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1 Zusammenfassung

Die Nationale Kreislaufwirtschaftsstrategie der Bundesregierung definiert als eines
der strategischen Ziele die Erhohung des Rezyklatanteils fiir Kunststoffe. Neben den
damit verbundenen Potentialen fiir einen effizienten Klima- und Ressourcenschutz
gerit dabei aktuell auch die Starkung der Resilienz des Wirtschaftsstandorts
Deutschland immer stirker in den Fokus, wenn auf diese Weise die Unabhingigkeit
von fossilen Rohstoffimporten erhoht werden kann — und damit mittelfristig auch
die Wettbewerbsfahigkeit.

Aktuell liegt der Rezyklatanteil jedoch noch immer unter 20% - obwohl innovative
Technologien entlang der gesamten Recyclingkette einen deutlich héheren Anteil er-
moglichen wiirden. Die DBU hat in der Vergangenheit die Weiterentwicklung vieler
solcher Technologien finanziert — vor diesem Hintergrund steht im Fokus dieses Po-
sitionspapiers die Frage, welche Rahmenbedingungen es brauchen wird, um einen
tragfahigen Markt fiir Rezyklate zu entwickeln.

Der Markt leidet akut insbesondere unter einer verlasslichen Nachfrage vor allem
nach hochwertigen Rezyklaten, die entsprechende Investitionen in innovative Ver-
fahren und Produkte ermoglichen wiirden. Die wirtschaftliche Lage der gesamten
Kunststoffrecycling-Branche ist dramatisch; die zahlreichen Insolvenzen bedeuten
nicht nur den Verlust an Arbeitsplidtzen, sondern damit auch an Expertise, die jahr-
zehntelang aufgebaut wurde. Die Europdische Kommission ist sich der Lage zuneh-
mend bewusst, die im Dezember 2025 angekiindigten MaBnahmen werden jedoch
kaum ausreichen, diese Entwicklung aufzuhalten.

Die NKWS setzt dazu stark auf das Instrument der Mindestrezyklatquoten, die auf
europaischer Ebene ab 2030 fiir verschiedene Produktgruppen implementiert wer-
den sollen. Damit wird der Zugang zu hochwertigem Rezyklat zu einer strategischen
Herausforderung, weil ansonsten Produkte nicht mehr auf dem europaischen Bin-
nenmarkt angeboten werden diirfen. Um diese ambitionierten Mindestrezyklatquo-
ten zu erreichen, brauchte es einen sehr dynamischen Aufbau von Recyclingkapazitit
—in der Realitét passiert jedoch genau das Gegenteil: Nach Branchenangaben sind
Kapazititen in einer Gr68enordnung von etwa 1 Mio. Tonne in den letzten Jahren
verloren gegangen.

Damit droht eine erhebliche ,,Rezyklatliicke: Die vorgeschriebenen Rezyklatanteile
konnten dann nur durch Importe aus dem Ausland erreicht werden. Insbesondere
konnte die Europédische Kommission in einer solchen Situation gezwungen sein, auf
Basis von in der Europiischen Verpackungsverordnung vorgesehenen Priifklauseln
die Mindestrezyklatquoten zu senken, zu verschieben oder fiir einzelne Produktgrup-
pen ganz auszusetzen. Damit wiirde die eigentlich notwendige Planungssicherheit fiir
zusitzliche Investitionen unterlaufen werden.

Vor diesem Hintergrund skizziert dieses Positionspapier sechs Ansitze, die auf die
Entwicklung eines selbsttragenden Markts fiir Kunststoffrezyklate abzielen. Der
akute Leidensdruck der Branche wird zusitzliche MaBnahmen erfordern, das Uberle-
ben der Branche in den kommenden Jahren zu sichern. Die Perspektive hier liegt
starker auf der mittel- und langfristigen Perspektive. Dafiir zwingend notwendig ist
auch die Einordnung eines Rezyklatmarkts in einen Rahmen, der die Nachhaltigkeit
der Herstellung und Nutzung von Kunststoffen insgesamt erhoht — auch ein deutlich
optimiertes Recycling wird es nicht ermdglichen, die beispielsweise von der OECD
prognostizierte Verdopplung der Kunststoffmengen bis 2060 nachhaltig zu gestalten.
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1.

Der Einsatz von Rezyklat ist damit kein Selbstzweck, sondern eines von vielen drin-
gend benotigten Instrumenten, einen weiteren Anstieg der fossil basierten Kunst-
stoffmengen zu verhindern.

Die offentliche Beschaffung muss stirker als Hebel genutzt werden, Recyclingtechnologien
fiir Kunststoffe zu skalieren. Insbesondere die im Rahmen des Sondervermégens der Bun-
desregierung geplanten Bauvorhaben sollten hierfiir genutzt werden.

Das Konzept der Mindestrezyklatquoten sollte ergdnzt werden um einen effizienten Alloka-
tionsmechanismus: Analog zum Emissionshandel braucht es Marktmechanismen Rezyklat
dort einzusetzen, wo das volkswirtschaftlich sinnvoll moglich ist.

Wenn Mindestrezyklatquoten auch der deutschen bzw. europiischen Recyclingindustrie
unterstiitzen sollen, braucht es eine deutliche Beschleunigung von Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren.

Reduktion der Materialvielfalt eingesetzter Kunststoffe: Es wird nicht moglich sein, fiir alle
Kunststoffsorten bzw. -kombinationen 6konomisch rentable Recyclingverfahren zu entwi-
ckeln.

Globale Standards fiir die erweiterte Herstellerveranwortung: Das geplante UN Abkommen
zur Beendigung der Umweltverschmutzung muss faire Wettbewerbsbedingungen fiir
Rezyklate schaffen, u.a. durch die verpflichtende Einfithrung von EPR Systemen. Externali-
sierte Umweltkosten der Herstellung von Kunststoffen sollten durch eine Abgabe kompen-
siert werden, damit der Markt den effizienten Einsatz von Kunststoff férdern kann.

Die Transformation zur zirkuldren Nutzung von Kunststoffen braucht die gezielte Férde-
rung neuer Geschiftsmodelle, die viel starker auf die Nutzung von Kunststoff abzielen als
auf die Maximierung von Produktion und Absatz.

Die erfolgreiche Etablierung eines Markts fiir Kunststoffrezyklate, der effizienten
Ressourcen- und Klimaschutz mit Innovationen, Wertschopfung und Wettbewerbs-
fahigkeit am Wirtschaftsstandort Deutschland verbindet, braucht es dabei in erster
Linie eine gemeinsame strategische Orientierung — die NKWS spricht von einer mis-
sionsorientierten Umsetzung. Dazu bedarf es Strukturen fiir die gemeinsame Formu-
lierung strategischer, langfristig ausgerichteter Ziele; dann aber auch fiir die gemein-
same Operationalisierung und Umsetzung. Langfristige Planungssicherheit und ver-
bindliche Zusagen fiir Investitionen miissen dabei Hand in Hand gehen. Die geplante
Umsetzungsplattform fiir die NKWS konnte genau hierfiir den richtigen Startpunkt
bilden.
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Einleitung

Die Notwendigkeit der Transformation von der aktuell iiberwiegend linearen Wirt-
schaft hin zu einer zirkuliaren Wertschopfung wird mittlerweile weder in der Wissen-
schaft noch im 6ffentlichen Diskurs ernsthaft in Frage gestellt. Die Kreislaufwirt-
schaft gilt sowohl als notwendige Voraussetzung fiir einen effektiven Klimaschutz,
gleichzeitig verweist beispielsweise der kiirzlich veroffentlichte Circularity Gap Re-
port auf die enormen 6konomischen Verluste, die sich durch den linearen Umgang
mit Rohstoffen ergeben (Circle Economy Foundation 2026).

Erstaunlich ist dann jedoch das Auseinanderfallen zwischen theoretischen Potentia-
len und Pilotprojekten einerseits und der Umsetzung in der Praxis andererseits. Spe-
ziell die Wertschopfungskette Kunststoff ist bis heute noch weitestgehend linear, erd-
Olbasiert und weist ein derartig schnell ansteigendes Abfallaufkommen auf, das in
vielen Weltregionen die bestehenden abfallwirtschaftlichen Infrastrukturen komplett
iiberfordert (OECD o. J.).

Fragt man nach den Griinden, so zeigt sich, dass die gesamte Wertschopfungskette
Kunststoff in Deutschland vor massiven Herausforderungen steht:

- Mittel- und langfristig sollen Kunststoffprodukte moglichst zirkuldr produziert werden,
also recyclingfahig sein und einen moglichst hohen Anteil an Rezyklaten enthalten. Mit
dem Zielbild Klimaneutralitat 2045 muss die bislang ganz iiberwiegend fossil basierte
Wertschopfung komplett neu aufgestellt werden.

- Kurzfristig jedoch stehen fast alle Akteure in der Kette vor der Frage, wie die dafiir not-
wendigen Investitionen erwirtschaftet werden konnten. Ganz konkret sind vor allem viele

Akteure der Kunststoffrecyclingwirtschaft akut in ihrer Wettbewerbsfihigkeit bedroht und

immer mehr Unternehmen geben ihr Geschift auf.

Vor diesem Hintergrund stehen im Fokus dieses Positionspapier die folgenden Fra-
gestellungen:

e Wie kann es sein, dass Deutschland zu den globalen Vorreitern der Forschung und Ent-
wicklung zu innovativen Kunststoffrecyclingverfahren gehort, diese aber kaum in die ska-
lierte Anwendung kommen?

e Wie passt es zusammen, dass die Recyclingbranche in weiten Teilen um ihr Uberleben
fiirchtet obwohl verbindliche Mindestrezyklatquoten in Zukunft zu einer massiven Nach-
fragesteigerung nach hochwertigem Rezyklat fiihren werden?

¢ Welche Rahmenbedingungen und Ansitze wiren notwendig, um einen tragfahigen Markt
fiir Kunststoffrezyklate zu entwickeln?

Hierzu beschreibt Kapitel 2 den Status Quo fiir Angebot und Nachfrage nach Kunst-
stoffrezyklaten; Kapitel 3 analysiert die Chancen und Herausforderungen, die sich in
den kommenden Jahren aus Regelwerken wie der EU Verpackungsverordnung erge-
ben konnten. Den Kern bilden sechs konkrete Handlungsansitze, die auf unter-
schiedlichen Ebenen dazu beitragen konnten, die Zukunft eines Markts fiir Kunst-
stoffrezyklate in Deutschland zu sichern — mit den damit verbundenen positiven Ef-
fekten fiir Klima- und Ressourcenschutz, den Erhalt von Arbeitspldtzen und zirkular
ausgerichtete Wertschopfung.

Dieses Positionspapier wurde finanziert von der Deutschen Bundesstiftung Umwelt,
die seit vielen Jahren innovative Recyclingtechnologien fiir Kunststoffabfille fordert,
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vgl. Kapitel 2. Die inhaltliche Verantwortung liegt beim Wuppertal Institut, das als
anwendungsorientiertes Forschungsinstitut seine Mission darin sieht, die Transfor-
mation zur Kreislaufwirtschaft zu analysieren, innovative Ansétze in co-kreativen
Prozessen gemeinsam mit Stakeholdern zu entwickeln und damit insgesamt die Um-
setzung zu beschleunigen. Hierzu hat das Wuppertal Institut u.a. in den letzten Jah-
ren den wissenschaftlichen Begleitprozess zur Nationalen Kreislaufwirtschaftsstrate-
gie (NKWS) koordiniert.

