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1 Einleitung, Zielsetzung und Aufbau der Studie

Schon linger wird die Forderung nach einem Ressourcenschutzgesetz erhoben. So
gibt es zwar viele Fachgesetze im Umweltschutz wie beispielsweise das Wasser- oder
das Abfallrecht, doch diese sind weitgehend unverbunden. Ein Gesetz, in dem die
einzelnen Stringe gebiindelt werden, konne dem Anliegen des Umweltschutzes eine
hohere Wirkmachtigkeit verleihen.

Sanden et al. haben bereits 2011* wesentliche Vorarbeiten geleistet, die in den ver-
gangenen Jahren weiter fortentwickelt wurden. Gegenwirtig sprechen sich verschie-
dene Akteure fiir ein sogenanntes Stammgesetz aus, das zentrale Legaldefinitionen
und Ziele definiert und dariiber hinaus die Vielfalt der bereits bestehenden Fachge-
setze im Bereich des Ressourcenschutzes biindelt.

Bislang fokussiert sich die Diskussion eines solchen Stammgesetzes vor allem auf das
Gesamtziel eines pro-Kopf-Rohstoffverbrauchs, und dabei insbesondere auf die kon-
krete Zielmarke und die Verbindlichkeit.

In dieser Studie soll nun einen Schritt weitergegangen werden. Denn es ist klar, dass
ein Gesamtziel noch unzureichend ist, weil es als Steuerungsinstrument noch nicht
handhabbar ist. Eine transparente Aufteilung auf Teilziele, sogenannte Sektorziele,
kann einerseits engagierten Akteuren, denen eine innovative Umsetzung von Res-
sourcenschutzmaBnahmen gelingt, eine Plattform bieten, und andererseits konkrete
Politikbereiche identifizieren, die hinter Erwartungen zuriickbleiben.

Daher gilt es, Optionen auszuloten, wie ein Gesamtziel aufgeteilt und fiir die politi-
sche Steuerung praktikabel gemacht werden konnte. Mit dieser Studie soll ein Uber-
blick iiber theoretische Optionen gegeben werden und zudem sollen Argumente auf-
gezeigt werden, die fiir bzw. gegen die jeweilige Option spricht. Dies konnen neue Ar-
gumente sein, aber auch ,alte“ Argumente, die vor vielen Jahren diskutiert, auspro-
biert aber damals aus unterschiedlichsten Griinden nicht weiterverfolgt wurden. Die
Studie kann und will keine finalen Antworten geben, sondern einen Diskussionsbei-
trag fiir den Beginn einer Diskussion iiber Sektorziele im Ressourcenschutz leisten.
Ferner soll mit der Studie eine Orientierung gegeben werden, wie das Thema Sektor-
ziele weiterentwickelt werden konnte.

Diese Kurzstudie ist wie folgt aufgebaut: Zunichst wird ein Uberblick iiber den Dis-
kussionsstand eines Ressourcenschutzgesetzes gegeben (Kap. 2.1.). Da als Vorbild
sowohl fiir ein Stammgesetz als auch fiir Sektorziele oftmals das Klimaschutzgesetz
herangezogen wird, in dem das Gesamtziel der Treibhausgasemissionsminimierung
auf Sektoren wie Energie, Industrie oder Abfall heruntergebrochen wurde (z.B.
Prakash et al. 20252), ist es wichtig, Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen
dem Ressourcenschutz und dem Klimaschutz zu analysieren (Kap. 2.2).

" Sanden, et al., 2011: Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes. Liineburg/Darmstadt.

2 Prakash et al., 2025: Die Governance von Ressourcenschutzzielen in Deutshland. Oko-Institut Working Paper 4/2025.
https://www.oeko.de/publikation/?tx_solr%5Bq%5D=ressourcenschutzgesetz
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Theoretisch gibt es drei Optionen einer sektoralen Disaggregierung, die im Kapitel 3
ausfiihrlich vorgestellt und analysiert werden: Ziele fiir nachfragende Sektoren/Be-
reiche (Kap. 3.1), Ziele fiir produzierende Sektoren (Kap. 3.2) und Ziele fiir einzelne
Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen (Kap. 3.3). Diese drei Optionen werden eingangs
kurz beschrieben, auch mit Referenzen auf konkrete Beispiele, die zeigen, dass Um-
setzungen moglich sind. Dann werden die aktuellen empirischen GroBenordnungen
aufgezeigt und Varianten einer sektoralen Unterteilung genannt. Im Folgenden wird
die empirische Grundlage der Datenverfiigbarkeit und Eindeutigkeit aufgezeigt. Es
folgen Ausfiihrungen zum moglichen Vorgehen bei der konkreten Festlegung der
sektoralen Ziele (wer konnte sie festlegen, auf welcher Grundlage, welche wesentli-
chen Fragen wiren zu klaren) und zur Umsetzung solcher Ziele (welche Bereiche wi-
ren betroffen, welche Instrumente konnten genutzt werden, wie konnten Sanktions-
mechanismen aussehen).

Das Kapitel 4 enthilt eine Synopse der Optionen mit einem Zwischenfazit und einer
Empfehlung, welche Option(en) sich besonders fiir eine Weiterverfolgung eigenen.

Im Kapitel 5 werden konkrete Zielgro8en vorgeschlagen. Diese sind naturgemal vor-
laufig, da sich die Diskussion um Sektorziele noch am Anfang befindet und bislang
nur sehr wenige Grundlagen vorliegen, die eine Ableitung von Sektorzielen erlauben.

Ein Fazit rundet die Kurzstudie ab und fasst die wesentlichen Erkenntnisse und Vor-
schldge zusammen. Es dient gleichermaBen als Zusammenfassung der Studie.

Es soll noch einmal darauf hingewiesen werden, dass diese Studie ein so komplexes
Thema nicht erschopfend behandeln kann und dies auch nicht angestrebt. Das Ziel
der Studie ist es, einen systematischen Uberblick iiber Optionen und damit einen
fachlichen Input in die Diskussion iiber Sektorziele zu geben.
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2 Uberblick iiber den Stand der Diskussion zu sektoralen Zielen fiir
Ressourcenschutzgesetze

21 Verankerung und Ziel eines Ressourcenschutzgesetzes

Das Ziel, natiirliche Ressourcen und hierbei insbesondere Rohstoffe zu schonen bzw.
schonend zu verwenden, ist grundsitzlich unumstrittens. So ist die Schonung der na-
tlirlichen Ressourcen in der Zweckdefinition des Kreislaufwirtschaftsgesetz (§1 Abs. 1
KrWG) genannt, aber weder verbindlich konkretisiert noch mit konkreten Zielset-
zungen quantifiziert. Unterschiedliche Aspekte eines schonenden Umgangs mit na-
tlirlichen Ressourcen sind zudem in fragmentierten Einzelregelungen festgeschrie-
ben. Beispielhaft ist das Verpackungsgesetz, in dem die Produktverantwortung fiir
Verpackungen geregelt wird. Von allen Regelungen weist das Kreislaufwirtschaftsge-
setz am ehesten einen iibergeordneten Ansatz auf, der Fokus liegt jedoch auch im
Kreislaufwirtschaftsgesetz vor allem auf Abfille. Verschiedene Akteure fordern daher
eine umfassende rechtliche Verankerung und schlagen ein Ressourcenschutzgesetz
vor.

Auch auf europdischer Ebene sind rohstoffbezogene Regelungen fragmentiert+. Auf
europdischer Ebene gibt es eine eindeutige rechtliche Grundlage bereits im Primar-
rechts der Europdischen Union: ,Die Umweltpolitik der Union tragt zur Verfolgung
der nachstehenden Ziele bei: (...) umsichtige und rationelle Verwendung der natiirli-
chen Ressourcen (AEUV, §191, Abs. 1, 3. Spiegelstrich).

In mehreren juristischen Gutachten und Studien wurden Optionen fiir eine verbind-
liche Verankerung des Ziels der Ressourcenschonung untersucht. Zentral ist die Stu-
die von RoBnagel und Hentschel (2017)°. Die Autor*innen sehen drei mogliche An-
sitze (ebenda, S. 285):

- FEin zentrales Ressourcenschutz-Gesetzbuch, in dem alle ressourcenschutzrele-
vanten Regelungen in einer Kodifikation zusammengefasst werden.

- Dezentrale Fachregelungen von ressourcenschutzrelevanten Fragen in den je-
weiligen Fachgesetzen.

- Ein Stammgesetz, in dem allgemeine und grundséitzliche Fragen des Ressour-
censchutzes geregelt sind, wobei sektorspezifische Aspekte weiterhin in Fach-
gesetzen geregelt werden (gemischter Ansatz).

3 Das Ziel wird in vielen Programmen und Plénen genannt und teilweise konkretisiert, darunter ProgRess, ProgRess Il und Pro-
gRess lll sowie in der NKWS und in der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie.

4 Sanden, J., 2015: Rechtsgutachten - Aktuelle Analyse des europaischen Ressourcenschutzrechts. UBA-Texte 08/2015,
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/378/publikationen/texte_84_2015_aktuelle_analyse_des_euro-
paeischen_ressourcenschutzrechts.pdf

5 Das Primarrecht umfasst die ranghéchsten Vertrage der EU, das sind insbesondere die Griindungsvertrage, in denen die EU
ihre Zustandigkeiten in Abgrenzung der Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten und ihre Organe festgelegt hat, darunter der
Vertrag Uber die Arbeitsweise der Union (AEUV), der am 01. Dezember 2009 in Kraft und unter anderem die Zustandigkeit
der EU fir Umweltpolitik festlegt.

8 RoRnagel, A. und Hentschel, A., 2017: Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschutzrechtes. UBA-Texte
23/2017, https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/1410/publikationen/2017-03-23_texte_23-2017_res-
sourcenschutzinstrumente.pdf
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Wihrend der erste Ansatz aufgrund der Komplexitit der Materialien und Produkte
sowie ihrer Anwendungsbereiche sehr herausfordernd wire und zudem auf politi-
schen Widerstand stoen wiirde, wiirde im zweiten Ansatz die symbolische Stahl-
kraft eines umfassenden Ziels verloren gehen. Daher priferieren RoBnagel und Hent-
schel den dritten Ansatz. Sie nennen Vorbilder wie das Gesetz zur Umweltvertrag-
lichkeitspriifung mit den fachspezifischen Regelungen und die Klimaschutzgesetze
mit den fachspezifischen Regelungen. Sie identifizieren folgende wesentliche Inhalte
(ebenda, S. 287):

- Allgemeine Ziele und Grundsitze des Ressourcenschutzes sowie eine allge-
meine Pflicht zum nachhaltigen Umgang mit Ressourcen.

- Einheitliche Definitionen fiir wesentliche gesetzliche Begriffe des Ressourcen-
schutzes fiir das gesamte Bundesrecht.

- Verbindliche Mechanismen und Vorgaben fiir Erarbeitung, Umsetzung, Uber-
priifung, Berichterstattung und Fortschreibung der zum Ressourcenschutz
notwendigen MafBnahmen.

Das Gutachten von Baumann Rechtsanwilte im Auftrag des BUND baut darauf auf”.
Es verweist zunachst auf die faktischen Grundlagen, insbesondere dass der Ressour-
cenverbrauch (Priméarrohstoffkonsum, RMC) so hoch ist, dass die mit dem Ver-
brauch in Verbindung stehenden Umweltlasten inzwischen ein AusmaB erreicht ha-
ben, mit dem die planetaren Grenzen iiberschritten werden. Die Autorinnen begriin-
den die Legitimation eines Ressourcenschutzgesetzes mit dem verfassungsmaBigen
Schutzauftrag des Staates, die natiirlichen Lebensgrundlagen auch fiir kommende
Generationen zu schiitzen und zu sichern, bezugnehmend auf Art. 20a GG. Sie iiber-
tragen die Argumentation des Bundesverfassungsgerichts beim sogenannten Klima-
schutzurteil vom 24. Mirz 20218 und hierbei insbesondere den vierten Leitsatz auf
die Ressourcen: So sind auch diese so zu nutzen bzw. zu schiitzen, dass keine einsei-
tige Reduktionslast zu Lasten der nachfolgenden Generationen entsteht, die diese in
ihrer Freiheit zu stark einschrankt. So heiBt es: ,,Angesichts des hohen Ressourcen-
verbrauchs und der erheblichen negativen Umweltauswirkungen aufgrund der Res-
sourcennutzung ist verfassungsrechtlich ein Rechtsrahmen erforderlich, welcher den
Schutz der Ressourcen und die Begrenzung der Ressourcennutzung zur Sicherung
der natiirlichen Lebensgrundlagen kiinftiger Generationen gewahrleistet.“ (Baumann
Rechtsanwilte, 2023, S. 6)

Die Autorinnen betonen, dass die fehlende Gesamt-Zielsetzung fiir den Ressourcen-
schutz eine Liicke im gegenwartigen, fragmentierten Recht darstellt. Ein Rahmenge-
setz oder Stammgesetz konne diese Liicke schlieBen. Vorbild konne das Klimaschutz-
gesetz sein, in dem ein libergeordnetes Gesamtziel und Prinzipien formuliert werden,

7 Baumann Rechtsanwalte, 2023: Kurzgutachten zu den wesentlichen Inhalten eines Ressourcenschutzgesetzes des Bundes.
https://www.bund.net/fileadmin/user_upload_bund/publikationen/ressourcen_und_technik/kurzgutachten-ressourcenschutz-
gesetz-bund-2023.pdf

8 Bundesverfassungsgericht, 2021: Beschluss vom 24. Marz 2021. https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Ent-
scheidungen/DE/2021/03/rs20210324_1bvr265618.htmI?nn=148438
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und mit denen Fachgesetze gebiindelt werden. Das Gutachten schligt eine Formulie-
rung fiir quantifizierte Minderungsziele als Herzstlick des Gesetzes vor (Baumann
Rechtsanwilte, 2023, S. 17f.):

§3 Nationale Ressourcenschutzziele

(1) Der Ressourcenverbrauch wird schrittweise wie folgt gemindert:

1. Bis zum Jahr 2030 aufjahrlich 6,5 Tonnen abiotische und 2,5 Tonnen bi-
otische Primdrrohstoffe und damit insgesamt 9 Tonnen Primdrrohstoffe
pro Kopf (Raw Material Consumption)

2. Bis zum Jahr 2040 auf jahrlich 5 Tonnen abiotische und 2 Tonnen bioti-
sche Primdrrohstoffe und damit insgesamt 7 Tonnen pro Kopf (Raw Ma-
terial Consumption);

3. Bis zum Jahr 2050 auf jahrlich 3,5 Tonnen abiotische und 2 Tonnen bioti-
sche Primdrrohstoffe und damit auf insgesamt 5,5 Tonnen Primdrroh-
stoffe pro Kopf (Raw Material Consumption).

