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Gutachtenanlass, Fragestellung und Aufbau

Internationale GroRRkonflikte und unsichere Lieferketten haben den Themen
Rohstoffsicherheit und Ressourcenschutz neue Relevanz verliehenl. Wah-
rend die EU-Kommission diesen Befund in der laufenden Legislatur mit dem
EU Clean Industrial Deal und dem fiir die zweite Jahreshéalfte 2026 angekin-
digten EU Circular Economy Act (EU-CEA) auf der Unionsebene aufgreift2,
steht der deutsche Gesetzgeber vor der Aufgabe, die zirkulare Transformation
national zu verankern. Er tut dies derzeit auf mehreren einander Uberlagern-
den Ebenen: Uber die Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie (NKWS) als stra-
tegischen Orientierungsrahmen, Uber das zu ihrer Umsetzung von der amtie-
renden Bundesregierung beschlossene Aktionsprogramm und die Umsetzung
des européaischen Kreislaufwirtschaftsrechts in das deutsche Kreislaufwirt-
schaftsgesetz (KrWG) und die stoffstromspezifischen Spezialgesetze.

Das hohe Tempo und die Breite der rechtlichen Entwicklungen werfen die
Frage auf, ob das deutsche Kreislaufwirtschaftsrecht den Veranderungen und
neuen Anforderungen noch hinreichend gewachsen ist. Diese Frage ist umso
drangender, als die gerade 2026 und mit Blick auf den EU-CEA ggf. auch in
den Folgejahren zu erwartenden Anpassungen des KrWG die Gelegenheit er-
offnen, grundséatzlicher Uber die Weiterentwicklung des ressourcennutzungs-
steuernden Rechtsrahmens nachzudenken. Mit NKWS und deren Aktionspro-
gramm sowie mit der laufenden EU-CEA-Gesetzgebung formulieren sich An-
spruche an das deutsche Recht, auf die die aktuell zu beobachtenden gesetz-
geberischen Tatigkeiten womoglich nicht hinreichend eingehen. Aktuell zeich-
net sich jedenfalls keine strategische Neuausrichtung des nationalen Rechts-
rahmens ab, sondern mehr ein punktuelles Nachsteuern.

1 Vgl. die Studie der Boston Consulting Group im Auftrag des Bundesverbandes der Deut-
schen Industrie: ,Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Resilienz — Chancen der Cir-
cular Economy flr die deutsche Industrie®, 2026, S. 7 ff., https://assets.foleon.com/eu-
central-1/de-uploads-7e3kk3/50809/07-05-28-circular_economy bcg_de_langver-
sion_studie.9ec30296894a.pdf?utm_description=organic&utm_geo=de, letzter Aufruf
01.07.2026.

2 Zum EU Clean Industrial Deal; https://commission.europa.eu/topics/competitiveness/clean-
industrial-deal_de, letzter Aufruf 01.07.2026 sowie Mitteilung der Kommission ,The
Clean Industrial Deal: A joint roadmap for competitiveness and decarbonisation®,
COM(2025) 85 final vom 26.02.2025, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0085, letzter Aufruf 01.07.2026; zur Ankiindi-
gung des EU Circular Economy Act das ,Arbeitsprogramm der Kommission 2026,
COM(2025) 870 final vom 21.10.2025, S. 3, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0870, letzter Aufruf 01.07.2026; zur Termi-
nierung ferner das Briefing des Wissenschaftlichen Dienstes des Européischen Parla-
ments: ,Briefing Commission initiative in preparation — Circular Economy Act®, S. 2,
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etu-
des/BRIE/2026/782628/EPRS BRI(2026)782628 EN.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026.
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Mit der am 04.12.2024 vom Kabinett beschlossenen NKWS hat die Bundesre-
gierung einen langfristigen Orientierungsrahmen geschaffen, der den Ver-
brauch von Priméarrohstoffen senken und Stoffkreislaufe schlieRen soll3. Das
hierzu am 03.06.2026 beschlossene Aktionsprogramm konkretisiert diesen
Rahmen mit zwolf MaRnahmen bis Ende 20274. Auffllig ist jedoch, dass die
zentrale ZielgroRe — die Senkung des Primarrohstoffverbrauchs — in der End-
fassung der NKWS nicht mehr als verbindliches Ziel, sondern nur noch als
Leitbild gefihrt wird und die Orientierung von 6 bis 8 Tonnen pro Kopf und
Jahr lediglich als Hinweis dient®.

Ahnlich ambitionslos erscheinen laufende Gesetzgebungsverfahren, die weni-
ger auf Rahmenrechtssetzung, als auf blof3e Umsetzung der jingsten EU-
AbfallrahmenRL-Novelle gerichtet sind. Technisch ist die Umsetzung so ange-
legt, dass jlungere europaische Vorgaben national nicht in einem Zug, sondern
mehrpfadig umgesetzt werden. So stehen im Zentrum des am 26.06.2026 sei-
tens des Bundesministeriums fur Umwelt, Klima, Naturschutz und nukleare Si-
cherheit (BMUKN) vorgestellten Referentenentwurfs (Entwurf KrwG-2026)6
fur die KrwG-Novellierung erstmals verbindliche Reduktionsziele fiur Lebens-
mittelabfalle nach dem neuen Art. 9a der AbfallrahmenRL: Bis 2030 minus 10
Prozent in Verarbeitung und Herstellung sowie minus 30 Prozent pro Kopf in
Handel, AuRRer-Haus-Verpflegung und privaten Haushalten. Demgegentiber ist
fur die erweiterte Herstellerverantwortung fur Textilien ein eigenstandiges Tex-
tilgesetz geplant, zu dem das BMUKN bereits am 27.03.2026 Eckpunkte vor-
gelegt hat’. Die Anpassung an die EU-Verpackungsverordnung tiber ein

3 Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie (NKWS), Kabinettsbeschluss vom 04.12.2024, S.
15, BMUKN: Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie (NKWS) | Download, letzter Aufruf
01.07.2026.

4 Aktionsprogramm zur Umsetzung der Nationalen Kreislaufwirtschaftsstrategie, Kabinetts-
beschluss vom 03.06.2026 (zwolf Malinahmen bis Ende 2027), BMUKN: Aktionspro-
gramm der Bundesregierung zur Umsetzung der Nationale Kreislaufwirtschaftsstrate-
gie | Download, letzter Aufruf 01.07.2026.

S vgl. Entwurf NKWS vom 18.06.2024, dort S. 13 ff., hitps://dialog-
nkws.de/bmuv/de/homeffile/fileld/290/name/Entwurf einer Nationalen Kreislaufwirt-
schaftsstrategie (NKWS) BMUV.pdf, zum 01.07.2026 nicht mehr aufrufbar, sowie
NKWS, a.a.O. Ebenso Bringezu: ,Possible Target Corridor for Sustainable Use of Glo-
bal Material Resources”, Resources 2015, S. 48, https://www.mdpi.com/2079-
9276/4/1/25, letzter Aufruf 01.07.2026.

6 Entwurf KrwG-2026: https://www.bundesumweltministerium.de/gesetz/referentenentwurf-
eines-gesetzes-zur-aenderung-des-kreislaufwirtschaftsgesetzes, letzter Aufruf
01.07.2026.

7 zur getrennten Umsetzung der erweiterten Herstellerverantwortung fir Textilien das Eck-
punktepapier des BMUKN fiir ein Textilgesetz vom 27.03.2026, https://www.bundes-
umweltministerium.de/download/eckpunktepapier-zur-einfuehrung-einer-erweiterten-
herstellerverantwortung-fuer-textilien, letzter Aufruf 01.07.2026
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gesondertes Verpackungsrecht-Durchfihrungsgesetz hat das Kabinett schon
am 11.02.2026 beschlossen8. Hinzu kommen geplante Anpassungen im
ElektroG, in der Altfahrzeug-Verordnung sowie in der Ersatzbaustoffverord-
nung mit moglicher Abfallende-Novelle. Problematisch ist daran nicht die stoff-
stromscharfe Regelung als solche, sondern dass diese parallelen Rechtset-
zungsstrange nicht Gber eine Gbergeordnete Ebene verklammert werden und
der Einsatz der unterschiedlichen Instrumente uneinheitlich bleibt.

Es erscheint klarungsbediirftig, ob die laufenden Gesetzgebungsverfahren,
insbesondere die aktuelle Kr'wG-2026-Novellierung, fur das Ziel einer gesteu-
erten Ressourcennutzung und die Konsolidierung des Bestandsrechts allein
genligen oder ob es weitergehender Schritte, insbesondere einer Giberwodlben-
den Ressourcen-Rechtsebene bedarf, die — nach dem Vorbild europaischer
politikplanender Gesetzgebungstechnik und nach dem nationalen Modell des
Bundes-Klimaschutzgesetzes (KSG) — verbindliche Ressourcennutzungsziele
und Zielerreichungsinstrumente entlang fester Zeithorizonte (2030, 2040 und
2045 bzw. nach EU-KlimaG 2050) setzt und die mehrpfadige Umsetzung zu
einem koharenten Ressourcenkreislaufrecht zusammenfihrt, instrumentell un-
terlegt mit dem KrwG samt der stoffstromspezifischen Spezialgesetze®.

Das Gutachten widmet sich diesen Fragen, indem unter Ziff. D.I zunachst auf
den Entwicklungsstand des nationalen Kreislaufwirtschaftsrechts, insbeson-
dere des KrWG, und auf die Anspriiche der flankierenden politischen Planung
durch die NKWS und das Aktionsprogramm zur NKWS sowie auf die europai-
sche Einbettung der Novelle eingegangen wird. In Ziff. D.ll folgt sodann die
Untersuchung der konkreten Rechtsetzungsziele der KrwG-Novelle 2026 und
anderer laufender Gesetzgebungsverfahren, des Steuerungs- und Konsolidie-
rungsbedarfs des nationalen Bestandsrechts am Beispiel wichtiger Stoff-
stréme, insbesondere Verpackungen und Textilien, sowie der moglichen Ge-
staltung einer steuerungs- und konsolidierungsorientierten Weiterentwicklung
des Rechtskreises hin zu einem kompakten Ressourcenkreislaufrecht.

Ziff. B. bietet eine Zusammenfassung und Ziff. C. leitet aus den Ergebnissen
konkrete Forderungen fir die weitere Rechtssetzung und die laufenden Novel-
lierungsverfahren (KrwWG-Novelle 2026, VerpackDG, TextilG) ab.

8 Entwurf eines Verpackungsrecht-Durchfilhrungsgesetzes (VerpackDG) zur Durchfiihrung
der Verordnung (EU) 2025/40 (EU-VerpackungsVO), Kabinettsbeschluss vom
11.02.2026, Abwandlung im Umweltausschuss des Deutschen Bundestages mit An-
nahme im Deutschen Bundestag am 11.06.2026, https://dserver.bundes-
tag.de/btd/21/063/2106398.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026.

9 Zum Bedarf einer gesteuerten Ressourcennutzung und einer Starkung der Kreislaufwirt-
schaft vgl. etwa die Studie von Oko-Institut und Freie Universitat Berlin: ,Modell
Deutschland: Circular Economy — Political Blueprint®, 2023, https://www.wwf.de/filead-
min/fm-wwf/Publikationen-PDF/Unternehmen/WWF-Modell-Deutschland-Circular-
Economy-Politik-Blueprint.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026.
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Executive Summary

Entwicklungsstand des nationalen Bestandsrechts: Vom Abfallrecht
Uber das Kreislaufwirtschaftsrecht zum Ressourcenkreislaufrecht

Ahnlich dem bislang mehrpfadigen und uniibersichtlichen europaischen Rah-
menrecht ist auch das nationale Ressourcenkreislaufrecht erst in der Entste-
hung begriffen. Das KrWG hat sich seit seinem Inkrafttreten 2012 aus dem
Abfallrecht heraus entwickelt und das frilhere Recht der Abfallbeseitigung zu
einem Kreislaufwirtschaftsrecht fortgeschrieben. Bis heute stehen jedoch das
produktbezogene Recht und das umweltorientierte Entsorgungs- und Kreis-
laufwirtschaftsrecht des KrwG mehr nebeneinander, als dass sie miteinander
verschrankt waren. Erste Briicken — etwa die Produktverantwortung und Ob-
hutspflicht (8 23 KrWG) sowie die Schnittstelle des Abfallendes zum Produkt-
und Chemikalienrecht (§ 7a KrWG) — weisen zwar in die richtige Richtung,
bleiben aber punktuell. Eine gesteuerte Ressourcennutzung bedarf einer sys-
tematischen Verklammerung von Produkt- und Kreislaufwirtschaftsrecht. Ziel
ist die Schaffung eines kompakten nationalen Ressourcenkreislaufrechts.