Zur Herausforderung, Kunststoffe in geschlossenen Kreislaufen zu fiihren, sind in
den letzten Jahren verschiedene Studien veroffentlicht worden, z.B. im Rahmen der
Circular Economy Initiative Deutschland (fokussiert auf Kunststoffverpackungen)
(acatech/CEID/SYSTEMIQ 2021), des Roundtable Kunststoffe beim VDI (VDI 2024)
oder moderiert durch Plastics Europe Deutschland (PlasticsEurope Deutschland
2022a). Darauf aufbauend ist Ziel dieses Papiers, zum einen an die seitdem verof-
fentlichte NKWS und die dort skizzierten Handlungsfelder anzuschlieBen und zudem
mogliche Impulse zu skizzieren fiir ein Marktumfeld, das viel starker als noch in den
letzten Jahren gepragt wird von Fragen nach der Resilienz von Lieferketten in Zeiten
geopolitischer Umbriiche und der Wettbewerbsfiahigkeit griiner Leitméarkte im inter-
nationalen Wettbewerb — ausgehend von der Uberzeugung, dass Rezyklate in der Zu-
kunft zu geringeren OPEX Kosten produzierbar sein werden, wenn die dafiir notwen-
digen Rahmenbedingungen geschaffen werden (PlasticsEurope Deutschland 2024a).

Auch die NKWS betont in ihrer Vision eines zirkuldaren Deutschlands die notwendige
Integration 6kologischer und rohstoffpolitischer Ziele. Damit verandert sich keines-
wegs die Notwendigkeit einer zirkuldren Transformation, ganz massiv aber der Be-
griindungszusammenhang und damit das Narrativ der Kreislaufwirtschaft. Viel star-
ker im Fokus stehen jetzt die sogenannten kritischen Rohstoffe wie Tantal oder Neo-
dym. Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen ist jedoch die These, dass ein
funktionsfahiger Markt fiir Kunststoffrezyklate von mindestens gleicher Bedeutung
sein wird — fiir den Klimaschutz, fiir einen zukunftsfihigen Wirtschaftsstandort und
nachhaltigen gesellschaftlichen Wohlstand.
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Status Quo — wo steht der Markt fur Kunststoff-Rezyklate?

Anteil Rezyklate und Entwicklung

Die NKWS beschreibt sehr eindriicklich den besonderen Handlungsdruck im Bereich
der Kunststoffe und spricht von ,niedriger Zirkularitit®, explizit auch mit Verweis
auf den geringen Anteil von Rezyklaten im Vergleich zur Gesamtmenge der produ-
zierten Kunststoffe. In Deutschland gibt es mit dem zweijahrlich veroffentlichten und
von verschiedenen Verbanden wie dem BKV beauftragten ,,Stoffstrombild Kunst-
stoffe” eine sehr prazise Datenlage zur Gewinnung von Sekundérrohstoffen und den
Bereichen, in denen Kunststoffrezyklate eingesetzt werden (Conversio 2024).

Demnach lag der Gesamtanteil an Rezyklaten bei einer Gesamtmenge verarbeiteter
Kunststoffe von 12,8 Mio. Tonnen bei 18.9 %, vgl. Abb. 1. Von diesen ca. 2,4 Mio
Tonnen Rezyklat kommen etwa ein Drittel aus dem Recycling industrieller Abfille
und dem Wiedereinsatz von Nebenprodukten der Kunststoffverarbeitung. Betrachtet
man nur Rezyklat, das aus Post Consumer Abfillen gewonnen wird, liegt die Rezyk-
latquote damit bei nur knapp 12 Prozent.

Abbildung 1: Mengen verarbeiteter Kunststoffe und Rezyklate nach Sektoren, Deutschland 2023

... davon
Kunststoff-
. Insgesamt = -
verarbeitung (k) Basierend auf Rezyklat, Basierend auf Rezyklat,
2023 fossilen Nebenpro- fossilen Rohst. Nebenpro-
Rohst. (kt)  dukte (kt) (%) dukte (%
Verpackung 3.840 3.120 720 813% 18.8%
Bau 3.050 2.150 900 70.5% 295%
Fahrzeuge 1.420 1.310 10 92,3% 7.7%
Elektro/Elektronik 905 855 50 94,5% 55%
Haushaltswaren, 425 395 30 92.9% 11%
Sport/Spiel/Freizeit
Mébel 370 335 35 90,5% 95%
Landwirtschaft, Gartenbau & 570 300 270 52,6% 47.4%
Forstwirtschaft
Medizin 285 280 5 98,4% 16%
Sonstiges 1.980 1.670 310 84,3% 15,7%
Total 12.845 10.415" 2.430 81,1% 18,9%

Quelle: Conversio 2024

Die Rezyklatanteile unterscheiden sich dabei deutlich zwischen verschiedenen An-
wendungsbereichen fiir Kunststoffe. Insbesondere in der Landwirtschaft und im Gar-
tenbau mit einem Rezyklatanteil von 47,4% sowie im Bausektor (Rezyklatanteil
29,5%) werden schon heute mehr als ein Viertel des Kunststoffbedarfs durch Rezyk-
lat abgedeckt (Conversio 2024). Im mengenmaéBig relevantesten Einsatzbereich be-
trug der Rezyklatanteil im Jahr 2023 18,8% und hat sich damit gegeniiber den Vor-
jahren zumindest schrittweise erhoht. Ein GroBteil des Rezyklateinsatzes entfillt da-
bei auf das System der PET-Flaschen, die {iber das in Deutschland verpflichtende
Pfandsystem zu einem weitgehend geschlossenen Stoffkreislauf gefiihrt haben.
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Positionspapier Rezyklatméarkte

3.2 Unterschied zwischen Recyclingquote und Rezyklatanteil

Vom Rezyklatanteil deutlich zu unterscheiden ist die Recyclingquote. Diese bemisst
den Anteil der erfassten Mengen z.B. an Kunststoffverpackungen, die dann definier-
ten Recyclingverfahren zugefiihrt werden. Diese inputbasierten Recyclingquoten
sind in Deutschland in den letzten Jahren kontinuierlich angestiegen (ZSVR 2026)
und sind quasi die Grundvoraussetzung fiir ein hochwertiges Recycling — werden
Verpackungsabfille nicht getrennt erfasst, landen sie in aller Regel in Miillverbren-
nungsanlagen; die Quote sagt aber nichts iiber die Qualitit des Recyclingprozesses
aus und damit auch nicht, ob das recycelte Material wieder fiir Kunststoffverpackun-
gen eingesetzt werden kann. Dementsprechend widersprechen sich die hohe Recyc-
lingquote und der begrenzte Rezyklatanteil auch nicht wirklich — sie beziehen sich
einfach auf komplett unterschiedliche Fragestellungen.

Abbildung 2: Inputbasierte Recyclingquoten von Kunststoffverpackungen im Dualen System

0,
. 68,9 %
60 %
+26,9%

50 %
40 %

42 %
30 %

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Quelle: Darstellung basierend auf ZSVR 2024 (IK 2025)

3.3 Umweltvorteile des Rezyklateinsatzes

Genauso wie Recyclingquoten erlaubt auch der Rezyklatanteil per se keine Aussage
iiber die damit verbundenen Umwelteffekte. Zum einen erfordert natiirlich auch das
Recycling den Einsatz von Energie und Ressourcen, zum anderen entscheidet die
Qualitat des Rezyklats dariiber, welche Primarrohstoffe tatsachlich substituiert wer-
den konnen. Diesen Effekt bilden Indikatoren wie der DIERec (Direkte und indirekte
Effekte der Verwertung) ab, der die Schonungseffekte von Primarrohstoffen durch
Kreislauffiihrung und Verwertung von Materialien abbildet (Umweltbundesamt o.
J.). Fiir die Berechnung werden die realen Verwertungs- und Riickfiihrungsqualita-
ten von Sekundarrohstoffen und die damit verbundenen Substitutionseffekte zu
Grunde gelegt. Es werden die materiellen Aufwendungen von Sekundarprozessrou-
ten fiir das Sammeln, Transportieren, Aufbereiten und Verwerten der Sekundarma-
terialien erfasst und von den dquivalenten Aufwendungen der Priméarprozesse sub-
trahiert, die Differenz bildet den DIERec. Dabei werden sowohl inlindische Roh-
stoffentnahmen als auch importierte Giiter beriicksichtigt; der Indikator bildet damit
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alle Rohstofffliisse auBer Wasser und Luft bis zur Entnahme aus den natiirlichen
Quellen ab — sowohl im Inland als auch im Ausland. Die folgenden zwei Tabellen zei-
gen, wie groB der Unterschied der Ressourcenschonungseffekte bei typischen Kunst-
stoffsorten wie PS und PET ausfallen kann (Hinweis: Die Werte beziehen sich auf das
Referenzjahr 2013 und werden aktuell u. a. auf Basis neuer Okobilanzen aktuali-
siert.).

Tabelle 1: Ressourceneinsparung durch die hochwertige Verwertung von PS (DIERec)

spezifischer

Rohstoffaufwand KRA[gk:;amt
[ke/kel
PS, Granulat primar 2,17 163
PS, Re-Granulat, sekundar 0,55 41
DIERec 121

Tabelle 2: Ressourceneinsparung durch die hochwertige Verwertung von PET (DIERec)

Roharotatunna | KR gt
[ke/kel
PET, Granulat primar 3,43 1.568
PET, Re-Granulat, sekundar 0,55 2.53
DERec 1.316

34 Technische Innovationen

Anhand von Indikatoren wie dem DIERec wird auch klar, dass technologische Inno-
vationen entlang der gesamten Recyclingkette — von der Sammlung iiber die Sortie-
rung und das eigentliche Recycling bis hin zur Konfektionierung des Sekundarmate-
rials einen wesentlichen Beitrag dazu leisten konnen, hochwertigere Rezyklate zu
produzieren und damit auch zunehmend Primarmaterial zu substituieren. Im Fol-
genden soll ein erster Uberblick gegeben werden, in welchen Bereichen Innovationen
zumindest potentiell schon heute das Angebot hochwertiger Rezyklate erh6hen
konnten (Plastics Recyclers Europe o. J.).

Sammlung: Am Beginn der Recyclingkette steht die moglichst sortenreine Erfassung
von spezifischen Abfallfraktionen. Ein von der DBU finanziertes Forschungsprojekt
analysiert beispielsweise das Recycling von Kartuschen, beginnend mit der Entwick-
lung eines Konzeptes zur deutschlandweiten Sammlung von ausreichenden Mengen
von Kartuschenabfillen fiir ein 6konomisch sinnvolles Recycling. Marktanalysen ge-
hen davon aus, dass in Deutschland jahrlich 60- 70 Mio. Stiick Kartuschen in Ver-
kehr gebracht werden (DBU o. J.).

Sortierung

Die Sortierung von Verpackungsabfillen ist ein wesentlicher Schritt fiir effektives
Recycling. Bisher ist das werkstoffliche Kunststoffrecycling durch den hohen Auf-
wand einer manuellen Stoffstromcharakterisierung eingeschréankt, was zu einer feh-
lenden Transparenz entlang der Wertschopfungskette fiihrt. Vorhaben wie das vom
BMFTR geforderte Projekt ReVise-UP zeigen, dass sich Post-Consumer Stoffstrome
mittels Inline-Sensortechnik automatisiert charakterisieren lassen, um die Transpa-
renz und Effizienz im Kunststoffrecycling zu erh6hen. Bei Abfallstromen wie bei-
spielsweise Elektroaltgeriten erdffnet die vollautomatische Demontage durch
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automatisierte Anlagen und Roboter die Moglichkeit groBere Materialmengen
schneller verarbeiten kann.

