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Kurzbeschreibung 

Auf nationaler Ebene liegen in Deutschland mit der Rohstoffstrategie der Bundesregierung (DRS), 

dem Deutschen Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess I und II) sowie dem „Entwicklungspoliti-

schen Strategiepapier Extraktive Rohstoffe“ (EZRoh) drei rohstoffpolitische Programme vor, die je-

weils von verschiedenen Bundesministerien, nämlich BMWi, BMUB und BMZ, federführend formu-

liert wurden und die zum Teil in sehr unterschiedlichen rohstoffpolitischen Diskursen verankert sind. 

Hierzu zählen insbesondere der wirtschaftspolitische, der umweltpolitische und der entwicklungspo-

litische Diskurs über Rohstoffe. Wie angesichts der Vielfalt und Heterogenität der jeweiligen 

Stakeholder zu erwarten, wird durch die Rohstoffpolitik ein breiter Kanon an übergeordneten Zielen 

verfolgt, die von den genannten Strategien allerdings sehr unterschiedlich akzentuiert und durch 

entsprechende Politikinstrumente umgesetzt werden. Angesichts der Breite dieses Zielkanons kommt 

es bei der Entwicklung rohstoffpolitischer Strategien und der Auswahl geeigneter Politikinstrumen-

ten darauf an, harmonische Zielbeziehungen zu identifizieren und ggf. entstehende Zielkonflikte 

angemessen zu berücksichtigen. Ziel der Analysen des RohPolRess-Projekts ist es, Ansatzpunkte für 

eine Erhöhung der Kohärenz im Bereich der Rohstoffpolitik aufzuzeigen. Dazu werden mögliche 

Schnittpunkte zwischen den verschiedenen rohstoffpolitischen Programmen auf der Ebene der Ziele, 

der Steuerungsansätze und der Akteure identifiziert und –  ausgehend von theoretischen Überlegun-

gen und der Aufbereitung empirischer Daten – handlungsnahe Empfehlungen aufgezeigt. Konkrete 

Ansatzpunkte sich hieraus für die Erhöhung der Kohärenz der deutschen Rohstoffpolitik ergeben, 

wurden im Rahmen des Projekts anhand von 12 Kurzanalysen zu ausgewählten Themen aufgezeigt. 

Abstract 

There are three raw material policy programmes at national level in Germany: the federal govern-

ment’s Raw Materials Strategy (RMS), the German Resource Efficiency Programme (ProgRess I und II) 

and the “Strategy Paper on Extractive Resources in German Development Cooperation” (EZRoh). The-

se are formulated and coordinated by different federal ministries, namely the Federal Ministry of 

Economics and Technology (BMWi), the Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation, 

Building and Nuclear Safety (BMUB) and the Federal Ministry for Economic Cooperation and Devel-

opment (BMZ). The programmes are anchored in partially very different policy discourses about raw 

materials including economic, environmental and development policy, in particular. As to be ex-

pected given the variety and heterogeneity of the respective stakeholders, raw material policy is pur-

suing a wide range of overarching objectives that are, however, accentuated very differently by the 

strategies mentioned and implemented by the corresponding policy instruments. In view of this 

broad range of targets, it is essential to identify harmonious objectives and consider potential con-

flicts when developing raw material policy strategies and selecting suitable policy instruments. The 

objective of the analyses in the RohPolRess project is to identify points at which the coherence of raw 

materials policy can be improved. Possible intersections between the different raw materials policy 

programmes are identified at the level of targets, policy instruments and actors, and practical rec-

ommendations are made based on theoretical considerations and processed empirical data. Specific 

points to improve the coherence of German raw materials policy resulted from 12 short analyses of 

selected topics made within the project. 
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Zusammenfassung 

Auf nationaler Ebene liegen in Deutschland mit der Rohstoffstrategie der Bundesregierung (DRS), 

dem Deutschen Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess I und II) sowie dem „Entwicklungspoliti-

schen Strategiepapier Extraktive Rohstoffe“ (EZRoh) drei rohstoffpolitische Programme vor, die je-

weils von verschiedenen Bundesministerien, nämlich BMWi, BMUB und BMZ, federführend formu-

liert wurden und die zum Teil in sehr unterschiedlichen rohstoffpolitischen Diskursen verankert sind. 

Hierzu zählen insbesondere der wirtschaftspolitische, der umweltpolitische und der entwicklungspo-

litische Diskurs über Rohstoffe.  

Wie angesichts der Vielfalt und Heterogenität der jeweiligen Stakeholder zu erwarten, wird durch die 

Rohstoffpolitik ein breiter Kanon übergeordneter Zielen verfolgt, die von den genannten Strategien 

allerdings sehr unterschiedlich akzentuiert und durch entsprechende Politikinstrumente umgesetzt 

werden: 

▸ Versorgungssicherheit, 

▸ Preisstabilität, 

▸ Markttransparenz, 

▸ Diskriminierungsfreiheit, 

▸ Verringerung des Rohstoffverbrauchs, 

▸ Verbesserung der sozialen und ökologischen Abbaubedingungen und 

▸ Wahrnehmung der Verantwortung gegenüber rohstoffreichen Entwicklungsländern. 

Angesichts der Breite dieses Zielkanons kommt es bei der Entwicklung rohstoffpolitischer Strategien 

und der Auswahl geeigneter Politikinstrumenten darauf an, harmonische Zielbeziehungen zu identi-

fizieren und ggf. entstehende Zielkonflikte angemessen zu berücksichtigen. 

Ziel der Analysen im Projekt RohPolRess war es daher, Ansatzpunkte für eine Erhöhung der Kohärenz 

im Bereich der Rohstoffpolitik aufzuzeigen. Zur systematischen Betrachtung der Zielbeziehungen 

wurde im Rahmen des Projekts auf eine vorliegende Methode zur Analyse von Interaktionen zwi-

schen Politikinstrumenten zurückgegriffen, die für die spezifische Situation in der Rohstoffpolitik 

angepasst wurde. 

Hierbei wurde deutlich, dass es durchaus Ziele gibt, die im Schnittmengenbereich der drei rohstoff-

politischen Politikfelder liegen und die ein entsprechendes Potential für die Nutzung von Synergien 

bieten, wie z. B. die Verbesserung der Governance im Rohstoffsektor, die Erhöhung der Transparenz 

von Wertschöpfungsketten und der Aufbau von Rohstoffpartnerschaften mit wichtigen Abbaulän-

dern. Jedoch kann es trotz vorhandener Synergien innerhalb dieser Schnittmengen zu unterschiedli-

chen Priorisierungen und Anforderungen an die Politikinstruments kommen, die bei der Suche nach 

einem kohärenten Ansatz beachtet werden müssen.  

Welche konkreten Ansatzpunkte sich hieraus für die Erhöhung der Kohärenz der deutschen Roh-

stoffpolitik ergeben, wurde im Rahmen des Projekts anhand von 12 Kurzanalysen zu ausgewählten 

Themen untersucht.  

Der vorliegende Projektbericht beschreibt die Methodik und fasst die wesentlichen Ergebnisse der 

Kurzanalysen zusammen. Die Kurzanalysen finden sich im Anhang des Projektberichts. 
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Summary 

There are three raw material policy programmes at national level in Germany: the federal govern-

ment’s Raw Materials Strategy, the German Resource Efficiency Programme (ProgRess I und II) and 

the “Strategy Paper on Extractive Resources in German Development Cooperation”. These are formu-

lated and coordinated by different federal ministries, namely the Federal Ministry of Economics and 

Technology (BMWi), the Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation, Building and 

Nuclear Safety (BMUB) and the Federal Ministry for Economic Cooperation and Development (BMZ). 

The programmes are anchored in partially very different policy discourses about raw materials in-

cluding economic, environmental and development policy, in particular.  

As to be expected given the variety and heterogeneity of the respective stakeholders, raw material 

policy is pursuing a wide range of overarching objectives that are, however, accentuated very differ-

ently by the strategies mentioned and implemented by the corresponding policy instruments: 

▸ Security of supply, 

▸ Price stability, 

▸ Market transparency, 

▸ Level playingfield, 

▸ Reduction of raw material consumption, 

▸ Social and ecological sustainability of mining activities, 

▸ Contribution to sustainable development of mining countries. 

In view of this broad range of targets, it is essential to identify harmonious objectives and consider 

potential conflicts when developing raw material policy strategies and selecting suitable policy in-

struments. The objective of the analyses in the RohPolRess project was to identify points at which the 

coherence of raw materials policy can be improved. Hence, an existing methodology for the analysis 

of policy interactions was adapted to the raw material policy context.  

Possible intersections between the different raw materials policy programmes are identified at the 

level of targets, policy instruments and actors, and practical recommendations are made based on 

theoretical considerations and processed empirical data.  

Specific points to improve the coherence of German raw materials policy resulted from 12 short anal-

yses of selected topics made within the project. 
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1 Hintergrund 

Auf nationaler Ebene liegen in Deutschland mit der Rohstoffstrategie der Bundesregierung (DRS), 

dem Deutschen Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess I und II) sowie dem „Entwicklungspoliti-

schen Strategiepapier Extraktive Rohstoffe“ (EZRoh) drei rohstoffpolitische Programme vor, die je-

weils von verschiedenen Bundesministerien, nämlich BMWi, BMUB und BMZ, federführend formu-

liert wurden und die zum Teil in sehr unterschiedlichen rohstoffpolitischen Diskursen verankert sind. 

Hierzu zählen insbesondere der wirtschaftspolitische, der umweltpolitische und der entwicklungspo-

litische Diskurs über Rohstoffe. Wie angesichts der Vielfalt und Heterogenität der jeweiligen 

Stakeholder zu erwarten, wird durch die Rohstoffpolitik ein breiter Kanon an übergeordneten Zielen 

verfolgt, die von den genannten Strategien allerdings sehr unterschiedlich akzentuiert und durch 

entsprechende Politikinstrumente umgesetzt werden: 

▸ Versorgungssicherheit, 

▸ Preisstabilität, 

▸ Markttransparenz, 

▸ Diskriminierungsfreiheit, 

▸ Verringerung des Rohstoffverbrauchs, 

▸ Verbesserung der sozialen und ökologischen Abbaubedingungen und 

▸ Wahrnehmung der Verantwortung gegenüber rohstoffreichen Entwicklungsländern. 

Angesichts der Breite dieses Zielkanons kommt es bei der Entwicklung rohstoffpolitischer Strategien 

und der Auswahl geeigneter Politikinstrumenten darauf an, harmonische Zielbeziehungen zu identi-

fizieren und ggf. entstehende Zielkonflikte angemessen zu berücksichtigen. Eine grobe Übersicht 

über das Verhältnis der von den drei rohstoffpolitischen Programmen auf nationaler Ebene verfolg-

ten Ziele liefert Abbildung 1. 

Abbildung 1:  Schnittmengen rohstoffpolitischer Ziele 
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Das Schnittmengenmodell macht deutlich, dass es durchaus Ziele gibt, die im Schnittmengenbereich 

der drei rohstoffpolitischen Politikfelder liegen und die ein entsprechendes Potential für die Nutzung 

von Synergien bieten, wie z. B. die Verbesserung der Governance im Rohstoffsektor, die Erhöhung 

der Transparenz von Wertschöpfungsketten und der Aufbau von Rohstoffpartnerschaften mit wichti-

gen Abbauländern. Jedoch kann es trotz vorhandener Synergiepotentiale innerhalb dieser Schnitt-

mengen zu unterschiedlichen Priorisierungen und Ausgestaltungsanforderungen kommen, die bei 

der Suche nach einem kohärenten Ansatz beachtet werden müssen. Darüber hinaus gibt es außer-

halb der Schnittmengen Ziele, deren Verhältnis zu den Zielen der anderen Politikfelder genau geprüft 

werden muss.  

Ziel der Analysen im Projekt RohPolRess ist es, Ansatzpunkte für eine Erhöhung der Kohärenz im 

Bereich der Rohstoffpolitik aufzuzeigen. Dazu werden mögliche Schnittpunkte zwischen den ver-

schiedenen rohstoffpolitischen Programmen auf der Ebene der Ziele, der Steuerungsansätze und der 

Akteure identifiziert und –  ausgehend von theoretischen Überlegungen und der Aufbereitung empi-

rischer Daten – handlungsnahe Empfehlungen aufgezeigt.  

Welche konkreten Ansatzpunkte sich hieraus für die Erhöhung der Kohärenz der deutschen Roh-

stoffpolitik ergeben, wurde im Rahmen des Projekts anhand von Kurzanalysen zu ausgewählten 

Themen untersucht. Die vorliegende Projektübersicht fasst die Methodik sowie die wesentlichen Er-

gebnisse der Kurzanalysen zusammen.  

2 Methode 

Basierend auf den Ergebnissen zweier EU-Forschungsprojekte (INTERACT, APRAISE) wurde eine in 

diesen Projekten entwickelte Methode zur Analyse der Interaktionen zwischen verschiedenen Politik-

instrumenten auf die spezifische Situation bei RohPolRess angepasst und angewandt. Die Abfolge an 

Analyseschritten, die bei dieser Methode durchlaufen werden, ist in Abbildung 2 dargestellt. Ziel der 

Methode ist zunächst die Erstellung einer „Stakeholder Heat Map“ (Task 3), die mögliche Interaktio-

nen zwischen den Instrumenten der DRS, ProgRess sowie der EZRoh sichtbar machen soll. Basierend 

auf der Stakeholder Heat Map wurden dann im nächsten Schritt Themen für Kurzanalysen eingrenzt. 

Die Tasks 4 – 6 wurden anschließend im Rahmen der jeweiligen Kurzanalysen durchgeführt.  
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Abbildung 2:  Schritte der Kohärenzanalyse 

 

 

Bevor die Tasks 1 – 3 näher beschrieben werden, soll in Abbildung 3 zunächst das für die Rohstoff-

politik relevante Stakeholdersystem dargestellt werden. Der Einfachheit halber wurde das 

Stakeholdersystem basierend auf einer linearen Stoffflusslogik konstruiert, jedoch muss bei den fol-

genden Analysen bedacht werden, dass Abhängigkeit und Einflussnahme auch in die entgegenge-

setzte Richtung laufen kann, z. B. wenn Hersteller bestimmte Kriterien definieren, die auf den vorge-

lagerten Stufen des Wertschöpfungsprozesses erfüllt werden müssen. 

Neben den blau markierten Akteuren, die unmittelbar am Wertschöpfungsprozess teilnehmen, gibt 

es auch Stakeholder (grüner Kasten), die indirekt auf das Geschehen Einfluss üben oder hiervon be-

troffen sind, wie z. B. Behörden oder NGOs. Um den Unterschied zwischen der direkten (grüner Pfeil) 

und der indirekten Beeinflussung (blauer Pfeil) eines Stakeholders durch ein Politikinstrument zu 

verdeutlichen, wurde ein entsprechendes Beispiel eingezeichnet. In diesem Beispiel resultiert die 

indirekte Beeinflussung der Akteure aus der durch das Politikinstrument erwirkten Verhaltensände-

rung des Einzelhandels.  
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Abbildung 3:  Stakeholdersystem der Rohstoffpolitik 

 

 

Task 1: Identifikation der relevanten Strategien und Programme 

Die Aufgabe von Task 1 ist es, die Systemgrenze für die weitere Analyse festzulegen. Bereits zu einer 

früheren Phase wurde für das Projekt RohPolRess entschieden, dass sich die Analyse auf die DRS, 

ProgRess und das entwicklungspolitische Strategiepapier „Extraktive Rohstoffe“ konzentrieren soll, 

so dass an dieser Stelle an diese Entscheidung angeknüpft werden konnte. Während der Fokus auf 

den genannten Strategien und Programmen auf nationaler Ebene liegt, ist aber bei der weiteren Ana-

lyse zu berücksichtigen, dass die nationale Rohstoffpolitik auch von politischen Initiativen auf der 

EU-Ebene oder der transnationalen Ebene beeinflusst wird, die dann auf nationaler Ebene umgesetzt 

werden. 

Task 2: Beschreibung der Politikinstrumente 

Die in Task 1 genannten Strategien und Programme definieren die politischen Ziele und beschreiben 

Strategien zu deren Umsetzung. Für die konkrete Umsetzung dieser Ziele sind Politikinstrumente (PI) 

erforderlich, die für die gesamte deutsche Rohstoffpolitik in Task 2 systematisch erfasst und be-

schrieben wurden. Hierzu wurde in einem ersten Schritt erfasst, welche Politikinstrumente zur Um-

setzung der jeweiligen Ziele vorgesehen sind. Insgesamt wurden auf diese Weise 63 PI identifiziert. 

In einem zweiten Schritt wurden die identifizierten Politikinstrumente näher anhand der folgenden 

Charakteristika beschrieben:  

▸ Zuordnung zur Strategie, in der das Instrument genannt wird 

▸ Beschreibung der Wirkungsweise 

▸ Steuerungstyp 

▸ Ziele 

▸ Finanzieller Rahmen zur Unterstützung des Instruments 

▸ Vorgehensweise/Handlungsablauf 

▸ Durchsetzungsfähigkeit  

▸ Zeitrahmen  

▸ direkte Effekte 

▸ indirekte Effekte 
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▸ Zusätzliche Informationen 

Die Ergebnisse dieses Zwischenschritts wurden in einer Excel-Datei dokumentiert.  

Task 3: Stakeholder Heat Map 

Interaktionen zwischen Politikinstrumenten (PI) entstehen, wenn Stakeholder direkt oder indirekt 

von verschiedenen PI betroffen sind. Daher setzt Task 3 die Politikinstrumente in Bezug zum 

Stakeholdersystem der Rohstoffpolitik (siehe Abbildung 3). Bei der Stakeholder Heat Map handelt es 

sich um eine Matrix, in deren Spalten die jeweiligen PI und in deren Zeilen die verschiedenen 

Stakeholdergruppen aufgeführt sind. Sobald nun ein PI direkte Auswirkungen auf eine 

Stakeholdergruppe entfaltet, wird die entsprechende Zelle rot markiert. Hierbei handelt es sich zu-

nächst einmal nur um die Feststellung, dass ein Instrument eine bestimmte Stakeholdergruppe be-

trifft. Wenn ein und derselbe Akteur von mehreren PI betroffen ist, die aus verschiedenen Strategien 

stammen, wird dies als ein Hinweis darauf interpretiert, dass es an dieser Stelle zu relevanten Inter-

aktionen zwischen PI kommen kann, die näher betrachtet werden sollten.  

Abbildung 4 zeigt eine vereinfachte Darstellung der auf diesem Wege entstandene Stakeholder Heat 

Map. Aus Platzgründen können die einzelnen PI und Stakeholder an dieser Stelle nicht sichtbar ge-

macht werden, jedoch zeigt bereits der schematische Überblick, dass die in ProgRess genannten In-

strumente in erster Linie die Akteure in den Segmenten Produktion, Vertrieb und Nutzung sowie Re-

cycling und Entsorgung ansprechen, während das „Entwicklungspolitische Strategiepapier Extrakti-

ve Rohstoffe“, hier kurz EZRoh, schwerpunktmäßig die Akteure aus den Bereichen Rohstoffextrakti-

on und Produktion betrifft. Die DRS hat ihren Fokus ebenfalls auf den Akteuren im Bereich Rohstoff-

extraktion und Produktion.  

Einschränkend muss an dieser Stelle einerseits angemerkt werden, dass die Betroffenheit eines 

Stakeholders noch nichts über die „Stärke“ des Instruments und die Relevanz von  Interaktionen mit 

anderen Instrumenten aussagt. Eine solche Bewertung  muss im Rahmen  detaillierterer Analysen 

erfolgen. Andererseits werden manche Instrumente in mehr als einem der untersuchten Programme 

genannt, wie z. B. die Materialeffizienzberatung, so dass es hierdurch zu Verzerrungen kommen 

kann, die bei der Betrachtung des Gesamtbildes zu berücksichtigen sind. Weiterhin unterscheidet die 

Wertkettenlogik, nach der die Stakeholder in der Matrix angeordnet wurden, nicht zwischen Akteu-

ren im In- und Ausland.  
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Abbildung 4:  Stakeholder Heat Map 
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3 Ergebnisse der Kurzanalysen, Ansatzpunkte zur Erhöhung der Ko-

härenz 

Die Tasks 4-6 wurden im Rahmen von 12 Kurzanalysen durchlaufen, die jeweils eine spezifische Fra-

gestellung der aktuellen Rohstoffpolitik aufgreifen und hierbei insbesondere der Frage nachgehen, 

wie die Kohärenz  in der deutschen Rohstoffpolitik gestärkt werden kann. Tabelle 1 liefert eine Sy-

nopse der Kurzanalysen 1-10. Die Kurzanalyse 11 / 12 setzten sich mit der Weiterentwicklung von 

ProgRess II auseinander und wird weiter unten näher vorgestellt.  

Tabelle 1: Synopse der Kurzanalysen in RohPolRess  

 KA 1 KA 2 

Kurztitel  Analyse der Zielbeziehungen zwi-

schen Ressourceneffizienz und Ver-

sorgungssicherheit  

Auswirkungen von Umweltstan-

dards auf den internationalen Roh-

stoffhandel 

Fragestellung  Leistet eine Erhöhung der Ressour-

ceneffizienz auf Unternehmensebe-

ne immer auch einen Beitrag zur 

Erhöhung der Versorgungssicher-

heit? 

Welche Auswirkungen hatte die 

WTO-Entscheidung zu Chinas Aus-

fuhrbeschränkungen bei Seltenen 

Erden auf zukünftige umweltpoliti-

sche Erwägungen beim Rohstoff-

handel? 

Betroffene Akteure in 

der Wertschöpfungs-

kette  

Herstellung von Vor- und Endpro-

dukten, Forschung und Entwicklung 

Rohstoffhandel 

Wesentliche  

Erkenntnisse  

Die einzelnen Ressourceneffizienz-

strategien (Materialeinsparung, 

Recycling, Erhöhung des Produkt-

nutzens) müssen hinsichtlich ihrer 

Wirkung auf die unterschiedlichen 

Dimensionen der Versorgungssi-

cherheit (Preisrisiko, Lieferengpäs-

se) differenziert bewertet werden. 

Zwischen Ressourceneffizienz und 

Versorgungssicherheit bestehen 

überwiegend positive und neutrale 

Zielbeziehungen.  

Art. XX (b), (g) GATT werden eng 

ausgelegt, woraus sich hohe Anfor-

derungen an umweltschutzbezoge-

ne Maßnahmen ergeben, Panel 

nennt "Notwendigkeit" der Maß-

nahme als Kriterium für WTO-

Konformität.  

Maßnahmen zur  

Erhöhung der  

Politikkohärenz 

Gleichrangige Berücksichtigung der 

Aspekte "Versorgungssicherheit" 

und "Ressourceneffizienz" bei der 

Forschung nach Substituten für 

kritische Rohstoffe; stärkere Be-

rücksichtigung des Aspekts der 

Versorgungssicherheit in der Re-

cycling-Diskussion; Förderung der 

betrieblichen Effizienzberatung, um 

dem Risiko steigender Rohstoff-

preise zu begegnen. 

Die hohen Anforderungen der WTO 

an umweltschutzbezogene Maß-

nahmen könnten durch ein multila-

terales Abkommen zum Rohstoff-

handel erfüllt werden; stärkere Ver-

ankerung des Prinzips der Ressour-

censchonung in bestehenden han-

delsrechtlichen Abkommen; Fort-

führung der Bestrebungen, eine 

internationalen Konvention zum 

Schutz natürlicher Ressourcen zu 

erreichen.   
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Kurztitel  Die Debatte um Konfliktrohstoffe 

und mögliche Bezüge zu Umweltas-

pekten bei der Rohstoffgewinnung 

Methodology for the assessment of 

policy coherence in the area of non-

energy mineral resource 

Fragestellung  Inwieweit greifen bestehende An-

sätze zur Regulierung von Konflikt-

rohstoffen auch Umweltthemen 

auf? Wie könnten sie in diese Rich-

tung weiterentwickelt werden? 

Wie kann angesichts der zuneh-

menden Dichte und Komplexität 

politischer Initiativen gewährleistet 

werden, dass sich einzelne Politik-

instrumente nicht wechselseitig 

beeinträchtigen, sondern in ihrer 

Wirkung verstärken?  

Betroffene Akteure in 

der Wertschöpfungs-

kette 

Bergbau, Raffination & Verhüttung, 

Rohstoffhandel, Herstellung von 

Vor- und Endprodukten, Verarbei-

tendes Gewerbe 

 

Wesentliche  

Erkenntnisse  

Dodd-Frank, OECD Due Dilligence 

und der Entwurf der EU-Kommission 

greifen Umweltschutzthemen der-

zeit nicht explizit auf. Im Rahmen 

der beiden letztgenannten Initiati-

ven könnten negative Umweltaus-

wirkungen aber als Konfliktursache 

berücksichtigt werden. Mögliche 

indirekte Umweltwirkungen durch 

die Diskriminierung von Abbaume-

thoden und Lagerstättentypen, z. B. 

energieextensiver Kleinbergbau von 

Coltan in der DR Kongo. 

Die Identifikation und Kategorisie-

rung aller in den drei relevanten 

Strategiepapieren der BR genann-

ten Politikinstrumente hat ergeben, 

dass überwiegend "weiche" Politik-

instrumente (Information, Bera-

tung, Vernetzung) sowie positive 

finanzielle Anreize (Forschungsför-

derung, Materialeffizienzberatung, 

Explorationsförderung) zum Einsatz 

kommen, deren Interaktion vermut-

lich für die betroffenen Akteure we-

niger stark zu spüren sind. Akteure 

in den Bereichen Bergbau, Verar-

beitendes Gewerbe, Recycling so-

wie Forschung & Entwicklung sind 

von zahlreichen Politikinstrumen-

ten betroffen.  

Maßnahmen zur  

Erhöhung der  

Politikkohärenz 

Berücksichtigung negativer Um-

welt- und Sozialauswirkungen als 

Konfliktursache ermöglichen. Früh-

zeitiges Erkennen möglicher nega-

tiver Umweltwirkungen, die durch 

eine Bevorzugung bestimmter Ab-

baumethoden und 

Lagerstättentypen entstehen könn-

ten. Stärkere Ausrichtung beste-

hender Transparenzinitiativen auf 

die Förderung einer nachhaltigen 

Rohstoffproduktion  

Bei der laufenden Beobachtung und 

Bewertung von Politikinstrumenten 

sollten mögliche Interaktionen mit 

anderen Instrumenten systematisch 

berücksichtigt werden. 
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Kurztitel  Zertifizierungssysteme im Berg-

bausektor und Verschiebungseffek-

te  

Bewertung des Instruments der 

Rohstoffpartnerschaften 

Fragestellung  Infolge von Standards und Zertifi-

zierungen, mit deren Hilfe die öko-

logischen und sozialen Bedingun-

gen der Rohstoffgewinnung verbes-

sert werden sollen, kommt es im 

Rohstoffsektor häufig zu einer 

nicht-intendierten Diskriminierung 

von Kleinproduzenten aus Schwel-

len- und Entwicklungsländern. Wie 

können diese Verschiebungseffekte 

vermieden werden?  

Bislang hat Deutschland drei Roh-

stoffpartnerschaften (sowie Ab-

sichtserklärungen mit Chile und 

Australien) abgeschlossen. Trotz 

anfänglich großem Interesse deut-

scher Unternehmen bleiben die 

Umsetzungsergebnisse überschau-

bar. Hinzu kommt eine sinkende 

Nachfrage nach neuen Rohstoff-

partnerschaften. 

Vor diesem Hintergrund stellen sich 

die folgenden Fragen:  In wie weit 

konnten die Rohstoffpartnerschaf-

ten die gesteckten Ziele (der DRS) 

erfüllen? Welche Hemmnisse ste-

hen einer stärkeren Nutzung dieses 

Politikinstruments im Weg? (Wie) 

kann das Instrument weiterentwi-

ckelt bzw. genutzt werden? 

Betroffene Akteure in 

der Wertschöpfungs-

kette 

Bergbau, Raffination & Verhüttung, 

Rohstoffhandel, Herstellung von 

Vor- und Endprodukten, Verarbei-

tendes Gewerbe 

Bergbau, Rohstoffhandel, For-

schung und Entwicklung 

Wesentliche  

Erkenntnisse  

Nicht-intendierte Verschiebungsef-

fekte treten vor allem bei solchen 

Rohstoffen auf, die sowohl im Klein- 

als auch im Großbergbau abgebaut 

werden. Bei der Entwicklung von 

Standards und Zertifizierungen 

muss die Situation von Kleinprodu-

zenten explizit berücksichtigt wer-

den.  

Das Ziel der Rohstoffsicherheit 

konnte mit dem Instrument Roh-

stoffpartnerschaften bislang nicht 

erreicht werden; Partnerschaften 

mangelt es an Attraktivität sowohl 

für deutsche Unternehmen (Förder-

instrumente nicht praktikabel) als 

auch für rohstoffreiche Partnerlän-

der (Fördermaßnahmen bieten nicht 

genügend Anreize); Es bestanden 

unrealistische Erwartungen an das 

Instrument Rohstoffpartnerschaf-

ten: Das Investitionsklima in roh-

stoffreichen Ländern gestaltet sich 

oft schwierig, weshalb schnelle 

Erfolge nicht zu erwarten sind; Kri-

tikpunkte an den Rohstoffpartner-

schaften sind u. a. ihr Fokus auf den 

Handel bei Vernachlässigung von 

Umwelt-, Sozial- und Menschen-
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rechtsstandards sowie niedrige bis 

keine Verbindlichkeit. 

Maßnahmen zur  

Erhöhung der  

Politikkohärenz 

Erhöhung der Kohärenz zwischen 

Entwicklungs- und Umweltpolitik 

durch Maßnahmen zur finanziellen 

und fachlichen Unterstützung von 

Kleinproduzenten beim Zertifizie-

rungsprozess; Entwicklung eines 

tragfähigen Geschäftsmodells; 

frühzeitiges Einbeziehen der Betrof-

fenen in die Formulierung von Stan-

dards; Einrichtung von Übergangs-

phasen; Nutzung von mass-

balance-Systemen 

Rohstoffpartnerschaften müssten 

attraktive Fördermaßnahmen für 

rohstoffreiche Länder anbieten und 

diese an Pflichten koppeln; Stärke-

re Einbeziehung aller rohstoffrele-

vanten Ressorts (wie BMUB und 

BMZ) bei der Gestaltung der Roh-

stoffpartnerschaften kann Politik-

kohärenz stärken; deutschen Al-

leingang vermeiden und Möglich-

keiten nutzen, Ressourcenkonkur-

renz auf EU-Ebene abzubauen; Fo-

kus der Rohstoffpartnerschaften 

über den Bereich Versorgungssi-

cherheit erweitern. 
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Kurztitel  Bewertung der Wirkungen des 

Dodd-Frank Acts auf die Region der 

Großen Seen 

F&E-Dynamik im Bereich der Res-

sourceneffizienztechnologien 

Fragestellung  Wie sind die Auswirkungen des 

Dodd-Frank Acts auf die Region der 

Großen Seen zu beurteilen? Was 

lässt sich hieraus für die Due Dili-

gence bei der Beschaffung minera-

lischer Rohstoffe aus Konflikt- und 

Hochrisikogebieten lernen? 

Die Erreichung der Ziele von  

ProgRess und der Deutschen Roh-

stoffstrategie ist eng an die Entste-

hung und Diffusion technologischer 

Innovationen geknüpft. Wie ist die 

Entwicklung der F&E-Dynamik im 

Bereich der Ressourceneffizienz-

technologien vor diesem Hinter-

grund zu bewerten? 

Betroffene Akteure in 

der Wertschöpfungs-

kette 

Bergbau, Raffination & Verhüttung, 

Rohstoffhandel, Herstellung von 

Vor- und Endprodukten, Verarbei-

tendes Gewerbe 

Herstellung von Vor- und Endpro-

dukten, Verarbeitendes Gewerbe, 

Entsorgung und Recycling, For-

schung und Entwicklung 

Wesentliche  

Erkenntnisse  

Es bestehen gegenwärtig erhebli-

che methodische Schwierigkeiten 

bei der Bewertung der lokalen Aus-

wirkungen des DFA wegen zahlrei-

cher intervenierender Variablen und 

fehlender Daten; eine Fokussierung 

auf bestimmte Länder und Minera-

lien wie beim DFA sollte zukünftig 

vermieden werden, stattdessen 

Einführung eines risikobasierten 

Managementansatzes für alle 

Mineralienlieferketten; Begleit-

maßnahmen zur Unterstützung lo-

kaler Akteure bei der Umsetzung 

der Anforderungen und frühzeitige 

Einbeziehen lokaler Akteure sind 

erforderlich. 

Weltweit liegt die Patentdynamik in 

den Bereiche Langlebigkeit, Mate-

rialeinsparung und Recycling hinter 

der allgemeinen Patentdynamik der 

Periode 1990-2013 zurück, seit 

2009 ist in Deutschland wieder eine 

überdurchschnittliche F&E-Dynamik 

in festzustellen; Japan, Deutsch-

land und Südkorea haben einen 

überdurchschnittlich hohen Anteil 

an Patenten im Bereich Ressour-

ceneffizienz; die Patentaktivitäten 

sind zum Teil sehr stark auf einige 

Großunternehmen konzentriert, es 

sind aber neben dem Maschinenbau 

zahlreiche weitere Branchen am 

Innovationsgeschehen beteiligt. 

Maßnahmen zur  

Erhöhung der  

Politikkohärenz 

Maßnahmen zur Regulierung von 

Konfliktmineralien sollten Teil einer 

integrierten Handels-, Wirtschafts-, 

Außen- und Entwicklungspolitik 

sein, um ungewollte negative Ent-

wicklungen zu vermeiden; Dodd-

Frank Act schafft 'window of 

opportunity' für weitere Initiativen 

im Bereich der Konfliktrohstoffe 

und Due Diligence. 

Die Förderung technologischer In-

novationen bieten hohes Potenzial 

zur Steigerung der Ressourceneffi-

zienz und somit zur Erfüllung der 

Ziele der DRS (Verringerung der 

Abhängigkeit von Primärrohstoffen) 

und ProgRess (Senkung des Roh-

stoffverbrauchs). 

 



RohPolRess – Projektübersicht 

 

 22 

 

 

 

 KA 9 KA 10 

Kurztitel  Bewertung des Beitrags innovativer 

Produkt-Dienstleistungssysteme 

zur Steigerung der Ressourceneffi-

zienz 

Internationaler Transfer von Abfall- 

und Recyclingtechnologien - status 

quo und Zukunftsperspektiven 

Fragestellung  Neben den technologischen Innova-

tionen können auch soziale und 

organisatorische Innovationen  

einen Beitrag zur Steigerung der 

Ressourceneffizienz leisten. An-

hand des Beispiels innovativer Pro-

dukt-Dienstleistungssysteme sol-

len Potentiale und Grenzen für die 

Steigerung der Ressourceneffizienz 

erörtert werden.    

Der Ressourcenverbrauch vieler 

Schwellenländer ist in den vergan-

genen Jahren stark gestiegen. Die 

technologischen Kompetenzen im 

Bereich Abfall- und Recycling sind 

jedoch stark auf einige wenige In-

dustrieländer konzentriert. Eine 

Intensivierung des Internationalen 

Technologietransfers kann vor die-

sem Hintergrund einen nachhaltige-

ren Entwicklungspfad der Schwel-

len- und Entwicklungsländer unter-

stützen. Wie hat sich der Internati-

onale Technologietransfer in den 

letzten Jahren entwickelt, was sind 

Optionen für die weitere Ausgestal-

tung? 

Betroffene Akteure in 

der Wertschöpfungs-

kette 

Herstellung von Vor- und Endpro-

dukten, Verarbeitendes Gewerbe 

Herstellung von Vor- und Endpro-

dukten, Verarbeitendes Gewerbe, 

Entsorgung und Recycling, For-

schung und Entwicklung 

Wesentliche  

Erkenntnisse  

Übergreifende Systemlösungen, 

wie z. B. das Chemikalienleasing, 

bieten die größten Potentiale zur 

Steigerung der Ressourceneffizi-

enz, sie sind aber in der Industrie 

bislang noch wenig verbreitet. Im 

Zuge der Digitalisierung könnten 

diese Modelle aber einen Auf-

schwung erfahren. Produktbeglei-

tende Dienstleistungen sind dage-

gen schon sehr verbreitet, leisten 

allerdings auch nur einen geringen 

Beitrag zur Steigerung der Ressour-

ceneffizienz.  

Die deutschen Technologieexporte 

in Richtung Schwellenländer sind in 

den vergangenen Jahren stark ge-

stiegen. F&E-Kooperationen mit 

Schwellenländern sind dagegen 

noch relativ selten. Über den CDM-

Mechanismus profitiert ein relativ 

breites Spektrum an Schwellenlän-

dern vom Technologietransfer im 

Abfallbereich. Die am wenigsten 

entwickelten Länder sind bisher 

kaum am internationalen Technolo-

gietransfer beteiligt.    

Maßnahmen zur  

Erhöhung der  

Politikkohärenz 

Die Förderung sozialer und organi-

satorischer Innovationen bietet 

hohe Potential zur Steigerung der 

Ressourceneffizienz und somit zur 

Erfüllung der Ziele der DRS (Verrin-

gerung der Abhängigkeit von Pri-

Technologiegeberländer: Stärkere 

Ausrichtung der Forschungs- und 

Technologiepolitik an die Anforde-

rungen in Schwellenländern, Inten-

sivierung der internationalen Ent-

wicklungszusammenarbeit im Be-
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märrohstoffen) und ProgRess (Sen-

kung des Rohstoffverbrauchs). Ent-

sprechende Konzepte können durch 

staatliche Maßnahmen zur Auswei-

tung der Produzentenverantwor-

tung und zur Internalisierung der 

externen Kosten der Ressourcen-

nutzung gefördert werden. Zusätz-

lich können spezifische Maßnah-

men zur Förderung der Akzeptanz 

von Produkt-

Dienstleistungssystemen ergriffen 

werden. 

reich Abfall- und Kreislaufwirt-

schaft; Entwicklung von spezifi-

schen Mechanismen und Program-

men zur stärkeren Einbindung der 

am wenigsten entwickelten Länder 

in den internationalen Technologie-

transfer; Information, Beratung und 

Vernetzung deutscher Technologie-

exporteure.  

Technologienehmerländer: Schaf-

fung von Nachfrage und Märkten für 

Abfall- und Recyclingtechnologien; 

Aufbau des Innovationssystems 

Mit der Kurzanalyse 11/12 sollen Vertiefungsmöglichkeiten und Handlungsoptionen für die dritte 

Phase von ProgRess (ProgRess III) in ausgewählten Handlungsfeldern aufgezeigt werden. Die Aus-

wahl der Handlungsfelder orientiert sich daran, ob sie Anknüpfungspunkte für die Weiterentwick-

lung von ProgRess II enthalten und / oder noch offen gebliebene Bereiche zur nachhaltigen Rohstoff-

versorgung aus ProgRess I betreffen. Bei der Auswahl der Handlungsfelder wurden auch mögliche 

Anknüpfungspunkte zu den Themenbereichen der Rohstoffstrategie der Bundesregierung aus dem 

Jahr 2010 berücksichtigt.  

Die ausgewählten Handlungsfelder beschäftigen sich mit der Einführung von rohstoffspezifischen 

Zielen neben dem bislang verwendeten Maßstab der Rohstoffproduktivität. Zur Diskussion der Ver-

sorgungssicherheit wird neben der Kritikalitätsmetrik auch auf die Beachtung von Nachhaltigkeits-

herausforderungen im Umwelt- und Sozialbereich eingegangen. Beim Thema der nachhaltigen Ver-

sorgung mit heimischen Rohstoffen werden ökonomische und raumplanerische Instrumente zur 

Steuerung des Abbaus von Primärbaustoffen vorgeschlagen sowie die Förderung des Holzbaus be-

handelt. Wie die Politiken für den Import von Rohstoffen entwickelt werden sollten, ist in Kapitel 2.4 

enthalten. Dazu wird auf die Aspekte Good Governance und Transparenz bei der Rohstoffgewinnung 

sowie auf die Notwendigkeit den nachhaltigen Ressourcenschutzes auf internationaler Ebene zu in-

stitutionalisieren eingegangen. Eine kritische Bewertung und Empfehlungen zur Entwicklung der 

deutschen bilateralen Rohstoffpartnerschaften werden in Kapitel 2.5 vorgenommen. Anschließend 

beschäftigt sich Kapitel 2.6 mit den Impulsen für die EU-Rohstoffpolitik in den Bereichen sichere 

Primärrohstoffversorgung, Materialeffizienz und Substitution sowie Recycling. Die Kurzanalyse 

schließt mit Überlegungen und Empfehlungen zur Politikkohärenz innerhalb der Rohstoffpolitik in 

Deutschland sowie Ansätzen zur Verbesserung der Kohärenz zwischen Rohstoff- und Energiepolitik 

(Kapitel 2.7). 
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Abstract 

In der aktuellen rohstoffpolitischen Diskussion wird häufig darauf hingewiesen, dass eine Steigerung 

der Effizienz des Rohstoff- und Materialeinsatzes neben der Reduktion von Umweltbelastungen und 

Kosten auch einen Beitrag zur Sicherung der Rohstoffversorgung leisten kann. Um die Wirkungen der 

Ressourceneffizienz auf die Versorgungssicherheit systematisch zu betrachten, unterscheidet die 

Analyse zwischen verschiedenen Ressourceneffizienzstrategien und Versorgungsrisiken.  

Basierend auf produktionstheoretischen Grundlagen und Annahmen in Bezug auf das Substitutions-

potenzial des Rohstoffs werden zwei einfache Fallunterscheidungen getroffen, in deren Rahmen die 

unterschiedlichen Effekte dann analysiert werden.  

Insgesamt ergibt sich hierbei in Bezug auf die Auswirkungen der verschiedenen Strategien zur Erhö-

hung der Ressourceneffizienz auf die Versorgungssicherheit ein differenziertes Bild, das durch posi-

tive und neutrale Zielbeziehungen gekennzeichnet ist. Abschließend wird auf wichtige Vorausset-

zungen eingegangen, die in Bezug auf die jeweiligen Ressourceneffizienzstrategien erfüllt sein, damit 

die angestrebten positiven Auswirkungen auf die Versorgungssicherheit realisiert werden können. 
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Explorative Analyse der Zielbeziehungen zwischen  

Ressourceneffizienz und Versorgungssicherheit 

1 Einleitung 

In der aktuellen rohstoffpolitischen Diskussion wird häufig darauf hingewiesen, dass eine Steigerung 

der Effizienz des Rohstoff- und Materialeinsatzes neben der Reduktion von Umweltbelastungen und 

Kosten auch einen Beitrag zur Sicherung der Rohstoffversorgung leisten kann. Die EU-Kommission 

stellt beispielsweise in ihrer Mitteilung zur Europäischen Rohstoffinitiative fest: "Resource efficiency, 

recycling, substitution and the increased use of renewable raw materials should be promoted in view 

of easing the critical dependence of the EU on primary raw materials, reduce import dependency, and 

improve the environmental balance, as well as meeting industrial needs for raw materials” (COM 

(2008)699, S. 10). Der Schnittmenge zwischen den Zielen Ressourceneffizienz und Versorgungssi-

cherheit kommt in der aktuellen politischen Diskussion eine große Bedeutung zu, da auf dieser 

Grundlage eine Brücke zwischen den vorliegenden politischen Initiativen zur Erhöhung der Ressour-

ceneffizienz einerseits und der Versorgungssicherheit andererseits geschlagen werden kann. Vor 

diesem Hintergrund konzentrieren sich die folgenden Ausführungen auf die nichtenergetisch genutz-

ten, mineralischen Rohstoffe. 

Ausgangspunkt der Kurzanalyse ist die Beobachtung, dass die beiden Ziele Ressourceneffizienz und 

Versorgungssicherheit sehr unterschiedliche rohstoffpolitische Herausforderungen aufgreifen und in 

zum Teil als gegensätzlich eingestuften rohstoffpolitischen Diskursen verankert sind (Jacob et al. 

2013, S. 3). Während die Bestrebungen zur Erhöhung der Versorgungssicherheit vor dem Hinter-

grund einer wachsenden globalen Konkurrenz um den Zugang zu Rohstoffen, steigenden Rohstoff-

preisen, unzureichender Markttransparenz und einer hohen Angebotskonzentration zu sehen sind, 

zielt die Ressourceneffizienz angesichts des weltweit steigenden Rohstoffverbrauchs und der damit 

verbundenen ökologischen Belastungen auf eine Senkung des relativen und/oder absoluten Roh-

stoffverbrauchs und eine Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Rohstoffverbrauch ab. Mit 

Blick auf die Vielschichtigkeit dieser Herausforderungen und in Anbetracht der Unterschiede in der 

inhaltlichen Ausrichtung sowie in der Umsetzung beider Ziele erscheint eine systematische Betrach-

tung der Voraussetzungen für die Entstehung der oben erwähnten Schnittmenge notwendig. 

2 Konzeptionelle Grundlagen 

2.1 Versorgungssicherheit 

2.1.1 Problemhintergrund 

In Deutschland und anderen Industriestaaten kam es in den vergangenen Jahren zu intensiven Dis-

kussion über die Sicherheit der Versorgung mit nichtenergetisch genutzten, mineralischen Rohstof-

fen. Um ein besseres Verständnis für die Entstehung der aktuellen Problemsituation und den mögli-

chen Beitrag politischer Strategien und Instrumente zur Überwindung dieser Probleme zu entwi-

ckeln, soll zunächst kurz auf einige grundlegende Charakteristika der Rohstoffmärkte eingegangen 

werden. 

Zum einen sind viele Rohstoffmärkte durch eine hohe Konzentration des Angebots auf wenige 

marktmächtige Unternehmen gekennzeichnet. Eine der Ursachen hierfür sind die hohen Marktein-

trittsbarrieren des Rohstoffsektors, die insbesondere auf den hohen Kapitalbedarf und die finanziel-

len Risiken zurückgehen, die mit der Finanzierung neuer Bergbauprojekte verbunden sind. Zum an-

deren sind die starken Preisschwankungen auf den Rohstoffmärkten eine Folge von Anpassungsstö-

rungen, die daraus resultieren, dass eine von den Anbietern nicht antizipierte Veränderung der Nach-

frage nicht durch eine kurzfristige Anpassung der Produktionskapazitäten aufgefangen werden kann. 
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Da für die Inbetriebnahme einer neuen Mine Vorlaufzeiten von zehn bis 15 Jahren benötigt werden, 

kann sich das Rohstoffangebot nur sehr langsam an einen starken Nachfrageanstieg anpassen. Der 

Abbau und die Veredelung von Rohstoffen sind in der Regel mit negativen externen Effekten verbun-

den. Die Produktionskosten der Unternehmen sind aufgrund der teilweisen Externalisierung sozialer 

und ökologischer Folgekosten zu niedrig, woraus tendenziell eine zu hohe Nachfrage der Gesell-

schaft nach Rohstoffen bzw. rohstoffintensiven Produkten resultiert, die mangels entsprechender 

Preissignale nicht korrigiert wird. In welchem Ausmaß von der Rohstoffproduktion negative externe 

Effekte auf Mensch und Natur ausgehen, wird von der Höhe der im Abbauland geltenden Umwelt- 

und Sozialstandards beeinflusst. Aus diesen Gründen sind staatliche und nicht-staatliche Ansätze 

gefragt, die auf nationaler und transnationaler Ebene eine Internalisierung der externen Effekte und 

eine höhere Transparenz in Bezug auf die Einhaltung von Sozial-und Umweltstandards anstreben. 

Vor dem Hintergrund dieser grundlegenden Charakteristika der Rohstoffmärkte seien die wesentli-

chen Entwicklungen, die in den vergangenen Jahren dazu geführt haben, dass die Versorgungssitua-

tion bei einigen Rohstoffen als kritisch angesehen wird, an dieser Stelle kurz genannt (vgl. 

Gandenberger et al. 2012): 

▸ Der Anstieg der globalen Nachfrage nach Rohstoffen hat seit dem Jahr 2004 zu starken Preis-

steigerungen auf den Rohstoffmärkten geführt. Ein wesentlicher Treiber dieser Entwicklung 

ist das hohe und sehr rohstoffintensive Wirtschaftswachstum Chinas. 

▸ Eine hohe Konzentration der Rohstoffförderung und -veredelung auf einzelne Länder (vgl. 

Abb. 3) oder Unternehmen. 

