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ARBEITSUNTERLAGE DER KOMMISSIONSDIENSTSTELLEN
ZUSAMMENFASSUNG DER FOLGENABSCHATZUNG

Begleitunterlage zum
Vorschlag fur eine Richtlinie

ZUR ANDERUNG DER RICHTLINIE 94/62/EG DES EUROPAISCHEN
PARLAMENTS UND DES RATES

Uber Verpackungen und Verpackungsabfalle im Hinblick auf eine Verringerung der
Verwendung von Kunststoffttiten

1. PROBLEMSTELLUNG

Kunststofftiten® sind ein beliebtes und praktisches Produkt, das weit verbreitet ist und zum
Transport von Eink&ufen verwendet wird. Laut Schatzungen benutzte im Jahr 2010 jeder EU-
Burger 198 solcher Titen, davon 89 % Einweg-Tuten. Nach einem Business-as-usual-
Szenario durfte ihre Verbreitung noch weiter zunehmen. Die Eigenschaften, die zum
kommerziellen Erfolg der Kunststofftiten gefiihrt haben — ihr geringes Gewicht und ihre
Haltbarkeit — tragen auch zu ihren Umweltauswirkungen bei. 2010 wurden in der EU Uber
8 Milliarden Kunststofftuten weggeworfen. Daruber hinaus wird von kommunalen oder
privaten Abfallentsorgungsdiensten in der EU ein erheblicher Teil (49,7 % bzw. 710 000
Tonnen jahrlich) der gesammelten Kunststofftiten in Deponien verbracht, was vom
Standpunkt der Ressourceneffizienz eindeutig suboptimal ist. Der hohe Verbrauch an Einweg-
Kunststofftuten, ihre unangemessene Behandlung am Ende ihres Lebenszyklus und ihre
Abbauresistenz filhren zu einer Schadigung unserer Umwelt und der marinen Okosysteme.

In der EU gelten Kunststofftiten als Verpackung im Sinne der Richtlinie tber Verpackungen
und Verpackungsabfalle (Richtlinie 94/62/EG?). Es gibt jedoch keine Rechtsvorschriften oder
keine Politik der EU, die speziell auf Kunststofftiten abzielen. Einige Mitgliedstaaten haben
bereits Strategien entwickelt, um die Verwendung von Kunststofftuten durch
Preismanahmen, Vereinbarungen mit dem Einzelhandel oder Sensibilisierungskampagnen
einzuschranken - mit unterschiedlichem Erfolg. Nach Versuchen einiger Mitgliedstaaten,
Kunststofftiten zu verbieten, wurde dieses Thema auf der Tagung des Umweltrates vom
14. Mérz 2011 erortert, und die Kommission wurde aufgefordert, die Mdoglichkeit von
MaRnahmen der EU gegen die Verwendung von Kunststofftiten zu prifen.

2. ANALYSE DER SUBSIDIARITAT UND DES EU-MEHRWERTS

Der hohe Verbrauch an Kunststofftiiten stellt eine gemeinsame und eine grenziberschreitende
Herausforderung fur die EU dar. Es ist unwahrscheinlich, dass alle Mitgliedstaaten das

! Eine Definition des Begriffs Kunststofftiite ist in Anhang Il der ausfilhrlichen Folgenabschatzung enthalten

(Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen COM(2013) XXX final).
Amtsblatt L 365 vom 31.12.1994, S.10-23.
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Problem ohne Tatigwerden der EU effizient 16sen werden. Der Mehrwert eines Tatigwerdens
der EU wirde darin liegen, dass ein Rahmen mit einem gemeinsamen Ziel, gemeinsamen
Konzepten und Definitionen sowie einem Zeitrahmen vorgegeben wirde und die
Mitgliedstaaten gleichzeitig in Einklang mit dem Subsidiaritatsprinzip frei tber konkrete
Umsetzungsverfahren entscheiden konnten.

Ein Tatigwerden der EU steht vollig in Einklang mit den beiden Zielen der
Verpackungsrichtlinie: Verhinderung und Verringerung der Umweltauswirkungen von
Verpackungen und Verpackungsabfall und Gewahrleistung der Kohérenz bei der Ldsung
eines gemeinsamen und grenzubergreifenden Problems.