Recycling

Neben im Prinzip langbekannten Ansitzen wie der Pyrolyse wurden in den letzten
Jahren auch alternative Verfahren weiterentwickelt, beispielsweise die Solvolyse, bei
der Kunststoffe mithilfe von Losungsmitteln und Hitze in ihre Grundbausteine (Mo-
nomere) zerlegt werden. Abhédngig vom Losungsmittel und der Polymerqualitit er-
folgt die Auflosung typischerweise zwischen 100 °C und 250 °C, oft nahe, aber unter-
halb des Schmelzpunktes des Polymers. Wahrend des Prozesses bleiben Gefahren-
stoffe wie beispielsweise halogenierte Flammschutzmittel intakt und konnen damit
leicht getrennt werden. Dariiber hinaus bietet Solvolyse die Flexibilitit, ein bestimm-
tes Polymer aus einem gemischten Abfallstrom durch Auswahl des richtigen Lo-
sungsmittels und die Entwicklung eines geeigneten Katalysators zu recyceln (Fraun-
hofer CCPE o. J.).

Fakt ist jedoch, dass sich im Recyclingmarkt eine deutliche Liicke ergibt zwischen
den technischen Potentialen solcher innovativen Technologien als Stand der For-
schung und den in der Realitit eingesetzten Technologien, die im Kern in den letzten
Jahren nur punktuell erweitert wurden. Zentral hierfiir ist die Tatsache, dass es keine
wirklich verlassliche Nachfrage nach hochwertigem Rezyklat gibt: Rezyklat wird
dann eingesetzt, wenn es billiger ist als Primarmaterial — faktisch gesehen nur wenn
es deutlich billiger ist, da Reputationsrisiken gesehen werden und das Material hau-
fig angepasste Verarbeitungsschritte oder zusitzliche Analytik erfordert. Sobald je-
doch der Preis fiir Primarkunststoff in die Ndhe des Rezyklatpreises kommt, wird
Rezyklat in der Regel wieder vollstindig vom Markt verdrangt. Vor diesem Hinter-
grund sind Investitionen in innovative Recyclingtechnologien mit hohen Marktrisi-
ken verbunden, was u.a. auch die Finanzierung durch externe Kapitalgeber er-
schwert.
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Marktentwicklung: Das Risiko der Rezklatliicke

Mindestrezyklatquoten

Ein zentraler Ansatz, genau dieses Hemmnis fiir mehr Investitionen in innovative
Recyclingtechnologien zu adressieren, sind sogenannte Mindestrezyklatquoten; im
Kern also die Verpflichtung fiir jeden Inverkehrbringer eines Produktes dafiir zu sor-
gen, dass der dabei verwendete Kunststoff zu einem Mindestanteil aus dem Recyc-
ling entstammt. Da wie beschrieben industrielle Kunststoffabfélle ohnehin schon
sehr weitgehend recycelt werden, wir dabei abgestellt auf den Anteil an recycelten
Abfillen aus Haushalten (,,post consumer recyclates“, PRC). Die NKWS benennt das
Instrument der Mindestrezyklatquoten an verschiedenen Stellen (Bundesregierung
2024, S. 101) und verweist auf die positiven Anreize, Kunststoffabfille besser zu er-
fassen und hochwertiger zu recyceln: Aus einem teuer zu entsorgenden Abfallstrom
wird damit eine strategische Ressource, zu der sich Unternehmen den Zugang si-
chern miissen, um in Zukunft noch Produkte auf den Markt bringen zu diirfen. Es
handelt sich damit um ein sogenanntes ,,markt-schaffendes” Instrument, das eine
planbare Nachfrage nach Rezyklat erzeugt, das so hochwertig sein muss, um in rele-
vanten Mengen z.B. in Verpackungen eingesetzt werden zu konnen. Die NKWS ver-
weist dabei auch sehr klar darauf, dass der Einsatz eines solchen Instruments nur auf
der europiischen Ebene sinnvoll sein kann: Eine Vielzahl unterschiedlicher Min-
destrezyklatquoten in den 27 EU-Mitgliedsstaaten wiirde die Kosten fiir die Unter-

nehmen noch deutlich erhohen.

Die Europiische Kommission treibt die Festsetzung von Mindestrezylatquoten fiir
verschiedene Anwendungsbereiche intensiv voran. Von besonderer Mengenrelevanz
werden dabei die Quoten fiir den Verpackungsbereich sein, vgl. Tabelle 3. Artikel 7
der Europaischen Verpackungsverordnung (PPWR) sieht dabei einen zweistufigen
Ansatz vor mit Quoten, die erstmals ab 2030 erfiillt werden miissen; die dann ab
2040 nochmal deutlich erh6ht werden. Bereits seit 2025 gilt fiir PET-Getrankefla-
schen auf Basis der Einwegkunststoff-Richtlinie (SUPD) eine Quote von 25%. Gleich-
zeitig gelten Ausnahmen beispielsweise fiir Verpackungen von gefahrlichen Giitern.

Abbildung 3: Ubersicht der vorgeschriebenen Mindestrezyklatquoten in der PPWR

Ab dem 1. Januar 2030 (Art. 7 Abs. 1 VO (EU)
2025/40)

Ab dem 1. Januar 2040 (Art. 7 Abs. 2 VO (EU)
2025/40)

30 % bei kontaktempfindlichen Verpackungen
mit Polyethylenterephthalat (PET) als Hauptbe-
standteil (ausgenommen Einweggetrankefla-
schen)

50 % bei kontaktempfindlichen Verpackungen
mit PET als Hauptbestandteil (ausgenommen
Einweggetrankeflaschen)

10 % bei kontaktempfindlichen Verpackungen
aus anderen Kunststoffmaterialien als PET (aus-
genommen Einweggetrankeflaschen)

25 % bei kontaktempfindlichen Verpackungen
aus anderen Kunststoffmaterialien als PET (aus-
genommen Einweggetrankeflaschen)

30 % bei Einweggetrankeflaschen aus Kunststoff

65 % bei Einweggetrankeflaschen aus Kunststoff

35 % bei anderen als den vorherigen genannten
Kunststoffverpackungen

65 % bei anderen als den vorherigen genannten
Kunststoffverpackungen

Quelle: DIHK 2026 (DIHK 2026)

Uber den Bereich der Kunststoffverpackungen hinaus plant die Europiische Kom-
mission in dhnlicher Weise Mindestrezyklatquoten fiir eine Reihe weiterer Einsatz-

bereiche:
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4.2

Die neue EU-Verordnung iiber die Kreislauffihigkeit von Fahrzeugen sieht erstmals
spezifische Quoten fiir Neuwagen vor:

e Ab ca. 2031 (6 Jahre nach Inkrafttreten): Mindestens 15% des im Fahrzeug verwendeten
Kunststoffs muss Rezyklat sein.

e Ab ca. 2035 (10 Jahre nach Inkrafttreten): Die Quote steigt auf 25%.

e Besonderheit: Ein Teil dieses Rezyklats (25% der Quote) muss aus Altfahrzeugen gewon-
nen werden ("Closed Loop"), um sicherzustellen, dass Autoteile wieder zu Autoteilen wer-
den.

Im Rahmen der Okodesign-Verordnung fiir nachhaltige Produkte (ESPR) werden
derzeit horizontale Anforderungen fiir Elektro- und Elektronikgerite (EEE) erarbei-
tet.

e Zeitplan: Konkrete Quoten werden voraussichtlich ab 2029 durch delegierte Rechtsakte
festgelegt.

e Fokus: HaushaltsgroBgerite (Waschmaschinen, Kiihlschrianke), Smartphones und Lap-
tops. Hier geht es vor allem darum, die groBen Mengen an Gehausekunststoffen (ABS, PC,
PP) durch Rezyklate zu ersetzen.

Auch fiir Textilien, Mobel & Reifen greift die ESPR. Fiir diese Produktgruppen wur-
den noch keine fixen Prozentzahlen verabschiedet, sie stehen jedoch ganz oben auf
der Prioritatenliste der EU fiir die Jahre 2025 bis 2030:

e Textilien: Fokus auf Polyesterfasern (da diese oft aus PET-Flaschen gewonnen werden,
will die EU hier den "Faser-zu-Faser"-Kreislauf starken).

¢ Reifen: Hier sollen vor allem Quoten fiir recycelten Gummi und Kunststoffe in der Kar-
kasse gepriift werden.

Die iiberarbeitete Bauproduktenverordnung (giiltig seit Januar 2025) schafft den
Rahmen fiir Rezyklatquoten beispielsweise bei Dammstoffen, Rohrsystemen und
Fensterprofilen oder Bodenbeldgen. Hier lauft aktuell der Prozess zur Bestimmung
moglicher Zielwerte.

Risiko einer Rezyklatliicke

Angesichts der Vielzahl von Anwendungsbereichen und der durchaus ambitionierten
Quoten, die bereits in wenigen Jahren erfiillt sein miissen, befiirchten verschiedene
Akteure eine ,,Rezyklatliicke®; also einen deutlichen Nachfrageiliberhang, bei dem die
vorgeschriebene Einsatzmenge die tatsachlich verfiigbare Menge an Rezyklat deut-
lich iibersteigt. Die folgende Grafik quantifiziert die Rezyklatliicke auf Basis einer
Modellierung von Angebot und Nachfrage fiir Deutschland fiir zwei Szenarien. Da-
nach ergibt sich selbst in einem ,,Advanced-Szenario®, das von einem jahrlichen An-
stieg von 6,5% bei der Rezyklatmenge ausgeht (Conversio 2025), eine jahrliche Liicke
von 310.000 Tonnen pro Jahr. Ein solcher Anstieg wiirde deutlich {iber den Wachs-
tumsraten der Vergangenheit liegen und entsprechende Investitionen in innovative
Recyclingtechnik erfordern.
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Abbildung 4: Abgleich Rezyklatverfiigbarkeit und -nachfrage in Deutschland, 2030

4.3

(861 kD
2.955 kt 2.955 kt
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2605 kt PCR-Rezyklate
2094 kt mechanisch hergestell
PCR-Rezyklate
chemisch hergestellt
e Export-Uberhang*
STl el '109kt
BedarfnachPCR Verfiigbarkeit BedarfnachPCR Verfiigbarkeit
PCR PCR
Business-as- Advanced-
usual- Szenario Szenario

Quelle: Conversio 2025

Natiirlich wird das Entstehen einer Rezyklatliicke von einer Vielzahl weiterer exter-
ner Faktoren abhingen, beispielsweise vom Olpreis, genauso aber von der Nachfrage
auf anderen internationalen Markten. Beispielsweise wurde bei der Quantifizierung
davon ausgegangen, dass auch in Zukunft ein Exportiiberhang beim Rezyklat entste-
hen wird — bei entsprechender Knappheit auf dem deutschen bzw. europiischen
Markt konnte das natiirlich Einfluss nehmen. Fest steht jedoch, dass die aktuell ver-
fligbare Menge an Rezyklat nicht ausreichen wird, die dann vorgeschriebenen Men-
gen an Rezyklat abzudecken. Notwendig wiren eben Anreize, im erheblichen MaBe
in die gesamte Recyclingkette fiir Kunststoffe zu investieren, in Kombination mit ei-
ner deutlichen Verbesserung der Recyclingfahigkeit speziell bei Verpackungen. Auch
hier hat die Europiische Kommission mit der Vorgabe einer Recyclingfahigkeit von
70% der eingesetzten Materialen ab 2030 ein ambitioniertes Ziel gesetzt.

