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Vorwort

Wesentlicher Bestandteil der heutigen Abfille aus Haushaltungen und Gewerbe sind
Verpackungen. Sie gehoren mit 50 Volumenprozent und etwa 25 Gewichtsprozent zu
den wichtigsten Abfallarten. Vermeidungs- und Verwertungsmafnahmen in diesem
Bereich haben darum besondere Prioritit.

Die im Juni 1991 verabschiedete Verpackungsverordnung hat zwei Hauptziele:

— Sie will Verpackungsabfille vermeiden, indem sie Mehrwegsysteme durch die
Vorgabe von Mindestmehrwegquoten schiitzt.

— Sie will Verpackungsabfille vermindern, indem sie Verpackungshersteller und
dem Handel eine generelle Riicknahmepflicht fiir gebrauchte Verpackungen
auferlegt und zugleich Mindestquoten fiir die stoffliche Verwertung von Verpak-
kungen festlegt.

Als Alternative zu Riicknahme- und Pfandpflichten beim Handel eroffnet die Verord-
nung die Moglichkeit der Freistellung von der Riicknahmepflicht am Laden, wenn die
betroffenen Wirtschaftskreise in eigener Regie ein sogenanntes ,,Duales System* fiir
Verkaufsverpackungen aufbauen. Es muf} flaichendeckend und endverbrauchernah
sein, die vorgeschriebenen Quoten fiir Erfassung und Sortierung enthalten und die
Verpackungen einer stofflichen Verwertung zufiihren.

Handel und Hersteller haben mit der Griindung der ,,Dualen System Deutschland
GmbH* (DSD) ein privatwirtschaftlich agierendes Unternehmen geschaffen, das die
Anforderungen fiir die Freistellung von der Riicknahmepflicht am Laden erfiillen soll.
Wesentliches Element des Dualen Systems ist die Garantie der beteiligten Wirtschaft,
das eingesammelte und sortierte Material vollstdndig abzunehmen und einer stoffli-
chen Verwertung auflerhalb der offentlichen Abfallentsorgung zuzufiihren Die
Finanzierung erfolgt iiber den ,,Griinen Punkt®.

Verpackungshersteller, die sicherstellen wollen, daf3 ihre Verpackungen vom DSD
erfaflt und sortiert werden, zahlen je nach Verpackungsgrofe eine Gebiihr an das DSD
und erhalten dafiir, quasi als Lizenzzeichen, den ,,Griinen Punkt®.

Im Dezember 1992 haben alle Umweltminister der Lénder festgestellt, daB3 in ihrem
jeweiligen Bundesland ein Duales System fiir die Entsorgung von Verkaufs-
verpackungenerrichtetist. Damit werdenabJanuar 1993 Hersteller und Vertreiber. die



Die stoffliche Verwertung ist um so einfacher, je besser es gelingt, die origindren
Kunststoffe aus dem Abfall abzutrennen. Die erhaltenen Kunststofffraktionen konnen
nach Reinigung und Zerkleinerung durch Material-Recycling stofflich verwertet
werden. Je unterschiedlicher die Abfallzusammensetzung und je grofer die Abwei-
chungen vom origindren Eigenschaftsbild sind, desto schwieriger ist die hochwertige
stoffliche Verwertung. Jede Verunreinigung durch einen anderen Kunststoff oder eine
andere Typenstellung bedingt eine schlechtere Qualitdt. Es ergibt sich eine
Nutzungskaskade, bei der die Ergebnisse des Recyclings von Stufe zu Stufe schlechter
werden. Am Ende stehen die Verfahren des sogenannten rohstofflichen Recyclings und
die thermische Verwertung.

Das Duale System ist in Schwierigkeiten geraten, da die vorgegebenen Garantien zur
stofflichen Verwertung der Kunststoffverpackungen gegenwirtig nicht eingehalten
werden konnen. Dies liegt zum einen am unerwartet hohen Sammelaufkommen seit
Einfiihrung des Dualen Systems. Andererseits wird aber auch grundsétzliche Kritik am
Konzept des Dualen Systems im Bereich des Kunststoffrecyclings gedufB3ert. Insbeson-
dere ist das ,,rohstoffliche Recycling* umstritten. Es wird in Frage gestellt, ob es sich
bei diesen Verfahren iiberhaupt um eine stoffliche Verwertung handelt bzw. ob solche
Verfahren pauschal der direkten Verbrennung vorzuziehen sind.