3. ZIELE

Das allgemeine Ziel einer politischen Initiative der EU betreffend Kunststofftliten ist die
Begrenzung der nachteiligen Auswirkungen auf die Umwelt, die FOrderung der
Abfallvermeidung und einer effizienteren Ressourcennutzung sowie die Begrenzung
nachteiliger sozio6konomischer Auswirkungen.

Die Ziele einer solchen Initiative sind im Einzelnen:

o Begrenzung der durch eine zunehmende Verwendung von Kunststofftiiten
verursachten Umweltschaden in Form von Vermdillung und nicht nachhaltiger
Ressourcennutzung durch deutliche Verringerung der pro Kopf verwendeten Menge
von Einweg-Kunststofftiten bis 2015;

o koordiniertes und kohdrentes Angehen eines gemeinsamen und grenzilbergreifenden
Problems auf EU-Ebene.

In der Folgenabschatzung werden die wichtigsten 6kologischen, sozialen und wirtschaftlichen
Auswirkungen potenzieller Politikoptionen fir die Verringerung der Verwendung von
Einweg-Kunststofftiten bewertet. Ziele mit verschiedenen Anspriichen werden bewertet und
mit einem Baseline-Szenario verglichen, um festzustellen, welche Instrumente minimale
Kosten und maximalen Nutzen versprechen.

4. HANDLUNGSOPTIONEN

Bei den analysierten Optionen liegt der Schwerpunkt auf Vermeidungsmalinahmen in Bezug
auf Einweg-Kunststofftuten.

Ausgangspunkt fur Option 1 (,,Baseline-Szenario”) ist ein ,keinerlei MalRnahmen”-Ansatz,
bei dem der Status quo beibehalten wirde. Es gébe keine zusatzlichen Strategien und
Malnahmen zur Begrenzung des Verbrauchs an Einweg-Kunststofftiten auf EU- oder
nationaler Ebene.

Option 2 (,,Freiwillige Verpflichtung eines bedeutenden Teils des EU-Einzelhandels, keine
Einweg-Kunststofftiten zur Verfugung zu stellen”) bedeutet, dass ein bedeutender Teil des
EU-Einzelhandels die Bereitstellung von Einweg-Kunststofftiiten beendet. Fir die Zwecke
der Folgenabschatzung wirde eine solche Vereinbarung bedeuten, dass sich die Menge von
Einweg-Kunststofftiiten um 55 % verringert.
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Option 3 (,,Festlegung eines Vermeidungsziels fir Einweg-Kunststofftiten auf EU-Ebene in
Kombination mit wirtschaftlichen Instrumenten und Schaffung der Mdoglichkeit fur die
Mitgliedstaaten, Marktbeschrdankungen  mittels  Ausnahmen von  Artikel 18  der
Verpackungsrichtlinie einzufiihren). Diese Option umfasst drei sich gegenseitig stutzende
Elemente: ein Vermeidungsziel, eine preisliche MaRnahme und eine Mdoglichkeit fir die
Mitgliedstaaten, ~ Marktbeschrdnkungen  mittels  Ausnahmen von  Artikel 18  der
Verpackungsrichtlinie einzufiihren. Das Vermeidungsziel (Verringerungsziel) wirde fir
Einweg-Kunststofftiten auf EU-Ebene festgelegt, mit dem Ergebnis, dass sich der
durchschnittliche Verbrauch an Einweg-Kunststofftiiten in der EU um 80 % verringern
wirde.

Option 4 (,,Einfuhrung eines Verbots fir Einweg-Kunststofftiiten auf EU-Ebene”) wirde
bedeuten, dass die Bereitstellung von Einweg-Kunststofftiten durch den Einzelhandel
verboten wirde, was zu einer Verringerung des Verbrauchs an Einweg-Kunststofftiiten in der
EU um 100 % flhren wirde.

5. ANALYSE DER AUSWIRKUNGEN

Die Bewertung konzentriert sich auf die zusétzlichen Auswirkungen der Optionen 2-4 im
Vergleich zum Baseline-Szenario.

Alle Optionen flr die Verringerung der Verwendung von Einweg-Kunststofftiiten haben
Auswirkungen gleicher Art; nur der Umfang dieser Auswirkungen ist bei den einzelnen
Optionen unterschiedlich.

