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ZUSAMMENFASSUNG

Seit Anfang des Jahres 2018 hat China den Import von Sekundarkunststoffen rigoros ein-
geschrankt. Besonders betroffen sind sogenannte Post-Consumer-Kunststoffe, also Ab-
falle, die durch Konsum entstehen. Was auf den ersten Blick wie eine vernachlassigbare
FuRnote der Handelspolitik erscheint, konnte fiir die europaische Recyclingindustrie zum
handfesten Problem werden. China ist ein wichtiger Abnehmer des weltweiten und auch
des deutschen Recyclingkunststoffs. Gleichzeitig werden in Deutschland und anderen EU-
Landern neue Regelungen vorbereitet, die die Mengen an potenziell in den Weltmeeren
entsorgten Kunststoffabfallen senken und zugleich iiber Quotenregelungen das Angebot
an Recyclingkunststoffen erhohen sollen.

Die vorliegende RWI Position zeigt auf, dass diese Entwicklungen mittel- bis langfristig
jedoch kein ernsthaftes Problem darstellen diirften. So kdnnte etwa das Segment fiir
hoherwertige Sekundarkunststoffe durch den Einsatz neuer Trenn- und Recyclingtechno-
logien einen Teil der Angebotsmengen aufnehmen, indem neue Marktfelder erschlossen
werden. Dariiber hinaus werden in Deutschland und anderswo neue Recyclingkapazita-
ten entstehen. Die Politik sollte dafiir sorgen, dass Recyclingkreislaufe geschlossen, An-
reize zur Abfallvermeidung geschaffen und Mindeststandards fiir die Umwelt eingehalten
werden.
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SUMMARY

Since the beginning of 2018, China is regulating its imports of plastic scraps, especially of
such ones that stem from consumption. What may sound like a mere footnote of China’s
trade policies could in fact pose a severe risk to the European recycling industry. China
buys huge amounts of European plastic scraps each year. In Germany, roughly one third
of all materially utilized plastic went to China and Hong Kong. Coincidentally, a new quota
imposed by the European Union will increase plastic scraps supply. Furthermore, new
bans on certain plastic products aim at decreasing the amount of plastic scraps disposed
in the oceans. This will compound the problem of declining Chinese demand.

This RWI Position yet demonstrates: European markets are ready to take on the challen-
ge. The altered Chinese policy is no serious threat to plastic recycling industries in the
medium and long run. With respect to the short and medium run, there will be an excess
supply. However, not all market segments are affected in the same way which might off-
set the effects. For instance, the high-quality plastic scraps market could bear the burden
of excess supply. At the same time, new buyers are on the rise - both in emerging coun-
tries as well as in Germany. Policymakers should aim at closing recycling circles, setting
incentives to avoid waste and complying with environmental standards.
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1. EINLEITUNG

»Die Plastik-Liige” (Asendorpf et al. 2018) titelte jiingst die Zeit, ,Unser taglich Mill“
(Herwig et al. 2018) schrieb der Stern. Kurz darauf fand das geplante Verbot bestimmter
Kunststoffprodukte wie Einweggeschirr eine breite Medienaufmerksamkeit: Die Abfall-
wirtschaft steht im Fokus der Offentlichkeit, da China im Januar 2018 einen weitgehenden
Importstopp fiir Recyclingkunststoffe, im 6ffentlichen Diskurs haufig als ,,Plastikmiill“ be-
zeichnet, verhangt hat. Gleichzeitig stehen neue Marktregulierungen auf EU-Ebene an,
die dann in nationales Recht umgesetzt werden. Diese adressieren das Problem, dass
eine groRe Menge gebrauchten Kunststoffs in unseren Meeren landet und dort inshe-
sondere in Form von Mikroplastik erhebliche Schaden in den betroffenen Okosystemen
anrichtet. Steht die europadische Recyclingindustrie also vor einem handfesten Problem?