Vor diesem Hintergrund werden folgende Themenschwerpunkte behandelt:

—~ Abfallwirtschaftliche Zielvorstellungen der Verpackungsverordnung aus der Sicht
des Bundes und des Dualen Systems

~ Konzept des DSD zur Uberwindung der stofflichen Verwertungsprobleme

—~ Moglichkeiten der Industrie beim Kunststoffrecycling

— Detektierungs- und Sortierverfahren als Voraussetzung fiir erfolgreiches Recycling

— Werkstoffliche, rohstoffliche, thermische Verwertungsverfahren

—  OkologischeRangfolge der Verfahren und Konsequenzen fiir Verwertungskonzepte.

Berlin, November 1993 Prof. Dr. Hans Sutter

Institut fiir Technischen Umweltschutz
— Fachgebiet Abfallwirtschaft —

Umweltbundesamt
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1. Das Duale System - Bewdhrungsprobe und
Chance fiir die private Entsorgungswirtschaft

Waihrend sich die Volkswirtschaft als wesentlicher Verursacher unserer gegenwirti-
gen Umweltprobleme in den 70er und 80er Jahren noch mit dem Verweis auf den
angeblich unauflésbaren Widerspruch zwischen Okonomie und Okologie aus ihrer
Verantwortung herausstehlen konnte, hat sich die Situation seit Beginn der 90er Jahre
wesentlich verédndert.

Auch fiir die Wirtschaft treten die Konsequenzen aus dem bisher ungehemmt betrie-
benen Raubbau an der Natur und der damit verbundenen Zerstorung der natiirlichen
Lebenskreisldufe immer deutlicher zu Tage. Vor allem angesichts des immer spiirba-
reren Schwundes der natiirlichen Ressourcen entwickelt sich auch in immer breiteren
Gesellschaftskreisen zunehmend ein BewuBtsein dafiir, daB Okologie eine integrale
Bedingung fiir die dynamische Weiterentwicklung der Okonomie von morgen ist.
Damit konnte endlich der bereits seit langerem notwendige Interessenkonsens zwi-
schen allen gesellschaftlichen Gruppen zur Umweltproblematik hergestellt werden.

Auf der Grundlage dieses miihsam errungenen Konsenses sind in den letzten Jahren
auch auf politischer und gesetzgeberischer Ebene wesentliche Durchbriiche im Be-
reich des Umweltschutzes erreicht worden.

Als ganz wesentliche Meilensteine gelten dabei sicher zu Recht der Erla3 der
Verpackungsverordnung und der in ihrem Sog erfolgte Aufbau des Dualen Systems
zur Erfassung und stofflichen Verwertung von gebrauchten Verkaufsverpackungen.

Die besondere Bedeutung der Verpackungsverordnung erklért sich dabei nicht so sehr
aus der Vermeidung von Verpackungsabfillen allein. Vielmehr ist die Verpackungs-
verordnung zugleich Musterfall oder Pilotprojekt fiir den Ubergang von der
reglementierten Abfallwirtschaft hin zur marktwirtschaftlichen Kreislaufwirtschaft
der Zukunft.
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Eine wesentliche Spezifik der Verpackungsverordnung besteht dabei darin, da3 hier
erstmals die Wirtschaft als wesentlicher Verursacher der Umweltprobleme direkt fiir
die Vermeidung von Abfillen und den Aufbau von Stoffkreisldufen in die Pflicht
genommen wird, da anfallende Kosten bei den Produzenten von Verpackungen
internalisiert wurden.

In der Verpackungsverordnung ist daher ausdriicklich festgelegt, daf} die betroffenen
Wirtschaftskreise - hier Hersteller und Vertreiber von Verkaufsverpackungen - ein
privatwirtschaftlich zu betreibendes flichendeckendes System ,,auBerhalb der 6ffent-
lichen Abfallentsorgung® aufzubauen haben, iiber welches die Riicknahme und Ver-
wertung von gebrauchten Verpackungen realisiert werden kann.

