir müssen 

zunächst einmal Rahmenbedingungen schaffen, damit 

Recycling überhaupt sinnvoll möglich ist. Das heißt, die 

CO2-Kosten müssten bei der Produktion und bei der Ver-

brennung voll internalisiert werden und dann durch die Ge-

bührenordnung des dualen Systems auch für die Hersteller 

von Produkten relevant werden. Zweitens erscheint es uns 

sehr wichtig, dass wir die Vielzahl der verwendeten Kunst-

stoffe so stark reduzieren, dass sie auf die notwendigen 

Plastiksorten reduziert werden, damit das für das Recycling 

notwendige Sortieren dieser Stoffe besser möglich ist. 

Dementsprechend müsste auch die Gebührenordnung des 

dualen Systems weiter entwickelt werden, um die Anreize 

für die Hersteller zu erhöhen. Drittens muss auch die Infra

struktur für eine verbesserte Abfallsammlung bereitstehen. 

Dafür sind Investitionen notwendig. Doch wenn Unterneh-

men nicht wissen, wie viel Rezyklate in Zukunft genutzt wer-

den, scheuen sie sich solche Investitionen zu tätigen. Das 

heißt, es wäre wichtig, hier klare Zielvorgaben für die Politik, 

aber auch für Unternehmen zu setzen.

Das Gespräch führte Erich Wittenberg.

„Hochwertiges Recycling 
hat hohes Einsparpotenzial 
an Treibhausgasen“

INTERVIEW

DOI: https://doi.org/10.18723/diw_wb:2021-26-2

Karsten Neuhoff ist Leiter der Abteilung 

Klimapolitik am DIW Berlin
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SOEP Papers Nr. 1139 

2021 | Martin Biewen, Miriam Sturm

Why a Labour Market Boom Does Not Necessarily Bring Down 
Inequality: Putting Together Germany’s Inequality Puzzle

After an economically tough start into the new millennium, Germany experienced an 

unprecedented employment boom after 2005 only stopped by the COVID-19 pandemic. 

Persistently high levels of inequality despite a booming labour market and drastically 

falling unemployment rates constituted a puzzle, suggesting either that the German 

job miracle mainly benefitted individuals in the mid- or high-income range or that other 

developments offset the effects of the drastically improved labour market conditions. The 

present paper solves this puzzle by breaking down the observed changes in the distribu-

tion of disposable incomes between 2005/06 and 2015/16 into the contributions of eight different factors, 

one of them being the employment boom. Our results suggest that, while the latter did have an equalising 

impact, it was partially offseet by the disequalising impact of other factors and substantially dampened by the 

tax and transfer system. Our results point to a strong role of the German tax and transfer system as a distri-

butional stabilizer implying that, if the COVID-19 shock were to persistently reverse all the employment gains 

that occurred during the boom, this would only have a moderately disequalising effect on the distribution of 

net incomes.

www.diw.de/publikationen/soeppapers 

Why a labour market boom does not
necessarily bring down inequality:
Putting together Germany’s inequality
puzzle

Martin Biewen and Miriam Sturm

1139 2
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Discussion Papers Nr. 1953 

2021 | Hannah Seidl, Fabian Seyrich

Unconventional Fiscal Policy in HANK

In HANK, we show that fiscal policy is an appropriate macroeconomic stabilization tool at 

the ZLB. Fiscal policy achieves the same macroeconomic aggregates and the same welfare 

as hypothetically unconstrained monetary policy by replicating its transmission mecha-

nism. Consumption taxes and labor taxes replicate the effects of monetary policy through 

the intertemporal substitution channel. Debt-financed lumpsum transfers and a permanent 

increase in the government debt level replicate the effects of monetary policy through the 

redistribution channel.

www.diw.de/publikationen/diskussionspapiere 
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Politikberatung kompakt Nr. 167 

2021 | Mario Kendziorski, Leonard Göke, Claudia Kemfert, Christian von Hirschhausen, Elmar Zozmann. 

