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Einleitung und Riickblick

Die 5. Novelle der Verpackungsverordnung wurde am 04.
April 2008 bekannt gegeben und ist zum 1. Januar 2009 in
ihren wesentlichen Teilen in Kraft getreten.

Zielsetzung der Novelle war es vor allem, die flachende-
ckende haushaltsnahe Sammlung zu stabilisieren. Daher
galt es auch, die Selbstentsorgung alter Pragung zu verun-
moglichen.

Die Instrumente waren im Wesentlichen:

» Schaffung der Beteiligungspflicht an Dualen Systemen
Scharfung der Sanktionen (z.B. Inverkehrbringungs-
verbot)

Einfilhrung der Pflicht zur Hinterlegung von Vollstan-
digkeitserklarungen

Im Vorfeld zur Novelle wurde sehr intensiv diskutiert, den
Tatigkeitsbereich der dualen Systeme auf Haushalte zu be-
schranken. Das heiRt, dass gleichgestellte, vor allem klein-
gewerbliche Anfallstellen aus der haushaltsnahen Samm-
lung herausgenommen werden sollten. Bekanntermalien
kam es dazu nicht.

Die GVM hatte im Vorfeld der Novelle in einer Studie im
Auftrag des BMU vorgeschlagen, in der VerpackV eine
herstellerorientierte Lizenzierungsregel zu verankern, die
ohne jeden Interpretationsspielraum festlegt, welche Ver-
packungen einer Beteiligungsflicht unterliegen und wel-
che nicht. Dem standen rechtssystematische Vorbehalte
entgegen. Auch dem Vorschlag, das Mengenkriterium fiir
die handwerklichen und landwirtschaftlichen Anfallstellen
zu eliminieren, ist der Verordnungsgeber nicht gefolgt. Die
Schnittstelle ist daher heute im Wesentlichen dieselbe wie
vor der Novelle, mit einer Ausnahme: die Sonderregelung
fiir Druckereien und papierverarbeitende Betriebe wurde
gestrichen, sie unterfallen nun auch dem Mengenkriteri-
um.

Wirksamkeit der 5. Novelle der Verpackungsverordnung -
die Lizenzierung von Verkaufsverpackungen

Im Rahmen der parlamentarischen Beratungen zur 5. No-
velle wurden ,in letzter Sekunde® die Rechtsinstitute der
Eigenriicknahme nach § 6 Abs. 1 Satz 5 VerpackV und Bran-
chenlésungen nach § 6 Abs. 2 geschaffen. Damit wurde
zwar einerseits durch die VE-Pflicht eine Disziplinierung
der Inverkehrbringer bewirkt, andererseits aber neue de-
finitorische ,Problemfelder” geschaffen (Eigenriicknahme,
Branchenlosungen) und zugleich alte Unscharfen (v.a.:
Definition des privaten Endverbrauchs) nicht konsequent
beseitigt.

Steigende Kundenzahlen Dualer Systeme

Die DSD GmbH hatte Anfang des Jahrtausends rund 20 Tsd.
Kunden. Heute zdhlen die Dualen Systeme zusammen 55
Tsd. Kunden.

Der Zuwachs beruht im Wesentlichen auf Kleinkunden,
darunter auch solche, die weniger als 1 Jahrestonne lizen-
zieren.

Im Rahmen einer Befragung der Vertriebsmitarbeiter du-
aler Systeme wurden die wesentlichen Griinde fiir den
Kundenzuwachs dualer Systeme erfragt. Dabei wurden 6
wesentliche Quellen des Kundenzuwachses identifiziert.

Totalverweigerer und Teilmengenlizenzierer

&
Eines ist sicher: Totalverweigerer groRen Ausmales hat j:g
es nur wenig gegeben. Zwar konnen duale Systeme oft §
nicht unterscheiden, ob der Neukunde vom Wettbewerber k]

kommt oder zuvor iiberhaupt nicht lizenziert hat. Gleich-
wohl sind sich alle Marktteilnehmer sicher, dass der To-
talverweigerer die Ausnahme ist. Auch die GVM halt es fiir
gesichert, dass die Unterlizenzierung im Wesentlichen auf
Teilmengenlizenzierer zuriickzufiihren ist, d.h. auf Unter-
nehmen, die Ihre Verkaufsverpackungen zwar zum Teil,
jedoch nicht im korrekten Umfang in duale Systeme ein-
bringen.