Dieser Vorschlag baut auf Diskussionen iiber eine gerechte Zielsetzung des Ressour-
cenverbrauchs auf, die national und international gefiihrt werden. Wichtige Diskus-
sionsbeitrage lieferten unter anderem das UNEP IRP (20149) mit der Orientierungs-
groBe von 6-8 Tonnen pro Person in der Abgrenzung des RMC (siehe Hintergrundin-
formation), Lettenmaier et al. 2014° oder Bringezu, 2015". Diese Beispiele wie auch
der konkrete Vorschlag von Baumann Rechtsanwalte zeigen, dass bislang insbeson-
dere das Gesamtziel und die Verbindlichkeit diskutiert wurden und dass die vorge-
schlagenen Ziele iiberwiegend im Bereich zwischen 4 und 8 Tonnen pro Person mit
bzw. ohne nicht-verwerteter Entnahme, d.h. in der Abgrenzung des RMC oder des
TMC (siehe Hintergrundinformation) liegen.

Darauf aufbauend findet sich eine erste Zusammenfassung wesentlicher Fragen, die
sich bei der Disaggregierung stellen, bei Dittrich und Wilts (2025'?), die einen Aus-
gangspunkt fiir die im Folgenden weiter vertieften Analysen stellen.

Hintergrundinformation Zieleinheit RMC und TMC

Um wirksame MaBnahmen zum Schutz natiirlicher Ressourcen zu entwickeln und
die damit verbundenen Umweltwirkungen besser steuern zu konnen, bedarf es ver-
lasslicher und international anschlussfihiger Indikatoren. Voraussetzung dafiir ist
eine belastbare Quantifizierung sowie ein kontinuierliches Monitoring des Rohstoff-
verbrauchs.

9 UNEP-IRP, 2014: Managing and Conserving the Natural Resource Base for Sustained Economic and Social Development.
https://www.resourcepanel.org/reports/managing-and-conserving-natural-resource-base-sustained-economic-and-social-
development

0 Lettenmeier, M.; Liedtke, C.; Rohn, H. Eight Tons of Material Footprint—Suggestion for a Resource Cap for Household Con-
sumption in Finland. Resources 2014, 3, 488-515.

" Bringezu, S.. 2015: Possible Target Corridor for Sustainable Use of Global Material Resources. Resources, 4, 25 -54.
https://doi.org/10.3390/resources4010025

12 Dittrich und Wilts, 2025: Messung und Monitoring von (sektoralen) Ressourcenschutzzielen. In: Prakash et al. 2025: Die
Governance von Ressourcenschutzzielen in Deutschland. Link s. vorige FN
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Die methodische Grundlage dafiir bilden Stoffstromanalyse auf volkswirtschaftlicher
Ebene (Economy-Wide Material Flow Accounting, EW-MFA), wie sie im Rahmen der
Umweltokonomischen Gesamtrechnungen und auf Basis international harmonisier-
ter Standards — insbesondere von Eurostat und der OECD — durchgefiihrt wird. Da-
bei werden siamtliche mengenmaiBigen Materialfliisse erfasst, die in die Volkswirt-
schaft eingehen. Aus diesen Daten lassen sich verschiedene KenngroBen ableiten, die
unterschiedliche Aspekte der Ressourcennutzung beleuchten.

Ein zentraler Indikator ist dabei der Primdrrohstoffkonsum (Raw Material Con-
sumption, RMC). Der RMC gibt in Tonnen pro Jahr an, wie viele Rohstoffe in An-
spruch genommen werden, um den inldndischen Endverbrauch zu decken — das
heiBt, den Konsum privater Haushalte, staatliche Ausgaben und Investitionen. Dabei
werden nicht nur die im Inland geférderten Rohstoffe beriicksichtigt, sondern auch
jene Rohstoffmengen, die in importierten Vorleistungen und Endprodukten enthal-
ten sind. Gleichzeitig werden die Rohstoffe, die in Exporten enthalten sind, abgezo-
gen (Eurostat, 2018)s.

Der RMC folgt somit einem konsumorientierten Berechnungsansatz: Er weist die
globale Rohstoffinanspruchnahme aus, die mit der inlindischen Nachfrage verbun-
den ist — unabhéingig davon, wo die Rohstoffe tatsdchlich gefordert wurden.

Unter "Rohstoffen" werden dabei alle natiirlichen Ressourcen verstanden, die aus
der Umwelt entnommen und in wirtschaftlichen Prozessen stofflich oder energetisch
genutzt werden. Sie lassen sich in vier Hauptkategorien unterteilen:

1. Biotische Rohstoffe (z. B. Holz, Pflanzen, Tiere bzw. tierische Produkte)
2. Mineralische Rohstoffe (z. B. Sand, Kies, Gestein)

3. Metallische Rohstoffe (z. B. Eisen, Kupfer, Aluminium)

4. Fossile Rohstoffe (z. B. Erdol, Erdgas, Kohle)

Nicht erfasst werden jedoch sogenannte nicht-verwerteten Entnahmen, also jene
Materialmengen, die im Zuge der Rohstoffgewinnung anfallen, aber nicht direkt ge-
nutzt werden — etwa Abraummaterial im Bergbau, Bodenaushub im Bauwesen oder
Beifang in der Fischerei. Diese Stoffstrome konnen erhebliche 6kologische Auswir-
kungen haben, flieBen aber nicht in den RMC ein.

Aus diesem Grund gilt in der wissenschaftlichen Debatte der erweiterte Indikator To-
tal Material Consumption (TMC) als 6kologisch noch aussagekriftiger, da er auch
diese indirekten Materialstrome sichtbar macht. Aktuell bestehen hierfiir jedoch me-
thodische und datenbezogene Liicken: Es fehlt bislang an einer international harmo-
nisierten Erfassungsmethodik sowie an flichendeckend verfiigbaren Daten (Low,
2023)4,

'3 Eurostat.

(2018). Economy-wide material flow accounts handbook.

4 Léw, C., et al. 2023. Model Germany: Circular Economy - Policy Blueprint, World Wide Fund for Nature (Germany). Germany.
Retrieved from https://coilink.org/20.500.12592/7m063t on 31 Jul 2025. COI: 20.500.12592/7m063t.
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Vor diesem Hintergrund stellt der RMC, trotz der Nichtberticksichtigung nicht-ver-
werteter Entnahmen, einen robustesten Indikator dar, um den Rohstoffverbrauch
konsistent, international vergleichbar und konsumbezogen abzubilden.

2.2 Vorbild Klimaschutzgesetz zur Aufteilung der Gesamtzielsetzung

Als Vorbild fiir eine Aufteilung des Gesamtziels wird das Klimaschutzgesetz in der
Fassung von 2021, in dem quantifizierte Minderungsziele fiir Sektoren festgelegt
wurden, genannt (vgl. bspw. Prakash et al., 2025'5). Bevor nun iiberlegt werden
kann, wie Sektorziele fiir ein Ressourcenschutzgesetz dhnlich dem Klimaschutzgesetz
formuliert werden konnten, sollen wichtige Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwi-
schen der Nutzung von Rohstoffen und dem Klimaschutz benannt werden.

2.21 Unterschiede und Gemeinsamkeiten bezogen auf Ziel und Gegenstand

Das Ziel, Treibhausgasemissionen (THG) zu senken, liegt bei Netto-Null, sie sollen
vollstindig vermieden werden. In den Fillen, in denen eine Vermeidung technisch
nicht moglich ist, konnen THG-Emissionen durch MaBnahmen (natiirliche Senken
wie Wald oder Moore, Abscheidung der THG-Emissionen und Nutzung oder Spei-
cherung) bilanziell ausgeglichen werden. Die Technik erlaubt im GroBen und Ganzen
eine Fortfiihrung des materiellen Niveaus des Lebensstils ohne (netto) Treibhaus-
gasemissionen.

Dies ist bei Rohstoffen so nicht méglich: Menschen brauchen Primérrohstoffe zum
Leben, aber Treibhausgasemissionen jenseits des Atmens sind nicht zwingend mit
dem menschlichen Leben verbunden. Insbesondere die Relation der technisch un-
vermeidbaren THG-Emissionen im Vergleich zu minimal erforderlichen Rohstoffen
ist wichtig: Wahrend die technisch unvermeidbaren THG-Emissionen (insb. in der
Landwirtschaft) bei unter 0,5 Tonnen pro Person liegen und damit ausgleichbar
sind’®, liegen die gegenwirtigen Schiatzungen fiir die minimal erforderliche Menge
von Primirrohstoffen je nach Definition des materiellen Lebensstils bei 4-8 Tonnen
pro Person!” (RMC). Das heifit, die erforderliche Menge Rohstoffe ist immer deutlich
groBer als Null und leitet sich nicht nur aus technischen Méglichkeiten, sondern vor
allem auch aus einer gesellschaftlich zu definierenden Vorstellung einer fiir das Le-
ben notwendige oder gewiinschten materielle Basis ab.

Substituierbarkeit: Wie oben bereits angesprochen, ist die Emission von Treib-
hausgasen ist fast vollstandig substituierbar durch Technologien, die keine bzw. na-
hezu keine Treibhausgase verursachen. Auch Rohstoffe lassen sich durch andere er-
setzen, jedoch in viel geringerem Ausma@. So lassen sich abiotische, also endlich vor-
kommende Rohstoffe durch erneuerbare ersetzten, beispielsweise fossile Rohstoffe
durch Holz. Allerdings sind erneuerbare Rohstoffe auch ,endlich® in der Hinsicht,
dass sie Flache, bestimmte Umweltbedingungen und vor allem auch Zeit fiir das

5 Prakash, S., Hurst, K., Léw, C., Hermann, A., 2025: Die Governance von Ressourcenschutzzielen in Deutschland. Mit einem
Gastbeitrag von M. Dittrich und H. Wilts. Oko-Institut Working Paper 4/2025. https://www.oeko.de/publikation/die-gover-
nance-von-ressourcenschutzzielen-in-deutschland/

16 Z.B. Langfristszenarien des BMWI, https://langfristszenarien.de/enertile-explorer-de/

7. Z.B. Bringezu, S., 2015: Possible Target Corridor for sustainable Use of global material Resources. Resources, 4, 25 — 54.
https://doi.org/10.3390/resources4010025
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Nachwachsen brauchen und damit nicht in einem unendlichen AusmaB verfiigbar
sind. Weiterhin sind in einem gewissen technischen Rahmen Rohstoffe untereinan-
der ersetzbar. Ein wichtiger Ansatz ist zudem die Kreislaufwirtschaft, also die mog-
lichst lange Nutzung von Rohstoffen: so konnen viele Rohstoffe in Form von Produk-
ten, Halbzeugen oder als rezyklierte Rohstoffe wiedergenutzt werden. Allerdings sind
auch der Kreislaufwirtschaft viele Grenzen gesetzt: so fithren unter anderem Schad-
stoffanreicherungen, mangelnde Sammlung, dissipative Verluste, Verlust an Reinheit
oder Funktionalitit, hoher Aufwand oder geringe Akzeptanz dazu, dass Rohstoffe
nicht so gut bzw. nicht so lange im Kreislauf gefiihrt werden konnen, dass die Nut-
zung von Primarrohstoffen weitgehend vermieden werden konnte. Vorlaufige Schit-
zungen gehen derzeit davon aus, dass langfristig (bis 2050) zwischen rund 30% und
maximal 50% der genutzten Primarrohstoffe durch Sekundarrohstoffe ersetzt wer-
den konnten'8. Dies zeigt, dass die Substitution von Priméarrohstoffen technisch noch
lange nicht so ausgereift ist wie die Substitution von fossilen Energietragern durch
erneuerbare Energien und darauf aufbauende Technologien.

Die Anzahl der unterschiedlichen Treibhausgase ist verglichen mit der Anzahl der
von Menschen genutzten Rohstoffe gering. So werden in den Nationalen Inventaren
7 Treibhausgase bilanziert, das sind Kohlendioxid, Methan, Lachgas und 4 F-Gase.

Ein vergleichbares Inventar, welche und wie viele Rohstoffe von Menschen genutzt
werden, findet sich im Materialkonto, das Bestandteil der Umweltokonomischen Ge-
samtrechnungen sind. Darin werden 16 biotische Rohstoffgruppen, 16 mineralische
Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen, darunter 4 Metalle, und sechs fossile Rohstoffe
bzw. Rohstoffgruppen unterschieden (Destatis, 20259). Es ist hier wichtig zu verste-
hen, dass Rohstoffgruppen Aggregationen von vielen einzelnen Rohstoffen darstel-
len. Eine Zihlung, wie viele Rohstoffe vom Menschen genutzten werden, existiert so
nicht. Diese Vielzahl unterschiedlicher Rohstoffe fiihrt zu einem erheblichen Mehr-
aufwand bei einer potenziellen Regelung und Uberwachung.

Komplexitat: Treibhausgasemissionen entstehen an verschiedenen Stellen in den
Wertschopfungsketten und werden von einer Vielzahl von Nutzern verursacht. Die
Komplexitit ist sehr hoch, weil nahezu jede 6konomische Aktivitat Energie erfordert.
Hinzu kommen Treibhausgasemissionen, die nach bisherigem Wissen nicht vollstan-
dig reduzierbar sind (bspw. in der Landwirtschaft). Auch die Rohstoffe werden von
einer Vielzahl von Nutzern nachgefragt, sie haben sehr komplexe Nutzungsstruktu-
ren iiber alle Wertschopfungsketten hinweg. Wiahrend Treibhausgasemissionen seit
vielen Dekaden in einer Vielzahl unterschiedlicher Forschungsprojekte analysiert
und systematisiert wurden bzw. werden, trifft dies auf Rohstoffe nicht im vergleich-
baren Umfang zu.

'8 Purr, et al, 2019: Wege in eine ressourcenschonende Treibhausgasneutralitdt. RESCUE-Studie Langfassung. https://www.um-
weltbundesamt.de/sites/default/files/medien/1410/publikationen/rescue_studie_cc_36-2019_wege_in_eine_ressourcenscho-
nende_treibhausgasneutralitaet_auflage2_juni-2021.pdf ; Dittrich et al., 2020: Transformationspfad zum ressourcenschonen-
den und treibhausgasneutralen Deutschland. Vergleich der Szenarien. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/fi-
les/medien/5750/publikationen/2020_12_28 cc_06-2020_endbericht_vergleich_szenarien.pdf ; Dittrich et al., 2021: Sekun-
darrohstoffe in Deutschland. https://www.nabu.de/imperia/md/content/nabude/konsumressourcenmuell/2104-22-ifeu-studie-
sekundaerrohstoffe_in_deutschland.pdf

9 Destatis, 2025: Umweltdkonomische Gesamtrechnung (UGR) — Gesamtwirtschaftliches Materialkonto. Berichtszeitraum 1994

—2023.