J Umweltauswirkungen

Der wichtigste Nutzen fur die Umwelt betrifft die Verringerung der Abfallmenge
und der Zahl der weggeworfenen Kunststofftiiten, was zu geringeren Kosten fiir das
Einsammeln von Abfall und fur die Abfallbewirtschaftung (Sammlung, Recycling
und Entsorgung) fiihrt. Diese Kosten werden sich voraussichtlich stark verringern,
wenn der Verbrauch an Einweg-Kunststofftiiten abnimmt. Ein geringerer Verbrauch
an Einweg-Kunststofftiiten wirde auch zu einer effizienteren Ressourcennutzung
und zu weniger Treibhausgasemissionen fuhren.

. Wirtschaftliche und soziale Auswirkungen

MaRnahmen zur Verringerung des Verbrauchs an Einweg-Kunststofftiiten,
insbesondere Regelungsmalinahmen, werden wahrscheinlich einen gewissen
Verwaltungsaufwand fir Durchfiihrung und Durchsetzung verursachen, sowohl im
offentlichen wie im privaten Sektor. Der Verwaltungsaufwand hangt davon ab, wie
die Mitgliedstaaten die von ihnen gewahlten Umsetzungsmalinahmen letztendlich
gestalten.

Die Netto-Auswirkungen auf Hersteller durften positiv sein. Die MalRnahmen
werden zwar zu einer Tatigkeitsverringerung flir die Hersteller von Einweg-
Kunststofftuten fuhren, die Hersteller von Mehrweg-Kunststofftiiten werden jedoch
von diesen Veranderungen profitieren. In der EU kommen jedoch 70 % der Einweg-
Kunststofftiten aus dem Import, daher durften sich die negativen Auswirkungen auf
europdische Hersteller in Grenzen halten. Ein reduziertes Angebot an Einweg-
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Kunststofftiten wirde zum Teil durch eine Umstellung auf wiederverwendbare
Kunststofftuten ausgeglichen, die hauptsachlich in der EU hergestellt werden.

Auch die Nettoeffekte fir den Einzelhandel dirften positiv sein, obwohl hier
anfanglich Kosten flr die Umsetzung der vorgeschlagenen Malinahmen entstehen
konnten (z. B. Sensibilisierungskampagnen, Verwaltungskosten, hohere Kosten fir
das Angebot anderer kostenloser Alternativen). Diese Kosten kdénnten durch den
hoheren Absatz wiederverwendbarer Alternativprodukte und die allgemeine
Verringerung des Konsums an Einweg-Tuten, die derzeit noch vielfach kostenlos
angeboten werden, wieder ausgeglichen werden. Manche Einzelhéndler kdnnten
sogar von Malinahmen zur Verringerung des Verbrauchs an Einweg-Kunststofftiiten
wirtschaftlich profitieren.

Die Auswirkungen auf die Beschaftigung werden voraussichtlich bei allen
vorgeschlagenen Optionen leicht negativ sein.

FUr die Verbraucher kénnten bei allen Optionen zundchst hohere Kosten entstehen,
da sie aufgrund der empfohlenen Verwendung von wirtschaftlichen Instrumenten fur
Kunststofftiten zahlen mussten. Diese Kosten werden jedoch sinken, wenn die
Verbraucher auf wiederverwendbare Alternativen umsteigen, bei denen langerfristig
Kosten gespart werden.

Alle Optionen werden zu einer starkeren Sensibilisierung fir die
Umweltauswirkungen von Kunststofftiten und Aspekte der Ressourceneffizienz
fuhren und dazu beitragen, nachhaltigere Verbrauchsmuster zu férdern. Alle
MaRnahmen haben das Potenzial, das Verbraucherverhalten im weiteren Sinne zu
beeinflussen und Orientierungen fur die Geschaftsmodelle von Herstellern und
Einzelhandlern zu geben.