China war in den vergangenen Jahren der wichtigste Nachfrager nach Recyclingkunststof-
fen weltweit, vor allem aufgrund der hohen Kapazitaten der chinesischen Recyclingwirt-
schaft bei gleichzeitig niedrigen Kosten und Umweltstandards. Die jiingsten Importbe-
schrankungen sind Teil einer neuen Strategie: China strebt an, ein eigenes Sammelsystem
fiir Recyclingkunststoffe aufzubauen und die Anzahl nicht regulierter Betriebsstatten zu
reduzieren, die bislang Sekundarkunststoffe weiterverarbeitet haben. In Deutschland und
Europa stehen derweil neue Regulierungen kurz vor der Umsetzung, die iiber eine Quo-
tenregelung das Angebot an Recyclingkunststoffen (Rezyklaten) erhohen werden.

Die beiden genannten Entwicklungen bedeuten fiir die Markte fiir Recyclingkunststof-
fe in Deutschland und Europa erhebliche Herausforderungen. Doch wichtige Teilmarkte
des Sekundarkunststoff-Marktes haben sich in den vergangenen Jahren gut entwickelt
und vieles weist darauf hin, dass dieser positive Trend auch kiinftig anhalten wird (vgl.
hierzu Rothgang, Dehio und JanBen-Timmen 2017). Somit stellt sich die Frage, inwieweit
der Markt fiir Sekundarkunststoffe, insbesondere das wachsende Marktsegment fiir ho-
herwertige Sekundarkunststoffe, kiinftig einen Teil des steigenden Angebots aufnehmen
kann. Ein ausgepragter regulierender Eingriff ware dann moglichweise gar nicht vonno-
ten. Damit eng verbunden ist die Frage, welche Aufgabe dem Staat im Allgemeinen fiir
einen funktionierenden Sekundarkunststoff-Markt zukommt.

2. DER MARKT FUR RECYCLINGKUNSTSTOFFE IN DEUTSCHLAND

In den vergangenen Jahrzehnten hat sich ein vielfaltiger Markt fiir Recyclingmaterialien
im Kunststoffbereich entwickelt. Wichtige Treiber waren die gestiegene Marktnachfrage
nach Kunststoffen, Marktregulierungen, inshesondere die Verpflichtung zur Riicknahme
von Verpackungen, sowie die Entwicklung der Trenn-, Sortier- und Recyclingtechnolo-
gien. Wahrend Produktionsreste schon seit langerer Zeit in einem funktionierenden in-
ternationalen Markt gehandelt und recycelt werden, kamen seit Beginn der 1990er Jahre
auch Sekundarkunststoffe aus Verpackungen auf den Markt, unter anderem aufgrund der
Verpackungsverordnung.
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Tabelle 1 zeigt das Aufkommen und den Verbleib der 5,9 Millionen Tonnen Kunststoff-
abfalle, die im Jahr 2015! in Deutschland angefallen sind. Der Markt fiir die stoffliche
Verwertung von Recyclingkunststoffen umfasste nach Angaben des Umweltbundesamtes
in jenem Jahr insgesamt 2,74 Millionen Tonnen. Das bedeutet: 46 Prozent der Kunststoff-
abfalle wurden stofflich verwertet, also recycelt. Der restliche Abfall wurde groRtenteils
energetisch nutzbar gemacht, entweder im Rahmen von industriellen Prozessen oder
zusammen mit dem Restmiill in Miillverbrennungsanlagen.

Tabelle 1: Aufkommen und Verbleib von Kunststoffabfdllen in Deutschland
2015, in Tsd. Tonnen

Abfallart Aufkommen | Verwertung Beseitigung
(stofflich, energetisch)

Gewerbeabfille iiber private Entsorger 1.162 1.149 13
Verkaufsverpackungen (Duale Systeme, Branchenlésungen) 1.532 1.532 0
Restmiill Haushalte 967 952 15
Hausmiilldhnliche Gewerbeabfille durch 6ffentlich-rechtliche Entsorger | 207 202 5
Sperrmiill Haushalte 210 209 1
Wertstoffsammlung durch &ffentlich-rechtliche Entsorger 58 58 0
Schredderbetriebe inkl. Autoverwerter und Reparaturwerkstdtten 197 191 6
Wertstoffsammlung aus Privathaushalten, Gewerbe und Industrie 188 188 0
Sammel- und Verwertungssysteme fiir gewerbliche Verpackungen 375 375 0
Sonstige Sammlungs- und Verwertungssysteme 109 109 0
Kunststofferzeuger 60 58 2
Kunststoffverarbeiter 856 854 2
Insgesamt 5.921 5.877 44

Quellen: Umweltbundesamt (Hrsg.), Stand: 9/2016. Abruf vom 08.02.2018.