▸ Steigenden Nutzeranforderungen können Produkte in der Regel nur durch einen speziellen 

Materialmix gerecht werden, weshalb der Verfügbarkeit von Rohstoffen eine entscheidende 

Rolle für die Entwicklung und Produktion von Zukunftstechnologien zukommt. Eine rasche 

und unerwartete Diffusion solcher Technologien kann zu einer starken Erhöhung der Roh-

stoffnachfrage führen, auf die das Rohstoffangebot aufgrund der weiter oben beschriebenen 

Anpassungsstörungen nur mit erheblicher zeitlicher Verzögerung reagieren kann. Preisstei-

gerungen und Lieferengpässe bei Rohstoffen können die Folgen einer solchen Entwicklung 

sein. 
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Abbildung 1: Länderkonzentration (HHI)1, gewichtetes Länderrisiko (GLR)2 und Anteil der drei 

größten Produzentenländer  

 

Quelle: DERA 2012 

Wenn Rohstoffknappheit, die Konzentration der Förderung und die ökonomische Bedeutung des 

Rohstoffs allesamt hoch ausgeprägt sind, kann dies zu konfliktgeladenen Beziehungen zwischen den 

Akteuren der Rohstoffmärkte führen, wie sie z. B. gegenwärtig zwischen der EU und China in Bezug 

auf den Zugang zu Seltenen Erden zu beobachten sind. 

2.1.2 Begriffsdefinition, Ansätze zur Messung 

Der Begriff der Versorgungssicherheit wird im Rahmen der gegenwärtigen Diskussion überwiegend 

als Abwesenheit bzw. Vernachlässigbarkeit von Versorgungsrisiken interpretiert und in dieser Weise 

durch entsprechende Indikatoren operationalisiert. In der Regel wird das Versorgungsrisiko eines 

Rohstoffs nicht isoliert betrachtet, sondern im Zusammenspiel mit seiner ökonomischen Bedeutung. 

Ziel solcher Kritikalitätsbetrachtungen ist es, aus der Gesamtzahl der von einer Volkswirtschaft benö-

tigten Rohstoffe solche zu identifizieren, deren Versorgungssituation als risikobehaftet angesehen 

wird und die gleichzeitig eine hohe ökonomische Bedeutung aufweisen. Hierauf aufbauend können 

 

 

1  Bei einem Wert von mehr als 2.500 Indexpunkten liegt eine hohe Marktkonzentration vor, eine moderate Marktkon-

zentration bei Werten zwischen 1.500 und 2.500, bei Werten kleiner 1.500 kann der Markt als "nicht konzentriert" be-

trachtet werden (U.S. Department of Justice and Federal Trade Commission 2010). 
2  Zur Berechnung des gewichteten Länderrisikos (GLR) wird der HHI-Wert mit dem World Governance Index der Welt-

bank gewichtet. Vgl. hierzu das in Kapitel 2.1.2 beschriebene Vorgehen zur Berechnung des        . 
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dann zielgerichtete Maßnahmen zur Erhöhung der Versorgungssicherheit dieser kritischen Rohstoffe 

ergriffen werden.  

Wichtigstes Instrument zur Bewertung der Rohstoffkritikalität ist die in Abbildung 1 dargestellte 

zweidimensionale Kritikalitätsmatrix. Basierend auf der Bewertung des Versorgungsrisikos (vertikale 

Achse) und der Betroffenheit im Fall einer Versorgungsstörung (horizontale Achse) kann ein Rohstoff 

in dieser Matrix platziert werden, wobei die Kritikalität zunimmt, je weiter sich der Rohstoff in der 

oberen rechten Ecke der Matrix befindet.  

Abbildung 2:  Kritikalitätsmatrix 
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Quelle: Eigene Darstellung  

Entsprechend der Zielsetzung der Kurzanalyse konzentrieren sich die weiteren Aussagen auf das Ver-

sorgungsrisiko (vertikale Achse).  

In den vergangenen Jahren wurden zahlreiche Studien veröffentlicht, die sich mit der Bewertung der 

Rohstoffkritikalität aus der Perspektive verschiedener Volkswirtschaften auseinandersetzen. Ange-

sichts des begrenzten Umfangs der vorliegenden Kurzanalyse kann an dieser Stelle nicht näher auf 

die methodischen Unterschiede zwischen diesen Studien eingegangen werden.3 Stattdessen wird 

stellvertretend die Methode der von der EU-Kommission eingesetzten "Ad-hoc Working Group on 

Defining Critical Raw Materials" erläutert, an der – neben Vertretern anderer Mitgliedsstaaten – auch 

Vertreter der Bundesregierung beteiligt waren.4 Als Begründung für diese Auswahl kann angeführt 

werden, dass die Arbeiten der Working Group ein fester Bestandteil der Europäischen Rohstoffinitia-

tive sind und eine vergleichsweise hohe politische Bedeutung haben, da die Ergebnisse für zahlrei-

che rohstoffpolitische Initiativen auf nationaler und europäischer Ebene herangezogen werden.  

Das Versorgungsrisiko wird von der Arbeitsgruppe auf drei unterschiedlichen Ebenen betrachtet. Es 

wurde zwischen geologischer, technischer und geopolitisch-wirtschaftlicher Verfügbarkeit unter-

schieden. Hierbei folgt die Arbeitsgruppe der Annahme, dass das Versorgungsrisiko im betrachteten 

Zeithorizont von 10-15 Jahren in erster Linie von der Konzentration der Produktion auf Länder mit 

Governancedefiziten beeinflusst wird. Des Weiteren war es der Arbeitsgruppe für die Einschätzung 

des Versorgungsrisikos wichtig, in welchem Umfang der Rohstoffbedarf durch Recycling gedeckt 

 

 

3  Vgl. hierzu Achzet/Helbig (2013) und Gandenberger et al. (2012). 
4  Auf der Grundlage dieser Methode hat die Arbeitsgruppe im Jahr 2010 ihren ersten Bericht vorgelegt, der im Jahr 2014 

aktualisiert wurde. 
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werden kann und ob für die wichtigsten Anwendungen des Rohstoffs Substitute zur Verfügung ste-

hen, da diese Faktoren zu einer Senkung des Versorgungsrisikos beitragen. Dementsprechend wurde 

das Versorgungsrisiko anhand der folgenden Indikatoren eingeschätzt (EU 2010, EU 2014): 

▸ Konzentration der Förderung auf Länderebene (Herfindahl-Hirschmann-Index)5; 

▸ Qualität der Regierungsführung in den Förderländern (World Governance Index der Welt-

bank); 

▸ Anteil des Rohstoffverbrauchs, der aktuell durch Sekundärrohstoffe gedeckt wird; 

▸ Indikator für das Substitutionspotenzial in den wichtigsten Anwendungen des Rohstoffs. 

Diese vier Elemente wurden zusammengeführt, um einen Index zu bilden, mit dessen Hilfe alle be-

trachteten Rohstoffe möglichst transparent hinsichtlich ihres Versorgungsrisikos verglichen werden 

können. 

                                                        (1) 

Wobei gilt: 

             und               
 

       

Mit: 

   Anteil am Rohstoffverbrauch, der durch Sekundärrohstoffe gedeckt wird (Recycling von 

Produktionsabfällen wird nicht berücksichtigt) – Werte von 0 bis 1 

    Anteil des Sektors s am Gesamtverbrauch von Rohstoffs i – Werte von 0 bis 1 

    Geschätzte Substituierbarkeit des Rohstoffs i in Sektor s – Werte 0 bis 1; ein Wert von 0 sig-

nalisiert eine vollständige Substituierbarkeit ohne Kostenanstieg  

    Anteil von Land c an der Weltproduktion von Rohstoff i – Werte von 0 bis 100 

     World Governance Index von Land c – Werte von 0 bis 10 (linear skaliert von den ursprüng-

lichen Werten der Weltbank; von 0 bis 10 verschlechtert sich das Rating) 

Hierbei ist zu beachten, dass die Formel für das Versorgungsrisiko nur den Aspekt der Angebotskon-

zentration und die damit verbundene Marktmacht sowie Governancedefizite der Förderländer als 

Risikofaktoren aufgreift. Diese Risiken können durch eine hohe Substituierbarkeit in den verschiede-

nen Anwendungen des Rohstoffs und/oder eine hohe Recyclingrate reduziert werden, wobei in Bezug 

auf die Versorgung mit Sekundärrohstoffen eine risikofreie Versorgung aus Europa unterstellt wird.  

Im ersten Bericht der Arbeitsgruppe wurde zur Beurteilung des Versorgungsrisikos für jeden Rohstoff 

anhand der Environmental Performance Index auch das Umweltrisiko des Landes berücksichtigt, in 

dem der Rohstoff gefördert wird.  

2.1.3 Konkretisierung 

Der in Kapitel 2.1.2 beschrieben Ansatz zur Messung des Versorgungsrisikos verfolgt die Zielsetzung 

anhand von überwiegend quantitativen Indikatoren zu einer möglichst transparenten Bewertung des 

Versorgungsrisikos für eine Vielzahl von Rohstoffen zu gelangen. Die relativ ausführliche Darstel-

lung der Methode in Kapitel 2.1.2 hat den Zweck, den Zusammenhang zwischen Versorgungsrisiko 

 

 

5  Der Herfindahl-Hirschman-Index (HHI) wird durch das Aufsummieren der quadrierten Anteile aller Förderländer an der 

weltweiten Jahresfördermenge des Rohstoffs berechnet. 
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und Kritikalität deutlich zu machen sowie die von der Arbeitsgruppe betrachteten Einflussfaktoren 

auf das Versorgungsrisiko zu veranschaulichen.  

Basierend auf einer Analyse der rohstoffpolitischen Debatte in der deutschen Politik, Wirtschaft und 

Gesellschaft lässt sich jedoch feststellen, dass unter dem (Ober-)Begriff des Versorgungsrisikos noch 

weitere Risiken diskutiert werden, die von der Methode der Arbeitsgruppe bisher nicht oder nur teil-

weise erfasst werden, wie z. B. Preisvolatilität, Marktintransparenz, Diskriminierung des Zugangs zu 

Rohstoffen, etc. (Gandenberger et al. 2012). Um im weiteren Verlauf der Kurzanalyse die Auswirkun-

gen der Ressourceneffizienz auf das Versorgungsrisiko umfassend diskutieren zu können, müssen 

diese Risiken nach Möglichkeit einbezogen werden. Daher wird im Folgenden eine einfache und für 

die weitere Analyse zielführende Typologie angestrebt, die ein möglichst breites Spektrum unter-

schiedlicher Versorgungsrisiken abdeckt. 

Neben den Risiken steigender und volatiler Rohstoffpreise zählt die DERA im Rückgriff auf Publikati-

onen des BDI (2010), der Commerzbank (2011) und des DIHK (2012) folgende Risiken für den Im-

port rohstoffintensiver bzw. -sensitiver Vorprodukte auf (DERA 2012, S. 8):  

▸ „Hohe Weltrohstoffpreise setzen die Wettbewerbsfähigkeit deutscher, vor allem klein- und 

mittelständischer, Unternehmen der verarbeitenden Industrie unter Druck. 

▸ Internationale Konkurrenten haben gegebenenfalls einen Vorteil durch besseren Zugang zu 

Rohstoffquellen. 

▸ Auftretende Lieferengpässe bei einzelnen Rohstoffen und Spezialitäten bei hoher Importab-

hängigkeit mit Gefahr der Abwanderung von Unternehmen der verarbeitenden Industrie ins 

Ausland  

▸ Pünktliche Rohstofflieferungen stehen in Frage. 

▸ Steigende Konkurrenz auf den internationalen Rohstoffmärkten, bei denen sich deutsche Un-

ternehmen den globalen Entwicklungen ausgeliefert sehen. 

▸ Nutzung von Rohstoffreichtum in Ländern oder bei Firmen als machtpolitisches Instrument.  

▸ Wettbewerbsverzerrungen auf den internationalen Rohstoffmärkten wie Exportquoten und 

Ausfuhrzölle behindern den freien Handel. 

▸ Rohstoffmärkte sind komplex und schwer zu erfassen.“ 

Um die Bedeutung der verschiedenen Teilrisiken für die Privatwirtschaft vergleichend einschätzen zu 

können, kann auf eine Unternehmensbefragung des DIHK aus dem Jahr 2012 zurückgegriffen wer-

den. Diese kommt zu dem Ergebnis, dass für 93 % der befragten Industrieunternehmen (ohne den 

Bausektor) die steigenden Rohstoffpreise ein Problem von zunehmender Relevanz darstellen. Von 

78 % der Industrieunternehmen wird die Volatilität der Rohstoffpreise und von 68 % die Rohstoffver-

fügbarkeit als ein Problem mit wachsender Bedeutung betrachtet (DIHK 2012).  

Vor dem Hintergrund der aktuellen Diskussion sollen die bisher genannten Risiken analytisch auf 

zwei grundlegenden Risikotypen zurückgeführt werden. Die Typenbildung orientiert sich an den po-

tenziellen Auswirkungen der unterschiedlichen Versorgungsrisiken auf das rohstoffbeschaffende 

Unternehmen. Diese können sich zum einen in Rohstoffpreissteigerungen niederschlagen, die die 

relative Wettbewerbsfähigkeit des Unternehmens gegenüber der Konkurrenz und/oder die Rentabili-

tät des Unternehmens gefährden. Zum anderen müssen Risiken bezüglich der physischen Verfügbar-

keit von Rohstoffen berücksichtigt werden. Zur Unterscheidung dieser beiden Risikotypen eignen 

sich die beiden Begriffe "relative" und "absolute" Knappheit, die aus der umweltökonomischen Theo-

rie stammen (Faber et al. 1994).  

Unter dem Risiko der "relativen" Knappheit werden verschiedene Risiken zusammengefasst, die sich 

in Form von starken Steigerungen der Rohstoffpreise niederschlagen, die wiederum die Wettbewerbs-

fähigkeit und/oder die Rentabilität des Unternehmens gefährden können. Die physische Verfügbar-
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keit des Rohstoffs wird durch diese Preisrisiken jedoch nicht beeinträchtigt. Unter dem Begriff der 

"absoluten" Knappheit werden Risiken zusammengefasst, die die physische Verfügbarkeit eines Roh-

stoffs beeinträchtigen können, wie z. B. Lieferstopps, -engpässe oder -verzögerungen. Derartige Risi-

ken können z. B. aus einer hohen Konzentration der Rohstoffförderung auf Staaten mit Governance-

Defiziten resultieren und z. B. durch politische Krisen, soziale Unruhen, Streiks, Unfälle oder den 

Ausfall wichtiger Infrastrukturen ausgelöst werden. Eine weitere denkbare Ursache für das Eintreten 

einer absoluten Knappheitssituation könnte die (industrie-)politisch motivierte Verknappung von 

Rohstoffexporten sein. Die in Abbildung 3 dargestellten Ergebnisse für die Konzentration der Förde-

rungen auf Länderebene und das gewichtete Länderrisiko verdeutlicht – ebenso wie die Umfrageer-

gebnisse des DIHK – die Relevanz dieses Risikotyps z. B. für die Rohstoffe Seltene Erden, Niob, Anti-

mon, Wolfram, Magnesium, Platin oder Wismut.  

2.2 Ressourceneffizienz 

2.2.1 Problemhintergrund 

Der Verbrauch mineralischer Rohstoffe für nicht-energetische Zwecke ist mit Umweltbelastungen 

verbunden, die die Abbau-, die Weiterverarbeitungs-, die Nutzungs- und die Entsorgungsphase be-

treffen können. Selbst für ein und denselben Rohstoff können sich die Umweltbelastungen stark von-

einander unterscheiden, je nachdem in welcher Region der Rohstoff abgebaut wurde, welche Tech-

nologien bei Abbau und Weiterverarbeitung eingesetzt wurden und für welche Anwendungen der 

Rohstoff genutzt wird. Daher sind auf dieser Betrachtungsebene nur generelle Hinweise auf die öko-

logische Problemsituation möglich, vor deren Hintergrund Ressourceneffizienz als Lösungsstrategie 

entstanden ist.  

In der Abbauphase können Umweltbelastungen u. a. durch den Flächenverbrauch des Bergbaus, 

Eingriffe in den Wasserhaushalt, Emissionen in Boden, Wasser und Luft und einen Verlust von 

Biodiversität entstehen. Die Weiterverarbeitung von Erzen zu Metallen ist in der Regel ein sehr ener-

gieintensiver Prozess, der mit entsprechend hohen Emissionen an Treibhausgasen verbunden ist; 

Schätzungen gehen davon aus, dass ca. 7 % des weltweiten Energieverbrauchs vom Metallsektor 

verursacht werden. Während der Nutzungsphase können Umweltbelastungen durch dissipative 

Emissionen von Metallen und deren Akkumulation in natürlichen Senken entstehen (UNEP 2010). 

Neben diesen auf lokaler, regionaler und globaler Ebene auftretenden Umweltbelastungen, die durch 

eine Reduktion des Rohstoffverbrauchs verringert werden können, soll der Verbrauch endlicher Pri-

märrohstoffvorkommen auch vor dem Hintergrund des Ziels der inter- und intragenerativen Gerech-

tigkeit reduziert werden, um Menschen in Entwicklungsländer und kommenden Generationen die 

gleichen Nutzungschancen zu ermöglichen. Konsequenterweise ist ein effizienter Umgang mit Roh-

stoffen bzw. Ressourcen ein zentraler Bestandteil der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (Bundesre-

gierung 2012).  
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Abbildung 3: Historische Entwicklung des weltweiten Abbaus nicht-energetischer mineralischer 

Rohstoffe, basierend auf Daten von Krausmann et al. (2009)  

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von Krausmann et al. (2009) 

Ausgelöst durch den anhaltenden Anstieg der Weltbevölkerung und den steigenden Lebensstandard 

der Bevölkerung in vielen Schwellen- und Entwicklungsländern ist die globale Nachfrage nach Roh-

stoffen in den vergangenen Jahrzehnten stark gestiegen (vgl. Abbildung 3) und für viele Schwellen-

länder kann in den nächsten Jahren eine Annäherung an den hohen Rohstoffverbrauch der Industrie-

länder erwartet werden. Auf der Angebotsseite kam es in den vergangenen Jahren zu einer Verlage-

rung der Bergbauaktivitäten von den Industrieländern in Richtung Schwellen- und Entwicklungslän-

der, deren Umweltstandards häufig niedriger sind als die der Industrieländer (UNEP 2011). Des Wei-

teren haben der technologische Fortschritt, die Erschöpfung attraktiver Lagerstätten sowie die admi-

nistrativen und finanziellen Hürden für die Inbetriebnahme neuer Minen dazu geführt, dass in zu-

nehmendem Maße auch Vorkommen mit geringeren Erzgehalten abgebaut werden. Von beiden Ent-

wicklungen, der Verlagerung des Bergbaus in Schwellen- und Entwicklungsländer und dem Abbau 

von Vorkommen mit geringeren Erzgehalten wird eine Zunahme der ökologischen Belastungen durch 

den Bergbau erwartet (UNEP 2011). 

2.2.2 Begriffsdefinition, Ansätze zur Messung 

Die Bundesregierung hat in ihrer Nachhaltigkeitsstrategie das Ziel formuliert, die Rohstoffproduktivi-

tät Deutschlands bis zum Jahr 2020 im Vergleich zum Jahr 1994 zu verdoppeln (Bundesregierung 

2012). Die Rohstoffproduktivität beschreibt das Verhältnis von Bruttowertschöpfung zu eingesetzter 

Tonne Primärmaterial. Dem Konzept des Domestic Material Input (DMI) folgend werden hierbei die 

im Inland entnommenen Rohstoffe und die Importe von Rohstoffen, Halb- und Fertigwaren mit ihrem 

Gewicht erfasst, um den Primärmaterialverbrauch zu ermitteln. Durch die Einbeziehung des Roh-

stoffverbrauchs, der für die Produktion der nach Deutschland importierten Halb- und Fertigwaren 

benötigt wurde (indirekte Rohstoffimporte), wurde der Indikator in den vergangenen Jahren weiter-

entwickelt. Die Rohstoffproduktivität ist der Kehrwert der Rohstoff- bzw. der Ressourceneffizienz, die 

an dieser Stelle im Vordergrund steht.  

Die methodischen Grundlagen und Prinzipien zur Messung der Ressourceneffizienz werden durch die 

VDI Richtlinie 4800, Blatt 1 konkretisiert, die derzeit im Gründruck vorliegt. Laut VDI Richtlinie kann 

Ressourceneffizienz durch folgende Formel ausgedrückt werden, bei der es sich um eine Konkretisie-

rung des ökonomischen Prinzips handelt: 

                     
                                        h    
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Der Nutzen entsteht durch die Erfüllung einer Funktion (z. B. Beleuchtung eines Raumes), die physi-

kalisch quantifiziert (z. B. Lichtstrom in Lumen pro Zeiteinheit) und in einen entsprechenden Refe-

renzfluss übertragen werden kann (z. B. zur Erfüllung der Funktion werden x Gramm Energiespar-

lampe mit bestimmter Materialzusammensetzung und y kWh Strom aus einem bestimmten Produkti-

onsmix benötigt). Grundsätzlich soll zur Bestimmung des Ressourceneinsatzes der gesamte Lebens-

weg des Produkts erfasst werden, d. h. von der Rohstoffgewinnung (inklusive der nicht verwerteten 

Entnahmen) über die Herstellungs- und Nutzungsphase bis zur Entsorgung. Als Ressourcen gelten 

nach dieser Konvention die erneuerbaren und nicht erneuerbaren Primärrohstoffe, Energieressour-

cen, Luft, Wasser, Fläche, Biodiversität und Ökosystemdienstleistungen (VDI 4800). 

Anhand der Formel wird deutlich, dass Ressourceneffizienz durch verschiedene Strategien und Maß-

nahmen umgesetzt werden kann. Diese können (a) auf eine Minimierung des Ressourceneinsatzes 

bei Konstanz des Nutzens, (b) auf eine Maximierung des Nutzens bei Konstanz des Ressourceneinsat-

zes oder (c) auf die Optimierung des Verhältnisses beider Größen abzielen. Eine absolute Verringe-

rung des Rohstoffverbrauchs ist nur möglich, wenn die Reduktion des Rohstoffverbrauchs pro Nut-

zeneinheit nicht durch eine steigende Nachfrage kompensiert wird (Rebound-Effekt).  

2.2.3 Konkretisierung 

Ausgehend von Formel (2) können die verschiedenen Strategien zur Erhöhung der Ressourceneffizi-

enz danach unterschieden werden, ob sie darauf abzielen, den Nutzen eines Produkts oder einer 

Dienstleistung zu erhöhen (den Zähler zu vergrößern) oder den Ressourceneinsatz zu reduzieren (den 

Nenner zu verkleinern). Für die weitere Analyse wird folgende Systematik von Ressourceneffizienz-

strategien vorgeschlagen, um eine differenzierte Betrachtung der Auswirkungen auf die Versor-

gungssicherheit zu ermöglichen. 

1. Strategien zur Erhöhung des Nutzens  

a) Steigerung der Nutzungsintensität, z. B. durch Produkt-Dienstleistungs-Systeme 

b) Verlängerung der Nutzungsdauer  

▸ Verlängerung der technischen Produktlebensdauer, z. B. Beschichtungen, Reparaturfreundlich-

keit  

▸ Verlängerung der Produktnutzungsdauer, z. B. modularer Aufbau, zeitloses Design, Möglichkeit 

von Software-Updates  

c) Wiederverwendung nach Ende der Nutzungsphase  

2. Strategien zur Verringerung des Aufwands bzw. des (Primär-) Rohstoffeinsatzes 

d) Recycling 

e) Rohstoff- bzw. Materialsubstitution (Verwendung von Rohstoffen bzw. Materialien, die bei einer 

Lebenswegbetrachtung zu geringeren Umweltbelastungen führen)  

f) Rohstoff- bzw. Materialeinsparungen (Verringerung des Rohstoff- bzw. Materialeinsatzes ohne 

Substitution durch Veränderung des Produkts, z. B. Leichtbauweise, Miniaturisierung, oder des 

Produktionsprozesses, z. B. Minimierung des Bearbeitungsvolumens, Verminderung von geplan-

tem Verlust und geplantem Ausschuss, Optimierung von Fertigungsprozessen und Lagerhaltung) 

3 Analyse der Zielbeziehungen 

Ausgehend von der in der öffentlichen Diskussion häufig vorgetragenen These, dass die Steigerung 

der Ressourceneffizienz einen Beitrag zur Erhöhung der Versorgungssicherheit leisten kann, konzen-
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triert sich die Analyse der Zielbeziehungen auf diesen Ursache-Wirkungs-Zusammenhang. Theore-

tisch denkbar sind hierbei positive, neutrale oder negative Zielbeziehungen. Da Unternehmen bei der 

Umsetzung von Maßnahmen zur Steigerung der Ressourceneffizienz eine zentrale Rolle spielen und 

da auch die Sicherung der Rohstoffversorgung zunächst im Aufgabenbereich von Unternehmen liegt, 

setzt die Analyse auf der Unternehmensebene an.  

Die Kurzanalyse dient hierbei in erster Linie der Veranschaulichung der Ursache-Wirkungsbeziehun-

gen sowie der Klärung der Voraussetzungen für das Zustandekommen der angestrebten positiven 

Zielbeziehungen. Im Vordergrund steht der Beitrag zu einem besseren Verständnis der Zusammen-

hänge, nicht die abschließende Bewertung einzelner Strategien.  

Um die Auswirkungen verschiedener Ressourceneffizienzstrategien auf die Versorgungssicherheit zu 

veranschaulichen, soll auf produktionstheoretische Grundlagen und hierbei insbesondere die Grund-

lagen der Produktionsfunktion zurückgegriffen werden. Eine Produktionsfunktion gibt den quantita-

tiven Zusammenhang zwischen den zur Leistungserstellung einzusetzenden Produktionsfaktoren 

und dem Output der Produktion wieder. Unter der Prämisse, dass für die Produktion des Outputs nur 

die beiden Rohstoffe A und B als Produktionsfaktoren benötigt werden, sollen an dieser Stelle zur 

besseren Veranschaulichung zwei idealtypische Produktionsfunktionen (siehe Abb. 6) betrachtet 

werden (Vgl. z. B. Schierenbeck 1995):  

▸ Die limitationale Produktionsfunktion unterstellt ein technisch bindendes Einsatzverhältnis 

der Rohstoffe untereinander.  

▸ Die substitutionale Produktionsfunktion unterstellt, dass bei konstanter Ausbringungsmenge 

eine Verringerung der Einsatzmenge von Rohstoff A durch eine Erhöhung der Einsatzmenge 

von Rohstoff B ausgeglichen werden kann. Die Outputmenge kann durch die Erhöhung der 

Einsatzmenge eines Faktors und Konstanz des anderen Faktors gesteigert werden.  

Von der Produktionstheorie wird die substitutionale Produktionsfunktion aufgrund der Prämisse der 

vollkommenen Substituierbarkeit als wenig geeignet angesehen, um die Realität im Unternehmen zu 

beschreiben (Schierenbeck 1995). Da der Substitution sowohl als Strategie zur Erhöhung der Res-

sourceneffizienz als auch als Strategie zur Erhöhung der Versorgungssicherheit aber eine wichtige 

Rolle zukommt, soll die substitutionale Produktionsfunktion an dieser Stelle dennoch betrachtet 

werden.  

Die Frage der Substituierbarkeit ist nicht nur konstitutiv für die Unterscheidung zwischen limitatio-

naler und substitutionaler Produktionsfunktion, sondern spielt auch für die differenzierte Betrach-

tung der Risiken absoluter und relativer Knappheit eine wichtige Rolle. Daher ist es an dieser Stelle 

sinnvoll, der Analyse einige Anmerkungen zu den verschiedenen Ebenen der Substitution vorauszu-

schicken und kurz auf die Ergebnisse von Studien zum Substitutionspotenzial von Rohstoffen einzu-

gehen, die vor dem Hintergrund der Diskussion um die Kritikalität von Rohstoffen erstellt wurden. 

Grundsätzlich kann Substitution auf der Ebene des Rohstoffs (Rohstoff A statt Rohstoff B in Anwen-

dung x zur Erfüllung der Funktion z), der Anwendung (Erfüllung der Funktion z durch Anwendung y, 

die auf den Rohstoffen C und D basiert) oder der Funktion erfolgen, die diese Anwendung erfüllt 

(Substitution der Funktion w durch die nutzenäquivalente Funktion z). Zur Veranschaulichung ein 

Beispiel: Aus den Rohstoffen Neodym (30-33 Gew. %), Eisen (66-69 Gew. %) und Bor (ca. 1 Gew. %) 

werden leistungsstarke Nd-Fe-B Permanentmagnete (Anwendungsebene) hergestellt, um im eigener-

regten Generator einer Windkraftanlage ein Magnetfeld zu erzeugen (Funktionsebene). Auf der Funk-

tionsebene könnte der eigenerregte Generator durch einen fremderregten Generator substituiert wer-

den. Falls die ursprüngliche Funktion beibehalten werden soll, könnte auf der Anwendungsebene 

anstatt des Nd-Fe-B-Magneten ein Samarium-Cobalt-Magnet genutzt werden. Substitution auf der 

rohstofflichen Ebene würde bedeuten, dass z. B. Neodym durch Praseodym ersetzt wird.  
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Die vorliegenden Studien zur Bewertung der Substitutionspotenziale von Rohstoffen (Graedel et al. 

2013; Tercero et al. 2014) beschränken sich vorwiegend auf die Analyse und Bewertung der Substi-

tutionspotenziale auf rohstofflicher Ebene. Eine mögliche Erklärung hierfür ist, dass verallgemeiner-

bare Aussagen zu den Substitutionspotenzialen auf der Anwendungs- oder Funktionsebene schwer 

möglich sind. Außerdem setzen diese zuweilen radikale Innovationssprünge voraus, die sich zum 

einen kaum prognostizieren lassen und die zum anderen vermutlich erst bei einem mittel- bis lang-

fristigen Zeithorizont Einfluss auf das Versorgungsrisiko haben werden. 

Graedel et al. (2013) kommen ausgehend von ihrer Analyse der Substitutionspotenziale von 62 Me-

tallen zu dem Schluss, dass einige der Massenmetalle (z. B. Aluminium, Zink) in ihren wichtigsten 

Anwendungsfeldern ein relativ hohes Substitutionspotenzial aufweisen, jedoch sind die Substituti-

onspotenziale anderer Massenmetallen, wie z. B. bei Kupfer, Chrom oder Mangan, und bei zahlrei-

chen der "kleineren" Rohstoffe begrenzt. Die zentrale Schlussfolgerung von Graedel et al. (2013, S. 4) 

lautet daher: "Therefore, one might say that facile substitution as a generic solution to supply risk 

fails in every case. There are considerable nuances and interpretations in our analysis, and one 

should be cautious of universal statements, but it seems very clear that substitution in the face of 

metal scarcity is not a general panacea." 

Abbildung 4: Bewertung der Substitutionspotenziale von 62 Metallen)6 

 

 

Quelle: Graedel et al. (2013) 

Die vorliegenden Erkenntnisse können vor dem Hintergrund unserer Analyse so interpretiert werden, 

dass aufgrund des begrenzten Substitutionspotenzials bei zahlreichen Rohstoffen die limitationale 

Produktionsfunktion die Realität in vielen Unternehmen bei kurz- bis mittelfristiger Perspektive recht 

gut zu beschreiben scheint. Allerdings gibt es auch einige Rohstoffe mit hohem Substitutionspotenzi-

al und es gibt im Unternehmen gegebenenfalls die Möglichkeit einer Substitution auf Ebene der An-

wendung oder der Funktion, wenn entsprechende Investitionen getätigt werden. 

 

 

6  Die Ergebnisse sind auf seiner Skala von 0 bis 100 skaliert. Ein Wert von 0 bedeutet, dass für das Element in allen An-

wendungen Substitute vorhanden sind. Ein Wert von 100 signalisiert, dass für keine Anwendung ein Substitut mit 

auch nur annähernd gleicher Leistung existiert. 
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Ausgehend von diesen Anmerkungen zur Substitution werden die Auswirkungen der weiteren in 

Kapitel 2.2.3 genannten Strategien zur Steigerung der Ressourceneffizienz auf die Versorgungssi-

cherheit nun auf der Grundlage der folgenden Fallunterscheidungen diskutiert.  

Abbildung 5:  Limitationale und substitutionale Produktionsfunktion 
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Quelle: Eigene Darstellung 

Fall A: Limitationale Produktionsfunktion 

Von den in Kapitel 2.2.3 genannten Ressourceneffizienzstrategien steht die Strategie der Rohstoff-

substitution (v) in diesem Fall zumindest bei einem kurz- bis mittelfristigen Zeithorizont der Betrach-

tung nicht zur Verfügung. Daher werden im Folgenden nur die Auswirkungen der Materialeinspa-

rung (vi), des Recyclings (iv) und der Strategien zur Erhöhung des Nutzen (i-iii) auf die Risiken abso-

luter und relativer Knappheit analysiert.  

Wenn sich die Produktion bei A*/B* im betriebswirtschaftlich-technischen Optimum befindet, würde 

ein Lieferengpass bei Rohstoff A, d. h. A* sinkt z. B. auf A', dazu führen, dass der Output von Menge y 

auf Menge x fällt, da für die Produktion von y nicht genügen Rohstoffe zur Verfügung stehen. Gesetzt 

den Fall, dass sich die Produktion nicht im Optimum A* befindet, sondern aufgrund vorhandener 

Ineffizienzen im Unternehmen die Menge A'' eingesetzt wird, kann der Rohstoffeinsatz durch Materi-

aleinsparungen so lange reduziert werden bis A* erreicht ist. Jedoch wird zur Aufrechterhaltung des 

Produktionsniveaus y zwingend A* benötigt und wenn aufgrund von Lieferengpässen A < A*, kann 

der Output y nicht mehr erzielt werden und fällt auf das Niveau x. Es wird deutlich, dass die Strategie 

der Materialeinsparung (vi) im Fall eines Lieferengpasses (Risiko "absoluter" Knappheit) dann einen 

Beitrag zur Aufrechterhaltung des Produktionsniveaus y leisten kann, wenn gilt A''> A*, d. h., wenn 

im Unternehmen Ineffizienzen vorliegen, und wenn A >= A*, d. h. wenn die physisch verfügbare 

Menge an Rohstoffen aufgrund von Lieferengpässen zwar leicht abnimmt (von A'' auf A*), aber nicht 

die Menge A* unterschreitet. Bei A < A* müsste der Output reduziert werden mit entsprechenden 

Konsequenzen für Umsatz und Ertrag des Unternehmens.  
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Unabhängig hiervon kann durch Ressourceneffizienz das Risiko von Preissteigerungen ("relative" 

Knappheit) gesenkt werden, wenn dem Effekt steigender Rohstoffpreise durch eine entsprechende 

Reduktion der benötigten Rohstoffmenge entgegengewirkt werden kann.  

Durch Recycling (iv) kann die Versorgungssicherheit erhöht werden, wenn das Versorgungsrisiko des 

Sekundärrohstoffs kleiner ist als das des Primärrohstoffs. Analog kann die Ressourceneffizienz durch 

Recycling erhöht werden, wenn die durch die Produktion des Sekundärrohstoffs ausgelösten Um-

weltbelastungen kleiner sind als bei der Produktion des Primärrohstoffs.  

Die in Kapitel 2.2.3 genannten Strategien zur Erhöhung des Nutzens der produzierten Güter (i-iii) 

können zu einer Erhöhung der monetären Bewertung des Outputs bei konstantem Rohstoffeinsatz 

führen. Hiervon bleibt das Risiko einer absoluten Knappheit auf Unternehmensebene unberührt, da 

sich die benötigte Menge an Rohstoffen und ihr Einsatzverhältnis nicht verändert. Die negativen 

Auswirkungen von Rohstoffpreissteigerungen können aber eventuell verringert werden, wenn durch 

die Erhöhung des Nutzens pro Outputeinheit höhere Umsätze und Gewinne erwirtschaftet werden. 

Unabhängig hiervon besteht die Möglichkeit, durch Investitionen in neue Produktionstechnologien 

das technisch bedingte Verhältnis von Rohstoffeinsatz zu Output so zu verändern, dass z. B. im neu-

en Optimum die Kombination A'/B' ausreichen würde, um den Output y zu produzieren. Eine derarti-

ge Investition könnte für das Unternehmen angesichts veränderter Rahmenbedingungen auf den 

Rohstoffmärkten attraktiv werden und zu einer Steigerung von Ressourceneffizienz und Versor-

gungssicherheit beitragen. 

Fall B: Substitutionale Produktionsfunktion 

Ebenso wie bei der limitationalen Produktionsfunktion befindet sich in diesem Fall die Produktion 

bei A*/B* im betriebswirtschaftlich-technischem Optimum.  

Wenn nun aufgrund eines Lieferengpasses (absolute Knappheit) die verfügbare Menge von Rohstoff 

A von A* auf A' sinkt, kann dieser Effekt z. B. durch eine Erhöhung des Einsatzes von Rohstoff B von 

B* auf B' kompensiert werden, ohne dass die Outputmenge y verringert werden muss. Allerdings 

können sich hierdurch negative Auswirkungen auf Umsatz und Ertrag ergeben, wenn Rohstoff B teu-

rer ist als Rohstoff A oder wenn die Produktqualität durch den vermehrten Einsatz von Rohstoff B 

sinkt. Analog kann den Auswirkungen einer Preiserhöhung (relative Knappheit) bei Rohstoff A durch 

einen vermehrten Einsatz von Rohstoff B entgegengewirkt werden, solange dieser preiswerter ist.  

Die Ressourceneffizienz lässt sich in diesem Fall auf verschiedenen Wegen steigern. Im einfachsten 

Fall, wenn z. B. die über den gesamten Lebensweg entstehenden Umweltbelastungen von Rohstoff A 

größer sind als die Umweltbelastung durch Rohstoff B, kann durch die Substitution von Rohstoff A 

durch Rohstoff B die Ressourceneffizienz gesteigert werden. Unter der Voraussetzung, dass dieser 

Effekt eintritt und gleichzeitig das Versorgungsrisiko von Rohstoff A größer ist als von Rohstoff B, 

trägt die Substitution von A durch B zur Erhöhung von Versorgungssicherheit und Ressourceneffizi-

enz bei.  

Die Ressourceneffizienz könnte auch durch die Investition in eine neue Produktionstechnologie rea-

lisiert werden, die beispielsweise den Output bei der Rohstoffkombination A*/B'' auf das Niveau z 

steigert. Graphisch kann diese Option durch die in Abb. 6 dargestellte Drehung der Produktionsfunk-

tion im Schnittpunkt mit der y-Achse entgegen dem Uhrzeigersinn veranschaulicht werden. In der 

Begrifflichkeit der in Kapitel 2.2.3 aufgeführten Ressourceneffizienzstrategien handelt es sich hierbei 

um eine Materialeinsparung, die als ressourceneffizient bezeichnet werden kann, wenn der durch die 

Steigerung des Outputs von y auf z erzielte Nutzengewinn größer ist als die zusätzlichen Umweltbe-

lastungen, die durch den Anstieg von B* auf B'' verursacht werden. Allerdings tritt in diesem Beispiel 

der Effekt ein, dass sich der Rohstoff B infolge der Veränderung der Produktionstechnologie bei ei-
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nem Lieferengpass oder einer Preissteigerung wesentlich schwerer durch A substituieren lässt als vor 

der Veränderung der Produktionstechnologie. Positive Auswirkungen auf die Versorgungssicherheit 

stellen sich im Gesamteffekt daher vermutlich nur dann ein, wenn das Versorgungsrisiko von B we-

sentlich kleiner ist als das von A. 

In Bezug auf das Recycling gelten die in Fall A getroffenen Aussagen, dass durch Recycling (iv) die 

Versorgungssicherheit erhöht werden kann, wenn das Versorgungsrisiko des Sekundärrohstoffs 

kleiner ist als das des Primärrohstoffs. Analog kann die Ressourceneffizienz durch Recycling erhöht 

werden, wenn die durch die Produktion des Sekundärrohstoffs ausgelösten Umweltbelastungen klei-

ner sind als bei der Produktion des Primärrohstoffs.  

Bezüglich der Strategien zur Erhöhung des Nutzens gelten ebenfalls die im Fall A getroffenen Aussa-

gen.  

4 Schlussfolgerungen 

Insgesamt ergibt sich in Bezug auf die Analyse der Auswirkungen der verschiedenen Strategien zur 

Erhöhung der Ressourceneffizienz auf die Versorgungssicherheit auf der Unternehmensebene ein 

differenziertes Bild, das durch überwiegend positive und neutrale Zielbeziehungen gekennzeichnet 

ist.  

Eine Substitution auf rohstofflicher Ebene lässt sich heute bei einigen Rohstoffen und ihren Anwen-

dungen realisieren. Zudem ergeben sich Substitutionsmöglichkeiten auf der Anwendungs- und Funk-

tionsebene. Allerdings muss bei der Suche nach Substitutionsmöglichkeiten auf den verschiedenen 

Ebenen den Anforderungen "Versorgungssicherheit" und "Ressourceneffizienz" gleichermaßen 

Rechnung getragen werden, wodurch die Komplexität z. B. im Bereich der Materialforschung deut-

lich steigt. Bei einem mittel- bis langfristigen Zeithorizont kann davon ausgegangen werden, dass 

durch Veränderungen der Produktionstechnologie sowie Fortschritt in den Bereichen Forschung und 

Entwicklung neue Substitutionsmöglichkeiten entstehen werden.  

Für die Rohstoffe mit derzeit geringem Substitutionspotenzial stehen als kurz- bis mittelfristige um-

setzbare Maßnahmen zur Erhöhung der Ressourceneffizienz und der Versorgungssicherheit die Stra-

tegien Materialeinsparungen, Recycling und Nutzensteigerung (i-iii) zur Verfügung.  

Materialeinsparungen können die negativen Auswirkungen von Lieferengpässen nur dann verrin-

gern, wenn das Unternehmen bisher ineffizient mit seinen Rohstoffen umgegangen ist. Wenn die für 

eine effiziente Produktion erforderliche Rohstoffmenge aufgrund eines sich verschärfenden Engpas-

ses oder eines Lieferstopps nicht mehr beschafft werden kann, muss der Output reduziert werden, 

was Einbußen bei Umsatz und Ertrag nach sich ziehen kann. Materialeinsparungen können dagegen 

eine effektive Strategie zur Senkung des Risikos von Preissteigerungen sein, wenn der Effekt steigen-

de Rohstoffpreise durch eine entsprechende Reduktion der benötigten Rohstoffmenge kompensiert 

wird. 

Die Strategie der Materialeinsparung leistet demnach einen positiven Beitrag zur Erhöhung der Ver-

sorgungssicherheit, wenn man der Meinung ist, dass in den Unternehmen noch große, bislang unge-

nutzte Potenztiale zur Erhöhung der Effizienz des Materialeinsatzes vorhanden sind. In diesem Fall 

könnten durch entsprechende Maßnahmen, wie z. B. dem Ausbau der staatlichen Förderprogramme 

zur betrieblichen Effizienzberatung, die negativen Auswirkungen steigender Rohstoffpreise und das 

Risiko leichter Lieferengpässe begrenzt werden. Zudem besteht auf Unternehmensebene die Mög-

lichkeit, durch Investitionen in neue Produktionstechnologien die Effizienz des Materialeinsatzes 

deutlich zu steigern und gleichzeitig das Versorgungsrisiko zu senken. 

Recycling ist grundsätzlich eine geeignete Strategie zur Erhöhung der Versorgungssicherheit und 

zur Erhöhung der Ressourceneffizienz. In vielen Kritikalitätsstudien wird eine risikolose Versorgung 
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mit Sekundärrohstoffen aus Deutschland oder Europa unterstellt. Angesichts offener Märkte und der 

globalen Konkurrenz um den Zugang zu Sekundärrohstoffen sowie der preislichen Kopplung von 

Primär- und Sekundärrohstoffmärkten sollte im Einzelfall genau geprüft werden, ob diese Vorausset-

zung tatsächlich erfüllt ist und durch welche politischen und unternehmerischen Initiativen gegebe-

nenfalls bestehende Versorgungsrisiken reduziert werden können. 

Die Auswirkungen der verschiedenen Strategien zur Erhöhung des (Produkt-)Nutzens, z. B. durch 

Verlängerung der Produktnutzungsdauer, auf die Versorgungssicherheit lassen sich an dieser Stelle 

nur schwer abschätzen, da keine generelle Aussage dazu gemacht werden können, wie hierdurch die 

Nachfrage nach Rohstoffen beeinflusst wird. Auf der Unternehmensebene könnte die Erhöhung des 

Produktnutzens dazu beitragen, den negativen Auswirkungen steigende Rohstoffpreise auf den Ge-

winn entgegenzuwirken, allerdings müsste die Nutzensteigerung von den Konsumenten durch eine 

höhere Zahlungsbereitschaft honoriert werden. Auf volkswirtschaftlicher Ebene könnte der Effekt 

eintreten, dass durch die Erhöhung des Nutzens pro Rohstoffeinheit auch der absolute Rohstoffver-

brauch zurückgeht, wenn es nicht zu Rebound-Effekten kommt. 

Abschließend soll noch einmal darauf hingewiesen werden, dass im Rahmen dieser Kurzanalyse der 

Zusammenhang zwischen Ressourceneffizienz und Versorgungssicherheit lediglich explorativ und 

aus der Unternehmensperspektive betrachtet wurde. Es sind weitere Analysen notwendig, um die 

aufgezeigten Zusammenhänge zu erhärten und um den gesamtwirtschaftlichen Effekten stärker 

Rechnung zu tragen.  
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Abstract 

Grundsätzlich sind Handelsbeschränkungen mit ökologischer Zielrichtung ein möglicher Rechtferti-

gungsgrund im WTO-System. Ausfuhrbeschränkungen, die auf umweltpolitische Beweggründe ge-

stützt werden, unterliegen seitens der WTO aber gleichwohl engen Voraussetzungen. Dies zeigt der 

jüngst entschiedene Fall zu Exportbeschränkungen Chinas bei Seltenen Erden. China (und jeder an-

dere Mitgliedstaat der WTO) kann unilaterale umweltschutzbezogene Exportbeschränkungen nur 

verhängen, wenn die Maßnahmen nachweislich der Erreichung von Umweltschutzzielen dienen und 

sowohl inländische als auch ausländische Rohstoffproduzenten adressieren, um dem Diskriminie-

rungsverbot Folge zu leisten. Erwartungsgemäß hat das WTO-Panel diese Voraussetzungen im Fall 

Chinas vermisst. Eine weitere Möglichkeit besteht für China, über ein entsprechendes multilaterales 

Abkommen zum Rohstoffhandel auch Exportbeschränkungen vorzunehmen. Ein solcher multilatera-

ler Hintergrund würde von der WTO einer differenzierteren Betrachtung unterworfen als eine einzel-

staatliche Maßnahme. Voraussetzung dafür ist jedoch die Einigung der potenziellen Vertragsstaaten 

eines solchen Abkommens. 
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1 Einleitung 

Entwicklungs- und Schwellenländer sind den in den Industrieländern vorgeschriebenen Umwelt-

standards unterworfen, wenn sie ihre Waren (unter anderem Rohstoffe) in diese Länder exportieren 

wollen. Einige Standards werden darum als Handelsbarrieren empfunden. Auf der anderen Seite sind 

in rohstoffreichen Ländern oftmals ebenfalls Produktions- und Ausfuhrbeschränkungen festgelegt. 

Diese werden zum Teil auch auf umweltpolitische Beweggründe gestützt, wobei jedoch der Hinter-

grund der Maßnahmen eher wirtschaftspolitischer Natur ist. So berief sich China in den jüngsten 

WTO-Streitschlichtungsverfahren „China – Raw Materials“/ Measures Related to the Exportation of 

Various Raw Materials1 sowie „China – Rare Earths“/ Measures Related to the Exportation of Rare 

Earths, Tungsten and Molybdenum2 bei seinen Restriktionen zur Ausfuhr verschiedener Rohstoffe 

(u. a. Seltene Erden) auf eine Rechtfertigung aus Art. XX (b) und (g) GATT aus Gründen des Umwelt-

schutzes und der Bewahrung seiner natürlichen Ressourcen. Im Verfahren „China-Raw Materials“ 

stellte der Appellate Body bereits als zweite (Einspruchs-)Instanz fest, dass die Ausfuhrbeschränkun-

gen gegen welthandelsrechtliche Bestimmungen verstoßen. Im Verfahren „China-Rare Earths“ 

kommt das WTO-Panel nun in der ersten Instanz zum gleichen Ergebnis. 

Im Rahmen der Kurzanalyse wird dargestellt, welche Auswirkungen die WTO-Entscheidungen zu 

Chinas Ausfuhrbeschränkungen auf zukünftige umweltpolitische Erwägungen beim Rohstoffhandel 

haben können und welche Konsequenzen für umweltpolitische Maßnahmen daraus zu ziehen sind. 

