Circular Economy

Aktuelle Analyse

Konzept, Chancen und wirtschaftspolitische Herausforderungen

Sara Holzmann und Thiel3 Petersen

Die Circular Economy ist ein Schliissel fiir eine
klimaneutrale und ressourcenschonende Nachhal-
tige Soziale Marktwirtschaft. Von der Umsetzung
dieses Wirtschaftskonzepts werden zahlreiche
Vorteile erwartet, allen voran ein Beitrag zur Ver-
ringerung des Ressourcenverbrauchs und der
Treibhausgasemissionen sowie zur Reduzierung
von kritischen Rohstoffabhingigkeiten. Gleichzei-
tig ist im Zuge des ausgelosten Strukturwandels in
emissions- und rohstoffintensiven Sektoren mit
einer Verringerung von Produktion und Beschif-
tigung zu rechnen. Um dabei Wohlstand und so-
zialen Ausgleich zu wahren, bedatf es einer klugen
wirtschaftspolitischen Rahmensetzung,

Circular Economy — mehr als eine
Kreislaufwirtschaft

Das Konzept der Circular Economy (im Folgen-
den CE) adressiert das Problem der aktuellen line-
aren und verschwenderischen Strukturen unseres
Wirtschaftens und setzt diesen neue Prinzipien
entgegen. Im Zentrum steht der Werterhalt von
Rohstoffen, Materialien und Produkten. Ziel ist es,
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die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit und den
Wohlstand vom Verbrauch (das bedeutet von der
Entnahme, Benutzung und Entwertung) von Res-
sourcen zu entkoppeln.

Eine CE wird meist verstanden als ein ganz-
heitliches Ziel- und Leitbild fur ein grundlegend
verindertes Wirtschaftsmodell. Mit ihr werden ei-
ne Vielzahl 6kologischer, 6konomischer und sozi-
aler Ziele verfolgt: Uber die Senkung des Ressout-
cenverbrauchs zur ErschlieBung neuer Wert-
schépfungspotenziale hin zum Erhalt lokaler
Wertschépfung und Beschiftigung. Damit geht
sie auch weit ber den deutschen Begriff , Kreis-
laufwirtschaft® hinaus, mit dem héufig die Ansitze
des Recyclings oder der Abfallbewirtschaftung
gemeint sind. Denn wihrend eine Kreislaufwirt-
schaft hiufig erst am Ende des Produktlebenswe-
ges beginnt, setzen CE-Strategien bereits in der
Produktgestaltung an.

Zur Umsetzung einer CE steht ein ganzes
Biindel konkreter Strategien fur Unternehmen
und Konsumentinnen zur Verfigung. Diese R-
Strategien umfassen im Allgemeinen folgende An-
sitze:

—
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R-Strategien fiir die Umsetzung einer CE

. Reduce: Ressourcenverbrauch |, Ressourceneffizienz T

)

‘ Repair: Verlangerung der Produktlebensdauer

I

‘ Reuse: Weitere Nutzung von entsorgten, aber funktionsfahigen Produkten

I

‘ Rethink: Intensivierung der Nutzung (Sharing Economy, multifunktionale Produkte etc.)

{

‘ Refurbish: Wiederaufbereitung alterer Produkte

J

. Remanufacturing/Repurpuse: Nutzung von Einzelteilen fiir Produkt mit gleicher/anderer Funktion

Quelle: Eigene Darstellung,

Circular Economy und
Ressourcenverbrauch

Die R-Strategien zielen darauf ab, Produktion und
Konsum von der Ressourceninanspruchnahme zu
entkoppeln. Im Idealzustand einer CE wiirden na-
tiirliche Ressourcen nur noch so weit beansprucht,
wie dies unter Wahrung der 6kologischen Nach-
haltigkeit moglich ist. Im Hinblick auf die Um-
weltauswirkungen sind Abbau,
Transport, Verarbeitung und Entsorgung abioti-
scher Primirrohstoffe (dazu zdhlen fossile Ener-
gietriger, Metallerze und Mineralien) und ein nicht
nachhaltiger Anbau von Biomasse schidlich. Die
Art und Weise der aktuellen Ressourcennutzung

insbesondere

trdgt enorm zum Klimawandel, zum Verlust von
Biodiversitit, zur Umwandlung von Landnut-
zungssystemen und zum Wasserstress bei. Eine
konsequent umgesetzte CE kann daher in ver-
schiedenen Handlungsfeldern zur Erreichung
Skologischer Ziele beitragen (vgl. Garcia Schmidt
et al. 2023).