Eine weitere Moglichkeit der stofflichen Verwertung bietet der Export. Dabei werden
Recyclingkunststoffe unterschiedlicher Qualitaten und Verarbeitungsstufen ins Ausland
verschifft. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts exportierte Deutschland im Jahr
2016 knapp 1,5 Millionen Tonnen Kunststoffe (Abfalle, Schnitzel, Bruch von Kunststoff) im
Wert von knapp einer halben Milliarde US-Dollar ins Ausland. Im selben Zeitraum wurden
lediglich 0,58 Millionen Tonnen Plastikabfalle im Wert von 188 Millionen US-Dollar impor-
tiert. Der Ausfuhriiberschuss Deutschlands lag demnach bei 0,88 Millionen Tonnen. Das
entspricht knapp einem Drittel des gesamten Kunststoffs, der stofflich verwertet wird.

Der Handel mit Sekundarkunststoffen insgesamt ist stark internationalisiert. Beim Handel
mit Verpackungsabfdllen aus Kunststoff zeigt sich ein etwas anderes Bild: In Deutsch-
land wurden nach Angaben von Eurostat im Jahr 2015 knapp 1,7 Millionen Tonnen Kunst-

1 Es werden die aktuellsten verfiigharen Zahlen verwendet. Dies sind im Bereich des Kunststoffrecyclings Zahlen fiir
das Jahr 2015 und fiir den internationalen Handel mit Recyclingkunststoffen fiir 2016.
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stoffverpackungsabfalle zur stofflichen Verwertung gesammelt. Exportiert wurden da-
von lediglich 0,23 Millionen Tonnen, was einem Anteil von knapp 14 Prozent entspricht.
Kunststoffverpackungen werden demnach groRtenteils in Deutschland verwertet. Diese
Angaben sind jeweils mehreren Kategorien in Tabelle 1 zuzuordnen, da hier nicht zwi-
schen Verpackungen und Nicht-Verpackungen differenziert wird. Die genannten Katego-
rien haben jedoch fiir die EU Bedeutung, da hierfiir konkrete Ziele fiir das Recycling von
Verpackungen festgelegt werden (European Commission 2018).

3. CHINAS ROLLE IM WELTHANDEL MIT RECYCLINGKUNSTSTOFFEN

In den vergangenen Jahren hat China eine zentrale Rolle im Recycling von Sekundar-
kunststoffen gespielt. Weltweit wurden im Jahr 2016 Kunststoffe im Wert von 5,3 Mrd.
US-Dollar exportiert. China war dabei der grofRte Importeur von Sekundarkunststoffen.
Zusammen mit Hongkong importierte das ,Reich der Mitte* zwei Drittel des gesamten
Welthandelsvolumens. Das geht aus Zahlen der UN-Comtrade-Datenbank und der Au-
Renhandelsstatistik des Statistischen Bundesamts hervor. Zu beachten ist dabei, dass die
Werte fiir den Export eines Landes und den Import des Empfangerlandes voneinander
abweichen kdonnen (zu den Griinden siehe Loschky 2006).

Mittlerweile zeigt sich: Die chinesischen
Importrestriktionen werden sehr restriktiv umgesetzt.

Nach den neuen, seit Anfang 2018 giiltigen Regulierungen des Handels mit Recycling-
kunststoffen nach China sollen nur noch sortenreine Kunststoffreste ins ,,Reich der Mitte*
gelangen. Sortenrein bedeutet: Verunreinigungen diirfen nicht mehr als 0,5 Prozent be-
tragen. Dadurch entsteht auf dem Weltmarkt ein Angebotsiiberschuss dieser sogenann-
ten Sekundarkunststoffe. Mittlerweile zeigt sich: Die Einfuhrbeschrankungen werden seit
Anfang des Jahres insgesamt sehr restriktiv umgesetzt. So ist der gesamte Import von
Recyclingplastik nach China in den ersten beiden Monaten des |ahres 2018 gegeniiber
denen in 2017 von 1,2 Millionen auf 10.000 Tonnen gesunken, da nur in geringem AusmaR
Importerlaubnisse erteilt wurden (Staub 2017, 2018).