Es wird dabei insbesondere der Frage nachgegangen, welche Bedeutung umweltpolitischen Erwä-

gungen im Rohstoffhandel zukommen kann. Gleichzeitig soll umrissen werden, welche Aspekte für 

Industrieländer wie Deutschland zu beachten sind, um Umweltmaßnahmen vor Ort etablieren und 

weiter entwickeln zu können. 

2 Handelsbeschränkungen aufgrund von Umweltbelangen im WTO-

System 

Die WTO verfolgt den Schutz der Handelsfreiheit als eine der wesentlichen Leitbestimmungen des 

Übereinkommens (vgl. Art. XI GATT). Mengenmäßige Beschränkungen und Maßnahmen gleicher 

Wirkung sind damit grundsätzlich untersagt. Dazu zählen laut Art. XI:1 GATT Kontingente, Ein- und 

Ausfuhrlizenzen oder Minimumausfuhrpreise. Art. XX GATT erlaubt unter bestimmten Vorausset-

zungen eine Ausnahme zu diesen normierten vertraglichen Pflichten.3 Die Regelung zählt hierbei die 

öffentlichen Interessen, die als Ausnahmen in Betracht kommen, in einem abschließenden Katalog 

von Rechtsfertigungsgründen auf. Anknüpfungspunkte für die Beschränkung von Exporten aufgrund 

von Umweltbelangen ergeben sich danach aus Art. XX (b) und (g) GATT. Auch wenn der Begriff der 

„Umwelt“ weder in Art. XX (b) GATT noch in Art. XX (g) GATT explizit genannt wird, erfassen beide 

Vertragsregelungen auch Handelsbeschränkungen mit ökologischen Zielen.4 Art. XX (b) GATT recht-

fertigt Handelsbeschränkungen zum Schutz des Lebens und der Gesundheit von Mensch und Tieren 

und zum Schutz der natürlichen Umwelt. Die Regelung des Art. XX (g) GATT rechtfertigt Maßnah-

men, die der Erhaltung von Naturschätzen dienen und damit endliche natürliche Ressourcen schüt-

 

 

1  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Various Raw Materials, Panel Report vom 5. Juli 2011, 

WT/DS394/R, WT/DS395/R, WT/DS398/R sowie Appellate Body Report vom 22. Februar 2012, WT/DS394/AB/R, 

WT/DS395/AB/R, WT/DS398/AB/R. 
2  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum, Report of the Panel vom 

24. März 2014, WT/DS431/R, WT/DS432/R, WT/DS433/R.  
3  Trüeb, Umweltrecht in der WTO, Staatliche Regulierungen im Kontext des internationalen Handelsrechts, 2001, S. 28ff. 
4  Hohmann, Der Konflikt zwischen freiem Handel und Umweltschutz in WTO und EG, RIW 2000, S. 88 (88). 
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zen.5 Die Normen sind im Lichte der Präambel des WTO-Abkommens auszulegen, die wiederum Hin-

weise auf eine nachhaltige Entwicklung und eine effektive Umweltschutzpolitik enthält. 

3 Grundsätzliche WTO-Streitschlichtungsentscheidungen (leading 

cases) und deren Konsequenzen für die Berücksichtigung um-

weltpolitischer Erwägungen 

Im Rahmen von Handelsbeschränkungen aufgrund von Umweltschutzerwägungen können vier Fälle 

als leading cases bezeichnet werden, anhand derer die wesentlichen Grundlagen und Prüfungsrei-

henfolgen für die Rechtfertigung möglicher Ausnahmen über Art. XX (b) und (g) GATT entwickelt 

wurden. Diese Fälle betreffen Importverbote für Waren, die unter Verwendung umwelt- oder gesund-

heitsschädigender Produktionsmethoden gewonnen oder hergestellt wurden. Zu den grundsätzli-

chen Entscheidungen gehören die beiden Thunfisch-Fälle6 aus den Jahren 1991 und 1994, weiterhin 

der Shrimps-Fall7 aus dem Jahre 1998 und der Hormon-Fall8 aus den Jahren 1997/1998. 

In allen Fällen manifestierte sich der zentrale Auslegungsgrundsatz, dass die Ausnahmeregelungen 

der Art. XX (b) und (g) GATT als begrenzte Ausnahmen von anderen GATT-Verpflichtungen anzuse-

hen sind. Daher müssen diese Ausnahmen jedoch auch eng ausgelegt werden, um nicht dem Zweck 

zentraler WTO-Vorschriften zuwiderzulaufen (vgl. Art. I, III und XI GATT). Die Ausnahmeregelungen 

können daher nicht als Grundlage eigener Rechte verstanden werden. Somit kann der Umweltschutz 

in der WTO-Systematik auch nicht als ein gleichwertiges Allgemeingut neben dem freien Handel an-

gesehen werden.9 

Vorrangig vor einer Rechtfertigung über Art. XX GATT sind zudem ausgehandelte internationale 

Schutzmaßnahmen. Dies zeigte sich beispielhaft anhand des Hormon-Falls. Die EG hatte die Einfuhr 

von Fleisch, insbesondere aus den USA, verboten, soweit dieses bestimmte hormonell wirksame Stof-

fe enthielt. Die EG berief sich auf den Gesundheitsschutz in Art. XX (b) GATT, konnte aber eine direk-

te Gesundheitsgefahr nicht nachweisen. Insofern wäre die Rechtfertigung nach Art. XX (b) GATT 

nicht möglich gewesen. Anschließend einigte man sich jedoch international auf ein Verbot dieser 

Stoffe. 

Zudem spielen internationale Umweltschutzabkommen auch in den bisherigen Entscheidungen der 

jeweiligen WTO-Panel zu Handelsbeschränkungen aus Umweltschutzgründen eine gewichtige Rolle. 

 

 

5  Hilf, in: Gesellschaft für Umweltrecht (GfU, Hrsg.), Welthandel und Umweltschutz – Aktuelle Probleme des Lärmschut-

zes, 1999, S. 28 (41). 
6  WTO, United States – Restrictions on Import of Tuna, Panel Report vom 3.9.1991, ILM 30 (1991), 1594, (Thunfisch I, 

Bericht nicht angenommen); WTO, United States - Restrictions on Import of Tuna, Panel Report vom 16.6.1994, ILM 33 

(1994), 839, (Thunfisch II, Bericht nicht angenommen). 
7  WTO, United States – Import Prohibition of Certain Shrimp and Shrimp Products, WT/DS58/R and Corr. 1, Panel Report 

vom 6. November 1998, WT/DS58/AB/R, DSR 1998:VII, 2821; modifiziert durch Appellate Body Report vom 6. No-

vember 1998, United States – Import Prohibition of Certain Shrimp and Shrimp Products, WT/DS58/AB/R, DSR 

1998:VII, 2755. 
8  WTO, EC - Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), WT/DS48/R/CAN, Panel Report vom 13. Februar 

1998, WT/DS26/AB/R, WT/DS48/AB/R, DSR 1998:II, p. 235; modifiziert durch Appellate Body Report vom 13. Februar 

1998, EC-Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), WT/DS26/AB/R, WT/DS48/AB/R, DSR 1998:I, p. 

135. 
9  Hohmann, RIW 2000, S. 88 (95). 
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Im Thunfisch II-Fall deutete das Panel an, dass man eine Maßnahme eher tolerieren könne, sofern sie 

auf einem multilateralen Abkommen beruhen würde.10 

3.1 WTO-Entscheidungen zu Exportbeschränkungen 

Die in den Streitschlichtungsverfahren zu den Importbeschränkungen entwickelten Grundsätze wur-

den seitens der WTO-Streitschlichtungsgremien auch auf die Fälle von Exportbeschränkungen zum 

Schutz heimischer Ressourcen übertragen. 

Canada - Measures Affecting Exports of Unprocessed Herring and Salmon11 

So untersagte Kanada den Export von unverarbeiteten Heringen und Lachs, ohne jedoch auch den 

Export von verarbeiteten Hering- und Lachsprodukten zu beschränken. Dies verstößt nach den Aus-

führungen des Panels gegen Art. XI GATT. Als Rechtfertigung für dieses Handelshemmnis führte Ka-

nada Art. XX (g) GATT an und berief sich auf die langfristige Gewährleistung der Fischbestände, eine 

Gesamtstrategie in der Fischereipolitik zur Verhinderung einer Überfischung und den Schutz der 

natürlichen Ressourcen. Neben dem Fang müsse auch die Verarbeitung überwacht werden, um eine 

effektive Überwachung sicherzustellen. 

Das Panel lehnte Art. XX (g) GATT aber als Rechtfertigung ab, da sich Kanada mit der Maßnahme 

zugunsten der verarbeiteten Fischprodukte zu sehr auf den eigentlichen Handel beschränkte. Damit 

habe Kanada Art. XX (g) GATT unzulässig weit interpretiert und zu Vermarktungszwecken ge-

braucht.12 Die Maßnahme nach Art. XX (g) GATT müsse zwar nicht alternativlos und unbedingt not-

wendig sein, sondern nur im Zusammenhang mit entsprechenden inländischen Restriktionen stehen, 

sie müsse aber die Prinzipien der Meistbegünstigung und der nationalen Gleichbehandlung beach-

ten. Kanada habe aber ebenfalls nicht darlegen können, in welcher Art und Weise das Exportverbot 

unverarbeiteten Herings in besserer Weise dem Management der Bestände nützt als allgemeinere 

Fangrestriktionen. Insoweit konnten die notwendigen inländischen Restriktionen, die eine solche 

Handelsmaßnahme rechtfertigen würden, nicht festgestellt werden. Dementsprechend darf Art. XX 

(g) GATT nicht so weit ausgelegt werden, nur um bestimmte handelspolitische Ziele zu rechtferti-

gen.13 

China – Measures Related to the Exportation of Various Raw Materials 

In diesem Fall hatte China durch verschiedene Handelsmaßnahmen14 den Export von Rohstoffen 

(u. a. Bauxit, Kohle, Magnesium und Mangan) beschränkt und damit für eine Verknappung auf dem 

internationalen Rohstoffmarkt gesorgt. Die Beschwerde führenden Staaten wandten sich gegen ca. 

40 Maßnahmen, mit denen China den Export verschiedener Rohstoffe belegt hatte.15 Damit verstieß 

es nach Ansicht des Panels gegen Bestimmungen aus Art. 11.3 APC (Beitrittsprotokolls Chinas zur 

 

 

10  Siehe dazu auch Überlegungen, aus der multilateralen Absicherung einer Maßnahme eine „Rechtfertigungs-

Vermutung“ oder eine Beweiserleichterung abzuleiten, vgl. Hohmann, RIW 2000, S. 88 (97). 
11  WTO, 1988 – Measures Affecting Exports of Unprocessed Herring and Salmon (L/6268), BISD 35, Panel-Report vom  

22. März 1988. 
12  WTO, 1988 – Measures Affecting Exports of Unprocessed Herring and Salmon (L/6268), BISD 35, Panel-Report vom  

22. März.1988, 4.3. 
13  WTO, 1988 – Measures Affecting Exports of Unprocessed Herring and Salmon (L/6268), BISD 35, Panel-Report vom  

22. März 1988, 4.6. 
14  Die Maßnahmen betrafen unter anderem: Ausfuhrkontingente (Beschränkung oder Verbot der Ausfuhr), Ausfuhrabga-

ben (Zölle, Steuern), Minimumausfuhrpreise (Exporteure sollen zu festgelegten Preisen exportieren), Ausfuhrgenehmi-

gungen (Ermessen der zuständigen Behörden zu Erteilung von Lizenzen) und Verwaltung/Zuteilung von Kontingenten.  
15  Mit weiteren Hinweisen Franke, in: Tietje/Kraft/Lehmann (Hrsg.), Beiträge zum Transnationalen Wirtschaftsrecht, 

WTO, China – Raw Materials: Ein Beitrag zu fairem Rohstoffhandel?, 2011, S. 8. 
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GATT). China berief sich zur Rechtfertigung u. a. auf Art. XX (b) GATT (Gesundheits- und Umwelt-

schutz) und Art. XX (g) GATT (Bewahrung natürlicher Ressourcen). 

Das Panel lehnte schon die Anwendbarkeit von Art. XX GATT zur Rechtfertigung der Verletzung 

grundsätzlich ab. Damit wurde die Frage, ob allgemeine Ausnahmeregelungen des Art. XX GATT als 

Rechtfertigung für Nicht-GATT Abkommen heran gezogen werden können, hier des Beitrittsproto-

kolls Chinas, ablehnend entschieden. Nach Ausführungen des Panels schlössen Wortlaut und Kon-

text von Art. XX GATT eine Anwendung der allgemeinen Ausnahmen des GATT aus. Auch das Bei-

trittsprotokoll insgesamt erlaube keine Anwendung des Art. XX GATT für die Rechtfertigung einer 

Verletzung des Art. 11.3 APC. Darüber hinaus kam das Panel auch bei unterstellter Anwendbarkeit 

des Art. XX GATT zu dem Schluss, dass die Voraussetzungen der Ausnahmeregelungen nicht vorlä-

gen. China hätte im Rahmen von Art. XX (g) GATT belegen müssen, dass die Maßnahmen zur Erhal-

tung der endlichen Naturschätze angewendet werden, oder dass die Maßnahmen im Zusammenhang 

mit Beschränkungen der inländischen Produktion oder des inländischen Verbrauchs zum Schutz der 

Ressourcen angewendet werden. Beides sei nicht gelungen. Die Maßnahmen seien auch nicht ange-

messen und ausgewogen. Zudem hatte China den Nachweis, dass die Maßnahmen dem Gesundheits-

schutz und etwa zu einer Verringerung von Verschmutzungen dienen, nicht erbracht. Nach Ansicht 

des Panels sei nicht der Umstand, dass ein Produkt gehandelt wird für die Verschmutzung ursäch-

lich, sondern seine Herstellung, sodass eine Beschränkung der Ausfuhr nicht dem Umweltschutz 

dienen könne.16 

China – Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum 

Im jüngst entschiedenen „Rare Earths“-Fall wies das Panel darauf hin, dass China zwar die durch 

den Bergbau entstehenden Umwelt- und Gesundheitsschäden darlegen, jedoch nicht deutlich ma-

chen konnte, dass die handelsbeschränkenden Maßnahmen der Bekämpfung und Verringerung die-

ser Beeinträchtigungen zu dienen imstande sind. Zu dem von China beabsichtigten Schutz einheimi-

scher Rohstoffe sind darüber hinaus von den Beschwerde führenden Staaten Alternativen vorge-

schlagen worden, die vom Panel als realistisch und durchführbar eingeschätzt wurden. Dies betrifft 

unter anderem den Vorschlag, mit staatlichen Maßnahmen sowohl inländische als auch ausländi-

sche Rohstoffproduzenten und –nutzer zu adressieren und damit die Belastungen in ausgewogener 

Weise zu verteilen. Von EU-Seite wird darüber hinaus ein multilaterales Abkommen zu Seltenen Er-

den vorgeschlagen.17 Die Verhandlungen dazu sollten bereits heute von chinesischer Seite dazu ge-

nutzt werden, ein möglichst rechtssicheres Klima zu schaffen. 

3.2 Kriterien für die Rechtfertigung von handelsbeschränkenden Maßnahmen 

nach Art. XX (b) und Art. XX (g) GATT 

Aus den beschriebenen Leitentscheidungen der WTO-Streitschlichtungsgremien lassen sich Kriterien 

und Voraussetzungen für eine Rechtfertigung von Handelsbeschränkungen über Art. XX (b) und (g) 

GATT ableiten. 

3.2.1 Art. XX (b) GATT 

Handelsbeschränkungen zum Gesundheits- oder Umweltschutz 

Im Rahmen von Art. XX (b) GATT bedarf es eines formalen Zusammenhangs zwischen der Handels-

beschränkung und dem Schutz von Leben oder Gesundheit von Mensch, Tier oder dem Schutz der 
 

 

16  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Various Raw Materials, Panel Report vom 5. Juli 2011, 

WT/DS394/R, WT/DS395/R, WT/DS/398/R, para. 7.474 ff. 
17  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum, Report of the Panel vom 

24. März 2014, WT/DS431/R, WT/DS432/R, WT/DS433/R, para. 7.669. 
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natürlichen Umwelt. Insoweit muss ein legitimes öffentliches Schutzinteresse bestehen. Dies liegt 

insbesondere dann vor, wenn das Interesse durch internationale Umweltschutzverträge anerkannt 

ist.18 In den meisten Fällen bestehen aber keine entsprechenden internationalen Abkommen. Den-

noch wird das legitime öffentliche Interesse und die Eröffnung des Schutzbereiches von 

Art. XX (g) GATT von den Panels üblicherweise nicht verneint, sondern schon bei einem formalen 

Zusammenhang angenommen.19 

Notwendigkeit der Beschränkung 

Danach ist zu untersuchen, ob die Handelsbeschränkung zur Erreichung des Schutzziels (Gesund-

heit, Umwelt) notwendig ist. Eine Handelsbeschränkung soll im Rahmen von Art. XX (b) GATT not-

wendig sein, wenn sie in effektiver Weise dem Gesundheits- und Umweltschutz dienen kann, geeig-

net („necessary“) und alternativlos ist und das mildeste Mittel darstellt.20 Diese Voraussetzungen 

wurden bisher von den eingesetzten Panels sehr eingehend geprüft. In den beschriebenen WTO-

Leitentscheidungen wurde keine Notwendigkeit für handelsbeschränkende Maßnahmen gesehen. So 

wurde beispielsweise im Shrimp-Fall vom Panel angemerkt, dass den Exportländern kein Raum für 

den Nachweis anderer Systeme zum Schutz von Meeresschildkröten gelassen, sondern von amerika-

nischer Seite ein restriktives Importverbot verhängt wurde. 

Diskriminierungsverbot 

Die Maßnahme darf nicht willkürlich sein und/oder zu ungerechtfertigten Diskriminierungen zwi-

schen vergleichbaren Ländern oder zu verschleierten Beschränkungen des internationalen Handels 

führen. Zu beachten sind dabei die Prinzipien des Meistbegünstigungsgrundsatzes und der nationa-

len Gleichbehandlung aus Art. I und III GATT. Beide Vorschriften sind Ausdruck des Nichtdiskrimi-

nierungsgrundsatzes.21 Art. III:1 GATT verlangt als generelles Rechtsprinzip der WTO-Rechtsordnung 

die Schaffung gleicher Wettbewerbsbedingungen für importierte Produkte im Verhältnis zu inländi-

schen Produkten. 

Nach dem Meistbegünstigungsprinzip müssen Handelsvorteile, die einem Vertragspartner gewährt 

werden, im Zuge der Gleichberechtigung allen Vertragspartnern gewährt werden. Handelsvergünsti-

gungen sollen danach also nicht nur einzelnen oder wenigen Staaten zu gewähren sein. Im Shrimp-

Fall wurde die Beschränkung auf den Nachweis eines einzigen Schildkrötenschutzsystems als dis-

kriminierend angesehen.22 

Neben Handelsvergünstigungen müssen auch Handelsbeschränkungen gegenüber allen Handels-

partnern gleich wirken. Dies dient dem Ziel der weiten Handelsliberalisierung. Die beschränkenden 

Schutzmaßnahmen von Importbeschränkungen müssen daher in gleicher Weise auch für die inner-

staatliche Rechtsordnung des Importstaates gelten. Die Rechtsordnung, welche eine Handelsbe-

schränkung vorsieht, muss folglich in sich widerspruchsfrei sein.23 

 

 

 

18  Hilf, in: GfU (Hrsg.), Welthandel und Umweltschutz, S. 28 (42). 
19  Pfahl, Internationaler Handel und Umweltschutz – Zielkonflikte und Ansatzpunkte des Interessenausgleichs, 2000, 

S. 153. 
20  Hilf, in: GfU (Hrsg.), Welthandel und Umweltschutz, S. 28 (42). 
21  Hilf, in: GfU (Hrsg.), Welthandel und Umweltschutz, S. 28 (40). 
22  Panel Report, US – Import Prohibition of Certain Shrimp and Shrimp Products v. 15.5.1998, WT/DS58/R und Appellate 

Body Report v. 12.10.1998, AB-1998-4, WT/DS58/AB/R, Rn. 150. 
23  Hilf, in: GfU (Hrsg.), Welthandel und Umweltschutz, S. 28 (42). 
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3.2.2 Art XX (g) GATT 

Handelsbeschränkung zum Ressourcenschutz 

Die Maßnahme muss im Zusammenhang mit dem Erhalt natürlicher Ressourcen stehen. Auch hier ist 

die Eröffnung des Rechtsbereiches von Art. XX (g) GATT durch das Panel bisher nicht grundlegend in 

Frage gestellt worden.24 Ein formaler Zusammenhang mit Ressourcenschutzaspekten genügt. 

Vorwiegend umweltpolitische Absicht 

Anders als im Rahmen von Art. XX (b) GATT muss die Maßnahme im Rahmen des Art. XX (g) GATT 

nicht alternativlos oder das mildeste Mittel sein, sondern muss nur vorrangig dem Ressourcenschutz 

dienen und darauf gerichtet sein („relating to“)25. Hier kommt es maßgeblich auf einen transparent 

gemachten Zweck und die Zweck-Mittel-Relation an. Die Handelsbeschränkung muss zentral auf in-

terne umweltpolitische Schutzmaßnahmen und nicht auf Wettbewerbsvorteile gerichtet sein.26 

Diskriminierungsverbot 

Auch im Rahmen von Art. XX (g) GATT werden ART. I und III GATT überprüft und sichergestellt, dass 

die Handelsbeschränkungen nicht willkürlich und/oder diskriminierend sind. Es findet dabei eine 

Abwägung zwischen den umweltpolitischen Zielen und dem handelspolitischen Zweck statt. Inso-

weit wird die Maßnahme auf eine stichhaltige Begründung und Kohärenz überprüft. 

Zunächst muss die Handelsbeschränkung auch hier dem Grundsatz der nationalen Gleichbehand-

lung entsprechen und dafür im Zusammenhang mit nationalen Restriktionen stehen, die den glei-

chen Schutzzweck verfolgen. Im Rahmen der nationalen Gleichbehandlung kommt es auf den unmit-

telbaren Zusammenhang zwischen nationalen Beschränkungen und Handelsbeschränkungen (für 

Importprodukte) an. Hier liegt das häufigste Problem im Rahmen von Handelsbeschränkungen aus 

Gründen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes. Allein eine Einführung von Handelsbeschränkun-

gen ohne gleichzeitige äquivalente Verpflichtung der Inländer ist nicht gerechtfertigt. Zudem kann 

bei fehlender Inländergleichbehandlung eine Ausrichtung auf Umweltschutz (und gerade nicht auf 

die Sicherung von Handelsvorteilen) kaum bewiesen werden. Ferner muss auch im Rahmen von Art. 

XX (g) GATT das Prinzip der Meistbegünstigung gewahrt werden, das Handelshemmnis darf also 

nicht einzelne Länder unter vergleichbaren Umständen stärker belasten als andere Länder. 

4 Konsequenzen für zukünftige umweltschutzbezogene Erwägun-

gen im Rahmen des Rohstoffhandels 

Die enge Auslegung der Ausnahmeregelungen in Art. XX (b) und Art. XX (g) GATT stellt hohe Anfor-

derungen an umweltschutzbezogene Maßnahmen. Da diese Maßnahmen von den WTO-

Streitschlichtungsgremien immer auch im Kontext handelspolitischer Erwägungen geprüft werden, 

ist die für die Umweltschutzausnahmen im WTO-Kontext erforderliche „Notwendigkeit“ der betref-

fenden Maßnahme die größte Hürde bei der Erfüllung der WTO-rechtlichen Kriterien. Dieses Kriteri-

um ist bei der Vornahme von ökologisch motivierten Maßnahmen folglich in den Mittelpunkt zu stel-

len. 

 

 

 

24  Pfahl, Internationaler Handel und Umweltschutz, S. 111 f. und 154 f. 
25  Puth, WTO und Umwelt – Die Produkt-Prozess-Doktrin, 2003, S. 367. 
26  Pfahl, Internationaler Handel und Umweltschutz, S. 111 f. und 154 f. 
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5 Möglichkeiten WTO-kompatibler umweltpolitischer Maßnahmen 

für China 

Rechtmäßige Exportbeschränkungen Chinas setzen zunächst voraus, dass die Rechtfertigungsgründe 

des Art. XX GATT auf das Beitrittsabkommen Chinas zur WTO anwendbar sind. In diesem Beitrittsab-

kommen wird China verpflichtet, alle Handelsbeschränkungen aufzuheben. Das Panel geht im „Raw 

Material“-Fall gegen China davon aus, dass eine Rechtfertigung durch Vorschriften des GATT für 

Pflichten aus Nicht-GATT-Abkommen nicht möglich sei. Da aber das WTO-Beitrittsabkommen für 

China keine dem Art. XX GATT entsprechende Regelungen enthält, bestünde kein Rechtfertigungs-

grund für fortgesetzte Handelsbeschränkungen. 

Selbst wenn das nächste Panel in einer weiteren Entscheidung von der Anwendbarkeit des 

Art. XX GATT ausgehen sollte, müsste China die Nachweise für die oben aufgeführten einzelnen Kri-

terien erbringen. Zunächst müsste im Rahmen von Art. XX (g) GATT dargelegt werden, dass die Han-

delsbeschränkungen zur Erhaltung der endlichen Naturschätze angewendet werden und dass die 

Maßnahmen im Zusammenhang mit inländischen Restriktionen der Produktion stehen.27 Denn nur 

dann kann die Handelsbeschränkung eine zur Erreichung des Ressourcenschutzes erforderliche und 

effektive Maßnahme sein und würde nicht gegen das Diskriminierungsverbot verstoßen. 

Im Rahmen von Art. XX (b) GATT müsste China ferner den Nachweis führen, dass die Maßnahmen 

dem Gesundheitsschutz, etwa durch eine Verringerung von Verschmutzungen dienen. Dazu müsste 

jedoch dargelegt werden, dass solche Verschmutzungen direkt vom – mit der handelsbeschränken-

den Maßnahme belegten – Produkt und nicht nur von der Herstellungsmethode ausgehen. 

Realistisch könnte China somit unilaterale umweltschutzbezogene Exportbeschränkungen nur ver-

hängen, wenn zwei Aspekte beachtet werden: Die Maßnahmen müssen einerseits nachweislich der 

Erreichung von Umweltschutzzielen dienen und andererseits sowohl inländische als auch ausländi-

sche Rohstoffproduzenten adressieren, um dem Diskriminierungsverbot Folge zu leisten. 

Eine weitere Möglichkeit besteht für China, über ein entsprechendes multilaterales Abkommen zum 

Rohstoffhandel auch Exportbeschränkungen vorzunehmen. Ein solcher multilateraler Hintergrund 

würde WTO-seitig einer differenzierteren Betrachtung unterworfen als eine einzelstaatliche Maß-

nahme. Dies setzt jedoch die Einigung der Staaten untereinander voraus. Die EU hat ein solches Ab-

kommen im Rahmen des „Rare Earths“-Verfahrens als ein mögliches Szenario ins Spiel gebracht, 

ohne jedoch bisher weitere Schritte zu unternehmen.28 

6 Möglichkeit umweltpolitischer Maßnahmen aus deutscher Sicht 

Deutschland setzt sich für eine internationale Verständigung über Ziele und Inhalte einer Ressour-

ceneffizienz- und Rohstoffpolitik ein. Dies umfasst unter anderem das Ziel der Bundesregierung, das 

Prinzip der Ressourcenschonung in bestehenden internationalen Abkommen des Welthandelsrechts 

zu verankern. Langfristiges Ziel ist weiterhin auch die Schaffung einer internationalen Konvention 

zum Schutz der natürlichen Ressourcen.29 Die Ressourcenschutzziele dienen – in ihrer umfassenden 

 

 

27  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Various Raw Materials, Report of the Panel v. 5.6.2011, 

WT/DS394/R, WT/DS395/R, WT/DS/398/R, para. 7.359 ff. 
28  WTO, China – Measures Related to the Exportation of Rare Earths, Tungsten and Molybdenum, European Union's Re-

sponses to the Questions from the Panel following Second Meeting v. 8.7.2013, (WT/DS431, WT/DS432, WT/DS433), 

para. 100. Keine Erwähnung fand ein solches Abkommen in der Rede des damaligen EU-Ratspräsidenten van Rompuy 

beim China-EU-Gipfel im November 2013. 
29  Vgl. Bundesregierung (Hrsg.), Deutsches Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess), Handlungsansatz 20: Weiterent-

wicklung des politischen und rechtlichen Rahmens auf EU-Ebene und im internationalen Kontext, S. 56. 
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Form und unter Berücksichtigung des weiten Ressourcenbegriffs – dem Zweck, die wirtschaftliche 

Entwicklung zu fördern und gleichzeitig die dauerhafte Verfügbarkeit von natürlichen Ressourcen 

und Ökosystemleistungen sowie den Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit zu ge-

währleisten. Hierbei sind drei wesentliche Formen von Standards zu unterscheiden: 

▸ Produktstandards legen die Eigenschaften eines Produkts fest (zur Information über den 

Standard eines Produktes werden unter anderem Kennzeichnungen verwendet); 

▸ Produktions- und Prozessstandards („processes and production methods“, PPM’s) machen 

Vorgaben für Produktionsprozesse; zwei Arten werden hierbei unterschieden: zum einen 

produktbezogene Maßnahmen, die sich in den physischen Eigenschaften der Endprodukte 

niederschlagen und zum anderen nichtproduktbezogene Maßnahmen, die sich zwar nicht in 

den physischen Eigenschaften niederschlagen, aber dennoch Auswirkungen auf die Umwelt 

haben (z. B. Fangmethoden in der Hochseefischerei, Importbeschränkungen für Holz aus 

nicht nachhaltig bewirtschafteten Wäldern); 

▸ Verhaltens- oder Systemstandards wiederum beziehen sich auf Unternehmensabläufe und 

sollen das betriebliche Umweltmanagement verbessern (z. B. Zertifizierungssysteme). 

Unter Berücksichtigung der welthandelsrechtlichen Rahmenbedingungen und den bereits zu China 

beschriebenen Möglichkeiten sollte auch für Deutschland (im Zuge der EU-Bestrebungen) die Mög-

lichkeit im Vordergrund stehen, ein multilaterales Abkommen zu Rohstoffen anzustreben. Einen 

Schwerpunkt des Abkommens sollten die Seltenen Erden bilden. 
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Kurzbeschreibung 

Die Debatte um so genannte Konfliktrohstoffe hat in den letzten Jahren zu verschiedenen freiwilligen 

und regulativen Initiativen geführt. Im Zentrum stand dabei vor allem der Ab-schnitt 1502 des US-

amerikanischen Dodd-Frank Acts, die Due Diligence Guidance der OECD sowie aktuell der Gesetzes-

entwurf der Europäischen Kommission. Die genannten Initiativen fokussieren sich dabei auf die Mine-

rale Zinn, Tantal, Wolfram und Gold1, unterscheiden sich aber hinsichtlich der geographischen Be-

schränkung und rechtlichen Verbindlichkeit. Ihr primäres Ziel ist die Unterbindung der Finanzierung 

bewaffneter Konflikte wie beispielsweise in der Region der Großen Seen in Afrika.  

Dabei wird kaum thematisiert, dass Rohstoffgewinnung und Handel auch über die Konfliktfinanzie-

rung hinaus zu Konflikten beitragen können. So treten Gewalt und Menschenrechtsverletzungen im 

Zusammenhang mit Rohstoffabbau und Handel nicht ausschließlich über den Nexus der Konfliktfinan-

zierung auf. Konflikte entstehen auch im Zusammenhang mit der Verteilung von Einkünften aus der 

Rohstoffwirtschaft, durch Umwelt- und Sozialauswirkungen sowie Wasser- und Landnutzungskonflik-

ten. Dies führt dazu, dass die bestehenden Initiativen nur einen Teil der konfliktrelevanten Problema-

tiken von Rohstoffgewinnung und Handel adressieren. Zudem gibt es weitere Schwachstellen: Die ge-

ographische Eingrenzung des Konfliktgebiets ist je nach Initiative und Konfliktdefinition teils sehr eng, 

teils unklar definiert. Einschränkend wirkt zudem die Fokussierung auf eine begrenzte Anzahl von 

Konfliktmineralien.  

Die Konfliktdefinition der Initiativen sollten deshalb klarer formuliert und andere Konfliktfelder 

miteinbezogen werden. Vor allem bedarf es einer unabhängigen Institution, die Konflikte beobachtet, 

einschätzt und Empfehlungen abgibt, welche Rohstoffgewinnung in welcher Region Konfliktpotenzial 

birgt. Eine unabhängige und zuverlässige Bewertung kann den Unternehmen helfen ihrer Sorgfalts-

pflicht nachzukommen. Darüber hinaus sollten Transparenz- und Zertifizierungssysteme gefördert 

werden, die primär zum Ziel haben Problemlagen vor-Ort aktiv zu adressieren, anstatt lediglich ein-

zelne, mit Missständen behaftete Gewinnungssysteme vom Markt auszuschließen.  

 

 

 

1  Sowie ihre Erze. 
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1 Hintergrund und Fragestellung 

Die aktuelle Debatte um so genannte Konfliktrohstoffe hat in den letzten Jahren zu verschiedenen 

freiwilligen und regulativen Initiativen, so wie Abschnitt 1502 des US-amerikanischen Dodd-Frank 

Acts geführt. Im Kern der Debatte steht dabei die Unterbindung der Finanzierung bewaffneter Konflik-

te wie beispielsweise in der Region der Großen Seen in Afrika. Darüber hinaus ist allerdings bekannt, 

dass die Gewinnung und Verarbeitung primärer Rohstoffe auch oft mit beträchtlichen Umweltauswir-

kungen einhergehen. 

Die vorliegende Studie geht der Frage nach, in wie weit die bestehenden Ansätze zu Konfliktrohstoffen 

auch Umweltthemen mit aufgreifen. Neben der direkten Berücksichtigung von Umweltaspekten – wie 

beispielsweise durch die Integration von ökologischen Prüfkriterien – werden ebenso mögliche indi-

rekte Effekte dieser Ansätze auf die Umwelt angesprochen. Über die Analyse des Status-quo hinaus 

wird auch untersucht, in wie weit die bestehenden Ansätze stärker auf Umweltaspekte erweitert wer-

den können und welche Voraussetzungen hierfür nötig sind. 

2 Die gesellschaftliche und politische Diskussion um Konfliktroh-
stoffe 

Die gesellschaftliche Debatte um Konfliktrohstoffe fußt im Wesentlichen in der Erkenntnis, dass Roh-

stoffgewinnung und Handel in vielen Weltregionen mit mannigfaltigen negativen sozialen Auswirkun-

gen verbunden sind. Diese reichen von der zwangsweisen Umsiedlung von Menschen, über schlechte 

Arbeitsbedingungen und Kinderarbeit bis hin zu vielschichtigen Verflechtungen mit lokalem oder re-

gionalem Konfliktgeschehen. Da letzteres als besonders drastische Begleiterscheinung der weltweiten 

Rohstoffwirtschaft gilt, haben Politik, Zivilgesellschaft und Wissenschaftler schon früh die Frage auf-

gegriffen, in wie weit die Rohstoffwirtschaft Konflikte auslösen und beeinflussen kann und wie dieser 

Zusammenhang möglichst durchbrochen bzw. zu friedensschaffenden Zwecken genutzt werden kann. 

Besondere Relevanz erhielt diese Debatte nach dem Ende des Ost-West-Konfliktes, einer Phase in der 

einerseits die Zahl an zwischenstaatlichen Konflikten stark zurückging, andererseits Bürgerkriege, 

gewaltsame Sezessionsbestrebungen und Staatszerfall an Zahl und Intensität zunahmen und seither 

ganze Weltregionen v. a. im Nahen und Mittleren Osten und Afrika, aber auch Lateinamerika und Asien 

destabilisieren. Le Billon (2013) stellt heraus, dass der Zusammenbruch des Ostblocks dazu geführt 

hat, dass viele bewaffnete Gruppen – die vormals meist von jeweils einem der beiden Blöcke Unter-

stützung erhielten – gezwungen waren, neue Finanzquellen zu erschließen und hierbei vielmals auf 

lokal verfügbare Ressourcen wie Holz, Edelsteine und leicht abbaubare Erze zurück griffen. In diesem 

Zusammenhang wurde der Begriff der plünderbaren Ressourcen (engl. „lootable resources“) geprägt. 

Er beschreibt die Tatsache, dass nichtstaatliche bewaffnete Gruppen in der Regel nur von Rohstoffge-

winnung und Handel profitieren können, wenn die Gewinnung ohne aufwändige technische Hilfsmittel 

möglich ist und zudem die dabei gewonnenen Rohstoffe auch mit verfügbaren Mitteln transportiert 

und vermarktet werden können. Dies erklärt, warum gerade Rohstoffe wie Gold, Edelsteine und leicht 

abbaubare, hochwertige Erze im Zentrum der Diskussion stehen, welche sich insbesondere an den 

folgenden Konfliktfällen manifestiert hat: 

► Im letzten Jahrzehnt des Bürgerkrieges in Angola, der 2002 endete, konnten die UNITA-

Rebellen ihren Krieg gegen die angolanische Regierung mit Einkünften aus dem handwerklich 

betriebenen (artisanalen) Diamantenabbau und -handel finanzieren. Le Billon (2013) gibt an, 

dass die Rebellen jährlich zwischen 200 und 600 Millionen US$ aus der Diamantenwirtschaft 

einnehmen konnten. Damit waren Diamanten die wichtigste Finanzquelle auf Rebellenseite. 

Die Regierungsseite hatte wiederum Einkünfte aus der Ölindustrie zur Verfügung. 

► Im Bürgerkrieg in Sierra Leone zwischen 1991 und 2002, kontrollierte die vom liberianischen 

Diktator Charles Taylor unterstützte Rebellengruppe Revolutionary United Front (RUF) zeit-
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weise einen Großteil der landesweiten Diamantenproduktion. Dies ermöglichte der RUF jährli-

che Einkünfte in einer Größenordnung von 25 bis 75 Millionen US$, womit u. a. Waffenkäufe 

getätigt wurden. Der Zusammenhang zwischen Diamantenhandel und Bürgerkrieg in Sierra 

Leone wurde 2006 im Film „Blood Diamond“ thematisiert und erreichte damit weltweit Auf-

merksamkeit. 

► Im zweiten Kongokrieg von 1998 bis 2002 wurden die Ausbeutung der Bodenschätze der östli-

chen Landesprovinzen (v. a. Nord-Kivu und Süd-Kivu, aber auch im angrenzenden Katanga, 

Maniema und Orientale) zunehmend Teil der Strategie der von den Nachbarländern Rwanda, 

Uganda und Burundi gesteuerten Rebellengruppen, insbesondere der RCD. Neben der Beschaf-

fung von Waffen und Munition wurden die Einnahmen ebenso dazu verwendet, die Rebellen-

truppen zu unterhalten und Profite für die Eliten der Nachbarländer abzuschöpfen. Trotz for-

maler Beilegung des Zweiten Kongokrieges im Dezember 2002 dauerten die militärisch-

kriminellen Strukturen im Zusammenhang mit Rohstoffausbeutung und -handel fort (UN 

2003). In der Folge einer starken Fragmentierung der Rebellengruppen sowie einer nur unzu-

reichend kontrollierten kongolesischen Armee, setzt sich die Situation insbesondere in den 

Kivu-Provinzen bis heute fort (UNGoE 2008, UNGoE 2009, UNGoE 2010, UNGoE 2014). Im 

Kern der Debatte stehen die Bodenschätze Coltan (Tantal-Erz), Kassiterit (Zinn-Erz), Wolfra-

mit (Wolfram-Erz) und Gold, die im Osten der DR Kongo mit artisanalen Methoden gewonnen 

und über die östlichen Nachbarländer auf den Weltmarkt gebracht werden können. Das Thema 

der kongolesischen ‚Konfliktrohstoffe‘ wurde wiederholt von Nichtregierungsorganisationen 

sowie Journalisten aufgegriffen und in Zusammenhang mit Konsumprodukten, insbesondere 

der Informations- und Kommunikationselektronik, gestellt (siehe u. a. Poulsen 2010). 

Diese drei beschriebenen Konflikte prägen weitgehend die öffentliche Wahrnehmung so genannter 

„Ressourcenkriege“, was unter anderem auch mit der hohen Zahl an Todesopfern, der Rekrutierung 

von Kindersoldaten sowie den schweren Menschenrechtsverletzungen in allen drei Fällen zu tun hat2. 

Diese starke öffentliche Wahrnehmung, gepaart mit der medialen Verknüpfung zwischen dem Kriegs-

geschehen und westlichen Konsummustern (Diamanten, Gold, Elektronik…), erzeugte politischen 

Handlungsdruck, der bislang zu folgenden Initiativen und Regulierungen geführt hat: 

► Zwischen 2000 und 2003 wurde der so genannte Kimberly Prozess erarbeitet und 2003 verab-

schiedet. Dieser hat zum Ziel, die Finanzierung von Konflikten Mittels Rohdiamanten einzu-

dämmen. Kern des Kimberly Prozesses ist ein Zertifizierungsmechanismus, der den Marktein-

tritt von so genannten „Konfliktdiamanten“ verhindern soll. Konkret sieht der Kimberly Pro-

zess vor, dass nur Diamanten mit offiziellem Zertifikat des jeweiligen Herkunftslandes gehan-

delt werden dürfen. Derzeit beteiligen sich 81 Länder am Kimberly Prozess, darunter alle we-

sentlichen diamantenproduzierenden Länder, sowie alle Länder der Europäischen Union (KP 

2014). 

► Im Jahr 2010 wurde in den USA der Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection 

Act (kurz: Dodd-Frank Act) verabschiedet. Abschnitt 1502 der Verordnung enthält Vorgaben 

zum Umgang mit „conflict minerals“. Der Abschnitt besagt, dass Unternehmen die in den USA 

an der Börse notiert sind, in Zukunft jährlich öffentlich darüber Auskunft geben müssen, ob die 

 

 

2  Darüber hinaus gibt es eine Reihe weiterer – aber weniger beachteter Fälle – in denen Rohstoffförderung und Handel zur 
Finanzierung bewaffneter Gruppen beitrug und immer noch beiträgt. Hier ist u. a. der laufende Bürgerkrieg in Kolumbien 
(Goméz 2014) sowie der Kontrollverlust des Staates in einem Teil West-Mexiko (Ehringfeld 2014) zu nennen. Zudem 
wurde jüngst in einer spektakulären Aktion des amerikanischen Militärs verhindert, dass sich libysche Rebellen vom 
Verkauf von Öl finanzieren (Reuters 2014). 
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von ihnen hergestellten Produkte Konfliktrohstoffe enthalten oder nicht3. Die Definition von 

Konfliktrohstoffen ist auf die Problemlagen in der DR Kongo zugeschnitten und umfasst Gold, 

die Erze Coltan (Tantal-Erz), Kassiterit (Zinn-Erz), Wolframit (Wolfram-Erz) sowie die daraus 

gewonnenen Metalle. Diese Stoffe gelten dann als konfliktbehaftet, wenn sie aus der DR Kongo 

oder einem der Nachbarländer stammen und zudem nicht nachgewiesen werden kann, dass 

Abbau und Handel ausdrücklich nicht zur Finanzierung bewaffneter Konflikte beigetragen ha-

ben. Die betroffenen Unternehmen mussten bis Ende Mai 2014 erstmals im Sinne dieser Regu-

lierung an die US-amerikanische Security and Exchange Commission (SEC) berichten. 

► Im Jahr 2011 veröffentlichte die OECD erstmals die Due Diligence Guidance on Responsible 

Supply Chains of Minerals from Conflict-Affected and High-Risk Areas4, die im Jahr 2013 aktuali-

siert wurde (OECD 2013a). Dabei handelt es sich im Wesentlichen um eine fünfstufige Anlei-

tung, wie Firmen den Risiken von Menschenrechtsverletzungen und Konfliktwirkung im Zu-

sammenhang ihres Rohstoffbezugs begegnen können. Das Richtliniendokument geht im We-

sentlichen auf ein Konzept zurück, das die UN Group of Experts on the Democratic Republic of 

the Congo im Jahr 2010 erarbeitet hat und das vom UN Sicherheitsrat unterstützt wird (UNGoE 

2010, UN-SC 2010). Im Gegensatz zum Abschnitt 1502 des Dodd-Frank Acts ist das Richtli-

niendokument nicht ausschließlich auf die Region der Großen Seen in Afrika beschränkt, son-

dern auf alle konfliktbetroffenen Regionen und so genannten Hochrisikogebiete („conflict-

affected or high-risk areas“). Dennoch ist die Handreichung schon aufgrund der Entstehungs-

geschichte eng auf die Problemlagen in der DR Kongo abgestimmt. Dies wird v. a. darin ersicht-

lich, dass der Rohstofffokus klar auf die im Ostkongo abgebauten Erze und Metalle liegt. 

► Im März 2014 veröffentlichte die Europäische Kommission den Entwurf einer Regulierung zu 

Konfliktrohstoffen. Eine Analyse des Entwurfs ergibt sich aus Kapitel 4 sowie Abschnitt 7.3 

dieser Studie. 

Die Zusammenschau der drei bekanntesten durch Rohstoffe befeuerten Konflikte sowie die daraufhin 

gestarteten Reaktionen zeigen, dass sich ein Großteil der laufenden politischen Debatte anhand fol-

gender Eckpunkte beschreiben lässt: 

► Hinsichtlich der Rohstoffe sind v. a. Diamanten sowie die Kassiterit, Coltan, Wolframit und Gold 

(de facto damit die so genannten 3TGs5, Zinn, Tantal, Wolfram und Gold) im Hauptfokus der 

Aufmerksamkeit. Während der Konfliktfinanzierung mittels Diamanten hauptsächlich mit dem 

Kimberley Prozess begegnet wird, werden Anforderung an den Bezug der 3TGs über Abschnitt 

1502 des US-amerikanischen Dodd-Frank Acts sowie den freiwilligen OECD Due Diligence 

Guidance formuliert. 

► Hinsichtlich Erze und metallischer Rohstoffe ist die Debatte stark durch die Problemlagen in 

der DR Kongo sowie dem Schmuggel über die östlichen Nachbarländer geprägt. Dies wird v. a. 

durch die Fokussierung auf die 3TGs ersichtlich. 

► Andere biotischen oder abiotischen Rohstoffe werden derzeit aus der Debatte weitgehend aus-

geklammert. Zusammen mit dem Fokus auf die DR Kongo – oder alternativ conflict-affected or 

high-risk areas – bedeutet dies de facto eine weitgehende Fokussierung auf artisanalen Klein-

bergbau in Regionen mit keinem oder nur schwachem staatlichen Zugriff (Bürgerkriegsgebie-

te, failed states). 

 

 

3  Die Vorgabe zur Veröffentlichung wurde im April 2014 durch ein Gericht ausgesetzt. Die Begründung ist, dass eine öf-
fentliche Bezeichnung als konfliktfrei, oder eben nicht-konfliktfrei, einer Meinungsäußerung gleichkommt wozu nach 
Auffassung des Gerichtes kein Unternehmen gezwungen werden kann (Wilkie 2014). 

4  Im Folgenden OECD Due Diligence Guidance. 
5  Die Bezeichnung 3TG leitet sich aus den Anfangsbuchstaben der englischen Bezeichnungen der Metalle ab (Tin, 

Tantalum, Tungsten und Gold). 
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► Im Zentrum steht zumeist die Frage, wie die Finanzierung von bewaffneten Rebellengruppen 

unterbunden werden kann. Insbesondere bei Abschnitt 1502 des Dodd-Frank Acts ist das Ziel, 

die so genannte „Konfliktfreiheit“ zu garantieren bzw. über Managementprozesse zu errei-

chen6. 

Aus diesen Eckpunkten ergeben sich zwangsläufig inhaltliche Beschränkungen die für die Praxis der 

internationalen Rohstoffpolitik beträchtliche Konsequenzen haben. So wird weitgehend ausgeklam-

mert, dass Rohstoffgewinnung und Handel noch über verschiedene andere Mechanismen zu Konflik-

ten beitragen können. Dies beinhaltet u. a. Konflikte um die Verteilung von Einkünften aus der Roh-

stoffwirtschaft, Nutzungskonflikte sowie Konflikte ausgehend von Umweltauswirkungen der Rohstoff-

förderung und Aufbereitung (Tänzler & Westerkamp 2011). Auf diesen Umstand haben Nichtregie-

rungsorganisationen widerholt hingewiesen, ohne dabei bisher auf große Aufmerksamkeit gestoßen 

zu sein (Global Witness et al. 2013, AK Rohstoffe 2014a). 