Dariiber hinaus kann der Ubergang in eine
CE aus aulenwirtschaftlicher Perspektive vorteil-
haft sein. Denn stirkere Kreislauffihrung von
Materialien, lingere Nutzungsdauern und héhere
Ressourcenproduktivitit kénnen einen Beitrag da-
zu leisten, die Abhingigkeit von Rohstoffimporte

insgesamt zu reduzieren. Gerade fiir eine roh-
stoffarme Volkswitrtschaft wie die deutsche, die
aktuell immerhin fast zwei Drittel ihres gesamten
Rohstoffbedarfs importiert (vgl. UBA 2022), bie-
tet eine CE daher einen wichtigen Hebel zur Ver-
ringerung kritischer Importabhingigkeiten. Damit
wiirde eine CE langfristig auch zur Resilienz und
Unabhingigkeit Deutschlands in Zeiten geopoliti-
scher Verwerfungen, Knappheiten und unterbro-
chener Lieferketten beitragen.

Auswirkungen auf Produktion und
Beschaftigung

Die CE hat zudem gesamtwirtschaftliche Auswit-
kungen: Sie kann Produktion und Beschiftigung
sowohl erhéhen als auch reduzieren. Anhand eini-
ger Beispicle lassen sich die unterschiedlichen
Wirkmechanismen auf diese beiden wirtschaftli-
chen GréBien verdeutlichen (vgl. ausfiihrlicher Pe-
tersen 2023).

Ein zentrales Element der CE ist die Steige-
rung der Ressourcenproduktivitit. Wenn Ressout-
cen produktiver eingesetzt werden, verringert das
die Produktionskosten und damit den Preis fir
Produkte. Im Normalfall bewirkt ein geringerer
Preis eine héhere Giliternachfrage, sodass auch das
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Produktionsvolumen und die Beschiftigung stei-
gen.

Die Steigerung der Ressourcenproduktivitit
reduziert zudem die Nachfrage nach Primirroh-
stoffen — das sind Rohstoffe, die durch eine direk-
te Entnahme aus der Natur gewonnen werden.
Auch die Wiederverwertung von Rohstoffen, etwa
durch Recycling, senkt den Primérrohstoffbedarf.
In den Sektoren, die mit der Gewinnung von Pri-
mirrohstoffen beschiftigt sind, gehen Produktion
und Beschiftigung zuriick. In den Unternechmen
der Sekundirrohstoffgewinnung (z. B. Abfall- und
Recyclingwirtschaft) kommt es zu Zuwichsen.

Von einer Vetlingerung des Produktlebens-
zyklus, etwa durch vermehrte Wartungs- und Re-
paraturarbeiten, profitieren Handwerks- und
Dienstleistungsbetriebe. Gleichzeitig sinkt
dadurch die Nachfrage nach langlebigen Produk-
ten. Produktionszuwichse kénnen sich wiederum
fir die Unternehmen ergeben, die auf diese Ent-
wicklung reagieren, indem sie sich zu einem Ser-
viceanbieter entwickeln. Das kann z. B. bedeuten,
dass ein Unternehmen seine Produkte nicht mehr
an seine Kunden vetrkauft, sondern sie vermietet
und sich dabei auch um die Instandhaltung der
Produkte kimmert.

Umfangteiche Recyclingprozesse sorgen fiir
zusitzliche Arbeitsplitze, die fiir die Aufbereitung
von Rohstoffen notwendig sind. Werden Abfille
zukiinftig erfolgreich vermieden oder reduziert, ist
langfristic hingegen mit geringeren wirtschaftli-
chen Aktivititen in der Abfallwirtschaft zu rech-
nen.