Mit den neuen Importvorschriften will China die Qualitat der importierten Kunststoffe
besser kontrollieren und gleichzeitig starker im Inland anfallende Kunststoffabfalle fiir
das Recycling nutzen. In den Medien wird haufig kolportiert, dass das Land bislang vor
allem qualitativ niedrigwertige Kunststoffe importiert hat. Diese Einschatzung kann je-
doch, wenn man die Marktwerte der Recyclingkunststoffe betrachtet, nur bedingt be-
statigt werden: Der nach China importierte Kunststoff hat eine durchschnittlich etwas,
jedoch nicht deutlich geringere Qualitat als die Handelsware, die in andere Lander geht.
Der Wert je Tonne Sekundarkunststoff, den China importiert, betragt 346 US-Dollar, der
fiir den Rest der Welt 395 US-Dollar.
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Auch von Deutschland aus wurden in den vergangenen Jahren groRere Mengen an Se-
kundarkunststoffen nach China verkauft. Die Ausfuhr nach China machte ungefahr die
Halfte der gesamten exportierten Menge aus. Bezogen auf die Gesamtmenge an Kunst-
stoffen, die stofflich verwertet werden, ergibt dies einen Anteil von 28 Prozent. Knapp
ein Drittel der zur stofflichen Verwertung bestimmten Kunststoffe ging also ins Recycling
nach China und Hongkong. Deshalb konnten die MaRnahmen der chinesischen Regierung
kurz- bis mittelfristig erhebliche Auswirkungen fiir die Marktentwicklung der Kunststoff-
verwertung in Deutschland haben.

Auf langere Sicht ist davon auszugehen, dass in
Deutschland neue Recyclingkapazitaten entstehen.

Die Sekundarkunststoffexporte von Deutschland nach China und Hongkong haben ei-
nen Verkaufswert von 319 US-Dollar pro Tonne. Das ist weniger als der Handelswert von
deutschen Exporten insgesamt (346 US-Dollar pro Tonne) und hdangt mit dem Mix an
verschiedenen Qualitaten und Materialien zusammen. Der um durchschnittlich 8 Prozent
niedrigere Preis spricht fiir eine etwas geringere Qualitat der nach China und Hongkong
exportierten Ware.

Die Auswirkungen konnen jedoch fiir verschiedene Marktsegmente unterschiedlich aus-
fallen. Von den Kunststoffverpackungen gehen, wie oben berechnet, lediglich 14 Prozent
zur stofflichen Verwertung ins Ausland. Nimmt man an, dass davon die Halfte, wie bei
den anderen Sekundarkunststoffen, nach China geht, dann waren von den MaRnahmen
der chinesischen Regierung lediglich 7 Prozent der zur stofflichen Verwertung bestimm-
ten Kunststoffverpackungen betroffen. Von erheblichen direkten Auswirkungen ist in die-
sem Marktsegment also nicht auszugehen.