Darüber hinaus weist Le Billon (2013) darauf hin, dass die zumeist verwendete Definition für Res-

sourcenkonflikte aktive gewaltsame Auseinandersetzungen mit einer Mindestzahl an Todesopfern 

beinhaltet. Dies verschleiert laut Le Billon (2013) den Blick auf die Tatsache, dass Gewalt im Zusam-

menhang mit Rohstoffgewinnung und Handel auch andere, weniger direkte, aber dennoch sehr rele-

vante Formen annehmen kann. 

3 Die Berichtspflichten resultierend aus Abschnitt 1502 des Dodd-
Frank Acts 

Abschnitt 1502 des US-amerikanischen Dodd-Frank Act verpflichtet alle Unternehmen, die in den USA 

an der Börse notiert sind, jährlich Angaben zu ihrer Verwendung von Konfliktrohstoffen zu machen. 

Die Berichte müssen im Wesentlichen folgende Leitfragen beantworten: 

► Sind in den vom Unternehmen hergestellten Produkten Zinn, Tantal, Wolfram7 oder Gold ent-

halten? 

► Wenn ja: Kommen diese Materialen aus der DR Kongo oder deren Nachbarländer? 

► Wenn ja: Welche Maßnahmen hat das Unternehmen getroffen um zu verhindern, dass der Be-

zug nicht zur Finanzierung bewaffneter Konflikte beigetragen hat? 

Für den Fall, dass ein Unternehmen Zinn, Tantal, Wolfram oder Gold direkt oder indirekt aus der DR 

Kongo oder eines der Nachbarländer bezieht, muss das Unternehmen einen so genannten „Conflict 

Mineral Report“ erstellen, in dem alle getroffenen Maß-nahmen zur Vermeidung der Konfliktfinanzie-

rung dargelegt sind. Diese müssen mit externen Auditierungen belegt werden.  

Ende Mai 2014 mussten Unternehmen erstmals für das Geschäftsjahr 2013 an die US-amerikanische 

Börsenaufsicht SEC berichten. Da erwartet wird, dass nicht alle Unter-nehmen vollständige Angaben 

 

 

6  Die OECD Due Diligence Guidance adressiert in ihrer Logik auch allgemein Menschenrechtsverletzungen wie Zwangsar-
beit und die schlimmsten Formen der Kinderarbeit. Das empfohlene Vorgehen kann aber dazu führen, dass Menschen-
rechtsverletzungen im Zusammenhang mit Rohstoffabbau und Handel nur dann erfasst werden, wenn sie innerhalb von 
„conflict-affected or high-risk areas“ stattfinden. 

7  Wie in Kapitel 2 dargelegt, bezieht sich die Definition des Dodd-Frank Acts eigentlich auf die jeweiligen Erze sowie deren 
Derivate (Metalle). Während diese Definition streng genommen auch andere Metalle wie z. B. Niob mit einschließt (Niob 
als Bestandteil von Coltan), hat sich in der Praxis eine Beschränkung auf die 3TGs (Zinn, Tantal, Wolfram und Gold) 
durchgesetzt. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 3 

 

 10 

 

 

machen können, gilt eine Übergangsfrist von zwei Jahren8. In dieser Zeit steht es Unternehmen offen, 

ihre Produkte als „DRC conflict undeterminable“ einzustufen (SEC 2012). 

Die Anforderungen werden von vielen der betroffenen Industrien umgesetzt, indem die Anforderung 

der Konfliktfreiheit im Sinne des Dodd-Frank Acts an die Zulieferer weiter gereicht wird. Aufgrund 

vielstufiger und global verzweigter Lieferketten hat dies dazu geführt, dass weltweit Industrien aufge-

fordert sind, Auskunft über die Herkunft von Zinn, Tantal, Wolfram, Gold und z. T. auch anderer Roh-

stoffe zu geben. 

Zur Bewältigung und Strukturierung dieses Informationsbedarfes werden derzeit verschiedene Zerti-

fizierungs- und Dokumentationssysteme aufgebaut, die alle im Wesentlichen im Bereich der Schmel-

zen bzw. Raffinerien ansetzen. Grund hierfür ist die Tat-sache, dass – im Vergleich zu allen anderen 

Abschnitten der Wertschöpfungskette – die Anzahl der Akteure vergleichbar überschaubar ist. Bei-

spielhaft für diese Zertifizierungssysteme steht das Conflict Free Smelter Program (CFSP) der Elektro-

nikindustrie. Im Rahmen dieses Programms können sich weltweit Schmelzen im Bereich der 3TGs als 

konfliktfrei zertifizieren lassen. Voraussetzung ist ein jährliches Audit, bei dem alle Erz- und Konzen-

tratlieferungen des letzten Jahres anhand vorhandener Dokumentationen auf Herkunft geprüft wer-

den. Bei Lieferungen aus der DR Kongo oder deren Nachbarländern müssen Schmelzen mit anderen 

Zertifikaten belegen, dass diese garantiert konfliktfrei sind. Derzeit gelten 90 Schmelzen im Rahmen 

des Programms als konfliktfrei (Stand: Juli 2014). Dieser Status wurde allerdings zumeist dadurch 

erreicht, dass kein Material aus der DR Kongo oder deren Nachbarländern bezogen wurde. Dies cha-

rakterisiert ein grundlegendes Problem bei der Umsetzung der Berichtspflicht des Dodd-Frank Acts: 

Während die eigentliche Intention darin besteht, Finanzquellen für bewaffnete Rebellengruppen aus-

zutrocknen, fällt es in der Praxis oft sehr schwer, trennscharfe Unterscheidungen zwischen konflikt-

freiem und nicht-konfliktfreiem Bezug sicherzustellen. Dies führt oft dazu, dass Material aus der Regi-

on der Großen Seen in Afrika pauschal gemieden wird (Manhart & Schleicher 2013). 

4 Einordung des aktuellen EU Entwurfs 

Im März 2014 veröffentlichte die Europäische Kommission einen Vorschlag für eine Regulierung zum 

verantwortungsvollen Bezug der 3TGs aus Konflikt- und Hochrisikogebieten (EU Com 2014a). 

Analog zu den Zielen des US-amerikanischen Dodd-Frank Act, ist das Ziel des Entwurfes, die ökonomi-

schen Möglichkeiten aus Abbau und Handel der 3TGs für bewaffnete Gruppen einzuschränken9. Den-

noch unterscheidet sich der Entwurf in vielerlei Hinsicht deutlich von Abschnitt 1502 des Dodd-Frank 

Acts. So ist im Gegensatz zum Dodd-Frank Act der Entwurf nicht ausschließlich auf die DR Kongo und 

deren Nachbarländer beschränkt. Vielmehr orientiert sich der Entwurf an der OECD Due Diligence 

Guidance, bei der generell der Bezug der 3TGs aus Konfliktgebieten und Hochrisikogebieten – ohne 

Festschreibung einzelner Länder oder Erdteile – thematisiert wird. 

Zudem sieht der Entwurf keine flächendeckenden Berichtspflichten für Industrieakteure vor. Vielmehr 

ist vorgesehen, dass sich Importeure von Mineralen und Metallen auf freiwilliger Basis gegenüber den 

Behörden der EU Mitgliedstaaten als „verantwortungsvoller Importeur“ bezeichnen können. Voraus-

setzung für diesen Status ist die Umsetzung der Kernelemente der angemessenen Sorgfaltspflicht 

(engl. Due Diligence) sowie sie in dem entsprechenden OECD Dokument ausgeführt sind (OECD 

2013a). Unternehmen die an einer solchen freiwilligen Selbstzertifizierung teilnehmen, müssen die 

ergriffenen Maßnahmen zur Einhaltung der Sorgfaltspflicht extern auditieren lassen und den Behör-

 

 

8  Vier Jahre für kleine Unternehmen. 
9  „…to curtail opportunities for armed groups and security forces to trade tin, tantalum and tungsten, their ores, and gold.“ 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 3 

 

 11 

 

 

den jährlich Bericht erstatten. Die Kommission sammelt die dadurch gewonnen Informationen und 

stellt diese in einer öffentlichen Liste zu verantwortungsvolle Schmelzen und Raffinerien zusammen. 

Im Gegensatz zum US-amerikanischen Dodd-Frank Act stellt der Entwurf der EU Regulierung damit 

die Schmelzen und Raffinerien ins Zentrum des Ansatzes und nimmt die verarbeitenden Industrien 

aus dem Berichtswesen aus. In der begleitenden Kommunikation macht die EU Kommission aber deut-

lich, dass die Liste der verantwortungsvollen Schmelzen mittelfristig Teil einer umfassenden Strategie 

zur Förderung des verantwortungsvollen Bezugs der 3TGs sein soll. Dabei soll u. a. die öffentliche Be-

schaffung von Produkten, die Zinn, Tantal, Wolfram und Gold enthalten, die Einhaltung der OECD Due 

Diligence Guidance erfordern (EU Com 2014b). Dies würde bedeuten, dass auch Hersteller von End-

produkten zur Implementierung der angemessenen Sorgfaltspflicht zum Bezug der 3TGs motiviert 

würden. 

Der EU Entwurf ist insbesondere in NGO-Kreisen auf starke Kritik gestoßen. Hauptkritikpunkt ist da-

bei die Freiwilligkeit des Ansatzes sowie das weitgehende Ausklammern der verarbeitenden Indust-

rien (siehe u. a. AK Rohstoffe 2014b). 

5 Beispielhafte Betrachtung der Umweltauswirkungen beim Ab-
bau der betroffenen Erze und Metalle  

Die Analyse aus den Kapiteln 2 bis 4 zeigt, dass die derzeitigen Politikansätze zu Konfliktrohstoffen in 

keiner Weise die Umweltwirkungen der Rohstoffgewinnung im Blick haben. Dennoch ergeben sich aus 

der Umsetzung der Vorgaben mit hoher Wahrscheinlichkeit indirekte Effekte die mitunter positive wie 

negative Auswirkungen auf die Umwelt haben können. Die genauen Ausprägungen sowie das Ausmaß 

können derzeit allerdings noch nicht vollständig abgeschätzt werden. Die folgenden Beispiele sollen 

einen Eindruck möglicher Nebeneffekte auf die Umwelt geben. 

5.1 Goldgewinnung 

Der Abbau von Gold gilt weltweit als extrem heterogener Bergbaubereich. Während Großprojekte im 

Tagebau oder Untertagebau Gold zumeist aus Festgestein gewinnen, fokussiert sich der Kleinbergbau 

zumeist auf alluviale Lagerstätten (Goldseifen). Beide Abbauarten sind mit beträchtlichen, allerdings 

sehr unterschiedlichen Risiken für die Umwelt verbunden. Während der Großbergbau meist sehr 

energieintensiv Festgestein abbauen und zerkleinern muss, liegt das Substrat bei alluvialen Lagerstät-

ten schon zerkleinert vor, sodass der Abbau meist mit einfachen Hilfsmitteln und z. T. auch händisch 

erfolgen kann. Zudem ergeben sich sehr unterschiedliche Risiken ausgehend von Schadstoffen: Wäh-

rend der Kleinbergbau für den Einsatz von Quecksilber10 berüchtigt ist, verwendet der Großbergbau 

Zyanid, das zwar meist in geschlossenen Systemen gehalten wird11, bei dem es aber immer wieder zu 

z. T. verheerenden Unfällen kommt. Ebenso ergeben sich Risiken aus dem Chemismus der Erze. Der 

industrielle Goldbergbau in Südafrika (Witwatersrand) ist mit massiven Schwermetall- und Radioakti-

vitätsproblemen sowie sauren Grubenwässern (Acid Mine Drainage - AMD) verbunden (Durand 

2012)12. Durch die Emissionen der Goldgewinnung werden Grund- und Oberflächenwasser der Region 

rund um Witwatersrand kontaminiert. Der Konsum von mit Schwermetallen belastetem Wasser hat 

gesundheitliche Auswirkungen für Mensch und Tier, gleiches gilt für die hohe radioaktive Belastung 

 

 

10  Sobald die Minamata-Konvention in Kraft ist, muss geprüft werden, ob weiterhin Regelungsbedarf besteht.  
11  Der Einsatz von Quecksilber ist im Kleinbergbau weit verbreitet, da die Handhabung im Vergleich zu Zyanid einfacher 

und weniger aufwändig ist. 
12  Die Goldbergwerke in Witwatersrand beinhalten Gold und Uran. Uran wird als Nebenprodukt gewonnen, der Staub und 

die Ablagerungen in den Schlammteichen und Halden sind radioaktiv belastet. 
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durch den Bergbau (Rüttinger et al (forthcoming a)). Im Gegensatz dazu stellen Schwermetalle (mit 

Ausnahme der bereits erwähnten Quecksilberproblematik), radioaktive Stoffe und AMD bei alluvialen 

Lagerstätten zumeist kein wesentliches Problem dar. 

Eine verstärkte Standardsetzung, verbunden mit aufwändigen Nachweissystemen, trägt in vielen Be-

reichen – nicht nur bei abiotischen Rohstoffen – dazu bei, dass internationale Großunternehmen ge-

genüber lokalen Kleinbetrieben Vorteile erlangen. Im Falle von Gold könnte dies bedeuten, dass Stan-

dardsetzung pauschal Großbergbau auf Armerzlagerstätten gegenüber Kleinbergbau auf Reicherzla-

gerstätten begünstigt. 

5.2 Tantalgewinnung 

Tantal wird aus dem Erz Columbit-Tantalit, besser bekannt als Coltan, gewonnen. Während im Jahr 

2011 42% der Weltförderung in den zentralafrikanischen Ländern Ruanda und DR Kongo getätigt 

wurden, befinden sich 62% der nachgewiesenen Lagerstätten in Australien (USGS 2013 & 2014). Da-

bei unterscheiden sich die Lagerstätten in Zentralafrika grundsätzlich von denjenigen in Australien: In 

Ruanda und der DR Kongo kann Coltan aus stark verwittertem Substrat abgebaut werden. Verwitte-

rungsgrad und oberflächennahe Lage erlauben dabei eine sehr energieextensive, meist händische Ge-

winnung. Im Gegensatz dazu bestehen die australischen Lagerstätten aus unverwittertem Festgestein, 

das erst aufwändig gefördert und gebrochen werden muss. Pro Tonne Ta2O5 müssen dafür in etwa 

24.000 Liter Diesel sowie 155 kWh Strom aufgewendet werden (Classen et al. 2009). 

Falls nun Politikmaßnahmen dazu führen, dass Erze aus politisch instabilen Regionen wie die DR Kon-

go pauschal gemieden werden, dann kann dies zu einer indirekten Bevorzugung deutlich energiein-

tensiverer Abbaumethoden führen. 

6 Aktuelle Ausweitung der Debatte um die Herkunft von Rohstof-
fen – das Beispiel Zinn 

Indonesien ist der größte Exporteur von Raffinadezinn und zweitgrößter Zinnproduzent (Elsner 

2014). 90 % des indonesischen Zinnbergbaus findet – sowohl im On- als auch im Offshorebergbau – in 

der Provinz Bangka-Belitung statt und ist mit erheblichen Umwelt- und Sozialauswirkungen verbun-

den. Der informelle und illegale Zinnabbau ist auf den Inseln stark verbreitet und durch komplexe 

Zwischenhändlerstrukturen eng mit dem formellen Sektor verbunden.  

Da der Zinnabbau auf der Insel im Tagebau stattfindet, werden Wälder gerodet. Laut Angaben von 

Friends of the Earth (FoE) sind mehr als 60 % der Waldgebiete der Insel vom Bergbau betroffen (FOE 

2012). Eine Renaturierung findet nur sehr selten statt. Ebenso kommt es on- und offshore zur Ver-

schmutzung der Gewässer durch Bergbauabfälle und dementsprechend hohen Sulfat- und Schwerme-

tallkonzentrationen. Nach Schätzungen sollen bereits 60 – 70 % der küstennahen Korallenriffe stark 

beschädigt sein. Zudem kommt es immer wieder durch mangelhafte Sicherheitsstandards zu tödlichen 

Unfällen und Verletzungen von Bergbauarbeitern. Kinderarbeit ist weit verbreitet. Ebenso leidet die 

Bevölkerung unter den stark verschmutzen Flüssen. Die Zerstörung der aquatischen Lebensräume 

beeinträchtigt die Fischpopulationen und damit die Lebensgrundlage der Fischer der Insel (Rüttinger 

et al (forthcoming c)). 

Als durch Nachforschungen von Friends of the Earth (FoE) und dem Guardian diese Verstöße gegen 

internationale Umwelt- und Sozialstandards weltweit publik gemacht wurden, wurde außerdem be-

kannt, dass Elektronikkonzerne, wie Samsung, Apple, LG, Blackberry, Sony, Motorola und Nokia, Zinn 

aus der Region verarbeiten. Da der formelle und informelle Sektor eng verwoben sind, konnten die 

Unternehmen nicht ausschließen, auch Zinn aus informellen und illegalen Bergwerken zu beziehen 

(Hodal 2013, Lewis 2013). Als Reaktion auf die negativen Schlagzeilen wurde mehr Transparenz und 
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eine Überprüfung der Lieferketten versprochen sowie Studien durch die Unternehmen in Auftrag ge-

geben, die Umwelt- und Sozialauswirkungen des Abbaus vor Ort zu überprüfen (Rüttinger et al 

(forthcoming c)). 

In wie weit diese Firmen bestehende Systeme zur Sicherstellung der Konfliktfreiheit im Sinne des 

Dodd-Frank Acts nutzen, konnte im Rahmen der Studie nicht ermittelt werden. 

7 Das definitorische Problem – ab wann ist ein Rohstoff konflikt-
wirksam? 

Wie in Kapitel 2 dargelegt, fokussieren sich die existierenden Ansätze zu Konfliktrohstoffe im Wesent-

lichen auf Fälle, in denen sich nichtstaatliche bewaffnete Gruppen über Abbau und Handel finanzieren. 

Dies bedeutet, dass viele Fälle in denen Rohstoffabbau zu Gewalt und Konflikten beiträgt, nicht abge-

deckt sind. Die Reichweite dieser definitorischen Beschränkung zeigt sich u. a. an folgenden Fallbei-

spielen, die allesamt außerhalb des Definitionsbereichs der Konfliktfinanzierung nichtstaatlicher 

Gruppen fallen und in denen die Umwelt- und Sozialauswirkungen des Bergbaus entscheidend zu Kon-

flikten und Gewalt beitragen: 

► Indonesien ist einer den zehn größten Kupferproduzenten weltweit. Der Grasbergkomplex, der 

sich auf der indonesischen Westseite Neuguineas befindet, beherbergt eine der größten Kup-

ferlagerstätte der Welt. Seit dem Abzug der niederländischen Kolonialmacht und der Beset-

zung West-Papuas durch Indonesien gibt es einen bewaffneten Unabhängigkeitskampf, der von 

der International Crisis Group als „low-intensity insurgency“13 beschrieben wird (Crisis Group 

2012). Schätzungen zu Folge verloren seit dem Beginn des Konflikts mehr als 100.000 Papua-

ner das Leben und etwa 20.000 flohen ins benachbarte Papua-Neuguinea. Das Bergwerk und 

sein Betreiber, Freeport-McMoRan Copper, waren dabei von Anfang an ein wichtiger Konflikt-

akteur, vor allem durch die enge Kooperation mit dem indonesischen Staat und den staatlichen 

Sicherheitskräften. So bezahlt das Unternehmen bis heute das indonesische Militär und Poli-

zeikräfte für den Schutz der eigenen Einrichtungen. Darüber hinaus stellte es Unterkünfte, 

Transport und Verpflegung zur Verfügung. Diese engen Verbindungen waren ein entscheiden-

der Grund dafür, dass die Konflikte rund um das Bergwerk Teil der größeren Konfliktstruktu-

ren West-Papuas wurden und schnell in Gewalt eskalierten. Ein Beispiel sind Vertreibungen 

und Umsiedlungen von indigenen Gruppen aus dem Bergbaugebiet, die immer wieder mit 

Menschenrechtsverbrechen verbunden waren und in Gewalt eskalierten. So starben bei der 

gewaltsamen Umsiedlung von 15.000 Mitgliedern der Amungme und fortdauernden Ausei-

nandersetzungen und Protesten gegen das Bergwerk etwa  200 Menschen, die meisten davon 

Zivilisten. Immer wieder eskaliert die Gewalt rund um die Umwelt- und Sozialauswirkungen 

des Bergwerks. Seit den 2000er kommt es zunehmend auch zu gewalttätigen Protesten und 

Auseinandersetzungen zwischen Bergarbeitern und Bergwerksbetreibern wegen niedriger 

Löhne und schlechten Arbeitsbedingungen, die immer wieder zu Todesfällen führen. Im Kon-

text dieser Konflikte und Gewalt kommt es zudem immer wieder zu ungeklärten Angriffen und 

Menschenrechtsverletzungen wie Folter, Vergewaltigungen und ungeklärte Todesfälle von 

Protestlern. So kam es zwischen Juli 2009 und Februar 2012 zu 32 Vorfällen im Gebiet des 

Bergwerks und entlang der Hauptzugangsstraße bei denen Schusswaffen eingesetzt wurden. 

15 Menschen starben und 56 wurden verletzt. Die Opfer waren PT Freeportangestellte, Sicher-

 

 

13  Der Begriff „low intensity insurgency“ beschreibt einen Aufstand oder Konflikt, der zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren geführt wird, eine hohe Komplexität aufweist und durch Eskalations- und Ruhephasen geht ohne 
dass eine Seite einen entscheidenden strategischen Sieg erwirkt (Münkler 2004; Kaldor 2000) 
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heitskräfte und Zivilisten. Die Verantwortung für diese Vorfälle blieb unklar: Unabhängigkeits-

kämpfer, das Militär und die Polizei wurden beschuldigt (Rüttinger et al (forthcoming b)). 

► Peru ist der weltweit sechstgrößte Goldproduzent, ein Großteil des peruanischen Golds wird in 

der Region Madre de Dios gewonnen. Goldschürfungen im kleineren Rahmen existieren in Peru 

schon seit vielen Generationen, in den letzten Jahrzehnten ist der Goldbergbausektor jedoch 

um ein Vielfaches gewachsen und ist vermehrt Ursache für Umwelt- und Sozialkonflikte. Insbe-

sondere die Region Madre de Dios ist geprägt durch den weit verbreiteten deregulierten, in-

formellen und teils illegalen Bergbausektor. Mit diesem gehen schwere Umweltzerstörungen 

wie die fortschreitende Entwaldung, Kontamination von Böden und Gewässern durch Queck-

silber und daraus entstehende Nutzungskonflikte innerhalb der Bevölkerung einher. 2009 wa-

ren 47 % aller sozialen Konflikte in Peru auf Streitigkeiten um Landrechte und Umweltschutz 

im Bergbausektor zurückzuführen. 2009 blockierten indigene Bevölkerungsgruppen eine 

Straße um gegen die Ausbeutung und Zerstörung der natürlichen Ressourcen auf ihren Län-

dern zu protestieren. Der Konflikt eskalierte, 200 Menschen wurden verletzt, 33 starben, da-

von 23 Polizisten. Weiteres Konfliktpotenzial existiert hinsichtlich des Vorgehens der Zentral-

regierung, die den Klein- und Kleinstbergbau  stärker regulieren will und zwischen der lokalen 

Regierung und den Kleinschürfern. 2011 zerstörte das Militär im Auftrag der Zentralregierung 

über 15 Baggeranlagen, zum Teil auch Anlagen legaler Kleinschürfer, und forderte die Formali-

sierung der Bergbaubetriebe. Bei den jüngsten Unruhen in der Region gingen im März 2014 bis 

zu 20.000 Kleinschürfer auf die Straße; trotz der Proteste treibt die Polizei die Formalisierung 

weiter voran. Im Zuge der illegalen Goldgewinnung kommt es immer wieder zu Menschen-

rechtsverletzungen: Zwangsarbeit und Kinderarbeit sind weit verbreitet in Madre de Dios. 

2010 arbeiteten laut Schätzungen 50.000 Kinderarbeiter in Madre de Dios sowie in den be-

nachbarten Abbauregionen Puno, Ayacucho, Arequipa und La Libertad (Rüttinger et al 

(forthcoming d)). 

Die Beispiele zeigen, dass extreme Umwelt- und Sozialauswirkungen durchaus ein Niveau erreichen 

können, bei dem sie entscheidend zu bewaffneten Auseinandersetzungen beitragen können, oder aber 

selbst als Form indirekter Gewalt und/oder Menschenrechtsverletzung interpretiert werden müssen. 

Entsprechend stellt sich die Frage nach den jeweils zugrunde liegenden Definitionen sowie deren Ein-

fluss auf die Art des Geltungsbereiches auf räumlicher und stofflicher Ebene. Konkret geht es um die 

Frage, welche Arten von Konflikten bzw. Konfliktregionen adressiert werden und unter welchen Be-

dingungen Rohstoffbezug als konfliktwirksam eingestuft wird. Je nach Beantwortung dieser Frage 

können extreme Umweltfolgen bei Gewinnung und Aufbereitung von Rohstoffen innerhalb oder au-

ßerhalb des Geltungsbereichs von zukünftigen Politikmaßnahmen liegen. 

8 Definitionen im Dodd-Frank Act 

Entsprechend der gesellschaftlichen und politischen Diskussion um Konfliktrohstoffe (siehe Kapitel 2) 

ist die Definition von Konfliktmineralien in Abschnitt 1502 des Dodd-Frank Acts sehr eng gefasst: Ein 

Rohstoff wird als Konfliktmineral definiert, wenn es sich um Zinn, Tantal, Wolfram oder Gold14 handelt 

und die Gewinnung oder der Handel der Rohstoffe zur Finanzierung von Konflikten in der DR Kongo 

beitragen. Die Liste der Konfliktmineralien kann durch den US-Außenminister bei begründetem Be-

darf ergänzt werden. Damit es sich um ein Konfliktmineral gemäß dieser Definition handelt, muss es 

aus der DR Kongo oder den Nachbarländern stammen und bewaffnete Gruppen, die Bergwerke oder 

 

 

14  Für eine genaue Aufführung welche Metalle und Erze unter Abschnitt 1502 des Dodd-Frank Acts fallen, siehe Kapitel 2. 
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Handelswege kontrollieren, verwalten und vom Kauf und Verkauf der Minerale profitieren, finanzie-

ren.  

Ein Nachbarland wird definiert als ein Land, welches international anerkannte Grenzen mit der DR 

Kongo teilt. Konkret handelt es sich dabei um Uganda, Tansania, Sambia, Angola, Burundi, Ruanda, den 

Südsudan, die Republik Kongo und die Zentralafrikanische Republik (EU Kommission 2014). Eine be-

waffnete Gruppe ist eine nicht definierte Anzahl an Menschen, die laut des jährlichen Country Reports 

zu Menschenrechtspraktiken15 schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen verüben (Dodd Frank 

Act 2010).  

Eine Erweiterung der regionalen Fokussierung ist im Text nicht erwähnt. Eine Erklärung warum nur 

die DR Kongo (und Nachbarländer) als Regionen mit Konfliktmineralien gelten – obwohl es extreme 

Gewalt rund um die Rohstoffgewinnung auch in anderen Ländern gibt – ist nicht aufgeführt. Nur zu 

Anfang der relevanten Abschnitte von Dodd-Frank wird allgemein auf die Menschenrechtsverletzun-

gen, die im Zusammenhang mit der Gewinnung und dem Handel von Rohstoffen durch bewaffnete 

Gruppen, verübt werden, eingegangen. Im ersten Paragraphen wird zudem von extremer Gewalt, ins-

besondere sexueller und geschlechtsspezifischer Gewalt gesprochen, die zur Verschlimmerung der 

humanitären Notlage in der Region führt. Ab wann von extremer Gewalt gesprochen werden kann, 

wird jedoch nicht näher ausgeführt. 

Umweltfragen werden im Dodd-Frank Act Abschnitt 1502 nicht adressiert. Es gibt keinen Hinweis, 

dass auch die Umweltfolgen eines nicht verantwortlichen Bergbaus eine Gefährdung für den Wohl-

stand, aber auch den Frieden und die Sicherheit eines Landes sein können. 

8.1 OECD 

Ziel der OECD Due Diligence Guidance ist es Unternehmen zu helfen, die Einhaltung von Menschen-

rechten zu fördern und zu vermeiden, dass in der Rohstoffgewinnung und -aufbereitung tätige Unter-

nehmen zur Finanzierung bewaffneter Konflikte beitragen. Die OECD Due Diligence Guidance dient 

dabei als Anleitung zur Sorgfaltspflicht für Unternehmen. Analog zum Dodd-Frank Act werden als Mi-

neralien mit Konfliktpotenzial Zinn, Tantal, Wolfram sowie Gold16 definiert. Es wird nicht – wie im 

Dodd-Frank Act – explizit von Konfliktmineralien gesprochen. Die Auswahl der Mineralien wird nicht 

näher begründet.  

Eine konkrete regionale Begrenzung für die Sorgfaltspflicht wird nicht genannt. Sie wird allgemein für 

Konfliktgebiete17 und Hochrisikogebiete18 definiert. Dementsprechend erhalten die identifizierten 

Mineralien ihre mögliche Konfliktdimension durch das Gebiet in dem sie gefördert werden. Die Defini-

tion der Konfliktgebiete und Hochrisikogebiete umfasst: 

► Gebiete, in denen es bewaffnete Konflikte gibt, Gewalt weit verbreitet oder die Bevölkerung ge-

fährdet ist19. Als mögliche Konflikte werden internationale und nationale, Konflikte zwischen 

zwei oder mehr Staaten, Befreiungskriege, Aufstände und Bürgerkriege genannt. 
► Gebiete, die sich durch politische Instabilität auszeichnen, in denen Menschen unterdrückt 

werden, Institutionen schwach oder korrupt sind und/oder die zivile Infrastruktur zerstört 

 

 

15  Country Reports on Human Rights Practices under sections 116(d) und 502B(b) des Foreign Assistance Act aus 1961. 
Die Country Reports werden vom U.S. Department of State erstellt. 

16  Siehe Kapitel 2 für die genaue Auflistung der in Dodd-Frank adressierten Minerale. 
17  Conflict-affected areas. 
18  High-risk area. 
19  Conflict-affected and high-risk areas are identified by the presence of armed conflict, widespread violence or other risks 

of harm to people. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 3 

 

 16 

 

 

und Gewalt allgegenwärtig ist. Diese Regionen sind häufig gekennzeichnet durch Menschen-

rechtsverletzungen und Verstöße gegen nationales und internationales Recht (OECD 2013a). 

Neben den vier Rohstoffen, die direkt aus Konflikt- und Hochrisikogebieten kommen, sollen Unter-

nehmen bei der Überprüfung der Minerale und Erze außerdem beachten, ob sie über solche Gebiete 

transportiert wurden oder aus Regionen stammen, die als Transitländer für konfliktbehaftete Minera-

lien und Erze bekannt sind (OECD 2013a). Im Annex II der OECD Due Diligence Guidance wird defi-

niert, mit welchen Akteuren nicht kooperiert und die Sorgfaltspflicht greifen sollte. Dies betrifft bei-

spielsweise nicht-staatliche bewaffneten Gruppen, die Bergwerke oder Transportrouten illegal kon-

trollieren, illegal mit Mineralien handeln und Schutzgelder erheben. Gleichermaßen sollen keine öf-

fentlichen oder privaten Sicherheitskräfte unterstützt werden, die ähnlich wie nicht-staatlichen be-

waffneten Gruppen agieren. Um eine Einschätzung der Akteure treffen zu können, muss ein Risiko-

Management-Plan erstellt werden. 

Diese Definition lässt viel Spielraum für Interpretation. Es wird nicht spezifiziert, wann Gewalt weit 

verbreitet ist oder welchen Risiken die Bevölkerung genau ausgesetzt sein muss, um eine Region als 

Konflikt- und Hochrisikogebiet zu klassifizieren. Obwohl das Ausmaß der Gewalt nicht festgelegt ist, 

ist im Annex II des Dokuments beschriebenen, wie eine verantwortungsvolle Lieferkette für Minera-

lien aus Konflikt- und Hochrisikogebieten aussehen sollte, beziehungsweise welche Verstöße nicht mit 

einer verantwortlichen Gewinnung vereinbar sind. So ist jegliche Form von Folter, grausamer, un-

menschlicher und erniedrigender Behandlung nicht zu tolerieren. Weiterhin sollen Unternehmen kei-

ne Zwangsarbeit, Kinderarbeit, Menschenrechtsverletzungen, Kriegsverbrechen und Verbrechen ge-

gen die Menschlichkeit bei Gewinnung von Rohstoffen dulden, die sie für ihre Produkte verwenden 

(OECD 2013a).  

Hinweise darauf, dass Umweltschäden durch Rohstoffgewinnung vermieden werden sollten, sind in 

der OECD Due Diligence Guidance in den Ergänzungen zu Zinn, Tantal, Wolfram und Gold sowie im 

Appendix der Ergänzungen – jedoch oft nur als Footnote – zu finden (OECD Guidance 2013a: Supple-

ment). Hauptsächlich werden Umweltaspekte in den Hinweisen zur Erstellung eines Risikomanage-

mentplans erwähnt. In einer ersten Auswertung der Downstream-Implementierung der OECD Due 

Diligence Guidance20 wird berichtet, dass einige Unternehmen generell auf die Guidance verweisen und 

festhalten, dass Zulieferer sicherstellen müssen, dass gelieferte Produkte nach der Dodd-Frank Defini-

tion DR Kongo-konfliktfrei sind. Andere Unternehmen stellen ihren Umgang mit konfliktfreier Roh-

stoffgewinnung breiter auf und heben hervor, dass sie außerdem Wert darauf legen, dass die Rohstoffe 

aus sozial- und umweltverträglichen Quellen kommen. Laut dieser Definition werden auch Rohstoffe 

die Konflikte nähren, gravierende Umweltschäden verursachen und Menschenrechte verletzen21 nicht 

verwendet (OECD 2013b). 

8.2 EU 

Die Europäische Kommission hat 2014 einen Vorschlag für eine EU-Verordnung zur Schaffung eines 

Systems zur Selbstzertifizierung und Erfüllung der Sorgfaltspflicht in der Lieferkette durch verantwor-

tungsvolle Einführer von Zinn, Tantal, Wolfram, deren Erzen und Gold aus Konflikt- und Hochrisikoge-

bieten  vorgelegt. Ziel dieses Verordnungsvorschlages ist es, wie auch beim Dodd-Frank Act und der 

OECD Guidance, die Erträge bewaffneter Gruppen aus dem Mineraliengeschäft in Konfliktregionen 

einzudämmen und die verantwortungsvolle Beschaffungspraxis von Unternehmen zu unterstützen. 

 

 

20  Der Ergänzung zu Zinn, Tantal und Wolfram. 
21  We do not tolerate nor by any means profit from, contribute to, assist with, or facilitate any activity that fuels conflict, 

leads to serious environmental degradation, or violates human rights, as set forth by above mentioned international con-
ventions and [company name] policies.” (OECD 2013b). 
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Um dies zu erreichen können Einführer22 der identifizierten Mineralien sich selbst zertifizieren lassen, 

indem sie die festgelegten Sorgfaltspflichten23 in der Lieferkette erfüllen und diese durch ein Audit 

unabhängiger Dritter überprüfen lassen. Außerdem sollen Hütten und Raffinerien Informationen zu 

Herkunft und Sorgfaltskette (chain of custody) der Mineralien bereitstellen. Darauf basierend soll von 

der EU eine Liste verantwortungsvoller Hütten und Raffinerien bereitgestellt und diese jährlich im 

Einvernehmen mit der OECD veröffentlicht werden.  

Hinsichtlich der gelisteten Mineralien orientiert sich der EU-Verordnungsentwurf stark an der OECD 

Due Diligence Guidance und dem Dodd-Frank Act: Er bezieht sich auf die Minerale Zinn, Tantal, Wolf-

ram24 und Gold. Dabei werden die Mineralien jedoch nicht als Konfliktmineralien – wie bei Dodd-

Frank – definiert. Der Konfliktzusammenhang wird in Artikel 125 definiert: Wenn eine direkte Verbin-

dung zwischen dem Handel der identifizierten Mineralien und bewaffneten Gruppen und/oder Sicher-

heitskräften26 besteht. Eine konkrete regionale Eingrenzung, wie im Dodd-Frank Act, wird nicht vor-

genommen. Die mögliche Konfliktdimension wird jedoch, analog zur OECD Due Diligence Guidance, 

durch das Gebiet, in dem sie gefördert werden, hergestellt. Die Gebiete werden folgendermaßen einge-

grenzt: 

► Gebiete, die sich in einem Zustand des bewaffneten Konflikts befinden, fragile Post-

Konfliktgebiete und Regionen, in denen es nur schwache oder gar keine Regierungsführung 

und Sicherheit gibt.  

► Gescheiterte Staaten27, gekennzeichnet durch weitverbreitete und systematische Verstöße ge-

gen internationales Recht, insbesondere Verstöße gegen die Menschenrechte (EU Com 2014a). 

Im Gegensatz zur Definition der OECD Due Diligence Guidance werden die verschiedenen Arten der 

Konflikte nicht exemplarisch aufgelistet und stattdessen fragile Post-Konfliktgebiete und so genannte 

gescheiterte Staaten in die Definition mitaufgenommen. In der Begründung des EU-

Verordnungsvorschlags28 wird zudem hervorgehoben, dass der Handel mit Konfliktmineralien neben 

der von Dodd-Frank definierten Region auch in anderen Regionen Afrikas, in Asien und Lateinamerika 

auftritt (EU Com 2014b). Nichtsdestotrotz lässt auch diese Definition einen großen Interpretations-

spielraum hinsichtlich der Klassifizierung einer Region als Konflikt- oder Hochrisikogebiet. 

Hinweise auf die Umweltfolgen der Rohstoffgewinnung und deren Konfliktpotenzial gibt es im Ve-

rordnungsentwurf keine. 

 

 

22  Gemeint sind EU-Wirtschaftsbeteiligte laut der EU-Verordnung (3. Rechtliche Maßnahmen). 
23  Siehe Artikel 4 der Verordnung für die genauen Pflichten des Managementsystems. 
24  Siehe Kapitel 2 für die genaue Auflistung der in Dodd-Frank adressierten Minerale. 
25  Und bei Unterpunkt 3: Rechtliche Aspekte. 
26  Für die Eingrenzung der bewaffneten Gruppen und Sicherheitskräfte wird auf die OECD Guidance, Annex II verwiesen. 
27  Failed states. 
28  Explanatory Notes sind nicht rechtlich bindend, werden jedoch als „soft law“ verstanden und dienen dazu, die Verord-

nung im Einzelfall nach Sinn und Zweck auslegen zu können. Somit können sie Auswirkungen auf die weitere Politikge-
staltung haben.  
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Tabelle 1: Vergleichende Übersicht der betrachteten Initiativen  

Kategorie/Beschluss Dodd-Frank Act OECD Due Diligence 
Guidance 

EU-Verordnung 

Minerale Zinn, Tantal, Wolfram 
und Gold (Erweite-
rung möglich) 

Zinn, Tantal, Wolfram 
und Gold 

Zinn, Tantal, Wolfram 
und Gold 

Geographische Be-
schränkung 

DR Kongo und Nach-
barländer 

Konflikt- und Hochri-
sikogebieten  

Konflikt- und Hochri-
sikogebieten  

Akteure Bewaffnete Gruppen 
in der DR Kongo und 
Nachbarländern (Def. 
auf Seite H.R. 4173-
843)  

Bewaffnete Gruppen 
und Sicherheitskräfte 
(Def. in Annex II 
OECD Guinance) 

Bewaffnete Gruppen 
und Sicherheitskräfte 
(Verweis auf Def. in 
Annex II OECD 
Guinance) 

Rechtlich verbindlich Nutzung von Kon-
fliktmineralien ist 
nicht verboten, laut 
Abschnitt 1504 sind 
Unternehmen jedoch 
zur Berichterstattung 
verpflichtet. Nach 
einer Klage wird 1504 
derzeit überarbeitet 

nein Nur wer zertifiziert 
werden möchte, 
unterliegt den Anfor-
derungen der Ver-
ordnung. 

 

Quelle: Eigene Darstellung  

9 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen 

Die Analyse ergibt, dass die bestehenden Ansätze zu Konfliktrohstoffen – und insbesondere Abschnitt 

1502 des Dodd-Frank Acts – auf die Konfliktsituation im Osten der DR Kongo zugeschnitten sind. Dies 

zeigt sich einerseits in der Beschränkung auf die so genannten 3TGs (Zinn, Tantal, Wolfram und Gold), 

als auch in der Fokussierung auf das Thema Finanzierung bewaffneter Gruppen. Während der US-

amerikanische Dodd-Frank Act explizit auf die Problemlagen in der DR Kongo sowie deren Nachbar-

ländern beschränkt ist, sehen die OECD Due Diligence Guidance sowie der Regulierungsentwurf der 

Europäischen Kommission vom März 2014 einen regional unbeschränkten Bezugsrahmen vor. In die-

sen beiden Systemen werden die 3TG-Rohstoffe im Sinne der angemessenen Sorgfaltspflicht dann nä-

her betrachtet, wenn sie aus so genannten Konfliktgebieten und Hochrisikogebieten stammen, oder 

deren Transportwege durch solche Regionen verlaufen.  

De facto bedeutet dies, dass Bezieher von Rohstoffen hinsichtlich der angemessenen Sorgfaltspflicht 

(Due Diligence) vor allem dann gefragt sind, wenn mindestens ein Teil der verwendeten 3TG-

Rohstoffe aus einem Gebiet stammt, das sich entweder im Zustand eines bewaffneten Konfliktes befin-

det, oder durch fragile Sicherheitssituation und/oder mangelnde Staatlichkeit sowie weitverbreiteten 

und systematischen Verstöße gegen internationales Recht, insbesondere Verstöße gegen die Men-

schenrechte, charakterisiert ist. 

Alle drei betrachteten Ansätze – Abschnitt 1502 des Dodd-Frank Acts, die OECD Due Diligence 

Guidance sowie der Entwurf der Europäischen Kommission – sind als Antwort auf die gesellschaftliche 

und politische Debatte um Konfliktrohstoffe zu sehen, die medial stark durch die Bürgerkriege in An-

gola, Sierra Leone und der DR Kongo geprägt ist. Entsprechend greifen diese Ansätze weitere Themen 

wie Arbeitssicherheit und Umweltschutz derzeit nicht explizit auf. Dennoch steht es Unternehmen frei, 
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in ihren Maßnahmen zur Wahrung der angemessenen Sorgfaltspflicht, solche weiteren Themen mit 

aufzugreifen. Das Beispiel der Zinnerzgewinnung in der indonesischen Provinz Bangka-Belitung zeigt, 

dass Firmen mittlerweile neben bewaffneten Konflikten und Menschenrechtsverletzungen auch mit 

massiven Umweltauswirkungen beim Rohstoffabbau konfrontiert werden. In wie weit Unternehmen 

die bestehenden Nachweis- und Zertifizierungssysteme für Konfliktrohstoffe für solche Fälle nutzen, 

konnte im Rahmen der Studie nicht ermittelt werden. 

Allgemein muss angemerkt werden, dass Gewalt und Menschenrechtsverletzungen im Zusammen-

hang mit Rohstoffabbau und Handel nicht ausschließlich über den Nexus der Konfliktfinanzierung 

auftreten. Zwar ist die Finanzierung bewaffneter Gruppen über Rohstoffgewinnung und –Handel ein 

oft beobachteter  Nexus zwischen Rohstoffen und Konflikten, zudem existieren aber auch andere  

Zusammenhänge wie z. B. Konflikte um die Verteilung von Einkünften aus der Rohstoffwirtschaft, 

Nutzungskonflikte sowie Konflikte ausgehend von Umweltauswirkungen der Rohstoffförderung und 

Aufbereitung. 

Insbesondere bei den Definitionen der OECD Due Diligence Guidance sowie des Entwurfs der Europäi-

schen Kommission besteht hinsichtlich der Definitionen von Konfliktgebieten und Hochrisikogebie-

ten Spielraum für Interpretationen. Entsprechend besteht hier der derzeit einzige mögliche Anknüp-

fungspunkt zur Integration umweltbezogener Auswirkungen von Rohstoffgewinnung. Nämlich in 

solchen Fällen, in denen Gewinnung und Aufbereitung mit so schweren Umweltauswirkungen ver-

bunden ist, dass diese entweder Konflikte auslösen, oder aber als Auslöser von Menschenrechtsver-

letzungen gewertet werden müssen. 

Die Analyse zeigt auch, dass Maßnahmen zur Umsetzung der Vorgaben aus Abschnitt 1502 des 

Dodd-Frank Acts sowie anderen Vorgaben zu Konfliktrohstoffen auf indirekte Weise Auswirkungen 

auf die Umwelt haben können. Dies kann dann der Fall sein, wenn diese in ihrer Umsetzung dazu 

führen, dass einzelne Abbaumethoden und Lagerstättentypen gegenüber anderen bevorzugt werden. 

Die beiden betrachteten Beispiele Gold und Tantal zeigen, dass aus solchen Verschiebungseffekten 

durchaus große Umweltauswirkungen – positiv wie negativ – resultieren können. 

Zusammenfassend können aus der Analyse folgende Empfehlungen abgeleitet werden: 

► Die Definitionen der Begriffe Konfliktgebiete und Hochrisikogebiete aus der OECD Due Diligen-

ce Guidance sowie dem Regulierungsentwurf der Europäischen Kommission bedürfen einer 

Klärung. Hierbei sollte darauf geachtet werden, dass auch Konflikte, in denen die Umwelt- und 

Sozialauswirkungen des Bergbaus entscheidend zu Konflikten, Menschenrechtsverletzungen 

und Gewalt beitragen, mit in den Geltungsbereich aufgenommen werden. 

► Für eine bessere Operationalisierung der Definitionen wird empfohlen, die Beobachtung von 

Konflikten und Problemlagen mit Relevanz für die menschenrechtliche Sorgfaltspflicht von Un-

ternehmen einer unabhängigen Stelle zu übergeben. Ziel einer solchen Maßnahme ist es, Un-

ternehmen die Implementierung von Due Diligence Maßnahmen zu erleichtern. Eine unabhän-

gige Klärung sollte insbesondere im Hinblick auf die Frage realisiert werden, welche Regionen 

und Rohstoffe besondere Aufmerksamkeit von den beziehenden Unternehmen erfordern. Als 

Modell könnten hier bestehende Konflikt- und Krisenfrühwarnsysteme, wie das des Bundes-

ministeriums für Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, dienen. 

► Bei der Ausarbeitung von Maßnahmen zur Umsetzung der unternehmerischen Sorgfaltspflicht 

(Due Diligence) ist darauf zu achten, dass mögliche indirekte Nebeneffekte – beispielsweise re-

sultierend aus Verschiebungseffekten – frühzeitig erkannt und in ihrer Wirkung abgeschätzt 

werden. Allgemein ist zu betonen, dass zwar ein Ausweichen auf großindustrielle Rohstoffge-

winnung oftmals eine weitgehende Compliance mit Umwelt- und Sozialstandards ermöglicht, 

dafür aber ggf. ökologische und soziale Verbesserungschancen im Kleinbergbau geopfert wer-

den. Vergleichbare Effekte einer Standardsetzung sind auch im Bereich der landwirtschaftli-

chen Rohstoffe sowie der Nahrungsmittelproduktion bekannt. 
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► Hinsichtlich Anforderungen an die Transparenz von Lieferketten sowie der darauf aufbauen-

den Nachweisführung ist zu beachten, dass die üblichen Nachweissysteme zu Konfliktrohstof-

fen (z. B. das Conflict Free Smelter Programme) primär zum Ziel haben, einzelne, mit massiven 

Missständen behaftetet Gewinnungssysteme vom Markt auszuschließen. Im Gegensatz dazu 

haben andere Transparenz- und Zertifizierungssysteme – beispielsweise bei biogenen Rohstof-

fen wie Palmöl oder Holz – das Ziel, nachhaltige Produktion mit Hilfe von Nachfragekräften zu 

unterstützen und sukzessive auszuweiten. Hinsichtlich vieler Umwelt- und  Sozialthemen bei 

der Rohstoffgewinnung stellt sich die Frage, welches Zertifizierungssystem und Handelsmodell 

jeweils am besten geeignet ist. Insofern wird empfohlen, zukünftige Ansätze zur Transparenz 

in Rohstofflieferketten den jeweiligen Zielen und Erfordernissen anzupassen. Insbesondere bei 

Systemen, die eine Förderung nachhaltig produzierter Rohstoffe zum Ziel haben, muss nicht 

notwendigerweise eine vollständige Transparenz der Lieferketten im Sinne der Rückverfol-

gung aller Materialströme gegeben sein. Beispiele aus dem Bereich der biogenen Massenroh-

stoffe zeigen, dass auch weniger aufwändige Handelsoptionen eine Steuerung der Nachfrage 

nach nachhaltig produzierten Rohstoffen ermöglichen. Insgesamt sollte darauf geachtet wer-

den, dass neben den Aufwendungen für Zertifizierung und Nachweisführung noch nennens-

werte Mittel für Vorbesserungen vor-Ort aufgewendet werden können. 
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Abstract 

Policy coherence has become an important objective of policy making in the EU and its member 

states. Its growing importance stems from the increasing number of interconnections between eco-

nomic, social and environmental policies (Nilsson et al. 2012; Sorrell et al. 2003) that are an inevita-

ble result of today’s complex regulatory environment. This interconnectedness can either lead to syn-

ergies between policy instruments that reinforce each other or to conflicts between policy instru-

ments that block or even cancel each other out. Such interactions need to be taken into account dur-

ing policy design, which should aim to avoid conflicts and increase the coherence of the overall poli-

cy space as much as possible, so as to reach "the synergic and systematic support towards the 

achievement of common objectives within and across individual policies” (Den Hertog, Stross 2012, 

p. 4).  