Wiesbaden.
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2.2.2 Unterschiede und Gemeinsamkeiten bezogen auf die Erfassung und das
Monitoring

Ansatz der Uberwachung: Treibhausgasemissionen werden an den Quellen, d.h.
an der Abgabe an die Umwelt, iiberwacht. Die Daten werden jihrlich in den Nationa-
len Inventarberichten2° veroffentlicht. Im Materialkonto2 im Rahmen der Umwelt-
okonomischen Gesamtrechnungen werden Rohstoffe ebenso an den Quellen, d.h. an
der Entnahme aus der Umwelt, berichtet. Da viele Rohstoffe in Rohform bzw. in
Form von Halbzeugen und Produkten importiert und/oder exportiert werden, wer-
den im Materialkonto auch die im- und exportierten Rohstoffmengen erfasst.

Verrechnung der Emissionen bzw. Rohstoffe und Wirkungen: Sowohl
Treibhausgasemissionen als auch Rohstoffnutzungen werden in einer physischen,
masse-bezogenen Einheit (Tonnen) verrechnet. Die Treibhausgasemissionen wirken
unterschiedlich in der Atmosphire und auf Umweltkompartimente wie Wasser oder
Boden. Trotzdem haben sich Fachleute auf eine Konvention zur Verrechnung der
Wirkungen geeinigt: auf eine zentrale Wirkung (Treibhauswirkung) und auf eine
Verrechnung der zeitlichen Dauer und Intensitit (CO2-Aquivalente). Diese Konven-
tion wird nun breit genutzt. Eine vergleichbare Konvention zur Verrechnung der
Wirkungen der Rohstoffnutzung existiert bislang nicht, weder hinsichtlich der Fo-
kussierung auf eine zentrale Wirkung noch bezogen auf die Verrechnung des Ausma-
Bes der Wirkungen.

Systemgrenzen der Uberwachung und Steuerung: Es gibt eine internationale
Konvention, die Treibhausgasemissionen in der Entstehungsperspektive, das heiBt
territorial und bezogen auf das Staatsgebiet, zu beobachten und zu steuern (siehe Be-
richte an das UNFCCC). Fiir die Nutzung von Rohstoffen gibt es keine vergleichbare
Konvention, die Entstehungs- oder die Verwendungsperspektive zur Steuerung zu
nutzen.

2.2.3 Unterschiede und Gemeinsamkeiten bezogen auf die Akteure und Institutionen

Zur Reduktion sowohl der Treibhausgasemissionen als auch der genutzten Primér-
rohstoffe ist die Beteiligung einer Vielzahl von Akteuren erforderlich.

Treibhausgasemissionen belasten das Klima und versauern maritime Okosysteme,
sie belasten die Allmende. Gemeinschaftsgiiter ,,gehéren“ niemanden, die Gesell-
schaft bzw. die Politik hat nicht nur ein Interesse, sondern auch den Auftrag, die Ge-
meinschaftsgiiter sauber und nutzbar zu halten. Es gibt keine privatrechtlichen An-
spriiche auf die Luft, das Klima oder das Meer.

Rohstoffe hingegen sind, sobald sie der Umwelt entnommen werden, Eigentum von
Personen oder personengleichen rechtlichen Subjekten. Eigentum ist in unserer
Wirtschaftsordnung geschiitzt.

20 Umweltbundesamt, 2025: Berichterstattung unter der Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen und dem Ubereinkom-
men von Paris 2025. Nationaler Inventarbericht zum Deutschen Treibhausgasinventar 1990 — 2023. Climate Change
39/2025. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/11850/publikationen/39_2025_cc_nid_2025_deu.pdf

21 Destatis, 2025: Umweltdkonomische Gesamtrechnungen (UGR) — Gesamtwirtschaftliches Materialkonto, Berichtszeitraum
1994 — 2023. Wiesbaden.

Wuppertal Institut | 15


https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/11850/publikationen/39_2025_cc_nid_2025_deu.pdf

Kurzstudie

Dieser Unterschied fiihrt dazu, dass (teilweise) andere Begriindungen fiir die Legiti-
mierung eines staatlichen Eingriffes genutzt und unterschiedliche Manahmen fiir
die staatliche Steuerung ausgewihlt werden miissen.
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3 Darstellung verschiedener Optionen zur Definition von
sektoralen Zielen

Grundsitzlich sind verschiedene Optionen denkbar. So konnen Ziele fiir die Nachfra-
geseite definiert werden, dhnlich wie das Ziel von 1 Tonne CO2 pro Person, das in
den 1990er Jahren von verschiedenen Akteuren gefordert wurde. Eine weitere Op-
tion sind Ziele fiir Sektoren bzw. Branchen, dhnlich wie bei der Festlegung von Emis-
sionszielen im Klimaschutzgesetz in der Fassung von 2021. Eine dritte Option be-
steht darin, Ziele fiir Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen zu formulieren.

Alle drei Optionen werden im Folgenden analysiert. Zunédchst wird die Option mit
moglichen Varianten beschrieben; dabei wird aufgezeigt, wie aktuelle GroBenord-
nung aussehen. Darauthin wird analysiert, wie die Ziele festgelegt werden konnten.
Es folgt eine Analyse einer moglichen Umsetzung.

3.1 Ziele fiir Nachfragebereiche

3.1.1 Beschreibung

Mengenbegrenzungen fiir den Konsum sind in Form von Empfehlungen oder Verbo-
ten durchaus bekannt. So gibt es beispielsweise Empfehlungen der Deutschen Gesell-
schaft fiir Erndhrung (DGE) fiir eine gesunde Erndhrung mit durchschnittlichen
Mengen fiir unterschiedliche Nahrungsmittelkategorien22. Auch fiir Medikamente
werden klare Mengenempfehlungen ausgesprochen. Verbote sind beispielsweise fiir
Drogen oder gesundheitsgefahrdende Produkte bekannt.

Die OrientierungsgroBe der UN fiir den durchschnittlichen Primarrohstoffverbrauch
liegt bei 6-8 Tonnen pro Person, berechnet in der Systemgrenze des RMC=3. Diese
GroBe wurde von der Bundesregierung in der Nationalen Kreislaufwirtschaftsstrate-
gie (NKWS) iibernommen (BMUKN, 202424). Das bedeutet, die Materialaufwendun-
gen fiir die Giiter und Dienstleistungen werden dem Endverbraucher (Konsumenten)
zugerechnet, unabhéngig davon, ob die Aufwendungen im In- oder im Ausland anfal-
len.

3.1.2 Aktuelle GroBRenordnungen

Der Rohmaterialkonsum (RMC) setzt sich zusammen aus dem Konsum der privaten
Haushalte, der staatlichen und der nicht-staatlichen Institutionen sowie aus den In-
vestitionen, bestehend aus Ausriistungen wie Maschinen und Bauten wie Gebaude

22 Deutsche Gesellschaft fiir Erndhrung, DGE, o.J.: Gut essen und trinken. https://www.dge.de/gesunde-ernaehrung/gut-essen-
und-trinken/

2 UNEP-IRP, 2014: Managing and Conserving the Natural Resource Base for Sustained Economic and Social Development.
https://www.resourcepanel.org/reports/managing-and-conserving-natural-resource-base-sustained-economic-and-social-
development

24 BMUKN, 2024: Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie. https://www.bundesumweltministerium.de/themen/kreislaufwirt-
schaft/kreislaufwirtschaftsstrategie https://www.bundesumweltministerium.de/themen/kreislaufwirtschaft/kreislaufwirtschafts-
strategie
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oder StraBen. Im Jahr 2022 lag der RMC bei 15,9 Tonnen pro Person (ohne Vorrats-
veranderungen) (Destatis, 202525). Die aktuelle Aufteilung nach sogenannten Kate-
gorien der letzten Verwendung fiir das Jahr 2022 zeigt die folgende Abbildung.

Abbildung 1: Aufteilung des RMC nach Nachfragekategorien

Konsum der
privaten

Haushalte

42%

Investitionen
(Bauten)
45%

N

Konsum des Staates

Investitionen
und der privaten

(Ausrustungen, e
. Organisationen ohne
sonstige Anlagen) Erwerbszweck
7% 6%

Quelle: eigene Darstellung auf der Basis von Destatis, 2025

Eine Aufteilung der sektoralen Ziele in diese Nachfragekategorien hat nicht nur den
Vorteil, dass Daten und Rechenkonventionen existieren, sondern auch, dass nach
Akteuren (Biirger, Staat, Organisationen ohne Erwerbszweck und Unternehmen) so-
wie zwischen kurzfristiger und langfristiger Nachfrage (Konsum versus Investitionen
(Bauten und Ausriistungen/Anlagen)) unterteilt wird2¢. Mit Blick auf eine politische
Steuerung wire diese Aufteilung ein erster Schritt, der verfeinert werden konnte.

3.1.3 Varianten fiir Teilziele

Aus dem obigen folgt, dass eine weitere Aufteilung der gesamten ZielgroBe fiir die
mengenmafBig relevanten Kategorien Investitionen und dem Konsum der privaten

Haushalte erfolgen konnte.

% Destatis, 2025: Umweltdkonomische Gesamtrechnungen (UGR) — Rohstoffaquivalente. Berichtszeitraum 2010 — 2022. Wies-
baden
% Destatis hat in den frilheren Jahren die Nachfrage des Staates und der nicht-staatlichen Organisationen getrennt ausgewie-

sen. In der aktuellen Datenlieferung ist dies, vermutlich aufgrund der geringen Mengenrelevanz insbesondere der nicht-
staatlichen Organisationen, nicht enthalten (der Anteil am RMC liegt i.d.R. bei unter 1%).
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e Innerhalb der Investitionen sind die Bauten der groBte Posten. Sie setzen sich aus Rohstoff-
aufwendungen fiir unterschiedliche Aktivitidten zusammen. Naheliegend sind Unterschei-
dungen in Hoch- und Tiefbau oder nach privaten und offentlichen Akteuren. Fiir eine Un-
terscheidung in Hoch- und Tiefbau spricht die Teilung der Ministerien bzw. Zustandigkei-
ten auf Bund-, Landes- und Kommunaler Ebene und damit eine vergleichsweise eindeutige
politische Zustandigkeit fiir die Festlegung von Vorhaben und fiir die Regelungen der Bau-
vorschriften. Beim Hochbau wiren die Zustindigkeiten fiir mengenmaéBig kleinere Bereiche
(Rathauser, Krankenhéuser u.d.) auch verteilt, aber zuordnungsbar. Fiir eine Unterschei-
dung nach Akteuren spricht, dass 6ffentliche Giiter einer anderen Nutzungs- und Verwer-
tungslogik unterliegen als private Giiter (z.B. haben offentliche Amter kein grundsitzlich
kommerzielles Interesse).

e Der zweitgroBte Posten Konsum der privaten Haushalte setzt sich aus sehr vielen unter-
schiedlichen Bereichen, sogenannten Bediirfnisfeldern, zusammen, die sich inhaltlich, in-
strumentell und von der politischen Zuordnung sehr unterscheiden. Bediirfnisfelder sind
beispielsweise Ernahrung, Mobilitdt, Wohnen, Freizeitaktivititen, Gesundheit, Kommuni-
kation, Bekleidung und vieles mehr.

Die folgende Abbildung zeigt die Mengenrelevanz fiir 2019. Die mengenmaBig relevanten
Bediirfnisfelder sind Wohnen (darunter fillt u.a. Strom, Warme, Reparaturen, Mobel), Er-
nihrung, Mobilitit (hierunter fallen Privat-Pkw, OPNV, Rad etc.) und Freizeit Kultur, zu
letzteren zdhlen auch Gastronomiebesuche und Reisen.

Abbildung 2: Weitere Aufteilung der Endnachfrage, 2019
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3.1.4 Daten und Berechnung

Diese sektorale Splittung des Gesamtziels in Teilziele fiir die vier Nachfragekatego-
rien schlieBt sich an gingige und international harmonisierte Standards aus den
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) und den Umweltokonomischen Ge-
samtrechnungen (UGR) an. Die Rohstoffverbrauche der Endverwendung konnen
eindeutig zugeordnet werden, es gibt keine Doppelzahlungen. Allerdings erfordert
die Berechnung des RMC eine modellgestiitzte Abschatzung der Rohstoffaufwendun-
gen der Vorleistungen aus dem Ausland, hierfiir gibt es keine international harmoni-
sierte Berechnungsmethode.
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Die Differenzierung nach den vier Nachfragekategorien wird jahrlich von Destatis
verdffentlicht. Fiir eine weitere Unterteilung des privaten Konsums liegen gegenwér-
tig Vorschlige und erste Ergebnisse seitens der Forschung?7, jedoch nicht seitens der
amtlichen Statistik vor. Die Rechnungen basieren auf Einkommens- und Ver-
brauchsstatistiken. Auch fiir eine weitere Unterteilung der Investitionen in Hoch-
und Tiefbau liegen Vorschldge und erste Ergebnisse vor. Diese basieren auf sektora-
len Studien und enthalten Unsicherheiten aufgrund der nicht vollstiandig vorliegen-
den empirischen Datenbasis zum Gebaude- und Infrastrukturbestand.

Doppelzdhlungen oder grundsitzlich nicht 16sbare Zuordnungsprobleme sind auch
fiir weitere Differenzierungen nicht absehbar, auch wenn die Datengrundlagen fiir
die Aufteilungen verbessert werden sollten.

3.1.5 Festlegung der sektoralen Ziele

Die Festlegung von Teilzielen kann dhnlich wie bei der Festlegung der Reduktions-
pfade fiir die Treibhausgasemissionen mit Hilfe von Szenario Rechnungen erfolgen,
die gesellschaftlich gewiinschte und technisch mogliche Entwicklungen verbinden.
Ein breiter gesellschaftlicher Diskurs und eine groBe Beteiligung von Stakeholdern
ist dabei sinnvoll, Vorbild konnte das Vorgehen bei der Festlegung der Klimaschutz-
ziele darstellen. Neben der Beteiligung sind regelmafBige Fortschreibungen der Teil-
ziele, in denen technologische Entwicklungen und gesellschaftliche Anderungen inte-
griert werden und damit auch akzeptiert wird, dass Teilsektoren in Gesellschaft bzw.
Technik sich unterschiedlich dynamisch verandern, anzuraten.

In den vergangenen Jahren wurden verschiedene Szenarien fiir eine Transformation
der Energiesysteme und weiterer Treibhausgasemissionsquellen formuliert und
durchgerechnet, die eine wichtige Grundlage der Festlegungen der Teilziele fiir Sek-
toren darstellen. Zu nennen sind hier die Leitszenarien, die im Auftrag des Wirt-
schaftsministeriums erstellt werden und mehrfach aktualisiert wurden, und die Pro-
jektionsberichte, die alle zwei Jahre die Wirkungen der KlimaschutzmaBnahmen
durchrechnen. Fiir die zukiinftigen Rohstoffbedarfe existieren bislang nur wenige
Szenarien, die umfassendsten und detailliertesten Szenarien wurden im RESCUE-
Projekt des Umweltbundesamtes formuliert und durchgerechnet (Purr, et al.,
201928). Eine weitere wichtige Studie ist im Auftrag des WWF mit dem Model
Deutschland Circular Economy erarbeitet worden (Prakash et al., 202329), in der
Stoffstrome fiir einzelne Sektoren sehr differenziert gerechnet wurden, jedoch keine
konsistente Gesamtrechnung erstellt wurde.