Unzureichende Steuerungskraft des Kreislaufwirtschaftsgesetzes sowie
der stoffstromspezifischen Spezialgesetze

Entsprechend dem europaischen Rahmenrecht weist auch das nationale Be-
standsrecht Schwachstellen auf unterschiedlichen Ebenen auf. Es fehlt bis-
lang an einem Ubergeordneten politikplanenden Ansatz mit dem klaren Ziel ei-
ner gesteuerten Ressourcennutzung nach dem Modell moderner europaischer
Politikplanungsgesetzgebung (EU-GovernanceVO, EU-WVO), wie sie auf nati-
onaler Ebene mit dem KSG eine erste Entsprechung hat. Die NKWS verankert
die Senkung des Primarrohstoffverbrauchs bislang nur als Leitbild, nicht als
verbindliches Ziel. Dementsprechend fehlt es an iibergeordneten Zielsetzun-
gen und Instrumenten, die sowohl auf die Rahmenvorschriften des KrwG als
auch auf die rechtlich je einzeln geregelten Stoffstrome (Baustoffe, Elektro-
schrott, Verpackungen, Textilien usw.) wirken. Stattdessen steht ein bunter
Mix aus Steuerungstechniken weitgehend unverklammert nebeneinander: pro-
duktbezogene Anforderungen, erweiterte Herstellerverantwortung, Rezykla-
teinsatz-, Sammel- und Verwertungsquoten sowie Abfallendekriterien. Not-
wendig ware eine deutlich bessere Verklammerung der einzelnen Regel-
werke, gerade im Hinblick auf die aktuell laufende mehrpfadige Umsetzung
der unionsrechtlichen Vorgaben der jingsten EU-AbfallrahmenRL-Novelle, die
sich auf eine KrwWG-Novelle, ein gesondertes Textilgesetz und das Verpa-
ckungsrecht verteilt. Die fehlende Koharenz zeigt sich auch in einer begrenz-
ten Wirkungsmachtigkeit und ausbleibenden Erfolgen: Die Sammelquote fir
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Elektro- und Elektronikaltgerate lag 2023 bei lediglich 29,5 % gegeniber einer
unionsrechtlichen Zielquote von 65 %.10

Gesetzgebungsbedarfe tUber die laufenden Novellierungen hinaus: Es ist
Zeit fur einen politikplanenden Gesetzgebungsakt mit Steuerungskraft
im Wege eines Dachgesetzes

Geeignet und erforderlich fur die Weiterentwicklung des nationalen Kreislauf-
wirtschaftsrechts zu einem modernen Ressourcenkreislaufrecht erscheint eine
politikplanende Stammgesetzgebung. Politikplanungsrecht bezeichnet eine
Gesetzgebungstechnik, die einen langfristigen Rahmen zur Steuerung einer
Entwicklung auf ein bestimmtes Ziel hin setzt, das sich nur durch eine Vielzahl
koordinierter Einzelschritte erreichen lasst. Analog zur EU-GovernanceVO auf
europaischer Ebene ist das prominenteste nationale Beispiel das KSG, das
Minderungsziele und Zwischenschritte entlang der Zeithorizonte 2030, 2040
und 2045 (europdisch: 2050) verbindlich festlegt und mit einem Monitoring-
und Nachsteuerungsmechanismus verbindet. Aktuell lasst die laufende Ge-
setzgebung auf europaischer Ebene fir den EU-CEA einen entsprechenden
planerischen und konsolidierenden Ansatz méglich erscheinen. Auch wenn
das weitere Verfahren noch offen ist, konnte der nationale Gesetzgeber ent-
sprechend den Selbstverpflichtungen aus der NKWS und deren Aktionspro-
gramm sowie antizipierend zum EU-CEA mit einer KrwG-Novellen-Erweite-
rung bereits jetzt einen wichtigen Beitrag zur Weiterentwicklung und Konsoli-
dierung des Bestandsrechts entlang konkreter Zeithorizonte leisten. Voraus-
setzung ware der Wille, die Zielvorgaben der NKWS und die absehbaren
neuen Vorgaben des EU-CEA in einem entsprechend tberwoélbenden nationa-
len Dachgesetz aufzufangen, das kunftig Fragen der gesteuerten Ressourcen-
nutzung auf nationaler Ebene adressiert und zur Umsetzung der ganz unter-
schiedlichen européaischen ressourcengebrauchslenkenden Vorschriften bei-
tragt, insbesondere des EU Critical Raw Materials Act, der EU-OkodesignVO
und der EU-AbfallrahmenRL. Unterhalb dieses Dachs wirde dann das KrwG
in novellierter Form den nationalen Rechtsrahmen speziell fur kreislaufwirt-
schaftsrechtliche Fragen bereitstellen, weiter unterlegt durch fachgesetzliche
Regelungen zu den einzelnen Stoffstromen. Daran gemessen greift allerdings
der bislang erkennbare Gesetzgebungsansatz fur die laufende KrwG-2026-
Novellierung zu kurz. Es ist kein Ansatz einer tberwdlbenden Dachebene er-
kennbar. Im Gegenteil: Der KriWG-Entwurf aus Juni 2026 schwacht bisheriges
Rahmenrecht sogar: Er stellt das chemische Recycling dem werkstofflichen

10 Pressemitteilung der DUH: ,Deutsche Umwelthilfe kritisiert beschadmend niedrige Sammel-
quote von Elektroschrott’, 21.02.2025, https://www.duh.de/presse/pressemitteilun-
gen/pressemitteilung/deutsche-umwelthilfe-kritisiert-beschaemend-niedrige-sammel-
guote-von-elektroschrott-zukuenftige-bund/, letzter Aufruf 01.07.2026. Wegen der
Zielverfehlung ist ein Vertragsverletzungsverfahren der Kommission anhangig.
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gleichrangig zur Seite, ohne dieses zu sichern, er lockert die Kaskadennut-
zung und er streicht die Obhutspflicht. Darliber hinaus unterbleibt die gebo-
tene Verklammerung der Ebenen: Die stoffstromscharfen Regelungen zu Le-
bensmitteln, Verpackungen und Textilien — als solche sachgerecht — werden
weder an Ubergeordnete Zielvorgaben rickgebunden noch im Einsatz der In-
strumente vereinheitlicht.

Was es braucht: eine Uberwdlbende Ressourcen-Rechtsebene Giber dem
KrWG mit dem KrWG als zentralem Umsetzungsinstrument und den
stoffstromspezifischen Gesetzen (wie VerpackDG oder TextilG) zur Kon-
kretisierung

Wenn die laufende KrWG-Novellierung zum Erfolg werden soll, muss sie Uber
das KrWG hinausdenken. Erforderlich ist — nach den européaischen Vorbil-
dern des EU-KlimaG, der EU-GovernanceVO und der EU-WVO sowie dem
nationalen KSG - zusatzlich eine Dachrechtsebene zu Ressourcennut-
zungszielen und zu Zielerreichungsinstrumenten entlang bestimmter
Zeithorizonte. Solche kdnnen sein: Auf Zielebene ein verbindliches Ziel
zur Senkung des Primarrohstoffverbrauchs (Zielwert fir den Pro-Kopf-
Verbrauch) sowie feste Vorgaben zur Nutzung kreislauffahiger Materia-
lien, auf Instrumentenebene verbindliche Quoten zur Senkung des Priméarroh-
stoffeinsatzes und zur Nutzung von Sekundéarrohstoffen, ein Ausbau der
Schnittstelle von Produkt- und Abfallrecht im Abfallendebereich (8 7a KrwG),
eine ressourcenschonende und drittschiitzend ausgestaltete 6ffentliche Be-
schaffung (8 45 KrWG), fiskalische Instrumente sowie eine Governance zur
Planung, Umsetzung, Kontrolle und Nachsteuerung entlang der Zeithorizonte
2030, 2040 und 2050. Von Uberragender Bedeutung ist weiterhin, dass
neue Zielvorgaben auf Dachebene Konkretisierungen enthalten, welchen
Beitrag das ausdifferenzierende Rahmenrecht (EU Critical Raw Materials
Act, EU-OkodesignVO und EU-AbfallrahmenRL/KrWG) sowie das jeweils
stoffstromspezifische Recht leisten sollen. In einem solchen System er-
scheint das KrWG nicht mehr als Aufhanger der nationalen kreislaufrechtli-
chen Bestimmungen. Vielmehr ware hier der entsprechende Aufhdnger erst
zu schaffen und das KrwWG mit den angeschlossenen Spezialgesetzen mehr
als dessen instrumentelle Ausformung zu begreifen.

Daraus ergeben sich folgende Forderungen an die Politik:



C.
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Forderungen an die Politik

Auf Ebene der NKWS und des NKWS-Aktionsprogramms sowie des EU-
CEA: Umsetzungs- und Begleitungsbedarf

NKWS-Leitbild (Primarrohstoffsenkung, Orientierung 6—8 t/Kopf) zu ei-
ner verbindlichen, Uberprifbaren Zielgré3e fortentwickeln.
Maflnahmen des NKWS-Aktionsprogramms an messbare Zielgrol3en
rickkoppeln und mit Mitteln des Klima- und Transformationsfonds un-
terlegen.

Absehbare EU-CEA-Vorgaben (Kreislaufnutzungsrate-Verdopplung bis
2030; Politikplanungsanspruch) antizipierend aufnehmen.

Diese Selbstbindungen entfalten Steuerungskraft erst mit einem ver-
bindlichen rechtlichen Ort (dazu sogleich Ziff. C.11.).

Notwendigkeit einer berwdlbenden Ressourcen-Rechtsebene (Ressour-
cenkreislaufgesetz als Dachgesetz)

Aufgabe eines politikplanenden Stammgesetzes nach dem Vorbild des
KSG (und analog zu EU-KlimaG, EU-GovernanceVO und EU-WVO)
ware es, die Ziele und Grundsétze einer gesteuerten Ressourcennut-
zung ,vor die Klammer" zu ziehen, ohne die Fachgesetze neu zu
schreibenl!, und dabei Zielsetzungen und Instrumente hinreichend ge-
nau, im Hinblick auf die konkrete Umsetzung jedoch gestaltungsoffen
festzulegen, insbesondere:

o Auf Zielebene ein verbindliches Ziel zur absoluten Senkung
des Pro-Kopf-Priméarrohstoffverbrauchs (Raw Material Con-
sumption) entlang gestufter Horizonte (analog zu den etab-
lierten européischen klima- und biodiversitatsrechtlichen
Zeithorizonten 2030/2040/2050), erganzt um den Anteil kreis-
lauffahiger Materialien (Kreislaufnutzungsrate) und den Fla-
chenverbrauch. Als Orientierung dienen der NKWS-Leitbildwert
von 6-8 t pro Kopf oder der in der Wissenschaft diskutierte

11 Vgl. He3/Hoértzsch, 2023, a.a.0., S. 7 f.; ferner Hentschel, 2026, a.a.0., S. 19 f.
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Zielkorridor von rund 7 t pro Kopf12, fiir den Anteil kreislauffahi-
ger Materialien die Verdopplung der Kreislaufnutzungsrate auf
24 % bis 2030.

o Auf Konsolidierungsebene die Umsetzung der querschnittli-
chen EU-Vorgaben (EU Critical Raw Materials Act, Okode-
signVO, EU-AbfallrahmenRL) fur die nationale Ebene sinnvoll
zu biindeln und, in Verbindung auch mit dem stoffstromspezifi-
schen Recht, ggf. weiter auszuformen, insbesondere, Zielvor-
gaben der Dachebene anteilig und operationalisierbar in die
Rahmenrechts- und Stoffstromebene zu verteilen. Vordringlich
erscheint dabei auch, das im Instrumenteneinsatz uneinheitli-
che Stoffstromrecht zu vereinheitlichen.

o Auf Instrumentenebene den politikplanenden Ansatz konse-
guent umsetzungstauglich zu machen, insbesondere

= verbindliche und stoffstromscharfe Quoten zur ge-
steigerten Nutzung von Sekundarrohstoffen einzu-
fahren,

= Vorgaben zu verlangerten Lebenszyklen durch Nach-
scharfungen bei Produktdesign, Reparaturfahigkeit und
beim Support zu machen (Vorgabe der EU-
OkodesignVO),

= eine bessere Verbindung des Produkt- und Abfallrechts
im Abfallendebereich (entsprechend dem Vorbild des
Art. 19 EU-DungProdVO) herbeizufuhren,

= die ressourcenschonende 6ffentliche Beschaffung zu
starken (Vorgabe der EU-OkodesignVVO) und schlieRlich

» fiskalische Instrumente von Abgabeldsungen auf res-
sourcenintensive Nutzungen analog dem Abgabensys-
tem fur Einwegkunststoffe sowie eine gestarkte erwei-
terte Herstellerverantwortung tiber Besteuerung bis hin
zu Marktanreizen auszubauen

= und auf Governance-Ebene Regelungen zu Monito-
ring und Kontrolle der Zielerreichung sowie zur
Nachsteuerung zu setzen.