Eine CE braucht eine Reihe verschiedener
Infrastrukturen, etwa Riickgabe- und Sammelstel-
len fiir recyclingfihige Materialien, Rohstoffe und
nicht mehr nutzbare Produkte oder Reparatur-
werkstitten. In der Aufbauphase dieser Infrastruk-
tur kommt es zu einem hohen Investitionsbedatf,
der wachstums- und beschiftigungserhéhend
wirkt. Ist dieser Umbau der Wirtschaft erfolgreich
abgeschlossen, lisst diese Investitionsnachfrage
wieder nach.

Um eine bessere Einschitzung hinsichtlich
der gesamtwirtschaftlichen Effekte einer CE zu
erhalten, sind Simulationsrechnungen hilfreich.
Von ihnen gibt es eine Reihe, die sich hinsichtlich
der verwendeten Modelle, der regionalen Abde-
ckung, der untersuchten Einzelmanahmen und

anderer relevanter Aspekte erheblich unterschei-
den. Dabei sind drei generelle Entwicklungen er-
kennbar (vgl. ausfiihrlicher Petersen 2023):

—  Viele Simulationsszenarien kommen zu der
Einschitzung, dass sich das reale Bruttoin-
landprodukt (BIP) im Basis-Szenario und in
einem Transformationsszenario hin zur CE
kaum voneinander unterscheiden. Wenn es
zu Abweichungen kommt, sind diese meis-
tens leicht produktions- und beschiftigungs-
erhéhend.

—  Gleichzeitig gibt es auch Szenarien, deren Er-
gebnisse eine erhebliche Streuung aufweisen.
Studien, die die EU betrachten, weisen be-
ziiglich der Auswirkungen der CE auf die
Hohe des realen BIP im Jahr 2050 eine
Bandbreite zwischen minus 19,5 und plus 12
Prozent im Vergleich zum Basis-Szenario auf.

—  Unabhingig von den gesamtwirtschaftlichen
Simulationsergebnissen kommen nahezu alle
Szenarien zu der Einschitzung, dass die sekt-
oralen und regionalen wirtschaftlichen Aus-
wirkungen deutlich spiirbarer ausfallen als die
Effekte fiir die gesamte Volkswirtschaft.

Auch wenn viele Studien davon ausgehen, dass ei-
ne CE leicht positive wirtschaftliche Effekte ha-
ben diirfte, sind wir der Ansicht, dass es lediglich
in der Transformationsphase einen BIP- und be-
schiftigungserhéhenden Effekt gibt. In dieser
Phase ist vor allem investitionsbedingt mit einem
tendenziellen Anstieg von Produktion und Be-
schiftigung zu rechnen. Ist die Transformation et-
folgreich abgeschlossen, tiberwiegen die beschrie-
benen wachstumsdidmpfenden Effekte der CE.

Zu dieser Einschitzung kommt auch eine ak-
tuelle Studie, die im Auftrag des WWF Deutsch-
land durchgefiihrt wurde. Sie untersucht, welche
Effekte sich in Deutschland im Jahr 2045 ergeben
konnten, wenn in neun ausgewihlten Bereichen
umfassende CE-MaBlnahmen umgesetzt werden.
Im Basis-Szenario finden keine weiteren Anstren-
gungen zur Umsetzung einer CE statt. Wenn es
hingegen zu einer umfassenden Implementierung
einer CE kommt, ergeben sich im Vergleich zum
Basis-Szenario im Jahr 2045 folgende Verinde-
rungen (vgl. WWF Deutschland 2023):



— Die Treibhausgasemissionen liegen bei 532
Mio. Tonnen COs-Aquivalenten statt 718
Mio., was eine Reduktion um rund 26 Pro-
zent bedeutet.

—  Der Rohstoffverbrauch ist im CE-Szenario
179 Mio. Tonnen niedriger als im Basis-
Szenario, was einer Einsparung von rund 27
Prozent entspricht.

—  Die reale Bruttowertschopfung der neun Sek-
toren betrdgt 342 Mrd. Euro und damit 19
Prozent weniger als im Basis-Szenario mit
423 Mtd. Euro.

— Die dafiir benétigte Zahl von Beschiftigten
betrigt rund vier Mio. (16 Prozent weniger
als im Basis-Szenatio).