Marktsituation Kunststoffrecycling

Die Marktsituation des Kunststoffrecyclings geht jedoch aktuell in die vollig gegen-
laufige Richtung: Anstatt eines dynamischen Aufbaus an Recyclingkapazitit ist eine
in dieser Form kaum vorstellbar gewesene Welle an Insolvenzen oder zumindest
Stilllegungen von Recyclinganlagen zu beobachten — weil es fiir das Material (noch)
keine Nachfrage gibt.

Die Industrieakteure verweisen auf tatsachlich eher riicklaufige Nachfrage nach
Rezyklat, was sich dann wiederum in den Preisen niederschlégt, fiir die Rezyklat am
Markt abgesetzt werden kann. Eine zentrale Ursache hierfiir ist der allgemeine Riick-
gang der Nachfrage nach Kunststoffen in Europa durch die internationale Konkur-
renz: Im Laufe der letzten Jahre hat sich Europas Anteil an der weltweiten Kunst-
stofferzeugung von 22 % im Jahr 2006 auf nur noch 12 % im Jahr 2023 reduziert
(PlasticsEurope Deutschland 2025). Mit dem Riickgang der Produktion beispiels-
weise im Automobilsektor sinkt damit auch der (anteilige) Bedarf an Rezyklat. Der
Branchenverband Tecpart berichtet von einem Riickgang sowohl bei Beschéftigten
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als auch bei der Anzahl der kunststoffverarbeitenden Betriebe von 2,6 bzw. 2,7 Pro-
zent (TecPart 2025).

Diese Marktsituation trifft aktuell vor allem die Recyclingbetriebe, hier insbesondere
die vielen klein- und mittelstdndischen Unternehmen, die haufig nicht iiber die not-
wendige Kapitalausstattung verfiigen, um auch nur kurzfristig mit der Konkurrenz
insbesondere aus China konkurrieren zu konnen. Aber auch die GroBen der Branche
wie Borealis, Dow oder Neste haben ihre Anlagenkapazititen reduziert oder zumin-
dest Pline fiir Investitionen in neue Anlagen in die Zukunft verschoben (BBC 2025).
Vor diesem Hintergrund hat sich seit 2023 anstatt des eigentlich benétigten Kapazi-
tatsaufbaus ein Verlust an Recyclingkapazitit ergeben, fiir Europa von insgesamt fast
1 Mio. Tonnen Jahreskapazitit; mit aktuell ansteigender Tendenz (Plastics Recyclers
Europe 2025).

Die Dramatik dieser Situation ergibt sich vor allem aus Klauseln wie Artikel 7 Abs. 12
der PPWR, wonach die Europédische Kommission bis zum Beginn des Jahres 2028
bewerten will, ob geeignete Recyclingtechnologien ggf. ,.in der Praxis nicht ausrei-
chend verfiigbar sind“ (Europaische Union 2025). Dann halt sich die Kommission
vor, ,Ausnahmeregelungen in Bezug auf den Anwendungsbereich, die Fristen oder
die Hohe der Mindestprozentsatze“ (Europiische Union 2025) zu erlassen.

Die befiirchtete Rezyklatliicke konnte damit genau die eigentlich beabsichtigte Pla-
nungssicherheit fiir zusitzliche Investitionen in Recyclingtechnologien und -kapazi-
taten unterlaufen, wenn das reale Risiko besteht, dass die Mindestrezyklatquoten
und damit die Nachfrage nach dem Material ab 2028 ausgesetzt oder zumindest re-
duziert werden.

Aktuell diskutiert wird zwar eine Vorgabe, wonach zumindest bis 2027 fiir die Erfiil-
lung schon bestehender Mindestrezyklatquoten aus der Einwegkunststoffrichtlinie
nur Rezyklat angerechnet werden darf, das in europiischen Anlagen recycelt wurde
(BDE 2025) (wohingegen zunichst vorgesehen war, dies international zu 6ffnen, so-
lange die Anlagen europiischen Standards gentigen). Ende 2025 hat die Europaische
Kommission zudem eine Kommunikation veroffentlicht, die die Krise des Plastikre-
cycling zumindest anerkennt und hierzu verschiedene MaBnahmen ankiindigt, die
im Kern auf die Entwicklung eines gemeinsamen europaischen Binnenmarkts fiir
Rezyklate abzielen (Europdische Kommission o. J.). Im Vergleich zu den konkreten
MaBnahmen zur Unterstiitzung des chemischen Recyclings bleiben die Effekte von
Ansitzen wie der Wiederbelebung einer ,,Circular Plastics Alliance“ noch weitgehend
unklar.

Vor diesem Hintergrund ist der Ansatz dieses Positionspapiers die Benennung von
notwendigen Rahmenbedingungen und MaBnahmen, die {iber die kurzfristige Unter-
stlitzung einzelner Unternehmen auf die mittel- und langfristige Etablierung eines
funktionsfahigen Markts fiir Kunststoffrezyklate abzielen.

Wichtig dabei ist aus Sicht des Wuppertal Instituts ein umfassender Blick auf die
Herstellung und Nutzung von Kunststoffen — ein Markt fiir Rezyklate kann ein wich-
tiger Beitrag zu einer nachhaltigen Nutzung sein, ist aber kein Ziel an sich. Selbst
deutliche Verbesserungen entlang der gesamten Recyclingkette werden absehbar
nicht ausreichen, die Nutzung von Kunststoffen tatsachlich nachhaltig zu gestalten.
Kunststoff tragt in vielen Bereichen wie der Medizin oder der Versorgung mit Trink-
wasser zur Nachhaltigkeit bei und ist fiir die Erreichung vieler der Sustainable Deve-
lopment Goals auf absehbare Sicht unverzichtbar (beispielsweise fiir eine
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umfassende medizinische Versorgung oder die vollstindige Versorgung mit Trink-
wasser) — trotzdem wird sowohl die Herstellung als auch das Recycling von Kunst-
stoffabfillen, sei es mechanisch oder chemisch, immer mit Energie- und Ressourcen-
aufwinden verbunden sein.

Szenarien zur Kunststoffnutzung, wie sie beispielsweise die OECD bis zum Jahr
2060 berechnet hat, die selbst unter der Annahme einer global koordinierten, hoch
ambitionierten Umweltpolitik davon ausgehen, dass sich die Menge genutzter Kunst-
stoffe nochmal (im Vergleich zu 2019) fast verdoppeln wird (OECD 2022), sind dem-
entsprechend mit Konzepten eines ,safe operating space” auf keinen Fall vereinbar —
selbst wenn es dabei gelingen sollte, die Eintrdge von Plastikabfillen beispielsweise
in Fliisse und Seen weitestgehend zu verhindern. Die folgende Abbildung zeigt, dass
dafiir selbst bei den aktuellen Mengen an Kunststoffen globale (!) Recyclingquoten
von ca. 80% erreicht werden miissten.

Abbildung 5: Optionsraum einer nachhaltigen Nutzung von Kunststoffen
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Zwingend notwendig sind daher Losungsansitze, eine begrenzte, weitestgehend zir-
kulir oder biobasiert produzierte Menge an Kunststoffen dort einzusetzen, wo sie ge-
sellschaftlich notwendig sind und zu einer umfassend gedachten Nachhaltigkeit bei-
tragen. Im Umkehrschluss braucht eine solche Priorisierung dann auch die Debatte,
wofiir Kunststoff in seiner aktuellen Nutzungsstruktur nicht mehr eingesetzt werden
sollte — hier zu nennen wiren dabei mit Sicherheit Einwegkunststoffanwendungen
und insbesondere Einwegverpackungen. Auch ein funktionierender Rezyklatmarkt
dandert damit nichts an der Notwendigkeit eines umfassenden und koordinierten Auf-
baus von Mehrweg-Infrastrukturen fiir Verpackungen, also deutlich iiber Getran-
keverpackungen hinaus. Auch Mehrweg ist dabei in sich nicht zwingend 6kologisch
sinnvoll — neben haufig hoheren Materialaufwendungen fiir wiederverwendbare Ver-
packungslosungen kommen Aufwendungen fiir Transport, Reinigung etc. Dafiir
braucht es eine koordinierte Mehrwegwende, die Mehrweg auch aus Sicht der Ver-
braucherInnen genauso komfortabel erscheinen lisst wie Einwegverpackungen.
Wichtig ist also eine systemische Perspektive, in der auch das optimierte Recycling
nicht zum Selbstzweck wird, sondern dieses eingebettet wird in Strukturen, die ins-
gesamt auf nachhaltige und damit resiliente Entwicklungspfade.
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5 Notwendige Ansatzpunkte fur zukunftsfahige Rezyklatmarkte

Aufbauend auf die zuvor dargestellte Notwendigkeit, den deutschen und europai-
schen Markt fiir Kunststoffrezyklate nicht nur kurzfristig zu sichern, sondern mittel-
und langfristig wettbewerbsfiahig aufzustellen, sollen im Folgenden sechs Ansatz-
punkte beschrieben werden, die hierzu als notwendig angesehen werden konnen. Es
werden dazu jeweils die konkrete Ausgangslage, die Losungsidee und jeweils auch
Vorschliage zur konkreten Umsetzung gemacht.

5.1 Fokussierung der offentlichen Beschaffung zur Forderung des
Rezyklatmarkts

Ausgangslage

Die fehlende verlassliche Nachfrage nach wirklich hochwertigem Rezyklat ist wie
dargestellt ein zentrales Hemmnis, sowohl fiir die Skalierung bestehender Technolo-
gien und Anlagen als auch fiir Investitionen in innovative Verfahren. Die Beschaffun-
gen der Offentlichen Hand konnten einen zentralen Hebel darstellen, zusitzliche
Nachfrage nach Kunststoffrezyklaten zu kreieren und damit noch schneller die Wett-
bewerbsfihigkeit von Rezyklat gegeniiber Neukunststoffen zu erreichen. Auf dem Pa-
pier verpflichtet z.B. §45 KrWG die 6ffentliche Hand, kreislaufwirtschaftliche As-
pekte in 6ffentlichen Ausschreibungen zu beriicksichtigen — und damit eben auch
Rezyklatanteile bei Kunststoffprodukten. In der Realitét konstatiert auch die NKWS,
dass die Umsetzung dieser gesetzlichen Vorgaben noch mangelhaft ist: ,Ein GroBteil
der Beschaffungsvorginge ist bisher linear ausgerichtet” (Bundesregierung 2024, S.
103). Umfangreiche Analysen der Vergabepraxis in Deutschland in Deutschland ha-
ben gezeigt, dass tatsdchlich nur in einem 1 Prozent aller untersuchten Fille explizit
auf Aspekte der Kreislaufwirtschaft Bezug genommen wurde; auch mit Blick auf all-
gemeine Nachhaltigkeitskriterien ist der Trend im Zeitverlauf (2011 bis 2023) deut-
lich riicklaufig (Bertelsmann Stiftung 2024).

Abbildung 6: Schwerpunktbereiche in 6ffentlichen Vergabeprozessen

B Wirtschaftliche Aspekte . Kreislaufwirtschaftliche Aspekte Aspekte in Kombination
. Umweltbezogene Aspekte Soziale Aspekte Gesundheitsbezogene Aspekte
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Quelle: Bertelsmann 2025 (Bertelsmann Stiftung 2024)

Neben allgemeinen Herausforderungen wie einer Fokussierung auf den Anschaf-
fungspreis anstatt den Gesamtkosten iiber die Nutzungsdauer ergibt sich fiir die An-
schaffung von Produkten mit hoherem Rezyklatanteil vor allem die Herausforde-
rung, wie die aktuell hoheren Rezyklatpreise, auch wenn sie bezogen auf den
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5.2

Gesamtproduktpreis nur einen geringen Anteil ausmachen, haushaltsrechtlich be-
griindet werden konnen — auch wenn es wie dargestellt das explizite politische Ziel
ist, Beschaffung zirkular auszurichten und den Kunststoff-Rezyklatanteil zu erhéhen.