12 7u dem fr Deutschland in der Forschung diskutierten Zielwert eines Rohstoffkonsums von
rund 7 t/Kopf bzw. eines absoluten Rohstoffkonsums in der GréRenordnung von 500
Mio. t bis 2045 die Studie von Oko-Institut und Freie Universitat Berlin, 2023, a.a.O.,
S. 6, 44; zum Ausgangsniveau von 14,1 t/Kopf (2024) das Briefing des Wissenschaft-
lichen Dienstes des Européischen Parlaments, a.a.O., S. 2; zur angestrebten Verdopp-
lung der Kreislaufnutzungsrate von 12,2 % (2024) auf 24 % bis 2030 ebenfalls das
vorgenannte Briefing, a.a.0., S. 2. Der in Entwurf NKWS, 2024, a.a.O., S. 13 ff. zu-
nachst vorgesehene Zielwert von 6 bis 8 t pro Kopf wird in deren Endfassung nur noch
als Leitbild gefihrt.
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lll.  Forderungen zu den laufenden Novellierungen 2026 (KrwG-2026, Ver-
packDG, TextilG)

Unabhangig von der Dachebene sind die laufenden Novellierungen
2026 nachzubessern, rahmenrechtlich (KrwG-2026) wie stoffstrom-
spezifisch (VerpackDG, TextilG):

Rahmenrecht (KrwG-2026).

O

8 7b: Das Kriterium der Abfallintensitat erscheint ungeeignet,
um eine effektive Begrenzung des Rohstoffverbrauchs zu errei-
chen. Es bedarf, gerade in Ermangelung eines ressourcennut-
zungssteuernden Dachgesetzes, eines absoluten Ziels zur
Senkung des Pro-Kopf-Primarrohstoffverbrauchs (Raw Material
Consumption) und zur Steigerung des Anteils kreislauffahiger
Materialien (Kreislaufnutzungsrate), au3erdem Zwischenziele
fir 2030 und 2040 statt nur 2045 sowie Ausrichtung am EU-
Zielhorizont 2050. AuRerdem ist die Vorschrift im Hinblick auf
die Zielerreichung um ein belastbares Monitoring-System mit
Nachsteuerungsmechanismus zu erganzen.

88 3, 6, 8: Vorrang fur werkstoffliches Recycling und Kaskaden-
Reihenfolge (§ 8 Abs. 2) erhalten.

8§ 23 ff.: Obhutspflicht erhalten, solange europaische Vernich-
tungsverbote unter Vorbehalt delegierter Rechtsakte stehen.
88 5, 7a: Handlungspflicht zur aktiven Setzung stoffstromspezi-
fischer Abfallende-VO auf Produktrechtsseite (Vorbild Art. 19
EU-DiungProdVO) nachbessern.

§ 45: Offentliche Beschaffung drittschiitzend ausgestalten.
Fiskalinstrumente: Analog zum Einwegkunststofffonds ein Ab-
gabensystem sowie eine steuerliche Lenkung zugunsten von
Sekundarrohstoffen einflhren.

Stoffstromrecht.

O

Verpackungsrecht (VerpackDG): Die bereits hohe Instrumen-
tendichte muss an das Ubergreifende Reduktionsziel riickge-
bunden und im Einsatz der sechs Instrumente mit den lbrigen
Stoffstrémen weiter vereinheitlicht werden.

Textilrecht (TextilG): Den Instrumenteneinsatz muss uber die
bloRRe erweiterte Herstellerverantwortung hinaus weitere Instru-
mente mit den Ubrigen Stoffstrémen abstimmen, insbesondere
Quoten und, im Vorgriff auf die delegierten Rechtsakte zur EU-
OkodesignVO, produktbezogene Anforderungen.
Lebensmittel-/Bioabfalle (KrWG-2026): Das neue ver-
brauchsseitige Reduktionsziel muss an ein verbindliches Ge-
samtziel zur Senkung des Primarrohstoffverbrauchs angebun-
den und mit den etablierten Instrumenten effektuiert werden.

Konsolidierung. Die mehrpfadige Struktur (etwa KrwWG, Textil-, Ver-
packungs-, Elektrorecht, etc.) durch Klarstellung der Zielerreichungs-
beitrage sowie Instrumentengleichlauf verklammern.

11
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Rechtliche Einordnung

Kreislaufwirtschaftsrecht im Umbruch: Die Entstehung eines neuen Res-
sourcenkreislaufrechts

1. Entwicklungsstand des nationalen Bestandsrechts: Herausforde-
rungen auf dem Weg vom Abfallumweltrecht Gber das Kreislauf-
wirtschaftsrecht hin zum Ressourcenkreislaufrecht

Weitgehend Uberformt durch den europaischen Rechtsrahmen pragt die-
ser Entstehung und Entwicklungsstand das nationale Recht mit Res-
sourcenbezug. Das europaische Recht folgte in seiner Friihzeit den erst
entstehenden europaischen Kompetenzen. Diese lagen zunachst im
Wirtschaftsrecht zur Schaffung des Binnenmarktes13. Erst spéter folgten
Umweltkompetenzenl4. Hieraus erklart sich die Zweigleisigkeit européi-
scher Regelungen zum Ressourcenschutz, produkt- und abfallrechtliche
Regelungen mehr nebeneinander, als ineinander verwoben anzulegen.
Entsprechend dem urspriinglichen Verstandnis, Abfélle vor allem als
Gefahr fur Mensch und Umwelt zu sehen, stand zusatzlich zunéchst die
unschadliche Beseitigung im Vordergrund. Erst spater entwickelte sich
das européische Recht hin zu einem Kreislaufwirtschaftsrecht, bevor
heute immer mehr die Erkenntnis durchdringt, dass 6konomische Roh-
stoffbedarfe und 6kologische Ressourcenbegrenztheit einen ressourcen-
nutzungssteuernden Ansatz verlangen, der Produkt- und Abfall-/Kreis-
laufwirtschaftsrecht zusammendenkt als Ressourcenkreislaufrecht®.
Diese Entwicklungspfade finden ihre Entsprechung im nationalen Recht.

In einer Darstellung der Geschichte des deutschen Abfallrechts heil3t es:

,Das erste Bundes-Abfallgesetz, das Abfallbeseitigungsgesetz (AbfG)
von 1972, war die dringende Reaktion auf ganz erhebliche Miss-
stande in der kommunalen Abfallbeseitigung. Zwar betrieben damals
die Kommunen regelméRig eine Millabfuhr als Teil ihnrer kommunalen
Daseinsvorsorge. Jedoch wurden die Abfélle, einschliel3lich

13 Zzur Geschichte des Binnenmarktes und der damit verbundenen Harmonisierung vgl.
Schréder in Streinz: EUV/AEUV, 3. Auflage 2018, Art. 26, Rn. 1 ff.

14 7ur Geschichte des europdischen Umweltrechts vgl. Appel in Koch u.a. (Hrsg.): Handbuch
Umweltrecht, 2024, § 2 Rn. 10 ff.

15 Vgl. ,Politischen Leitlinien fiir die nachste europaische Kommission 2024-2029% S. 11,

auBBerdem Weil}: ,Die neue EU-Politik zu kritischen Rohstoffen im Zeichen der strate-
gischen Autonomie®, EuZW 2025, S. 413 ff

12
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gefahrlicher Industrieabfalle, in der Regel auf diversen Millplatzen im
Umland der Stadte deponiert.

[...]

Mit dem KrW-/AbfG vom 07.10.1996 wurde das nationale Abfallrecht
weitgehend novelliert und an europarechtliche Vorgaben angepasst.

[..]

Die neueren Entwicklungen des Kreislaufwirtschaftsrechts haben ih-
ren Schwerpunkt im Bereich der Produktverantwortung, die im euro-
péaischen Zusammenhang auch als ,,erweiterte Herstellerverantwor-
tung” bezeichnet wird. [...] Die EU-Kommission hat dazu vielfaltige
Regelungsaktivitaten angekindigt oder bereits ergriffen. Ein zentraler
Ansatz ist die — Erweiterung der — OkodesignRL, mit der kiinftig nicht
mehr nur Anforderungen an die Energieeffizienz von Produkten, son-
dern auch zur Langlebigkeit und Verwertbarkeit sowie diesbeziigli-
chen Kennzeichnung gestellt werden sollen. Leitende Beweggriinde
dieser neueren EU-Rechtsetzung sind weniger solche der abfallwirt-
schaftlichen Vorsorge als vielmehr des Ressourcen- und Klimaschut-
zes.“16

Politisch und wissenschaftlich korrespondiert diese Entwicklung mit zu-
nehmenden Forderungen, den gewachsenen europaischen und nationa-
len Rechtsbestand durch ein Dachgesetz zur Verankerung von Ressour-
cenbewirtschaftungsregelungen weiterzuentwickeln und zu konsolidie-
ren, um Rohstoffsicherheit und Ressourcenschutz zu verbessernl’.

16 pieckmann/Reese in Koch u.a. (Hrsg.): Handbuch Umweltrecht, 2024, § 8 Rn. 29, 33, 35:

17 Vgl. etwa die Fachveranstaltung des Umweltbundesamtes ,Verankerung des Ressourcen-
schutzes im Recht* vom 21.06.2016 mit der in diesem Kontext entstandenen Publika-
tion RoRnagel/Hentschel: ,Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschut-
zes“, UBA-Texte 23/2017, https://www.umweltbundesamt.de/system/files/me-
dien/1410/publikationen/2017-03-23 texte 23-2017 ressourcenschutzinstru-
mente.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026, und die Ausarbeitung eines Ressourcenschutz-
Mustergesetzes durch Hel3/Hortzsch: ,Kurzgutachten zu den wesentlichen Inhalten ei-
nes Ressourcenschutzgesetzes des Bundes” vom 11.10.2023,
https://www.bund.net/fileadmin/user_upload bund/publikationen/ressour-
cen_und_technik/kurzgutachten-ressourcenschutzgesetz-bund-2023.pdf, letzter Auf-
ruf 01.07.2026, aulRerdem aus jlngster Zeit die Gutachten von Hentschel: ,Rechtliche
Verankerung von Ressourcenkonsumzielen®, 2026, sowie von Dittrich/Dierk/Wilts:
~Sektorziele im Ressourcenschutz®, 2025, https://epub.wupperinst.org/frontdoor/deli-
ver/index/docld/9018/file/9018 Sektorziele.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026.
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Maf3gebliche politische Planung: Nationale Kreislaufwirtschafts-
strategie und Aktionsprogramm zur Umsetzung der Nationalen
Kreislaufwirtschaftsstrategie

Vor dieser Genese erschlieRen sich die NKWS und das NKWS-
Aktionsprogramm der Bundesregierung, die genau darauf zielen, verbin-
dend in das gewachsene Bestandsrecht hineinzuwirken und die Zielset-
zungen von Wirtschafts-, Rohstoff-, Ressourcenschutz- und Kreislauf-
wirtschaftsrecht zusammenzufiihren.

Die NKWS vom 04.12.2024 formuliert als Anspruch18:

,Die Strategie soll als Rahmenstrategie Ziele und MaBhahmen zum
zirkularen Wirtschaften und zur Ressourcenschonung aus allen rele-
vanten Strategien miteinander verbinden. Dabei sollen Synergien ge-
nutzt, aber auch maogliche Zielkonflikte aufgezeigt und Lésungsvor-
schlage formuliert werden.