There has only been very limited research on how interactions between policy instruments directly 

affect targeted stakeholders and how behavioral changes of these stakeholders can affect other 

stakeholders (Tuerk et al. 2012). Furthermore, research on interactions between environmental poli-

cies has focused primarily on climate and energy policies to date (Tuerk et al. 2012; Sorrell et al. 

2003). Since a number of new political strategies and programs for non-energy mineral resources 

have been adopted both in Germany and on the EU level in the last few years, an analysis of this poli-

cy sector presents a valuable opportunity to advance the methodology on policy interactions.  

We therefore want to adapt parts of the analytical frameworks of two prior EU projects – APRAISE 

and INTERACT – to create a methodology that allows us to identify possible policy interactions be-

tween the policy instruments mentioned in the German Raw Materials Strategy (BMWi 2010), the 

German Resource Efficiency Program (BMU 2012) and the Strategy Paper Extractive Resources in 

German Development Cooperation (BMZ 2011). The overall objective of this methodological ap-

proach is to enhance our understanding of how policy interactions work, while at the same time as-

sessing the policy coherence in the German non-energy mineral resources sector and identifying pos-

sible opportunities for improvement.  
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Introduction 

Policy coherence1 has become an important objective of policy making in the EU and its member 

states. Its growing importance stems from the increasing number of interconnections between eco-

nomic, social and environmental policies (Nilsson et al. 2012; Sorrell et al. 2003) that are an inevita-

ble result of today’s complex regulatory environment. “As the population of policies grows relative to 

the size of the space, individual policies necessarily become more interdependent. The consequences 

produced by one policy are increasingly likely to interfere with the working of other policies” (Majone 

1989, p. 159). Hence, a lack of policy coherence “can be conceptualized as a problem of policy inter-

action” (Nilsson et al. 2012, p. 410). 

This interconnectedness can either lead to synergies between policy instruments that reinforce each 

other or to conflicts between policy instruments that block or even cancel each other out and ulti-

mately reduce both effectiveness and efficiency of these instruments. Such interactions need to be 

taken into account at two key stages of the policy cycle (Jann, Wegrich 2003, p. 82): Ex-ante, at the 

policy design stage, which should aim to avoid conflicts and increase the coherence of the overall 

policy space2 as much as possible, so as to reach "the synergetic and systematic support towards the 

achievement of common objectives within and across individual policies” (Den Hertog, Stross 2012, 

p. 4, 2012). Ex-post, an interaction analysis should again take place as part of the regular policy 

evaluation process and consider the impact of possible interactions rather than evaluate the policy 

instrument in isolation. 

There has only been very limited research on how interactions between policy instruments directly 

affect targeted stakeholders and how behavioral changes of these stakeholders can affect other 

stakeholders (Tuerk et al. 2012). Furthermore, research on interactions between environmental poli-

cies has focused primarily on climate and energy policies to date (Tuerk et al. 2012; Sorrell et al. 

2003). Since a number of new political strategies and programs for non-energy mineral resources3 

have been adopted both in Germany and on the EU level in the last few years, an analysis of this poli-

cy sector presents a valuable opportunity to advance the methodology on policy interactions.  

In the context of the RohPolRess project for the German Federal Environmental Agency (UBA), we 

therefore want to adapt parts of the analytical frameworks of two prior EU projects – APRAISE and 

INTERACT – to create a methodology that allows us to identify possible policy interactions between 

the policy instruments mentioned in the German Raw Materials Strategy (BMWi 2010), the German 

Resource Efficiency Program (BMU 2012) and the Strategy Paper Extractive Resources in German 

Development Cooperation (BMZ 2011). Our overall objective in this methodological approach is to 

enhance our understanding of how policy interactions work, while at the same time assessing the 

policy coherence in the German non-energy mineral resources sector and identifying possible oppor-

tunities for improvement. Furthermore, we believe that other scholars and politicians may also find 

this approach to be useful for conducting analyses in the field of raw materials policy. 

 

 

1  The OECD describes policy consistency and coherence as follows: “Policy consistency means ensuring that individual 

policies are not internally contradictory, and avoiding policies that conflict with reaching for a given policy objective, in 

this case international poverty reduction. Policy coherence goes further; it involves the systematic promotion of mutu-

ally reinforcing policy actions across government departments and agencies creating synergies towards achieving the 

defined objective” (2001, p. 90, emphasis added). 

2  Defined as „a set of policies that are so closely interrelated that it is not possible to make useful descriptions of or ana-

lytic statements about one of them without taking the other elements of the set into account” Majone 1989, p. 159. 

3  In this paper, the terms “resources” or “natural resources” will be used synonymously, referring to non-energy mineral 

resources unless otherwise noted. 
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1 Challenges for non-energy mineral resources policy 

The non-energy mineral resources sector includes industrial minerals, construction minerals and 

metallic ores, and is characterized by a number of factors that make it particularly challenging to 

regulate. In the following sections we will first briefly describe some fundamental facts that charac-

terize the situation of this sector before looking more specifically at Germany’s natural resources pol-

icies. 

1.1 Basic characteristics of the global non-energy mineral resources sector 

The lead time for opening a new mine can be lengthy, with 10 to 20 years being the norm, depending 

on the size of the project (Tiess 2009, p. 10). Due to short-run capacity constraints, the price elasticity 

of supply is low for many minerals, making it difficult for these markets to react quickly to unex-

pected increases in demand. Thus, many minerals markets are susceptible to a significant degree of 

price volatility. New exploration projects are, moreover, also associated with risks due to the political 

and economic instability that characterize many resource-rich countries. These risks affect not only 

the decision to invest in a mine, but also the purchase of natural resources further upstream in the 

supply chain.  

Since the extraction, refining and smelting processes vary from one resource to the next, each of 

them is associated with its own set of social and environmental problems. The quality and enforce-

ment of social, environmental and governance standards during these processes varies not only 

across countries, but also between individual mines and smelters, and between the large- and small-

scale mining sectors. The negative external effects that are often caused by the mining industry ren-

der political regulation necessary to ensure a reduction of the social and environmental burden 

caused in resource-rich countries.  

However, most products contain multiple different natural resources that change hands many times 

before being manufactured into a final product, leading to enormously complex global supply 

chains. This complexity, combined with lacking transparency and the transnational character of the-

se value chains, poses great challenges to effective political regulation (Gandenberger et al. 2012), 

not only in the countries where mining takes place, but also in Germany, whose industry is depend-

ent upon the secure and continuous supply of resources. Moreover, as an importer of these natural 

resources, Germany also bears a joint responsibility – shared both with resource-rich countries them-

selves and other resource-importing countries – for the improvement of the social and environmental 

conditions that characterize the non-energy mineral resources sector. Both of these facts need to be 

reflected in Germany’s policies. 

1.2 Germany’s non-energy mineral resources policy 

Looking at current political, economic and civil society debates regarding Germany’s natural resource 

policies, it quickly becomes evident that they must cater to a large number of different interest groups 

and aim to satisfy a great variety of objectives. The primary goals of Germany’s natural resource poli-

cies can be summarized as follows (based on Gandenberger et al. 2012, p. 40): 

▸ Supply security 

▸ Price stability 

▸ Transparency of natural resource markets 

▸ Non-discrimination 

▸ Increase in resource efficiency 

▸ Improvement of social and environmental conditions in developing countries (extraction, refin-

ing and recycling) 
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▸ Fulfillment of Germany’s joint responsibility for the continuing political and economic develop-

ment in resource-rich developing countries  

Germany’s natural resources policies thus touch on many different political fields: domestic and for-

eign affairs, economics and industrial affairs, the environment, climate policy and international de-

velopment. No single governmental entity has jurisdiction over all of these fields, making natural 

resources policy a political field that involves a variety of separate ministries, including the Federal 

Ministries for Economic Affairs and Energy (BMWi), for Economic Cooperation and Development 

(BMZ), and for the Environment, Nature Conservation, Building and Nuclear Safety (BMU). Other en-

tities, such as the Federal Environment Agency (UBA), the Federal Institute for Geosciences and Nat-

ural Resources (BGR) and the Deutsche Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, 

must likewise be included in consultations, as they ultimately implement the policies in practice.  

There are also a number of other issues that further complicate the process of establishing coherent 

natural resources policies. First, in Germany’s case, in addition to the many foreign countries that 

can act as suppliers of natural resources, there are also some resources that can be extracted domes-

tically, as well as many resources that re-enter the supply chain after being recycled. There are there-

fore four separate categories of resources that must all be taken into consideration: domestic, foreign, 

primary and secondary. Furthermore, all activities that take place outside of Germany or the EU can-

not be regulated directly by the German government. Nor are import regulations always possible, as 

natural resources are often imported as parts of complex technologies, making taxation or other 

forms of regulation quite burdensome. 

Nevertheless, through the cooperation of many governmental actors, along with industry and civil 

society representatives, three key documents have emerged that frame Germany’s current natural 

resources policy: the German Raw Materials Strategy (BMWi 2010), the German Resource Efficiency 

Program (BMU 2012) and the Strategy Paper Extractive Resources in German Development Coopera-

tion (BMZ 2011). Between them, these three documents establish or incorporate well over 50 differ-

ent policy instruments, aiming to achieve the objectives listed above.  

2 Interaction Analysis, Policy Coherence and Policy Evaluation 

Due to the many challenges of non-energy mineral resources policy that were outlined in the previ-

ous section and the sheer number of issues that need to be addressed in this field of policy, it will 

always be the object of a wide variety of different rules,  regulations and other policy instruments. 

This leads to an increasing number of interactions within the policy space and between individual 

policies that cannot be avoided and should consequently be addressed proactively. In order to do so, 

an interaction analysis needs to be performed to find out which interactions take place and where 

they occur, what their direct and indirect effects are, and whether they ultimately lead to conflicts or 

synergies. Only through this process is it possible to ensure that the natural resources field is regulat-

ed by a coherent set of policies and to maximize their efficiency in addressing the challenges at hand.  

Such an interaction analysis should take place twice during the policy cycle: ex-ante,4 meaning dur-

ing the policy design stage and prior to implementation, and ex-post, or during the policy evaluation 

stage when the policy has already been implemented. Glachant (2001) suggests that the key to cop-

ing with (negative) policy interactions lies in making policies adaptable. To achieve this, he proposes 

the following criteria for use during both the policy design and implementation phases: 

▸ “Flexible policy solutions in the face of unanticipated exogenous changes […], 
 

 

4  Terms are written in bold font in this text whenever they are being defined for the first time.  
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▸ Integration with parallel [natural resource policy] measures […], 

▸ Improved horizontal co-ordination between different policy branches […and,] 

▸ Policy learning and ex post evaluation” (Glachant 2001, p. 248).  

Flexibility is generally easier to achieve in economic than in ‘command and control’ instruments, as 

it requires minimal prescription (Sorrell et al. 2003). Policy interactions can occur both within a poli-

cy area (internal interactions) and between policy areas (external interactions). As described by 

Glachant, integration focuses on internal interactions; the levels of governance within the policy area 

of natural resources policy that must be integrated can be seen in Figure 1. 

Figure 1: Internal interactions in natural resource policy, where PP 1-5 schematically repre-

sent different policy programs 

Natural Resource Policy

Level 3: Transnational PP5

Level 2: EU PP3 PP4

Level 1: National PP1 PP2

 

Source: Fraunhofer ISI 

Figure 2 shows the external and horizontally related policy areas that surround natural resource pol-

icy and should be taken into consideration during policy design to assure adequate horizontal coor-

dination. 
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Figure 2: External interactions between policy areas relevant to natural resource policy  

 

Other Policy Areas
Natural Resource 

Policy

Foreign Policy
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International 

Development Policy

Climate and 

Environmental Policy

 

Source: Fraunhofer ISI 

With the help of these criteria, as well as the results of the ex-ante and ex-post interaction analyses, it 

is possible to reduce the negative impact of policy conflicts and strengthen favorable synergy effects. 

3 Description of the Methodological Approach 

The methodological approach that will be described in this section is not new. A similar methodology 

was previously used in the INTERACT project (Sorrell et al. 2003) to analyze interactions in EU cli-

mate policy, as well as in the APRAISE project (Tuerk et al. 2012), which examined policy impacts on 

sustainability in Europe. Building on the foundations of these two projects, we have adjusted the 

approach to address the different circumstances encountered in the present analysis. First, 

RohPolRess is situated in a national, rather than an EU-wide context. This means that we include EU 

regulations as relevant context where they have a significant impact on national regulation, but they 

are not the focus of the analysis. Second, as explained in Section 2, the natural resources sector pre-

sents a set of unique characteristics that must be taken into consideration when analyzing policy 

interactions in this field. Finally, the analyses conducted in INTERACT and APRAISE both involved 

mostly hard policy instruments, such as laws, taxes and sanctions. The natural resources policies in 

Germany, on the other hand, include primarily soft policy instruments and focus more on the formu-

lation of strategies and goals than on specifying instruments in great detail.5. This last fact, in partic-

ular, requires considerable adjustment in the methodology.  

Governments use soft policy instruments to equip strategies with incentives so that actors will adopt 

and follow them. Strategies that are primarily implemented through soft policy instruments have the 

advantage of including considerable flexibility and can therefore more easily react to a change in 

circumstances. According to Abbott and Snidal, soft policy instruments offer “more effective ways to 

deal with uncertainty” and are better suited to facilitate compromise “between actors with different 

interests and values,  different time horizons and […] different degrees of power” (2000, p. 423). They 

are therefore well-suited for complex topic areas that involve various actors from different policy 

fields. However, as they are less rigid and defined as hard policy instruments, their effects – both 

 

 

5  „Policy instruments are hard or soft with respect to the degree of government intrusiveness and coercion involved in 

the use of a specific instrument“ (Zehavi 2012 in Levi-Faur). 
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intended and unintended – are harder to predict and assess: Harder to predict as it is uncertain how 

and to what extent the actors will use the available instruments, harder to assess as developments in 

a specific field may not be easily attributable to a specific instrument, because they may also have 

been influenced by other policies.  

With regard to the methodology described here, this implies that a strong focus must be placed on the 

interaction analysis. In contrast to hard policy instruments, which address a defined set of stake-

holders , soft instruments are broader and may involve a variety of actors. In order to consider all 

relevant stakeholders , both intended and unintended, as well as direct and indirect effects need to 

be included. This approach is necessary to identify synergies and possible conflicts between the de-

sired and actual outcomes of the instruments as well as their contribution to the overall goals of the 

strategies. 

Figure 3: Overview of the methodology for the assessment of policy coherence 

 

Task 1: Identification of 

Strategies and Programs

Task 2: Description of Policy 

Instruments

Task 3: Stakeholder Heat 

Map 

Task 4: Interaction Analysis

Task 5: Evaluation 

Task 6: Recommendations 

Direct and indirect 

effects of policy 

instruments

Data collection and 

validation through 

incorporation of relevant 

stakeholders

 

Source: Fraunhofer ISI 

The adjusted approach has been divided up into six separate tasks (see Figure 3), each of which will 

be described in greater detail below. 

3.1 Task 1: Identification of Policy Programs 

The focus of the first task is to set the system boundaries for the interaction analysis, both internally 

and externally as depicted in Figures 1 and 2. In the context of RohPolRess, the German Raw Materi-

als Strategy (BMWi 2010), the German Resource Efficiency Program (BMU 2012) and the Strategy 

Paper Extractive Resources in German Development Cooperation (BMZ 2011) clearly lie at the center 

of the analysis and represent Level 1 (national) Policy Programs. For the purposes of this analysis, we 

define Policy Programs (PP) as those high-level documents that outline the government’s long-term 

strategies for particular policy areas. As such, they generally contain three central components: ob-

jectives or goals, a strategic plan that outlines how to achieve those aims, and specific instruments. 

Policy Instruments (PI) are those parts of policy that are actionable and can be implemented to 

achieve the objectives of the policy program. 
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While the focus of the analysis will be on these three PPs from Level 1, there are several Level 2 (EU) 

and Level 3 (transnational) programs that shape the context within which the Level 1 PPs exist and 

thus should not be left out of the analysis completely. Among these higher-level programs are for 

example the EU’s Raw Materials Initiative and its Flagship Initiative "A Resource Efficient Europe", as 

well as - on the transnational level - the WTO General Agreement on Tariffs and Trade and the ILO’s 

core labor rights. These international PPs are, however, only taken into consideration insofar as they 

have an impact on the implementation or effects of the national-level PPs.  

Once the system boundaries have been clearly established both within and across relevant policy 

areas, the following information should be gathered for each PP to be analyzed: 

▸ Complete title 

▸ Publishing/Leading institution 

▸ Publication Date 

▸ Other associated national strategies 

▸ Associated EU strategies 

▸ Associated transnational strategies 

▸ Objectives 

▸ Natural resources addressed 

▸ Document Type (Strategy, Program, Strategy Paper, etc.) 

3.2 Task 2: Identification and categorization of Policy Instruments 

3.2.1 Task 2.1: Identification of Policy Instruments 

Once the system boundaries and PPs to be included have been set in Task 1, the specific PIs must be 

identified and classified systematically. To ensure that no PIs are overlooked, we created the matrix 

shown in Table 1.  
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Table 1: Exemplary depiction of Task 2.1 

Policy 

Program 

Objectives Challenges Governance Approach suggested 

in Policy Program 

Public 

Governance 

Approach 

Type 

Policy in-

struments 

specified 

1 2 3 4 5 

PP 1 Objective 1 Challenge 1 International development aid x     PI 1, PI 2, PI 

3 

Economic incentives    x  PI 4 

Basic technical research  x    PI 5, PI 6 

  Challenge 2 Publically-financed research    x  PI 3, PI 5 

Support for industry coopera-

tion, network-building 

    x (…) 

  Challenge 3 Regulation   x   (…) 

International agreements x    x (…) 

Provision of information     x (…) 

PP 1 Objective 2 Challenge 4 (…)      (…) 

PP2 (…) Objective 3 (…) Challenges 

2 and 5 (…) 

(…)      (…) 

(…)      (…) 

Source: Fraunhofer ISI 

Each PP is divided up into its specific objectives and the challenges that exist in meeting each of the-

se objectives. Next, the general approach that is suggested in the PP is identified and classified ac-

cording to its Public Governance Approach. This classification is based on the work done by Braun 

and Giraud (2003).  

Table 2: Overview of public governance approaches (Braun, Giraud 2003) 

Security of public goods and resources Steering of society’s behavior 

 Direct Governance Indirect Governance 

Sovereign rights 

of the State (1) 

State as supplier 

of public goods 

and services (2) 

Statutory regula-

tion and 

legislation (3) 

Economic 

incentives 

(4) 

Information, advisory 

and networking ser-

vices (5) 

Source: Fraunhofer ISI 

As can be seen in Table 2, the actions of a State can broadly be said to fulfill two separate objectives: 

first, assuring the security of public goods and resources provision and second, steering the behavior 

in society. To accomplish the first objective, the State can either make use of its sovereign rights or 

directly act as the supplier of public goods and services. For the second objective, its options can be 

further broken down into the categories of direct and indirect governance. Direct governance refers to 

statutory law in the form of legislation or regulations. Indirect governance generally takes place 

through the establishment of positive or negative economic incentives (financial rewards or 

costs/fees/taxes, respectively), or the provision of information and advising services. 
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The final step in completing Task 2.1 is to identify the specific policy instruments that are specified in 

the PP. For example, if the general approach suggested in the PP is classified as “economic incen-

tives” (Approach Type 4), a specific PI could take the form of tax breaks, low-interest loans, or a fine.  

3.2.2 Task 2.2: Description and categorization of Policy Instruments 

Task 2.2 is primarily descriptive and requires the detailed characterization of the selected PIs. The 

following information should be gathered for each of the PIs identified in the last column of Table 1:  

▸ Name 

▸ Short description 

▸ Objective(s) 

▸ Influencing mechanism(s)  

▸ Approach/procedure 

▸ Enforceability  

▸ Financial framework for the support of the PI 

▸ Timeframe 

Prior to addressing a few of these categories in greater detail, it is important to note that Task 2.2 fo-

cuses on the policy makers’ intentions, not on the actual implementation of the PIs, which will be 

discussed in Section 4.5. This is thus the type of ex-ante consideration that lawmakers should ideally 

perform during the policy design stage. 

The remaining categories are purposely vague and general, as they have been designed to include all 

manner of PIs. Some categories are not relevant for every type of PI; irrelevance or a lack of infor-

mation for a particular category should be noted, since these can likewise be important for the analy-

sis.  

Influencing mechanisms are an element of policy design: “While policy objectives define what the 

policy is trying to achieve, the rules and influencing mechanisms define how it is trying to achieve it 

[…]. Influencing mechanisms […] are the means by which the policy ensures that actions are taken in 

accordance with the rules and in support of the desired objectives” (Sorrell et al. 2003, p. 16; 

Schneider, Ingram 1990).  There are five influencing mechanisms: 

▸ Sanctions 

▸ Positive economic incentives 

▸ Negative economic incentives 

▸ Capacity 

▸ Symbolic 

Sanctions are fines that encourage compliance with official laws. Capacity as a mechanism provides 

needed knowledge or skills that enable citizens to behave in a certain way. The symbolic mecha-

nism, finally, aims “to alter perception and values” (Sorrell et al. 2003, p. 17).  

The approach/procedure is a fairly open-ended category that allows the researcher to include rele-

vant details about the involved actors, approval procedures, or other important components of the 

instrument that are not described elsewhere. 

Enforceability is an ordinal and contains the categories low, medium, and high. Generally speaking, 

sanctions and negative economic incentives tend to have the highest enforceability, followed by posi-

tive economic incentives. Capacity and symbolic mechanisms tend to have rather low enforceability. 

However, a determination should still be made on an individual basis, as some instruments may fall 

outside of this pattern. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 4 

 

 15 

 

 

Not every PI will have a financial framework and timeframe, as some are open-ended or have vari-

able costs. In this case, these characteristics should be noted accordingly. 

3.3 Task 3: Stakeholder HeatMap 

The reason that a policy interaction analysis should take place both ex-ante and ex-post implementa-

tion is that interactions happen in practice and not on paper. A policy interaction takes place when 

two or more policy instruments affect the same action at the same time. It is possible that multiple PIs 

affect a single action by a single actor, or that multiple actors are involved in the same action and 

each affected by different or multiple PIs with regard to the same action (see Sections 4.4.1 and 

4.4.2). Either way, the interaction takes place at the level of an action, since PIs are generally de-

signed to induce (or sometimes prevent) behavioral changes in a particular target population. 

However, the number of actions that can be affected by a PI directly or indirectly is almost unlimited. 

Consequently, “action” as a category is not particularly well-suited to structure an analysis systemat-

ically. A more viable alternative is to look at stakeholders who are impacted by a particular PI and, in 

a second step, look at which of their actions are influenced by the PI. To ensure as complete a consid-

eration of the relevant stakeholders as possible, we use a value-chain approach. Given that our anal-

ysis centers on a sector that almost always represents the beginning (extraction/mining) or end (recy-

cling/disposal) of a product value-chain, this approach is appropriate to the context; however, for 

other sectors another means to identify the relevant stakeholders may be better suited.    

Figure 4: Exemplary value chain for a product manufactured with non-energy natural re-

sources 

 

Resource 
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Refinery & 

Smelter

 

Source: Fraunhofer ISI 

Figure 4 shows a value-chain sub-divided into four phases (top-left to bottom-right): resource extrac-

tion, processing and trade; production; sale & use; and recycling & disposal. The blue boxes signify 

individual steps in a product’s lifecycle and their relationship to each other, based on which specific 

actors can be identified. The black arrows represent material flows, including resources, goods, and 

scrap metals. The green box shows other actors that are not directly involved in the value chain, but 

are nevertheless considered stakeholders of natural resource politics.  
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Lastly, the red box is an exemplary PI. The green arrow towards retail implies that retailers are direct-

ly affected by this PI, which could for example require them to maintain a product return program 

and ensure that the collected products are recycled according to certain standards. This is the only 

direct effect of the PI; indirectly, however, it touches on the role of the consumer (blue arrow to dis-

posal), who must make use of the program for it to work, and the end-of-life and recycling steps, that 

would look different if such a program did not exist. Thus, while only the first and last phases of the 

value-chain directly involve the handling of non-energy mineral resources, all four phases can be 

interconnected through indirect effects and should thus be part of the interaction analysis.  

Figure 5: Exemplary and schematic Stakeholder HeatMap 

 

Value-Chain Phase PI 1 PI 2 PI 3 PI 4 PI 5 TOTAL

Resource extraction/mining
0 1 0 0 0 1

Local/international 

intermediaries 0 0 0 0 0 0

Concentrate intermediaries 0 0 0 0 1 1

Refinery & Smelter 0 0 0 0 1 1

Metal trade and exchange 0 0 0 0 0 0

Production of components 1 1 1 0 1 4

Production of final product 

(OEM) 0 0 0 0 0 0

Retail 0 0 0 0 0 0

Use 0 0 0 0 0 0

Disposal, Re-Use, Recycling, 

Re-Processing 0 0 0 0 1 1

Research institutions 0 0 0 0 0 0

Authorities 0 0 1 0 0 1

NGOs 0 0 0 0 1 1

TOTAL 1 2 2 0 5

Other (outside the Value-Chain)

Resource extraction/mining

Production

Retail & Use

Recycling & Disposal

 

Source: Fraunhofer ISI 

Once the set of potentially relevant stakeholders has been established, direct and indirect effects 

must be identified. This process should be straightforward for direct effects, as the affected actors 

should be easily identifiable from the working mechanisms of the PI. A directly affected target 

group “has obligations and incentives imposed upon it directly by a policy instrument” (Sorrell et al. 

2003, p. 15). Indirect effects are much harder to predict: an “indirectly affected target group is 

influenced in some way by the behavioural changes that are made by the directly affected group” 

(Sorrell et al. 2003, p. 16).  Consequently indirect effects can only be posited as hypotheses at this 

point in the analysis. To ensure that important effects are not overlooked early on in the process, 

when in doubt, possible indirect effects should be included in the list of hypotheses.  

Because our analysis included a very large number of different policy instruments, many of which 

were predicted not to include significant interactions, we created a Stakeholder HeatMap (see sche-

matic example in Figure 5) that shows, in red, which stakeholders are affected (directly or indirectly) 

by each PI. This simplifies the identification of hot spots of interaction that are worth examining more 

closely. Hot spots occur when a single stakeholder is affected by multiple PIs. In our example, the 

actors involved in component production, which are affected by four different PIs, represent a hot 

spot. Once the list of hot spots for closer examination is complete, the remaining analysis will focus 

only on these hot spots. 
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The final step in Task 3 is to validate the assumptions and hypotheses made with regard to direct and 

indirect effects. Using the information gathered up to this point in the analysis, representatives of the 

relevant stakeholder groups for each PI (in a hot spot) should be asked for their input on how the 

PI(s) impact both their behavior and actions and that of other associated stakeholders. The findings 

gathered in this consultation process can be compared with the original assumptions made with re-

gard to direct and indirect effects, which can then either be validated or adjusted accordingly. 

One of the greatest challenges in this type of analysis is defining cut-off criteria for indirect effects. 

The INTERACT study chose to “focus solely on those groups which bear the greatest economic im-

pacts” (Sorrell et al. 2003, p. 47), which in their analysis comprised only a single target group. This 

criterion, however, cannot be utilized in this analysis as the economic impact of a soft instrument is 

difficult to determine. Given the soft nature of the instruments, defining a common quantitative cut-

off criterion for all instruments is not feasible. Therefore, expert interviews will be conducted and the 

cut-off criterion for indirect effects individually specified.  

3.4 Task 4: Interaction Analysis  

Sorrell et al. (2003) have a single PI that is at the center of their study (the EU Emissions Trading Sys-

tem (EU ETS)). As a result, they perform their policy interaction analysis in an iterative process that 

always focuses on a pair of PIs made up of the EU ETS and a single other PI. They break down their 

analytical process into three steps: 

1. “identifying how and why the two policies affect each other; 

2. identifying the consequences of this, for the target groups, the organizations involved in imple-

mentation and the attainment of the policy objectives; and 

3. evaluating the desirability of these consequences against chosen evaluation criteria” (Sorrell et 

al. 2003, p. 45 (sic.)). 

Because we have a much larger number of PIs and no single instrument that is at the center of the 

analysis, our process is less iterative and does not necessarily focus on only two PIs at a time. Conse-

quently, for our type of analysis, which covers a large number of policy instruments that potentially 

interact, the initial screening process described in Tasks 2 and 3 has great significance, since it leads 

to a holistic and systematic identification of potentially relevant policy interactions within a policy 

area. We thus continue to employ a stakeholder-focused approach and analyze the interactions that 

occur between PIs that impact single or multiple stakeholder groups. Due to the large number of ex-

pected overlaps and interactions in our stakeholder system, we choose a qualitative approach to our 

analysis.  

Of the three steps listed above, the first will be discussed in Section 4.4.1, while the other two will be 

the subject of Sections 4.4.2 and 4.4.3. 
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3.4.1 Identifying Direct and Indirect Interactions 

Figure 6: Direct interaction and possible indirect effects (shown in grey) 
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Source: Fraunhofer ISI 

Once the list of effects stemming from each PI in a hot spot is finalized, it is useful to graphically rep-

resent the connection between PIs, stakeholders and direct/indirect effects. A graphic representation 

allows for a better understanding of where, how and why interactions might take place within the 

entire stakeholder system, thus aiding in the accomplishment of Step 1. There are three basic types of 

interactions that can take place here (based on Sorrell et al. 2003), shown in Figure 6 and Figure 7. A 

direct interaction takes place when two separate PIs both impact the same target group Figure 6. PIs 

are designed to have an impact on the target group’s behavior; because no group of stakeholders 

exists in isolation, any change in behavior (or lack thereof) can in turn have an impact (indirect ef-

fect) on further groups of stakeholders in the stakeholder system. When a particular target group is 

affected both by direct effects from one PI and indirect effects from another PI, an indirect interac-

tion (type A) takes place. An indirect interaction (type B) occurs when indirect effects from two 

different target groups, affected directly by two different PIs, are both passed along to a single third 

target group (see right side of Figure 7).  
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Figure 7: Indirect Interaction Types A (left) and B (right) and prior direct effects (shown in 

grey) 
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Source: Fraunhofer ISI 

3.4.2 Identifying Relationships of Interactions in Stakeholder System 

While a value chain approach is useful for identifying all involved stakeholders, it may be too linear a 

concept for the interaction analysis, whose indirect effects can go beyond those stakeholders imme-

diately before or after a particular actor in the value chain. This is why it is useful, for the second step 

of the interaction analysis, to begin thinking of actors as being part of a stakeholder system that is 

not necessarily organized in a linear fashion. Figure 8 shows an example of what such a stakeholder 

system could look like. Here, we once again consider the hypothetical example of a product return 

program, coupled with a second PI, which provides research funding to improve the efficiency of 

recycling technologies. This leads to the following series of effects or consequences on target groups:6 

In red: 

1. Direct: New legislation (PI 1) requires electronics retailers to create a product return program and 

collect their old products at the end of their lifetime. 

2. Indirect: Retailers inform customers that products should be returned at the end of their lifetime 

for proper recycling. 

3. Indirect: Customers return products to retailers 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

6  These effects should be recorded in writing while creating the stakeholder system, as they will be needed again in Sec-

tion 4.4.3. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 4 

 

 20 

 

 

Figure 8: Exemplary stakeholder system with direct (solid line) and indirect (dotted line) 

effects from two policy instruments 
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Source: Fraunhofer ISI 

In green: 

4. Direct: The same legislation requires retailers to ensure that the collected products are recycled 

with an above-average degree of recycling efficiency. 

5. Indirect: Retailers demand certification of above-average degree of recycling efficiency from recy-

cling facilities. 

6. Indirect: Recycling facilities demand more efficient recycling technology from technology suppli-

ers. 

7. Indirect: Technology suppliers commission research facility to design more efficient recycling 

technology. 

In purple: 

8. Direct: PI 2 provides funding to the research facility to improve the efficiency of recycling tech-

nology. 

9. Indirect: Research facility conducts research and provides technology supplier with more effi-

cient technology. 

10. Indirect: Technology supplier sells more efficient technology to recycling facility. 

This system shows both types of indirect interactions. Type A can be seen at both the recycling and 

research facilities, while Type B affects the technology supplier. 

This system could be further expanded: it may turn out that the more efficient recycling technology 

would be even more effective if the electronics product was designed differently. This would in turn 

set off a new set of indirect effects on the OEM, component producers, a different set of technology 

suppliers, and so on.  

3.4.3 Analysis of Identified Policy Interactions 

Section 4.4.2 focused on the consequences of interactions for individual target groups or stakehold-

ers. The second half of Step 2, as explained by Sorrell et al. (2003), involves identifying and evaluat-

ing the consequences of interactions on the fulfillment of policy objectives.  
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For every interaction, the policy objectives of the involved PIs should be compared and assessed as 

being either in conflict, neutral, redundant, or synergetic. If objectives are in conflict, “the achieve-

ment of one objective would undermine the achievement of [one or more of the others]”; objectives 

have a neutral relationship if the fulfillment of one objective has no or only a negligible impact on 

the fulfillment of the others; objectives are redundant if they duplicate efforts; and synergetic “if 

the combined effect is likely to be greater than the effect of either instrument acting alone” (Sorrell et 

al. 2003, p. 48). 

Regardless of the type of relationship that exists between objectives, some PIs will have a greater im-

pact on target groups than others. The next step is thus to determine the “relative size and im-

portance of each of the obligations and incentives, the likely response of the target groups to these, 

and the extent to which particular obligations and incentives will dominate” (Sorrell et al. 2003, 

p. 49). Once the relationship of all interacting PIs has been characterized as described, the overall 

compatibility can be assessed. Just like the objectives, the PIs can be in conflict, neutral, redundant 

or synergetic.  

3.5 Task 5: Evaluation 

The final task in the analysis is to evaluate the desirability of specific consequences of policy interac-

tions. Our focus in this evaluation is on the overall effectiveness and efficiency of the examined poli-

cy instruments. This means that policy interactions that lead to synergetic effects between PI are very 

desirable, while PIs whose interactions do not have any impact on behavior (neutral) are acceptable. 

In all cases where there are currently no synergetic events, it should be determined if meaningful 

synergies are possible. If so, a cost-benefit analysis should be conducted to evaluate whether the 

costs necessary to change the design of the involved PIs is worthwhile.7  

If the evaluation brings redundancies to light, these need to be examined on a case-to-case basis. 

Some redundancies are so significant that they need to be addressed, whereas others are only small 

overlaps and the costs to make changes outweigh the benefit gained. 

Conflicts between PIs should be addressed, since they can lead to inefficiencies and wasted re-

sources. How conflicts can be resolved depends on where they originate. Should there be any con-

flicts between the policy objectives themselves, these will evidently need to be resolved by policy 

makers and will likely require some debate. It is also possible that a conflict arises from a purely 

technical aspect of the instruments. Such a conflict should become evident when examining whether 

there is a difference in outcomes between any one of the PIs being implemented on its own (no inter-

actions) or in combination with others (interactions). In this case, it may be possible, through the 

analysis, to suggest alternative formulations of the policy that avoid such a conflict.  

The final source of conflict results from a difference in how the instrument was intended by policy 

makers and how it was ultimately implemented in practice. Here the analysis can provide valuable 

insights that can act as a starting point in improving the formulation or implementation of the policy 

instrument(s) in question.  

3.6 Task 6: Recommendations 

The final task in this methodological approach involves formulating appropriate recommendations 

based on the findings of the analysis. A number of references to possible recommendations were al-

ready made in Section 4.5. Most recommendations will address those who make or implement policy, 

 

 

7  Such a cost-benefit analysis would need to be conducted by policymakers and falls outside of the scope of our work. 
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since the aim of increasing policy coherence can only be achieved in the stages of policy design or 

policy implementation.  

4 Conclusion 

Complete policy coherence is neither feasible nor desirable. In a democratic system there will always 

be diverging interests and therefore a certain degree of incoherence. Moreover, the degree of inter-

connectedness and complexity of certain regulatory arenas can lead to a number of interactions be-

tween political instruments, not all of which are intentional or desirable. Consequently, it is im-

portant to engage in an on-going review and evaluation process throughout the policy cycle with a 

specific focus on identifying overlaps in policy effects, encouraging those interactions that lead to 

synergies and limiting those that may be in conflict with each other, 

The methodology described in this paper is an adjustment of an approach that was already employed 

in previous projects. The changes made here were necessary because, unlike previous studies, the 

policies in the non-energy natural resources sector are both softer and more numerous as compared 

to those examined in prior policy interaction projects (Tuerk et al. 2012; Sorrell et al. 2003). As a 

result, our adjusted methodology aims to create a systematic overview of all policy instruments estab-

lished through the policy programs in question prior to the selection of certain stakeholder-based 

hotspots to analyze in greater detail. This initial screening process thus allows for a holistic and sys-

tematic identification of potentially relevant policy interactions within a policy area. With the intro-

duction of the Stakeholder System concept to the Interaction Analysis, we likewise emphasized a 

birds-eye-view, looking not only at interactions between two PIs at a time, but instead at entire 

groups of related instruments. This approach then enables the identification and development of 

concrete policy recommendations that are aimed at specific policy groups, rather than the system as 

a whole.  
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Kurzbeschreibung 

In den letzten Jahren entstand eine Reihe von Ansätzen um mit Hilfe von Standards und Zertifizierun-

gen positiven Einfluss auf die ökologischen und sozialen Bedingungen der Rohstoffgewinnung zu 

nehmen. Während solche Ansätze im Bereich der biotischen Rohstoffe teilweise schon eine relativ 

weite Verbreitung gefunden haben, stehen diese bei abiotischen Rohstoffen meist noch am Anfang der 

Entwicklung. Neben den gewollten Effekten – der gezielten Bevorzugung von Rohstoffen, die unter 

Einhaltung definierter Standards aus der Natur entnommen und aufbereitet wurden – treten aber be-

reits bei den bestehenden Systemen ungewollte Verschiebungseffekte auf, die zum Teil auch den ei-

gentlichen Zielen der Ansätze entgegenlaufen können. 

Die vorliegende Kurzanalyse geht auf die Ursachen solch ungewollter Verschiebungseffekte näher ein 

und beleuchtet diese beispielhaft an bestehenden Ansätzen zur Zertifizierung von Holz, Gold sowie 

den so genannten Konfliktmineralen Zinn, Tantal und Wolfram. Auf Basis dieser Betrachtung kann 

gefolgert werden, dass ungewollte Verschiebungseffekte durch Standards und Zertifizierungen im 

Rohstoffbereich oft zu Lasten von Kleinproduzenten – insbesondere in Entwicklungs- und Schwellen-

ländern – gehen. Insofern sind solche Verschiebungseffekte v. a. aus entwicklungspolitischer Sicht re-

levant, da sie oft zum Verlust von Einkommens- und Beschäftigungsmöglichkeiten und somit zu einer 

reduzierten sozio-ökonomischen Breitenwirkung des Sektors führen. Das Beispiel der Gold-

Zertifizierungen zeigt zudem, dass Standards und Zertifizierungen auch dazu führen können, dass sich 

verschiedene Teilströme eines Rohstoffs entmischen. Während ein solcher Effekt einerseits intendiert 

sein kann – beispielsweise um eine direkte oder indirekte Konfliktfinanzierung durch Rohstoffkäufe 

effektiv auszuschließen – kann andererseits auch eine Situation eintreten, bei der es über diese Ent-

mischung hinaus kaum zu positiven Impulsen in Abbauregionen kommt. 

Allgemein ist die Gefahr ungewollter Verschiebungseffekte hin zum Großbergbau vor allem bei sol-

chen Rohstoffen zu beachten, die sowohl im Klein-, als auch im Großbergbau gefördert werden. Hin-

sichtlich metallischer Rohstoffe ist dies vor allem bei Kobalt, Tantal, Gold, Zinn, Mangan, Silber, Wolf-

ram und Chrom der Fall. Ebenso kann das Problem bei der Förderung von Industriemineralen, Edel- 

und Natursteinen auftreten, wobei hierzu aufgrund mangelnder Datenlage keine quantitativen Ab-

schätzungen getroffen werden können. 

Um ungewollte Verschiebungseffekte auf Kosten von Kleinproduzenten frühzeitig und effektiv zu ver-

meiden, werden folgende Maßnahmen empfohlen: 

► Bei der Entwicklung von Standards und Zertifizierungen muss explizit die Situation von Klein-

produzenten berücksichtigt werden. Dabei sollte insbesondere bedacht werden, dass Klein-

produzenten meist selbst nur eingeschränkte Möglichkeiten haben, die Investitionen für not-

wendige Produktionsanpassungen sowie Zertifizierung und Nachweisführung zu tätigen. Wei-

tere Schwierigkeiten ergeben sich oft aus mangelndem Know-how sowie sprachlichen und 

administrativen Barrieren. 

► Entsprechend müssen Kleinproduzenten gezielt beim bei der Anpassung und der Zertifizie-

rung der Produktion unterstützt werden. Die Kosten hierfür sollten idealerweise aus den Bud-

gets der Zertifizierungssysteme gestellt werden – beispielsweise aus einem Teil der von Groß-

produzenten gezahlten Gebühren. Eine solche Umlage kann damit begründet werden, dass ein 

Zertifizierungssystem explizit auch die Ausweitung des Marktanteils zertifizierter Produktion 

verfolgt und somit ein Teil der erhobenen Gebühren in entsprechende Maßnahmen reinves-

tiert wird. 

► Darüber hinaus muss sichergestellt werden, dass zertifizierte Rohstoffe für die Produzenten 

auch langfristig ein tragfähiges Geschäftsmodell ergeben – also eventuelle Mehrkosten im lau-

fenden Betrieb durch entsprechend höhere Erlöse kompensiert werden. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 5 

 

 4 

 

 

► Standards und Zertifizierungssysteme, sollten insbesondere hinsichtlich des Kleinbergbaus 

nicht top-down formuliert und festgelegt werden. Denn trotz guter Intentionen können aus 

solchen Vorgehensweisen leicht Verfahren entstehen, die Kleinproduzenten ganz oder teilwei-

se diskriminieren. Dies kann beispielsweise dann der Fall sein, wenn ein Standard fordert, dass 

Kleinproduzenten ihre legalen Schürfrechte vorweisen können müssen. In Regionen ohne aus-

geprägtes Katasterwesen, oder in denen Rechtstitel nicht abschließend geklärt sind, kann sich 

aus einer solchen Anforderung ein Komplettausschluss aller Produzenten ergeben. 

► Für Kleinproduzenten sollte – vergleichbar mit dem Vorgehen bei der Zertifizierung von biolo-

gischen Landwirtschaftsbetrieben – mit Hilfe von Übergangsphasen eine schrittweise Anhe-

bung der Produktionsstandards ermöglicht werden.  

Hinsichtlich der Handelsoptionen zur Sicherstellung der Rückverfolgbarkeit über die Handelskette 

sollte insbesondere bei standardisierten Massenrohstoffen erwogen werden, Systeme mit einem ge-

ringen Mehrkostenaufwand für die Rohstoffproduzenten zu wählen. Dabei sollten auch Modelle erwo-

gen werden, bei denen Stoffströme zum Transport und zur Verarbeitung gemischt werden dürfen, 

dennoch aber die Anteile an nachhaltig produziertem Material bekannt sind (mass-balance systems). 
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1 Hintergrund und Fragestellung 

Als Reaktion auf vielfältige Berichte zu sozialen und ökologischen Missständen im Bereich der Roh-

stoffproduktion haben sich in den letzten Jahren eine Reihe von Initiativen entwickelt, die mit Hilfe 

von Standards und Zertifizierungen positiven Einfluss auf die Gewinnungsbedingungen nehmen wol-

len. Während solche Standards und Zertifizierungen im Bereich der biotischen Rohstoffe schon eine 

relativ weite Verbreitung gefunden haben, stehen entsprechende Ansätze bei abiotischen Rohstoffen 

vielmals noch am Anfang der Entwicklung. Vorreiter stellen in diesen Bereichen die Initiativen zu den 

so genannten Konfliktrohstoffen Zinn, Tantal, Wolfram und Gold dar. Während sich der Großteil der 

entsprechenden Ansätze vor allem den Themenbereichen der Konfliktfinanzierung und der Men-

schenrechtsverletzungen annimmt, gibt es insbesondere bei Gold auch Ansätze mit einem deutlich 

weiteren Themenspektrum. 

Dennoch ist zu beobachten, dass Standards und Zertifizierungen auch nicht-intendierte Folgewirkun-

gen haben können, die zum Teil auch den eigentlichen Zielen der Initiativen entgegenlaufen können. 

Auf entsprechende Effekte wurde bereits im Ausblick der RohPolRess Kurzanalyse Nr. 3 „Die Debatte 

um Konfliktrohstoffe und mögliche Bezüge zu Umweltaspekten bei der Rohstoffgewinnung“ (Manhart 

et al. 2015) hingewiesen und betont, dass trotz Einhaltung von Sozial- und Umweltstandards, solche 

Systeme unter Umständen dazu führen können, dass auf groß-industrielle Gewinnungsmethoden aus-

gewichen wird und ökologische und soziale Verbesserungschancen im Kleinbergbau geopfert werden. 

Darüber hinaus wurde betont, dass es bei den aktuellen Bemühungen zur Erhöhung der Transparenz 

im Rohstoffsektor nicht ausschließlich darum gehen sollte, die Finanzierung von Konfliktparteien 

durch den Rohstoffhandel zu unterbinden, sondern auch das Ziel verfolgt werden muss, den Rohstoff-

reichtum eines Landes für dessen Weiterentwicklung in Richtung sozialer und ökologischer Nachhal-

tigkeit zu nutzen.1  

In der vorliegenden Kurzanalyse wird die Frage nach typischen Ursachen und Wirkungen von unge-

wollten Verschiebungseffekten von Standards und Zertifizierungen näher untersucht. Während hierzu 

in Kapitel 2 allgemeine Betrachtungen zu den Ursachen von Verschiebungseffekten angestellt werden, 

wird in Kapitel 3 exemplarisch auf nachgewiesene Verschiebungseffekte bei der Zertifizierung von 

Holz eingegangen. In Kapitel 4 werden gezielt ungewollte Verschiebungseffekte bei abiotischen Roh-

stoffen untersucht. Während in Kapitel 4.1 näher beleuchtet wird, bei welchen Rohstoffen das Risiko 

ungewollter Verschiebungseffekte besonders groß ist, gehen Kapitel 4.2 und 4.3 näher auf ungewollte 

Verschiebungseffekte bei Standards und Zertifizierungen zu Gold sowie den so genannten Konfliktroh-

stoffen Zinn, Tantal und Wolfram ein. 

In Kapitel 5 werden die wesentlichen Ergebnisse der Untersuchung zusammengefasst und darauf auf-

bauend Empfehlungen abgeleitet, wie Standards und Zertifizierungen auszugestalten sind, um unge-

wollte Verschiebungseffekte effektiv zu verhindern und um das entwicklungspolitische Potenzial der 

Rohstoffgewinnung besser zu nutzen.  

2 Wie entstehen Verschiebungseffekte? 

Verschiebungseffekte durch Standards und Zertifizierungen können in gewollte und ungewollte Effek-

te unterschieden werden. Gewollte Verschiebungseffekte resultieren aus einer bewussten Bevorzu-

gung von Rohstoffen, die unter Einhaltung definierter Standards aus der Natur entnommen und aufbe-
 

 

1 Die Notwendigkeit entsprechender Reformen wird ebenfalls durch einen offenen Brief kongolesischer Aktivisten und 
internationaler Experten betont, der am 13.09.2014 von Al Jazeera English (Katar), Washington Post (USA) , The Guar-
dian (Großbritannien), Le Soir (Belgien), RFI (Frankreich), Radio Okapi (Kongo) und der taz veröffentlicht wurde (Open 
Letter 2014) und hier abrufbar ist: http://ethuin.files.wordpress.com/2014/09/09092014-open-letter-final-and-list.pdf.  

http://ethuin.files.wordpress.com/2014/09/09092014-open-letter-final-and-list.pdf


RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 5 

 

 10 

 

 

reitet wurden. Ungewollte Verschiebungseffekte entstehen durch Marktvorteile bzw. Diskriminie-

rungseffekte, die zwar durch ein System der Standards und Zertifizierungen bedingt sind, jedoch nicht 

dem eigentlichen Ziel der Standardsetzung entsprechen. 