Losungsidee

Notwendig wire es dafiir mit Sicherheit, die 6ffentlichen Beschaffungsstellen insge-
samt zu stiarken und Vergabeprozesse stiarker zu digitalisieren. Mit Blick auf Nach-
haltigkeitsaspekte in der Beschaffung sind in der Vergangenheit auch verschiedene
Leitfaden, Handreichungen etc. entwickelt worden, um die praktische Umsetzung zu
unterstiitzen (Umweltbundesamt 2024).

Konkret mit Blick auf die stiarkere Betonung des Einsatzes von Kunststoffrezyklat

sollten auch die noch fiir dieses Jahr angekiindigten Konkretisierungen zur Berech-
nung von Post-Consumer-Rezyklat in einzelnen Produkten genutzt werden, um sol-
che Aspekte moglichst konkret in 6ffentlichen Ausschreibungen zu berticksichtigen.

Dariiber hinaus notwendig wire jedoch eine stirkere Beriicksichtigung der positiven
Effekte, die ein erhohter Rezyklateinsatz mit sich bringt — und der sich aktuell eben
nicht in den Marktpreisen niederschligt. Vor diesem Hintergrund sollte das Konzept
des CO.-Schattenpreises, wie es in der ,,Allgemeinen Verwaltungsvorschrift zur Be-
schaffung klimafreundlicher Leistungen“ (AVV Klima) fiir die Beschaffungsstellen
des Bundes verpflichtend vorgesehen ist, auch fiir Kunststoffprodukte mit unter-
schiedlichem Rezyklatanteilen genutzt werden. Natiirlich ist auch hier der Grundsatz
des effizienten Umgangs mit 6ffentlichen Mitteln zu beriicksichtigen — aber eben un-
ter Bertiicksichtigung der aktuellen Preisverzerrungen, die aus volkswirtschaftlicher
Sicht zu einem zu niedrigen Rezyklatanteil und damit zu gesellschaftlichen Wohl-
fahrtsverlusten fiihren.

Umsetzung

Die dafiir notwendigen Grundlagen existieren, sie miissten nur stiarker genutzt wer-
den. Mit dem neuen Vergabebeschleunigungsgesetz in seiner aktuellen Entwurfsfas-
sung wird leider eine Chance vertan, hierfiir einen zusitzlichen Impuls zu setzen.

Mit dem angekiindigten Monitoring fiir die NKWS sollte auch der tatsichliche Voll-
zug in den Blick genommen werden, um hier ggf. gegenzusteuern und Schliisselak-
teure gezielt zu unterstiitzen. Wichtig dabei wird sein, nicht nur bei den direkten
Vergaben der Ministerien auf Bundesebene anzusetzen. Die mit Blick auf das Verga-
bevolumen noch wichtigeren Ansatzpunkte liegen auf Ebene der Lander und Kom-
munen — auch mit Blick auf das Sondervermogen fiir Infrastrukturen, iiber das auch
eine signifikante Nachfrage nach Kunststoffen entstehen wird und entsprechend als
Motor fiir einen Rezyklatmarkt genutzt werden sollte.

Verringerung der Materialvielfalt als Unterstiitzung einer rentabler
Kreislauffiihrung

Ausgangslage/ Problem

Eine zentrale Herausforderung fiir das Recycling von Kunststoffen ist die Vielfalt, in
der das Material eingesetzt wird. In der Praxis bestehen Kunststoffsorten wie PE, PP
oder PET aus einer uniiberschaubaren Vielzahl konkreter chemischer Verbindungen,
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u.a. durch den Zusatz verschiedenster Zuschlagstoffe, die entscheidend sind fiir die
konkreten Eigenschaften des Materials.

Die genaue Anzahl an Kunststoffvarianten ist schwer zu beziffern: Typischerweise
werden 7 Grundtypen an Polymeren unterschieden (PlasticsEurope o. J.); beriick-
sichtigt man jedoch Faktoren wie Dichte, Farbe, Ausgangsmaterial etc., so ergeben
sich Zehntausende Kombinationen. Hinzu kommen die detaillierten Spezifikationen,
die sich aus den Designanforderungen der Inverkehrbringer beispielsweise von Ver-
packungen ergeben — am Ende ist Plastik eben nicht Plastik, sondern ein Gemisch
sehr vielfaltiger Materialkombinationen.

Die Moglichkeit, Kunststoff in der Herstellung so exakt auf den konkreten Anwen-
dungsfall hin zu gestalten ist die groBe Starke des Materials — gleichzeitig aber auch
der Grund, wieso viele der theoretisch denkbaren Recyclingverfahren in der Praxis
nicht zum Einsatz kommen: Selbst wenn es durch den Einsatz teurer (und auch ener-
gieintensiver) Sortiertechnologien moglich wire, diese als Reinfraktion zuriickzuge-
winnen, wiirden die begrenzten Mengen nicht ausreichen, die notwendige Rendite
fiir die Investitionen in solche Anlagen zu generieren. Volkswirtschaftlich gesehen
verhindert die Vielfalt der Kunststoffe das Erreichen mindestoptimaler Mengen, um
diese hochwertig in Kreisldufen zu fiihren.

Losungsidee

Eine Reduktion der Vielfalt komplexer Materialspezifikationen, in denen Kunststoff
eingesetzt wird, wiirde es erlauben, insbesondere mechanische Recyclingverfahren
praziser auf einzelne Abfallstrome auszurichten und damit im Endeffekt hohere
Rezyklatqualititen zu produzieren. Die moglichen Skaleneffekte durch eine redu-
zierte Anzahl an Kunststoffvarianten wiirde zusitzliche Investitionen in innovative
Recyclinganlagen ermoglichen, damit verbunden auch in Systeme zur Sortierung
oder zur getrennten Erfassung einzelner Kunststoffabfallfraktionen.

In umfangreichen Befragungen von Stakeholdern entlang der gesamten Wertschop-
fungskette hat sich gezeigt, dass sich im Prinzip alle Akteure in der Problemanalyse
einig sind: Natiirlich insbesondere die Recycler, aber auch die Kunststofthersteller
oder Verarbeiter sehen das Problem, dass die ja immer weiter ansteigende Anzahl an
Kunststoffsorten ein rentables Recycling erschwert — und damit notwendige Investi-
tionen unterbleiben (Mistra REES 2022). Insbesondere bei den Thermoplasten wire
es daher rational, Ansitze zur Reduktion der exzessiven Materialvielfalt zu entwi-
ckeln. Die Aufgabe ist jedoch keineswegs trivial: Es muss dabei natiirlich sicherge-
stellt werden, dass die Funktionalitdt des Materials weiter erhalten bleibt; ein Absen-
ken der Materialqualitit wiirden weder die KonsumentInnen akzeptieren noch wire
auszuschlieBen, dass dann der Gesamtressourcenverbrauch entgegen der eigentli-
chen Intention ansteigt: Beispielsweise wenn besonders diinne Wandstirken nicht
mehr realisiert werden konnen oder weil die Hersteller dann auf andere, moglicher-
weise ressourcenintensivere Materialien ausweichen.

Die Notwendigkeit einer Regulierung zur Materialvielfalt erhoht sich jedoch auch
durch den Einsatz kiinstlicher Intelligenz in der Materialentwicklung: Die Innovati-
onszyklen und die benoétigte Zeit bis zur Marktreife neuer Kunststoffsorten wird sich
damit absehbar deutlich reduzieren — und die Recycler damit vor immer groBere
Herausforderungen stellen (Prosperkolleg 2025); fiir eine LosgroBe von eins lassen
sich Kreislaufe weder 6kologisch noch 6konomisch sinnvoll schlieBen. Es braucht da-
her intelligenter Ansitze, tiberfliissige Redundanzen einzugrenzen, ohne damit die
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5.3

Entwicklung innovativer, neuer Materialien zu verhindern, die ja beispielsweise auch
die technische Recyclingfahigkeit erhohen konnten. Klar ist auch, dass es dafiir eines
international abgestimmten Prozesses bedarf — unterschiedliche Sets an priorisierten
Materialien beispielsweise pro EU-Mitgliedsland wiirden die erhofften Skalierungs-
effekte von Beginn an unterlaufen.

Umsetzung
Die Reduktion der Materialvielfalt wird auch in der NKWS explizit adressiert:

»,Gleichzeitig erschwert das Inverkehrbringen neuer Kunststoffvarianten die Erfas-
sung sortenreiner Stoffstrome, den Aufbau 6konomisch rentabler Recyclinginfra-
strukturen und die Zirkularitdt bei Kunststoffen. Hier soll ein Dialog der Bundesre-
gierung mit der Industrie zur freiwilligen Reduktion der Materialvielfalt insbeson-
dere hinsichtlich des Einsatzes von Thermoplasten treten, ansetzen.“ (Bundesregie-
rung 2024, S. 100)

Klar ist jedoch auch, dass die 6kologische und volkswirtschaftliche Sinnhaftigkeit ei-
nes solchen Ansatzes alleine nicht ausreichen werden, solange eine Reduktion der
am Markt angebotenen Kunststoffvarianten der betriebswirtschaftlichen Rationalitit
zumindest einiger Akteure widerspricht. Ein méglicher Ansatz zur Umsetzung wire
daher eine weitergehende, Normung und Standardisierung, deren Potentiale bei-
spielsweise die DIN Circular Economy Normungsroadmap aufgezeigt hat. Solche in-
dustriegetriebenen, damit auch freiwilligen MaSnahmen sollten erginzt werden
durch eine Kombination 6konomischer Anreize — beispielsweise im Rahmen einer
okologischen Differenzierung von Lizenzentgelten — sowie aber auch ordnungsrecht-
licher Vorgaben, wenn nach einer Ubergangsfrist von beispielsweise fiinf Jahren
noch keine relevanten Resultate erreicht wurden. Analog zur Einwegkunststoffricht-
linie konnte dann auch hier iiberlegt werden, fiir welche Kunststoffspezifikationen
okologische vorteilhafte Alternativen am Markt verfiigbar sind — und welche damit
vom Markt genommen werden konnten.

Mindestrezyklateinsatzquoten und Anreize zur effizienten Allokation
Ausgangslage

Der Recyclingmarkt leidet aktuell insbesondere, weil es an einer verlasslichen Nach-
frage nach hochwertigem Rezyklat mangelt. Jegliche Investition in Recycling-Infra-
struktur wird damit aus betriebswirtschaftlicher Perspektive hoch riskant, wenn die
Nachfrage nach dem Produkt am Ende von unkontrollierbaren externen Faktoren
wie dem Erdolpreis abhiangt. Solange fiir sekundaren Kunststoff nur dann eine rele-
vante Nachfrage besteht, wenn der Erdolpreis iiber einem bestimmten Niveau liegt,
werden insbesondere innovative Recyclingtechnologien nur sehr begrenzt zum Ein-
satz kommen, wenn dafiir lingerfristige Investitionen notwendig sind. Volkswirt-
schaftlich handelt es sich damit um ein Produkt mit extrem hoher Preiselastizitit.