Und im NKWS-Aktionsprogramm vom 03.06.2026 heif3t es1®:

,Die NKWS folgt dem Leitbild, den Verbrauch primarer Rohstoffe we-
sentlich zu reduzieren und formuliert konkrete Ziele und MaRnahmen
fur eine ressourcenschonende zirkulare Wirtschaft, die einen wirksa-
men Beitrag auch zur Diversifizierung der Rohstoffversorgung leistet.
So sieht die nationale Rohstoffstrategie ebenso wie der Europaische
Critical Raw Materials Act (CRMA) die Kreislaufwirtschaft als wichti-
gen Pfeiler zur Diversifizierung der Rohstoffversorgung fur die deut-
sche und europaische Wirtschaft. Auf Grundlage des Beschlusses
des Nationalen Sicherheitsrates (NSR) vom 05. November 2025 hat
die Bundesregierung einen umfassenden regierungsinternen Aktions-
plan zur Weiterentwicklung der deutschen Rohstoffpolitik erarbeitet,
der neben MalRnahmen wie Lagerhaltung und Starkung des heimi-
schen Bergbaus auch die Kreislaufwirtschaft umfasst, um die Versor-
gung mit Rohstoffen dauerhaft zu sichern. Die NKWS unterstiitzt wei-
terhin auch das europaische Ziel, einen funktionierenden Binnen-
markt fur sekundére Rohstoffe aufzubauen. Mit der NKWS sollen die
grol3en Potentiale der zirkularen Wirtschatt fur die Bekdmpfung von
Klimawandel und Umweltverschmutzung, fir die Sicherung der Roh-
stoffversorgung sowie fir eine langfristig wettbewerbsfahige Wirt-
schaft gehoben werden.”

18 NkwS, a.a.0., S. 13.

19 NKWS-Aktionsprogramm, a.a.0O., S. 1.
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3. Europdische Einbettung: Die laufende Gesetzgebung zum EU Cir-
cular Economy Act

Neben NKWS und NKWS-Aktionsprogramm bildet die laufende EU-
CEA-Gesetzgebung ein wichtiges Umfeld jeder nationalen Rechtsset-
zung in diesem Bereich. Auch wenn sie, selbst erst im Entstehen, das
nationale Recht noch nicht verbindlich steuert, lohnt der Blick auf das
geplante neue Recht:

Die EU-Kommission verfolgt nach eigenen Angaben das Ziel, zu ge-
wabhrleisten, ,dass rare Rohstoffe wirkungsvoll verwendet und wiederver-
wendet werden, und um unsere globalen Abhangigkeiten zu verringern
und hochwertige Arbeitsplatze zu schaffen. Ziel ist es, 24 % kreislauffa-
hige Stoffe bis 2030 zu erreichen.“20 Betont wird dabei weniger das
Ziel einer insgesamt verbesserten Ressourcennutzungssteuerung ein-
schlielich Senkung des Ressourcenverbrauchs, sondern mehr die Her-
beifiihrung einer gesteigerten Rohstoffunabhéngigkeit.

Dem entspricht die bislang bekannte Anlage des Vorhabens des EU-
CEA. Nach dem Briefing des Wissenschaftlichen Dienstes des EU-
Parlaments plant die EU-Kommission ein Drei-S&ulen-Modell, das eine
Anderung der Abfallrahmen- und der DeponieRL, eine Anderung EU-
WEEE sowie zusatzliche MalRnahmen — etwa eine Harmonisierung um-
weltbezogener Abgaben und Anforderungen an die Bewirtschaftung von
Bergbauabfallen — umfassen soll?1. Auch wenn der Drei-Saulen-Ansatz
formal noch nicht dem eigentlichen Bedarf eines einheitlichen tberwdl-
benden Rechtsdachs entspricht, wird gleichwohl deutlich, dass die EU-
Kommission einen Rechtsetzungsbedarf an die Mitgliedsstaaten heran-
tragen wird, der Rohstoffverbrauch und Kreislaufwirtschaft zusammen-
fuhrt und flachig in das Bestandsrecht ausstrahlen wird.

Il. Kreislaufwirtschaftsgesetzgebung 2026: Gefahr einer verkirzten Nach-
steuerung und Chance fiur eine langfristige Gesetzgebung

1. Die Rechtsetzungsziele der laufenden Novellen und die Mdglichkeit
eines modernen Politikplanungsrechts

Gemessen an den hohen Anspriichen der NKWS, des NKWS-
Aktionsprogramms und den Vorwirkungen des EU-CEA fallen die laufen-
den Gesetzgebungsaktivitdten diinn aus. Ein neues verbindendes

20 Aus den Zielsetzungen des EU Clean Industrial Deals, a.a.O.

21 Briefing des Wissenschaftlichen Dienstes des Europaischen Parlaments, a.a.O., S. 2.

15



BAUMANN RECHTSANWALTE

Rechtsdach steht nicht auf der Agenda. Der Entwurf KrWwG-2026 wie die
Rechtssetzungen zum VerpackDG und TextilG erschdpfen sich im Kern
in der Umsetzung europarechtlicher Vorgaben der EU-AbfallrahmenRL
und der EU-VerpackungsVO.

Die KrWG-2026-Novellierung soll die Vorgaben der Richtlinie (EU)
2025/1892 zur Anderung der EU-AbfallrahmenRL (namentlich zu Le-
bensmittelabfallen, Art. 9a) in nationales Recht umsetzen. Das Ver-
packDG verfolgt die Umsetzung der EU-Verpackungsverordnung (Ver-
ordnung. Und das TextilG dient der Anpassung an die mit der Richtlinie
(EU) 2025/1892 unionsrechtlich vorgegebene erweiterte Herstellerver-
antwortung fur Textilien (Art. 22a ff. EU-AbfallrahmenRL).

Angesichts der Vorarbeit durch NKWS und NKWS-Aktionsprogramm
und des gunstigen EU-CEA-Umfelds Uberrascht es, dass eine umfas-
sendere nationale Rechtssetzung zur Schaffung eines Rechtsdachs fur
ein neues Ressourcenkreislaufrecht fehlt, ebenso der Versuch, auch
ohne Dachgesetz die KrWwG-2026 groRer zu denken. Naheliegend ware,
das NKWS-Leithild in ein neues Stammgesetz mit politikplanendem An-
satz zu Ubersetzen, das das Bestandsrecht um verbindliche Zielsetzun-
gen anreichert und das oft ineffiziente Bestandsrecht konsolidiert.

Die Instrumente daflr stehen bereit. Gerade fiir die Bewaltigung groR3er
Herausforderungen, denen mit einem einmaligen gesetzgeberischen
Eingriff nicht wirkungsvoll zu begegnen ist, hat sich die politikplanende
Gesetzgebungstechnik entwickelt22. Uber das jeweilige Bestandsrecht
wird eine zuséatzliche, Uberwélbende Rechtsebene gelegt, die es mit
Zielsetzungen entlang mehrjahriger Zeithorizonte tberzieht und Gesetz-
gebung wie Verwaltung darauf verpflichtet, die zur Zielerreichung erfor-
derlichen EinzelmalRnahmen kontinuierlich im Bestandsrecht nachzujus-
tieren. Kennzeichnend ist ein Dreiklang aus

e verbindlicher Zielfestlegung,

e Planungs- und Programmierungsinstrumenten, die die Zielerrei-
chung in Gberprifbare Zwischenschritte Gbersetzen, und

e einem Monitoring-, Berichts- und Nachsteuerungszyklus, der
Zielabweichungen sichtbar macht und korrigierbar halt23,

22 Grundlegend Reese: ,Das Politikplanungsrecht der EU zur Implementierung des Green
Deal“, a.a.0., auferdem Neubauer: ,Plane als Verblinde raumlich und zeitlich diffe-
renzierender Normen — Uberlegungen zu Begriff und Steuerungseffekten eines beson-
deren Regelungstyps®, in: Feldkamp/Schmitz/Schneider/Zurbriigg (Hrsg.): Lenkung
durch Recht?, 2025, S. 63 ff.

23 Vgl. Reese, a.a.O.
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So wird ein bestehendes, haufig komplexes Bestandsrecht mittels eines
neuen Stammgesetzes mit steuerndem Ansatz nach und nach konsoli-
diert, auf Zielerreichung ausgerichtet und in seiner Wirkung messbar ge-
macht24, genauso, wie es NKWS und NKWS-Aktionsprogramm in ihren
Zielsetzungen verlangen.

Prominente Beispiele auf européischer Ebene bilden das EU-
Klimagesetz i.V.m. der EU-GovernanceVO zur Erreichung der Klima-
ziele des Pariser Abkommens und die EU-WVO zur Erreichung der Bio-
diversitatsziele des Abkommens von Kunming/Montreal2> und auf natio-
naler Ebene des KSG. Die europdaischen Regelwerke Ubersetzen ihre
Zielhorizonte (2030, 2040, 2050) in konkrete Planungsinstrumente — die
integrierten nationalen Energie- und Klimaplane bei der EU-
GovernanceVO, die nationalen Wiederherstellungsplane bei der EU-
WVO — und verbinden sie mit regelmafiger Berichterstattung und Nach-
steuerung. Analog setzt das KSG die Zeithorizonte 2030, 2040, 2045.
Sowohl die Klima- als auch die Biodiversitatsschutzgesetzgebung verfol-
gen Ziele, die einen jahrzehntelangen Umbau von Gesellschaft und Wirt-
schaft verlangen und damit tief in das Bestandsrecht eingreifen.

Genau solche transformativen Zielwerte verfolgt die NKWS:

o Es geht ausdrticklich darum, verklammernd mit Wirkung in das
Bestandsrecht Rohstoffsicherheit herzustellen, den Ressourcen-
verbrauch zu begrenzen und die Kreislaufwirtschaft zu star-
ken.26, dies mit der expliziten MaRgabe, eine absolute Senkung
des Primarrohstoffverbrauchs zu erreichen: ,,Die Bundesregie-
rung strebt mit der NKWS an, die Rahmenbedingungen dafir zu
schaffen, dass auf Basis der Ziele der Deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie die Menge der in Anspruch genommenen Priméar-
rohstoffe fir Konsum und Investitionen in Deutschland inklusive

24 Dieselbe Gesetzgebungstechnik — ein Stammgesetz, das Ziele und Grundséatze ,vor die
Klammer® zieht, ohne die Fachgesetze neu zu schreiben, mit dem Bundes-Klima-
schutzgesetz als Blaupause — wird fiir das deutsche Ressourcenschutzrecht seit Lan-
gerem gefordert; vgl. Hel3/Hértzsch, 2023, a.a.O., S. 7 f.; ferner Hentschel, 2026,
a.a.0., S. 19 f. Ressourcenfachlich fur eine Governance-Struktur analog zum Klima-
schutzgesetz auch die Studie von Oko-Institut und Freie Universitat Berlin, a.a.0., dort
S.6f1.

25 zym EU-KlimaG i.V.m. EU-GovernanceVO vgl. Reese, a.a.0., zur EU-WVO vgl. lonis:
»Zum Rollout der EU-Wiederherstellungsverordnung: Mitgliedstaatliche Umsetzungs-
Governance und Zusammenspiel von Rechtspflicht und Gestaltungsoffenheit”, 2026,
https://www.nabu.de/imperia/md/content/nabude/wald/260319 rechtsgutach-
ten_fuer_den_nabu_zum_rollout_der_eu-wvo.pdf, letzter Aufruf 01.07.2026.

26 NKWS, a.a.0., S. 11.
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der dafir im Ausland notwendigen Vorketten abzuglich der Ex-
porte bis zum Jahr 2045 deutlich sinken kann. Dabei dient der
Vorschlag des International Resource Panel der UNEP fir die
Konkretisierung der UN Sustainable Development Goals, welt-
weit bis 2050 eine durchschnittliche Intensitat des Rohstoffver-
brauchs von 6-8 Tonnen pro Kopf und Jahr zu erreichen, als
eine Orientierung.2?