6. VERGLEICH DER OPTIONEN

Die vier Optionen wurden quantitativ und qualitativ bewertet. Im Mittelpunkt der
quantitativen Analyse stehen drei Umweltauswirkungen (Ressourcennutzung, Ausmald der
Umweltvermillung  und  Auswirkungen auf die  Offentlichen  Ausgaben  fir
Abfallbewirtschaftung und Einsammlung von Abfall), sowie sechs wirtschaftliche und soziale
Auswirkungen (Verwaltungsaufwand, Auswirkungen auf die Hersteller in der EU,
Auswirkungen auf den Einzelhandel in der EU, Auswirkungen auf die Verbraucher,
Auswirkungen auf die Beschaftigung und 6ffentliches Bewusstsein).
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Tabelle 1: Quantitativer Vergleich der wichtigsten Umweltauswirkungen der

vorgeschlagenen Optionen im Jahr 2020

Indikatoren

Umweltauswirkungen

Tonnen Kunststofftiten insgesamt

(% Verringerung)

Tonnen Einweg-

Kunststofftiten (%
Verringerung)

Anzahl Kunststofftiiten insgesamt

(% Verringerung)

Anzahl Einweg-

Kunststofftiten (%
Verringerung)

Erdol (eingesparte Kilotonnen)

Emissionen (Vermeidung in Mio. t

CO,-Aquivalent)

Verringerung der Anzahl
weggeworfener Tuten
(Mrd./2015)

freiwillige
Vereinbarung
des
Einzelhandels

Baseline
(Business
as usual)

0 13
0 55
0 47
0 55
0 463
0 81,2
0 4,1

Vermeidungszi
el +
wirtschaftliche
s Instrument

20

82

70

80

693

1214

53

Verbot

24

100

85

100

842

147,6

6,4

Tabelle 2: Quantitativer Vergleich der wichtigsten wirtschaftlichen Auswirkungen der
vorgeschlagenen Optionen, Durchschnitt flr den Zeitraum 2015-2020, bezogen auf

Baseline (Business as usual)

Indikatoren fur wirtschaftliche

Auswirkungen (Mio. EUR/Jahr)

Kostenverringerung fiir
Einzelhandel

Nutzen fir EU-
Kunststofftiitenhersteller

Kostenverringerung im Bereich der
Abfallsammlung

Kostenverringerung im Bereich der
Abfallbewirtschaftung

Einsparungen und Nutzen
insgesamt

freiwillige
Vereinbarung
des
Einzelhandels

Baseline
(Business as
usual)

0 412,5
0 5,7
0 34,0
0 25,8
0 478,0

Vermeidungszi
el +
wirtschaftliche
s Instrument

649,8

3,8

46,3

39,8

739,8

Verbot

791,7
4,2
54,2
49,5

899,5
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Tabelle 3: Quantitativer Vergleich der wichtigsten sozialen Auswirkungen der
vorgeschlagenen Optionen, bezogen auf Baseline (Business as usual)

freiwillige Vermeidungszi
Vereinbarung | el +

Baseline

Indikatoren fur soziale .
(Business as

Auswirkungen usual) des wirtschaftliche
Einzelhandels | s Instrument

Nettoveranderung der

Beschéftigung bei der

Herstellung von Kunststofftiiten 0 -860 -1340 -1641

in der EU im Jahr 2015
(Vollzeitaquivalente)

Das beste Ergebnis - gemessen an Umwelt- und Wirtschaftsindikatoren - liele sich durch ein
Verbot von Einweg-Kunststofftiten erzielen, an zweiter Stelle steht ein Vermeidungsziel
(Verringerung von 80 %), gefolgt von einer freiwilligen Vereinbarung mit dem Einzelhandel
(Verringerung von 55 %), das Business-as-usual-Szenario liefert das schlechteste Ergebnis.
Das Verbot hatte jedoch die stérksten negativen Auswirkungen auf die Beschaftigung, gefolgt
von einem Vermeidungsziel und einer freiwilligen Vereinbarung, wéahrend das Business-as-
usual-Szenario auf Ebene der Beschéaftigung keine Nettoeffekte hatte.

Sechs weitere Aspekte (schwieriger zu quantifizieren) ergédnzen die Analyse in qualitativer
Hinsicht:

Flexibilitdat der Mitgliedstaaten, spezifische politische Mallnahmen zu beschliefen. Ein
Vermeidungsziel wirde ein Ziel vorgeben, allen Mitgliedstaaten jedoch die Flexibilitat der
Entscheidung lassen, welche Malknahmen in ihrem jeweiligen nationalen Kontext am
effektivsten sind - dies wére bei einer EU-weiten freiwilligen Vereinbarung mit dem
Einzelhandel oder bei einem Verbot nicht der Fall.