Mit dem Konzept der Mindestrezyklatquoten versucht die Européaische Kommission
genau hier anzusetzen und eine verlissliche Nachfrage zu schaffen; auch die NKWS
unterstiitzt ein solches marktschaffendes Instrument ganz ausdriicklich (BMUV
2024). Natiirlich ist auch die Nachfrage nach Kunststoff insgesamt abhingig vom Ol-
preis, aber in einem deutlich geringeren Ausmafl — wenn dann iiber regulatorische
Vorgaben immer ein Anteil iiber Rezyklat abgedeckt werden muss, sollen
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langerfristig ausgelegte Investitionen unterstiitzt werden. Wie dargestellt besteht die
Sorge um eine ,,Rezyklatliicke®, die letzten Endes einem faktisch Marktverbot fiir Un-
ternehmen gleichkommen konnte, die hier nicht in der Lage wiren, entsprechende
Rezyklatmengen am Markt zu erwerben — insbesondere, wenn der Import von
Rezyklat aus dem Nicht-EU-Ausland strikter reglementiert werden soll. Die bei-
spielsweise in der PPWR angelegten Regeln, dass bei einer solchen Rezyklatliicke die
Mindestrezyklatquoten reduziert oder ausgesetzt werden konnten, unterlaufen dabei
jedoch ganz massiv das urspriingliche Ziel der Planungssicherheit.

Losungsidee

Wenn es das primire Ziel einer Mindestrezyklatquote sein soll, einen eigenstandigen
Markt fiir Kunststoffrezyklate zu schaffen, stellt sich die Frage, ob es tatsiachlich
sinnvoll ist, eine solche allgemeine Quote fiir jedes individuelle Produkt einzufor-
dern. In der Praxis wird es mit signifikant unterschiedlichen Kosten verbunden sein,
priméren Kunststoff in der Produktion durch Rezyklat zu ersetzen — abhangig von
der eingesetzten Kunststoffsorte oder den konkreten Qualitiatsanforderungen an das
Material. Beispielsweise ist Rezyklat deutlich einfacher einzusetzen bei innenliegen-
den Bauteilen, bei denen die Farbechtheit von nicht ganz so iibergeordneter Bedeu-
tung ist wie bei Bauteilen, die direkt sichtbar sind. Selbst bei identischen Produkten
kann es aber zu unterschiedlichen Kosten zwischen verschiedenen Unternehmen
kommen, beispielsweise wenn dafiir neue Produktionsanlagen angeschafft werden
miissen — hier sind die Unternehmen deutlich im Vorteil, bei denen ohnehin Er-
satzinvestitionen vorgenommen werden miissen.

Analog zum Emissionshandel im Klimaschutz wire daher die Uberlegung, iiber ein
Handelssystem die Moglichkeit zu schaffen, Rezyklat dort einzusetzen, wo das zu den
volkswirtschaftlich niedrigsten Kosten moglich ist. Fiir die Reduktion von CO.-Emis-
sionen kam der wissenschaftliche Dienst der Europaischen Kommission zu der Ein-
schiatzung, dass durch den ETS die Kosten fiir den erreichten Klimaschutzeffekt um
iiber 40% reduziert werden konnten (Joltreau/de Perthuis 2017). Die oben beschrie-
bene Vielfalt von Kunststoffen und seinen Einsatzmdglichkeiten ldsst damit zumin-
dest vermuten, dass auch bei Kunststoffen das Ziel der Steigerung der Rezyklatquote
mit niedrigeren Kosten erreicht werden konnte, wenn solche Quoten nicht starr fiir
jedes einzelne Produkt und jedes Unternehmen erreicht werden miissten. Gleichzei-
tig wiirde damit auch ein dynamischer Anreiz gesetzt, nicht nur eine Quote zu errei-
chen, sondern den Einsatz von Rezyklat als Geschiftsmodell zu verstehen: Wenn es
innovative Unternehmen schaffen, deutlich mehr Rezyklat einzusetzen, konnten sie
in einem solchen System entsprechende Zertifikate an Unternehmen verkaufen, bei
denen das nur zu hohen Kosten oder vielleicht auch gar nicht méglich wire.

Umsetzung

Das Beispiel der ,,Carbon Credits“ im Klimaschutz verdeutlicht aber auch, dass es fiir
ein solches System sehr prazise Rahmenbedingungen braucht, wenn hier nicht ein
reines ,Freikaufen“ ermoglicht werden soll. Hierbei wire beispielsweise zu klaren,
wie der Rezyklateinsatz in Produkten beriicksichtigt werden soll, fiir die tiberhaupt
keine entsprechenden Vorgaben existieren (Beispiel Rohre oder landwirtschaftliche
Folien). Ein moglicher Ansatz ware daher nur Mengen zu beriicksichtigen, die in Pro-
dukten eingesetzt wurden, die Systemen einer erweiterten Herstellerverantwortung
unterliegen und gleichzeitig auch Standards zur Recyclingfiahigkeit erfiillen. Die
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folgende Abbildung zeigt die Stellschrauben, die vor Einfiihrung eines solchen Sys-
tems definiert werden miissten.

Abbildung 7: Stellschrauben eines Systems fiir handelbare Rezyklat-Zertifikate
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Aktuell wird diskutiert, den Recyclingmarkt durch die Einfiihrung einer Ansparphase
zu unterstiitzen: Die verpflichtenden Quoten ab 2030 konnten dann zumindest teil-
weise erfiillt werden, wenn schon jetzt Rezyklat eingesetzt wird — wodurch schon
deutlich friiher eine zusitzliche Nachfrage nach Rezyklat kreiert wiirde. Ein solches
System konnte in dem dafiir notwendigen Monitoring dann auch genutzt werden, ab
2030 ein System handelbarer Rezyklatzertifikate einzufiihren.

Plastic as a service — Forderung zirkularer Geschaftsmodelle

Ausgangslage

Letzten Endes wird ein funktionsfahiger Markt fiir Kunststoffrezyklate davon abhin-
gen, eine zirkulidre Nutzung von Kunststoffen als selbsttragendes Geschiftsmodell zu
etablieren. Insbesondere aus Sicht der kunststoftherstellenden Industrie birgt eine
starke Fokussierung auf den Einsatz von Rezyklaten immer die Gefahr der Kanniba-
lisierung des eigenen Geschiftsmodells, das im Kern auf einen maoglichst kontinuier-
lich steigenden Absatz von Kunststoff abzielt. Diese lineare Logik, verbunden mit ih-
ren Investitionen in die weitere Optimierung von Herstellungsprozessen und die
Schaffung neuer Absatzmairkte, lasst sich nur dann iiberwinden, wenn zirkuldre Ge-
schiftsmodellalternativen die langfristig hGhere Rendite aufweisen. Ohne eine solche
Veranderung der Anreizstruktur kann von Unternehmen nicht wirklich erwartet wer-
den, eine starkere Nutzung von Rezyklat zu unterstiitzen, wenn damit stagnierende
oder moglicherweise sogar riicklaufige Umsitze verbunden waren. Es braucht daher
innovative Geschiftsmodelle, die diesen scheinbaren Widerspruch auflésen und da-
mit Anreize fiir Innovationen und Investitionen setzen.

Losungsidee
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Ein moglicher Ansatz dafiir wire die Ubertragung des Konzepts von ,product as a
service“ (PAAS) auf den Kunststoffbereich — basierend auf der Tatsache, dass ja nie-
mand wirklich Plastik kaufen will, sondern im Kern die Vorteile des Materials fiir
sich nutzen mochte und dafiir das Entstehen von Plastikabfallen in Kauf nimmt. Die
Idee von PAAS setzt hier an und entwickelt die Ermoglichung der Nutzung und den
daraus entstehenden Nutzen als Kern der Wertschopfung — und eben nicht den klas-
sischen Verkauf des Produkts. Erfolgreiche Beispiele fiir solche PAAS Konzepte fin-
den sich heute vor allem im Bereich hochwertiger Investitionsgiiter, beispielsweise
kreiert das Unternehmen Rolls-Royce seinen Umsatz nicht aus dem Verkauf von
Flugzeugturbinen, sondern berechnet Gebiihren fiir die Nutzung. Damit dndert sich
ganz fundamental der Anreiz fiir den Hersteller, Zirkularitiat im Design des Produkts
zu beriicksichtigen: Fiir Rolls-Royce ist das Produkt nur dann lukrativ, wenn es mog-
lichst langlebig ist und einfach reparierbar; fiir den Kunststoffhersteller wiare dann
fatal, wenn sich das Material nicht 6konomisch sinnvoll recyceln lassen konnte.

Vergleichbare Ansitze gibt es heute bereits fiir Chemikalien, die nicht langer ver-
kauft, sondern zur Nutzung zur Verfiigung gestellt werden (,,chemical leasing®). Der
zentrale Unterschied zum klassischen linearen Geschiaftsmodell ist auch hier, dass
das Eigentum beim Hersteller verbleibt und eben nicht auf den Kunden iibergeht —
dieser erwirbt nur das Recht zur Nutzung. Damit erhoht sich sehr deutlich der Ein-
fluss, den der Hersteller auf die gesamte Wertschopfungskette nehmen kann. Analy-
sen solcher Pilotprojekte zeigen, dass sich die Gesamtkosten der Herstellung, Nut-
zung und Entsorgung innerhalb kiirzester Zeit um 15% reduzieren lieBen (Gate C
Consulting o. J.). Vor diesem Hintergrund betont beispielsweise auch die Europai-
sche Kommission die Potentiale solcher Product-as-a-Service Modelle, wenn Kreis-
laufwirtschaft tatsdchlich ein erfolgreiches Geschaftsmodell werden soll (JRC 2025).

Abbildung 8: Einflussbereiche in linearen und zirkuldaren Geschaftsmodellen

A manufacturer’s control
in product sales

A PaaS provider’s control

Quelle: JRC 2025 (JRC 2025)

Umsetzung

Potentiale fiir ,plastic as a service“ konnen vor allem dort vermutet werden, wo es ein
etabliertes Recycling industrieller Kunststoffabfallfraktionen gibt, Post-Consumer-
Abfille aufgrund von Verschmutzung, Heterogenitiat des Materials etc. aber keinem

Wuppertal Institut | 23



Positionspapier Rezyklatméarkte

5.5

hochwertigen Recycling zugefiihrt werden. Je nach Anwendungsbereich sind dabei
auch unterschiedliche Akteurskonstellationen vorstellbar: In Abgrenzung zu Ansat-
zen von ,packaging as a service® mit stirker standardisierten Produkten konnten der
Bezug auf das eigentliche Material insbesondere bei Kunststoffen mit sehr spezifi-
zierten Anforderungen Sinn machen.

Das Konzept der Produktdienstleistungssysteme wird auch in der NKWS an verschie-
denen Stellen aufgegriffen, aber nicht wirklich mit konkreten MaBnahmen zur For-
derung hinterlegt. Tatsachlich ist die Umsetzung aus Sicht des einzelnen Unterneh-
mens vielleicht interessant und potentiell rentabel, in der Umsetzung erhoht sich
aber natiirlich der Grad der Komplexitit: Anstatt nur ein Material zu verkaufen,
muss plotzlich dessen Nutzung und Verbleib sehr genau verfolgt werden, um es am
Ende der Nutzungsphase wieder zuriickzubekommen. Der dafiir notwendige Auf-
wand wird aktuell durch digital gestiitzte Tracking/ Tracing Konzepte deutlich iiber-
schaubarer, so dass solche Geschiftsmodelle zunehmend rentabler werden konnten.
Gleichzeitig verandert sich aber natiirlich der Cash Flow, wenn der Hersteller bei-
spielsweise erst nach erfolgreicher Nutzung bezahlt wird. Es brauchte also speziell
fiir die Pilotierung solcher Konzepte auch gezielte 6konomische Anreize z.B. im Steu-
errecht oder fokussierte Forderung durch offentliche Banken, um die Rentabilitét
solcher zirkuldren Geschiaftsmodelle so weit zu erhohen.