Die genannten Studien basieren im Kern auf einer Fortschreibung unserer Lebens-
weise mit technischen Anderungen und bestimmten Anpassungen im Lebensstil z.B.

27 Dittrich et al., 2020: Transformationspfad zum ressourcenschonenden und treibhausgasneutralen Deutschland. Vergleich der
Szenarien. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/5750/publikationen/2020_12_28 cc_06-2020_endbe-
richt_vergleich_szenarien.pdf

2 puyrr, et al, 2019: Wege in eine ressourcenschonende Treibhausgasneutralitait. RESCUE-Studie Langfassung. https://www.um-
weltbundesamt.de/sites/default/files/medien/1410/publikationen/rescue_studie_cc_36-2019_wege_in_eine_ressourcenscho-
nende_treibhausgasneutralitaet_auflage2_juni-2021.pdf

2 Prakash,

et al., 2023: Modell Deutschland Circular Economy. Modellierung und Folgenabschatzung einer Circular Economy in

9 Sektoren in Deutschland. https://www.wwf.de/fileadmin/fm-wwf/Publikationen-PDF/Unternehmen/WWF-Modell-Deutsch-
land-Circular-Economy-Modellierung.pdf
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hinsichtlich der Erndhrungsweise, die von einem Teil der Gesellschaft bereits gelebt
werden. Die Studien unterstellen zwar einen weitgehenden technologischen Wandel,
sie stellen aber keine grundlegenden Anderungen unserer Wirtschaftsweise dahinge-
hend dar, als dass sie eine Einbindung in die EU und globale Markte und eine Fort-
fiihrung der internationalen Arbeitsteilung vorsehen.

Grundlegende Anderungen der Wirtschaftsweise, wie sie beispielsweise Paech
(20253°) vorschléagt, wiirden andere Spielrdume fiir Teilziele eroffnen. Paech pladiert
fiir eine Postwachstumsdkonomie, in der Subsistenz, Suffizienz und lokale Okono-
mien jenseits der monetaren Wirtschaft einen weitaus groferen Stellenwert einneh-
men und die Einbindung in internationale Wertschopfungsketten signifikant (wenn
auch nicht vollstandig) zuriickgebaut werden. So ein Entwurf wiirde nicht nur die
Abkehr vom stetigen Zubau, sondern dariiber hinaus einen Riickbau von Fabriken,
Gewerbegebauden und Infrastrukturen bedeuten. Hierfiir liegt keine Szenario Rech-
nung vor.

3.1.6 Umsetzung der Sektorziele

Das Teilziel fiir den Bereich Investitionen kann grundsétzlich iiber bestehende
Mechanismen der Raum- und Regionalplanung einschlieBlich der Stadt- und Bau-
leitplanung umgesetzt werden. Zentral ist der Riickgang der Ausweisung von Sied-
lungs- und Gewerbeflachen. Die konkrete raumliche Verteilung der noch innerhalb
der Teilzielmarke befindlichen Siedlungsgebiete bzw. Bauwerke wiirden bei einem
riicklaufigen Pfad fiir dieses Teilziel zunehmend herausfordernd. Die im Rahmen der
Raum- und Regionalplanung bestehenden Ausgleichsmechanismen konnten jedoch
grundsitzlich genutzt werden, auch wenn sie aufgrund der zunehmenden Herausfor-
derung weiterentwickelt werden miissten.

Eine Reduktion der Nachfrage des Staates und nicht-staatlicher Organi-
sationen kann fiir den Staat iiber Vorgaben fiir die 6ffentliche Beschaffung (hin-
sichtlich der Nachhaltigkeit der Produkte, einschlieBlich Zirkularitit und Energiever-
brauch) umgesetzt werden. Diesbeziigliche Anséitze finden sich bereits — wenn auch
ohne konkrete Zielformulierung — in der deutschen Nationalen Kreislaufwirtschafts-
strategie im Handlungsfeld ,,6ffentliche Beschaffung“ (BMUKN, 20243").

Fiir nicht-staatliche Organisationen miissten andere Wege und Instrumente gefun-
den werden. Allerdings ist die Nachfrage von nicht-staatlichen Organisation sehr ge-
ring, viele sind gemeinniitzig und bereits heute Vorreiter in Bezug auf Nachhaltig-
keit. Denkbar ist, dass der Status der Gemeinniitzigkeit unter anderem an die Einhal-
tung von Nachhaltigkeitskriterien bei der Beschaffung gekniipft werden.

Herausfordernd ist eine Umsetzung der Reduktion der privaten Nachfrage.
Im Klimaschutz wird die Nachfrage der privaten Haushalte (z.B. im Bereich Gebaude
oder Verkehr) mit weichen Instrumenten wie Informationen und Bewusstseinsbil-
dung (Kennzeichnungen, Labels, Kampagnen), mit finanziellen Anreizen (z.B. fiir

30 paech, N., 2025: Befreiung vom Uberfluss. Eine Postwachstumsékonomie fiir das 21. Jahrhundert — das Update. Okom.

31 BMUKN, 2024: Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie. https://www.bundesumweltministerium.de/themen/kreislaufwirt-
schaft/kreislaufwirtschaftsstrategie
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3.2

3.21

Elektro-Pkw oder die Umstellung auf Warmepumpen) und iiber die Anhebung von
Standards (z.B. fiir die Energieeffizienz von Gebauden oder elektrischen Geriten)
gesteuert. Harte Instrumente mit engen Vorgaben oder umfassenden Verboten sind
aufgrund der grundlegenden Freiheiten und Rechte der Menschen (insbesondere
Handlungsfreiheit, Eigentumrechte) kaum zu begriinden.

Eine vergleichbare Kombination aus weichen Instrumenten mit Anreizen und Stan-
dards ist ebenso fiir die Nachfrage nach Primarrohstoffen denkbar. Harte Begren-
zungen des Konsums wiirden aufgrund der verfassungsmaBig geschiitzten Hand-
lungsfreiheit und dem Schutz des Eigentums sehr gewichtige Begriindungen erfor-
dern, wie sie bislang bei Drogen zum Schutz der Gesundheit bestehen. Fiir den Ein-
satz weicher Instrumente wie zielgerichteten Informationsfliisse, Kennzeichnungs-
pflichten oder Kampagnen zum Ressourcenkonsum finden sich inzwischen erste Bei-
spiele. So verpflichtet die neue Okodesignverordnung, die derzeit fiir verschiedene
Produktgruppen ausgearbeitet wird und fiir Bildschirme bereits in Kraft ist, die Her-
steller, iiber Reparierbarkeit zu informieren. Der Herausforderung, dass der Res-
sourcenkonsum ein sehr abstraktes Thema ist, das in Kampagnen verstandlich ge-
macht werden muss, stellt sich beispielsweise das laufende Projekt Ressourcenleicht
Leben 2045, das im Auftrag des WWF durchgefiihrt wird. Aus dem Projekt sollen
Impulse fiir die Offentlichkeitsarbeit und Kommunikation an Konsument*innen aber
auch zu politischen Narrativen zur Ressourcenhalbierung voraussichtlich Ende 2025
geteilt werdens2.

Da im Klimaschutz mit abstrakten Reduktionszielen und absoluten Werten, jedoch
nicht mit Pro-Kopf-Werten gearbeitet wirdss, stellt sich dort nicht die Frage, ob und
wenn ja wie die Sektorziele auf einzelne Personen heruntergebrochen werden. Eine
Zielsetzung von 6-8 Tonnen pro Person (bzw. 3-4 Tonnen fiir die individuelle Nach-
frage pro Person) legt diese Frage jedoch nahe, ebenso wie daraus folgende Fragen
wie bspw. ob die Menge eine Hochstgrenze pro Jahr darstellt oder iiber die Jahre
verteilt (Budgetansatz) verbraucht werden kann und was passiert, wenn die Nach-
frage einzelner Individuen ,iiber” der Ziellinie liegt. Es ist aus unserer Sicht zu iiber-
denken, ob die Zielsetzung nicht an Pro-Kopf-Werten, sondern an Reduktions- oder
absoluten Zielwerten wie bspw. eine Halbierung des Primarrohstoffeinsatzes festge-
macht werden konnte.

Ziele fur Wirtschaftssektoren bzw. produzierende Branchen

Beschreibung

Eine zweite Option besteht darin, dass Zielvorgaben fiir die Nutzung konkreter Roh-
stoffe fiir die Produktion formuliert werden, beispielsweise, indem eine (H6chst-
)Menge der genutzten Rohstoffe fiir einen ausgewihlten Sektor definiert wird. Auch
wenn dies nach Planwirtschaft klingt, gibt es doch ein konkretes Beispiel, dass ein

32 https://www.wwf.de/nachhaltiges-wirtschaften/circular-economy/ressourcenleicht-leben-2045

33 In den Anfangen der Klimaschutzbewegung gab es ebenso Pro-Kopf-Referenzwerte fiir Treibhausgasemissionen. Diese Ziele
wurden jedoch zu keinem Zeitpunkt in ein Gesetz tbernommen.
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solcher Ansatz in Deutschland formuliert und umgesetzt wurde bzw. umgesetzt wird:
der Kohleausstieg.

Mit dem Gesetz zur Reduzierung und Beendigung der Kohleverstromung und zur
Anderung weiterer Gesetze (Kohleausstiegsgesetz) vom 08.08.2020 wurde dem
Energiesektor die Reduktion der Nutzung von Kohle zur Erzeugung eines zentralen
Produkts, namlich Strom, gesetzlich vorgeschrieben. Die Einigung auf diese Reduk-
tion einschlieBlich aller damit einhergehender Konsequenzen (Entschiadigungen,
Forderungen, etc.) erfolgte in einem aufwindigen Prozess. Wichtig fiir diese Kurzstu-
die sind folgende Aspekte:

[ Das Gesetz regelt die Nutzung nur einer Rohstoffgruppe, ndmlich Braun- und
Steinkohle. Das Gesetz unterscheidet dabei nicht, ob die Kohle aus dem In- oder
Ausland bezogen wird.

[ | Das Gesetz regelt eine spezifische Nutzungsform, die Verstromung, anderweitige
Nutzungen sind nicht betroffen.

[ Das Gesetz basiert auf einem sehr breit geteilten gesellschaftlichen Konsens, und

zwar die Uberzeugung, dass der menschengemachte Klimawandel nicht noch
starker durch den Menschen angeheizt werden soll. Die Reduktion der Treib-
hausgasemissionen ist ein zentrales Ziel des Kohleausstiegsgesetz.

Es gibt nur wenige Sektoren, die vergleichbar wenige Rohstoffe direkt und ohne wei-
tere Verarbeitungsstufen nutzen. Neben weiteren fossilen Energietragern und ihrer
energetischen Nutzung zeigen nur Teilbereiche des Tiefbaus dhnliche flache Wert-
schopfungsketten, und zwar Bettungen von StraBen, Plidtze oder Gleise. In diesen An
wendungen werden die mineralischen Ausgangsmaterialien in nur wenig weiterver-
arbeiteter Form genutzt. Nahezu alle anderen Rohstoffe haben eine weitaus komple-
xere Wertschopfungskette und nahezu alle anderen Wirtschaftssektoren (einschlie3-
lich Tiefbau) verarbeiten eine weitaus hohere Anzahl von Rohstoffen in unterschied-
lichsten Verarbeitungsstufen.

Ferner gibt es fiir die Verstromung nicht nur Substitutionsmoglichkeiten, sondern es
ist sogar explizit das Ziel des Kohleausstiegs, dass fossile Energietrager durch erneu-
erbare Energietrager ersetzt werden.

Schaut man nun auf die gesamte Menge der in Deutschland verarbeiteten Rohstoffe,
so muss man festhalten, dass kein Zielvorschlag fiir die Gesamtmenge der in
Deutschland verarbeiteten Rohstoffe bekannt oder aktuell in der Diskussion ist. Be-
kannt ist hingegen eine Zielvorgabe fiir die Veranderung der Gesamtrohstoffproduk-
tivitat, das ist die durchschnittliche monetiare Wertschopfung pro eingesetzter Menge
Rohstoffe. Die Gesamtproduktivitit ist ein Indikator fiir die Entkopplung des Res-
sourcenverbrauchs vom Wirtschaftswachstum. Die Zielsetzung geht auf ProgRess III
zuriick, sie ist in der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie und in der NKWS aufge-
nommen und besagt, dass die Gesamtrohstoffproduktivitit pro Jahr um 1.6 % stei-
gen soll.

3.2.2 Aktuelle GroBRenordnungen

Der Rohmaterialinput (RMI) misst die Gesamtmenge der Rohstoffe, die in Deutsch-
land in jedweder Form verarbeitet bzw. gehandelt werden. Beriicksichtigt sind die
Vorketten im Ausland in der Abgrenzung der verwerteten Entnahme. Der RMI lag
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2021 in Deutschland bei 2,7 Milliarden Tonnen, er ist seit 2010 vergleichsweise kon-
stant und erst seit 2020 riicklaufig. Es ist davon auszugehen, dass der Riickgang
2020 und 2021 unter anderem eine Auswirkung der Pandemie ist und der (ge-
schitzte) Riickgang in 2022 eine Auswirkung des Uberfalls Russlands auf die Ukra-
ine, so dass offen ist, ob hier tatsichlich ein Trend zu verzeichnen ist.

Abbildung 3: Rohmaterialinput (RMI) in Deutschland, 2010 - 2022
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Quelle: eigene Darstellung auf der Basis von Destatis, 2025. * vorldufige Schdtzung.

Es sei an dieser Stelle auch das zentrale Argument aufgefiihrt, das gegen eine Festle-
gung der Gesamtmenge (RMI) genannt wird: So konnte eine Begrenzung bzw. Re-
duktion der Rohstoffmenge das Wirtschaftswachstum nicht nur bremsen, sondern
moglicherweise auch zu einer Schrumpfung der Wirtschaft beitragen. An dieser
Stelle soll nicht analysiert werden, ob und in welchem Ausmal3 das Argument zutref-
fend ist; wichtig ist, dass dieses Argument nicht zu trifft, wenn ein weniger material-
intensives Substitut existiert. Beim Kohleausstieg (bzw. bei fossilen Rohstoffen) sind
dies die erneuerbaren Energien (einschlieSlich Sektorkopplung und synthetische
Rohstoffe), mit deren Hilfe der Strom wesentlich materialschonender (und kosten-
giinstiger) produziert werden kann.