Das Ziel einer Verdopplung der Kreislaufnutzungsrate (circular
material use rate): ,Das Ziel der EU, den prozentualen Anteil
von Sekundarrohstoffen an der Gesamtmenge aller genutzten
Rohstoffe gegenlber dem Ausgangswert im Jahr 2021 bis zum
Jahr 2030 zu verdoppeln, wird national aufgegriffen und durch
Mafinahmen in allen wichtigen Stoffstrémen unterstiitzt (Indika-
tor CMUR). Dabei sind ausreichende Verfligbarkeit von Rezykla-
ten, ihre Qualitat und Akzeptanz sowie eine flankierende konse-
quente Marktanalyse zentrale Bedingungen.“28

Die Steigerung der Lebensdauer von Produkten?9,

Das Ziel hoherer Anteile sortenreiner Sammilung von Abfallen30.
Das Ziel der Verbesserung der Marktbedingungen fir Sekundér-
rohstoffe31, auch durch Ausbau und Konkretisierung der natio-
nalen Abfallenderegelungen (End-of-Waste)32,

Das Ziel der Nutzung 6ffentlicher Beschaffung fir den Einsatz
von Sekundarrohstoffen33 sowie von Fiskalinstrumenten34, ein-
schlie3lich einer weiteren Harmonisierung der erweiterten Her-
stellerverantwortung und grundsétzlich der Abfallvermeidung3®.
Das Ziel der besseren Implementierung durch Digitalisierung36.

27 NKWS,
28 NKWS,
29 NKWS,
30 NKwsS,
31 NKWS,
32 NKWS,
33 NKWS,
34 NKWS,
35 NKWS,

36 NKWS,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.0.,

a.a.o.,

. 15.

. 16.

. 20 ff.

. 18, 54.

. Vii.

. viii f.

. 103 ff.

.55f1.

. 75 ff.
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Eine politikplanende Gesetzgebungstechnik ware das geeignete Mittel
zur langfristigen Konsolidierung, Effektuierung und Kontrollierbarkeit die-
ses Bestandsrechts entlang der Ziele von NKWS, NKWS-
Aktionsprogramm und perspektivisch EU-CEA, wenn sich dieses als
steuerungsdefizitar erweist, falls etwa

e ein klarer Leitkodex fehlt,

¢ die bestehenden Rahmenwerke untereinander unabgestimmt er-
scheinen,

e das Verhaltnis von Rahmenrecht und konkretisierendem Spezial-
recht unlibersichtlich ist und

e innerhalb des Spezialrechts die verwendeten Steuerungs- und
Kontrollinstrumente uneinheitlich gehandhabt werden, also stoff-
stromspezifische Unterschiede in der Regelungsdichte bestehen.

Genau dies sei im Folgenden fir das Bestandsrecht aufgezeigt.

2. Steuerungsgrenzen des nationalen Bestandsrechts: KrwG und
stoffstromspezifische Spezialgesetze

Auf européischer Ebene besteht, jedenfalls vor Abschluss der EU-CEA-
Gesetzgebung, kein ressourcennutzungssteuerndes Dachgesetz. Mit
dem EU Critical Raw Materials Act, der EU-OkodesignVO und der EU-
AbfallrahmenRL bestehen aber drei Rahmenwerke, die ihren Bereich
(Rohstoffsicherheit, Produktanforderungen, Kreislaufwirtschaft) vorbe-
haltlich néherer stoffstromspezifischer Gesetzgebung regeln. National
gibt es keine direkte Entsprechung. Ein nationales Dachgesetz existiert
nicht. Im Ubrigen gelten EU Critical Raw Materials Act und EU-
OkodesignVO unmittelbar, wahrend in Umsetzung der EU-
AbfallrahmenRL das KrWG als nationales Rahmenrecht besteht.

Auf Rahmenrechtsebene bestehen Steuerungsgrenzen, weil es an der
Verzahnung der nebeneinander stehenden europdischen Regelwerke
durch ein biindelndes nationales Recht fehlt. Ein Dachgesetz unter dem
Schlagwort der gesteuerten Ressourcennutzung (Rohstoffsicherheit,
Ressourcenverbrauch, Kreislaufwirtschaft) konnte die Zielsetzungen
zentral zusammenfassen, insbesondere regeln, welche Ziele entlang
welcher Zeithorizonte erreicht werden und wie Instrumente wie Ver-
brauchseinschréankung, Sekundarrohstoffnutzung und Kreislauffiihrung
anteilig Uber das jeweilige Rahmenrecht einzahlen. Ganz im Sinne der
NKWS liel3en sich so Wirkung und Zielkontrolle verstérken.

Ahnlich zeigt sich die Uneinheitlichkeit an Zielen und Instrumenten im
stoffstromspezifischen Bestandsrecht. Dieses bedient sich tber die ein-
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zelnen Spezialgesetze hinweg eines wiederkehrenden typischen (nicht
abschlie3enden), im Kern sechsteiligen Werkzeugkastens an Steue-
rungstechniken:

¢ Sammelguoten (Input-Seite — Erfassung des Materials).

¢ Recycling- und Verwertungsquoten (Behandlung des gesam-
melten Materials).

¢ Rezyklateinsatzquoten (Nachfrageseite — verpflichtender Ein-
satz von Sekundarrohstoffen).

¢ Abfallende-Kriterien (Statuswechsel vom Abfall zum Produkt).

e Erweiterte Herstellerverantwortung (Organisations- und Finan-
zierungsverantwortung der Hersteller).

e Produktrechtliche Vorgaben (Okodesign — Haltbarkeit, Repa-
rierbarkeit, Recyclingfahigkeit).

Bemerkenswert ist, analog zur europaischen Ebene mit den dortigen
Regelungen, auch auf nationaler Ebene weniger die Vielzahl der Spezi-
algesetze als der Umstand, dass diese sechs Techniken ungleich und
methodisch uneinheitlich Gber die Stoffstrome verteilt sind. Der europai-
sche Konstruktionsfehler findet hier seine nationale Fortsetzung: Verpa-
ckungen und Batterien verfligen lber nahezu alle, Altmetalle vor allem
Uber Abfallende-Kriterien, Textilien Uber die erweiterte Herstellerverant-
wortung ohne Quoten, Dingemittel (ber ein produktrechtliches Tor.
Auch die Berechnungsmethoden divergieren. Entlang dieser sechs wie-
derkehrenden Instrumente seien die vorstehend (Ziff. D.Il.2) vorgestell-
ten Stoffstréme nachfolgend unter dem Gesichtspunkt der jeweils einge-
setzten Ziele und Instrumente ausgeleuchtet.

Im Einzelnen:
a) Baustoffe

Fur Baustoffe greift produktseitig zunehmend das (unionsrechtlich
Uberformte) Bauproduktenrecht (Bauproduktengesetz [BauPG]
und kunftig unmittelbar geltende EU-BauprodukteVVO) mit Umwelt-
und Nachhaltigkeitsanforderungen und einem digitalen Produkt-
pass. Abfallseitig gilt fir Bau- und Abbruchabfélle eine Verwer-
tungsquote von 70 % nach der EU-AbfallrahmenRL bzw. dem
KrWwG. Sammelquoten, Rezyklateinsatzquoten und eine erweiterte
Herstellerverantwortung sind nicht ausgepragt. Eine Regelung
zum Ende der Abfalleigenschaft mineralischer Ersatzbaustoffe ist
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in der NKWS und im Koalitionsvertrag angekindigt, fehlt aber im
NKWS-Aktionsprogramm und ist bislang nicht in Vorbereitung3”.

b)  Elektroschrott und Batterien

Elektro- und Elektronikaltgerate unterliegen mit dem ElektroG
Sammel-, Verwertungs- und Recyclingquoten sowie der erweiter-
ten Herstellerverantwortung. Fur Batterien bindelt das Zusam-
menspiel von EU-BatterieVO und Batterierecht-Durchfiihrungsge-
setz (BattDG) nahezu das gesamte Instrumentarium, namlich
Sammelquoten, Recyclingeffizienz- und Materialriickgewinnungs-
zZiele, verbindliche Rezyklateinsatzquoten (u. a. Kobalt, Blei, Li-
thium, Nickel), erweiterte Herstellerverantwortung und produktbe-
zogene Anforderungen. Dieser Stoffstrom ist am umfassendsten
reguliert.

c) Metalle

Fur Metalle fehlt ein eigenstandiges Stoffstromgesetz. Der grofdte
Metallschrottstrom wird Uber die Altfahrzeug-Verordnung (Altfahr-
zeugV) mit Wiederverwendungs- und Verwertungsquoten und Her-
stellerverantwortung erfasst, kunftig durch die EU-AltfahrzeugVO.
Das Spezifikum bilden die unionsrechtlichen Abfallende-Verord-
nungen fir Eisen-, Stahl-, Aluminium- und Kupferschrott, wahrend
Rezyklateinsatzquoten fehlen.

d)  Verpackungen

Fur Verpackungen besteht schon nach geltendem Recht eine
hohe Steuerungsdichte. Das Verpackungsgesetz (VerpackG) re-
gelt die erweiterte Herstellerverantwortung tber die dualen Sys-
teme, das Einwegpfand, Recyclingquoten sowie tber dkologisch
gestaffelte Beteiligungsentgelte (§ 21 VerpackG) einen produktbe-
zogenen Anreiz zur Recyclingfahigkeit. Neben den Batterien ist
dies der am dichtesten geregelte Stoffstrom.

Mit der laufenden Reform &ndert sich daran weniger, als es zu-
nachst scheint. Ab dem 12.08.2026 treten die materiellen Vorga-
ben der Verordnung EU-VerpackungsVO an die Stelle der

37 Vgl. NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziff. 9 (Kreislaufwirtschaftsrecht weiterentwickeln),
S. viii f. (Anklindigung einer Abfallende-Verordnung fir mineralische Ersatzbaustoffe);
das NKWS Aktionsprogramm sieht demgegeniiber unter MaRnahme 7 lit. ¢ (a.a.0., S.
11) lediglich eine Novelle der Ersatzbaustoffverordnung zum Abbau von Nutzungs-
hemmnissen vor, keine Abfallende-Regelung.
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Richtlinie 94/62/EG und erganzen unionsweit verbindliche Anfor-
derungen zu Recyclingfahigkeit, Mehrweg, Verpackungsminimie-
rung und Rezyklateinsatz; die Rezyklateinsatzquoten fir Kunst-
stoffverpackungen (Art. 7) greifen erst ab 2030. Die nationale An-
passung erfolgt jedoch nicht in der KrwG-Novelle 2026, sondern in
einem gesonderten Verpackungsrecht-Durchfiihrungsgesetz (Ver-
packDG). Dass diese Anpassung in einem eigenen Durchfih-
rungsgesetz erfolgt, ist sachgerecht. Problematisch ist, dass die
vorhandene Instrumentendichte gerade beim am dichtesten instru-
mentierten Stoffstrom nicht an ein verbindliches, stoffstromuber-
greifendes Reduktionsziel riickgebunden und nicht mit dem Instru-
menteneinsatz der Gbrigen Stoffstrome vereinheitlicht wird.

Textilien

Fur Textilien besteht national noch kein eigenstandiges Stoffstrom-
gesetz. Abfallseitig greift die seit dem 01.01.2025 geltende Ge-
trenntsammelpflicht fir Textilabfélle (8§ 20 KrWG), produktseitig die
unmittelbar geltende EU-OkodesignVO, deren delegierte Rechts-
akte fur Textilien noch ausstehen. Sammel-, Recycling- oder
Rezyklateinsatzquoten fehlen bislang.

Kinftig wird — aufbauend auf der Getrenntsammelpflicht — tber ein
gesondertes Textilgesetz, zu dem das BMUKN am 27.03.2026
Eckpunkte vorgelegt hat, erstmals eine erweiterte Herstellerverant-
wortung flr Textilien eingeflhrt. Quoten bleiben dabei bewusst
ausgespart. Von den sechs Instrumenten ist damit auch nach der
Reform nur eines (erweiterte Herstellerverantwortung) belegt. Ein
eigenstandiges Textilgesetz ist dabei sachgerecht. Dysfunktional
ist nicht der gesonderte Regelungsort, sondern dass der Stoff-
strom nicht in eine Ubergreifende, zielgebundene Steuerung einge-
bunden und der Instrumenteneinsatz nicht mit den tbrigen Stoff-
stromen abgestimmt wird.