Kundenzuwachs Dualer

Kleinstinverkehrbr. ) =——p z.B. Winzer, GroBhandler

Systeme

—_— auch E-Commerce; vor allem Kleinstkunden

— Erstinverkehrbringel; z:nsimgszt:;gz%:;g:n und Hersteller

— Importeure, GroBhandler und Auslandsunternehmen
-~
|
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16. Tagung Siedlungsabfallwirtschaft Magdeburg

A. Nicht-Lizenzierer

Abfallmanagement morgen

Die Unternehmen lizenzieren nur eine

Pro-Forma-Lizenzierer

"symbolische” Teilmenge

Totalverweigerer :
g nicht

1. Verpackungsdefinition 5. Kleinstinverkehrbringer

Die Unternehmen lizenzieren iiberhaupt

Die Unternehmen lizenzieren eine zu

B. Teilmengenlizenzierer : )
ige Teilmenge

Die Unternehmen bevollmachtigen
Dritte (Duale Systeme, vorgeschaltete
Unternehmen, Lizenzmakler), die
wiederum selbst nur fiir Teilmengen die
Pflichten der VerpackV erfiillen.

C. "Systemtrittbrettfahrer”

Abbildung 2:

GVM hat die dualen Systeme auch nach auffalligen Men-
genveranderungen einzelner Kunden gefragt. Dahinter
stand die Hypothese, dass einzelne Inverkehrbringer bis-
lang nur Teilmengen ihrer Verkaufsverpackungen privater
Endverbraucher in duale Systeme eingebracht haben und
nun vor dem Hintergrund der Vollstandigkeitserklarungen
realistische Mengen in duale Systeme einbringen.

Hier berichteten die dualen Systeme nur von sehr wenigen
Lauffdlligen* Mengenverdanderungen ,,nach oben®.

Varianten der Unterlizenzierung

2. Gewichtsermittlung 6. Verweigerung

3. Pauschale Abziige 7. Branchenlosungen
4. Schnittstellendefinition 8. Eigenriicknahme
Abbildung 3:  Begriindungszusammenhénge der

Unterlizenzierung in der Ubersicht

Begriindungszusammenhénge der
Unterlizenzierung

Fir die Teilmengenlizenzierung werden unterschiedliche
Begriindungszusammenhéange genutzt, um Tonnagen aus
der Beteiligungspficht ,wegzudefinieren®. Die verschie-
denen ,Schlupflocher kénnen zu 8 Themenbereichen
zusammengefasst werden (Vgl. Abbildung 3; Detaillierte
Beispiele dazu gibt die Tabelle 1)

Dabei handelt es sich in der Regel um Unternehmen, die

zuvor (Teil-)Mengen

* in Selbstentsorgergemeinschaften oder

* in gewerbliche Riicknahmesysteme eingebracht haben.

Tabelle 1:

Vermeintliche Mehrwegeigenschaft
Vermeintliche Nicht-Verpackungen
Falschzuordnung nach Materialgruppen

zu niedrige Einsatzgewichte

Nichtberiicksichtigung von Packhilfsmitteln u.
Verschliissen

Verpackungen mit Biindelungsfunktion, Umverpa-
ckungen

Pauschale Abziige Marktverluste, Diebstahl etc.

Pauschale Abziige nicht restentleerter Verpa-
ckungen

Formidentische Transport- und Verkaufsverpa-
ckungen

Sonstige nicht lizenzierte Versandverpackungen
Nicht lizenzierte Verkaufsverpackungen Kleinge-
werbe

Weiteranwendung von Splittingvereinbarungen
Importierte Verkaufsverpackungen

Serviceverpackungen

Nicht lizenzierte Verpackungen von Kleinstinver-
kehrbringern

Begriindungszusammenhénge der Unterlizenzierung - Fortsetzung néchste Seite

Verpackungen, die die Mehrwegdefinition der VerpackV nicht erfiillen, werden trotz-
dem als "Mehrweg" deklariert.

Verpackungen fiir Warenproben werden nicht als Verpackungen i.S. der VerpackV
angesehen und nicht lizenziert.