Fiir Primarrohstoffe gibt es auch Substitute: So konnen Sekundarrohstoffe Primar-
rohstoffe oftmals ersetzen, und iiber die R-Strategien bestehen weitere Moglichkei-
ten zur Einsparung von Primérrohstoffen. Die ZielgroBe wird mit der Circular Mate
rial Use Rate (CMUR) als Indikator festgelegt. Die EU hat sich zum Ziel gesetzt, die
CMUR bis 2030 zu verdoppeln, aktuell liegt sie in der EU bei 12 % (Eurostat,
202534). Auch mit der NKWS soll dieses Ziel unterstiitzt und die CMUR in Deutsch-
land verdoppelt werden (sie liegt aktuell bei rd. 14%, Eurostat, 202535). Diese Ziel-
groBe ist allerdings auf die Konsumseite bezogen formuliert und nicht bezogen auf

34 Eurostat, 2025: Circular Material Use Rate. https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/cei_srm030/default/table?lang=en
35 Ebenda.
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die Produktionsseite. Die CMUR ist, dhnlich wie die Gesamtrohstoffproduktivitat,
eine Verhiltniszahl, in der die Menge der genutzten Sekundarrohstoffe in Relation
zur Menge aller genutzten Rohstoffe gesetzt wird. Eine Steigerung der CMUR geht
daher wie der Anstieg der Gesamtrohstoffproduktivitiat nicht zwangslaufig mit einer
Reduktion der genutzten Primarrohstoffe einher.

3.2.3 Varianten fiir Teilziele

Es ist eine allgemeine Tatsache, dass Rohstoffe im Rahmen des Wirtschaftsgesche-
hens immer weiterverarbeitet werden. So wird Kalkstein abgebaut, ein Teil wird zu
Zement verarbeitet und dann in Form von Mortel, Beton, Putz etc. im Hoch- und
Tiefbau verbaut. Die Wirtschaftsrechnung klassifiziert die wirtschaftlichen Aktivita-
ten nach sogenannten Wirtschaftszweigen (Sektoren, Branchen) danach, welche
Rohstoffe in welcher Verarbeitungstiefe verarbeitet werden. Je nachdem, wie die ein-
zelnen Sektoren in der Wirtschaftsrechnung gruppiert werden, ist die Menge und Zu-
sammensetzung der Rohstoffe unterschiedlich, wodurch Vergleich erschwert werden.

Destatis (2025) berichtet im Rahmen der UGR daher ausschlieflich die Rohstoff-
mengen, die wirtschaftliche Sektoren an die Endnutzung weitergeben (Abb. 4). Dies
sagt jedoch nichts iiber die im jeweiligen Sektor genutzte Rohstoffmenge. So ist die
Rohstoffmenge, die vom Bergbausektor an die Endverwendung geht, sehr gering, wie
die Graphik zeigt. Allerdings liefert der Bergbau einen groBen Teil der Rohstoffe an
den Bausektor, in dem dann die Menge bei der Ubergabe an die Endverwendung ver-
bucht wird.

Abbildung 4: Menge der Rohstoffe, die Sektoren an die Endverwendung in Deutschland liefern
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Teilziele fiir Wirtschaftssektoren bedeuten daher immer, dass auch die Vorleistungen
enthalten wiren. Selbst die Extraktionssektoren (Landwirtschaft, Forstwirtschaft,
Fischerei, Bergbau) haben Vorleistungen in Form von Maschinen, Energie etc. Um
Ziele und daraus resultierende Verantwortlichkeiten zu definieren, miissten Abgren-
zungen fiir die gesamte Wirtschaft gefunden werden, die fiir alle Sektoren sinnvoll
und umsetzbar sind und zudem auch Vorleistungen aus dem Ausland beriicksichti-
gen. Es ist hochst fraglich, ob dies iiberhaupt maoglich ist. Frithere Versuche wurden
aufgrund der kaum l6sbaren Doppelzdhlungen und der geringen Vergleichbarkeit
nicht fortgesetzt.

Vergleichbar dem Kohleausstieg ist denkbar, Substitutionsziele fiir einzelne Sektoren
zu formulieren. Vorbild kénnten Mindestrezyklatquoten (Sekundarrohstoffanteile) in
der Produktion sein, wie sie derzeit auf Produktebene existieren (fiir bestimmte Ver-
packungen) bzw. diskutiert werden (z.B. Batterien, Pkw). Eine Substitutionsquote
bemisst den Anteil der Sekundarrohstoffe im Vergleich zu allen eingesetzten Roh-
stoffen, sie kann auf gesamtwirtschaftlicher Ebene, auf Sektor-Ebene oder fiir Roh-
stoffe formuliert werden (KRU, 20193¢). Inwieweit Substitutionsziele zur Reduktion
der absoluten Menge der genutzten Primirrohstoffe tatsachlich beitragen oder im
Wesentlichen nur die Gesamtmenge aller genutzten Primar- und Sekundarrohstoffe
erhoht (Rebound-Effekt), miisste daher gemonitort werden.

3.2.4 Daten und Berechnung

Die Gesamtmenge der genutzten Rohstoffe (RMI) wird seitens des Statistischen Bun-
desamtes erfasst und regelmaBig veroffentlicht. Die Berechnung basiert wie die Be-
rechnung des RMC (Kap. 3.1.4) auf den international harmonisierten Standards des
SEEA, nur fiir die FuBabdriicke der Importe gibt es aktuell noch keine harmonisier-
ten Standards.

Fiir eine Berechnung von Rohstoffmengen, die in Sektoren verarbeitet werden, liegen
bislang keine Vorschlige vor, die das Problem von Doppelzahlungen gelost haben.
Mengen konnten daher kaum eindeutig fiir abgegrenzte Wirtschaftssektoren be-
stimmt, noch sinnvoll als ZielgroBen formuliert und hinsichtlich der Umsetzung ge-
monitort werden.

Auch fiir eine Formulierung sektoraler Substitutionsquoten liegen derzeit keine Da-
ten vor. Daten iiber Substitutionen, basierend auf einer nachvollziehbaren und syste-
matischen Methodik, liegen aktuell nur bezogen auf Rohstoffe bzw. ausgewihlte Vor-
und Nebenprodukte insbesondere aus dem Projekt Resek vor (Steger et al., 201937)

3.2.5 Festlegung der Teilziele

Es ist aus den obigen Ausfiihrungen klar geworden, dass eine Festlegung von Teilzie-
len fiir die Produktionsseite sehr herausfordernd ist. Schaut man auf den Prozess

36 Ressourcenkommission am Umweltbundesamt, 2019: Substitutionsquote, ein realistischer ErfolgsmaRstab fiir die Kreislauf-
wirtschaft. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/421/publikationen/190722_uba_kommp_substitutions-
quote_bf.pdf

37 Steger et al., 2019: Stoffstromorientierte Ermittlung des Beitrags der Sekundarrohstoffwirtschaft zur Schonung von Primérroh-
stoffen und Steigerung der Ressourcenproduktivitat. UBA-Texte 34/2019. https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/stoff-
stromorientierte-ermittlung-des-beitrags-der
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zum Kohleausstieg und beriicksichtigt man, dass es sich dabei um eine sehr einfache
Wertschopfungskette und um eine sehr kleine Akteursgruppe handelt und vergegen-
wartigt man sich die mit dem Ausstieg einhergehenden Entschidigungssummen fiir
die Akteure und Regionen, so wird deutlich, dass der Gesamtaufwand unverhéltnis-
maBig hoch werden konnte, wenn Reduktionsziele fiir eine Vielzahl von Sektoren
festgelegt werden.

Abgesehen vom Aufwand konnten Festlegungen von Reduktionsziele fiir Sektoren
mit folgender Charakteristik erfolgen:

[ Substitute miissen vorhanden und 6konomisch sein; bei der Bewertung der 6ko-
nomischen Aspekte sind technische Entwicklungen, Aspekte der Wettbewerbsfa-
higkeit, Umweltkosten und Langzeitfolgen einzubeziehen.

[ | Es miissen gewichtige 6kologische Griinde vorliegen, die einen Eingriff in die
Handlungsfreiheit und in die Eigentumsrechte rechtfertigen.

[ Es miisste ein gesellschaftlicher Konsens fiir die Reduktion und ein starker politi-
scher Wille vorliegen, damit mogliche (kurzfristige) Kosten getragen werden.

[ | Die Festlegung diirfte fiir Sektoren mit wenig komplexen Wertschopfungsketten

einfacher sein.
o Ziele konnten bei Monopolen aufgrund der geringen Anzahl der Akteure einfacher
aushandelbar und durchsetzbar sein.

Davon unberiihrt sind natiirlich freiwillige Selbstverpflichtungen der wirtschaftli-
chen Akteure in den verschiedenen Sektoren. Diese wiirden bedeuten, dass sich Un-
ternehmen zum Ziel setzen, weniger Material zu verarbeiten. Da die Materialkosten
einen groBen Teil der Betriebskosten ausmachens8, haben Unternehmen ein eigenes
betriebswirtschaftliches Interesse daran, Material effizient(er) zu nutzen und
dadurch Wettbewerbsvorteile zu sichern, dies ist ein Teil des technischen Fort-
schritts. Der Anstieg der Ressourcenproduktivitdt in Deutschland und in allen Lin-
dern geht zum Teil darauf zuriick. Allerdings ist empirisch festzustellen, dass Effizi-
enzanstiege auf Unternehmensebene in der Regel nicht zu einer Reduktion der Ge-
samtrohstoffmenge fiithren (auch, weil Unternehmen das ,eingesparte” Material fiir
die Ausweitung der Produktionsmenge nutzen), sondern im besten Fall zu einem
Bremsen des Anstiegs der genutzten Rohstoffmenge. Eine freiwillige Selbstverpflich-
tung, die eine Reduktion zum Ziel hitte, wiirde bedeuten, dass sich ein Sektor (bspw.
Textil) zum Ziel setzt, nicht nur mit weniger Priméarrohstoffen, sondern auch insge-
samt weniger zu produzieren. Ein Beispiel aus der Praxis ist nicht bekannt.

3.2.6 Umsetzung der Teilziele

An dieser Stelle soll nur kurz auf die Herausforderungen aufmerksam gemacht wer-
den, die eine Umsetzung von verpflichtenden Teilzielen mit sich bringen wiirde:

[ Es ist davon auszugehen, dass eine Umsetzung, die konkret Rohstoffmengen fiir
Wirtschaftssektoren regelt, nicht im Rahmen unserer Wirtschaftsordnung formu-
lierbar ist. Der Kohleausstieg ist v.a. an die Betriebsgenehmigungen von Anlagen
gekniipft, nicht an im Einzelnen festgehaltene Nutzungsmengen der Rohstoffe.

38 DESTATIS, FS 4, Reihe 4.3. Kostenstruktur im Produzierenden Gewerbe 2013 und 2022.
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] Sofern es sich nicht nur um wenige Akteure handelt, ist ein Mechanismus, mit
dem bestimmt wird, welches Unternehmen wieviel des sektoralen Teilziels be-
kommt, nur mit erheblichem Aufwand vorstellbar. Dies gilt sowohl fiir Aushand-
lungsprozesse als auch fiir Versteigerungen oder dhnliche bekannte oder denk-
bare Vorgehensweisen.

[ | Die Kontrolle der Produktionsmengen ist mit einem erheblichen Aufwand ver-
bunden, insbesondere, wenn es sich um einen Sektor mit vielen Akteuren han-
delt.

3.3 Ziele fiir die Extraktion

3.3.1 Beschreibung

Eine dritte Option fiir die Festlegung von Teilzielen sind Mengen- oder Reduktions-
ziele fiir einzelne Rohstoffe oder fiir Rohstoffgruppen.

Es gibt verschiedene Beispiele fiir Mengenziele fiir die Extraktion von Rohstoffen: so
sind im Critical Raw Materials Act der EU39 Zielvorgaben fiir Mengen fiir die Extrak-
tion von strategischen Rohstoffen enthalten. Auch wenn dies Mindestmengen (10%
des Bedarfs) sind, die zur Rohstoffsicherheit beitragen sollen, so sind es Mengenvor-
gaben. Auch fiir die Beschriankung der Entnahmemengen (Hochstmengen) gibt es
Beispiele wie die Fischfangquoten fiir die Anrainerstaaten an der Nord- und Ostsee.
Hierbei geht es um die Begrenzung der Fangmengen fiir Fischarten, deren Bestand
gefahrdet ist. Jedes Jahr legt der Rat Landwirtschaft und Fischerei, bestehend aus
den Minister*innen fiir Fischerei der EU-Lander, die Fangmengen in den europai-
schen Gewissern und die Verteilung auf die Anrainerstaaten (nationale Quoten) fiir
das Folgejahr fest4°.

Eine Hochstgrenze fiir die Extraktion von abiotischen Rohstoffen wird aktuell weder
in Deutschland noch auf europiischer oder globaler Ebene diskutiert. Entsprechend
finden sich keine ZielgroBen, die in der Diskussion sind. Theoretisch denkbar ist, die
ZielgroBe des Konsums von 6-8 Tonnen pro Jahr (RMC) auf die Extraktion zu tiber-
tragen; im globalen MaBstab sind RMC und Extraktion (verwertete Entnahme) iden-
tisch. Eine Hochstmenge der Entnahme konnte folgendermafBen begriindet werden:
Nimmt man beispielsweise an, dass jeder Mensch ein vergleichbares Anrecht hat, die
Umwelt zu nutzen, so konnte man die die Vergleichbarkeit nicht nur am Konsum
(RMC, Kap 3.1), sondern auch an der Entnahmemenge in dem Land, in dem der
Mensch lebt, festmachen. Die Freiheit, die entnommenen Rohstoffe zu handeln oder
selbst zu nutzen, bliebe davon unberiihrt. Ebenso bleibt von dem grundsétzlichen
Ziel einer gleichen Verteilung der Extraktion unberiihrt, wie ein Land die Entnahme
organisiert.

39 EC, 2024: Critical Raw Materials Act. https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/raw-materials/areas-specific-inte-
rest/critical-raw-materials/critical-raw-materials-act_en

40 Europaischer Rat, 0.J.: Fangmaéglichkeiten in der EU. https://www.consilium.europa.eu/de/policies/fishing-opportunities-in-the-
eu/
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3.3.2 Aktuelle GroBRenordnungen

Im Jahr 2023 wurden in Deutschland 851,7 Mio. Tonnen Rohstoffe der Natur zur
Verwertung entnommen, das sind pro Kopf rund 10,2 Tonnen. Wird zusitzlich die
ungenutzte Entnahme berticksichtigt, so kommen weitere 1.186,6 Mio. Tonnen hinzu
(plus 14,2 Tonnen/Person), davon 952 Mio. Tonnen Abraum der Braunkohlegewin-
nung. Zusatzlich entnahmen Menschen rund 58 Mio. Tonnen Gase aus der Umwelt,
der GroBteil von 56,2 Mio. Tonnen entfiel auf die Atmung von Menschen und Nutz-
tieren. (Destatis, 2025)

In der UGR werden vier Rohstoffgruppen unterschieden:

[ Die biotischen Rohstoffe, die (im menschlichen Wahrnehmungszeitraum) nach-
wachsen und sich damit neu bilden konnen;

[ | Die fossilen Rohstoffe, die zwar biotischen Ursprungs sind, sich jedoch nicht (im
menschlichen Wahrnehmungszeitraum) nachbilden kénnen;

[ | Die mineralischen Rohstoffe, unterteilt in

o Metalle, die auf elementarer Ebene genutzt werden
o Minerale, die in einer molekularen Struktur vorliegen bzw. genutzt
werden.