Dungemittel

Dungemittel werden tber das Diingegesetz (DingG) und die Dln-
gemittelverordnung (DUMV) sowie die unmittelbar geltende EU-
Dungeprodukteverordnung (EU-DungProdVO) erfasst. Spezifikum
der EU-DUNngProdVO ist, dass das Ende der Abfalleigenschaft
nicht abfall-, sondern produktrechtlich verankert wird: Die abfall-
rechtlichen Anforderungen gelten als erflllt, wenn ein aufbereitetes
Material den produktrechtlichen Anforderungen entspricht und das
Konformitatsverfahren durchlaufen hat (Art. 19 EU-DingProdVvO).
Dieser Ansatz kann als Modell fiir ein
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ressourcenkreislauforientiertes Abfallende dienen, insbesondere
fur nationale Abfallenderegelungen (dazu sogleich Ziff. D.Il.4.c).

Lebensmittel- und Bioabfélle

Fur Lebensmittel- und Bioabfélle besteht nach geltendem Recht
die Getrenntsammelpflicht fiir Bioabfalle (88 11, 20 KrWG), naher
ausgeformt durch die Bioabfallverordnung (BioAbfV) und die Ge-
werbeabfallverordnung (GewAbfV). Ein verbindliches Reduktions-
ziel an der Verbrauchsseite — das im sechsteiligen Werkzeugkas-
ten gerade fehlende Instrument — kennt das geltende Recht bis-
lang nicht.

Kinftig fuhrt die KrwG-Novelle 2026 mit der Umsetzung des Art.
9a EU-AbfallrahmenRL erstmals verbindliche Reduktionsziele fiir
Lebensmittelabfalle ein — bis 2030 minus 10 % in Verarbeitung und
Herstellung sowie minus 30 % pro Kopf in Handel, Au3er-Haus-
Verpflegung und Haushalten. Dieses neue verbrauchsseitige In-
strument bleibt jedoch isoliert: Es wird weder in ein Gesamtziel zur
Senkung des Priméarrohstoffverbrauchs eingebettet noch mit den
Ubrigen Instrumenten verklammert und erfasst nur Lebensmittelab-
falle, nicht die Ressourcennutzung insgesamt. Gerade das einzige
verbrauchsseitige Instrument verbleibt damit als Solitar, statt zum
Modell einer tbergreifenden Verbrauchssteuerung ausgebaut zu
werden.
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Die nachstehende Ubersicht verdeutlicht, wie unterschiedlich die sechs
typischen Steuerungstechniken tber die Stoffstrome verteilt sind:

Sammel-

quoten

Recycling-/
Verwer-
tungsquo-

ten

Rezyklat-
ein-

satzquoten

Abfal-
lende-Kri-

terien

Erw. Her-
stellerver-
antwor-

tung

Produkt-
rechtl. Vor-

gaben

Bau-
stoffe

+

Elektro-
schrott
u. Bat-
terien

Metalle

)

)

(+)

Verpa-
ckun-
gen

Texti-
lien

(+)

(+)

Diinge-
mittel

Le-
bens-
mittel-
u. Bio-
abfalle

)

+ = vorhanden bzw. verbindlich ausgestaltet; (+) = nur ansatzweise,

ohne Quote oder lediglich produkt- bzw. unmittelbar unionsrechtlich ge-
regelt; — = fehlt. Die Ubersicht bildet den Rechtszustand nach Inkrafttre-
ten der laufenden Novellierungen ab (Wird-Zustand).

Bausteine einer Uberwdlbenden Ressourcen-Rechtsebene und ih-
rer instrumentellen Ausformung im KrwG u.a. Gesetzen

Vor diesem Hintergrund I&sst sich ein tberwolbendes nationales Res-
sourcenkreislaufgesetz als Dachrecht begreifen, das die vorhandenen
Regelwerke zusammenfuhrt. Im Produkt-, Abfall- und Kreislaufwirt-
schaftsrecht hat der Gesetzgeber bereits umfangreiche Vorarbeit geleis-
tet, verteilt auf das Rahmenrecht des KrWG und ein ausdifferenziertes
Stoffstromrecht (VerpackG/VerpackDG, das kinftige Textilgesetz, Elekt-
roG, BioAbfV u. a.). Was bislang fehlt, ist als Klammer ein Ubergreifen-
der Leitkodex, der diese Einzelwerke unter der Idee einer gesteuerten
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Ressourcennutzung auf ein gemeinsames Ziel verpflichtet. Den Kern bil-
det dabei ein verbindliches Ziel zur absoluten Senkung des Primarroh-
stoffverbrauchs, um das sich die weiteren Ziele und Instrumente grup-
pieren. Flankierend treten verbindliche Zeithorizonte (2030, 2040, 2045;
unionsrechtlich 2050) und eine tragfahige Governance fur Planung, Um-
setzung, Monitoring und Nachsteuerung hinzu. Das KrwG-Rahmenrecht
kann sodann die konkretisierenden Unterziele aufnehmen und vorhan-
dene Instrumente scharfen — etwa Produktverantwortung und Obhuts-
pflicht (8§ 23 KrWG), die Abfallende-Schnittstelle (§ 7a KrwWG) oder die
erweiterte Herstellerverantwortung —, wahrend das Stoffstromrecht dort
nachzubessern ist, wo seine Instrumente bisher nur vereinzelt greifen.

Der Befund eines auf steuernder Ebene unverbundenen, in seinen vor-
handenen Strukturen aber entwicklungsfahigen Rechts wird gleicherma-
Ben in Wirtschaft und Umweltorganisationen geteilt, vgl. dazu

die Studie der Boston Consulting Group im Auftrag des Bundesver-
bandes der Deutschen Industrie (BDI)38 zum erforderlichen langfristi-
gen, konsolidierenden und harmonisierenden Ansatz:

L,Dem unternehmerischen Handeln kommt zentrale Bedeutung
zu, doch erfordert die Transformation der deutschen Industrie
auch einen verlasslichen regulatorischen Rahmen. Unterneh-
men benétigen konsistente und langfristige Rahmenbedingun-
gen, um Investitionen in Technologien, Anlagen und Infrastruk-
tur sicher planen zu kdnnen. Derzeit wirkt der regulatorische
Rahmen jedoch teilweise hemmend. Er wird in der EU unein-
heitlich angewendet, ist oft komplex ausgestaltet und verzdgert
Prozesse. Zudem fehlt es vielerorts an einer konsequenten
Umsetzung, sodass trotz bestehender Regelungen keine aus-
reichende Investitionssicherheit entsteht. Daher missen im
Kontext der Circular Economy zentrale Vorgaben — zum Bei-
spiel zur Dekarbonisierung auf EU-Ebene — harmonisiert wer-
den, eine Vereinfachung komplexer oder unndtig belastender
Regulierungen ist erforderlich, und bestehende Vorgaben sind
konsequenter zu vollziehen, damit Marktakteure Planungssi-
cherheit erhalten und zirkulare Losungen verlasslich skaliert
werden kbénnen.

38 studie der Boston Consulting Group im Auftrag des Bundesverbandes der Deutschen In-
dustrie (BDI), a.a.O., S. 134,136.
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Genauso auch der WWF Deutschland (WWF) mit dem Dachgesetzge-
danken in einer Stellungnahme zur NKWS39:

,Das NKWS soll als Rahmenstrategie (Kapitel 1.7) Ziele und
Maflnahmen aus anderen Strategien verbinden und ergénzen,
doch der Entwurf erklart nicht, wie dies konkret umgesetzt
werden soll. Der WWF fordert einen rechtlichen Rahmen ana-
log zum Klimaschutzgesetz mit Ressortstrategien, Monitoring
und Sanktionsmechanismen, um die Umsetzung der NKWS
sicherzustellen. Eine systematische Analyse aller Strategien,
Programme und Gesetze, der darin vorgesehenen Maf3nah-
men und ggf. bestehender Liicken.*

Es bestehen vier weichenstellende Steuerungsbedarfe:

Zum Leitbild- und Zielbedarf: Dem geltenden Recht fehlt eine verbin-
dende Leitidee, die die verstreuten Einzelregelungen am Gedanken ei-
ner gesteuerten Ressourcennutzung ausrichtet und ihnen ein gemeinsa-
mes, absolutes Verbrauchssenkungsziel — mit dynamischer Nachsteue-
rung Uber die Zeithorizonte 2030, 2040 und 2045 — zuordnet. Erst eine
solche Leitidee bindelt Rahmen- und Stoffstromrecht auf ein einheitli-
ches Ziel.

Zum Abstimmungs- und Verklammerungsbedarf: Soll ein Gbergrei-
fendes Ziel — sei es zum Pro-Kopf-Verbrauch, zur Kreislaufnutzungsrate
oder zum Flachenverbrauch — tatsachlich greifen, muss es in aufeinan-
der abgestimmte Beitragsanteile der einzelnen Regelwerke aufgeschliis-
selt werden (einschlief3lich des Umsetzungsrechts zum EU Critical Raw
Materials Act und zur EU-OkodesignVO sowie des KrWG-Rahmen-
rechts), denen jeweils ein bezifferter Anteil an der Zielerreichung zu-
kommt. An einer solchen Verklammerung tber gleichlaufende Ziele und
Beitragsquoten fehlt es derzeit.

Zum Verbindungsbedarf von Rahmen- und Spezialrecht: Die so ver-
teilten Ziele missen anschlieBend in das stoffstromspezifische Spezial-
recht durchschlagen. Dafiir braucht es Anpassungspflichten, die die
Rahmenvorgaben in stoffstromscharfe Instrumente tberfihren — Sam-
mel-, Verwertungs- und Rezyklateinsatzquoten ebenso wie Abfallende-
kriterien —, sodass Rahmen- und Spezialrecht auf dieselben Ziele ein-
zahlen.

39 WwrF: »Stellungnahme des WWF Deutschland zum Entwurf der Nationalen Kreislaufwirt-
schaftsstrategie“, 05.07.2024, https://www.wwf.de/fileadmin/fm-wwf/Publikationen-

PDF/Unternehmen/WWFE-Stellungnahme-Nationale-Kreislaufwirtschaftsstrategie.pdf,
letzter Aufruf 01.07.2026.
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Zum Vereinheitlichungsbedarf des Spezialrechts: SchlieZlich ist der
Instrumenteneinsatz innerhalb des Spezialrechts selbst zu vereinheitli-
chen. Die sechs wiederkehrenden Steuerungstechniken sollten — soweit
sachgerecht — Uber die Stoffstrome hinweg angeglichen, methodisch
harmonisiert (etwa durch einheitliche Berechnungsmethoden) und dort
verdichtet werden, wo sie bisher nur vereinzelt zum Einsatz kommen.

Verfassungsrechtlich ist eine entsprechende Ausgestaltung unbedenk-
lich. Das gilt sowohl fur den strukturellen Ansatz eines stammgesetzge-
stutzten Politikplanungsrechts#? als auch fiir die Gesetzgebungskompe-
tenz. Als nationale Blaupause eines politikplanenden Stammgesetzes
bietet sich das KSG an. Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz,
auf die sich bereits das KrwWG stitzt — die Abfallwirtschaft (Art. 74 Abs. 1
Nr. 24 GG) und das Recht der Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) —,
tragt auch ein uberwolbendes Ressourcenkreislaufgesetz4l. Solange die
Initiative fUr ein solches ressourcensteuerndes Dachgesetz noch aus-
steht, kann die laufende KrwWG-Novellierung einen ersten Schritt leisten
—in Umsetzung der Selbstverpflichtungen aus NKWS und NKWS-
Aktionsprogramm und in Vorwegnahme des EU-CEA —, indem sie dach-
gesetztypische Regelungen vorwegnimmt. lhre volle Wirkung entfaltet
sich allerdings erst unter einem tberwolbenden Gesetz, das die Ziele
setzt und Rahmen- wie Stoffstromrecht darauf ausrichtet.