Verpackungen werden falsch den Mengenstromfraktionen nach VerpackV zugeordnet
(z.B. Aufteilung Getrankekarton auf PPK, Aluminium und Kunststoff)

Das Durchschnittsgewicht des Packmittels wird zu niedrig bemessen.

Nur der Behalter oder die Folie wird lizenziert, nicht der Verschluss oder das Etikett.
Die Biindelungsfolien Mineralwasserflaschen wird iiberhaupt nicht lizenziert.

Nicht verordnungskonforme Abziige von in Verkehr gebrachten Mengen auf Grund von
"Bruch”, "Marktverlusten”, "Diebstahl", "Private Exporte"

Nicht verordnungskonforme Abziige aufgrund fehlender Restentleerung beim Endver-
braucher.

Verkaufsverpackungen fiir M6bel werden vollstandig den Transportverpackungen
zugeordnet.

Die Mitnahme des H-Milch-Trays zum Restaurant / Haushalt wird nicht angesetzt.

Verkaufsverpackungen werden nur soweit lizenziert, als sie Giber den Einzelhandel
distribuiert werden. Verkaufsverpackungen fiir das Kleingewerbe werden falschlich
als §-7-Verpackungen eingeordnet.

Splitting-Vereinbarungen der DSD GmbH, die den Anteil des privaten Endverbrauchs
zu niedrig bemessen, werden weiterhin zum Ansatz gebracht.

Importeure, GroBhédndler oder auslandische Hersteller erklédren sich als nicht zustén-
dig fiir die Lizenzierung oder wissen nicht um ihre Pflichten.

Serviceverpackungen des Lebensmittelhandwerks oder des Ethno-Handels werden
nicht lizenziert.

Kleinstinverkehrbringer (z.B. Landwirte) erklaren sich als nicht zustdndig oder wissen
nicht um ihre Pflichten.
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Bagatellgrenzen fiir Vollstandigkeitserklarungen
Steuervermeidung

Nicht lizenzierte Aktionsware

Verpackungen des Versandhandels
Nicht-Lizenzierung durch gewerbeorientierte
Hersteller

Sonstige Totalverweigerung

Verkaufsverpackungen GroRgewerbe in Branchen-
I6sungsquoten

Uberzogene Quoten aus Individual-Gutachten

Kombination von Standard- und Individualquoten

Verhandelte Branchenldsungsquoten

Anwendung veralteter Gutachten fiir Branchenlo-
sungsquoten

Unbepfandete Einweg-Getrankeverpackungen in

Branchenldsungen

Keine oder beliebige Wiegescheine

Zurechnung von Umverpackungen als Eigenriick-
nahme

Zurechnung nicht iibergebener Verpackungen als
Eigenriicknahme

Zurechnung von Transportverpackungen

Transportverpackungen aus vorgelagerten Han-
delsbetrieben

Zurechnung des Eigenverbrauchs der Handelsbe-
triebe

Zurechnung bepfandeter Einweg-Getrankeverpa-
ckungen als Eigenriicknahme

Unspezifische Wiegescheine fiir Eigenriicknahme
Beliebige Wiegescheine

Keine Wiegescheine

Abziige in Verantwortung der Dienstleister

Abziige unter Duldung der Dienstleister

Wirksamkeit der 5. Novelle der Verpackungsverordnung -
die Lizenzierung von Verkaufsverpackungen

Die Bagatellgrenzen des § 10 Abs. 4 werden dahingehend ausgelegt, dass unterhalb
der Mengenschwellen keine Beteiligungspflicht besteht.

Verpackungen von Ware, die zum Zwecke der Steuervermeidung von Kleinstinverkehr-
bringern nicht in den Biichern gefiihrt wird.

Verpackungen zeitlich oder regional begrenzter Aktionsware im Handel werden nicht
lizenziert.

Versandverpackungen des Versandhandels oder Direktvertriebs werden als "Trans-
portverpackungen” nicht lizenziert.

Hersteller, die vermeintlich nur an das "GrolRgewerbe" liefern und ihre Verpackungen
2.T. in gewerbliche Riicknahmesysteme einbringen.

Sonstige Unternehmen, die die Beteiligung an Dualen Systemen oder Branchenl6-
sungen vollumfanglich verweigern.

Bei der Berechnung des Anteils der branchenfahigen Verpackungen werden Ver-
kaufsverpackungen, die an groRgewerbliche Endverbraucher geliefert werden, mit
einberechnet. Fiihrt im Ergebnis zu iiberhohten BL-Quoten.