Allgemein können ungewollte Diskriminierungseffekte auf zwei Ebenen unterschieden werden: 

Diskriminierung durch Standardsetzung 

Standards – in dieser Studie meist im Zusammenhang mit Aspekten der Nachhaltigkeit – sollen sicher-

stellen, dass ein Rohstoff gewissen Mindestanforderungen hinsichtlich Umweltwirkung, sozialer Be-

dingungen und Qualität entspricht. Je nach Kriterienkatalog und Nachweissystem können Standards 

ungewollte Diskriminierungseffekte auslösen. Dies kann beispielsweise auftreten, wenn: 

► ein Standard im Kreise der Rohstoffproduzenten nicht einheitlich bekannt ist; 

► die Nachweis- und Dokumentationspflichten einzelne Marktakteure überfordern; 

► zur Umsetzung Investitionen erforderlich sind, die die finanziellen Möglichkeiten einiger 

Marktteilnehmer übersteigen; 

► sonstige Hürden (beispielsweise sprachlicher und administrativer Natur) bestehen. 

Diskriminierung durch Handelsoptionen 

Weitere Diskriminierungseffekte können durch die gewählten Systeme zur Sicherstellung der Rück-

verfolgbarkeit über die Handelskette entstehen. Diese Effekte sind besonders bei standardisierten 

Massenrohstoffen von Bedeutung, da eine Verifizierung von sozialen und ökologischen Mindeststan-

dards labortechnisch in den meisten Fällen nicht möglich ist. Somit muss über alternative Systeme 

sichergestellt werden, dass eine nach einem Standard zertifizierte Rohstoffmenge tatsächlich in Über-

einstimmung mit den Prinzipien des Zertifizierungssystems steht. Diese Systeme werden im Folgen-

den mit dem Begriff Handelsoption zusammengefasst. 

Eine Diskriminierung kann v. a. dann entstehen, wenn die Implementierungskosten für eine Handels-

option relativ große Zusatzkosten verursachen und diese ungleichhohe Kostenaufschläge auf zertifi-

zierte Rohstoffe zur Folge haben. Dieser Effekt kommt v. a. dann zu tragen, wenn in einigen Rohstoff-

regionen die Mehrkosten auf große Rohstoffmengen umgelegt werden können, dies in anderen Regio-

nen (mit geringeren Rohstoffmengen) aber nicht möglich ist. Damit entsteht ein mehr oder weniger 

ausgeprägter Kostenvorteil für Regionen, in denen große Rohstoffmengen nach einem Standard zerti-

fiziert werden können. Mengenmäßig marginalere Regionen sind in solchen Situationen aus Kostenef-

fizienzgründen benachteiligt. 

Aus Nachhaltigkeitssicht sind ungewollte Verschiebungseffekte insbesondere deshalb sehr relevant, 

weil sie zumeist Klein- und Kleinstproduzenten in Entwicklungs- und Schwellenländern benachteili-

gen. Zwar ist bekannt, dass Kleinproduzenten – sowohl von biotischen als auch abiotischen Rohstoffen 

– in vielen Fällen beträchtliche Umweltschäden verursachen2 und zudem zum Teil im Zusammenhang 

mit bewaffneten Konflikten3 und Menschenrechtsverletzungen4 stehen, dennoch gelten arbeitsintensi-

ve Kleinbetriebe im primären Sektor (Landwirtschaft und Bergbau) als sozioökonomisch deutlich 

breitenwirksamer als mechanisierte Großbetriebe mit deutlich geringerer Beschäftigungswirksamkeit. 

Bei ungewollten Verschiebungseffekten besteht somit das Risiko, Chancen für eine breitenwirksame, 

nachhaltige Entwicklung zu vergeben. 

 

 

2 Beispielsweise durch den übermäßigen Einsatz von Pestiziden in der Landwirtschaft, oder der Verwendung von Queck-
silber im Goldbergbau. 

3 Z. B. die Finanzierung bewaffneter Gruppen im Osten der DR Kongo über Abbau und Handel mit artisanal gewonnen 
mineralischen Rohstoffen. 

4 Häufiger Einsatz von Kinderarbeit im Sinne der ILO-Konvention Nr. 182 (Worst Forms of Child Labour Convention). 
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3 Verschiebungseffekte bei biotischen Rohstoffen am Beispiel 
Holz5 

An die Gründung des Forest Stewardship Council (FSC) im Jahr 1993 war in starkem Maße die Hoff-

nung geknüpft, die kleinmaßstäbliche Forstwirtschaft auf lokaler Ebene insbesondere in den von Kahl-

schlägen besonders betroffenen Ländern des globalen Südens zu fördern. Noch drei Jahre nach FSC-

Gründung befanden sich 70 % sämtlicher zertifizierter Flächen in Entwicklungsländern (Taylor 2005: 

136). Neuere Zahlen hingegen belegen eine weitreichende Umkehr der Verhältnisse. Zahlen für den 

April des Jahres 2008 zeigen zwar, dass FSC-zertifizierte Flächen inzwischen immerhin etwa 7 % der 

weltweiten, für Produktionszwecke genutzten Waldfläche ausmachen, von diesen zertifizierten Flä-

chen lagen aber bereits 84 % in Nordamerika und Europa6 (Ellis und Keane 2008). Die aktuellsten 

Zahlen zeigen für das Jahr 2013, dass sich diese Strukturen in den letzten Jahren manifestiert haben, 

da sich 83,4 % der FSC-zertifizierten Flächen nach wie vor in Nordamerika und Europa befinden (sie-

he Tabelle 1). 

Tabelle 1: Globale Verteilung der FSC-Zertifikate 

Region Zertifizierte 
Waldfläche (ha) 

Anteil an             
Gesamtfläche 

Ø-Größe der zertifizier-
ten Wälder (ha) 

Afrika 6.765.591 3,6% 143.949 

Asien 7.657.896 4,1% 44.011 

Europa 80.888.194 43,3% 162.426 

Lateinamerika 
und Karibik 

13.773.544 7,4% 56.681 

Nordamerika 74.867.785 40,1% 313.254 

Ozeanien 2.683.702 1,4% 68.813 

Gesamt 186.636.711 100,0% 150.513 

Quelle: FSC 2013 

Damit erweist sich die Zertifizierung insbesondere für die großflächige und in der Tendenz industriel-

le Waldbewirtschaftung in Europa sowie in Nordamerika als von wirtschaftlichem Nutzen (Garrelts 

und Flitner 2009). In diesen Regionen sind die Implementierungskosten einer Zertifizierung ver-

gleichsweise gering, nicht zuletzt aufgrund der bereits bestehenden und als anspruchsvoll bekannten 

Regeln und Vorschriften hinsichtlich einer ökologischen und sozial verträglichen Waldbewirtschaf-

tung. In anderen Regionen mit weniger anspruchsvollen Vorgaben und zum Teil fragmentierten Land-

besitzstrukturen scheint es dagegen erhebliche Barrieren für eine FSC-Zertifizierung zu geben (Ebe-

ling und Yasué 2009). Eine sehr gewichtige Restriktion in Entwicklungsländern sind die zusätzlichen 

Kosten für die betreffenden Unternehmen, die aus den vorgeschriebenen Managementplänen, Doku-

mentationspflichten, dem Zertifizierungsprozess selbst und erhöhten Sozialstandards resultieren. 

Problematisch ist hierbei insbesondere das Fehlen einer materieller Vergütungen, die der FSC im Un-

terschied zum Fair Trade Programm nicht vorsieht und die nach Taylor (2005) von zentralen Markt-

akteuren im Handelsbereich auch nicht gewollt sind. In der entscheidenden Konsequenz müssen die 

 

 

5 Das Kapitel stützt sich auf Gandenberger, C.; Garrelts, H. (2009). 
6 Nordamerika: 32 %, Europa: 52%, Afrika: 3 %, Südamerika und Karibik: 10 %, Ozeanien: 1 %, Asien: 2 %. 
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Implementierungskosten von den Holzproduzenten getragen werden, ohne dass ihnen dadurch ein 

besserer Marktzugang garantiert wäre.  

Zwar hat sich im Laufe der Jahre eine erhebliche Nachfragezunahme nach zertifiziertem Holz einge-

stellt – genau dieser Effekt war von den am FSC beteiligten Umwelt-NGOs auch angestrebt (Ponte 

2008) – dieser kommt aber vor allem Großproduzenten aus Nordamerika und Europa zugute, die zu-

dem in der Lage sind, ihre Kunden in diesen beiden Absatzmärkten schnell und in großen Mengen zu 

beliefern. Entsprechend wird die Zertifizierung von manchen Gruppen als eine aktualisierte Variante 

von Tropenholzboykott aufgefasst.7 Eine gezielte Förderung der nachhaltigen Forstwirtschaft im glo-

balen Süden tritt – trotz der ursprünglichen Zielsetzung und entsprechender Gegenmaßnahmen in-

nerhalb des FSC-Systems – in der Praxis immer mehr in den Hintergrund. 

4 Verschiebungseffekte bei abiotischen Rohstoffen 

4.1 Welche Rohstoffe sind potenziell betroffen? 

Ungewollte Verschiebungseffekte können besonders bei Rohstoffen auftreten, die weltweit in sehr 

unterschiedlicher Weise gewonnen werden und deren Akteure bei der Gewinnung eine große Hetero-

genität hinsichtlich Größe und globaler Vernetzung aufweisen. Entsprechend sind Verschiebungseffek-

te besonders bei Erzen und Mineralen zu erwarten, die einerseits durch artisanalen Kleinbergbau ge-

fördert werden, andererseits aber auch im industriellen Großbergbau durch multinationale Konzerne. 

In Tabelle 2 sind Metalle aufgelistet, deren (Erz-)gewinnung global einem besonders hohen Anteil an 

artisanaler Förderung unterliegt. Alle in der Tabelle dargestellten Rohstoffe werden ebenso im indust-

riellen Bergbau gewonnen, sodass hier bei der Entwicklung von Standards und Zertifizierungen auf 

potenziell ungewollte Verschiebungseffekte geachtet werden muss. Bei Rohstoffen wie Bau-

xit/Aluminium und Kupfer ist der Anteil des artisanalen Kleinbergbaus deutlich geringer bzw. zum 

Teil vollständig vernachlässigbar. Aufgrund der geringeren Heterogenität dieser Untersektoren sind 

deshalb ungewollte Verschiebungseffekte durch Standards und Zertifizierungen weniger wahrschein-

lich. Für Industrieminerale und Baustoffe liegen in dieser Hinsicht keine systematischen Daten vor. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

7 Mit den Worten eines FSC-Kritikers: „…the main result has been to boost the comparative advantages of temperate for-
ests on the timber marketplace. (…) Conclusion: if you feel you must have FSC certified timber, buy Scandinavian, Eastern 
European and North American Wood, not tropical wood. If that is not a boycott, it bears a close resemblance” (Smouts 
2002, zit. n. Dingwerth 2007: 154).  
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Tabelle 2: Rohstoffanteile der artisanalen Gewinnung an der Weltprimärproduktion 

Rohstoff Anteil der artisanalen Gewinnung 
an der Weltprimärproduktion 

Kobalt 30 % 

Tantal 26 % 

Gold 12-25 % 

Zinn 25 % 

Quecksilber 18 % 

Mangan 11 % 

Silber 6,8 % 

Wolfram > 6 % 

Beryll 5 % 

Chrom 5 % 

Quelle: Wagner et al. 2007, Dorner et al. 2012, Bailey und Bernaudat – ohne Jahr 

4.2 Das Beispiel Gold 

Wie bereits in der Kurzanalyse zu Konfliktrohstoffen (Manhart et al. 2015) skizziert, gilt der Abbau 

von Gold weltweit als extrem heterogener Bergbaubereich. Während Großprojekte im Tagebau oder 

Untertagebau Gold zumeist aus Festgestein gewinnen, fokussiert sich der Kleinbergbau zumeist auf 

alluviale Lagerstätten (Goldseifen). Beide Abbauarten sind mit beträchtlichen, allerdings sehr unter-

schiedlichen Risiken für die Umwelt verbunden. Während der Großbergbau meist sehr energieintensiv 

Festgestein abbauen und zerkleinern muss, liegt das Substrat bei alluvialen Lagerstätten schon zer-

kleinert vor, sodass der Abbau meist mit einfachen Hilfsmitteln und z. T. auch händisch erfolgen kann. 

Zudem ergeben sich sehr unterschiedliche Risiken ausgehend von Schadstoffen: Während der Klein-

bergbau für den Einsatz von Quecksilber berüchtigt ist, verwendet der Großbergbau Zyanid,8 das zwar 

meist in geschlossenen Systemen gehalten wird, bei dem es aber immer wieder zu z. T. verheerenden 

Unfällen kommt. Ebenso ergeben sich Risiken aus dem Chemismus der Erze. Da viele der großindust-

riell abgebauten Festgesteinslagerstätten sulfidisch vorliegen, kann es zur Bildung saurer Grubenwäs-

ser (Acid Mine Drainage – AMD) sowie der Mobilisierung von Schwermetallen kommen. Bei Seifenla-

gerstätten spielt AMD hingegen keine Rolle. Allerdings werden bei der artisanalen Gewinnung von 

Seifengold meist auch große Landflächen an und um Flussläufe umgegraben und dadurch z. T. nach-

haltig degradiert. Ebenso kommt es meist zu einer signifikanten Erhöhung der Sedimentfracht in 

Fließgewässern und einer Beeinträchtigung aquatischer Ökosysteme. 

Wie in Tabelle 2 dargestellt, wird zwischen 12 % und 25 % der Weltgoldförderung mit artisanalen 

Methoden – also nur mit Einsatz einfacher Hilfsmittel – gewonnen. Es kann davon ausgegangen wer-

den, dass ein Großteil davon aus oberflächennahen Seifenlagerstätten und unter Einsatz von Quecksil-

ber gewonnen wird. Trotz der signifikanten Umweltprobleme beschäftigt der artisanale Goldbergbau 

weltweit ca. 15 Millionen Kleinbergleute, überwiegend in Entwicklungs- und Schwellenländern. Der 

industrielle Goldbergbau beschäftigt bei einer dreimal größeren Fördermenge weltweit nur zwischen 

1 und 2 Millionen Menschen und ist damit deutlich arbeitsextensiver als der Kleinbergbau (errechnet 

aus Daten der FLO International 2014). 
 

 

8 Der Einsatz von Quecksilber ist im Kleinbergbau weit verbreitet, da die Handhabung im Vergleich zu Zyanid einfacher 
und weniger aufwendig ist. 
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Goldabbau und -handel ist in vielen Regionen mit illegalen Geschäftspraktiken und zum Teil auch mit 

der Finanzierung bewaffneter Konflikte verwoben. Grund hierfür ist der hohe Materialwert pro Ge-

wichtseinheit (leichte Transportierbarkeit hoher Werte) und die Tatsache, dass sich Gold auf vielen 

Schwarzmärkten als direktes Zahlungsmittel eignet. 

Aufgrund der vielfältigen und z. T. extremen Umweltauswirkungen und Menschenrechtsverletzungen 

im Goldbergbau wurden in den letzten Jahren verschiedene Zertifizierungsinitiativen gegründet. Dabei 

kann im Wesentlichen zwischen zwei Arten von Zertifizierungen unterschieden werden: 

► Zertifizierungen, die für den Bezug von Gold grundlegende Mindeststandards durchsetzen wol-

len; 

► Zertifizierungen, die aus entwicklungspolitischer Perspektive gezielt den arbeitsintensiven 

Kleinbergbau unterstützen und verbessern wollen. 

Im Bereich der grundlegenden Mindeststandards – insbesondere zum Themenbereich der Konfliktfi-

nanzierung – zertifizieren das Responsible Jewelry Council (RJC), das World Gold Council (WGC) und 

für den Finanzsektor die London Bullion Market Association (LBMA). Diese Systeme stehen sowohl 

der industriellen Gewinnung von Gold, als auch Kleinproduzenten offen. Allerdings beinhalten sie kei-

ne Maßnahmen zur gezielten Förderung und Inklusion des artisanalen Kleinbergbaus. Der Marktanteil 

dieser Zertifizierungssysteme liegt bei über 85 % der Weltprimärförderung 9. 

Für den Kleinbergbau gibt es die Zertifizierten Handelsketten der BGR (CTC), Fairtrade Gold und 

Fairmined Gold.10 Diese beinhalten Maßnahmen zur gezielten Förderung des arbeitsintensiven Klein-

bergbaus und umfassen zudem noch weitere ökologische und soziale Kriterien. Zusammen erreichen 

sie allerdings nur einen sehr kleinen Marktanteil von knapp über 0,01 % der Weltgoldförderung.11 

Demgegenüber steht eine Goldnachfrage, die vor allem durch Anwendungen im Schmuckbereich, für 

Geldanlagen (v. a. Barren und Münzen) sowie im Technologiebereich (insbesondere im Elektronikbe-

reich) gekennzeichnet ist (siehe Abbildung 1). 

 

 

9 Rund 85-90 % der globalen Goldproduktion wird in den 63 LBMA ‚Good Delivery‘ Scheideanstalten abgeschieden. Diese 
Zertifizierung beinhaltet u. a. die Anforderungen der LBMA Responsible Gold Guidance (LBMA, EICC, GeSI, RJC 2012). 

10 Die Standards Fairtrade Gold und Fairmined Gold waren ursprünglich ein gemeinsamer Standard der Fairtrade Labeling 
Organization (Fairtrade Gold) und der Association for Responsible Mining (Fairmined Gold). Im April 2013 beschlossen 
die beiden Organisationen zukünftig getrennt zu zertifizieren (Blackmore und Holzman 2013). 

11 Laut World Gold Council wurden 2013 weltweit ca. 3000 Tonnen Gold gefördert (World Gold Council 2015), wovon aber 
nur 7,5 kg als Fairtrade Gold verkauft wurden (Fairtrade International 2014). Fairmined Gold konnte immerhin 350 kg 
Gold von fünf zertifizierten Minen vorweisen, wobei nur 12 % davon tatsächlich als zertifiziertes Gold verkauft werden 
konnten, da eine Zertifizierung keine Abnahme garantiert (Blackmore und Holzman 2013). Insgesamt lag damit der 
weltweite Marktanteil von ‚fair‘ zertifiziertem Gold bei nur knapp über 0,01%. 
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Abbildung 1:  Weltweite Anwendung von Gold nach Sektoren 

 

Quelle: World Gold Council 2015 

Dabei weist jeder Bereich eigene Charakteristiken hinsichtlich der Anwendung von Standards und 

Zertifizierungen auf: 

► Im Bereich des Investments ist Gold fast durchwegs mit dem Good Delivery Standard der Lon-

don Bullion Market Association (LBMA) zertifiziert. Dies bedeutet u. a., dass Förderung und 

Handel des dabei verwendeten primären Goldes nachweislich nicht zur Finanzierung bewaff-

neter Konflikte beigetragen hat. Zertifizierungen, die gezielt den entwicklungspolitischen Bei-

trag des arbeitsintensiven Kleinbergbaus stärken wollen, sind dahingegen in diesem Sektor 

nicht zu finden. 

► Im Bereich der Technologieanwendungen wird Gold einer definierten Reinheit benötigt. Ent-

sprechend wird das Material zumeist aus großen Scheideanstalten bezogen, die i. d. R. den 

Mindeststandards der LBMA genügen. Als ‚fair‘ zertifiziertes Gold wird in diesem Sektor nicht 

verwendet, da dies aktuell nur in sehr kleinen Mengen verfügbar ist und aufgrund der dabei 

gewählten Handelsoption (siehe Kapitel 2) getrennt von anderen Goldlieferungen transpor-

tiert und verarbeitet werden muss. Zudem unterscheidet sich der Elektronik- und Technolo-

giesektor von den anderen beiden Sektoren insofern, als das Gold im Endprodukt nur einen 

sehr kleinen Mengenanteil aufweist und dadurch im Endprodukt kaum sichtbar ist. Zertifizie-

rungen, die sich an Konsumenten richten und mit einem Aufpreis verbunden sind, sind hiermit 

schwer zu vereinbaren: Selbst wenn bspw. ein Smartphone zertifiziertes Gold enthalten würde, 

kann das Produkt als Ganzes nicht automatisch als ‚fair‘ bezeichnet und entsprechend ver-

marktet werden. Denn dazu müsste nach allgemeinem Verständnis der Produktzertifizierung 

noch weitere Kriterien – unter anderem auch zu weiteren Rohstoffen – eingehalten werden. 

Dies ist zum jetzigen Zeitpunkt aber nicht flächendeckend möglich, sodass eine unabhängige 

‚fair‘-Zertifizierung bei Elektronikprodukten noch nicht etabliert ist. 

► Im Gegensatz dazu ist Schmuck ein Luxusgut, bei dem zumindest bei Teilen der Käuferschaft 

eine höhere Bereitschaft besteht einen Aufpreis für anspruchsvolle Standards zu zahlen. Durch 

Öffentlichkeitsarbeit sowie die aktuelle Debatte zu Konfliktrohstoffen gibt es zumindest in Eu-

ropa in kleinem Maße ein Bewusstsein dafür, dass die Abbaubedingungen im Bergbau häufig 
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schlecht sind und dies zu erheblichen sozialen und ökologischen Problemen führen kann. Zu-

sammen mit dem hohen emotionalen Wert - z. B. eines Eherings - entsteht dadurch in der (eu-

ropäischen) Schmuckindustrie eine höhere Nachfrage nach fairem Gold als in anderen Sekto-

ren (Bishop 2013). Da die globale Nachfrage zunehmend durch die asiatischen Schmuckmärkte 

vor allem in China und Indien – geprägt ist, ist aber auch hier derzeit der Markt für fair-

zertifiziertes Gold beschränkt. Denn im asiatischen Raum ist das stark angelsächsisch/euro-

päisch geprägte Verständnis des Fairen Handels deutlich weniger bekannt und verbreitet. Zu-

dem muss bedacht werden, dass im Gegensatz zu den Anwendungsbereichen des Investments 

und in Technologien die Herstellung von Goldschmuck nicht zwangsläufig über große Scheide-

anstalten abgewickelt werden muss. Die Verarbeitung von Gold undefinierter Reinheit (Natur-

gold) zu Schmuckgegenständen ist technologisch wenig aufwändig und kann auch von Klein-

unternehmen bewerkstelligt werden. Insofern bietet sich der weltweite Schmuckmarkt – trotz 

aller Bemühungen um flächendeckende Mindeststandards wie beispielsweise durch das 

Responsible Jewelry Council (RJC) – weiterhin dafür an, unzertifiziertes Gold in den Weltmarkt 

einzuspeisen. 

Aus dieser Analyse kann abgeleitet werden, dass die Zertifizierungen im Goldbereich trotz guter Inten-

tionen derzeit keine signifikanten Verbesserungen hinsichtlich des entwicklungspolitisch relevanten 

Kleinbergbaus erzielen. Dies liegt einerseits daran, dass die Systeme zur Durchsetzung von Mindest-

standards keine gezielte Förderung des artisanalen Kleinbergbaus vorsehen, sodass – ausgehend von 

den Überlegungen in Kapitel 3 – von indirekten Diskriminierungseffekten ausgegangen werden muss. 

Andererseits haben die FairTrade Zertifizierungssysteme für den artisanalen Kleinbergbau derzeit 

einen winzigen Marktanteil, sodass diese nur in sehr geringem Maße Einfluss auf die weltweite Gold-

produktion haben. Entscheidend für diese Situation ist momentan v. a. der Schmuckmarkt, der zwar 

einerseits der derzeit einzige Absatzmarkt für faires Gold ist, andererseits aber auch in seiner Hetero-

genität weiterhin die Möglichkeit eröffnet, große Mengen an nicht-zertifiziertem Gold in den Welt-

markt einzuspeisen. So lässt sich vermuten, dass es letztendlich zu einer Entmischung der Goldströme 

kommt: die Finanz-, Elektronik- und Technologiesektoren werden größtenteils durch den zertifizier-

ten Großbergbau bedient, wohingegen der nicht-zertifzierte Kleinbergbau z. B. Teile der asiatischen 

Schmuckmärkte versorgt, auf denen bisher keine wesentliche Nachfrage nach Standards und Nachhal-

tigkeitszertifizierungen zu verzeichnen ist. 

Zusätzlich zu diesem Entmischungseffekt sind aber auch innerhalb der FairTrade Zertifizierung Dis-

kriminierungseffekte bekannt. Denn die hohen moralischen Ansprüche an fair-zertifiziertes Gold 

schlagen sich auch in sehr ambitionierte Standards und Handelsoptionen nieder, die von den aller-

meisten Kleinbergleuten nicht erfüllt werden können. Beispielsweise gibt es strenge Anforderungen 

an die Organisationsform der Arbeiter, die u. a. Bergbaulizenzen vorweisen müssen, was in vielen 

Ländern nicht legal möglich ist (Geenen 2012). Auch dürfen zertifizierte Organisationen ihr Erz nicht 

mehr an informelle Zwischenhändler verkaufen; dies erfordert jedoch einen alternativen Marktzugang 

sowie eine funktionsfähige Transportinfrastruktur, die in vielen Fällen nicht vorhanden ist 

(Bodenheimer 2014). Entsprechend schwierig gestaltet sich die angebotsseitige Ausweitung des 

Marktanteiles für faires Gold, was sich wiederum negativ auf die Nachfrageseite – beispielsweise im 

Technologiebereich – auswirkt. Somit ergibt sich ein Teufelskreis: Für die Sektoren, in denen eine ge-

wisse Kompromissbereitschaft bzgl. der Standards existieren könnte, fehlen die erforderlichen Men-

gen an fairem Gold, wodurch wiederum keine nennenswerte Nachfrage entsteht bzw. diese durch Gold 

aus industrieller Förderung bedient wird. Dort, wo hingegen eine langsam wachsende Nachfrage zu 

verzeichnen ist, sind die Erwartungen an Standards so hoch, dass die allermeisten Kleinbergleute sie 

nicht erfüllen können.  

Das International Institute for Environment and Development warnt deshalb davor, dass die Abgren-

zung und Ungleichheit der ärmsten Kleinbergleute durch die aktuelle Form der Zertifizierungsansätze 
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weiter verstärkt werden können und rät dringend zur Umsetzung von Maßnahmen, die den Zugang zu 

Zertifizierungen gerade für die ärmsten Kleinbergleute deutlich erleichtern (Blackmore und Holzman 

2013).   

4.3 Das Beispiel Konfliktrohstoffe  

Die Debatte um Konfliktrohstoffe hat in den letzten Jahren zur Entstehung verschiedener freiwilliger 

und verbindlicher, staatlicher und nicht-staatlicher Regulierungen und Initiativen geführt. Im Zentrum 

der Diskussion stand anfänglich vor allem der US-amerikanische Dodd-Frank Act (DFA). Abschnitt 

1502 des Gesetzes identifiziert Zinn, Tantal, Wolfram12 und Gold aus der Region der Großen Seen in 

Afrika als potenzielle Konfliktmineralen, deren Gewinnung und Handel zur Finanzierung nicht-

staatlicher bewaffneter Gruppen in der Region beitragen kann. Durch Herkunftsnachweis- und Zertifi-

zierungspflichten soll diese Art der Konfliktfinanzierung reduziert und somit die Region insgesamt 

stabilisiert werden.  

Die Umsetzung des DFA fordert von Unternehmen13, die Konfliktrohstoffe aus der DR Kongo oder 

Nachbarländern beziehen, eine genaue Überprüfung ihrer Bezugsquelle und – für den Fall dass Roh-

stoffe aus der Region bezogen werden – die Erstellung eines Berichts. In diesem sollten die Maßnah-

men beschrieben werden, die zur Sicherstellung der Sorgfaltspflicht (engl. Due Diligence) ergriffen 

wurden. Einige wenige Dokumentations- und Zertifizierungsinitiativen, die eine Kennzeichnung kon-

fliktfreier Minerale erlauben, existierten bereits vor dem DFA in der Region. Weitere Initiativen – ins-

besondere von Seiten der Industrie – kamen nach Erlass des Gesetzes hinzu.14 Ziel der Initiativen ist 

es, den Kauf konfliktfreier Minerale im Sinne des DFA zu ermöglichen und einer de-facto 

Embargosituation entgegen zu wirken. 

Im Upstream-Bereich15 werden Zinn, Tantal und Wolfram (3T) in ausgewählten Regionen der DR Kon-

go und Ruanda vorwiegend mithilfe der ITRI Tin Supply Chain Initiative (iTSCi) zertifiziert. iTSCi ist 

eine Initiative der Industrie zur Rückverfolgbarkeit von Konfliktmineralen aus der Region der Großen 

Seen und ermöglicht die Kennzeichnung und Nachverfolgung vom Bergwerk bis zur Schmelze. Im so 

genannten Downstream-Bereich werden Schmelzen, die ausschließlich konfliktfreie Minerale weiter-

verarbeiten, durch das Conflict-Free Smelter Program (CFSP) zertifiziert. Schmelzen können weltweit 

im Rahmen des CFSP auditiert und zertifiziert werden; die iTSCi-Zertifizierung wird von CFSP als 

Nachweis der Konfliktfreiheit anerkannt. Somit können Unternehmen im Idealfall durch den Einkauf 

bei CFSP-zertifizierten Schmelzen, die auch iTSCi-zertifizierte Minerale aus der Region der Großen 

Seen nutzen, die Anforderungen des DFA erfüllen und gleichzeitig weiter aus der Region beziehen.  

Der konfliktfreie Bergbau und legale Export von Mineralen soll die Entwicklung der Region fördern. 

Obwohl die Zertifizierungsinitiativen grundsätzlich einen Beitrag zur Zielerreichung leisten, können 

sie auch zu Verschiebungseffekten führen. Diese resultieren im Wesentlichen aus der engen Konflikt-

definition, dem Dokumentationsaufwand und der immer noch nicht ausreichenden Abdeckung von 

Zertifizierungsinitiativen.  

► Im Rahmen des CFSP werden je nach Ländergruppen für die Zertifizierung verschiedene Do-

kumentationsanforderungen gestellt. Die höchsten Dokumentationsanforderungen existieren 

 

 

12 Sowie deren Erze. 
13 Die an der US-Börse gelistet sind und laut DFA Definition besagte Rohstoffe verwenden. 
14 Im Folgenden wird nur auf iTSCi und CFSP eingegangen. Weitere relevante Zertifizierungs- und Transparenzinitiativen 

im Zusammenhang mit Konfliktrohstoffe sind (u. a.) das Regional Certification Mechanism, Solutions for Hope, die Certi-
fied Trading Chains und das Better Sourcing Program.  

15 Unter dem Begriff „Upstream“ werden in der Debatte alle Wertschöpfungsschritte von der Förderung bis einschließlich 
der Schmelze/Raffination bezeichnet. Entsprechend werden unter „Downstream“ alle weiteren Verarbeitungsschritte bis 
zu den fertigen Produkten zusammengefasst. 
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für die – auch im DFA gelisteten – DR Kongo und Nachbarländer. Wenn 3TG aus dieser Region 

bezogen werden, müssen umfangreichere Nachweise, wie beispielsweise zur Einhaltung des 

OECD-Leitfadens16, erbracht werden (CFSI 2013). Dementsprechend ist der Zertifizierungs-

aufwand für Schmelzen geringer, wenn keine Minerale aus dieser Ländergruppe (L317) weiter-

verarbeitet werden. Weiterhin ist CFSP darauf ausgerichtet, Schmelzen möglichst schnell und 

eindeutig als konfliktfrei zu deklarieren und weniger daran, Zulieferer oder Produzenten bei 

Verbesserungen aktiv und prozesshaft zu unterstützen. Das kann zur Folge haben, dass Akteu-

re ausgeschlossen werden, die noch nicht konform sind, aber schon weitreichende Verbesse-

rungsmaßnahmen ergriffen haben (Arimatsu und Mistry 2012, Estelle Levin und Cook 2013). 

► Eine weitere Herausforderung ist die mangelnde Verbreitung von Zertifizierungssystemen. Um 

die Einhaltung des OECD Leitfadens sicherzustellen, sind regional tätige Dokumentations- und 

Zertifizierungsinitiativen erforderlich.18 Zu Beginn der CFSP-Aktivitäten waren Dokumentati-

ons- und Zertifizierungsinitiativen nicht ausreichend verbreitet. Dementsprechend bezogen 

Hütten und Raffinerien anfänglich aus Ländern ohne Konfliktrohstoffrisiko, um den Konformi-

tätsstatus zu erlangen (Cook 2012). Momentan wird iTSCi vom CFSP als (derzeit einziges) Zer-

tifizierungssystem in der Region anerkannt. Aktiv umgesetzt wird iTSCi bisher in der DR Kon-

go, Ruanda und in Ansätzen auch in Burundi. So läuft bereits ein Großteil der ruandischen 

Zinn-, Tantal- und Wolframexporte über CFSP-zertifizierte Hütten und Raffinerien (Cook und 

Mitchell 2014). Trotz dieser Entwicklungen werden iTSCi-Zertifizierungen bisher nur in drei 

von elf Ländern der GLR ausgestellt. Gleichzeitig können die nicht zertifizierten Rohstoffe aus 

so genannten Konfliktregionen zumeist nur für weit niedrigere Preise19 an Kunden verkauft 

werden, die keine Nachweise zur Sorgfaltspflicht einfordern (Estelle Levin und Cook 2013). 

Damit wird zwar ein Ziel des Ansatzes erreicht – nämlich die Finanzierungsmöglichkeit für 

bewaffnete Gruppen einzuschränken – allerdings sind auch andere, nicht konfliktbelastete und 

noch nicht zertifizierte Abbaugebiete von diesem Verschiebungseffekt betroffen. 

Ob und inwieweit Verschiebungseffekte vom Klein- zum Großbergbau stattfinden hängt davon ab, wie 

die geographischen Gegebenheiten sind und welches Ziel die Regierung des Landes verfolgt. In Ruanda 

dominiert der Kleinbergbau und Initiativen wie iTSCi werden aktiv von der Regierung20 unterstützt. 

Die Kosten für die Implementierung werden von der Regierung und den Exporteuren getragen und es 

sind keine Verschiebungseffekte in Richtung Großbergbau bekannt (Cook und Mitchell 2014). Aus 

anderen Regionen ist allerdings bekannt, dass die Anforderungen vor allem von größeren Produkti-

onseinheiten umgesetzt werden können. Dezentrale Bergbauregionen in denen viele sehr kleine Mi-

nen über größere Flächen verstreut sind, entziehen sich aus wirtschaftlichen Gründen nach wie vor 

einer Zertifizierung. 

5 Zusammenfassung und Empfehlungen 

Standards und Zertifizierungen sind ein wichtiger Aspekt zur Umsetzung von Nachhaltigkeitsanforde-

rungen bei der Förderung und Aufbereitung abiotischer Rohstoffe. Dies gilt vor allem für Herkunftsre-

gionen in denen nicht per se von der Existenz bzw. Umsetzung wirksamer Mindeststandards ausge-

gangen werden kann. Allerdings zeigt die Kurzanalyse, dass das Setzen von Standards sowie die darauf 

aufbauenden Zertifizierungen durchaus auch ungewollte Nebeneffekte haben können. Aus entwick-

lungspolitischer Sicht ist dabei die Gefahr der Verdrängung von Kleinproduzenten als besonders rele-
 

 

16  OECD Due Diligence Guidance for Responsible Supply Chains of Minerals.  
17  Zu dieser Ländergruppe gehören die DR Kongo sowie die neun umliegenden Anrainerstaaten. 
18  „Independent 3rd party evaluation from a credible OECD conformant industry program” (ex. iTSCi)” (CFSI 2014). 
19 Im Vergleich zu zertifizierten Rohstoffen aus der Region.  
20 Durch das Geology and Mines Department in Ruanda. 
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vant hervorzuheben. Denn mit einer geschätzten Zahl von 15 Millionen Beschäftigten im artisanalen 

Bergbau, hat Kleinbergbau über die hohe Beschäftigungswirksamkeit vor allem in Entwicklungs- und 

Schwellenländern eine wichtige sozioökonomische Funktion. 

Während ungewollte Verschiebungseffekte hin zu Großproduzenten bereits bei verschiedenen Zertifi-

zierungsinitiativen biotischer Rohstoffe Realität sind, können solche Verschiebungseffekte bei abioti-

schen Rohstoffen erst bei den so genannten Konfliktrohstoffen Zinn, Tantal und Wolfram sowie Gold 

nachgewiesen werden. Darüber hinaus sind freiwillige Standards und Zertifizierungssysteme bei abio-

tischen Rohstoffen noch zu wenig entwickelt, als dass hier bereits Aussagen getroffen werden könnten. 

Allgemein ist die Gefahr ungewollter Verschiebungseffekte hin zum Großbergbau vor allem bei sol-

chen Rohstoffen zu beachten, die sowohl im Klein-, als auch im Großbergbau gefördert werden. Hin-

sichtlich metallischer Rohstoffe ist dies vor allem bei Kobalt, Tantal, Gold, Zinn, Mangan, Silber, Wolf-

ram und Chrom der Fall.21 Ebenso kann das Problem bei der Förderung von Industriemineralen, Edel- 

und Natursteinen auftreten, wobei hierzu aufgrund mangelnder Datenlage keine quantitativen Ab-

schätzungen getroffen werden können. 

Um ungewollte Verschiebungseffekte auf Kosten von Kleinproduzenten frühzeitig und effektiv zu ver-

meiden, werden folgenden Maßnahmen empfohlen: 

► Standards und Zertifizierungen müssen explizit die Situation von Kleinproduzenten mit be-

rücksichtigen. Neben einer Berücksichtigung von kleinbergbauspezifischen Prozessen und Ver-

fahren bei der Erstellung von Standards sollte ebenso bedacht werden, dass viele Kleinprodu-

zenten nur eingeschränkte Möglichkeiten haben, selbst die Investitionen für notwendige Pro-

duktionsanpassungen sowie Zertifizierung und Nachweisführung zu tätigen. Neben den einge-

schränkten finanziellen Möglichkeiten spielen hier oft auch Faktoren wir Know-how sowie 

sprachliche und administrative Barrieren eine Rolle. 

► Dies führt zu der Frage der Kostenübernahme: Kann man vom Kleinbergbau – analog zum Vor-

gehen beim Großbergbau – erwarten, dass die Betriebe selbst für die notwendigen Umstellun-

gen sorgen? In vielen Fällen würde ein solches Vorgehen fast zwangsläufig zu einer Diskrimi-

nierung von Kleinproduzenten in Entwicklungs- und Schwellenländern führen. Entsprechend 

müssen Standards und Zertifizierungsansätze in solchen Fällen mit unterstützenden Maßnah-

men versehen werden, die gezielt zur Inklusion von Kleinproduzenten beitragen sollen. Die 

Kosten für solch unterstützende Maßnahmen sollten idealerweise vom Zertifizierungssystem 

gestellt werden – beispielsweise aus einem Teil der von Großproduzenten gezahlten Gebühren. 

Eine solche Umlage kann damit begründet werden, dass ein Zertifizierungssystem explizit auch 

die Ausweitung des Marktanteils zertifizierter Produktion verfolgt und somit ein Teil der er-

hobenen Gebühren in entsprechende Maßnahmen reinvestiert wird. 

► Zudem sollte für Kleinproduzenten ein tragfähiges Geschäftsmodell hinsichtlich des späteren 

Rohstoffabsatzes entwickelt werden. Denn selbst bei anfänglicher Unterstützung zur Umset-

zung höherer Standards, ist es wahrscheinlich, dass dies auch im laufenden Betrieb zu höheren 

Kosten führen wird. Entsprechend sollten die Preise spürbar über den Preisen für nicht-

zertifiziertes Material liegen. Zudem sollte möglichst langfristige Sicherheit über den Absatz 

zertifizierten Materials gewährleistet werden. 

► Standards und Zertifizierungssysteme, die die Förderung von nachhaltigem Bergbau zum Ziel 

haben, sollten insbesondere hinsichtlich des Kleinbergbaus nicht top-down formuliert und 

festgelegt werden. Denn trotz guter Intentionen können aus solchen Vorgehensweisen leicht 

Verfahren entstehen, die Kleinproduzenten ganz oder teilweise diskriminieren. Dies kann bei-

 

 

21 Ebenso weist Quecksilber einen hohen Anteil an artisanaler Produktion auf. Da aber die Förderung und Nutzung von 
Quecksilber auf Basis des Minamata-Protokolls perspektivisch stärker eingeschränkt wird, handelt es sich hier um einen 
Sonderfall, der nicht weiter betrachtet wurde. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 5 

 

 20 

 

 

spielsweise dann der Fall sein, wenn ein Standard fordert, dass Kleinproduzenten ihre legalen 

Schürfrechte vorweisen können müssen. In Regionen ohne ausgeprägtes Katasterwesen, oder 

in denen Rechtstitel nicht abschließend geklärt sind, kann sich aus einer solchen Anforderung 

ein Komplettausschluss aller Produzenten ergeben. 

► Für Kleinproduzenten sollte – vergleichbar mit dem Vorgehen bei der Zertifizierung von biolo-

gischen Landwirtschaftsbetrieben – mit Hilfe von Übergangsphasen eine schrittweise Anhe-

bung der Produktionsstandards ermöglicht werden. Wie bereits oben skizziert, sollte diese 

Übergangsphase aktiv und mit finanzieller und technischer Unterstützung der Zertifizierungs-

initiative begleitet werden. 

► Hinsichtlich der Handelsoptionen zur Sicherstellung der Rückverfolgbarkeit über die Handels-

kette sollte insbesondere bei standardisierten Massenrohstoffen erwogen werden, Systeme 

mit einem geringen Mehrkostenaufwand für die Rohstoffproduzenten zu wählen. Zwar sollten 

diese Systeme selbstverständlich einem Betrug effektiv vorbeugen, dennoch sollte nicht 

zwangsläufig eine physische Rückverfolgbarkeit aller Lieferungen im Sinne einer „Identity 

preserved“ angestrebt werden. Solche Modelle sind zwar aus dem Bereich der Lebensmittel 

und des fairen Handels bekannt und etabliert, können sich aber bei abiotischen Massenrohstof-

fen aufgrund der hohen Implementierungskosten diskriminierend auswirken. Für Massenroh-

stoffe sollten insbesondere Modelle erwogen werden, bei denen Stoffströme zum Transport 

und zur Verarbeitung gemischt werden dürfen, dennoch aber die Anteile an nachhaltig produ-

ziertem Material bekannt sind (mass-balance systems).  
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Abstract 

Die Weltbevölkerung wächst und die rohstoffhungrige Technologie und Industrie entwickeln sich 

stetig weiter. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass der global steigende Rohstoffbe-

darf und –verbrauch auch in Zukunft zunehmen wird (UBA 2010: 2). Dies betrifft insbesondere auch 

Deutschland als Hightech-Standort und einen der größten Rohstoffverbraucher weltweit. Damit 

bleibt die Entwicklung der deutschen Industrie und Wirtschaft auf eine langfristige Rohstoffversor-

gung angewiesen.  

Um eine dauerhafte Rohstoffversorgung zu sichern, hat die deutsche Bundesregierung im Oktober 

2010 auf Vorlage des Bundesministeriums für Wirtschaft und Energie (BMWi) die Deutsche Rohstoff-

strategie (DRS) verabschiedet, ein Maßnahmenpaket zur Verbesserung der Rohstoffversorgung. Bila-

terale Rohstoffpartnerschaften mit ausgewählten Rohstoff-Exportländern bilden dabei ein zentrales 

Umsetzungsinstrument der DRS. Im Sinne „gemeinsamer Vorteile“ (BMWi 2010: 24) haben Rohstoff-

partnerschaften die Verbesserung des Zugangs der deutschen Industrie zu Rohstoffen durch den Ab-

bau von Handelshemmnissen sowie die Verbesserung von Investitionsbedingungen für deutsche 

Rohstoffunternehmen zum Ziel, während die Partnerländern beim Kapazitätsaufbau und durch Wis-

sens- und Technologietransfer unterstützt werden sollen. Deutsche Unternehmen – denen eine tra-

gende Rolle in der konkreten Umsetzung der Partnerschaften zukommt – werden innerhalb der Roh-

stoffpartnerschaften durch eine gezielte politische Flankierung durch die Bundesregierung, sowie 

durch weitere Instrumente der DRS darin unterstützt, in und mit den jeweiligen Partnerländern Pro-

jekte zur Exploration, Gewinnung- und Verarbeitung von Rohstoffen zu realisieren.  

Bislang hat Deutschland zwischen 2011 und 2014 vier Rohstoffpartnerschaften abgeschlossen, mit 

der Mongolei, Kasachstan, Chile (Absichtserklärung) und Peru. Schnell gerieten die Rohstoffpartner-

schaften in die Kritik, v. a. da trotz anfänglich großem Interesse deutscher Unternehmen die Umset-

zungsergebnisse der Partnerschaften bis heute in den Augen vieler Akteure hinter den anfänglichen 

Erwartungen zurück blieben. Hinzu kommt eine sinkende Nachfrage nach neuen Rohstoffpartner-

schaften.  

Auf Basis einer Auswertung der bestehenden Literatur und Experteneinschätzungen wird in dieser 

Kurzanalyse eine kritische Bestandsaufnahme der bestehenden Rohstoffpartnerschaften vorgenom-

men und basierend darauf die Möglichkeiten für eine Weiterentwicklung der Rohstoffpartnerschaften 

geprüft. 

Bei der Analyse der verschiedenen Partnerschaften wurde deutlich, dass die Rohstoffpartnerschaften 

unter sehr verschiedenen Voraussetzungen und mit unterschiedlichen Motivationen geschlossen 

wurden. Es zeigte sich, dass ein einheitliches Instrument mit der gleichen bzw. einer sehr ähnlichen 

Zielsetzung für alle Partnerländer eine große Herausforderung bei der Umsetzung darstellt. Zusätz-

lich nahm das anfänglich große Interesse der deutschen Unternehmen an den Rohstoffpartnerschaf-

ten und am Ziel der Versorgungssicherheit aufgrund sich ändernder Kontextfaktoren wie sinkender 

Rohstoffpreise über die Jahre immer weiter ab. Damit gestaltete sich auch der Versuch, die deutsche 

Versorgungssicherheit über einen Abschluss von Rohstoffpartnerschaften zu verbessern, als schwie-

rig, und die Grenzen des gewählten Ansatzes und Instrumentes wurden deutlich. So konnte die Poli-

tik nur flankieren, aber von den deutschen und partnerländischen Unternehmen keine Kooperatio-

nen einfordern.  

Aufgrund weiterer verschiedener Herausforderungen, wie zum Beispiel zu hoher Risiken, zu hoher 

Erwartungen oder Schwierigkeiten bei der Finanzierung der Projekte war die Attraktivität der Part-

nerschaften für die Unternehmen auf deutscher Seite, als auch für die Unternehmen in den Partner-

ländern eher gering. Tatsächliche Erfolge und konkrete Projekte konnten laut der Interviewpartner 

nur schwer eindeutig den Rohstoffpartnerschaften zugeschrieben werden.  
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Nichtdestotrotz wurde der unter dem Dach der Partnerschaften ermöglichte bilaterale und institutio-

nalisierte Austausch durch die interviewten Experten durchweg als besonders positiv hervorgeho-

ben, vor allem um einen Diskurs zu bergbaurelevanten Themen und spezifischen Herausforderungen 

und Zielen in den Partnerländern voran zu treiben und eine Vernetzung der verschiedenen Akteure 

zu ermöglichen. Auch wurde die Zukunft der Partnerschaften durch Vertreter der deutschen Industrie 

als insgesamt durchaus positiv eingeschätzt, vor allem mit Blick auf die bisher nur relative kurze 

Laufzeit. 

Im Mittelpunkt der auf Basis der Analyse entwickelten konkreten Vorschläge für eine Weiterentwick-

lung der Rohstoffpartnerschaften stehen eine Neuformulierung von Zielen und Inhalten der Roh-

stoffpartnerschaften, eine Formulierung von realistischen Erwartungen, eine stärkere Nutzung der EZ 

als Schnittstelle, eine stärkere Einbezug aller Stakeholder bei der Ausgestaltung der Partnerschaften, 

sowie die Förderung von Nachhaltigkeit und Transparenz im Rohstoffsektor.    
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1 Einleitung  

1.1 Hintergrund  

Die Weltbevölkerung wächst und die rohstoffhungrige Technologie und Industrie entwickeln sich 

stetig weiter. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass der global steigende Rohstoffbe-

darf und –verbrauch auch in Zukunft zunehmen wird (UBA 2010: 2). Dies betrifft insbesondere auch 

Deutschland als Hightech-Standort und einen der größten Rohstoffverbraucher weltweit. Damit 

bleibt die Entwicklung der deutschen Industrie und Wirtschaft auf eine langfristige Rohstoffversor-

gung angewiesen.  