Unter Mitarbeit von Fabian Präger, Citlali Rodriguez, Christoph Weyhing, Johann Winkler

100% erneuerbare Energie für Deutschland unter besonderer 
Berücksichtigung von Dezentralität und räumlicher 
Verbrauchsnähe – Potenziale, Szenarien und Auswirkungen auf 
Netzinfrastrukturen: Studie in Kooperation mit der 100 Prozent 
Erneuerbar Stiftung

Die auf europäischer Ebene, in Deutschland als auch in vielen Bundesländern, Städten, 

Gemeinden, Quartieren und kleineren Einheiten vereinbarten Ziele zu Dekarbonisierung, 

Klimaschutz, Teilhabe und andere führen zu einer Vollversorgung mit erneuerbaren 

Energien („100% EE“), da weder fossile noch fissilatomare Technologien ökologisch wie ökonomisch trag-

fähige Lösungen sind. Jedoch stellt sich die Frage der Ausgestaltung der Vollversorgung mit Erneuerbaren: 

Insb. sind die Vorteile eines vom bisherigen System abweichenden, dezentralen Planungsansatzes zu 

berücksichtigen, welcher absehbare Netzengpässe einkalkuliert und stärker auf lastnahe Erzeugung bzw. 

auch Bürgerbeteiligung an Erzeugung und Verbrauch („Prosumage“) orientiert ist. Zur Beantwortung dieser 

Fragen werden in dieser Studie Szenarien in Bezug auf erneuerbare Energien (EE)-Zubaumengen, regionale 

Ausgestaltung sowie die Interdependenz mit dem Netzausbaubedarf miteinander verglichen.

Die Analyse beruht auf dem Energiesystemmodell AnyMOD, welches für eine gegebene Energienachfrage 

einen kostenminimalen Erzeugungsmix ermittelt. Das Modell verfügt über eine stündliche Auflösung für 

die Strom- und eine 4-stündige Auflösung für die Wärmeversorgung und den Verkehrssektor sowie eine 

tägliche Auflösung für den Gassektor. Die gewählte räumliche Abdeckung umfasst Deutschland auf Ebene 

von 38 Regionen („NUTS-2“ Zonen, d.h. Basisregionen für regionalpolitische Maßnahmen) und berück-

sichtigt darüber hinaus die Einbindung Deutschlands in das gesamteuropäische Energiesystem. Mit einem 

Brownfield-Ansatz werden unter Berücksichtigung des Stromnetzes für 2022 sowie aktueller EE-Kapazitäten 

und -Potenziale die notwendigen Investitionen in Erzeugungs- und Speicherkapazitäten abgebildet. Darüber 

hinaus beinhaltet das Modell eine stilisierte Betrachtung des deutschen Höchstspannungsnetzes im eu-

ropäischen Kontext. Referenzszenario für die Berechnungen (genannt „REF“) ist eine im europäischen 

Kontext ermittelte Energienachfrage in Deutschland von 1.209 TWh, die sich aus 1.070 TWh Strom sowie 139 

TWh Nachfrage nach Wasserstoff zusammensetzt. Als unterer Wert wird in einer Sensitivität (genannt „EFF“) 

auch eine durch Energiesparen und Effizienz reduzierte Nachfrage von 610 TWh modelliert. Die Obergrenze 

für Wind an Land liegt bei 223 GW installierter Leistung, das maximale Potential für Wind auf See beträgt 

80 GW, die Obergrenze für PV-Aufdach- und für Freiflächenanlagen beträgt 900 GW bzw. 226 GW.

https://www.diw.de/de/diw_01.c.620267.de/publikationen/diw_berlin__politikberatung_kompakt.html 
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Geld schießt keine Tore. Das machen die SpielerInnen immer 

noch selbst. Aber der Marktwert professioneller Fußballspieler 

ist trotzdem ein guter Indikator, den Ausgang von Wettbe

werben wie der Euro 2020 zu prognostizieren. Sportlich reizvoll 

daran ist, dass man daneben liegen kann. Zu Turnierbeginn 

deutete alles darauf hin, dass die Auswahlmannschaft England 

wegen ihres hohen Marktwertes die Europameisterschaft ge-

winnt. Im Achtelfinale trafen die „Three Lions“ auf Deutschland. 

Beide Mannschaften hatten jede Menge historisches Gepäck 

aus vergangenen Duellen im Tornister, so dass ein Fußball

deuter wie Gary Lineker recht behalten haben könnte: „… und 

am Ende gewinnen immer die Deutschen“. Ein Blick auf die 

Marktwertprognose lohnt sich umso mehr.