Wirtschaftspolitische
Herausforderungen

Der Umstand, dass eine CE die Produktion in be-
stimmten Beteichen reduziert, muss keinen Wohl-
standsverlust nach sich ziehen. Wenn sich bei-
spielsweise die Lebenszeit von Waschmaschinen
verdoppelt, bedeutet das mittel- und langfristig ei-
ne Halbierung der Nachfrage nach diesem Kon-
sumgut — mit einer entsprechenden Produktions-
verringerung. Fiir die Verbraucherinnen bedeutet
das keine Verschlechterung des Lebensstandards,
denn die Leistung der Waschmaschinen bleibt er-
halten.

Problematisch konnte jedoch der mit dem
geringeren Produktionsvolumen verbundene Ver-
lust von Arbeitsplitzen und Einkommen sein.
Hier sind soziale Spannungen zu befiirchten, die
die Transformation hin zu einer klimaschiitzen-
den, zitkulidren Wirtschaft blockieren kénnen. Um
dies zu vermeiden, sollten neue Beschiftigungs-
moglichkeiten in rohstoff- und emissionsarmen
Bereichen geschaffen werden. Zu denken ist vor
allem an die Bereiche Gesundheit, Pflege, Bildung,
Kultur oder Freizeit. Dies sind vor allem Dienst-
leistungsbereiche, die hiufig deutlich beschafti-
gungsintensiver sind als materialintensive Sektoren
wie die Primdrrohstoffgewinnung. Wenn es ge-
lingt, Arbeitskrifte aus den rohstoffintensiven
Sektoren in diese Dienstleistungsbereiche zu len-
ken, erhoht das Produktion, Beschiftigung und
Einkommen.
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Sowohl die Implementierung einer CE als
auch die Umleitung der Produktionsfaktoren (Ar-
beit und Sachkapital) in rohstoff- und emissions-
drmere Sektoren verlangt eine umfassende wirt-
schaftspolitische Flankierung., Drei Ansatzpunkte
sind dabei aus unserer Sicht elementar.

Erstens: Starkung
marktwirtschaftlicher Anreize fur
Investitionen und Innovationen

Viele CE-Mafinahmen sind auf absehbare Zeit im
Vergleich zu klimaschidlichen Mal3nahmen be-
triebswirtschaftlich nicht lohnend. So ist bei-
spielsweise die Sekundirrohstoffgewinnung auf-
wendiger und teurer als die Primirrohstoffgewin-
nung, was einer umfassenden Wiederverwendung
von Materialien im Wege steht. Ein Grund daftr
ist, dass die wahren Kosten einer umweltschadli-
chen wirtschaftlichen Aktivitit hdufig nicht im
Preis eines Rohstoffs oder Produkts berticksichtigt
werden.

Um diesen Nachteil abzubauen, bieten sich
preisliche Instrumente an. Der Staat sollte die ge-
samtgesellschaftlichen Zusatzkosten, die der Ver-
brauch von natlitlichen Rohstoffen hervorruft, in
die Marktpreise integrieren. Konkrete Ansatz-
punkte sind die Erhohung der bereits existieren-
den COx-Preise und die Einfithrung von Primir-
rohstoffsteuern. Auch der Abbau klima- und um-
weltschidlicher Subventionen trigt dazu bei (vgl
Holzmann et al. 2022: 100 ff.).

Erginzend kann es wihrend der Transforma-
tionsphase erforderlich sein, Unternehmen mit
Subventionen zu unterstiitzen, damit sie notwen-
dige technologische Umriistungen durchfithren
und die Produktion und Verwendung von Sekun-
dirrohstoffen forcieren. Auch die Férderung von
Leitmdrkten, z. B. durch staatliche Abnahmega-
rantien oder durch die Festlegung von Standards
fur ,grine” Produkte kann Unternechmen die
Transformation erleichtern.