Im Einzelnen stellen sich die konkreten Regelungsbedarfe nach Zielset-
zungen und Instrumenten wie folgt dar. An ihnen kann der nationale Ge-
setzgeber sein weiteres Rechtsetzungs- und Umsetzungsprogramm
ausrichten und das Bestandsrecht aktivieren:

40 zyr verfassungsrechtlichen Zulassigkeit Franzius: ,Verfassungsfragen der Planung politi-
scher Transformationsentscheidungen am Beispiel der Klimaschutzplanung®, ZUR
2023, S. 199 ff. Zur grundsétzlichen Zulassigkeit auch BVerfG 157, S. 30, 166: ,/n allen
Lebensbereichen — etwa Produktion, Dienstleistung, Infrastruktur, Verwaltung, Kultur
und Konsum, letztlich bezuglich aller heute noch CO2-relevanten Vorgange — muss es
zu Entwicklungen kommen, die erméglichen, dass von grundrechtlicher Freiheit auch
spéter noch auf der Grundlage CO2-freier Verhaltensalternativen gehaltvoll Gebrauch
gemacht werden kann.*

41 zur Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur ein Ressourcen(kreislauf)gesetz Hent-
schel, 2026, a.a.0., S. 6 ff.: Der Bund kann primar auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (Recht
der Wirtschaft) heranziehen. Umweltbezogene Vorschriften sind erganzend auf die
umweltbezogenen Kompetenztitel — insbesondere Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG (Abfallwirt-
schaft) — zu stltzen, sodass das Dachgesetz auf eine Kombination der Kompetenzen
zu grunden ist. Eine Verankerung der Ziele im KrwG kommt nur in Betracht, ,solange
es kein Ressourcenschutzgesetz gibt®, und ersetzt ein eigenstandiges Ressourcen-
schutzgesetz nicht, dies., a.a.0., S. 98 ff. (§ 3a-neu, S. 100). Zur Stammgesetzgebung
nach dem Vorbild des KSG Hel3/Hortzsch, 2023, a.a.O., S. 7 f.
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a) Verbindliche Quoten zur Nutzung von Sekundarrohstoffen

Zum Thema verbindliche Quoten zur Senkung des Primarrohstof-
feinsatzes und zur Nutzung von Sekundarrohstoffen heifl3t es in der
NKWS42:

,Das Ziel der EU, den prozentualen Anteil von Sekundérroh-
stoffen an der Gesamtmenge aller genutzten Rohstoffe bis
zum Jahr 2030 zu verdoppeln, wird national aufgegriffen und
durch MaRhahmen in allen wichtigen Stoffstromen unterstiitzt
(Indikator Circular Material Use Rate (CMUR)).“

Diesem Anliegen wird ein Ressourcenkreislaufgesetz — und, bis
dahin, eine punktuelle Nachbesserung des KrWG sowie der stoff-
stromspezifischen Gesetze (VerpackDG, kinftiges TextilG) — ge-
recht, wenn es das in der NKWS bisher nur als Leitbild gefiihrte
Ziel eines zeitlich gestuften, absoluten Ziels zur Senkung des Pro-
Kopf-Primarrohstoffverbrauchs (Raw Material Consumption) sowie
verbindlichen Zielen zum Anteil kreislauffahiger Materialien (Kreis-
laufnutzungsrate) und zum Flachenverbrauch in verbindliches
Recht Gberfiihrt. Der Entwurf KrwG-2026 unternimmt mit § 7b ei-
nen ersten Schritt, verharrt jedoch im unverbindlichen ,soll“ und
reicht nur bis zum Zeithorizont 2045. Nétig sind die Verscharfung
zum ,muss*, Zwischenziele fiir 2030 und 2040 sowie die Ausrich-
tung am unionsrechtlichen Zielhorizont 205043, Hinzu kommen
Zweifel an der gewahlten Bezugsgrol3e: § 3 Abs. 7c¢ definiert die
Abfallintensitat als Quotient aus Nettoabfallaufkommen und preis-
bereinigtem Bruttoinlandsprodukt. Das ist ein blof3 relativer, an die
Wirtschaftsleistung gekoppelter Intensitatswert. Er kann sinken,
wahrend das absolute Abfallaufkommen und vor allem der abso-
lute Primarrohstoffverbrauch steigen, sofern das Bruttoinlandspro-
dukt relativ betrachtet nur rascher wéchst. Zudem erfasst er die
Abfall-(Output-)Seite und nicht den steuerungsentscheidenden

42 Vgl. NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziel 1 (Stoffkreislaufe schlieRen), S. iv; vgl. ferner
NKWS Aktionsprogramm, a.a.O., Malinahme 9 (Starkung des Anteils von Kunststoff-
rezyklaten), S. 13.

43 Vgl. zu verbindlichen Ressourcennutzungszielen — Pro-Kopf-Rohstoffkonsum, Anteil kreis-
lauffahiger Materialien, Flachenneuinanspruchnahme — sowie Verschlechterungsver-
bot den Formulierungsvorschlag bei Hentschel, 2026, a.a.O., S. 20 ff. (Rohstoffkon-
sum-Ziel von rund 7 t/Kopf bzw. rund 500 Mio. t bis 2045, § 4 Abs. 4 Verschlechte-
rungsverbot); ferner Hel3/Hoértzsch, 2023, a.a.0., S. 7 f.; zur Unerreichbarkeit substan-
zieller Verbrauchssenkungen durch Recycling allein — und damit zur Notwendigkeit
eines verbrauchsseitigen Ziels — Fraunhofer ISI/Oko-Institut/Freie Universitat, ,Modell
Deutschland Circular Economy — Modellierung und Folgenabschéatzung®, 2023, a.a.0O.,
S. 7.
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Primarrohstoffeinsatz auf der Inputseite. Ein wirksames Ziel sollte
daher am Primar-(Neu-)Rohstoffverbrauch ansetzen und nicht an
der Wirtschaftsleistung. So lieRe sich das Wachstum wirksamer
vom Primarrohstoffeinsatz entkoppeln und bliebe gleichwohl tber
eine verstarkte Kreislauffihrung mit wirtschaftlichem Wachstum
vereinbar. Ein solches Ziel deckt sich tGiberdies mit dem industrie-
politischen Resilienzinteresse, denn durch Absenkung des Primar-
rohstoffverbrauch sinkt auch die strategische Importabhangig-
keit.44 Operativ ist das Ziel durch verbindliche Quoten zur Sen-
kung des Primarrohstoffeinsatzes und zur Nutzung von Sekundar-
rohstoffen abzusichern. Stoffstromscharf werden solche Quoten
bereits im Verpackungsrecht greifbar, wo das VerpackDG in
Durchfiihrung der EU-VerpackungsVO Mindestrezyklateinsatzquo-
ten vorsieht, und sind flr das kiunftige TextilG entsprechend aus-
zuformen. Flankierend bedarf es eines gesicherten Vorrangs des
stofflichen Recyclings (88 3, 6, 8 KrWG) unter Wahrung der Kas-
kadenreihenfolge (§ 8 Abs. 2 KrWG). Damit wird zugleich die
oberste Stufe der Abfallhierarchie (8 6 Abs. 1 Nr. 1 KrWG) akti-
viert: Eine absolute Verbrauchsbegrenzung ist Abfallvermeidung
im Rechtssinn, weil sie ansetzt, bevor Abfall Giberhaupt entsteht.

b)  Anforderungen an Lebensdauer zur Ressourcenschonung

Zum Thema langere Lebensdauer und Ressourcenschonung
durch Produktgestaltung heil3t es in der NKWS45:

»Die Weichen flir Langlebigkeit und Kreislauffdhigkeit werden
bereits in der Konzeption und Gestaltung eines Produktes ge-
stellt. [...] Geringer Rohstoffeinsatz, Modularitét, Langlebigkeit
und Reparierbarkeit sind die Prinzipien eines Designs fur Zir-
kularitat. “

Hier ist der Gesetzgeber gefordert, schon vor Erarbeitung eines ei-
genstandigen ressourcennutzungssteuernden Dachsgesetzes im

44 7ur Vereinbarkeit der Senkung des Priméarrohstoffverbrauchs mit wirtschaftlichem Wachs-
tum vgl. Studie der Boston Consulting Group im Auftrag des BDI, a.a.O., dort S. 17:
Zirkularitét entkoppele Wohlstand vom Ressourcenbedarf und ermdgliche ,mehr Wert-
schépfung mit weniger Ressourcen®, also Wachstum ohne Steigerung des Ressour-
cenbedarfs, auBerdem S. 30, wonach die ausgewiesene zuséatzliche Bruttowertschép-
fung von uber 65 Mrd. Euro bis 2045 gerade bei erhdhter Materialeffizienz und Roh-
stoffunabhé&ngigkeit erzielt wird und dabei die Reduktion der Primarmaterialproduktion
bereits berucksichtigt ist.

45 NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziff. 6 (Design von Produkten und Anlagen neu aus-

richten), S. vi sowie NKWS-Aktionsprogramm, a.a.O., MalRnahme 2 (Investitions- und
Innovationsforderung fiir Kreislaufwirtschaft, dort zum ,Design for Circularity®), S. 4.
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nationalen Bestandsrecht produktbezogene Anforderungen an
Langlebigkeit, Reparierbarkeit und Wiederverwendbarkeit zu star-
ken und rechtlich abzusichern. Einen Ansatzpunkt bietet das gel-
tende Recht mit Produktverantwortung und Obhutspflicht (88 23 ff.
Krw@G). Die Obhutspflicht sichert den schonenden Umgang mit un-
verbrauchten Gebrauchsgutern, etwa im Zusammenhang mit Ver-
trieb und Rucknahmen. Einen vollstandig falschen Weg geht da-
rum der Entwurf KrwG-2026, wenn er diese Ansatzpunkte
schwécht, indem er die Obhutspflicht mit Hinweis auf eine angebli-
che Ersetzung durch die neue EU-OkodesignVO streicht.46 Zwar
trifft es grundsatzlich zu, dass die EU-OkodesignVO ein neues
System an die Stelle der alten Obhutspflicht setzt. Allerdings ent-
halt dieses nach Art. 25 i.V.m. Anhang VII EU-OkodesignVO Ver-
nichtungsverbote zunachst nur fir Schuhe und Textilien. Im Ubri-
gen bedirfen weitere Vernichtungsverbote delegierter Rechtsakte
durch die EU-Kommission, die aber bislang nicht erfolgt sind. So-
lange die unionsrechtlichen Vernichtungsverbote noch unter dem
Vorbehalt ausstehender delegierter Rechtsakte stehen, ist die Ob-
hutspflicht darum beizubehalten. Produktseitig wird der Designhan-
satz durch die unmittelbar geltende EU-OkodesignVO und deren —
noch ausstehende — delegierte Rechtsakte konkretisiert (etwa zu
Mindesthaltbarkeit, Ersatzteil- und Software-Verflgbarkeit oder ei-
nem Reparierbarkeitsindex). Stoffstromspezifisch greifen diese
Vorgaben bereits im Verpackungsrecht, wo die EU-
VerpackungsVO und das VerpackDG Wiederverwendungs- und
Recyclingfahigkeitsanforderungen normieren. Entsprechende Fort-
schreibungen sind im kunftigen TextilG fur langlebige, reparierbare
Textilien aufzunehmen. Wirtschaftlich unterlegt wird der Ansatz
durch die nach Haltbarkeit gestaffelte erweiterte Herstellerverant-
wortung (dazu sogleich Ziff. D.ll.4.d). Anforderungen an Langle-
bigkeit und Wiederverwendung zéhlen dabei — ebenso wie die ab-
solute Verbrauchsbegrenzung — zur vorrangig zu suchenden Ab-
fallvermeidung.