Bezogen aufdie Riicknahme und Verwertung von gebrauchten Verkaufsverpackungen
wurde ein solches System in Gestalt des Dualen Systems und der Dualen System
Deutschland GmbH aufgebaut.

Ubergang von der Abfallwirtschaft zur Kreislaufwirtschaft, Verpackungsverordnung
und Duales System - wo aber ordnet sich hier die private Entsorgungswirtschaft ein?
Welche Rolle spielen die privaten Entsorger beim Funktionieren des Dualen Systems?

Grundlegend ergibt sich die Rolle der privaten Entsorgungswirtschaft daraus, daf ein
volliger Neuaufbau von Systemen zur Erfassung, Sortierung und stofflichen Verwer-
tung von gebrauchten Verkaufsverpackungen sowohl aus konomischen Erwédgungen
heraus als auch aus Zeitgriinden weder sinnvoll noch machbar gewesen wire. Es galt
von vornherein, auf gewachsene Strukturen zuriickzugreifen und diese weiterzu-
entwickeln. Die Verpackungsverordnung sieht daher im § 11 ausdriicklich vor, daf3
sich ,,Hersteller und Vertreiber ... zur Erfiillung der in dieser Verordnung bestimmten
Pflichten Dritter bedienen* kdnnen.

Insbesondere in bezug auf die Leistungen Gefiagestellung, Sammlung, Transport,
Sortierung und Aufbereitung bot sich die private Abfallwirtschaft mitihrem Know how
und ihrem vorhandenen wirtschaftlichen Potential als potenter und kompetenter
Partner fiir das Duale System an.

Im Rahmen von Leistungsvertrigen beauftragte die DSD GmbH daher in ca. 80 % der
Gebiete aller entsorgungspflichtigen Korperschaften der Bundesrepublik private
Entsorger entweder allein oder in Kooperation mit Kommunen mit dem ,,Aufbau und
Betrieb eines Systems zur Erfassung und Sortierung von gebrauchten Verkaufs-
verpackungen®.

Die private Entsorgungswirtschaft stand damit vor der groten Herausforderung in der
Geschichte dieser noch sehr jungen, aufstrebenden und entwicklungsfihigen Branche.

Mit dieser Herausforderung war aber zugleich eine einmalige Chance verbunden:

Mitdem Einstieg indas Duale Systemeroffnete sich fiir die private Entsorgungswirtschaft
die Moglichkeit, zu ihrem bisherigen, durch Dienstleistungen wie Sammlung, Trans-
port und Ablagerung von Abfillen gekennzeichneten klassischen Betitigungsfeld ein
qualitativ vollig neuartiges, durch Werterhaltung und Wertschopfung gekennzeichne-
tes Feld wirtschaftlicher Expansion - das des Wertstoffrecyclings - hinzuzugewinnen.
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Mit dem Einstieg in das Duale System ging es fiir die private Entsorgungswirtschaft
um nicht weniger als um die Chance des Eintritts in eine neue, perspektivreiche
wirtschaftliche Zukunft.

2. Der Einsatz der privaten Entsorger fir den
zugigen flachendeckenden Aufbau des
Dualen Systems

Die Verpackungsverordnung wurde am 12. Juni 1991 verabschiedet. Die in den
Paragraphen 4,5 und 6 geregelten Riicknahmepflichten fiir Transportverpackungen,
Umverpackungen und Verkaufsverpackungen traten zeitlich gestaffelt ab dem
01. Dezember 1991, dem O1. April 1992 bzw. ab dem O1. Januar 1993 in Kraft.

Auf den ersten Blick erscheint dabei gerade die Frist bis zum Inkrafttreten der
Riicknahmepflicht fiir Verkaufsverpackungen als durchaus grofziigig bemessen.
Immerhin lagen zwischen dem 12. Juni 1991 und dem O1. Januar 1993 reichlich 18
Monate.

Angesichts der in diesen 18 Monaten zu erbringenden Leistungen gestaltete sich die
Aufbauphase des Dualen Systems jedoch fiir alle Beteiligten und speziell auch fiir die
privaten Entsorger zu einem extremen Wettlauf mit der Zeit.