Das folgende Schaubild zeigt den Zeitverlauf der verwerteten Entnahme, gruppiert
nach den vier Rohstoffgruppen. Insgesamt ist die Entnahmemenge in Deutschland
seit 1994 riicklaufig (-35%). Hierbei muss beriicksichtigt werden, dass in den Jahren
nach der Wende die Bautitigkeiten insbesondere in den 6stlichen Bundeslandern
sehr hoch war. Gleichzeitig ist ein Riickgang kontinuierlich zu verzeichnen.

Abbildung 5: Verwertete inlandische Entnahme von Rohstoffen

Verwertete inlandische Entnahme von Rohstoffen
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Dariiber hinaus gibt es weitere Unterteilung der Rohstoffgruppen auf einzelne Roh-
stoffe bzw. Rohstoffuntergruppen, die aus Griinden der Ubersichtlichkeit hier nicht
vertieft werden.

3.3.3 Varianten fiir Teilziele

Im Folgenden wird von der Uberlegung ausgegangen, dass ein Rohstoffziel fiir die
Entnahme formuliert wurde, und es wird darauf aufbauend weiteriiberlegt, wie die-
ses Ziel aufgeteilt werden konnte. Folgende Optionen sind denkbar:

e Ziele fiir einzelne Rohstoffe und/oder Rohstoffgruppen,
e Ziele fiir Abbaumengen nach Regionen.

Fiir Ziele fiir einzelne Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen im Vergleich zu einer Men-
genbegrenzung nach Region spricht, dass der konkrete Bedarf besser beriicksichtigt
werden konnte, schlieBlich sind nur wenige Rohstoffe substituierbar und kein Roh-
stoff ist ubiquitar. Fiir eine Zielsetzung nach Region konnte sprechen, dass die mit
einer Entnahme von Rohstoffen einhergehende Umweltbelastung gegebenenfalls ge-
rechter verteilt werden konnten. Herausfordernd ist dabei naturgema8, dass Roh-
stoffe ungleich auf bzw. in der Erde verteilt sind und auch die Boden (fiir biotische
Rohstoffe) nicht gleichermaBen nutzbar sind.

3.3.4 Daten und Berechnung

Die Splittung eines Gesamtziels fiir die Extraktion in Teilziele fiir die verwertete Ent-
nahme kann sich an gingige und international harmonisierte Standards aus den Um-
weltokonomischen Gesamtrechnungen (UGR) anschlieBen. Die verwertete Ent-
nahme wird eindeutig und ohne Doppelzihlung gemessen. Die verwertete Entnahme
kann nach Rohstoffen und nach Regionen ausgewiesen werden, eine Grundlage kon-
nen die Geschiftsberichte von Bergbauunternehmen sein. Internationale Standards
liegen fiir Umrechnungen (z.B. in Trockenmasse) und Gruppierungen von Rohstoff-
untergruppen vor (z.B. Eurostat, 201841)

Die ungenutzte Entnahme wird bislang nicht vergleichbar und vollstindig erhoben.
Fiir die Bewertung fehlen derzeit noch internationale Standards und Harmonisierun-
gen.

3.3.5 Festlegung der Teilziele

Grundsitzlich konnten Mengenbegrenzungen fiir den Abbau von Rohstoffen, dhnlich
wie bei den Konsumzielen beschrieben, abgeleitet werden. Der Fokus ldge hierbei auf
einer ibergeordneten (nationalen) Bedarfsplanung, in die technische Entwicklungen,
Substitutionsmoglichkeiten und Effizienzgewinne ebenso wie wiinschenswerte Ent-
wicklungen der Gesellschaft und ihrer Nachfrage einflieBen. Die Bedarfsplanung
miisste mit den im Land vorhandenen Lagerstitten und ihrem Potenzial systema-
tisch abgeglichen werden. Der Abgleich kénnte aufzeigen, welche Substitutionen
technisch (noch) weiter zu entwickeln wiren und welche Bedarfe nur {iber Importe

41 Eurostat, 2018: Economy-wide material flows account. Handbook 2018 edition. https://ec.europa.eu/eurostat/docu-
ments/3859598/9117556/KS-GQ-18-006-EN-N.pdf/b621b8ce-2792-47ff-9d10-067d2b8aac4b?t=1537260841000
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abgedeckt werden konnten. Die Abbaumengen wiren dann ein Resultat aus dem An-
gebot im Land und dem prognostizierten Bedarf im Land. Der Abgleich wiirde natur-
gemaB auf der Ebene von Rohstoffen und potenziellen Abbauregionen erfolgen.

Folgende Hiirden miissten iiberwunden werden:

[ Die Exploration ist in Deutschland iiber Jahrzehnte vernachlissigt worden, man-
che Karten zu Bodenschitzen stammen noch aus der Kaiserzeit. Frithere Kolo-
nien bzw. spater Entwicklungslander sind oftmals viel detaillierter hinsichtlich
ihrer Bodenschitze kartiert42. Erst seit wenigen Jahren wird auch in Deutschland
wieder nach Bodenschitzen gesucht. Fiir eine systematische Analyse des potenzi-
ellen Angebots an heimischen Bodenschitzen wire eine vollstindige Erhebung
sinnvoll, die mit hohen Kosten verbunden wire.

[ | Eine Bedarfsplanung kann, wie bereits bei den Zielen fiir den Konsum (Kap.
4.1.3) dargestellt, mittels Szenario Rechnungen erfolgen. Hierbei sollten Substitu-
tionen durch andere Rohstoffe oder durch Sekundarrohstoffe sowie riicklaufige
Bedarfe durch Technologieentwicklungen, z.B. auch durch Kreislaufwirtschatft,
berticksichtigt werden. Relevant wire eine Ausweisung der Ergebnisse auf der
Ebene einzelner Rohstoffe. Dies ist durchaus herausfordernd, aber auch heute
flieBen Uberlegungen zu kiinftigen Bedarfen in die Wirtschaftlichkeitspriifungen
und Genehmigungsprozesse ein, so dass ein gesellschaftlicher Prozess, in dem
Annahmen und wiinschenswerte Entwicklungen partizipativ erfolgen und trans-
parent dargelegt werden, sicherlich eine Verbesserung darstellt.

Abbaumengen fiir Rohstoffe konnten erginzend oder alternativ iiber eine Begren-
zung der Umweltbelastung abgeleitet werden. FolgendermaBen konnte dies ausse-
hen:

1. Zunichst wire eine Auswahl der relevanten Umweltbelastungen und eine
Festlegung der konkreten Grenzen zu treffen. Ausgangspunkt konnte das Kon-
zept der planetaren Grenzen sein, in dem Wissenschaftler*innen neun Um-
weltdimensionen definiert haben, die fiir die Stabilitit der globalen Okosys-
teme zentral sind (Rockstroem et al., 200943, Steffen et al., 2015#4, Richardson
et al., 202445).

2. Die planetaren Grenzen miissten auf Deutschland heruntergebrochen werden.
Wie dies erfolgen konnte, welche Entscheidungen zu treffen und welche For-
schungsfragen zu klaren waren, wurde von Dittrich et al. (20194°) untersucht.
Neben konkreten Daten-bezogenen Forschungsbedarfen ist die normative

42 Kolb, J., 2025: Rohstoffpotenzial in Baden-Wiirttemberg. Vortrag am 28. Juni in Pforzheim

43 Rockstroem et al., 2009: A safe operating space for humanity. Nature,461, 472 — 475. https://www.nature.com/arti-
cles/461472a

44 Steffen et al., 2015: Planetary Boundaries: Guiding human development on a changing planet. Science, 347, DOI: 10.1126/sci-
ence.1259855

45 Richardson, et al. 2024: Earth beyond Six of Nine Planetary Boundaries’. Science Advances 9, 37, https://doi.org/10.1126/sci-
adv.adh2458.

46 Dittrich, et al., 2021: Vorstudie zu Ansatzen und Konzepten zur Verkniipfung des ,Planetaren Grenzen“ Konzepts mit der Inan-
spruchnahme von abiotischen Rohstoffen/Materialien. UBA-Texte 51/2021. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/fi-
les/medien/5750/publikationen/2021-04-12_texte_51-2021_vorstudie_abiotische_rohstoffe_materialien_0.pdf
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Entscheidung, nach welchem Prinzip die planetaren Grenzen bzw. die verblei-
benden Budgets regional und zeitlich verteilt werden, zentral und ergebnisre-
levant. So kann beispielsweise eine Verteilung pro Kopf erfolgen. Eine Vertei-
lung kann aber auch nach der Leistungsfahigkeit oder nach der historischen
Verantwortung erfolgen.

3. Die Umweltbelastungen der Rohstoffentnahme miissten empirisch abgesi-
chert so analysiert werden, dass die Ergebnisse den Indikatoren des Konzepts
der planetaren Grenzen zugeordnet werden konnte. Zu klaren wire unter an-
derem, ob nur Umweltwirkungen der Entnahme oder auch die Umweltwir-
kungen der spateren Verarbeitung, Nutzung und Entsorgung beriicksichtigt
werden.

4. Esmiisste dann ein Verteilmechansimus mit transparenten Kriterien gefun-
den werden, mit dem die Umweltbelastungen auf Rohstoffe bzw. Regionen
verteilt werden konnten. Wichtig ist hierbei zu bedenken, dass es nicht nur um
einen Rohstoff (wie Kohle) geht, sondern um eine Vielzahl Rohstoffe, deren
Umweltwirkungen miteinander transparent verrechnet werden miisste.

Es wird deutlich, dass eine klare Ableitung von Teilzielen bezogen auf Rohstoffe
moglich, jedoch herausfordernd ist.

3.3.6 Umsetzung der Teilziele

Fiir die Steuerung von Rohstofffliissen liegen eine Vielzahl von Instrumenten ein-
schlieBlich einer Analyse, fiir welche Rohstoffe bzw. Nutzungen sie besonders geeig-
net sind vor (RoBnagel et al., 201747). Im Folgenden soll jedoch besonders auf die
Entnahme fokussiert werden. In Deutschland werden im Rahmen der Raum- und
Regionalplanung Vorranggebiete fiir den Abbau von abiotischen Bodenschitzen fest-
gelegt. Genehmigungen fiir Exploration und Abbau von Bodenschitzen erfolgen im
Rahmen des Bergrechts. Man unterscheidet im Bergrecht die Rohstoffe nach Eigen-
tum und Zustédndigkeit der Regulierung;:

[ | Grundeigene Bodenschitze stehen im Eigentum des Grundeigentiimers und un-
terliegen dem Bundesberggesetz (BBergG), z.B. Feldspat, Quarz und Quarzit mit
Eignung zur Herstellung von feuerfesten Erzeugnissen bzw. Ferrosilizium.

[ | Bergfreie Bodenschitze stehen nicht im Eigentum des Grundeigentiimers, sie un-
terliegen jedoch auch dem BBergG, z.B. Kohle, Stein- und Kalisalze, Metalle, Koh-
lenwasserstoffe, Geothermie (ab 400 Meter Teufe).

[ | Grundeigentiimerbodenschitze stehen im Eigentum des Grundeigentiimers, un-
terliegen jedoch dem Landesrecht bzw. dem Umweltfachrecht.

Aktuell vergibt die Behorde Explorationsberechtigungen an Unternehmen (Berechts-
amswesen), die aufgrund der hohen Kosten der Exploration in der Regel auch die Er-
teilung der Abbaugenehmigung impliziert. Die Unternehmen untersuchen bei der
Exploration die potenzielle Lagerstelle hinsichtlich ihres Potenzials. Dabei flieBen
unterschiedliche Kriterien wie die Wirtschaftlichkeit des Abbaus ein. Im Rahmen von
Rahmenbetriebsplianen und Betriebspldanen legen Unternehmen Abbaumengen fest

47T RoRnagel et al., 2017: Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes. UBA-Texte 23/2017. https://www.umweltbundes-
amt.de/sites/default/files/medien/1410/publikationen/2017-03-23_texte_23-2017_ressourcenschutzinstrumente.pdf
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und reichen diese bei der zustindigen Behorde ein. Diese hat nach der Erteilung der
Explorationsgenehmigung nur beschrankte Moglichkeiten, den in den Betriebspla-
nen genannten Abbaumengen zu widersprechen.

Im Projekt INSTRO wurde angeregt, das Genehmigungsverfahren zu dndern und Be-
horden einen groBeren Entscheidungsspielraum unter Beriicksichtigung von Um-
weltbelangen zukommen zu lassen (Keimeyer et al., 201743). Die Vorschlage umfas-
sen unter anderem eine stirkere Trennung der Explorationsgenehmigung von der
Genehmigung zur Schiirfung der Rohstoffe, die stiarkere Kopplung der Betriebsplan-
genehmigung an Umweltauflagen und die behordliche Abwéagung (anstelle eines An-
spruchs auf Vorhabenzulassung ein Anspruch auf abwigungsfreie Entscheidung)
und groBere behordliche Moglichkeiten des Entzugs von Bergbaugenehmigungen
(ebenda).

Diese Vorschldge konnten Schritte darstellen, wie Mengenbegrenzungen fiir den Ab-
bau umgesetzt werden konnten.

Eine Festlegung der Abbaumengen konnte dariiber hinaus auch anders erfolgen: In-
dem seitens der Gesellschaft bzw. einer staatlichen Behorde die Exploration organi-
siert, eine Abbaumenge wie oben dargestellt auf der Basis von gesellschaftlichen Be-
darfsplanungen festgelegt und dann Abbaulizenzen z.B. versteigert werden, wie dies
auch bei anderen offentlichen Giitern (Windparks auf See, Sendefrequenzen 0.4.) er-
folgt. Denkbar wire auch die Forderung eines Wettbewerbs der Bergbauunterneh-
men dahingehend, dass Genehmigungen an die Minderung der Umweltbelastungen
gekniipft werden und /oder Genehmigungen, die nicht fiir Rohstoffmengen, sondern
fiir mit der Extraktion verbundene Umweltbelastungen gelten. Eine derartige Umset-
zungspraxis wiirde grundsitzliche Anderungen in der Art und Weise, wie die Ent-
nahme von Rohstoffen organisiert ist, erfordern.

3.3.7 Exkurs: Der internationale Handel

Bei der einfiihrenden Beschreibung der Formulierung und Aufteilung von Mengen-
zielen fiir die Extraktion wurde die Rolle des internationalen Handels beiseitegelas-
sen. Wenn Mengenziele fiir die Extraktion in Deutschland festgelegt und umgesetzt
werden wiirden, konnte dies zur Folge haben, dass verstiarkt importiert wird. Dies
wire aus Umweltsicht eine nicht gewiinschte Wirkung, da sie in der Regel mit einer
raumlichen Verlagerung, jedoch nicht mit einer Minderung von Umweltbelastungen
einherginge.