Mit Hilfe der von transfermarkt.de geschätzten Marktwerte der 

Spieler der teilnehmenden Teams konnten die Gewinner der 

Fußball-WM der Männer 2006, 2010 und 2018 richtig prognosti

ziert werden. Auch bei den Europameisterschaften lag die Me-

thode gut – was wegen der zeitweiligen sportlichen Überlegen-

heit der Spanier allerdings nicht besonders schwierig war: 2008 

und 2012 wurde das teure spanische Team Europameister; 

Portugal war 2016 eine echte Überraschung (und zwar bei jeder 

Prognosemethode). 

Die englische Mannschaft ging anhand der Marktwerte als kla-

rer Favorit in die Europameisterschaft (Durchschnittsmarktwert 

der Spieler zum Beginn der Euro 49 Millionen Euro). Danach 

folgten Frankreich mit knapp 40 Millionen Durchschnittsmarkt-

wert und Spanien mit etwa 38 Millionen. Erst dann kamen die 

deutsche Auswahl mit 36 Millionen, Portugal mit 32, Italien mit 

29 und Belgien mit 26 Millionen. 

Das Ergebnis der Euro-Vorrunde haben die Marktwerte gut 

prognostiziert: Nur drei der 16 Teams in der Ko-Runde haben 

Marktwerte, die nicht zu den höchsten 16 gehören (Schweden, 

Tschechien und Wales). Zum Redaktionsschluss dieses Beitrags 

sind im Achtelfinale in vier Spielen nur zweimal die Markt-

wert-Favoriten weitergekommen. In KO-Spielen entscheidet 

natürlich der Zufall mehr als bei drei Vorrundenspielen oder gar 

in einer ganzen Fußballsaison.

Der Marktwert ist eine Metrik, die offenbar die Leistungsstärke 

der Spieler gut abbildet. Die Marktwerte sind in den meisten 

Fällen keine wirklich anhand von realisierten Transfers gemes-

senen Transferwerte, sondern beruhen auf der Einschätzung 

der Spielstärke der Spieler – im Falle von transfermerkt.de 

durch die Betreiber und die Fans, die mitmachen. Die so ge-

schätzten Marktwerte sind also ein sehr guter Indikator für die 

Wettkampfstärke von Teams.

Bei der Einschätzung der Spielstärke und der Wettkampf

bedeutung durch transfermarkt.de erfolgt die Gewichtung der 

verschiedenen Fähigkeiten, die ein Fußballspieler und eine 

Fußballmannschaft haben sollten, um zu gewinnen, intuitiv 

durch die Schätzer. Da die Marktwert-Methode regelmäßig 

genauso gut ist oder sogar besser als komplizierte Prognose

modelle, bedeutet das, dass die intuitive Gewichtung der 

Gewichtung durch Modellbauer überlegen ist. Mit anderen 

Worten:  Prognosemodelle anhand der Daten und Ergebnisse 

der Vergangenheit zu trainieren – wie die Analyse von Daten 

im Bereich der KI gerne genannt wird – führt nicht zu besseren 

Ergebnissen als menschliche Intuition, die zur Schätzung von 

Marktwerten als Weisheit der Vielen führt. 

Wettquoten sind ebenso wie die Marktwerte bei transfermarkt.de 

ein Ausdruck der Schwarmintelligenz (der englische Ausdruck 

„Wisdom of the Crowd“ trifft es noch besser). Da es sich bei 

Wettenden aber um eine Gruppe handelt, die gerade beim 

Fußball nicht unbedingt rein professionell Informationen verar

beiten und entsprechend wetten, sondern auch Aberglaube 

eine Rolle spielt, ist die Weisheit der vielen Wettenden nicht so 

gut wie die Weisheit derer, die Marktwerte schätzen. Freilich: 

auch bei der Schätzung von Marktwerten mag Diskriminierung 

eine Rolle spielen, wenn man etwa die Unterbewertung der 

belgischen Mannschaft anschaut: Sie steht in der FIFA-Rang

liste aufgrund der sehr guten Ergebnisse der vergangenen 

Jahre an der Spitze und bei der Euro 2020 im Viertelfinale.
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