Die Branchenldsungsquoten werden auf der Basis von Individual-Gutachten festge-
legt, die iiberzogen hohe Quoten angeben.

Branchenlosungsquoten, die den Marktdurchschnitt wiedergeben, werden mit
Individualquoten auf der Basis von Vertriebsdaten des Herstellers kombiniert. Das ist
sowohl statistisch als auch systematisch falsch und fiihrt im Ergebnis zu iiberh6hten
BL-Quoten.

Die Branchenlésungsquoten werden auf der Basis von Ad-hoc-Schatzungen festgelegt
bzw. "ausgehandelt".

Veraltete oder nicht fiir diesen Zweck angefertigte Gutachten (z.B. die GVM-Studie
zum AuBer-Hausverbrauch) werden zur Rechtfertigung iiberhohter BL-Quoten heran-
gezogen.

Unbepfandete Einweg-Getrankeverpackungen werden in Branchenlésungen einge-
bracht, was im Widerspruch zur Rechtsaufassung in der LAGA Mitteilung 37 steht.

Beliebige Wiegescheine aus der Entsorgung verschiedenster Anfallstellen werden fiir
Branchenlosungen in Anspruch genommen. Im Extremfall ist die Erfassung tiberhaupt
nicht durch Wiegescheine dokumentiert.

Umverpackungen oder Nicht-Verpackungen, die in den Behaltern fiir Umverpa-
ckungen an der Kassenzone erfasst wurden, werden falschlich als Eigenriicknahme
ausgewiesen.

Verpackungen, die gar nicht erst an den Endverbraucher iibergeben wurden, werden
als zuriickgenommen ausgewiesen. Beispiel: Schachteln fiir Schuhe, deren Herausga-
be der Endverbraucher an der Kasse nicht verlangt hat.

Transportkartonagen oder Transportfolien, die vom Handel in der der Lagerzone
entleert wurden, werden als Eigenriicknahme ausgewiesen.

Transportkartonagen oder Transportfolien, die von dem Einzelhandel vorgelagerten
Handelsbetrieben (z.B. Boutiquen) entleert wurden, werden als Eigenriicknahme
ausgewiesen.

Verpackungen und Nicht-Verpackungen, die aus von Handelsbetrieben entleerten
Verkaufsverpackungen stammen (z.B. Verpackungen fiir Biromaterial), werden als
Eigenriicknahme ausgewiesen.

Bepfandete Einweg-Getrankeverpackungen, die am POS vom Handel zuriickgenom-
men werden, werden der Eigenriicknahme aus Verkaufsverpackungen zugerechnet.

Unspezifische Wiegescheine aus der POS-Entsorgung (fiir PPK und LVP) werden fiir
die "Eigenriicknahme" in Anspruch genommen.

Beliebige Wiegescheine aus der Entsorgung verschiedenster Anfallstellen (z.B. aus
freier Glasentsorgung) werden fiir die Eigenriicknahme in Anspruch genommen.

Ein Anteil der Eigenriicknahme wird pauschal unterstellt, ohne konkreten Mengen-
stromnachweis bzw. ohne konkrete Wiegescheine

Lizenzmakler, vorgeschaltete Unternehmen oder Duale Systeme, die von den Inver-
kehrbringern zur Abgabe der Vollsténdigkeitserklarungen bevollméchtigt wurden,
nehmen mit oder ohne Wissen des Inverkehrbringers Mengenabziige vor, um Mitbe-
nutzungsentgelte einzusparen.

Berater, Lizenzmakler oder Duale Systeme nehmen gemeinsam mit dem Inverkehr-
bringer Mengenabziige vor und sichern zugleich vertraglich die Verordnungskonfor-
mitat des Vorgehens zu.

Verpackungs-
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16. Tagung Siedlungsabfallwirtschaft Magdeburg

Verpackungsdefinitionen
11%

Gewichtsermittlung
1%

Kleinstinverkehrbringe Pausch?l:%Abziige

Schnittstelle
19%

Abbildung 4:  Ursachen der Unterlizenzierung nach

Themenfeldern

Der Versuch, den Mengenbeitrag der einzelnen Themen-
felder zu beziffern, fiihrt zu einem bunten Flickenteppich.
Das macht die Prioritatensetzung und auch die Beseitigung
von Schlupfléchern schwierig.