4. AusBLick: WoHIN FUHRT DER WEG BEIM KUNSTSTOFFRECYCLING?

Die neue Politik Chinas trifft die Markte fiir Kunststoffrecycling zu einem Zeitpunkt, zu
dem durch neue gesetzliche Regulierungen in Deutschland und auf EU-Ebene eingehen-
de Markteinschnitte bevorstehen. Die erforderlichen Kapazitaten in der Recyclingwirt-
schaft, um die zusatzlichen Sekundarkunststoffmengen aufzunehmen, sind derzeit noch
nicht vorhanden. Gleichzeitig sind auch die entsprechenden Abnehmermarkte, etwa fiir
Kunststoffverpackungen aus Sekundarkunststoffen, noch nicht hinreichend entwickelt.
Kurzfristig wird diese Situation zu hoheren Entsorgungspreisen fiihren. Dadurch wird
mittelfristig jedoch auch ein Anreiz geschaffen, zusatzliche Recyclingkapazitaten aufzu-
bauen. Die energetische Verwertung ist zwar ebenfalls eine Maoglichkeit, kurzfristig auf
die eingetretene Situation zu reagieren. Angesichts der derzeit knappen Kapazitaten in
den deutschen Miillverbrennungsanlagen ware dies jedoch eine relativ kostenintensive
Losung.
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Es ist zu erwarten, dass die Neuausrichtung der chinesischen Abfallpolitik in den ver-
schiedenen Marktsegmenten sehr unterschiedliche Auswirkungen hat. Im Segment der
Industriekunststoffe versuchen Unternehmen seit einigen Jahren, die Produktion effizien-
ter zu gestalten und so die Menge der Kunststoffabfalle zu reduzieren, etwa in der Auto-
mobilindustrie. Dementsprechend war in diesem Segment ein eher langsames Wachstum
des Gesamtmarktvolumens zu beobachten. Im Bereich der Verkaufsverpackungen hat das
Angebot hingegen deutlich zugenommen, insbesondere bei mittleren und héheren Qua-
litaten. Das liegt daran, dass die Verpackungsmenge ansteigt und Recyclingtechnologien
effizienter werden. In diesen Marktfeldern stehen Sekundarkunststoffe somit immer star-
ker im Wettbewerb mit Primarkunststoffen, wahrend qualitativ niedrigwertigere Anwen-
dungen, etwa jene im Zusammenhang mit Mischkunststoffen, eher mit der energetischen
Verwertung konkurrieren.

Die geanderte Politik Chinas stellt mittel- bis langfristig
kein Problem fiir das Kunststoffrecycling dar.

Der Impuls durch die neuen chinesischen Regulierungen tragt tendenziell eher zu einer
geringeren Nachfrage nach niedrigwertigen Sekundarkunststoffen bei. Gerade im Bereich
der niedrigwertigen Kunststoffe besteht aber das Problem, dass die Entwicklung neuer
Anwendungsfelder schwierig ist. Gleichzeitig ist durch den hohen Auslastungsgrad von
Miillverbrennungsanlagen die energetische Verwertung von Kunststoffen gegenwartig
relativ aufwandig. Gerade kurz- bis mittelfristig wird sich das hhere Angebot an Sekun-
darkunststoffen hier negativ auswirken. Auf langere Sicht ist jedoch davon auszugehen,
dass in Deutschland und auch in anderen Landern neue Recyclingkapazitaten entstehen.

Wenn die existierenden Sortier- und Trenntechnologien besser genutzt werden, konn-
ten auch mehr Kunststoffe qualitativ hoherwertig verwertet werden. Sofern gerade in
Deutschland mehr hochwertige Vormaterialien zu konstanten Qualitaten zur Verfiigung
stehen, konnten sich weitere Produkte aus Recyclingmaterialien in den wichtigen neuen
Marktsegmenten etablieren. Die Voraussetzungen dafiir sind giinstig (Rothgang, Dehio,
JanBen-Timmen 2017: 93 ff.): Die entsprechenden Technologien fiir die Verbesserung der
Recyclingtechnologien sind vorhanden. Gleichzeitig lasst sich beobachten, dass sich Mar-
kenhersteller und Handelsunternehmen zunehmend fiir solche neuen Anwendungen von
Recyclingkunststoffen 6ffnen.

Festzuhalten ist, dass die geanderte Politik Chinas im Bereich der Abfallwirtschaft fiir
das Kunststoffrecycling mittel- bis langfristig kein Problem darstellt. Auch das kurz- und
mittelfristig steigende Angebot konnen die Markte bewaltigen. Auf langere Sicht sind
die Perspektiven des Kunststoffrecyclings gerade bei hoherwertigen Materialien gut. Der
Wettbewerb um hochwertige Sekundarkunststoffe wird zunehmen und die Marktkrafte
werden dazu fiihren, dass neue Marktfelder fiir hoherwertige Produkte erschlossen wer-
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den. Gerade China setzt fiir die Zukunft verstarkt auf diese Marktsegmente. Durch neue
Sortier- und Trennungstechnologien kann gleichzeitig der Anteil an Mischkunststoffen
verringert werden, denn diese sind fiir das Recycling weniger attraktiv und ihre energe-
tische Verwertung ist mit erheblichen Kosten verbunden.