Umsetzungskosten Anderungen im institutionellen Umfeld, die zur Umsetzung jeder neuen
MalRnahme erforderlich sind, kénnen Verwaltungs- und Personalkosten verursachen.

Eine freiwillige Vereinbarung mit einem Teil des EU-Einzelhandels ware mit geringeren
Umsetzungskosten fur die Behorden verbunden als ein Vermeidungsziel oder ein Verbot.
Andererseits bringt eine freiwillige Vereinbarung das Risiko des Trittbrettfahrens und die
Schwierigkeit der Verhangung von Sanktionen bei Nichteinhaltung mit sich.

Die Verwaltungskosten im Zusammenhang mit einem Vermeidungsziel, das von einem
Preisinstrument flankiert wird, hdngen davon ab, welche MalRnahmen im Einzelnen von den
Mitgliedstaaten  beschlossen werden. Die Behdérden missen mit  zusétzlichen
Uberwachungskosten  (insbesondere  zur ~ Gewihrleistung  der  Einhaltung  der
Berichterstattungspflichten durch den Einzelhandel) rechnen, dies ware jedoch lediglich ein
kleiner Teil der Kosten, die von den Mitgliedstaaten bereits im Zusammenhang mit der
Berichterstattung Uber bestehende Ziele fur Verpackungen und Verpackungsabfall getragen
werden. Bei einem Vermeidungsziel dirften die Kosten fir die Uberwachung der Einhaltung
von Zielen und fiir die Durchsetzung geringer ausfallen als bei einem Verbot.

Mitgliedstaaten, die bereits MalRnahmen zur Verringerung der Verwendung von
Kunststofftuten ergriffen und bereits das Ziel des Durchschnitts pro Kopf erreicht haben,
mussen nicht mit weiteren Auswirkungen rechnen.

- Mdoglichkeit der Erzielung von Einnahmen. Die begleitend zu einem
Vermeidungsziel fir Einweg-Kunststofftiten empfohlenen  wirtschaftlichen
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Instrumente wirden die Erzielung von Einnahmen ermdglichen, die Behorden oder
Einzelhandel zugute kommen konnten. Bei den Behdrden konnten die Einnahmen
dazu dienen, die Verwaltungskosten fir Umsetzung und Durchsetzung (teilweise)
auszugleichen.

- Akzeptanz der MaBnahme. Da auf die dem EU-Einzelhandelsforum
angeschlossenen Einzelhdndler nur 55% des Gesamtverbrauchs an Einweg-
Kunststofftuten in der EU entfallen, wiirden im Falle einer freiwilligen Vereinbarung
viele kleinere Einzelhdndler nicht einbezogen. Diese Situation kdnnte nicht nur zu
einer Verwirrung der Verbraucher flhren, da Einweg-Kunststofftiten dann in
manchen Geschaften angeboten wirden und in anderen nicht, sondern sie wirft auch
die Frage nach einheitlichen Rahmenbedingungen fir alle Einzelhéndler in der EU
auf. Auch konnten manche Einzelhéndler, die Mitglieder des Einzelhandelsforums
sind, die Vereinbarung nicht akzeptieren.

- Sensibilisierung fur einen nachhaltigen Konsum. Die Begrenzung des Angebots an
Kunststofftiten und die Einfihrung wirtschaftlicher Instrumente koénnen das
Bewusstsein der Verbraucher fir (nicht) nachhaltige Verbrauchsmuster scharfen, und
zwar nicht nur im Hinblick auf den VVerbrauch an Kunststofftlten. Dieser Effekt ware
bei einer freiwilligen Vereinbarung mit nur einem Teil des EU-Einzelhandels
weniger wahrscheinlich.

- Sonstige Fragen. Ein Verbot und ein Vermeidungsziel kénnten kleine Geschafte
starker betreffen als gréRere Geschéfte, da auf diese Weise Laufkundschaft von
Spontankaufen abgehalten werden kénnte. Bei groReren Einzelhandlern, die auch die
Hauptquelle fur die Abgabe von Kunststofftiten an Verbraucher sind, durfte auf
Spontankéaufe ein geringerer Teil des Absatzes entfallen.