Zweitens: Sozial- und
arbeitsmarktpolitische Flankierung

Die Umsetzung vieler CE-Strategien verlangt er-
weiterte Kompetenzen von den Beschiftigten.
Wenn etwa im Produktdesign bereits die Wieder-



424 Sara Holzmann und ThieB Petersen

aufbereitung mitgedacht wird, werden hier zusitz-
liche Kenntnisse im Bereich des mechanischen
und chemischen Recyclings erforderlich. Gefor-
dert sind hier sowohl die Bildungs- als auch die
Arbeitsmarktpolitik. Gleiches gilt, wenn Personen,
die wegen der skizzierten Produktionsriickginge
im produzierenden Gewerbe ihren Arbeitsplatz
vetlieren, eine neue Beschiftigung etwa im
Dienstleistungsbereich aufnehmen wollen.

In der Transformationsphase hin zur Imple-
mentierung einer CE ist eine sozialpolitische Flan-
kierung erforderlich. So trifft die Verteuerung von
rohstoff- und emissionsintensiven Giitern ein-
kommensarme Haushalte stirtker als Haushalte
mit einem hohen verfigbaren Einkommen. Zur
Vermeidung sozialer Hirten konnen staatliche
Transferzahlungen an besonders belastete Haus-
halte erforderlich werden.

Drittens: CE als gesamt-
gesellschaftliche ,Mission” verstehen

Die Bundesregierung hat sich das Ziel gesetzt, die
Einfithrung und Umsetzung einer CE in Deutsch-
land zu forcieren und erarbeitet bis Mitte 2024 ei-
ne nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie (NKWS)
(vgl. BMUV 2023). Was genau die NKWS am
Ende leisten kann, ist jedoch unklar. Zum einen
liegt der regulative Spielraum in vielen Bereichen
weitgehend bei der EU und es wird nur vage er-
wihnt, wie die NKWS sich in diesen Rechtsrah-
men einordnet und ihn weiterentwickelt. Zum an-
deren fehlen bis heute verbindliche, quantifizier-
bare Angaben zum zentralen Ziel der ,,Senkung
des primiren Rohstoffverbrauchs® und es bleibt
offen, wie verbindlich die ,,verbindlichen Mal3-
nahmen® am Ende sind und wie sie konkret um-
gesetzt werden sollen.

Lobenswert hervorzuheben ist in jedem Fall
der initiierte Stakeholder-Dialog zur NKWS, der
Perspektiven aus Wirtschaft, Umweltverbinden,
Verbraucherschutz, Wissenschaft und Zivilgesell-
schaft zusammenbringt. Da jedoch Herausforde-
rungen und Handlungsbedatfe fiir einen Uber-
gang zu einer CE bisher nur unzureichend defi-
niert wurden, ist zu vermuten, dass sich der Dia-
logprozess auf diese Punkte und nicht auf die ge-
setzliche Ebene und die konkrete Umsetzung
konzentrieren diirfte.

Ein weiteres Manko ist die enge Ressortlogik
der NKWS, deren federfithrende Verantwortung
beim Bundesumweltministerium liegt — obwohl es
sich nicht um eine reine Umweltschutz-, sondern
insbesondere auch um eine Strategie fir die
Transformation der Wirtschaftsstruktur handelt.
Generell kann die ressortiibergreifende Heraus-
forderung einer CE wohl nur schwer mit dem tra-
ditionellen Denken in engen Ressortlogiken adres-
siert werden, denn der Aufbau einer CE bringt ei-
ne Vielzahl an Aufgaben mit sich, die die klassi-
schen Ministerialstrukturen Uberfordern (vgl.
Breitinger und Schraad-Tischler 2023).

Diese Hiirden kénnten durch den Aufbau von
,Missionsagenturen tberwunden werden. Dabei
handelt es sich um institutionalisierte, beim Bun-
deskanzleramt angesiedelte ,,Change Agents®.
Kernaufgaben sind die Beratung politischer Ent-
scheidungstriger, das Vorantreiben der CE-
Mission, das Zusammenbringen und die Mobili-
sierung der fir diese Mission relevanten Akteure
sowie das Verkniipfen von bottom-up- mit top-
down-Ansitze. Ohne eine derartige ressortiiber-
greifende Governancestruktur besteht die Gefahr,
dass die Mission der CE zwischen den Ressorts
zerrieben wird (vgl. Bertelsmann Stiftung 2023).
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