5. SCHLUSSFOLGERUNGEN UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Im Bereich des Kunststoffrecyclings hat sich ein iiber weite Strecken gut funktionierender
Markt entwickelt. Sofern es den Marktakteuren gelingt, das Segment der hdherwertigen
Kunststoffe aus Verkaufsverpackungen auszubauen, wird sich der Markt weiterhin positiv
entwickeln. Hier kann auf die Marktkrafte gesetzt werden. Sie werden dafiir sorgen, dass
der Markt einen kurzfristigen Nachfrageriickgang aus China auf Dauer kompensiert.

Aufgabe des Staates ist es daher in erster Linie, fiir geschlossene Recyclingkreislaufe zu
sorgen und negative externe Effekte durch eine unkontrollierte Entsorgung von Kunst-
stoffen in der Umwelt zu verhindern. Vor diesem Hintergrund sind die gegenwartigen
Anstrengungen der EU und inshesondere auch von Deutschland sehr positiv zu sehen.
Wichtige Aspekte sind dabei gezielte Anreize zur Miillvermeidung, um auf diesem Weg
die Verwertungsmengen zu reduzieren beziehungsweise einen weiteren Anstieg zu ver-
hindern. Hierzu konnen Politik, Wirtschaft und Verbraucher gleichermalen einen Beitrag
leisten.

Um die Marktchancen von Unternehmen in sich entwickelnden Landern nicht zu beein-
trachtigen und dort gleichzeitig keine zusatzlichen Umweltprobleme zu schaffen, soll-
te die EU dariiber hinaus auch starker darauf achten, unter welchen Bedingungen die
Kunststoffe dort verwertet werden. Die Einhaltung entsprechender Umweltstandards
konnte etwa durch die Zertifizierung von Recyclingbetrieben im Nicht-EU-Ausland si-
chergestellt werden. Dies sollte die Politik selbst vor dem Hintergrund anstreben, dass
dadurch die direkten Kosten fiir die Entsorgung des sogenannten Plastikmiills zumindest
vorriibergehend weiter steigen werden. Es muss verhindert werden, dass Kunststoffab-
falle in der Umwelt oder in den Weltmeeren landen.
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Giinstige Gelegenheit: Jetzt die kalte Progression abschaffen

Kehrtwende in der Gesundheitspolitik

Falsche Hoffnungen. Der Mindestlohn gibt kaum Impulse fiir die Konjunktur

www.rwi-essen.de/positionen

RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung

Das RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung ist ein fiihrendes Zentrum fiir wissenschaftliche Forschung und evidenzba-
sierte Politikberatung in Deutschland. Das Institut ist Mitglied der Leibniz-Gemeinschaft. Es wurde 1926 gegriindet und arbeitet
seit 1943 in rechtlicher Selbstandigkeit. Das RWI stiitzt seine Arbeiten auf neueste theoretische Konzepte und moderne empirische
Methoden. Okonomische Zusammenhinge werden auf allen Ebenen - vom Individuum bis zur Weltwirtschaft - in vier Kompe-
tenzbereichen erforscht: ,Arbeitsmarkte, Bildung, Bevolkerung®, ,Gesundheit”, ,Umwelt und Ressourcen“ sowie ,Wachstum,
Konjunktur, Offentliche Finanzen“. Das ,Forschungsdatenzentrum Ruhr am RWI* (FDZ Ruhr) versorgt die Wissenschaftler mit aktuells-

ten Zahlen. Das RWI verdffentlicht Forschungsergebnisse und Beitrage zur Politikberatung in verschiedenen Publikationsreihen. Weitere

Informationen im Internet unter: www.rwi-essen.de