Fast alle der in der Ubersicht in Tabelle 1 aufgelisteten Be-
griindungszusammenhénge der Unterlizenzierung lassen
sich auf definitorische Unscharfen der Verpackungsverord-
nung zurlickfiihren. Das erschwert den Vollzug der Verpa-
ckungsverordnung durch die verantwortlichen Behdrden in
den Bundeslandern.

Verantwortlichkeit des Verpflichteten vs.
»Systemtrittbrettfahrer®

Spielrdume zum ,,Systemtrittbrettfahren” bestehen nur in
zwei Fallgruppen (und auch dann nur unter ganz spezi-
ellen Bedingungen):

* bei Einschaltung von Lizenzmaklern und

* bei Bevollmachtigung dualer Systeme zur Abgabe der

Vollsténdigkeitserklarungen

In allen anderen Fallkonstellationen wiirde das Wegdefi-
nieren von Mengen durch das Duale System sofort auffal-
len, entweder den Priifern oder dem Inverkehrbringer.

Abfallmanagement morgen

Das heilt, man sollte sich iiber eines nicht hinwegtdu-
schen: Unterlizenzierung findet nach wie vor im Wesent-
lichen in der Verantwortung des Verpflichteten statt:

* allein in der Verantwortung des Verpflichteten oder

 auf Initiative des Verpflichteten oder

* mit Duldung des Verpflichteten
Hier empfehlen sich MaBnahmen, die dazu geeignet sind,
die Verantwortlichkeit des Verpflichteten zu unterstreichen
und Vollzugsdefizite zu beseitigen.

Auswirkungen auf die Lizenzmengen

Die Beurteilung der Auswirkungen der Novelle auf den Li-
zenzierungsgrad darf sich nicht nur an der aktuellen Ent-
wicklung der Lizenzmengen orientieren. Vielmehr muss
auch darauf abgestellt werden, wie sich die Lizenzmengen
ohne die 5. Novelle entwickelt hatten. Hier ist das Ergeb-
nis klar: die flichendeckende haushaltsnahe Verpackungs-
sammlung hatte ohne die 5. Novelle {iber kurz oder lang
vor dem Kollaps gestanden. Das starke Wachstum der
Selbstentsorgung auf Kosten dualer Systeme hétte das
Grundmodell letztlich zum Einsturz gebracht.

Die nachfolgende Ubersicht zeigt deutlich, wie sich das
Problem seit 2003 aufbaute und dass die Novelle in 2009
Wirkung zeigte. Andererseits zeigt sich auch, dass die No-
velle keine markante und erst recht keine dauerhafte Er-
holung der Lizenzmengen bewirkte. Das gilt inshesondere
im Hinblick auf Verpackungen der LVP-Fraktion, die 6kono-
misch besonders ins Gewicht fallen.

Die nachfolgende Abbildung 6 zeigt die Entwicklung des
Lizenzierungsgrades seit 2003. Dabei gelten folgende Teil-
gesamtheiten als ,lizenziert”:

* in Duale Systeme eingebrachte Verpackungen

» Bepfandete Einweg-Getrankeverpackungen

* Eigenriicknahme von Verpackungen am Point-of-sale

* in Branchenlésungen eingebrachte Verpackungen

5.000 -
4.500 -
4.000 -
3.500 -
3.000 -
2.500 -
2.000 -
1.500 -
1.000 -
565 4 Abbllldung 5:
Entwicklung der
0 Vertragsmengen
2003 2006 2007 2008 2009 2010 Dualer Systeme in kt
. (Stand: 09/2011)
aLve @Papier, Pappe, Karton DGlas
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Wirksambkeit der 5. Novelle der Verpackungsverordnung -
die Lizenzierung von Verkaufsverpackungen
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Abbildung 6:  Entwicklung des Lizenzierungsgrads

* In 2009 konnte die Unterlizenzierung auf 22 %-Punkte
reduziert werden. Doch ab 2010 scheint sich das alte
Niveau wieder einzustellen.

Auch das Ziel einer Zuriickdrangung der Selbstentsorgung
wurde in 2009 zunachst erreicht. Doch haben die Bran-
chenlésungen inzwischen wieder ein Vertragsvolumen,
wie es die Selbstentsorgung in 2006 hatte.