Um eine dauerhafte Rohstoffversorgung zu sichern, hat die deutsche Bundesregierung im Oktober 

2010 auf Vorlage des Bundesministeriums für Wirtschaft und Energie (BMWi) die Deutsche Rohstoff-

strategie (DRS) verabschiedet, ein Maßnahmenpaket zur Verbesserung der Rohstoffversorgung. Bila-

terale Rohstoffpartnerschaften mit ausgewählten Rohstoff-Exportländern bilden dabei ein zentrales 

Umsetzungsinstrument der DRS. Im Sinne „gemeinsamer Vorteile“ (BMWi 2010: 24) haben Rohstoff-

partnerschaften die Verbesserung des Zugangs der deutschen Industrie zu Rohstoffen durch den Ab-

bau von Handelshemmnissen sowie die Verbesserung von Investitionsbedingungen für deutsche 

Rohstoffunternehmen zum Ziel, während die Partnerländern beim Kapazitätsaufbau und durch Wis-

sens- und Technologietransfer unterstützt werden sollen. Deutsche Unternehmen – denen eine tra-

gende Rolle in der konkreten Umsetzung der Partnerschaften zukommt – werden innerhalb der Roh-

stoffpartnerschaften durch eine gezielte politische Flankierung durch die Bundesregierung, sowie 

durch weitere Instrumente der DRS darin unterstützt, in und mit den jeweiligen Partnerländern Pro-

jekte zur Exploration, Gewinnung- und Verarbeitung von Rohstoffen zu realisieren.  

Bislang hat Deutschland zwischen 2011 und 2014 vier Rohstoffpartnerschaften abgeschlossen, mit 

der Mongolei, Kasachstan, Chile (Absichtserklärung) und Peru. Schnell gerieten die Rohstoffpartner-

schaften in die Kritik, v. a. da trotz anfänglich großem Interesse deutscher Unternehmen die Umset-

zungsergebnisse der Partnerschaften bis heute in den Augen vieler Akteure hinter den anfänglichen 

Erwartungen zurück blieben. Hinzu kommt eine sinkende Nachfrage nach neuen Rohstoffpartner-

schaften.  

1.2 Fragestellung und Struktur der Kurzanalyse 

Diese Kurzanalyse hat zum Ziel, eine kritische Bestandsaufnahme der bestehenden Rohstoffpartner-

schaften vorzunehmen und darauf basierend Möglichkeiten für eine Weiterentwicklung der Roh-

stoffpartnerschaften vorzuschlagen. Dabei stehen folgende Fragen im Mittelpunkte der Analyse: 

▸ Inwieweit konnten die Rohstoffpartnerschaften die gesteckten Ziele (der DRS) erfüllen? 

▸ Welche Hemmnisse stehen einer stärkeren Nutzung dieses Politikinstruments im Weg? 

▸ (Wie) kann das Instrument weiterentwickelt beziehungsweise genutzt werden? 

Die Studie gliedert sich in drei Teile: In Kapitel 2 werden die Rohstoffpartnerschaften in einen natio-

nalen und europäischen Kontext eingeordnet und ihre Verbindungen zu deutschen und europäi-

schen Strategien und Instrumenten dargelegt. In Kapitel 3 werden die einzelnen Rohstoffpartner-

schaften beschrieben sowie die spezifischen Umsetzungsergebnisse, Stärken und Schwächen analy-

siert. Als Synthese der Ergebnisse der Analyse der Partnerschaften folgen in Kapitel 4 Schlussfolge-

rungen und in Kapitel 5 Handlungsempfehlungen für eine mögliche Weiterentwicklung der Partner-

schaften.  
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1.3 Analyse und Quellen 

Die Basis dieser Kurzanalyse bildet eine Auswertung der bestehenden Literatur, die durch Experten-

einschätzungen vervollständigt wurde. Dafür wurden neun halb-strukturierte Interviews zwischen 

August und November 2016 geführt. Als Interviewpartner wurden Personen ausgewählt, die über 

eine Expertise hinsichtlich der Entstehung der Rohstoffpartnerschaften verfügen und/oder mit ihrer 

Umsetzung betraut sind. Im Mittelpunkt Literaturanalyse standen die primären Strategiedokumente 

der deutschen Bundesregierung, wissenschaftliche Studien, Zeitungsartikel sowie Beiträge und Stel-

lungnahmen von Industrieverbänden.   

2 Rohstoffpartnerschaften im nationalen und internationalen Kon-

text 

Um ihre bisherige Umsetzung zu analysieren, müssen die Rohstoffpartnerschaften im nationalen 

sowie europäischen Gesamtkontext betrachtet werden. Auf Grundlage der Europäischen Rohstoffini-

tiative und der EU-Rohstoffstrategie erarbeitete die deutsche Bundesregierung unter Federführung 

des BMWi als eines der ersten Mitgliedsländer der Europäischen Union 2010 ihre Rohstoffstrategie. 

Die DRS bildet zusammen mit dem „Entwicklungspolitischen Strategiepapier Extraktive Rohstoffe“ 

(2010) und dem 2012 verabschiedeten Ressourceneffizienzprogramm ProgRess, das sich zum Zeit-

punkt der Vorstellung der DRS bereits in der Entwicklung befand, die Grundlage der deutschen Roh-

stoff- und Ressourcenpolitik. Im folgenden Kapitel werden diese Strategien vorgestellt und deren 

Zusammenhänge mit dem Instrument der Rohstoffpartnerschaften analysiert. 

2.1 Die EU-Rohstoffinitiative und EU-Rohstoffstrategie 

Die Europäische Union (EU) strebt eine Rohstoffversorgung an, von der die EU-Mitgliedsstaaten ge-

meinschaftlich profitieren, anstatt gegenseitig in Konkurrenz zu treten. Vor diesem Hintergrund stellt 

die EU mit ihrer Rohstoffstrategie (2011) einen Rahmen für die nationale Rohstoffpolitik ihrer Mit-

gliedsländer zur Verfügung. Die zeitlich sich überschneidenden Entwicklungen der Rohstoffstrate-

gien auf EU-Ebene und in Deutschland hatten wechselseitigen Einfluss aufeinander. Die 2008 verab-

schiedete europäische Rohstoffinitiative, die 2011 durch eine EU-Rohstoffstrategie komplementiert 

wurde, setzt sich für eine Sicherung der Rohstoffversorgung Europas und für wirtschaftliches Wachs-

tums in der EU ein, wobei sie sich aktiv auf das Instrument der Rohstoffdiplomatie stützt.  

Dabei stehen die drei folgenden Schwerpunkte im Mittelpunkt der EU-Rohstoffinitiative: 

1. Versorgung und Verfügbarkeit (durch diskriminierungsfreien Zugang zu Rohstoffen) 

2. Reduzierung von Importabhängigkeit (durch Erschließung und Ausbau von Rohstoffen innerhalb 

der EU und der Förderung von nachhaltiger Bewirtschaftung von Rohstoffen) 

3. Senkung des Primärrohstoffverbrauchs in der EU (u. a. durch gesteigerte Ressourceneffizienz, 

Recycling und Wiederverwendung). 

Die Rohstoffinitiative ruft die Mitgliedsländer dazu auf, nationale Rohstoffstrategien vorzulegen. 

Dem kam Deutschland als eines der ersten EU-Mitgliedsländer nach. Als weiteren konkreten Schritt 

legte die EU-Kommission 2011 die EU-Rohstoffstrategie vor, die sich explizit auf die Rohstoffinitiati-

ve bezieht und die Mitgliedsländer zu deren Umsetzung auffordert. Die EU-Rohstoffstrategie wurde, 

laut Aussage des BMWi, auch durch die intensiven Bemühungen der deutschen Wirtschaft und Poli-

tik zur Erarbeitung einer deutschen Rohstoffstrategie und im Zuge der deutschen EU-Ratspräsident-

schaft 2007 angestoßen (BMWi 2010: 6, BMWi 2008). Umgekehrt zählt die enge Ausrichtung der 

deutschen Rohstoffstrategie an der europäischen Rohstoffpolitik zu einem der Kernziele der DRS 

(BMWi 2010: 7). Dementsprechend spiegeln sich die Kernelemente der EU-Strategie (2011) sowie der 

Rohstoffinitiative (2008) größtenteils auch in der DRS wider, wie etwa der Abbau von Handels-
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hemmnissen durch die Erleichterung des Marktzugangs, Kooperationen mit strategischen Partner-

ländern1, entwicklungspolitische Ansätze und Nachhaltigkeitsaspekte wie Wiederverwertung, Mate-

rialeffizienz und Substitution. Die Umsetzung der europäischen Rohstoffinitiative wird unterstützt 

durch die Europäische Innovationspartnerschaft zu Rohstoffen (European Innovation Partnership on 

Raw Materials, Europäische Kommission 2016), einer Beteiligungsplattform für Akteure aus Indust-

rie, öffentlichem Dienst, Wissenschaft und Nichtregierungsorganisationen (NROs). 

2.2 Deutsche Rohstoffstrategie 

Federführend bei der strategischen Lenkung der deutschen Rohstoffpolitik ist das BMWi, welches 

auch den Interministeriellen Ausschuss (IMA) Rohstoffe koordiniert, in dem alle rohstoffrelevanten 

Ressorts sowie die Wirtschaft vertreten sind.2 Auch die Federführung der Erarbeitung der im Oktober 

2010 verabschiedeten DRS der Bundesregierung lag beim BMWi (Mildner und Howald 2013a: 60f). 

Die DRS stellt ein Maßnahmenpaket mit dem übergeordneten Ziel der Versorgungssicherheit in 

Deutschland mit nicht-energetischen, mineralischen Rohstoffen dar und stützt sich auf vier Schwer-

punkte (Dahlmann und Mildner 2013; Mildner und Howald 2013a: 62). Von diesen Schwerpunkten 

konzentrieren sich die Diversifizierung der Bezugsquellen (1.) und die Förderung von Materialeffizi-

enz, Entwicklung von Substituten und Verbesserung des Recyclings (2.) insbesondere auf die deut-

sche Industrie und Wirtschaft. Die Schwerpunkte Verbesserung der Informationslage und Ausbil-

dung für Tätigkeiten deutscher Unternehmen (3.) und die Unterstützung von Maßnahmen für gute 

Regierungsführung und Korruptionsbekämpfung (4.) hingegen zielen insbesondere auf rohstofflie-

fernde Länder ab. 

Insgesamt verfolgt die DRS neun Kernziele: 

1. Abbau von Handelshemmnissen und Wettbewerbsverzerrungen, 

2. Unterstützung der deutschen Wirtschaft bei der Diversifizierung ihrer Rohstoffbezugsquellen, 

3. Unterstützung der Wirtschaft bei der Erschließung von Synergien durch nachhaltiges Wirtschaf-

ten und Steigerung der Materialeffizienz, 

4. Weiterentwicklung von Technologien und Instrumenten zur Verbesserung der Rahmenbedin-

gungen für das Recycling, 

5. Aufbau bilateraler Rohstoffpartnerschaften mit ausgewählten Ländern,  

6. Eröffnung neuer Optionen durch Substitutions und Materialforschung, 

7. Fokussierung rohstoffbezogener Forschungsprogramme, 

8. Herstellung von Transparenz und Good Governance bei der Rohstoffgewinnung, 

9. Verzahnung nationaler Maßnahmen mit der europäischen Rohstoffpolitik. 

Zur Umsetzung dieser Ziele, stellt die deutsche Bundesregierung eine Auswahl an unterstützenden 

Finanzinstrumenten zur Verfügung wie Garantien für Forderungen aus ungebundenen Finanzkredi-

ten an das Ausland sowie Investitionsgarantien und Hermesdeckungen.  

 

 

1  Die EU hat derzeit mit Argentinien, Brasilien, Chile. China, Grönland, Japan, Kanada, Kolumbien, Mexiko, Peru, Russ-

land, den USA und Uruguay, den EuroMed-Ländern (Marokko, Tunesien und Ägypten) sowie der Afrikanischen Union 

eine solche strategische Kooperation vereinbart – entweder durch Absichtserklärungen, Politikdialoge (policy 

dialogues) oder andere Instrumente. Diese bilateralen, regionalen oder multilateralen Kooperationen beinhalten jedoch 

nicht ausschließlich Rohstoffe, sondern auch andere Wirtschaftsbereiche (Europäische Kommission 2016).  

2  Der 2007 gegründete koordiniert die unterschiedlichen rohstoffrelevanten Ministerien und ihre Interessen. Zudem sind 

der Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) und anderer Wirtschaftsverbände in der Funktion so genannter 

Sachverständige im IMA vertreten. 

https://ec.europa.eu/growth/sectors/raw-materials/specific-interest/international-aspects_de
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2.3 Entwicklungspolitisches Strategiepapier Extraktive Rohstoffe 

Die deutsche Entwicklungspolitik im Rohstoffsektor baut auf der Annahme auf, dass die nachhaltige 

Verwendung von Rohstoffen und Ressourcen unerlässlich ist, um Armutsminderung, Konfliktver-

meidung und nachhaltige Entwicklung zu erreichen. Daher setzt sich die deutsche Entwicklungszu-

sammenarbeit (EZ) unter anderem dafür ein, langfristig die Nachhaltigkeit des Rohstoffsektors zu 

verbessern (BMZ 2010: 7). Hier setzt das „Entwicklungspolitische Strategiepapier Extraktive Rohstof-

fe“ des Bundesministeriums für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) an, mit dem 

Ziel, die Rahmenbedingungen rund um den Rohstoffabbau im Land positiv zu fördern, unter ande-

rem durch die Stärkung guter Regierungsführung. 

Das 2010 veröffentlichte Strategiepapier legt den Fokus auf die sechs folgenden Schwerpunkte: 

1. Den Rohstoffsektor für Aufbau und Stärkung der Wirtschaft in Entwicklungsländern nutzen, 

2. Leistungsfähige Strukturen im Rohstoffsektor aufbauen, 

3. Transparenz verwirklichen, 

4. Ökologische und soziale Wirkungen berücksichtigen, 

5. Ressourcennutzung verbessern, 

6. Ressourcen und Konflikte. 

Das Strategiepapier reiht sich in die Logik der DRS ein, die Strategien beziehen sich aber nicht expli-

zit aufeinander. Das BMZ-Papier bezieht sich allerdings auf die EU-Rohstoffstrategie. Wie die DRS 

nimmt das Papier Bezug auf die Importabhängigkeit Deutschlands und fordert deutsche Unterneh-

men dazu auf, in Entwicklungsländer zu investieren, vorausgesetzt, dass Investitionen und Rohstoff-

aktivitäten ökologisch, sozial und nachhaltig für das Partnerland sind (BMZ 2010: 4f). 

Auch darüber hinaus verbindet das BMZ seine entwicklungspolitischen Ziele mit der deutschen Wirt-

schaft und fordert explizit ein, EZ-Vorhaben noch stärker „Hand in Hand mit Partnern aus der Wirt-

schaft“ durchzuführen und umzusetzen (BMZ 2010: 23). Der deutschen Wirtschaft kommt dabei die 

Verantwortung zu, die Einhaltung von (Umwelt-, Sozial- und Menschenrechts-)Mindeststandards von 

den Partnerländern zu fordern (BMZ 2010: 16). Deutlich hervorgehoben wird hier auch der direkte 

Zusammenhang zwischen EZ-Leistungen und dem Nutzen für die Wirtschaft in Form der Schaffung 

eines investitionsfreundlichen Klimas. Gleichzeitig besteht eine gewisse Abhängigkeit der deutschen 

EZ vom Engagement der Unternehmen3 und deren Rückmeldungen zu bestehenden Hürden in po-

tenziellen Investitionsländern (BMZ 2010: 11). Jedoch sind die von der Wirtschaft häufig formulier-

ten Forderungen nach einer Abschaffung von Exportbeschränkungen (wie z. B. Exportzöllen) und der 

Durchsetzung eines uneingeschränkten freien Handels aus entwicklungspolitischer Sicht nicht im-

mer förderlich. Für eine nachhaltige Entwicklung in den rohstoffproduzierenden Ländern muss es 

z. B. möglich sein, gegebenenfalls Exportzölle zu erheben. Der an sich auch vom BMZ gewünschte 

freie Welthandel sei daher kontextabhängig zu betrachten, um Ausnahmen zu ermöglichen (BMZ 

2010: 22). Die Rohstoffpartnerschaften werden im Strategiepapier nicht explizit genannt. 

2.4 Deutsches Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess) 

Im Februar 2012 verabschiedete das Bundeskabinett das Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess) 

mit dem Ziel, die Entnahme und Nutzung natürlicher Ressourcen nachhaltiger zu gestalten sowie die 

damit verbundenen Umweltbelastungen so weit wie möglich zu reduzieren. ProgRess, welches auf 

Basis eines Entwurfs des Umweltbundesamts (UBA) aus dem Jahre 2010 vom Bundesministerium für 

Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) formuliert wurde, liefert Leitideen und 

 

 

3  In diesem Fall konkrete Investitionsvorhaben. 
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Handlungsansätze zum Schutz der natürlichen Ressourcen.4 Dabei brachten im Rahmen mehrerer 

Konsultationsrunden verschiedene Ressorts der Bundesregierung sowie Nichtregierungsorganisatio-

nen (NROs) und andere Akteure ihre Vorschläge ein (Kaiser 2013: 74f). Ursprünglich war eine Verab-

schiedung des Programms für 2011 vorgesehen (Kaiser 2013: 75). 

Da seine Entstehungsgeschichte früher begann5, kann ProgRess ebenfalls im Kontext der Erstellung 

der Deutschen Rohstoffstrategie gesehen werden und somit als die DRS komplementierend. Die DRS 

nimmt bereits auf die Entwicklung von ProgRess Bezug und gibt die Absicht wieder, in diesem Zu-

sammenhang Programme und Projekte verschiedener Bundeseinrichtungen im Rohstoffbereich bes-

ser miteinander zu verzahnen und Ergebnisse anderer Bundeseinrichtungen miteinzubeziehen 

(BMWi 2010: 15). Deutschland ist mit ProgRess eines der ersten europäischen Länder, das ein um-

fassendes Ressourceneffizienzprogramm vorlegt hat und kommt damit einer Aufforderung der Euro-

päischen Kommission an die EU-Mitgliedsstaaten nach (BMUB 2012: 9).  

ProgRess orientiert sich an den folgenden vier Leitideen:  

1. Ökologische Notwendigkeiten mit ökonomischen Chancen, Innovationsorientierung und sozialer 

Verantwortung verbinden,  

2. Globale Verantwortung als zentrale Orientierung der nationalen Ressourcenpolitik sehen, 

3. Wirtschafts- und Produktionsweisen in Deutschland schrittweise von Primärrohstoffen unabhän-

giger machen, die Kreislaufwirtschaft weiterentwickeln und ausbauen,  

4. Nachhaltige Ressourcennutzung durch gesellschaftliche Orientierung auf qualitatives Wachstum 

langfristig sichern.  

Darauf basierend entwickelt das Programm konkrete Maßnahmen anhand einer Analyse der gesam-

ten Wertschöpfungskette. Die Sicherung einer nachhaltigen Rohstoffversorgung bildet dabei eines 

von fünf Handlungsfeldern. 

Im März 2016 wurde die erste Fortschreibung mit einem Bericht zu Entwicklungsstatus und Fort-

schritten des Programms (ProgRess II) beschlossen (BDI 2016). Wesentliche Weiterentwicklungen zu 

ProgRess sind zum einen die Erweiterung der Handlungsfelder um die Themen „Nachhaltiges Bauen 

und nachhaltige Stadtentwicklung“ und „Ressourceneffiziente Informations- und Kommunikations-

technik“ sowie die verstärkte gemeinsame Betrachtung von Material- und Energieströmen (BMUB 

2016). 

In ProgRess II wird die Berücksichtigung von Nachhaltigkeitsaspekten im Rahmen der Rohstoffpart-

nerschaften als ein (erfolgreiches) Ergebnis des Ressourceneffizienzprogramms genannt (BMUB 

2016: 20). In die Partnerschaften und Vereinbarungen ähnlicher Art wurden verbindliche und kon-

krete Vorgaben zur Einhaltung von Umwelt-, Sozial- und Transparenzstandards eingebracht (BMUB 

2016: 46). 

3 Rohstoffpartnerschaften und ihre Umsetzung 

Als ein zentrales Instrument um die Abhängigkeit von volatilen globalen Rohstoffmärkten zu redu-

zieren und eine nachhaltige Rohstoffversorgung zu fördern, hat die deutsche Bundesregierung in der 

DRS das Instrument der Rohstoffpartnerschaften eingeführt. In diesem Kapitel werden das Instru-

 

 

4  Bereits im Oktober 2007 stellte das damalige Bundesministerium für Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 

(BMU) im Rahmen der BMU-Konferenz „Ressourceneffizienz – Strategie für Umwelt und Wirtschaft“ ein Arbeitspapier 

zur „Strategie Ressourceneffizienz“ vor (BMU 2007). Im Mai 2008 folgte die Veröffentlichung der Strategie durch das 

BMU. 

5  Spätestens mit dem UBA-Entwurf im Jahr 2010. 
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ment an sich sowie die vier bilateralen Rohstoffpartnerschaften kurz dargestellt. Dabei liegt der Fo-

kus auf den spezifischen Inhalten und Umsetzungsergebnissen sowie den Stärken und Schwächen 

der einzelnen Partnerschaften. 

3.1 Die Deutschen Rohstoffpartnerschaften 

Bilaterale Rohstoffpartnerschaften bilden das Dach, unter dem die Wirtschaft konkrete Rohstoffpro-

jekte erarbeiten und umsetzen soll (Wedig 2013: 176f). Im Kontext der übergeordneten DRS zielt der 

bilaterale Dialog vorrangig darauf ab, vorhandene Handelshemmnisse und Wettbewerbsverzerrun-

gen abzubauen und Deutschland so Zugang zu Rohstoffen und damit neuen Bezugsquellen zu schaf-

fen und letztendlich die Rohstoffsicherheit für Deutschland zu verbessern. 

Aus deutscher Perspektive soll dies durch verbesserte wirtschaftliche und politische Rahmenbedin-

gungen im Partnerland geschehen. Dem jeweiligen Partnerland werden im Gegenzug Investitionen 

und Fördermaßnahmen in Aussicht gestellt. Durch Unterstützung der Bundesregierung soll der deut-

schen Wirtschaft ein verbesserter Zugang zu Rohstoffen ermöglicht werden, um die dauerhafte Roh-

stoffversorgung in Deutschland zu sichern. Hierzu sichern die Partnerländer Deutschlands deutschen 

Unternehmen Rechtssicherheit und Nicht-Diskriminierung im Wettbewerb zu. Im Gegenzug unter-

stützt die deutsche Bundesregierung die Partnerländer bei der Weiterentwicklung ihres Rohstoffsek-

tors durch Aus- und Weiterbildungsmaßnahmen von Fachkräften, durch Technologietransfer sowie 

durch eine Unterstützung zur Verbesserung der Rahmenbedingungen des Sektors. Dazu gehören 

neben dem rechtlichen Rahmen vor allem die Transparenz der Zahlungsströme und eine intakte Fi-

nanz- und Fiskalpolitik. Dadurch soll indirekt auch das Investitionsklima im Partnerland für die 

deutschen Unternehmen verbessert werden. Die deutschen Unternehmen tragen im Rahmen der 

Rohstoffpartnerschaften die Verantwortung für die konkrete Umsetzung von Rohstoffprojekten 

(Dahlmann und Mildner 2013: 4).  

Neben dem Kernziel der Versorgungssicherheit und damit einhergehend einer größeren Unabhän-

gigkeit von schwankenden Rohstoffpreisen, nennt das BMWi weitere mögliche positive wirtschaftli-

che, ökologische und entwicklungspolitische Effekte der Rohstoffpartnerschaften im Partnerland, 

wie zum Beispiel die Ansiedlung einer weiterverarbeitenden Industrie, Arbeitsplatzschaffung und die 

Stärkung von Umwelt- und Sozialstandards (BMWi 2010: 24). Konkrete Inhalte werden jedoch nicht 

formuliert und bleiben laut Analysten deshalb unverbindlich (vgl. auch Ferretti 2013: 1). Zur Umset-

zung der Partnerschaften bietet die deutsche Bundesregierung ein Bündel an außenwirtschaftlichen 

Instrumenten, zu denen Exportkreditversicherungen, Investitionsgarantien und Garantien für unge-

bundene Finanzkredite zählen (Ferretti 2013: 1). 

Die Deutsche Rohstoffagentur (DERA) unterstützt als Teil der Bundesanstalt für Geowissenschaften 

(BGR) die Bundesregierung (bzw. das BMWi) fachlich in der Vorbereitung von Rohstoffpartnerschaf-

ten und ähnlichen Kooperationen. Außerdem erstellt die DERA Länderstudien und Investorenbücher, 

in denen sie die Investitionsbedingungen und das Potenzial einzelner Rohstoffvorkommen in Län-

derstudien bewertet und organisiert Dialogforen und Netzwerke. Dabei arbeitet sie mit Partnerorga-

nisationen wie den Auslandshandelskammern (AHK) und der Germany Trade and Invest (GTAI) zu-

sammen (DERA 2013: 9ff.) 

Bisher wurden Abkommen mit Peru (Juli 2014), der Mongolei (Oktober 2011) und Kasachstan (Feb-

ruar 2012) geschlossen. Eine ähnliche Partnerschaft in Form einer Absichtserklärung existiert mit 
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Chile (Januar 2013).6 Diese werden im Folgenden auf Inhalt und Umsetzungsergebnisse hin analy-

siert. 

3.2 Rohstoffpartnerschaft mit der Mongolei  

Kontext 

Die Mongolei verfügt über ein beeindruckendes und großteils noch unerschlossenes Potenzial an 

Rohstoffen wie Kupfer, Gold, Kohle und Uran. Die Gold- und Kupfermine Oyuu Tolgoi und die Koh-

lemine Tavan Tolgoi sind die größten Vorkommen im Land. Die Mongolei ist eine der am schnellsten 

wachsenden Ökonomien weltweit, was insbesondere auf die zunehmenden Aktivitäten im Bergbau 

zurückzuführen ist. Der Export extraktiver Rohstoffe hat einen Anteil von 80,4 % an den gesamten 

mongolischen Exporten (ICMM 2016). Neben mongolischen Bergbauunternehmen sind auch Unter-

nehmen aus Kanada und Australien aktiv und tätigen große Investitionen im Land (Sarantuya 2014: 

3f.). Das Investitionsklima wird für Investoren als relativ stabil bezeichnet (Sarantuya 2014: 5).  

Der Bergbausektor des Landes ist noch relativ jung und weist ein großes Entwicklungspotenzial auf. 

Allerdings erschwert eine rudimentäre Verkehrsinfrastruktur den Zugang zu den Rohstoffen. Die 

schwierige wirtschaftliche Lage begrenzt zudem die Beschaffung der notwendigen Technologien für 

die Weiterentwicklung des Sektors (Wedig 2013: 179f.; Experteninterviews).  

Ebenso wichtig sind regionale wirtschaftliche Entwicklungen. Die größten regionalen Partner der 

Mongolei sind Russland und China. Im Juni 2016 schlossen die drei Staaten ein trilaterales Wirt-

schaftsabkommen ab (Bittner 2016). Insbesondere China bemüht sich um den Zugang zu Rohstoffen 

in der Region und hat mit der „neuen Seidenstraße“ (die so genannte One Belt, One Road) eine Initia-

tive gestartet, um die Kooperation und wirtschaftliche Integration mit den zentralasiatischen Län-

dern zu intensivieren. In diesem Zuge soll auch die Infrastruktur der beteiligten Länder ausgebaut 

werden. Mittelfristig kann dies auch Auswirkungen für den Zugang von Rohstoffen der Mongolei auf 

den Weltmarkt haben (Experteninterviews). 2015 schloss das Land außerdem ein Freihandelsab-

kommen mit Japan ab. Ein weiteres ist mit Korea geplant. 

Die Mongolei ist deutsches EZ-Partnerland. Für die Mongolen ist Deutschland der größte europäische 

EZ-Partner. Der thematische Fokus der Zusammenarbeit liegt in nachhaltiger Wirtschaftsentwicklung 

im Rohstoffbereich, Biodiversität und Energieeffizienz. Transparenz und Good Governance im Roh-

stoffsektor sind dabei zwei zentrale Handlungsfelder. 

Die Bevölkerung profitiert bisher nur zu einem geringen Maße von den Einnahmen aus dem Bergbau-

sektor (Feldt 2012). Die Verwaltung der Bergbaueinnahmen und ein Monitoring der Bergbauaktivitä-

ten7 sind oft unzureichend. Weitere Herausforderungen sind die hohe Luft-, Wasser- und Bodenver-

schmutzung, eine drohende Wasserknappheit und soziale Konflikte, die sich mit den zunehmenden 

Bergbauaktivitäten deutlich erhöht haben. Die steigenden Umweltprobleme werden unter anderem 

durch den Einsatz technisch längst überholter Technologien verursacht (Sarantuya 2014: 5f.; Feldt 

2012). 

Rohstoffpartnerschaftsabkommen mit der Mongolei 

Das 2011 geschlossene Abkommen zwischen Deutschland und der Mongolei umfasst neben der Zu-

sammenarbeit im Rohstoffbereich auch die Bereiche Industrie und Technologie. Zu den Kernzielen 
 

 

6  Die Länderauswahl für Rohstoffpartnerschaften stützt sich auf eine Studie der DERA, in der Länder auf ihre rohstoff-

wirtschaftliche Bedeutung für Deutschland bewertet werden (BGR 2010). 

7  Überprüfung der sozialen und ökologischen Auswirkungen des Bergbaus vor Ort. 
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gehören Transparenz und ein fairer Marktzugang für deutsche Unternehmen in der Mongolei und 

Technologie- und Innovationstransfers mit der Mongolei (B.-Reg. 2011, Art. 5(3)).  

Zu den im Abkommen definierten Schwerpunkten der Zusammenarbeit gehören unter anderem: 

▸ Verbesserung der Rohstoff- und Ressourceneffizienz 

▸ Umsetzung von Umwelt- und Sozialstandards bei der Rohstoffgewinnung und –Aufbereitung 

▸ Verbesserung des gesetzlichen institutionellen Rahmens und der administrativen Abläufe im 

Rohstoffsektor 

▸ Aus- und Weiterbildung, Qualifizierung von Fachkräften 

▸ Aufbau von Industrieclustern einschließlich der Zusammenarbeit mit Forschungsinstituten, so-

wie die Verbesserung des Investitions- und Innovationsklimas 

Auffällig ist, dass die Zusammenarbeit – anders als z. B. bei Kasachstan (siehe 3.3) – die gesamte 

Wertschöpfungskette (einschließlich Nutzung und Verarbeitung der mineralischen Rohstoffe) ein-

schließt. Die Entwicklungszusammenarbeit im Bergbausektor wird konkret mit eingebunden. Vor 

allem in den Schwerpunkten Umsetzung von Umwelt- und Sozialstandards sowie Verbesserung des 

gesetzlichen und institutionellen Rahmens sind EZ-Maßnahmen möglich (B.-Reg. 2011, Art. 6 (4)). 

Zudem sieht das Abkommen eine Regierungsarbeitsgruppe und ein Wirtschaftsausschuss vor, an den 

diese berichtet (B.-Reg. 2011: 10, Art. 9.5). 

Mongolei: Umsetzungsergebnisse, Stärken und Schwächen 

Das Rohstoffpartnerschaftsabkommen mit der Mongolei entstand laut Experteninterviews eher ad-

hoc vor dem Hintergrund einer Reise der deutschen Bundeskanzlerin in die Mongolei im Jahr 2011. 

Gleich nach Abschluss des Abkommens wurden erste Projektverträge abgeschlossen. Siemens wurde 

z. B. mit dem Bau eines Kraftwerkes zur Versorgung der Kohlemine Tavan Tolgoi beauftragt (Dahl-

mann und Mildner 2013: 5). Das Projekt kam jedoch nicht zur Umsetzung. Der Vertrag wurde aufge-

hoben, indem die nächste Regierung das Projekt neu ausschrieb und andere Firmen auswählte 

(Expertentinterview). Des Weiteren wurde 2011 ein Projekt mit der deutschen BBM Operta Gruppe 

begonnen. Die staatliche Kohlemine Tavan Tolgoi suchte einen externen Bergwergbetreiber, der den 

Kohleabbau auf Rechnung durchführte. Das deutsch-australische Konsortium aus BBM Operta und 

Macmahon Holdings Limited (Australien) erhielt den Auftrag. BBM Operta stieg wenig später jedoch 

wieder aus und Macmahon führte den Abbau allein weiter (Dahlmann und Mildner 2013: 5; Reuters 

2011, Experteninterview).  

2015 wurde vom deutschen Unternehmen ThyssenKrupp und dem Ministerium für Energie der Mon-

golei ein Memorandum of Understanding (MOU) zum Bau einer Kohleverflüssigungsanlage unter-

zeichnet (DMUV 2015). Da die Wirtschaftlichkeit des Projektes jedoch einen erhöhten Ölpreis erfor-

dert und Deutschland keine Staatsgarantien zur Verfügung stellte, wurde das Projekt nicht umgesetzt 

(Experteninterviews). Zu weiteren Projektvereinbarungen im Bereich Kohle, Kraftwerkbau und er-

neuerbare Energien kam es 2015 im Rahmen der Deutschlandreise des mongolischen Ministers für 

Industrie (DMUV 2015). Zusätzlich schloss der deutsche Rohstoffkonzern Aurubis einen Abnahme-

vertrag über Kupferkonzentrat mit der mongolischen Firma MAK. Der Vertrag läuft über 15 Jahre und 

umfasst einen maximalen Abnahmewert von 3,8 Milliarden USD aus der Kupfermine Tsagaan 

Suvarga (DMUV 2015).  

Eine im Abkommen definierte deutsch-mongolische Regierungsarbeitsgruppe ist aktiv und ist laut 

eines interviewten Experten auf hoher politischer Ebene angesiedelt (Teilnahme von Staatsminis-

tern). Auf einer Tagung 2014 entschied sie, die bestehende Rohstoffpartnerschaft mit den Themen-

bereichen erneuerbare Energien sowie Energieeffizienz auszubauen (BMWi 2014a). Der Deutsch-

Mongolische Wirtschaftsausschuss (DMWA) – bestehend aus Unternehmensvertretern beider Länder 
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– trifft sich ebenfalls regelmäßig und berichtet an die Regierungsarbeitsgruppe. Ziel des Ausschusses 

und der teilnehmenden Unternehmensvertreter ist es, die Kooperation zwischen den beiden Ländern 

zu fördern sowie Projekte zu flankieren. Im Rahmen des DMWA sollen aktuell unter andere aussichts-

reiche Infrastrukturprojekte diskutiert werden. Seit Anfang 2015 ist der DMWA mit einer Kontaktstel-

le in Deutschland vertreten. Die Umsetzung führte der Außenwirtschaftsverein Ostasiatischer Verein 

e. V. (OAV) im Auftrag des BMWi durch (Experteninterviews). 

Darüber hinaus kam es vor allem zu entwicklungspolitischen Aktivitäten. Mit einem Fokus auf nach-

haltige Wirtschaftsentwicklung in der Mongolei konzentriert sich die deutsche EZ auch auf den Roh-

stoffbereich. Die darunter fallenden Projekte umfassen die Rechtsberatung zur Absicherung des 

Rechtsrahmens für nachhaltige Wirtschaftsentwicklung, kooperative Berufsbildung im Rohstoffsek-

tor, die finanzielle Unterstützung Deutschlands (vier Millionen Euro) für den Aufbau der Deutsch-

Mongolischen Hochschule für Rohstoffe und Technologie (DMHT) in Ulan Bator (gegründet in 2013), 

auf der Fachkräfte für den Rohstoffsektor ausgebildet werden und die Integrierte Rohstoffinitiative 

Mongolei (IMRI). IMRI konzentriert sich auf die nachhaltige Standortentwicklung in Bergbauregio-

nen, das volkswirtschaftliches Management einer rohstoffbasierten Marktwirtschaft und die Beglei-

tung des deutsch-mongolischen Rohstoffabkommens (GIZ 2016a). Das Programm zielt dabei auf die 

Verbesserung der institutionellen und wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen. Durchführungs-

organisationen sind die GIZ, die BGR und Physikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB) (BMZ 

2016b). Politischer Partner in der Mongolei ist das Ministerium für Industrie. Im Sinne einer Flankie-

rung der Rohstoffpartnerschaften organisiert IMRI zusammen mit dem Deutsch-Mongolischen Unter-

nehmerverband (DMUV) die Deutsch-Mongolischen Wirtschaftstage (eine Messe sowie eine Konfe-

renz). Der DMVU soll als Interessensvertreter der deutschen Wirtschaft in der Mongolei agieren und 

sich später zu einer Außenhandelskammer entwickeln. IMRI ist in der Deutsch-Mongolischen Regie-

rungsarbeitsgruppe vertreten. Diese bietet eine Plattform, um mit den relevanten Akteuren rohstoff-

politische Fragen zu diskutieren. Das vom BMZ finanzierte GIZ-Vorhaben „Absicherung des Rechts-

rahmens für nachhaltige Wirtschaftsentwicklung“ soll durch unterstützende Maßnahmen unter an-

derem die Transparenz und Rechtssicherheit im Bergbausektor erhöht und damit größere Investiti-

onssicherheit geschaffen werden (B.-Reg. 2016: 4). Abzielend auf die Themen Arbeitsschutz- und 

Sicherheit beauftragte das BMWi die GIZ außerdem von 2013 und 2014 mit EZ-Vorhaben zur Revisi-

on und Modernisierung der mongolischen Arbeitsschutzgesetzgebung am Modell Bergbau (Experten-

interview).  

Insgesamt ist es schwierig zu identifizieren, welche Projekte sich eindeutig auf die Rohstoffpartner-

schaften zurückführen lassen. Häufig werden Projekte auf den durch die Rohstoffpartnerschaft ge-

schaffenen Plattformen – beispielsweise im DMWA - aufgegriffen und diskutiert. Ob und inwieweit 

sich jedoch endgültige Projekte dem Abkommen der Rohstoffpartnerschaft direkt zuordnen lassen, 

konnten auch die interviewten Experten nicht genau bestimmen.  

Auch die Größenordnungen der vorgesehenen Rohstoffprojekte in Bezug auf die Investitionshöhe 

waren deren Einschätzung nach zu hoch gegriffen und deutschen Unternehmen angesichts schwieri-

ger Rahmenbedingungen im Land zu riskant. Die erwarteten Umsetzungsergebnisse blieben so aus 

und sorgten insbesondere auf mongolischer Seite für Enttäuschung und Ernüchterung. Um langfris-

tig Umsetzungserfolge der Rohstoffpartnerschaft zu erzielen, plädiert ein interviewter Experte für 

eine langfristig angelegte Perspektive und kleinere Projekte mit überschaubaren Investitionsvolu-

men, die Schritt für Schritt ausgebaut werden können. Statt der von mongolischer Seite teils gefor-

derten Investitionen in Milliardenhöhe, die für deutsche Unternehmen meist ein zu hohes Risiko dar-

stellen, brauche es eher kleinere Projekte (bis maximal 100 Mio. Euro). Nach einer Art Schneeball-

prinzip ließen sich so in einem Zeitraum von etwa 5-10 Jahren auf Basis erfolgreicher kleinerer Pro-

jekte verlässliche Partnerschaften aufbauen und damit die Voraussetzungen für größere Investitio-

nen deutscher Unternehmen schaffen. 

https://www.giz.de/de/weltweit/17750.html
https://www.giz.de/de/weltweit/17750.html
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Mit Blick in die Zukunft scheint es darüber hinaus Potenziale für weitere Kooperationen zu geben. Mit 

wachsender Industrie und zunehmendem Rohstoffabbau wachsen auch der Energieverbrauch und 

der Bedarf nach neuen Energiequellen. Zudem sind Unternehmen laut Mineralgesetz der Mongolei 

nach Schließung ihrer Lagerstätten zur Rekultivierung verpflichtet (Sarantuya 2014: 3ff.). Hier könn-

te deutsche Technologie und Erfahrung in Zukunft eine Rolle spielen.  

3.3 Rohstoffpartnerschaft mit Kasachstan 

Kontext 

Kasachstan ist weltweit führender Uranproduzent und verfügt über große Vorkommen mineralischer 

Rohstoffe wie Seltenen Erden. Der Rohstoffsektor spielt für die kasachische Wirtschaft eine große 

Rolle. Mehr als Dreiviertel der Exporte Kasachstans bestehen aus mineralischen Produkten (Feldt 

2012: 6). Der Außenhandel leidet unter den aktuell niedrigen Rohstoffpreisen und das Land kämpft 

unter anderem aufgrund seiner großen Rohstoffabhängigkeit gegen eine Rezession. Seit Dezember 

2015 besteht ein Abkommen zwischen Kasachstan und der EU zur erweiterten Partnerschaft und 

Kooperation, welches das bisherige Abkommen zwischen Kasachstan und der EU von 1999 ersetzt. 

Neben dem Fokus auf Außen- und Sicherheitspolitik schließt das Abkommen auch den Bereich Han-

del mit ein. Hier soll der rechtliche Rahmen unter anderem für den Rohstoff- und Energiehandel ver-

bessert werden (Ost-Ausschuss der deutschen Wirtschaft 2016, AHK Kasachstan 2015). 

Kasachstan gehört nicht zu den EZ-Schwerpunktländern Deutschlands, sondern ist als Kooperations-

land in ein Regionalprogramm eingebettet (Dahlmann und Mildner 2013: 6). Für Deutschland stellt 

das Land den wichtigsten Handelspartner in Zentralasien dar. 86 % des deutschen Handelsvolumens 

mit Zentralasien gehen auf den Handel mit Kasachstan zurück (Feldt 2012: 6).  

Wichtige weitere Herausforderungen sind unter anderem die Korruption8 und die Missachtung 

grundlegender Menschenrechtsstandards (HRW 2016). 

Rohstoffpartnerschaftsabkommen mit Kasachstan 

Im Februar 2012 beschlossen die Bundesrepublik Deutschland und die Regierung der Republik Ka-

sachstan ein Abkommen über eine Partnerschaft im Rohstoff-, Industrie- und Technologiebereich. 

Übergeordnete Ziele des Abkommens sind die Weiterentwicklung und Nutzbarmachung des Roh-

stoffpotenzials in Kasachstan durch Investitionen, Innovationen und Lieferbeziehungen und durch 

Technologie- und Wissenstransfer und die Förderung der Kooperationen zwischen Unternehmen 

beider Länder mit dem Ziel einer nachhaltigen Rohstoffversorgung und -nutzung. Das Abkommen 

orientiert sich inhaltlich stark an dem Abkommen mit der Mongolei, wobei jedoch kein expliziter 

Fokus auf entwicklungspolitische Kooperation gelegt wird (vgl. Dahlmann und Mildner 2013: 6). 

Darüber hinaus führt die deutsch-kasachische Vereinbarung unter den Schwerpunkten der Zusam-

menarbeit zusätzlich den Aufbau von Industrieclustern, einschließlich der Zusammenarbeit mit For-

schungsinstituten und die Verbesserung des Investitions- und Innovationsklimas, auf. 

Zu den Verpflichtungen Kasachstans zählt erstens die administrative Unterstützung deutscher Un-

ternehmen, zum Beispiel beim Erwerb von Arbeitsgenehmigung im Land. Zweitens sagt die kasachi-

sche Regierung faire und diskriminierungsfreie Bedingungen für Unternehmen zu. Deutschland ver-

pflichtet sich hingegen außenwirtschaftliche Förderinstrumente bereitzustellen (Exportkreditversi-

cherungen, Investitionsgarantien und Garantien für ungebundene Finanzkredite). 

 

 

8  Auf dem Korruptionsindex von Transparency International belegte Kasachstan 2015 Platz 123 von 168 (Transparency 

International 2016b). 
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Neben einem allgemeinen Bekenntnis zum Einsatz beider Länder für Nachhaltigkeit und Transparenz 

im Rohstoffsektor (unter anderem durch verbesserte Rahmenbedingungen), werden Transparenz und 

gute Regierungsführung nicht explizit gefordert. Die Förderung von Demokratie im Land sei damit 

laut verschiedener NROs wirtschaftlichen Interessen untergeordnet (Mildner und Howald 2013a: 63). 

Im Vergleich dazu ist Transparenz im Abkommen mit der Mongolei ein wesentliches Element. 

Kasachstan: Umsetzungsergebnisse, Stärken und Schwächen 

Auf Basis des Abkommens wurde der Deutsch-Kasachische Wirtschaftsausschuss geschaffen, der 

sich zweimal im Jahr trifft und Unternehmen und Unternehmerverbände zusammen bringt. Ob und 

wie häufig der Wirtschaftsausschuss tatsächlich zusammenkommt, ließ sich nicht abschließend be-

stimmen. Dem Wirtschaftsausschuss soll die deutsch-kasachische Regierungsarbeitsgruppe Wirt-

schaft und Handel zuarbeiten und Projekte vorschlagen. Die Regierungsarbeitsgruppe existiert be-

reits seit 2007 und entstand damit nicht unter dem Dach der Rohstoffpartnerschaft. Gemeinsam mit 

dem anlässlich des Besuchs der deutschen Bundeskanzlerin in Kasachstan 2010 gegründeten 

deutsch-kasachischen Wirtschaftsrats für strategische Zusammenarbeit soll die Arbeitsgruppe die 

Umsetzung von Projekten unterstützen. So legte die Regierungsarbeitsgruppe eine Liste von mögli-

chen Industrieprojekten vor, aus denen wiederum prioritäre Projekte ausgewählt wurden (Welt-

Trends 2013: 25f.). 

Im Rahmen der Unterzeichnung des Abkommens wurden 30 bis 50 Wirtschaftsverträge in Höhe von 

3 bis 4,5 Milliarden Euro (Klinnert 2015: 70) – darunter mit Siemens, ThyssenKrupp, Metro sowie 

mittelständischen Unternehmen – und die Untersuchung von 250 kasachischen Rohstoffvorkommen 

auf deren geologisches Potenzial und ihre Wirtschaftlichkeit beschlossen. Dennoch kam es nach 

Aussagen des kasachischen Vizeministers für Industrie und neue Technologien bis April 2016 noch 

zu keinen konkreten Projekten oder Investitionen (GKKE 2016: 13f.). Auf der siebten Sitzung des 

deutsch-kasachischen Wirtschaftsrats im November 2014 wurde im Beisein des deutschen Außen-

ministers erneut die Möglichkeit von Projekten unter dem Dach der Rohstoffpartnerschaft diskutiert 

(AHK Kasachstan 2014).  

In den durchgeführten Experteninterviews wurde die fehlende Zuteilung klarer Verantwortlichkeiten 

und eine mangelnde Begleitung der Umsetzung als Haupthindernisse für die Umsetzung der Partner-

schaft genannt. Allgemein wird moniert, dass es an konkreten Aktivitäten von deutschen Unterneh-

men bisher fehlt. Ein Grund dafür ist das schwierige Investitionsklima. Schwächen in Transparenz, 

Rechtssicherheit und Informationspolitik sowie risikobehaftete staatliche Eingriffen in die Wirtschaft 

und unzureichende Finanzierungs- und Rückversicherungsmöglichkeiten stellen große Herausforde-

rungen dar (Dahlmann und Mildner 2013: 6).  

Ein Beispiel für diese Herausforderungen ist das Frankfurter Unternehmen Ablai Resources, das seine 

geplanten Aktivitäten mit dem staatlichen kasachischen Partner Tau-Ken Samruk wieder einstellte. 

Geplant war die gemeinsame Neubewertung verschiedener Lagerstätten in Kasachstan und die an-

schließende Erschließung der Vorkommen (Dahlmann und Mildner 2013: 7; Willerhausen 2013). 

Geplatzte Kredite kasachischer Banken führten dazu, dass Export- und Kreditversicherung Euler-

Hermes, die Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW) und deren Tochterbank DEG-Invest deutschen 

Unternehmen hohe Entschädigungen zahlen mussten. Der Bund hat den kasachischen Staat aufge-

fordert, dieses Geld zurückzuzahlen (Willerhausen 2013).  