Vor welchen Anforderungen standen die Entsorger und wie haben sie sie bewaltigt?

Zunichst und vor allem galt es, die fiir die Riickfiihrung der gebrauchten Verkaufs-
verpackungen in den Stoftkreislauf notwendige Infrastruktur und Logistik aufzubauen.

Wenngleich der Gesetzgeber vorausschauend die Einbeziehung bereits vorhandener
Sammelsysteme der entsorgungspflichtigen Korperschaften vorgeschrieben hatte, so
war allein hier eine gewaltige Aufbauleistung zu erbringen.

Dabei waren im Prinzip drei Schwierigkeitsgrade zu bewiltigen:
Schwierigkeitsgrad 1: Fraktion Pappe/Papier/Kartonagen

— Ausbau und Verdichtung vorhandener Sammelsysteme in Richtung auf eine
moglichst haushaltsnahe Erfassung.

— Damit verbunden: Anschaffung weiterer Sammelfahrzeuge.

— Zugleich Erweiterung und Modernisierung der Sortier- und Aufbereitungs-
kapazitdten zur getrennten Bereitstellung der verschiedenen Papierqualitdten an
die Verwertungsbetriebe

Organisation und Sicherstellung einer funktionierenden stofflichen Verwertung.

hwierigkeitsgrad 2: Fraktion Altglas

Véllige Umstellung des bereits vorhandenen Sammelsystems von der Sammlung
von Misch- oder Buntglas auf die Erfassung von farbsortiertem Glas in den Farben
weif, griin und braun.
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— Nur durch diese farbgetrennte Bereitstellung ist eine Verwertung der grofler
werdenden Altglasmengen bei den Glashiitten zu sichern.

— Zugleich Sammlung und Transport mit neuen Systemen.

— Anstellevon Umleerbehiltern und Pressfahrzeugen Einsatz von Depotcontainern
und Hakenliftfahrzeugen mit Kran.

— Nur mit diesem neuen System der Erfassung von moglichst brucharmem
Behiilterglas - entsprechend den Anforderungen der Glasindustrie - ist die stoff-
liche Verwertung im groflen Maf3stab zu gewéhrleisten.

Schwierigkeitsgrad 3: Fraktion Leichtverpackungen

— Abgesehen von punktuellen Ausnahmen (z.B. ortliche Sammlung von Dosen-
schrott oder Kunststoffen) waren bundesweit im Prinzip keinerlei Voraussetzun-
gen und Erfahrungen vorhanden.

— Private Entsorger haben volliges Neuland betreten.

— Neuanschaffung und Neueinfiihrung der Sammelsysteme gelbe Tonne
und gelber Sack.

— Neuanschaffung der notwendigen Fahrzeugflotte, da Wertstoffe ausschlielich
mit Wertstoffahrzeugen und nicht mit Miillfahrzeugen abzufahren sind.

— Errichtung technisch-technologisch voéllig neuartiger, auf die komplizierte
Trennungder sieben Einzelfraktionen Weiflblech, Aluminium, Getrénkekartons,
Folien, Becher/Blister, Hohlkorper und Styropor ausgerichteter Sortieranlagen.

— In jiingster Zeit Aufbau eines funktionierenden Systems der Sicherstellung
einer stofflichen Verwertung mitden dazugehorenden erheblichen Investitionen
in technologisch vollig neuartigen Anlagen.

Bei allen diesen unter 1 bis 3 genannten technisch-technologischen Verénderungen
war es notwendig, diese mit entsprechenden arbeitsorganisatorischen Ma3nahmen zu
verkniipfen. Dabei ging es sowohl um innerbetriebliche Neu- und Umstrukturierungen
als auchum Veridnderungen, die sich aus den vielféltig aufzubauenden kommunikativen
Beziehungen ergaben, welche zur DSD GmbH, zu den verschiedenen Garantiegebern
des Dualen Systems, zu den Kommunen, vor allem zu den beteiligten Biirgern
herzustellen waren.