Beschleunigung von Planungsprozessen fiir Recycling und Logistik in
Deutschland

Ausgangslage

Die oben beschriebene Welle an Insolvenzen in der Kunststoff-Recyclingindustrie
wird in den kommenden Jahren zu einem Riickgang der Recyclingkapazititen in
Deutschland fithren. Um so wichtiger wird es jedoch sein, dass mit Inkrafttreten der
verschiedenen Mindestrezyklatquoten fiir verschiedene Produktgruppen ab 2030 ein
schneller Wiederaufbau ermoglicht wird. Die dafiir notwendigen planungs- und ge-
nehmigungsrechtlichen Verfahren sind in Deutschland jedoch so zeitaufwéndig und
kostenintensiv, dass selbst bei entsprechender Nachfrage nach Rezyklaten zu be-
fiirchten ist, dass die dafiir bené6tigten Recyclinginfrastrukturen nicht in Deutschland
aufgebaut werden.

Aus Sicht des Klima- und Ressourcenschutzes ist dabei natiirlich erstmal nachrangig,
wo Kunststoffabfille recycelt werden — Hauptsache sie werden recycelt anstatt depo-
niert oder verbrannt. Betrachtet man jedoch den gesamten Lebenszyklus von Recyc-
lingprozessen, sind natiirlich auch hier regionale Strukturen zu bevorzugen, die
Transportdistanzen und damit verbundene Emissionen reduzieren. Dariiber hinaus
ist fiir den 6kologischen Vorteil von Recyclingprozessen natiirlich auch zu bertick-
sichtigen, welche Umweltstandards fiir Bau und Anlagen sowohl auf dem Papier vor-
geschrieben sind als auch in der Praxis umgesetzt werden.

Als ein zentraler Flaschenhals entwickelt sich dabei in einem dicht besiedelten Land
wie Deutschland die Verfiigbarkeit von geeigneten Flachen, sowohl fiir die Anlagen
selbst als auch fiir die notwendige Logistik. Im Unterschied zur Primarkunststoffen
lasst sich der Anfall von Plastikabféllen deutlich schlechter ,planen®; eine zentrale
Voraussetzung fiir die SchlieBung von Stoffkreislaufen ist also auch Moglichkeiten
zur Zwischenlagerung. Wenn Abfall nur ,,Rohstoff am falschen Ort® ist, braucht es
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eben auch die Strukturen, um ihn dort hinzubringen, wo er wieder sinnvoll einge-
setzt werden kann.

Losungsidee

Angesichts der 6konomischen Bedeutung des Kunststoffrecyclingmarkts, insbeson-
dere aber auch mit Blick auf die 6kologische Notwendigkeit, das Recycling von
Kunststoffen in Deutschland noch deutlich weiter auszubauen, sollte in Anlehnung
an die Forderung von Anlagen zur Gewinnung erneuerbarer Energie tiberlegt wer-
den, auch hier ein ,iberragendes 6ffentliches Interesse” festzustellen. Dabei konnte
zum einen Bezug genommen werden auf die Klimaschutzpotentiale des Kunststoffre-
cyclings, ergianzt um die klare strategische Zielsetzung in der Kreislaufwirtschafts-
strategie der Bundesregierung. Mit Blick auf die dort formulierten Zielsetzungen
sollte zudem auch beim Rezyklatmarkt beriicksichtigt werden, dass eine weitgehende
Abhingigkeit von Importen im Widerspruch stehen wiirde zu einer umfassend ge-
dachten offentlichen Sicherheit.

Umsetzung

Mit der Feststellung eines iiberragenden o6ffentlichen Interesses wiirde analog zum
MaBnahmenpaket fiir den Ausbau erneuerbarer Energien die Grundlage geschaffen,
Genehmigungsverfahren zu beschleunigen und entsprechende ,,Vorfahrtsregelun-
gen“ fiir den Aufbau von Recyclingkapazititen zu schaffen (BMWK o. J.).

In Zusammenarbeit mit den Bundesldndern sollte auch in der Raumplanung ent-
sprechende Flachennutzungen priorisiert werden; insbesondere in Gewerbegebieten
mit moglichst direkter Anbindung an den Anfall von Kunststoffabfillen oder mogli-
che Abnehmer - in Abwéagung mit naturschutzrechtlichen Aspekten aber auch in an-
deren Gebieten. In verschiedenen Bundeslandern wurden auch sehr gute Erfahrun-
gen damit gemacht, die inhaltliche Zustindigkeit fiir die haufig komplexen Genehmi-
gungsverfahren in einzelnen Behorden zu biindeln und dort die notwendige Exper-
tise fiir eine ziigige Bearbeitung der Verfahren aufzubauen. Gleichzeitig sollten auch
die kommunalen und regionalen Wirtschaftsforderungen dabei unterstiitzt werden,
notwendige Flichen fiir den Aufbau einer effizienten Kunststoffrecyclinginfrastruk-
tur zu identifizieren und zur Verfiigung zu stellen.

Wie fiir viele andere Planungsverfahren gilt natiirlich auch im Bereich der Recyclin-
ginfrastruktur fiir Kunststoffe, dass diese Prozesse moglichst schnell umfassend digi-
talisiert werden sollten, um die noch immer haufig notwendige mehrfache Einrei-
chung (und damit auch Priifung) von Unterlagen zu vermeiden. Gerade hier sollte
der Einsatz von KI priorisiert werden, um deutlich schneller planungsrechtliche Ent-
scheidungen treffen zu konnen.

5.6 Globale Standards fiir EPR und Einfuhrung einer Plastikabgabe

Ausgangslage

Die Wertschopfungskette fiir Kunststoffe ist hoch globalisiert — von den Ausgangs-
stoffen in der Erdolindustrie iiber die verschiedenen Stufen der Verarbeitung hin-
weg. Die Schaffung eines ,level playing fields“ zwischen Primarkunststoffen und
Rezyklaten kann daher, um wirklich wirksam zu werden, nicht allein auf den natio-
nalen oder auch europiischen Rahmen begrenzt werden. Vor diesem Hintergrund
hat die Umweltversammlung der Vereinten Nationen (UNEA) bereits 2022 den
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Entschluss gefasst, ein verbindliches Abkommen zur Beendigung der weltweiten Ver-
schmutzung durch Plastikabfille zu entwickeln. Dabei wurde explizit vereinbart,
nicht nur ganz am Ende der Kette das Abfallmanagement zu vereinbaren, sondern
laut Resolutionstext ,the full lifecycle of plastics® zu adressieren (UNEP 2022, S. 2) —
also auch die Etablierung eines funktionsfahigen Markts fiir Kunststoffrezyklate.

Nach insgesamt 5+1 Verhandlungsrunden wurde der Prozess jedoch ergebnislos ver-
tagt, weil kein beschlussfihiger Vertragstext entwickelt werden konnte, der dann in
der notwendigen Einstimmigkeit beschlossen hitte werden konnen. Zentraler Kon-
fliktpunkt war die Frage der genauen Abgrenzung des Verhandlungsinhalts: Eng ge-
fasst auf die Beendigung der Verschmutzung durch Aufbau abfallwirtschaftlicher Inf-
rastrukturen oder umfassend verstanden inklusive iibergeordneter Ziele zur Begren-
zung der globalen Plastikproduktion. Das von vielen Umweltorganisationen, ebenso
aber auch von direkt an den Verhandlungen beteiligten Staaten geforderte Ziele einer
Deckelung der Produktion stand dabei im direkten Widerspruch zu den 6konomi-
schen Interessen von Staaten wie Russland, dem Iran oder Saudi-Arabien, deren
Volkswirtschaften stark abhingig sind von Einnahmen aus dem Export von Ol.

Losungsidee

Nach intensiven Diskussionen sollen die zunichst gescheiterten Verhandlungen jetzt
wieder aufgenommen werden (IISD 2025) - wobei unter den aktuellen geopoliti-
schen Rahmenbedingungen kaum absehbar ist, ob hier mit Akteuren wie Russland
und Iran ein Kompromiss gefunden werden kann; in den Abschlussverhandlungen
hatten sich auch die USA klar gegen eine Deckelung der Produktionsmengen ausge-
sprochen. Tatsichlich ist auch nicht trivial, auf welcher Grundlage eine solche Ziel-
formulierung gefunden werden sollte. Fokussiert man allein auf die Minimierung des
Eintrags von Plastikabfillen in die Umwelt, ergibt sich ein deutlich niedrigerer Ziel-
wert als wenn man aus Sicht des Klima- und Ressourcenschutzes beriicksichtigen
wiirde, durch welche Materialien Kunststoff dann absehbar substituiert wiirde (Reu-
ters 2025; AP 2025).

Zentral notwendig wird jedoch sein, Umweltkosten der Gewinnung und Verarbeitung
von Erdol zu Kunststoff starker in den finalen Preis zu integrieren, ohne dass solche
Kosten wie bisher abgewilzt werden. Der damit zu niedrige Preis fiir Erdol verhin-
dert, dass der Marktmechanismus tatsiachlich effizient wirken kann — und fithrt im
Endeffekt zu einem zu niedrigen Anteil recycelter Kunststoffe.

Umsetzung

Konkret anbieten wiirde sich dafiir eine Abgabe auf die Herstellung von Kunststoff,
die in der Hohe den externalisierten Umweltkosten entspricht. Damit kénnte im
Endeffekt ein vergleichbares Ergebnis erreicht werden wie durch eine Deckelung der
Produktionsmengen; die konkrete Verteilung wiirde aber tiber den Markt geregelt
und nicht durch ein notwendigerweise komplexes System der Zuweisung auf einzelne
Lander, Unternehmen etc. Eine solche Plastikabgabe wurde von verschiedenen Sei-
ten als Vorschlag in die Verhandlung eingebracht (Minderoo Foundation o. J.), u.a.
mit Verweis auf die Moglichkeit, die Abgaben auch dafiir zu nutzen, gezielt solche
Staaten zu unterstiitzen, die entweder besonders unter der Vermiillung mit Plastik
leiden oder damit auch gezwungen wiirden, ihre Wirtschaftsstruktur starker zu diffe-
renzieren — weg vom fossilen Kunststoff, hin beispielsweise zu biobasierten Kunst-
stoffen. In der EU sind alle Mitgliedsstaaten zur Zahlung einer Abgabe von 800 Euro
pro Tonne nicht recycelte Kunststoffverpackungsabfille verpflichtet. Die Zahlung
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erfolgt aber aus allgemeinen Steuermitteln und entfaltet damit keinerlei Lenkungs-
wirkung fiir die Akteure in der Wertschopfungskette Kunststoff.