7. BEVORZUGTE OPTION

Ein EU-weites Vermeidungsziel mit einer ausdricklichen Empfehlung, wirtschaftliche
Instrumente einzusetzen, und die Mdglichkeit fiir die Mitgliedstaaten, Marktbeschrankungen
mittels einer Ausnahme von Artikel 18 anzuwenden (Option 3, beschrieben in Abschnitt 3.2.3
des ausfiihrlichen Folgenabschétzungsberichts) bietet die besten Aussichten, ehrgeizige
Okologische Ergebnisse bei gleichzeitigen positiven wirtschaftlichen Auswirkungen und
begrenzten negativen Auswirkungen auf die Beschaftigung zu erzielen, die 6ffentliche
Akzeptanz zu gewéhrleisten und auf breiterer Basis zu einem Bewusstsein fiir nachhaltigen
Verbrauch beizutragen.

Eine weitere Betrachtung der in dieser Folgenabschatzung analysierten politischen Optionen
im Rahmen der dienststellentibergreifenden Konsultation der Kommission hat jedoch
ergeben, dass es zum jetzigen Zeitpunkt schwierig ware, ein EU-weites Verringerungsziel zu
bestimmen und umzusetzen, da derzeit die Unterschiede beim Umfang des Verbrauchs an
Einweg-Kunststofftiiten zwischen den Mitgliedstaaten sehr grolR sind. Anstelle der
Festsetzung eines gemeinsamen EU-Ziels ist es daher vorzuziehen, in Artikel 4 der Richtlinie
94/62/EG die Verpflichtung flr alle Mitgliedstaaten aufzunehmen, den Verbrauch an Einweg-
Kunststofftuten zu verringern, es den Mitgliedstaaten aber zu gestatten, ihre eigenen
nationalen Verringerungsziele festzusetzen und MaRnahmen zur Erreichung dieser Ziele zu
beschlielen. Zu einem spéteren Zeitpunkt konnte die Einflhrung eines EU-weiten
Verringerungsziels jedoch ins Auge gefasst werden.
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8. UBERWACHUNG UND EVALUIERUNG

Die Mitgliedstaaten missen die Richtlinie 12 Monate nach ihrem Inkrafttreten umsetzen und
binnen 2 Jahren nach dem Inkrafttreten MalRnahmen einfuhren, um den Verbrauch en
Kunststofftiten zu verringern. Sie missen der Kommission mitteilen, welche nationalen
Rechtsvorschriften sie zur Erreichung des Ziels erlassen, und die Kommission muss die
Konformitét dieser Rechtsvorschriften prifen.

Der Hauptindikator fur Fortschritte im Hinblick auf die Ziele dieser politischen Initiative
lautet: ,,auf den Markt gebrachte Einweg-Kunststofftiten”.

Die Uberwachung der Verringerung des Verbrauchs an Einweg-Kunststofftiten in
Verbindung mit wirtschaftlichen Instrumenten und der Moglichkeit fir die Mitgliedstaaten,
Marktbeschrankungen mittels einer Ausnahme von Artikel 18 der Verpackungsrichtlinie
einzufiihren, diirfte relativ unkompliziert sein, da bereits Uberwachungsinstrumente fiir die
Umsetzung der Verpackungsrichtlinie und der Abfall-Rahmenrichtlinie bestehen.

Die Mitgliedstaaten sind zustandig fir die Umsetzung, Uberwachung und Durchsetzung ihrer
nationalen MalRnahmen zur Erreichung der Ziele der in diesem Bericht beflirworteten
politischen Initiative. Daher werden die genauen Verfahren fiir die Datensammlung von der
internen Organisation in den einzelnen Mitgliedstaaten und von der Art der gewéhlten
Umsetzungsinstrumente abhangen. Neue Malinahmen zur Verringerung des Verbrauchs an
Einweg-Kunststofftiten werden keine grolieren Anderungen bestehender
Uberwachungsverpflichtungen  erforderlich machen, da diese bereits durch die
Verpflichtungen der Abfall-Rahmenrichtlinie und der Verpackungsrichtlinie abgedeckt
werden.

Die Kommission wird den Austausch bewahrter Datensammlungsverfahren von Landern, die
solche Initiativen bereits mit Erfolg durchgefiihrt haben, unterstiitzen, wie sie dies bereits bei
Richtlinien fur andere Abfallstrome getan hat.
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