Die Verlagerung von Umweltbelastungen durch den internationalen Handel ist em-
pirisch sowohl umfassend als auch beispielhaft vielfach untersucht worden. Die ge-
samte Debatte der vergangenen 25 Jahre, ob der DMC oder der RMC oder der TMC
fiir die Messung der Umweltinanspruchnahme des Konsums angemessen ist, dreht
sich im Kern um die Frage, ob und welche Umweltbelasstungen und Verlagerungen

1.1 8 Keimeyer,F., Gailhofer, P., Westphal, |., Sanden, J., Schomerus, T., TeRmer, D., 2017: Recht der Rohstoffgewinnung —
Reformbausteine fiir eine Starkung des Umwelt- und Ressourcenschutzes im Berg-, Abgrabungs- und Raumordnungs-
recht. Instrumente zur umweltvertraglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO Abschlussbericht Teil 1. UBA-
Texte 71/2019. https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/recht-der-rohstoffgewinnung-reformbausteine-fuer
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angerechnet werden sollten. Fakt ist, dass die Importe nach Deutschland (und auch
nach Europa insgesamt) einen hoheren MaterialfuBabdruck haben als die Exporte,
was als ein Indiz fiir eine Verschiebung von Umweltbelastungen interpretiert wird.
Dies konnte sich mit einer Mengenbeschrankung der Entnahme in Deutschland noch
erhohen.

Eine Mengenbegrenzung des internationalen Handels ist im Rahmen des Binnen-
marktes der EU jedoch nicht denkbar. Die Warenverkehrsfreiheit, eine der vier Frei-
heiten, die konstituierend fiir den Binnenmarkt sind, bedeutet den Verzicht auf Men-
genbegrenzungen bei Im- und Exporten. Eine Begrenzung der Importe in die EU
wire nur in Zusammenarbeit mit allen EU-Landern denkbar. Die politische Umsetz-
barkeit wird jedoch als sehr gering gewertet.
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4 Diskussion und Auswahl

Die Vorstellung der drei denkbaren Ansatzpunkte fiir die Formulierung von Teilzie-
len hat gezeigt, dass jeder Ansatz sowohl Vor- als auch Nachteile hat. Fiir jeden An-
satz gibt es bereits Beispiele, so dass auch keiner vollstindig auszuschlieBen ist.

Tabelle 1 Synopse des Vergleichs der drei Optionen

Gesamtziel vorhanden, an
das angekniipft werden
konnte?

Teilzielvarianten

-Beispiele vorhanden?

Grund fir die Mengenbe-
grenzung

Daten und Rechenstan-
dards

Eckpunkte zur Festlegung
der Teilziele

Umsetzung

Risiken

Geeignet fir

Ja, 6-8 Tonnen pro Person

Kategorien der letzten Ver-
wendung

= Bedurfnisfelder

= Priv/6ffentl Investitionen
oder Hoch- u Tiefbau

Ja, Medikamente, Drogen,
Nahrung

Gesundheitsschutz

Ja, fir RMC
Nein fir TMC

Vergleichbar Energie-
wende: Szenarien, die ge-
sellschaftliche Diskussions-
prozesse und technische
Entwicklungen wieder spie-
geln

Fur Investitionen Uber
Raum- und Regionalpla-
nung

Fur priv. Konsum mit wei-
chen Instrumenten

Keine Sanktionssmecha-
nismen beim privaten Kon-
sum denkbar

Investitionen, v.a. Bauten
Bedingt fiir den privater
Konsum

Behelfsweise Gesamtroh-
stoffproduktivitat oder
CMUR

Nein, behelfsweise
denkbar als Substitutions-
quoten

Ja, Kohleausstieg

Bekampfung des Klima-
wandels

Ja fur RMI
Nein fiir alle denkbaren
Teilziele

Nur fir wenige Sektoren
mit bestimmten Charakte-
ristika denkbar

Aufwandige Konsensfin-
dung mit hohen Kosten (im
Beispiel Kohleausstieg)

Mit hohen gesellschaftli-
chen Kosten verbunden

Sektoren mit hohen 6kolo-
gischen Kosten, wenigen
Akteuren und flache Wert-
schépfungsketten, z.B. OI-
und Gassektor

Abgeleitet aus RMC-Ziel
denkbar: 6-8 Tonnen pro
Person

Nach Rohstoffen bzw.
Rohstoffgruppen

Ja, Fangquoten

Arterhalt

Ja, fur verwertete Ent-
nahme

Nein fur ungenutzte Ent-
nahme

Bedarfsplanung auf der
Basis von gesellschaftli-
chen Diskussionsprozesse
und technischen Entwick-
lungen, insb. auch zur Nut-
zung von Sekundarrohstof-
fen im Abgleich mit den
vorhandenen Bodenschat-
zen

Raum- und Regionalpla-
nung, Anpassung des Berg-
rechts

Importe sind nur auf EU-
Ebene begrenzbar, Risiko
einer Verlagerung

Rohstoffe, die wenig inter-
national gehandelt werden,
z.B. mineralische Massen-
rohstoffe wie Sand, Kies
und Kalk

Die Ubersicht zeigt, dass ein Ansatz fiir Teilziele entweder fiir die Verwendungsseite
oder/und fiir die Extraktion von Rohstoffen insgesamt geeigneter ist als ein Ansatz,
in dem Teilziele fiir Wirtschaftssektoren formuliert werden. Im Folgenden wird da-
her mit diesen beiden Ansitzen weitergearbeitet.
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5 Ableitung von GroBRenordnungen fur Ziele und Einschatzung
sozialer Auswirkungen

Im Folgenden sollen Vorschlige gemacht werden, wie konkrete Ziele aussehen konn-
ten.

Wie bei der Formulierung von Teilzielen im Klimaschutz sollten auch bei der Uberle-
gung, wie Teilziele fiir die Ressourcennutzung aussehen konn(t)en, Szenarien zu-
grunde gelegt werden, die aufzeigen, was moglich sein konnte, wenn Fortentwicklun-
gen von Technologien und Verarbeitungsprozessen und gesellschaftliche Anderun-
gen zusammenkommen. Solche Szenarien miissen eine Vielzahl von Verianderungen
beriicksichtigen, darunter die gesetzlich verankerte Transformation zur Treibhaus-
gasneutralitit. Die umfassendsten Szenarien, die in Deutschland mit Bezug auf die
gesamtwirtschaftliche Rohstoffnutzung vorliegen, wurden im RESCUE-Projekt erar-
beitet, das 2015 — 2020 durchgefiihrt wurde. Nicht alle im Projekt getroffenen An-
nahmen sind heute noch aktuell, manche wurden in Folgeprojekten bereits aktuali-
siert. Auf dieses Projekt bzw. vorliegende Aktualisierungen wird zuriickgegriffen, um
vorlaufige GroSenordnungen fiir mogliche Teilziele abzuleiten.

5.1 Teilziele fur die Verwendungsseite

Das RESCUE-Projekt hat gezeigt, dass eine Halbierung des RMC pro Person grund-
satzlich moglich ist. Die folgende Abbildung 6 zeigt die Primarrohstoffmengen, die
bei einer Gré8enordnung des Primarrohstoffkonsums von 6-8 Tonnen pro Person
fiir die Investitionen, den Konsum der privaten Haushalte, den Staatskonsum und
den Konsum der Nicht-staatlichen Institutionen entfillt.
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Abbildung 6: Primarrohstoffkonsum nach Kategorien der letzten Verwendung in 2050 in den RESCUE-
Szenarien, unterteilt nach Rohstoffgruppen
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Quelle: Dittrich et al., 2020, S. 56

Der Vergleich der sechs Szenarien zeigt, dass der Spielraum fiir unterschiedliche
TeilzielgroBen zwar vorhanden, aber nicht sehr grof ist, wenn wir von einer grund-
satzlichen Fortsetzung unserer Lebensweise und einem Fortbestand unserer physi-
schen Umwelt (Anthroposphire) und dem Ziel einer Halbierung des gegenwartigen
Rohstoffverbrauchs ausgehen. Insgesamt ist die mogliche Varianz bezogen auf die
Investitionen, das sind Bauten wie Gebaude oder StraBen und Fabriken, hoher als die
Varianz beim Konsum der Menschen.

5.1.1 Teilziele fiir Investitionen

Alle RESCUE-Szenarien unterstellen, dass das politische Ziel erreicht wird, keine
weitere Flichenneuversieglung (netto) zuzulassen. Das heiB3t, keine neuen Siedlungs-
flichen werden mehr ausgewiesen, der , FlachenfraB“, eine Ursache fiir den Verlust
von Natur und Biodiversitit, wire gestoppt. Die Erreichung eines solchen Ziels ist
notwendig fiir die Halbierung des Rohstoffkonsums: es fithrt zu drastisch sinkenden
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Primarrohstoffverbrauchen, denn der Materialbedarf fiir den ErschlieBungsaufwand
ist sehr hoch ist (Gebaude, StraBen, Wasser- und Abwassersysteme, Leitungen, etc.).

Die Szenarien des RESCUE-Projekts unterscheiden sich hinsichtlich der Schnellig-
keit, mit der dieses Ziel erreicht wird, und hinsichtlich der Erweiterungen des Stra-
Bennetzes und weiterer Infrastrukturen, darunter auch der Umfang der Energieinfra-
struktur. Weitere relevante Unterschiede sind die unterschiedlichen Lebensdauern
von Anlagen und unterschiedlich hohe ErschlieBung von Effizienz- und Substituti-
onspotenzialen. Selbst wenn nichts mehr zugebaut wird, ist daher der Aufwand fiir
die UnterhaltungsmaBnahmen in 2050 sehr unterschiedlich: je mehr bis dahin zuge-
baut wurde, desto mehr muss unterhalten werden. Infrastrukturen und Bauten ver-
fallen, wenn sie nicht regelmaBig ertiichtigt werden. Manche baufilligen Bauten
miissen auch ersetzt werden. Ertiichtigungen und Reparaturen sind dabei grundsétz-
lich materialsparender als ein Neubau. Vor diesem Hintergrund ist der in der NKWS
genannte Ansatz im Handlungsfeld Gebaude und Bauen, Sanierungen und Umnut-
zungen einem Abriss und Neubau vorzuziehen, sofern dies moglich und auch in einer
okologischen Gesamtbetrachtung vorteilhaft ist, ein wichtiger Schritt, der weitmdog-
lich auf alle Gebdude und Infrastrukturen iibertragen werden sollte. Auch der Riick-
gang der Flichenneuversiegelung, der in der NKWS im Handlungsfeld Bau und Ge-
biaude genannt wird, ist ein zentraler Hebel fiir den Riickgang des Primarmaterial-
konsums.

Im Vergleich zu heute zeigen die Szenario-Rechnungen in der Abbildung 6 eine Re-
duktion von 8,9 t / Person auf 3-5 Tonnen/ Person bezogen auf die Investitionen
(Bauten und Anlagen). Es sei darauf verwiesen, dass mit aktuelleren Annahmen die
GroBenordnung etwas ansteigt, insbesondere wenn Verfiigbarkeiten von Schrotten
und der Aufwand fiir KlimaanpassungsmaBnahmen auf der Basis von aktuelleren
Daten beriicksichtigt werden.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt kann empfohlen werden,

] das Ziel einer Halbierung des Priméarrohstoffkonsums (RMC) auf die Nachfrage-
kategorie Investitionen zu iibertragen und auch die Priméarrohstoffe fiir Investiti-
onen langfristig zu halbieren.

[ die Datensituation beziiglich privater und 6ffentlicher Bauten zu verbessern und
Instrumente zur Steuerung des Primarrohstoffaufwandes fiir beide Eigentumsty-
pen weiterzuentwickeln.

Das Ziel ist langfristig erreichbar, wenn langfristig Neuausweisungen von Siedlungs-
flichen gestoppt und riicklaufig weniger neue Infrastrukturen zugebaut, vorhandene
Gebiude und Infrastrukturen weitmoglich unterhalten und ertiichtigt werden und
wenn Effizienz- und Substitutionspotenziale (z.B. durch Recyclingbaustoffe) gehoben
werden.

Deutlich niedrigere Teilziele wiirden bedeuten, dass Infrastrukturen im groBeren
Umfang zuriickgebaut werden miissten bzw. verfallen und nicht mehr ertiichtigt wer-
den konnten. Deutlich hohere Teilziele wiirden bedeuten, dass es nahezu keinen
Spielraum fiir den privaten Konsum gibt, um ein Gesamtziel von 6-8 Tonnen pro
Person zu erreichen.
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5.1.2 Teilziele fiir den Konsum der Menschen

Der Konsum der privaten Haushalte enthélt verschiedene Posten, die kaum bzw.
nicht ersetzbar sind:

[ Fiir die Erndhrung miissten mindestens 1,5 Tonnen pro Person (RMC) kalkuliert
werden. Diese GroBe ergibt sich, wenn die Erndhrung nach den DGE-Empfehlun-
gen, die Halbierung der Lebensmittelabfille tiber die gesamte Wertschopfungs-
kette sowie eine deutliche Erhohung der nachhaltig produzierten Lebensmittel
sowie weitere Effizienzgewinne in der Landwirtschaft und Nahrungsmittelpro-
duktion unterstellt werden.

[ | Da Menschen weiterhin wohnen, ist auch hierfiir eine bestimmte Menge vorzu-
halten. Fiir Wohnen und Haushalt wiirden im Schnitt mindestens 0,5 Tonnen an-
fallen, wenn berticksichtigt wird, dass ausschlieBlich erneuerbare Energien maB-
voll und unter Ausschopfung aller Effizienzpotenziale genutzt werden, Einrich-
tungsgegenstinde deutlich langer genutzt werden und Effizienzgewinne bei der
Produktion der Gegenstidnde realisiert werden. Auch ein Stopp des stetigen An-
stiegs der durchschnittlichen Wohnflache pro Person und ggf. ein Riickgang der-
selben sind zentrale Hebel.

[ Kleidung, unter Beriicksichtigung von Kreislaufwirtschaftspotenzialen, Mobilitit,
unter Beriicksichtigung von Einsparungen durch den Umstieg auf OPNV, E-Mo-
bilitat und weiteren Effizienzgewinnen, und sonstige Giiter und Dienstleistungen
summieren sich.

Die nachfolgende Graphik zeigt die Ergebnisse aus den Rechnungen im RESCUE-
Projekt. Es wird deutlich, dass der Spielraum innerhalb der Bediirfnisfelder nicht
sehr groB ist. Der Spielraum fiir die Konsummengen ist umso groéBer, je energie- und
ressourceneffizienter die Produkte hergestellt werden.
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Abbildung 7: Primarrohstoffkonsum nach Bediirfnisfelder und Rohstoffgruppen in den sechs RESCUE-
Szenarien, 2050
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Aktuell liegt die durchschnittliche Nachfrage pro Person im Bereich des privaten
Konsums bei 6,7 Tonnen pro Person. In den RESCUE-Szenarien liegt die private
Nachfrage bei 2,5 bis 3,2 Tonnen pro Person.