46 it der Kritik, dass die Produktverantwortung weitestgehend erst am Ende des Produktle-
bensweges ansetzt, nur einen indirekten und schwachen Steuerungsimpuls entfaltet
und die abfallrechtliche Grundpflicht zu abstrakt formuliert ist, um ohne stoffstromspe-
zifische Konkretisierung praktisch zu wirken, Hentschel, 2026, a.a.O., S. 91 f. (im An-
schluss an RolRnagel/Hentschel, 2017, a.a.0., S. 143). Die Streichung der Obhuts-
pflicht weist daher in die falsche Richtung. Zur Abfallvermeidung — einschlief3lich lang-
lebiger Produktgestaltung und Wiederverwendung — als bislang weitgehend program-
matischer Strategie dieselbe, a.a.O., S. 71 ff.
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C) Neuordnung des Abfallenderechts: Ressourcenkreislauforientier-
tes Produktrecht, das Abfélle als Ressource begreift, nicht als Ent-
sorgungsproblem

Zum Thema Neuordnung des Abfallenderechts und Fortentwick-
lung des Kreislaufwirtschaftsrechts heif3t es im NKWS-
Aktionsprogramm47:

,Um Unsicherheiten bei Wirtschaftsakteuren und Behoérden
abzubauen, besteht ein Bedarf an klaren Regelungen, wann
Stoffe und Gegenstande ihre Abfalleigenschaft verlieren und
den Status als Nicht-Abfall zurtickerlangen. Fir hochwertige
mineralische Ersatzbaustoffe, die Primérbaustoffe ersetzen
konnen, ist eine entsprechende Abfallende-Verordnung zur
rechtssicheren Bestimmung der Entlassung aus dem Abfallre-
gime geplant. In einem zweiten Schritt sollen die wissen-
schaftlichen Grundlagen fur Anforderungen an die sichere
Verwendung von Recyclingbaustoffen im Hochbau sowie de-
ren Abfallende erarbeiten werden. “

Obwonhl Art. 6 Abs. 3 EU-AbfallrahmenRL und § 5 Abs. 2 Kr WG
ausdricklich die Mdéglichkeit nationaler Abfallenderegelungen vor-
sehen, hat der deutsche Gesetz- bzw. Verordnungsgeber davon
bislang keinen Gebrauch gemacht. Abgesehen von den wenigen
europarechtlich geregelten Abfallenderegimen (Metalle, Diingemit-
tel) verbleibt es damit fir Wirtschaftsteilnehmer bei den abstrakten
und instransparenten Regelungen des 8§ 5 Abs. 1 KrWG. Eine be-
sondere Herausforderung und ein zentrales Hemmnis fir die Nut-
zung von Sekundarrohstoffen in der gewerblichen Produktion sind
die fur einzelne Unternehmen kaum rechtssicher ermittelbaren
produktrechtlichen Anforderungen zum Erreichen des Abfallendes.
An dieser Stelle gilt es, das Abfallenderecht neu zu ordnen und
vom Entsorgungs- zum Ressourcenkreislaufrecht weiterzuentwi-
ckeln. Vorzugswirdig ist es, grundsatzlich das Abfallende von
Stoffstrdmen genauer zu bestimmen und aul3erdem, wo immer es
sich anbietet, die Abfallendekriterien unmittelbar im Produktrecht
zu verankern, das aufbereitete Stoffe von Beginn an als Sekundéar-
ressource und nicht als Entsorgungsproblem behandelt. Als Vor-
bild taugt Art. 19 der EU-DingProdVO. Genlgt ein aufbereitetes
Material den produktrechtlichen Anforderungen und durchlauft es
das Konformitatsverfahren, so endet seine Abfalleigenschaft. Der
Statuswechsel wird produkt- und nicht abfallrechtlich vollzogen
und damit von demjenigen verantwortet, der die Rohstofffahigkeit

a7 Vgl. NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziff. 9 (Kreislaufwirtschaftsrecht weiterentwickeln),
S. viii f. sowie NKWS-Aktionsprogramm, a.a.O., Mallnhahme 7 (Das Kreislaufwirt-
schaftsrecht fortentwickeln), S. 10.
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am besten beurteilen kann.48 § 7a KrWG, der die Schnittstelle von
Abfall- und Produktrecht bereits anspricht, ist dazu um eine Hand-
lungspflicht zu ergénzen, stoffstromspezifische Abfallende-Rege-
lungen aktiv auf der Produktrechtsseite zu setzen. In die richtige
Richtung weist die in der NKWS (Ziff. 9) angekiindigte Abfallende-
Verordnung fur mineralische Ersatzbaustoffe ebenso wie der inso-
weit klare, aber bislang nicht umgesetzte Koalitionsvertrag von
CDU/CSU/SPD vom 05.05.202549. Das NKWS-Aktionsprogramm
bleibt mit einer bloRen Novelle der Ersatzbaustoffverordnung zum
Abbau von Nutzungshemmnissen dahinter zuriick.50 Der Ansatz
lasst sich stoffstromweise auf weitere Sekundarrohstoffe tbertra-
gen — etwa auf Textil- und Verpackungsrezyklate, deren Markt-
hochlauf gerade von verlasslichen, produktrechtlich gesetzten Ab-
fallendekriterien abhangt, und die mit Blick auf die laufenden No-
vellierungen im VerpackDG und im kiinftigen TextilG verankert
werden kénnten.

d)  Steuerung durch offentliche Vergabe und Fiskalinstrumente

Zum Thema Steuerung durch 6ffentliche Vergabe heif3t es im
NKWS-Aktionsprogramm®1:

,Wir setzen mit der éffentlichen Beschaffung verldssliche wirt-
schaftliche Impulse fur eine Kreislaufwirtschaft und eine Sen-
kung des Primarrohstoffverbrauchs, starken zirkulare Ge-
schaftsmodelle und unterstiitzen den Einsatz von Sekundar-
rohstoffen.”

48 Art. 19 EU-DiingProdVO: Material, das Abfall i.S.d. RL 2008/98/EG ist, verliert seine Ab-
falleigenschatft, wenn es in einem konformen EU-Duingeprodukt enthalten ist; der Sta-
tuswechsel tritt mit Ausstellung der EU-Konformitatserklarung ein und wird damit pro-
duktrechtlich vollzogen. Zur Tragféhigkeit grundséatzlich Kopp-Assenmacher/lonis:
,Rechtsgutachten zur Frage des Endes der Abfalleigenschaft von Phosphorrezykla-
ten“, 2025, https://www.bmbf-rephor.de/wp-content/uploads/2024/10/Rechtsgutach-
ten_Abfallende Phosphorrezyklat.pdf, letzter Aufruf: 01.07.2026. Dieselben: ,Zum
Ende der Abfalleigenschaft von Phosphorrezyklaten®, AbfallR 2025, S. 22 ff.

49 Koalitionsvertrag von CDU/CSU/SPD vom 05.05.2025, Zeile 764.

50 NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziff. 9, S. viii f. (Ankindigung einer Abfallende-Verord-
nung fur mineralische Ersatzbaustoffe); demgegeniber NKWS-Aktionsprogramm,
a.a.0., MaBnahme 7 lit. ¢, S. 11 (lediglich Novelle der Ersatzbaustoffverordnung zum
Abbau von Nutzungshemmnissen, ohne Abfallende-Regelung).

51 Vgl. NKWS, a.a.0., Zusammenfassung, Ziff. 10 (Offentliche Beschaffung als Hebel nut-

zen), S. x sowie NKWS-Aktionsprogramm, a.a.O., MalRnahme 3 (Offentliche Beschaf-
fung), S. 4 f.
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,Uber die Hinwirkungspflicht nach § 45 Abs. 3 KrWG nutzt der
Bund seine Gesellschafterstellung und den Einfluss in den
Aufsichtsgremien der Unternehmen mit mehrheitlicher Bun-
desbeteiligung in diesem Sinne.*

Dem lasst sich nachkommen, indem der Gesetzgeber auf der
Nachfrageseite verbindliche Anforderungen formuliert und an akti-
vierbares Bestandsrecht anknlpft. Beschaffungsseitig ist § 45
KrwG — der die o6ffentliche Hand bereits zur Berlicksichtigung
kreislaufwirtschaftlicher Belange anhélt und tber die Hinwirkungs-
pflicht des § 45 Abs. 3 KrWG auf Unternehmen mit Bundesbeteili-
gung ausstrahlt — zu einer drittschiitzenden, sekundarrohstoffori-
entierten Beschaffungspflicht auszubauen.>2 Fiskalisch bietet sich
die 6kologische Gestaltung der erweiterten Herstellerverantwor-
tung an. Dort lie3e sich mit nach Haltbarkeit und Reparierbarkeit
ausgerichteten Beitrdgen ein 6konomischer Anreiz fir langlebiges
Produktdesign schaffen. (dazu bereits Ziff. D.ll.4.b). Stoffstrom-
spezifisch ist dieser Hebel bereits angelegt, namlich in den Beteili-
gungsentgelten des Verpackungsrechts (VerpackG/VerpackDG)
und in der fUr das kunftige TextilG vorgesehenen erweiterten Her-
stellerverantwortung fur Textilien, sodass es vor allem auf die stoff-
stromubergreifende Vereinheitlichung ankommt. Erganzend kom-
men Abgaben nach dem Vorbild des Einwegkunststofffonds sowie
eine steuerliche Lenkung zugunsten von Sekundarrohstoffen in
Betracht. Soweit solche Instrumente Giberwiegend steuerlicher Na-
tur sind, bedarf ihre finanzverfassungsrechtliche Ausgestaltung ge-
sonderter Absicherung, gerade mit Blick auf die laufenden Verfas-
sungsklagen gegen den Einwegkunststofffond, Gber die das
BVerfG noch nicht entschieden hat und die im Kern finanzverfas-
sungsrechtlich begriindet sind®3. Sie sollten daher als Option eroff-
net, nicht als zwingende Pflicht ausgestaltet werden.

52 Zur Vorbildfunktion der dffentlichen Hand und einer ressourcenschonenden Beschaffung
Hentschel, 2026, a.a.0., S. 48 ff. Vgl. ferner NKWS, a.a.O., Zusammenfassung, Ziff.
10, S. x, sowie NKWS-Aktionsprogramm, a.a.0., MalRnahme 3, S. 4 f.

53 Lang; ,Zehn Verfassungsbeschwerden gegen Einwegkunststofffondsgesetz®, Euwid vom
17.05.2024, https://www.euwid-recycling.de/news/wirtschaft/zehn-verfassungsbe-
schwerden-gegen-einwegkunststofffondsgesetz/, letzter Aufruf: 01.07.2026.

33


https://www.euwid-recycling.de/news/wirtschaft/zehn-verfassungsbeschwerden-gegen-einwegkunststofffondsgesetz/
https://www.euwid-recycling.de/news/wirtschaft/zehn-verfassungsbeschwerden-gegen-einwegkunststofffondsgesetz/

BAUMANN RECHTSANWALTE

e) Governance — Planung, Umsetzung, Kontrolle, Nachsteuerung

Zum Thema Governance — Umsetzung, Kontrolle und Nachsteue-
rung heilRt es im NKWS-Aktionsprogramm>4:

,Durch eine regelmafiige Evaluation der Strategie unter Be-
ricksichtigung der Ziele, Indikatoren, MalRhahmen und Instru-
mente soll die Zielerreichung der Strategie tUberpriift werden,
so dass ggf. Anpassungen vorgenommen werden kénnen. Die
wissenschaftliche Evaluation wird durch das federfihrende
Ressort BMUV bzw. das Umweltbundesamt beauftragt.“

Rechnung tragen kann dem ein neues Ressourcenkreislaufgesetz
— und schon jetzt die laufende KrWwWG-Novelle 2026 —, indem es ei-
nen verbindlichen Governance-Zyklus aus Planung, Umsetzung,
Monitoring und Nachsteuerung Uber die Zeithorizonte 2030, 2040
und 2045 errichtet, der den Umbau des Bestandsrechts steuert.
Die in der NKWS angekindigte Umsetzungsplattform und der vor-
gesehene regelmafige Austausch lber Zielerreichung und Anpas-
sungsbedarf bleiben als rein kooperative, unverbindliche Formate
unzureichend. Der Referentenentwurf sieht zwar ein Monitoring
vor, begntigt sich aber mit einer Evaluierung bis 2033. Erforderlich
ist ein dem KSG nachgebildeter Mechanismus, der bei Zielverfeh-
lung zu verbindlicher Nachsteuerung verpflichtet, statt es bei einer
bloRen Evaluierung zu belassen (naher Ziff. D.11.1)%5. Ankniipfen
lasst sich an vorhandene Bausteine — nationale Ressourcen- bzw.
Kreislaufwirtschaftsplane nach dem Vorbild der integrierten natio-
nalen Energie- und Klimapléane, den Digitalen Produktpass der EU-
OkodesignVO sowie bestehende digitale Berichtselemente des
Abfallrechts und die stoffstromspezifischen Melde- und Register-
pflichten (etwa des Verpackungsregisters und der kiinftigen Textil-
Herstellerverantwortung) —, erganzt um neue Berichts- und RUck-
meldesysteme.

54 vgl. NKWS, a.a.0., S. 119.

55 zum Monitoring- und Nachsteuerungsmechanismus nach dem Vorbild des Bundes-Klima-
schutzgesetzes — Monitoring und Vorgehen bei Zielverfehlung — Hentschel, 2026,
a.a.0., S. 33 ff,, 35 f.; zur Notwendigkeit verbindlicher Zwischenziele, ohne die die
Nachsteuerung leerlauft, He3/Hortzsch, 2023, a.a.O.
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