2008 2009 2010

-8-PPK -7~-LVP -e-Insges. -A-Glas

Das entspricht fast der Verpackungstonnage, die in gleich-
gestellten Anfallstellen faktisch anféllt und deren Beteili-
gung an einer Branchenldsung gerade noch als sachlich
gerechtfertigt angesehen werden kann. Kommt es zu wei-
teren Steigerungen der in Branchenlésungen eingebrach-
ten Menge, so ist das nur noch durch missbréuchliche An-

wendungen des § 6 Abs. 2 erklarbar.

Tabelle 2:  Marktiibersicht 2010
Angaben in kt
Anteil nicht
Marlftmenge Vertragsmenge  Eigenriick- Vertragsmenge BePfandete Unter- lizenzierter
Privater Duale Systeme nahme Branchen- Einweg- lizenzierun Verpackungen
Endverbrauch s losungen Getrankeverp. e
(a) (b) (c) (d) (e) ) (g
Insgesam t 7.275,5 4.072,5 210,9 596,0 591,3 1.804,8 24,8
Glas 2.382,6 2.056,6 47,6 90,4 44,1 143,9 6,0
Papier, Pappe, Karton 2.049,6 896,6 70,0 266,8 13,9 802,3 3951
LVP 2.843,3 1.119,3 93,3 238,9 533,3 858,5 30,2
Kunststoff 1.936,3 668,6 74,0 155,3 503,1 535,3 27,6
Sonstige LVP (h) 907,0 450,7 19,3 83,6 30,2 323,2 35,6

(a,

(b) nach Angaben der gemeirsamen Stelle, Ist-Mengen 2010, Stand 09/ 2011

Verpackungsverbrauch Privater Endverbraucher; inkl. bepfandete Eirweg- Getrdnkeverpackungen,
inki Verp. schadstoffhalticer Flillgiiter, ohne langlebige Verpackungen, Stand 11/2010

(c) fiir LVP gesamt und Glas: nach Angaben der gemeinsamen Stelle; PPK und Aufteilung LVP: GVM-Schiitzung

(d) nach DIHK-Angaben

(e) Bepfandete Einweg-Getrinkeverpackungen (Marktmenge), einschi. kastengestiitzter Systeme (2.8, Petoycle)

(f) ermittelt als rechnerischer Rest: (e) = {a) - (b) - (¢) - (d)
(g) Quotient: {e) / (a)
(h) Aluminium, Weifiblech, Filksigkeitskarton, Sonstige Verbunde

Verpackungs-
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16. Tagung Siedlungsabfallwirtschaft Magdeburg

Abfallmanagement morgen
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200 1 Abbildung 7:
Entwicklung Selbstent-
100 173,7 :
P 139,1 » o sorgung (bis 2008)
0 40,7 , : : , : 39,5 , ’ . vs. Branchenlésungen
2003 2006 2007 2008 2009 2010 (ab 2010) in kt
@ELVvP @Papier, Pappe, Karton OGlas
Fazit Es entbehrt nicht einer gewissen Ironie, dass heute einzel-

Das Instrument der Vollstandigkeitserkldarung allein konnte
nicht ausreichen, um den Lizenzierungsgrad merklich und
dauerhaft zu steigern. Das ist schon im Vorfeld der 5. No-
velle von fast allen Marktbeobachtern so erwartet worden.
Hinzu hatte eine Vereinfachung der VerpackV kommen
miissen, insbesondere ihrer definitorischen Grundlagen.
Diese Chance ist damals vertan worden. Die alten Unschar-
fen wurden nicht nur nicht bereinigt, es wurden im Gegen-
teil sogar neue geschaffen.

ne Vertreter jener Bundeslander, die im Vorfeld der 5. No-
velle zur ,Verkomplizierung” der Verpackungsverordnung
beigetragen haben, vom Versagen der privatwirtschaftlich
organisierten Verpackungsentsorgung sprechen. Vor dem
Hintergrund der groRen technischen und dkonomischen
Fortschritte in der Verpackungsentsorgung kann davon kei-
ne Rede sein.

Wir brauchen eine Vereinfachung der Verpackungsverord-
nung. Das ordnungs- und abfallpolitische Grundmodell der
Verordnung war und ist richtig.