Mit Blick auf die Formulierung von Teilzielen wird empfohlen,

Das Ziel einer Halbierung des Primarrohstoffkonsums auf die Nachfrage der pri-
vaten Haushalte zu tibertragen.

Von weiteren Teilzielen fiir Bediirfnisfelder wird aufgrund der Eingriffstiefe bei
einer Umsetzung abgeraten. Es wird jedoch empfohlen, die Nachfrage nach Be-
diirfnisfeldern regelméaBig zu monitoren, um zu erkennen, in welchen Feldern
Einsparungen welche Riickginge zu verzeichnen sind.

40 | Wuppertal Institut

120



Kurzstudie

Das Ziel ist erreichbar, wenn Menschen gesunde Lebensweisen praktizieren, langle-
bige bzw. allgemein zirkulare bzw. nachhaltige Produkte bevorzugen und Suffizienz-
ansitze gefordert werden.

Reduktionspotenziale finden sich auch bei der Nachfrage des Staates und der priva-
ten Organisationen ohne Erwerbszweck. Auch hier kann das Ziel einer Halbierung
iibertragen werden. Die absoluten Riickginge der Primarrohstoffnachfrage sind je-
doch geringer und konnten im Wesentlichen durch den Umstieg auf EE bzw. die
konsequente Nachfrage nach zirkuldren Produkten erreicht werden.

5.2 Teilziele fiir die heimische Entnahme

Gehen wir im Folgenden von einer GroBenordnung von 6-8 Tonnen pro Person fiir
die heimische Entnahme aus: Gegenwartig liegt der Wert bei rund 10 Tonnen pro
Person, die zahlenmiaBige Minderung wire also nicht so groB im Vergleich zur Hal-
bierung der Endnachfrage. Im RESCUE-Projekt wurde das Verhiltnis zwischen hei-
mischer Entnahme und Importe mit einer einfachen Annahme konstant gehalten, da
diese Frage nicht im Fokus des Projekts stand. Fiir einzelne Rohstoffe, die wenig in-
ternational gehandelt werden, wurden jedoch Rohstoffmengen ausgewiesen, darun-
ter Sand, Kies und Schotter und Holz, die hier fiir die Diskussion genutzt werden
konnen. In den Daten sind die anstehenden Verianderungen im Bergbau in Deutsch-
land nicht beriicksichtigt, die aufgrund des Critical Raw Materials Act (CRMA) ab-
sehbar sind. Der CRMA der EU sieht vor, den Bedarf an strategischen Rohstoffen
(das sind im Wesentlichen Metalle) zukiinftig verstarkt durch Recycling und Bergbau
innerhalb der EU zu decken. Der Metall-Bergbau, der in Deutschland im letzten
Jahrhundert zum Erliegen kam, erfahrt daher gegenwirtig eine Renaissance.

Das Oko-Insitut argumentiert, dass Ziele in Deutschland vor allem fiir Massenroh-
stoffe wie Sand und Kies formuliert werden konnten (Buchert et al., 2016). Die
Transportkosten sind hoch, so dass nicht mit umfangreichen Verschiebungen auf Im-
porte zu rechnen ist.

Geht man nun von den RESCUE-Szenarien aus, so konnte die Nachfrage nach Sand,
Kies und Schotter von heute (2021) 446 Mio. Tonnen auf 170 — 245 Mio. Tonnen in
2050 reduziert werden, zuriickgehend auf die mehrfach angesprochene riicklaufige
Nachfrage (aufgrund sinkender Bautitigkeit), einem Einsatz von Rezyklaten, Wie-
derverwendungen von Bauteilen und Substitutionen. Auch die Nachfrage nach Holz,
das ebenso liberwiegend heimisch produziert wird, ist in den Szenarien stark riick-
laufig. Die aktuelle Entnahme von rund 40 Mio. Tonnen konnte auf bis zu 12 Mio.
Tonnen reduziert werden. Hier sind neben der riickldufigen Bautatigkeit vor allem
eine konsequente Kaskadennutzung und Recycling, langere Lebensdauern auch von
Holzprodukten und dem vollstindigen Verzicht auf die energetische Nutzung von
Primarholz als wichtige Griinde zu nennen.

Bereits diese GroBenordnungen zeigen, dass Teilziele fiir einzelne Rohstoffe bzw.
Rohstoffgruppen denkbar und aus Szenarien ableitbar sind. Die gegenwértigen Sze-
narien sollten fiir die Ableitung von Teilzielen jedoch aktualisiert werden.
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5.3

Wirkungen

Im Folgenden sollen auf allgemeiner Ebene sozio-6konomische Wirkungen skizziert
werden, die eintreten konnen, wenn nicht nur verbindliche Ziele, sondern auch ver-
bindliche Teilziele fiir den Ressourcenverbrauch formuliert und umgesetzt werden.
Es sei darauf verwiesen, dass Wirkungen immer abhingig von den konkret getroffe-
nen MaBnahmen und ihrer Ausgestaltung sind und die Ausfiihrungen daher an die-
ser Stelle nur sehr allgemein beschrieben werden konnen.

Okologische Wirkungen seien hier nur gestreift, denn es ist inzwischen eine aner-
kannte Tatsache, dass jede Entnahme, Verarbeitung und Nutzung sowie Entsorgung
von Rohstoffen Umweltwirkungen mit sich bringt. Eine Vielzahl von Untersuchun-
gen und Studien haben sowohl auf allgemeiner als auch auf konkreter Ebene unter-
sucht, welche Umweltwirkungen mit Rohstoffnutzungen einhergehen, als Beispiele
seien hier Rechlin, 202249, UNEP-IRP, 20195° und die Studie zum Model Deutsch-
land Circular Economy von Prakash et al., 20235' genannt. Im konkreten Einzelfall
gibt es natiirlich Unterschiede, welcher Rohstoff in welcher Nutzung bei welcher Ver-
arbeitung, etc., vorteilhafter als andere(s) ist. Unstrittig ist, dass die Zunahme der
Primarrohstoffentnahme mit allen groBen Umweltkrisen (Klimawandel, Biodiversi-
tatsverlust, Verlust der Bodenfruchtbarkeit, Degradation von SiiBwasser, etc.) eng
verbunden ist und daher eine Limitierung einen wirksamen Beitrag darstellt, die Kri-
sen nicht noch weiter zu befeuern.

Die sozio-6konomischen Wirkungen der Rohstoffnutzung und vor allem einer Re-
duktion der Nutzungsmenge sind hingegen kaum untersucht. Wird die Nutzungs-
menge von Primirrohstoffen begrenzt, so stellen sich Verteilungsfragen viel starker
als ohne Grenze. Dies betrifft verschiedene Dimensionen:

o Reiche Menschen konnen sich bereits heute mehr Rohstoffe in Form von Produkten
oder Dienstleistungen leisten als arme. Der Unterschied zwischen Menschen in
niedrigen (unter 1.250 Euro Nettoeinkommen) und hohen Einkommensklassen
(liber 5.000 Euro Nettoeinkommen) liegt bei durchschnittlich 10,6 versus 20,3 Ton-
nen pro Person (Dierk et al., forthcoming5?). Eine Halbierung des Rohstoffkonsums
fordert daher von den reichen Menschen eine starkere Reduktion als von den armen
Menschen (siehe z.B. Dittrich et al., 202553).

1.2 *° Rechlin et al., 2022: Pilot screening of the environmental hazard potentials of mine sites. OekoRess Il sowie dazugeho-

rige Publikationen, zu finden unter: https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/pilot-screening-of-the-environmental-
hazard

50 UNEP - IRP, 2019: Global Resource Outlook. https://pure.iiasa.ac.at/id/eprint/15879/1/unep_252_global_resource_out-
look_2019_web.pdf

51 Prakash, et al., 2023: Modell Deutschland Circular Economy. Modellierung und Folgenabschéatzung einer Circular Economy in
9 Sektoren in Deutschland. https://www.wwf.de/fileadmin/fm-wwf/Publikationen-PDF/Unternehmen/WWF-Modell-Deutsch-
land-Circular-Economy-Modellierung.pdf

52 Dierk et al., forthcoming: Modellierungsansatz und -ergebnisse im Projekt Ressourcenleicht Leben 2045.

53 Dittrich et al., 2025: Circular Economy. Why Resources matter for economic system change. Deepdive Paper im Rahmen der
Earth for All Inistiative des Club of Rome. https://www.clubofrome.org/wp-content/up-
loads/2025/07/Earth4All_Deep_Dive_Dittrich.pdf
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o Eine Halbierung der Priméarrohstoffe in Bauten, verbunden mit einem (nahezu)
Stopp der Siedlungsentwicklung, kann den Druck auf regionale Verteilungs- und
Entwicklungsfragen erhohen. Regionen mit einer bestehenden gut ausgebauten Inf-
rastruktur, die es ,nur” zu unterhalten gilt, sind im Vorteil gegeniiber Regionen
ohne diese, denn Neubauten wiren logischerweise limitiert. Das Risiko besteht folg-
lich, dass Ungleichheiten zwischen Regionen festgeschrieben werden.

o Reduktion und Begrenzung der Entnahme kénnen iiber Importe kompensiert wer-
den. Dies wiirde die Verlagerung von Umweltkosten ins Ausland noch weiter ver-
stirken. Bereits heute liegt die physische Handelsbilanz (einschlieBlich MaterialfuB-
abdriicke) bei 287 Mio. Tonnen, sie ist mit einigen Schwankungen steigend (+71
Mio. Tonnen seit 2010) (Destatis, 2025).

Wie oben aufgezeigt kann eine Reduktion nur mit einer Wende hin zu einer zirkula-
ren Okonomie erreicht werden. Viele verschiedene Akteure unterstreichen die positi-
ven Wirkungen einer Ressourcenwende auch bezogen auf die internationale Dimen-
sion, darunter das Umweltbundesamt (Kosmol et al., 202554) oder die Earth for All
Initiative und die Analyse fiir Deutschland (Fischediek et al., 202455). Ausgewéhlte
sozio-6konomischen Wirkungen einer zirkuldren Wirtschaft sind bspw. vom BDI und
Deloitte 20215°, oder McKinsey & Company 202357 fiir Deutschland untersucht wor-
den. Ergebnisse zeigen, dass verschiedene positive Effekte iiberwiegen, darunter die
Reduktion von Rohstoffabhingigkeiten, Arbeitsplatzgewinne in griinen bzw. zirkula-
ren Branchen und Exportchancen ebendieser griinen und zirkuldren Technologien.
Noch wenig untersucht ist allerdings, inwiefern sich die (positiven) Wirkungen auf
unterschiedliche Bevolkerungsgruppen unterscheiden konnten.

5 Kosmol, et al., 2025: Zirkuléres Wirtschaften als Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung in unsicheren Zeiten. https://www.um-
weltbundesamt.de/publikationen/zirkulaeres-wirtschaften-als-beitrag-zur

%5 Fischediek, et al., 2024: Earth for All Deutschland. Okom Verlag.

%6 BDI, Deloitte, 2021: Zirkulare Wirtschaft — Herausforderungen und Chancen fiir den Industriestandort Deutschland.
https://issuu.com/bdi-berlin/docs/202106_studie_bdi_deloitte_zirkul_re_wirtschaft

57 McKinsey & Company, 2023: Circular Economy. https://www.handelsblatt.com/adv/medical-life-tech/circular-economy/spark-
webcast-erfolgsfaktor-circular-economy-mut-zur-650-milliarden-euro-chance/29431856.html
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6 Fazit und Empfehlungen

Diese Kurzstudie untersucht, wie ausgehend von einem Gesamtziel im Ressourcen-
schutz Teilziele abgeleitet werden konnten. Ziel der Kurzstudie ist es, einen Input in
die Diskussion zu leisten, in dem grundséitzlich bestehende Optionen analysiert und
verglichen werden. Es ist nicht Ziel der Studie, finale Vorschlige fiir Teilziele zu erar-
beiten. Vorbild fiir die Formulierung von moglichen Teilzielen ist das Klimaschutzge-
setz in der Fassung von 2021.

Drei grundsitzlich denkbare Optionen werden untersucht:

1. Ausgehend von dem Gesamtziel des Priméarrohstoffverbrauchs von 6-8 Ton-
nen pro Person (RMC) konnte die Verwendungsseite fiir Investitionen (Bauten
und Anlagen), den Konsum der privaten Haushalte und fiir den Konsum des
Staates bzw. nicht-staatliche Organisationen aufgeteilt werden. Eine weitere
Aufteilung kann fiir die Investitionen, v.a. in Hoch- und Tiefbau bzw. private
und offentliche Investitionen, und fiir den privaten Konsum in Bediirfnisfelder
geschehen.

2. Eine zweite Option besteht in einer Teilzielformulierung fiir Rohstoffmengen
fiir Wirtschaftssektoren, ausgehend vom RMI. Aktuell liegt kein Zielvorschlag
vor, es bestehen jedoch Ziele fiir die Produktivitit, an die angekniipft werden
konnte.

3. Eine dritte Option besteht in einer Teilzielformulierung fiir die Extraktion von
Rohstoffen bzw. Rohstoffgruppen. Die Zielvorstellung fiir den RMC konnte auf
die Extraktion iibertragen werden. Eine Aufteilung auf Rohstoffe bzw. Roh-
stoffgruppen ist grundsitzlich denkbar.

Jede Option fiir eine Teilzielformulierung hat Vor- und Nachteile bezogen auf die
Formulierung bzw. Festlegung von Teilzielen, ihre (rechts-) systematische und in-
strumentelle Umsetzung und das Monitoring der Zielerreichung. Fiir alle drei Optio-
nen existieren reale Beispiele, die Begriindungen und Umsetzungsmoglichkeiten auf-
zeigen, deren Ubertragbarkeit jedoch weiter zu vertiefen wire. Ahnlich wie bei der
Formulierung von Teilzielen im Klimaschutz sollten auch im Ressourcenschutz Teil-
ziele auf der Basis von breiten gesellschaftlichen Diskussionsprozessen und belastba-
ren wissenschaftlichen Analysen erfolgen, in denen technische Entwicklungen und
gesellschaftliche Vorstellungen beriicksichtigt werden.

Analyse und Vergleich zeigen, dass Option 1 und 3 vielversprechender als Option 2
sind. Folgende Empfehlungen werden gegeben:

[ | Eine Zielsetzung der Halbierung auch auf die Teilbereiche der Endverwendung,
das sind die Investitionen (hier insb. Bauten), den Konsum der privaten Haus-
halte, den Staatskonsums sowie den Konsum der nicht-staatlichen Institutionen
zu libertragen.

[ | Ergdnzend konnen Ziele fiir Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen formuliert werden,
die wenig international gehandelt werden, dies sind im Wesentlichen Massenroh-
stoffe und Holz. Eine konkrete GroBenordnung wird an dieser Stelle noch nicht
vorgeschlagen.

[ | Insgesamt stirker die Zielsetzung einer Halbierung des Rohstoffkonsums als ei-
nen Pro-Kopf-Wert als Ziel zu formulieren.
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