Wichtige Stichworte waren hier v.a.:

— Einstellung und Schulung neuer Mitarbeiter fiir die Bereiche Sammlung/Transport,
Sortierung, Logistik, Verwertung, Abrechnungs- und Meldewesen usw.

— Umstellung der gesamten Abrechnung der in der Abfallwirtschaft noch weitest-
gehend gingigen Abrechnung iiber Kubikmeter auf Abrechnung nach Tonnage. Zu
diesem Zweck Installation neuer Waagen.

— Organisation einer EDV-gestiitzten Abrechnung gegeniiber der DSD GmbH

— iiber entsprechende Bereitstellungsmeldungen Organisation des Wertstoffstromes
von den Sortierbetrieben/Lagerpldtzen zu den Verwertern
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— Einfiihrung einer liickenlosen, mit Wiegescheinen zu belegenden Nachweis-
fithrung fiir alle Stoffstrome

— Abstimmungen mit den Kommunen zur Bereitstellung und Herrichtung neuer
Sammelstationen fiir die Wertstoffsammlung. Sicherung eines stidndigen
Informationsaustausches

— Information der Biirger und Motivation zu einer aktiven Mitarbeit iiber eine
qualifizierte und kontinuierliche Offentlichkeitsarbeit.

Mit dieser unvollstindigen Aufzidhlung wird ganz sicher deutlich, daf3 die eingangs
erwihnten 18 Monate, die zwischen dem Erlafl der Verpackungsverordnung und dem
Inkrafttreten der Riicknahmepflicht von Verkaufsverpackungen per O1. Januar 1993
lagen, wirklich duflerst eng bemessen waren.

Dieprivate Entsorgungswirtschaft konnte alsonichtlange in den Startlochern verharren,
sondern es galt, sofort zu beginnen.

Bereitsam 12. Juli 1991, also nur genau einen Monat nach dem Erlal3 der Verpackungs-

verordnung, erfolgte zeitgleich in Bonn und Potsdam mit der symbolischen Aufstel-
lung der ersten gelben Tonnen der offizielle Startschuf fiir die privaten Entsorger.

Bis zur Jahreswende 1991/1992 wurde bereits ein grofler Teil der Leistungsvertrige
zwischen der DSD GmbH als Auftraggeber und den privaten Entsorgern als
Auftragnehmer abgeschlossen. Parallel erfolgten alle notwendigen Abstimmungen
mit den jeweiligen entsorgungspflichtigen Korperschaften.

In GroBenordnungen wurden neue Sammelbehilter, Fahrzeuge, Waagen und Sortier-
anlagen bestellt und zum Einsatz gebracht.

Alleininden 20 Vertragsgebieten, in denen Unternehmen der ALB A-Gruppe direkt als
Auftragnehmer des Dualen Systems titig sind, wurden bis Ende 1992

— ca. 30.000 neue Sammelbehilter aufgestellt

— ca. 80 neue Sammelfahrzeuge eingesetzt

— 8 neue Sortieranlagen fiir Leichtverpackungen errichtet
— ca. 200 Mio DM an Investitionen geleistet

— und ca. 400 Arbeitsplitze neu geschaffen.

Bundesweit erfolgten durch die private Entsorgungswirtschaft im gleichen Zeitraum
Investitionenin Hohe von ca. 5 Mrd. Mark, davon ca. 1 Mrd. DM fiir Behéltersysteme,
ca. 1 Mrd. DM fiir Fahrzeuge und ca. 3 Mrd. DM fiir neue Sortieranlagen. Dabei
wurden etwa 17.000 neue Arbeitsplitze geschaffen.

Uber eine Vielzahl weiterer Schritte gelang es den privaten Entsorgern tatséchlich,
ihren iibernommenen Auftrag, den Aufbau eines flichendeckenden Systems zur
Erfassung und Sortierung von gebrauchten Verkaufsverpackungen bis Ende 1992 im
esentlichen abzuschlieflen, fristgemif zu erfiillen.

ester Ausdruck dafiir war, daB es insbesondere auch iiber die aktive Einbeziehung der
teiligten Biirger gelang, bereits Ende 1992 die vom Gesetzgeber fiir 1993 vorgege-