Ein moglicher Minimalkompromiss konnte sein, im Rahmen eines UN-Vertrages alle
Mitgliedsstaaten zur Einfiihrung von Systemen erweiterter Herstellerverantwortung
(extended producer responsibility, EPR) zu verpflichten, iiber die dann die Inver-
kehrbringer von Kunststoffprodukten finanziell und/ oder organisatorisch an den
damit verbundenen Kosten der Sammlung, Verwertung etc. beteiligt werden — ana-
log beispielsweise zu den Dualen Systemen in Deutschland. Im Rahmen solcher EPR
Systeme konnten dann gezielt finanzielle Anreize zur Verbesserung der Recyclingfa-
higkeit oder auch fiir moglichst hohe Rezyklatanteile gesetzt werden, wenn z.B. zir-
kulire Produkte fiir geringere Lizenzgebiihren auf den Markt gebracht werden diir-
fen. In Deutschland miisste dafiir der §26 im VerpackDG prazisiert wird, der genau
zu einer solchen okologischen Differenzierung verpflichtet — aber ohne weitere Prazi-
sierung wie beispielsweise in Frankreich, wodurch der Lenkungseffekt sehr einge-
schriankt wird. Die OECD weist allerdings darauf hin, dass sich die Kosten fiir die Be-
endigung der globalen Verschmutzung durch Kunststoffabfille sehr unterschiedlich
zwischen Liandern des Globalen Nordens und jenen im Globalen Siiden unterschei-
den, dort ldgen sie mit ca. 1 Prozent des BIP mehr als doppelt so hoch wie in den
OECD-Liandern (OECD 2023). Es braucht daher einen Mechanismus, diese Kosten
auf globaler Ebene fair zwischen den Landern zu verteilen, was durch eine Abgabe
auf die Produktion erméglicht wiirde.

5.7 Missionsorientierte Umsetzung im Rahmen der NKWS Plattform

5.71 Grenzen klassischer Politikinstrumente

Die hier skizzierten Beispiele verdeutlichen, dass die mittel- und langfristige Ent-
wicklung eines funktionsfihigen Markts fiir Kunststoffrezyklate den koordinierten
Einsatz unterschiedlicher Instrumente erfordern wird, die zum einen an ganz unter-
schiedlichen Stellen der Wertschopfungskette ansetzen — von der Primérkunststoff-
gewinnung bis hin zum Recyclingprozess ganz am Ende der Nutzungsphase; zum an-
deren aber auch von ganz unterschiedlichen Akteuren initiiert und umgesetzt werden
miissten, zudem auf ganz unterschiedlichen Ebenen — von sehr lokal und vor Ort mit
Blick auf Genehmigungsverfahren bis hin zu globalen Verhandlungsprozessen auf
Ebene der Vereinten Nationen.

Damit wird auch Kklar, dass hierfiir ganz andere Prozesse benétigt werden als in der
klassischen Abfallpolitik, die primar iiber technische Grenzwerte und Gebote/ Ver-
bote funktionierte, z.B. in Form von Recyclingquoten fiir die Behandlung von einzel-
ner Kunststoffabfallfraktionen. Gerade beim Kunststoffrecycling zeigt sich, dass iiber
solche Instrumente eine umweltfreundliche Entsorgung sichergestellt werden kann;
aber eben nicht eine hochwertige Kreislauffithrung. Dafiir braucht es das Zusammen-
wirken unterschiedlichster Akteure, die sich bislang auf die Optimierung ihrer eige-
nen Prozesse fokussieren — aber eben nicht auf die Optimierung eines zirkularen Ge-
samtsystems mit einem moglichst hohen Rezyklatanteil als eine der zentralen Sau-
len:

- Ein funktionierender Rezyklatmarkt braucht die Kooperation zwischen Produktdesignern
und Recyclingwirtschaft: Wenn Produkte nicht sinnvoll recycelt werden konnen, kann sich
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auch kein tragfahiger Markt fiir Rezyklate entwickeln. Dafiir braucht es jedoch auch den
kontinuierlichen Dialog, an welchen Faktoren sich Recyclingfahigkeit in der Praxis ent-
scheidet.

- Esbraucht die enge Abstimmung zwischen Kunststoffrecyclern und kunststoffverarbeiten-
der Industrie. Durch den Fokus auf die Erfiillung gesetzlicher Quoten war der Markt fiir
Kunststoffrezyklate lange Zeit stark angebotsseitig geprigt. Notwendig wire jedoch die
Starkung der Nachfrageseite, so dass Rezyklat starker direkt mit Blick auf den konkreten
Bedarf hin konfektioniert wird. Die Verkniipfung von Industrie 4.0 Anwendungen z.B. mit
KI-basierter Sortierung bietet hierzu ganz neue Potentiale.

- Auch auf der Seite der politischen Rahmensetzung ergibt sich der Bedarf einer konsistenten
und kohdrenten Regulierung iiber verschiedene Ministerien, Abteilungen und Fachreferate
hinweg — von der Umweltpolitik iiber die Rohstoffpolitik bis hin zur Forschungspolitik oder
auch — mit Blick auf die globale Dimension eines Markts fiir Kunststoffrezyklate - der Au-
Benhandelspolitik.

5.7.2 Charakteristika der Missionsorientierung

Vor dem Hintergrund dieser Komplexitit verweist auch die NKWS auf die Potentiale
eines missionsorientierten Politikansatzes: ,,Neben der Weiterentwicklung bestehen-
der Programme soll mit der NKWS der ressortiibergreifende Austausch und die mis-
sionsorientierte Kooperation zwischen Bund, Lindern, Unternehmen und Zivilge-
sellschaft gestiarkt und vertieft werden, um die Programme zu optimieren und damit
die Wirkung der verfiigbaren Mittel fiir eine Circular Economy deutlich zu steigern®
(Bundesregierung 2024, S. v).

Missionsorientierte Politik ldsst sich dabei verstehen als einen sektor- und fachres-
sortiibergreifenden Ansatz, um ambitionierte und klar formulierte Transformations-
ziele zu erreichen, indem sie spezifische Probleme adressieren, die dringende gesell-
schaftliche Herausforderungen betreffen (Lindner et al. 2021). Zentrale Anforderung
sind dabei Ziele, die eindeutig sowie mess- und iiberpriifbar definiert sein miissen
und innerhalb eines verbindlichen Zeitrahmens umgesetzt werden sollen. Dem Kon-
zept einer missionsorientierten Politik folgend konnen solche Missionen dann erfolg-
reich sein und signifikante Beitridge zu Transformationen leisten, wenn sie auf Struk-
tur- und ggf. Verhaltensverianderungen abzielen und dabei Praktiken, Akteursbezie-
hungen und Institutionen neu konfigurieren. Damit lassen sich fiir eine missionsori-
entiere Umsetzung folgende Ansatzpunkte ableiten (Bertelsmann Stiftung 2023):

Politikinstrumente effektiv kombinieren: Die Priorisierung ausgewahlter
Problemkomplexe in Missionen dient als zentrales kommunikatives und koordinati-
ves Element. Dadurch lassen sich ressort- und bereichsiibergreifende Elemente ver-
schiedener Politiken gezielt koordinieren, kombinieren und implementieren, um sys-
temische Verianderungen anzustoBen. Potenzielle Synergien zwischen bestehenden
Strategien und Initiativen im Kontext von Kunststoffen in einer Kreislaufwirtschaft
konnen auf diese Weise besser genutzt werden.

Vielfiltige Akteure mobilisieren und koordinieren: Der zielgerichtete Cha-
rakter von Missionen gibt staatlichen Akteuren ein Mittel an die Hand, welches es
ihnen erlaubt, sektor- und ebeneniibergreifend zu kommunizieren. Gleichzeitig er-
leichtern es Missionen, durch gezielte Problemansprache bislang unverbundene Ak-
teure (s.0.) zum koordinierten Handeln zu mobilisieren.
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5.7.3

1.

Responsive Strukturen schaffen: Uber definierte Rollen und Prozesse (u.a. Mo-
deration strukturierter Aushandlungsprozesse oder Missionsgovernance inkl. ent-
sprechender Steuerungsabldufe) werden Strukturen geschaffen, die es ermdoglichen,
auf Kontextveranderungen flexibel zu reagieren und aus den gesammelten Erfahrun-
gen zu lernen. Eine langfristige Transformation zu einer Kreislaufwirtschaft kann
Jahre in Anspruch nehmen. Missionsorientierte Organisationstrukturen ermdéglichen
es bspw. politischen Akteuren, MaBnahmen schnell und effektiv zu modifizieren,
neue Akteure in laufende Missionen einzubringen oder die Mission selbst anzupas-
sen.

Damit zeigt sich eine besondere Eignung missionsorientierter Politikansétze bei der
Bewiltigung spezifischer Probleme und Herausforderungen, auch mit Blick auf den
Kontext eines Markts fiir Kunststoffrezyklate. Zudem haben derlei Ansétze das Po-
tenzial, die Transformation zur Kreislaufwirtschaft zu beschleunigen. Im Vergleich
zu anderen Ansitzen transformativer Politik (z.B. rein nachfrageorientierter oder
systemfokussierter Ansitze) bringt Missionsorientierte Politik den Vorteil mit sich,
auf Basis klar formulierter Problemverstandnisse komplexe Ziele in vorgegebenen
Zeithorizonten zu erreichen und dabei Flexibilitdt sowie Innovation zuzulassen. Die
hohe Dringlichkeit und Komplexitit der Transformation zur Kreislaufwirtschaft er-
fordert genau diese Eigenschaften, um erfolgreich zu sein.

Umsetzungsoptionen im Rahmen einer NKWS Plattform

Die NKWS benennt als zentralen Schritt zur Umsetzung die Entwicklung einer Platt-
form, die den Rahmen bieten konnte, das Konzept der missionsorientierten Politik-
formulierung aus der Theorie in die praktische Umsetzung zu bringen. Dementspre-
chend notwendig wiren dann die folgenden Schritte:

Die Mobilisierung der zentralen Akteure entlang der gesamten Wertschopfungskette.
Hierzu konnte angesetzt werden an den Runden Tisch Kunststoffe, der sich im Kontext der
NKWS Entwicklung konstituiert hatte; dieser sollte allerdings ergidnzt werden z.B. um Ak-
teure aus dem Handel oder mit Blick auf die globale Dimension auch um Unternehmen, die
international mit Rezyklat handeln.

Zentral wire dann die Formulierung konkreter Ziele, die sich aus den strategischen

Zielen der NKWS ableiten. Das Leitbild eines Ressourcenverbrauchs von 6 bis 8 Tonnen

pro Kopf und Jahr miisste dazu heruntergebrochen werden auf einen Rezyklatanteil, der bis

2030, 2040 oder 2050 erreicht werden soll.

Davon ausgehend wird es einen Missionsformulierungsprozess zur Umsetzung brau-

chen, der zum einen Planungssicherheit liefert — dafiir im Gegenzug aber auch verlassliche

Zusagen der privaten Akteure, in die dafiir notwendigen Infrastrukturen, Prozesse und In-

novationen zu investieren. Dieser gemeinsame Aushandlungsprozess kann als der Kern er-

folgreicher CE-Missionen angesehen werden, wie sie in anderen Lindern beispielsweise fiir
den Bausektor formuliert wurden.

e Kaum ein Sektor ist so massiv abhéngig von externen Marktfaktoren, insbesondere dem
Olpreis (s.0.). Dementsprechend wird es hier ganz besonders auf flexible Anpassungen
sowohl der eingesetzten Instrumente als auch der privaten Umsetzungsaktivitaten an-
kommen.

e Dafiir notwendig sein wird ein kontinuierliches Monitoring, das moglichst prazise die
Herkunft, Qualitit und Einsatzbereiche von Kunststoffrezyklaten in Deutschland
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abbildet; inklusive der Importe und Exporte aus dem Ausland (Conversio 2024). Dabei
sollten zunehmend digitale Ansitze genutzt werden, um Transparenz entlang der Wert-
schopfungskette zu optimieren.
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