Ein weiterer Schwachpunkt soll das Fehlen konkreter Rohstoffprojekte – auf Basis zuverlässiger Da-

ten - gewesen sein. Dies ist auch auf die unzureichende Datenlage in Kasachstan zurückzuführen 

(Wedig 2013: 178f.)  

Hinzu kommt, dass die Finanzierungsunterstützung der Bundesregierung eingeschränkt ist. Deutsch-

land gewährt Exportkreditgarantien (Hermes-Garantien) nur unter bestimmten Bedingungen, die in 
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Kasachstan grundsätzlich schwer und für deutsche Unternehmen daher nur eingeschränkt zu errei-

chen sind (Ost-Ausschuss der deutschen Wirtschaft 2015; Dahlmann und Mildner 2013: 6f.). 

Als weiterer Faktor wurden divergierende Interessen genannt, die sich bereits zum Entstehungszeit-

punkt der Rohstoffpartnerschaft hervortraten. Während sich die deutschen Unternehmen vor dem 

Hintergrund drohender Knappheit und der Monopolstellung Chinas bei Seltenen Erden (Hoffmann 

2012) insbesondere für Rohstoffe in Kasachstan interessierten, konzentrierte sich das Interesse der 

kasachischen Seite auf Forschung und Industrie, zwei Bereiche, die das Abkommen ebenfalls ab-

deckt (Experteninterview). Auch in Bezug auf Rohstoffe gingen die Vorstellungen beider Seiten aus-

einander. Die deutsche Seite strebte generell besonders langfristige Lieferverträge in Kasachstan an. 

Kasachische Regierungs- und Unternehmensvertreter monierten hingegen die mangelnde Risikobe-

reitschaft der Deutschen (Willershausen 2013) und forderten mehr Flexibilität. Die Hoffnung der 

Kasachen, deutsche Bergbauunternehmen kämen ins Land und würden damit den Rohstoffabbau 

fördern, erwies sich als unrealistisch (Experteninterview). Auch beim Kauf kasachischer Rohstoffe 

verhalten sich deutsche Unternehmen bisher zurückhaltend. Gründe hierfür sind nach Meinung ei-

nes interviewten Experten eine zu geringe Qualität der Rohstoffe sowie kostenintensive Transport-

kosten. 

NROs kritisieren an dem Ankommen die fehlende Verankerung von Standards und Verbesserungen 

zu Menschenrechten, Transparenz, guter Regierungsführung, Umweltschutz und Arbeitsbedingun-

gen (vgl. GKKE 2016: 13, Dahlmann und Mildner 2013: 3). Klinnert (2015: 70ff.) stellt fest, dass 

Deutschlands Interesse an wirtschaftlichen Beziehungen zu Kasachstan den normativen Vorbehalten 

gegenüber Menschenrechtsverletzungen und politischer Unterdrückung überwiegen. Dennoch wur-

den im Rahmen der EZ in den Bereichen Berufsbildung und der Verbesserung der rechtlichen Rah-

menbedingungen und damit des Investitionsklimas Aktivitäten und Maßnahmen umgesetzt. Mit dem 

übergeordneten Ziel der Förderung von Wirtschaft und nachhaltigem Rohstoffabbau des Landes un-

terstützt das BMZ Kasachstan (sowie Kirgisistan, Tadschikistan) bei der Entwicklung des Rohstoffsek-

tors mithilfe der Durchführungsorganisationen GIZ und BGR (GIZ 2016b; Dahlmann und Mildner 

2013: 7). Das Regionalprogramm der GIZ konzentriert sich unter anderem auf den regionalen öffent-

lich-privaten Fachdialog, den Aufbau marktorientierter rechtlicher Rahmenbedingungen, die Ver-

besserung der Investitionsbedingungen im Bergbau und auf eine technologieorientierte Fachkräfte-

ausbildung. In Kasachstan wurde innerhalb des Programms bereits ein duales Berufsbildungssystem 

eingeführt, das auch Ausbildungen fördert, die im Bergbau gefragt sind (GIZ 2016b). Hierzu wurde 

im Rahmen des von der GIZ geleiteten develoPPP.de-Programms eine öffentlich-private Partnerschaft 

für ein duales Berufsausbildungsprogramm mit vier Unternehmen geschaffen. Dazu gehört auch 

Evonik Industries AG, die den Ausbildungsberuf zum Elektroniker für Automatisierungstechnik un-

terstützt, der unter anderem von Unternehmen im Rohstoffbereich nachgefragt wird (BIPP 2015).  

Darüber hinaus wird in dem GIZ-Vorhaben in Kooperation mit dem Ost-Ausschuss der Deutschen 

Wirtschaft (zu den Trägerverbänden gehört auch der BDI) eine regionale Rohstoff-Dialogplattform 

organisiert, die auch zu besseren Investitionsbedingungen für deutsche Unternehmen führen sollen 

(GIZ 2016b; Dahlmann und Mildner 2013: 7). Die Plattform wurde in der ersten Phase des Projekts 

(2012 bis März 2015) aktiv betrieben und gab den Rahmen um zum Beispiel Umwelt- und Sozial-

standards im Bergbau und die Einführung eines „Single-Window-Ansatzes“ für den Bergbausektor zu 

diskutieren (Ost-Ausschuss der deutschen Wirtschaft 2015). Letzterer Ansatz würde die Zusammen-

arbeit im Rohstoffsektor administrativ vereinfachen, indem sich (deutsche aber auch andere) Unter-

nehmen an nur eine einzige Anlaufstelle bzw. Autorität im Partnerland wenden müssten, um die er-

forderlichen Dokumente oder Informationen im Zusammenhang mit dem Import, Export oder Transit 

von Rohstoffen einzureichen. Die Dialogplattform, die auf reges Interesse unter den Beteiligten ge-

stoßen ist, wird auch 2015-2018 weitergeführt. 
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In einem Projekt der DERA wurden zwischen 2012-2016 verschiedene Lagerstätten in Kasachstan 

auf ihre Wirtschaftlichkeit neu bewertet. Ergänzend berät die BGR den geologischen Dienst und die 

Bergaufsicht zu technischen Fragen und Umweltaspekten (Dahlmann und Mildner 2013: 7). Des 

Weiteren besteht auf kasachischer Seite ein Interesse an Technik und Wissen zu Veredelungsprozes-

sen und Minenschließungen. In den Experteninterviews wurde hier ein Potenzial für deutsche Unter-

nehmen in den Bereichen Technologie und Qualifikationen gesehen, da sich die genannten Themen 

mit deutschen Interessen und Erfahrungen decken.  

3.4 Rohstoffpartnerschaft mit Peru 

Kontext 

Peru besitzt eine Vielzahl extraktiver Rohstoffe und ist weltweit der zweitgrößte Silberproduzent, der 

drittgrößte Produzent von Kupfer und Zink, der viergrößte Produzent von Zinn, Blei und Molybdän 

und der sechstgrößte Produzent von Gold (MEM 2016). Der Bergbau hat eine lange Tradition in Peru 

und auch heute stützt sich die Wirtschaft des Landes auf diesen Sektor (Feldt und Kerkow 2013, EY 

2015). Der Bergbausektor hat einen Anteil von etwa 11,4 % am Bruttoinlandsprodukt (BIP), und et-

wa 55 % der peruanischen Exporte entfallen auf den Bergbausektor (ICMM 2016, EY 2015). Von den 

etwa 1,28 Millionen km² Landesfläche Perus sind 14,2 % für den Bergbau ausgewiesen und auf 

1,2 % wird derzeit Bergbau betrieben (MEM 2016).  

Der peruanische Bergbausektor wird von internationalen Bergbauunternehmen dominiert, die große 

Bergwerke in Form von multinationalen Konsortien betreiben oder in Zusammenarbeit mit kleineren 

peruanischen Unternehmen agieren. Eine weitere Kategorie von Bergbauunternehmen in Peru sind 

einheimische Unternehmen mittlerer Größe. In der Goldproduktion hat der Kleinbergbau eine her-

vorgehobene Rolle (Feldt und Kerkow 2013). 

Seit 2012 ist Peru Vollmitglied der Extractive Industries Transparency Initative (EITI) und konnte 

damit als erstes lateinamerikanisches Land den EITI-Transparenzstandard erfüllen (World Bank 

2012). 

Peru hat einige bilaterale Freihandels- und Investitionsschutzabkommen abgeschlossen. Seit 1997 

besteht beispielsweise ein Investitionsschutzabkommen zwischen Deutschland und Peru und seit 

2009 ein Freihandelsabkommen mit den USA (AHK Peru 2014). 2013 schloss Peru zudem mit den 

EU-Mitgliedsstaaten ein Freihandelsabkommen.9 Die Möglichkeit, durch Exportzölle oder Subventio-

nen Anreize für eine weiterverarbeitende Industrie im Bergbausektor zu schaffen, besteht seitdem 

nicht mehr (Feldt und Kerkow 2013).   

Für die deutsche EZ ist Peru ein Schwerpunktland und konzentriert sich vor allem in den Bereichen 

Stärkung von Demokratie, Zivilgesellschaft und öffentlicher Verwaltung, Verbesserung der Trink-

wasserversorgung und Abwasserentsorgung, Umwelt- und Klimaschutz sowie Klimaanpassung (BMZ 

2016a). Es bestehen Schnittstellen zwischen dem Bergbausektor und allen zentralen Bereichen der 

deutschen EZ in Peru. 

Die peruanische Bevölkerung steht dem Bergbau ambivalent gegenüber. Nur wenige, meist höher 

gebildete und im städtischen Raum wohnende Menschen profitieren vom Bergbau, während die är-

mere und ländliche Bevölkerung vor allem mit den negativen Auswirkungen des Bergbaus – z. B. 

Umweltverschmutzung oder Wasserknappheit – konfrontiert ist (Feldt und Kerkow 2013). Das führt 

 

 

9  Trade Agreement between the European Union and its member states, of the one part, and Colombia and Peru, of the 

other part. 
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zu einer hohen Zahl von sozialen Konflikten10: Für Oktober 2016 verzeichnet die peruanische 

Ombudsstelle für Menschenrechte (Defensoría del Pueblo) 97 Konflikte im Zusammenhang mit Berg-

bau11, knapp die Hälfte aller registrierten sozialen Konfliktfälle im Land (Defensoría del Pueblo 

2016). 

Rohstoffpartnerschaftsabkommen Peru 

Während des 5. Petersberger Klimadialogs 2014 in Berlin wurde das lange verhandelte Rohstoffpart-

nerschaftsabkommen zwischen Peru und Deutschland von Bundeskanzlerin Angela Merkel und Pe-

rus Präsidenten Ollanta Humala unterzeichnet (BMWi 2014d). Das Regierungsabkommen bezieht 

sich auf die Zusammenarbeit der beiden Staaten im Rohstoff-, Industrie- und Technologiebereich und 

soll zur Diversifizierung und Modernisierung der deutschen und peruanischen Wirtschaft beitragen 

(BMWi 2014c). Das Abkommen zielt auf eine Förderung der wirtschaftlichen Zusammenarbeit beider 

Staaten ab, wobei „das Rohstoffpotenzial Perus durch Investitionen, Innovationen und Lieferbezie-

hungen einer umfassenden nachhaltigen Nutzung und Entwicklung zuzuführen“ ist (BMWi 2014c). 

Weiteres Ziel ist die „Unterstützung der Zusammenarbeit von Unternehmen beider Länder auf dem 

Gebiet der Erkundung, Erschließung, Gewinnung, Verarbeitung und Nutzung mineralischer Rohstof-

fe, die umweltgerechte Stilllegung von Bergwerken und Rekultivierung von Bergwerksregionen“ 

(BMWi 2014c). Gleichzeitig wird festgelegt, dass sich die Parteien im Rahmen des Abkommens für 

den Abschluss konkreter Vereinbarungen über die Zusammenarbeit im Industrie- und Technologie-

bereich, eine gesicherte Rohstoffversorgung sowie für Nachhaltigkeit und Transparenz im nationalen 

und internationalen Rohstoffsektor einsetzen (BMWi 2014c).  

Als Schwerpunkte der Partnerschaft werden folgende Punkte festgehalten (BMWi 2014c): 

▸ Erkundung, Erschließung, Gewinnung, Verarbeitung und Nutzung von Rohstoffen, 

▸ Umweltgerechte Stilllegung von Bergwerken und Rekultivierung von Bergwerksregionen, 

▸ Schaffung und Ausbau der technischen Infrastruktur, 

▸ Verbesserung der Rohstoff- und Ressourceneffizienz, 

▸ Umsetzung von internationalen Umwelt- und Sozialstandards bei der Erkundung, Erschließung, 

Gewinnung, Verarbeitung und Nutzung von Rohstoffen, 

▸ Bau neuer Minenanlagen, 

▸ Ausrüstung, Rekonstruktion und Modernisierung bestehender Betriebe und 

▸ Unterstützung beim Abschluss privatrechtlicher Verträge im Rohstoff-, Industrie- und Technolo-

giebereich. 

Verantwortliche Stellen für die Umsetzung des Abkommens sind zum einen das Bundesministerium 

für Wirtschaft und Technologie der Bundesrepublik und das peruanische Ministerium für Energie 

und Minen. Zur Umsetzung wurde eine deutsch-peruanische Regierungsarbeitsgruppe zur Zusam-

menarbeit im Rohstoff-, Industrie- und Technologiebereich eingeführt, die mindestens alle zwei Jahre 

tagen soll. Hier können - neben den Vertragsministerien - auch andere Ministerien und Einrichtungen 

teilnehmen, unter anderem Unternehmen und Unternehmensverbände. Anders als bei den Abkom-

men mit der Mongolei und Kasachstan ist im Abkommen mit Peru kein Wirtschaftsausschuss vorge-

sehen. 

 

 

10  Spanisch: Conflictos Sociales. 

11  Dabei geht es nicht immer um die Verhinderung von Bergbau, sondern es handelt sich teilweise um Widerstand gegen 

Erweiterung vorhandener Bergwerke, um das Einforderung von Entschädigungen oder Kompensationsleistungen oder 

um eine gerechtere Umverteilung von Steuern. 
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Ein Austausch zwischen der BGR und dem Institut für Geologie, Bergbau und Metallurgie Perus wird 

ebenfalls festgelegt. Hier wird vor allem der Austausch von Daten und Informationen zwischen den 

Instituten angestrebt. 

Die EZ wird konkret mit eingebunden. So wird die bilaterale EZ zwischen Deutschland und Peru ne-

ben der bilateralen wissenschaftlich-technologischen- und der bilateralen Zusammenarbeit im Um-

weltbereich explizit im Abkommen benannt, um weitere Maßnahmen im Rahmen der Partnerschaft 

zu identifizieren und voran zu bringen. 

Besonders hervorzuheben ist der Fokus des Abkommens auf Nachhaltigkeit im Bergbausektor. So 

werden laut BMWi (2014d) im Abkommen die Umsetzung der VN-Leitprinzipien für Wirtschaft und 

Menschenrechte und der Äquator-Prinzipien zur Einhaltung von Umwelt- und Sozialstandards12 be-

kräftigt.13 Zusätzlich sichert die Regierung Perus die Einhaltung von internationalen Umwelt- und 

Sozialstandards bei der Erkundung, Erschließung, Gewinnung, Verarbeitung und Nutzung von Roh-

stoffen zu.14 Dazu gehört das Übereinkommen 169 der Internationalen Arbeitsorganisation über ein-

geborene und in Stämmen lebende Völker in unabhängigen Ländern15 (BMWi 2014d). Des Weiteren 

wird die Unterstützung von EITI16 durch beide Vertragspartner genannt. Die Bundesregierung unter-

stützt Peru bei der Einführung von internationalen Standards und Normen und bei der Verbesserung 

der Gesetzgebung im Bereich Bergbaubereich (BMWi 2014d).  

Peru: Umsetzungsergebnisse, Stärken und Schwächen  

Im Falle des Abkommens zwischen Peru und Deutschland handelt es sich um eine noch sehr junge 

Vereinbarung – das Abkommen trat erst im Januar 2015 in Kraft. Aufgrund dessen gestaltet es sich 

schwierig, erste Umsetzungsergebnisse zu analysieren und Stärken und Schwächen zu identifizieren.  

Zur Unterstützung einer Umsetzung des Rohstoffabkommens wurde im September 2015 das Kompe-

tenzzentrum für Bergbau und Rohstoffe (Centro Peruano-Alemán de Negocios Mineros) der AHK Peru 

eröffnet. Das Kompetenzzentrum wurde durch das BMWi mit finanziert und soll als „Plattform für 

eine Beteiligung der deutschen Zulieferwirtschaft auf allen Stufen der Rohstoffgewinnung und -auf-

bereitung“ dienen (AHK Peru 2015) Das Kompetenzzentrum organisierte als erste Maßnahme das 

erste „Deutsch-Peruanische Rohstoffforum" im September 2015. Hier trafen sich Regierungsarbeits-

gruppen, Institutionen und Unternehmen beider Länder mit Fokus auf eine Zusammenarbeit im Roh-

stoff-, Industrie- und Technologiebereich und zur Bildung strategischer Allianzen. Im Oktober 2016 

fand das zweite Deutsch-Peruanische Rohstoffforum statt. An diesem nahmen neben Vertretern des 

BMWi auch hochrangige Vertreter (Staatssekretär) des BMUB teil. Der Fokus des Forums lag verstärkt 

 

 

12  Für weiterführende Informationen zu den Äquator-Prinzipien siehe auch Rüttinger et al. (2015): World Bank Environ-

mental and Social Framework und IFC Performance Standards on Environment and Social Sustainability. UmSoRess 

Steckbrief. Berlin: adelphi.  

13  Für weiterführende Information zu den VN-Leitprinzipien siehe auch Rüttinger, Lukas und Laura Griestop (2015): VN-

Leitprinzipien für Wirtschaft und Menschenrechte. UmSoRess Steckbrief. Berlin: adelphi.  

14  Einen Überblick über 42 Standards und Handlungsansätze gibt Rüttinger et al. (2016): Umwelt- und Sozialstandards 

bei der Metallgewinnung: Ergebnisse der Analyse von 42 Standards und Handlungsansätzen. Im Auftrag des Umwelt-

bundesamtes, Dessau-Roßlau. 

15  Für weiterführende Informationen zum Übereinkommen 169 der Internationalen Arbeitsorganisation siehe auch 

Rüttinger, Lukas und Laura Griestop (2015): Erklärung der Vereinten Nationen über die Rechte der indigenen Völker 

und dem Übereinkommen über eingeborene und in Stämmen lebende Völker in unabhängigen Ländern. UmSoRess 

Steckbrief. Berlin: adelphi.  

16  Für weiterführende Informationen zu EITI siehe auch Rüttinger, Lukas und Laura Griestop (2015): Initiative für Trans-

parenz im rohstoffgewinnenden Sektor (EITI). UmSoRess Steckbrief. Berlin: adelphi.  
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auf einer nachhaltigeren Gestaltung der Rohstoffindustrie unter Einbeziehung der wirtschaftlichen, 

ökologischen und sozialen Interessen aller Beteiligten. So wurden Aspekte wie die Formalisierung 

von Unternehmen zur Entwicklung nachhaltiger Lieferketten, geeignete Methoden zum Management 

von Bergbauabfällen oder die Umsetzung von Umwelt- und Sozialstandards thematisiert (AKH Peru 

2016).  

Laut Expertenaussagen haben sich in den 12 Monaten vor Eröffnung des Kompetenzzentrums die 

Büros von zehn deutschen Unternehmen in Peru angesiedelt, die teils auch rohstoffrelevante Berei-

che abdecken, wie z. B. Zulieferung und Infrastruktur. Dies deutet laut Expertenaussagen darauf hin, 

dass im Rahmen der Rohstoffpartnerschaften die Beteiligung deutscher Technologien bei der Umset-

zung von Rohstoffvorhaben forciert und augenscheinlich auch von den deutschen Unternehmen auf-

genommen wird. Dies wird auch durch die Prioritätensetzung innerhalb der Rohstoffpartnerschaft 

verdeutlicht. Hier gibt es laut der befragten Experten eine Verlagerung vom eigentlich primären Ziel 

der Versorgungssicherheit bzw. den Rohstoffabbau zur Zulieferung von Technologien. Dies scheint 

sich auch besser mit den realen Bedürfnissen der deutschen Wirtschaft zu decken, da deutsche Un-

ternehmen meist Zulieferbetriebe und keine Abbauunternehmen sind. 

Im Rahmen der EZ wird in einem Regionalvorhaben der GIZ die regionale Kooperation zu einer nach-

haltigen Gestaltung des Bergbaus im Auftrag des BMZ unterstützt. Innerhalb dieses Vorhabens gibt 

es drei zentrale Themenfeder:  

▸ Politik und Strategie 

▸ Gute Regierungsführung  

▸ Technologietransfer und Innovationsförderung  

Im letztgenannten Themenfeld sind der Einsatz umweltfreundlicher Technologien zur Einsparung 

von Wasser und Energie, sowie das Thema Altlasten von hoher Relevanz. Hier kann auch ein konkre-

ter Bezug zur Rohstoffpartnerschaft hergestellt werden: So nutzt das Regionalvorhaben zum Beispiel 

die Rohstoffpartnerschaft als Dach, um in deren unterschiedlichen Foren und Gremien EZ-relevante 

Themen und Nachhaltigkeitsansätze im Bergbausektor einzubringen und zu platzieren (Expertenin-

terview). Die Partnerschaften dienen hier also als Referenz- und Anknüpfungspunkt. Das GIZ-

Regionalvorhaben in Peru kooperiert dabei mit den Schwestervorhaben der BGR. 

Neben diesen den Rohstoffpartnerschaften klar zuzuordnenden Aktivitäten, gibt es bereits seit den 

1960er Jahren eine von der AKH initiierte Kooperation zwischen Deutschland und Peru im Aus- und 

Weiterbildungsbereich. Des Weiteren wurde auf Initiative der deutschen Botschaft ein Verbund der in 

Peru ansässigen deutschen Unternehmen gegründet (Canasta Tecnológica Alemana). Es werden Un-

ternehmerreisen, zum Beispiel zu Arbeits- und Anlagensicherheit in Perus Bau- und Bergbauwirt-

schaft durchgeführt, die unter anderem durch das BMWi unterstützt werden und von der Deutsch-

Peruanischen Industrie- und Handelskammer angeboten werden. Diese sind Bestandteil des BMWi-

Markterschließungsprogramms für kleine und mittlere Unternehmen (Experteninterview).  

An privatwirtschaftlichen Einzelprojekten wurde von den interviewten Experten 2015 folgende Pro-

jekte genannt: Die zum Energiekonzern Enel bzw. Endesa gehörende Empresa Eléctrica de Piura 

(Eepsa) hat bei Siemens eine Gasturbine im Wert von etwa 30 Millionen US-Dollar gekauft. Des Wei-

teren lieferten ThyssenKrupp und Siemens für die Ausstattung in einer peruanischen Kupfermine 

eine Bandförderanlage und der Wasser- und Entsorgungstechnikkonzern Veolia wurde von der peru-

anischen Minengesellschaft Milpo mit dem Betrieb einer Meerwasserentsalzungsanlage für die Ver-

sorgung von Bergwerken in Peru betraut (ThyssenKrupp 2013; Veolia 2015).  

Ein besonderer Fokus des Abkommens liegt auf Nachhaltigkeit im Bergbausektor. Allerdings kritisie-

ren NROs die im Abkommen festgehaltenen Aussagen zum Schutz von Menschenrechten und der 

Umwelt als nicht konkret genug (Germanwatch 2014). Auch die interviewten Experten gaben an, 
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dass es innerhalb der Rohstoffpartnerschaft nicht möglich ist, die Einhaltung von Standards vorzu-

geben. Allerdings biete sich die Möglichkeit durch die beteiligten deutschen Unternehmen, eine Um-

setzung von Umwelt- und Sozialstandards bei ihren Arbeiten vor Ort einzuhalten und deren Einhal-

tung auch bei Partnerunternehmen oder Zulieferern zu fordern, um so mit gutem Beispiel voran zu 

gehen (Experteninterview). 

3.5 Rohstoffpartnerschaft mit Chile 

Kontext 

Chile verfügt derzeit mit 36 % über die weltweit größten Kupferreserven und produziert ein Drittel 

des Weltkupfers (Erze und Kupferkonzentrate). Darüber hinaus produziert Chile unter anderem Jod, 

Rhenium sowie Lithium (AA 2016; Anderson 2013). Der Bergbau spielt für die chilenische Wirtschaft 

eine zentrale Rolle und begünstigte den wirtschaftlichen Aufstieg des Landes. Allerdings führten 

2015 sinkende Kupferpreise und eine geringere Nachfrage aus China zu einem Abfall an Rohstoffex-

porten (AA 2016). 2008 ordnete eine BGR Studie dem Bergbau noch 17,6 % des chilenischen BIP zu 

und bezifferte den Anteil der Rohstoffexporte im Verhältnis aller Warenexport aus Chile mit 61 % 

(Vasters et al. 2010). 2015 machte der Bergbau laut GTAI nur noch 9 % des chilenischen BIP aus 

(GTAI 2016). 

Neben dem staatlichen Bergbauunternehmen CODELCO und dem privaten chilenischen Bergbauun-

ternehmen Antofagasta Minerals sind multinationale Rohstoffkonzerne wie zum Beispiel BHP 

Billiton, Rio Tinto und Barrick Gold wichtige Akteure (CORFO 2010). Einige mittelgroße und große 

Bergbaubetriebe haben sich im Bergbauverband SONAMI (Sociedad Nacional de Minería) zusam-

mengeschlossen (SONAMI 2016). 

Laut einer Erhebung zu Attraktivität von Bergbau-Standorten des Fraser-Instituts in Kanada steht 

Chile als Bergbau-Investitionsland an zwölfter von 112 Stellen. Auf dem Korruptionsindex von 

Transparency International 2015 lag Chile mit Platz 23 von 168 Ländern relativ weit oben - dazu 

liegt im Vergleich Kasachstan auf Platz 123 (Amnesty International 2016b). 

Auf Basis eines Vergleichs zwischen 180 Ländern zu „Vorkommen und Produktion mineralischer 

Rohstoffe" bewertete die BGR Chile 2014 als Deutschlands wichtigsten Rohstofflieferanten (GTAI 

2016). Unter den EU-Ländern war Deutschland 2015 der für Chile relevanteste Wirtschaftspartner 

(AA 2016). Die Außenhandelskammern Chiles und Deutschlands arbeiten eng zusammen. Die Deut-

sche Außenhandelskammer (AHK) hat seit vielen Jahren einen starken Fokus auf den Bergbau. In 

diesem Bereich sind die meisten deutschen Zulieferer angesiedelt. Neben den zahlreichen Rohstoff-

vorkommen wirken sich auch die guten Investitionsbedingungen im Land positiv auf die wirtschaft-

lichen Beziehungen zu Deutschland aus (Experteninterviews).  

In der Vergangenheit führten hohe Marktpreise und neue Methoden zur Kupfergewinnung dazu, dass 

auch der Abbau von Lagerstätten mit geringeren Erzanteilen profitabel wurde. Zusätzlich kam es 

teilweise zu vermehrter Rohstoffrückgewinnung aus Halden (Menzie et al. 2013). Diese Prozesse er-

fordern teils große Mengen an Energie und Wasser. Chilenische Wasserarmut - insbesondere im roh-

stoffreichen Norden des Landes, macht eine kostenintensive Aufbereitung und Verwendung von 

Meerwasser erforderlich (Deutsch-Chilenisches Forum für Bergbau und Rohstoffe 2015).  

Die knappe Verfügbarkeit von Wasser in der Atacamawüste und der hohe Verbrauch von Wasser 

beim Abbau von extraktiven Rohstoffen verschärften allerdings Verteilungskonflikte, vor allem mit 

indigenen Bevölkerungsgruppen. Die Bergbauindustrie und ihre Umwelt- und Sozialauswirkungen 

sind immer wieder Gegenstand von Kritik aus der Zivilgesellschaft und Auslöser von Widerstand und 

Protesten (Li 2016). Seit 1990 hat das Thema Umweltpolitik in Chile deutlich an Bedeutung zuge-
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nommen. Dabei spielen die Durchsetzung internationaler Standards und die Einführung grüner 

Technologien eine wichtige Rolle (AA 2016; Rüttinger et al. 2014). 

Die bilaterale EZ mit Chile wurde 2011 beendet (AA 2016). Deutschland unterstützt Chile aber bei 

seinem Engagement als Gebernation im Rahmen einer so genannten „Dreieckskooperation“, bei der 

die Bundesregierung Chile beratend bei der bilateralen technischen Zusammenarbeit Chiles zur Seite 

steht. Seit 2008 und auch nach der Beendigung der bilateralen Zusammenarbeite fördert das Bun-

desumweltministerium über die Internationale Klimaschutzinitiative (IKI) sowie die Deutsche Klima-

technologieinitiative (DKTI) die Durchführung klimarelevanter Vorhaben im Bereich Erneuerbare 

Energien (AA 2016). Als Durchführungsorganisationen sind die GIZ sowie die KfW beteiligt (AA 

2016). Ein Schwerpunktthema der wirtschaftlichen Zusammenarbeit mit Chile ist der nachhaltige 

Bergbau. Hierzu startete 2013 ein in Chile angesiedeltes Regionalvorhaben, welches zur „wirtschaft-

lich, sozial und ökologisch nachhaltigen Gestaltung und Nutzung des Bergbaus in der Andenregion“ 

beitragen soll. Hierfür stellte die Bundesregierung 3,5 Millionen Euro für einen Zeitraum von drei 

Jahren zur Verfügung. Das Vorhaben wird durch die GIZ und die BGR implementiert (AA 2016).  

Absichtserklärung Chile 

Im Unterschied zu den deutschen Rohstoffpartnerschaften mit Peru, der Mongolei und Kasachstan 

basiert die Partnerschaft mit Chile nicht auf einem völkerrechtlichen Vertrag zwischen den Regierun-

gen der beiden Partnerländer, sondern auf einer Absichtserklärung. Diese Erklärung gleicht einer 

Kooperationsvereinbarung, und wurde im hochoffiziellen Rahmen – während eines Besuchs der 

Bundeskanzlerin im Jahr 2013 – unterzeichnet und zwischen dem BMWi und dem Bergbauministeri-

um der Republik Chile geschlossen. Die Vereinbarung ist frei von vertraglichen, gesetzlichen oder 

finanziellen Verpflichtungen und damit rechtlich nicht bindend (BMWi 2013a, Art. 72; Dahlmann 

und Mildner 2013: 7). Sie stellen eine „partnerschaftliche Verbindung in neuer Qualität“ dar und 

eine „neue Form der Rohstoffpartnerschaft“ (BMWi 2013b). 

Die Rohstoffpartnerschaft wurde durch den AHK Chile mit initiiert: So hatte die AHK in Chile seit Be-

ginn einen starken Fokus auf den Bergbau und wandte sich nach der Etablierung der Abkommen mit 

der Mongolei und Kasachstan an das deutsche Wirtschaftsministerium, um eine Partnerschaft anzu-

regen und den bisherigen Bemühungen einen systematischen und politischen Rahmen zu geben. Im 

Falle Chiles wurde aber ein pragmatischer Ansatz gewählt: In Chile ist die AHK als größte binationale 

Handelskammer bereits ein sehr anerkannter Akteur, weshalb die Rechtsverbindlichkeit in dieser 

Partnerschaft nicht eine so große Relevanz erlangt wie in anderen Ländern, wo eine Zusammenarbeit 

einen stärkeren (politischen) Hebel verlangt. Ebenso war Chile auch vor 2013 bereits ein attraktives 

Rohstoffland für Unternehmen im Sektor. Bereits vor der Unterzeichnung der Absichtserklärung 

wurde ein Kompetenzzentrum Bergbau und Rohstoffe von der AHK in Kooperation mit der DERA und 

mit Unterstützung des BMWi gegründet. Ziele waren hier die Errichtung einer Plattform zur Kontakt-

anbahnung, ein erleichterter Zugang zu Rohstoffen, sowie die Diversifizierung von Lieferpotenzialen 

(AHK Chile 2016a). 

Die im Falle Chiles gewählte Form der Kooperationsvereinbarung hat trotz seiner rechtlichen Unver-

bindlichkeit Vorteile gegenüber den anderen Partnerschaften. So ist die Partnerschaft mit Chile laut 

Expertenaussage „einfacher zu handhaben“: Die Umsetzung und Gestaltung liegt sehr stark in den 

Kompetenzen der AHK Chile unter Absprache mit der DERA und dem BMWi. Dies ermöglicht eine 

flexible Reaktion auf Bedarfe am Markt und eine Kooperation mit verschiedenen Akteuren. Zusätzlich 

können die Projektinitiativen ohne Abstimmungen im großen politischen Rahmen angestoßen und 

umgesetzt werden (Experteninterview). Des Weiteren sind die Markteintrittsbarrieren in Chile (wie 

auch in Peru) sehr gering. Laut der befragten Experten bieten sich hier auch andere Investitionsper-

spektiven, weshalb eine Rechtsverbindlichkeit nicht notwendig ist, um Kooperationen anzubahnen. 
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Anders als bei den anderen drei Abkommen bezieht sich die Kooperationsvereinbarung mit Chile 

explizit nur auf Bergbau und mineralische Rohstoffe. Chile setzt dabei vor allem auf Innovation und 

moderne Technologien, für die Deutschland Zulieferer und Dienstleister ist, sowie auf deutsches 

Know-how (Experteninterview). Die übergeordneten Ziele des Abkommens sind  

▸ die Vertiefung der Zusammenarbeit auf dem Gebiet Bergbau und mineralische Rohstoffe,  

▸ die Stärkung der Beziehungen zwischen Unternehmen der beiden Staaten,  

▸ der Austausch von technologischem Wissen, sowie  

▸ die Einhaltung von Nachhaltigkeit und Transparenz im Rohstoffsektor (BMWi 2013a: 2f, Art 1). 

Schwerpunkte hierbei sind die  

▸ Erkundung, Erschließung, Gewinnung, Aufbereitung und Verarbeitung von mineralischen Roh-

stoffen entlang der gesamten Wertschöpfungskette,  

▸ Unterstützung bei der Verbesserung der technologischen, bergbaubezogenen Infrastruktur, ins-

besondere auch im Hinblick auf eine ressourceneffiziente Nutzung von Wasser und Energie, 

▸ Verbesserung der bergbaubezogenen Produktionsprozesse und Technologieweiterentwicklung 

im Rahmen von Forschungsprojekten, 

▸ Unterstützung bei der Umsetzung von Umwelt- und Sozialstandards in der Gewinnung und Auf-

bereitung von mineralischen Rohstoffen,   

▸ Aus- und Weiterbildung, Qualifizierung von Fachkräften im Bereich Bergbau und mineralische 

Rohstoffe und verwandten Bereichen,  

▸ Verwertung von Bergbaurückständen.  

Zur Verwirklichung der Partnerschaft und zur Prozessoptimierung war ein zusätzlicher Schwerpunkt 

die Gründung des Deutsch-Chilenisches Forums für Bergbau und Rohstoffe, welches im Jahr 2015 

eingerichtet wurde. Das Forum soll als „offene Plattform zum Austausch und zur Weiterentwicklung 

der Zusammenarbeit der beiden Staaten im Geiste der Erklärung beitragen“ und von den beteiligten 

Institutionen und Unternehmen für gemeinsame Vorhaben genutzt werden (B.-Reg. 2013). Das Fo-

rum kann Empfehlungen aussprechen, die jedoch nicht verbindlich sind. Es steht offen für interes-

sierte Ministerien; andere staatliche Institutionen und Unternehmen dürfen auf Einladung teilneh-

men. Das Forum kann Arbeitsgruppen zur Behandlung spezifischer Themen ins Leben rufen. 

Chile: Umsetzungsergebnisse, Stärken und Schwächen 

Die AHK Chile wurde bereits im Jahr 1916 gegründet – der Handelsaustausch zwischen den Ländern 

besteht also bereits seit 100 Jahren. Zusätzlich ist sie mit 600 Mitgliedern die größte nationale Kam-

mer in Chile (AHK Chile 2016b). 2012, vor der Unterzeichnung der Absichtserklärung, wurde bei der 

AHK Chile ein Kompetenzzentrum Bergbau und Rohstoffe vom AHK Chile in Kooperation mit der 

deutschen Rohstoffagentur (DERA) mithilfe des BMWI eingerichtet. Nach Unterzeichnung der Ab-

sichtserklärung 2013 wurde als eine der ersten Maßnahmen durch die AHK ein Stakeholder-Mapping 

im Bergbausektor durchgeführt, bei dem sich herausstellte, dass eine Vielzahl an involvierten Akteu-

ren (GIZ, Forschungsinstitutionen, Verbände, etc.) bis dato unabhängig voneinander agierten (Exper-

teninterview). Informationen werden von nun an gebündelt, wobei die AHK für die Akteure auf chi-

lenischer und deutscher Seite als Ansprechpartner im Bergbau funktioniert. So können Bedarfe lokal 

festgestellt werden, die dann an deutsche Unternehmen kommuniziert werden können, um daraus 

Projekte entstehen zu lassen.  

Des Weiteren wurde 2015 das bereits oben genannte Deutsch-Chilenische Forum für Bergbau und 

mineralische Rohstoffe gegründet. Es soll die Zusammenarbeit beider Länder auf dem Gebiet des 

Bergbaus und der mineralischen Rohstoffe intensivieren und wurde als jährlich stattfindende bilate-

rale Plattform ins Leben gerufen. Das Forum wird von den interviewten Experten als ein erfolgreiches 
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Instrument und Plattform beschrieben. Es wird durch den AHK Chile in Zusammenarbeit mit der 

Deutschen Rohstoffagentur (DERA), und mit Unterstützung durch das Vorbereitungskomitee des 

Forums aus Vertretern des BDI, DIHK, FAB und VDMA inhaltlich vorbereitet und organisiert. Im Fo-

rum wird den Unternehmen die Möglichkeit gegeben, miteinander in einem politischen Rahmen in 

Austausch zu treten, unter der Anwesenheit von Ministern und Abteilungsleitern der deutschen Mi-

nisterien. 

Das Forum wird, wenn möglich, mit Wirtschaftstagen verbunden. Die AHK hat durch Abgleich aus 

lokalen Bedarfen und Zielen der DRS im Rahmen des deutsch-chilenischen Forums vier große Poten-

zial- und Kooperationsbereiche für die Rohstoffpartnerschaft zwischen Deutschland und Chile identi-

fiziert (AHK Chile 2015): 

1. Technologietransfer und Entwicklung neuer Lösungen für den lokalen und regionalen Bergbau 

zur Erhöhung der Produktivität und Wettbewerbsfähigkeit 

2. Entwicklung des Sekundärbergbaus 

3. Nachhaltigkeit und Ressourceneffizienz 

4. Humankapital 

Ein Kriterium bei der Auswahl war die Umsetzbarkeit der Ziele in diesen Bereichen. Hierfür war unter 

anderem das tatsächliche Interesse beider Partnerländer von Bedeutung. In den aufgelisteten Berei-

chen wurden in einem nächsten Schritt Arbeitsgruppen gebildet, um den Austausch zwischen deut-

schen und chilenischen Akteuren auf konkrete und themenspezifische Weise bzw. Projektbasis voran 

zu bringen.  

Des Weiteren wurden während des ersten Rohstoffforums zwei Vereinbarungen im Beisein des chile-

nischen Vizeministers für Bergbau und des deutschen Botschafters geschlossen. Zum einen eine Ver-

einbarung zur Zusammenarbeit zwischen der AHK Chile und der Technologiestiftung „Fundación 

Tecnológica para la Minería“ des chilenischen Bergbauverbandes SONAMI, zum anderen eine Ver-

einbarung über die Kooperation bei Aktivitäten zur Bewertung von Wertstoffen aus Bergbauhalden 

zwischen der Deutschen Rohstoffagentur (DERA) in der Bundesanstalt für Geowissenschaften und 

Rohstoffe (BGR) und der AHK Chile (AHK Chile 2015). 

Laut Expertenaussagen stoßen innerhalb der Kooperation mit Chile vor allem die Themen Nachhal-

tigkeit und Ressourceneffizienz (hier vor allem Wassermanagement, Altlasten, Erneuerbare Energien) 

sowie Sekundärgewinnung von Rohstoffen auf beiderseitiges Interesse. Vor allem im Bereich der 

Schließung und Rekultivierung ehemaliger Bergwerke setzt Deutschland hohe Standards und leistet 

durch Technologietransfer Unterstützung im Partnerland. 

Der Bereich Humankapital bzw. Aus- und Weiterbildung stellte sich laut Expertenaussagen von den 

o. g. Themenbereichen bei der Umsetzung am schwerfälligsten dar, da eine Verbesserung im Bil-

dungsbereich auch eine Änderung des Bildungssystems erfordert. Es gibt im Rahmen der Rohstoff-

partnerschaften Ansätze dualer Berufsausbildung; diese sind aber wenig systematisch, und könnten 

laut der befragten Experten in Chile noch verbessert werden. Generell gibt es gibt wenige deutsche 

Unternehmen vor Ort, die ausbilden. In der Umsetzung sind eher einzelne Initiativen aktiv, wie zum 

Beispiel der Curricula Abgleich für Fachleute im Bergbau in Kooperation mit der TU Freiberg, die 

Manger-Fortbildung im Bergbau oder der Dialog zwischen Industrie und Bergbausektor (Expertenin-

terview).  

Die Partnerschaft mit Chile ist noch recht jung und speziell mit Blick auf die nicht vorhandene 

Rechtsverbindlichkeit der Absichtserklärung kann die Politik nur einen Rahmen setzen. Die inter-

viewten Experten gaben aber an, dass die Rohstoffpartnerschaft ein gewisses Potenzial, vor allem in 

Bezug auf die Wahrnehmung Deutschlands und deutscher Technologien hat. Zusätzlich wurden die 
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Rohstoffpartnerschaften als effektives Forum genannt, um Themen wie zum Beispiel zu Nachhaltig-

keitsansätzen im Bergbausektor zu platzieren (zum Beispiel über das jährliche Rohstoffforum). 

Für die deutsche Industrie dient die Rohstoffpartnerschaft als Referenz- und Anknüpfungspunkt, auf 

die bei der Anbahnung von Kooperationen verwiesen werden kann. So erhalten deutsche Unterneh-

men eine erhöhte Aufmerksamkeit bei den chilenischen Partnern durch eine politische Flankierung. 

Ein privilegierter Zugang zu Rohstoffen hat aber im Zuge der Partnerschaft kaum Bedeutung: Deut-

sche Unternehmen sind hier – mit Ausnahme beim Abbau von Salzen – nicht am Abbau beteiligt. 

Zusätzlich müssen Aufträge in Chile ausgeschrieben werden, so dass es keine exklusiven oder privi-

legierten Ansprüche gibt.  

Mit Blick auf die EZ konzentriert sich Deutschland auf die Themen Energieeffizienz, Erneuerbare 

Energien sowie Berufsbildung und nachhaltigen Bergbau (AA 2016a). BMZ und GIZ haben die Roh-

stoffpartnerschaft laut Aussagen der Experten schnell in ihre Regionalvorhaben zum nachhaltigen 

Bergbau aufgenommen. So gilt die GIZ für die AHK als Partner im Themenbereich Nachhaltigkeit. Die 

beiden Organisationen tagen auch in einem regelmäßig stattfindenden Jour Fixe. 

4 Schlussfolgerungen 

Zusammenfassend lassen sich folgende Punkte bezüglich der vier bestehenden Rohstoffpartnerschaf-

ten festhalten: 

Bei der Analyse der verschiedenen Partnerschaften wurde deutlich, dass die Rohstoffpartnerschaften 

unter sehr verschiedenen Voraussetzungen und mit unterschiedlichen Motivationen geschlossen 

wurden. Vor dem Hintergrund der unterschiedlichen Voraussetzungen in den Partnerländern und 

den damit einhergehenden verschiedenen Interessenlagen der Partnerländer zeigte sich, dass ein 

einheitliches Instrument mit der gleichen bzw. einer sehr ähnlichen Zielsetzung für alle Partnerlän-

der eine große Herausforderung bei der Umsetzung darstellt. Zusätzlich veränderte sich aufgrund 

sinkender Rohstoffpreise der Kontext, in dem die Partnerschaften eingebettet wurden - das anfäng-

lich große Interesse der deutschen Unternehmen an den Rohstoffpartnerschaften und am Ziel der 

Versorgungssicherheit nahm über die Jahre immer weiter ab. Damit gestaltete sich auch der Versuch, 

die deutsche Versorgungssicherheit über einen Abschluss von Rohstoffpartnerschaften zu verbes-

sern, als schwierig. 

Dabei wurden auch Grenzen des gewählten Ansatzes und Instrumentes deutlich: Innerhalb der Roh-

stoffpartnerschaften kann die Politik nur flankieren und somit die beteiligten Unternehmen zwar zur 

Aufnahme von Kooperationen motivieren bzw. unterstützen - sie kann aber keine Kooperationen 

oder Investitionen in den Partnerländern einfordern. Zusätzlich gestaltete sich eine Gewinnung deut-

scher Unternehmen für den Abbau von Rohstoffen in Partnerländern schwierig, da kaum deutsche 

rohstofffördernde Unternehmen existieren. Deutsche Unternehmen sind vor allem als Zulieferer von 

Technologien tätig, nicht beim Abbau von Rohstoffen. Zudem wurde der Abbau von Investitions-

hemmnissen durch die Partnerschaften und das Engagement der Bundesregierung von den Unter-

nehmen als teilweise zu gering eingeschätzt, um tatsächliche Investitionsanreize zu schaffen. 

Des Weiteren identifizierten die interviewten Experten Schwierigkeiten bei der Finanzierung von 

Rohstoffprojekten in den Partnerländern als ein weiteres Hindernis bei der Umsetzung. Die angebo-

tenen (Finanz-)Förderinstrumente der Bundesregierung wurden aufgrund der Gegebenheiten im 

Partnerland zum Teil als nicht praktikabel und/oder deren Volumen als nicht ausreichend einge-

schätzt.  

Jedoch wird die Zukunft der Partnerschaften durch Vertreter der deutschen Industrie als insgesamt 

durchaus positiv eingeschätzt, vor allem mit Blick auf die bisher nur relative kurze Laufzeit. Zusätz-

lich gehen einige der befragten Experten davon aus, dass das Thema Rohstoffsicherheit im Falle er-
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neuter Preisschwankungen und Anspannungen auf den Rohstoffmärkten in Deutschland wieder in 

den Vordergrund geraten könnte.  

Auch auf Seiten der Partnerländer waren die Erwartungen teils sehr hoch angesetzt. Dies bezog sich 

laut Expertenaussagen sowohl auf die Größenordnung der von den Partnern vorgeschlagenen Projek-

te, als auch auf deren Finanzierungshöhe. Zusätzlich erwarteten die Partnerländer oft konkrete Zusa-

gen und eine erhöhte Risikobereitschaft deutscher Unternehmen, ähnlich der, die sie aktuell zum 

Beispiel von Partnern wie China erhalten. Insbesondere kleine und mittlere Unternehmen sind aber 

oftmals nicht in der Lage, diese Risiken im Kontext eines volatilen Rohstoffmarktes einzugehen. 

Außerdem wurde die zu geringe Attraktivität der Rohstoffpartnerschaften für die Partnerländer her-

vorgehoben. So konnte Deutschland nur geringe oder keine konkreten Anreize zum Beispiel In Form 

eines Abbaus von Handelshemmnissen bieten, um privilegierte Partnerschaften zu gestalten und zu 

erhalten. Zusätzlich steht die Idee eines privilegierten Zugangs zu Rohstoffen in einem gewissen Wi-

derspruch zum Prinzip der freien Marktwirtschaft mit einem gleichberechtigten Zugang für alle 

Marktteilnehmer. So können die Regierungen weder den Unternehmen in den Partnerländern, noch 

den deutschen Unternehmen Kooperation miteinander auferlegen. 

Hinsichtlich der Umsetzungsergebnisse in den Partnerländern ist festzuhalten, dass tatsächliche Er-

folge und konkrete Projekte laut der Interviewpartner nur schwer eindeutig den Rohstoffpartner-

schaften zugeschrieben werden können. Es wurde kein Projekt identifiziert, dessen Erfolg eindeutig 

auf eine Rohstoffpartnerschaften zurückzuführen war. Am leichtesten ließen sich Umsetzungsergeb-

nissen in Form EZ-Vorhaben identifizieren, da diese teils im Rahmen der Rohstoffpartnerschaften – 

und insbesondere vor dem Hintergrund der damals angestiegenen Rohstoffpreise – entstanden sind. 

Hier schrieben die interviewten Experten den Rohstoffpartnerschaften einen Teilerfolg zu. Vor dem 

Rohstoffpreisanstieg gab es in der EZ kaum Projekte im Rohstoffsektor. Im Kontext sinkender Preise 

wurde zudem deutlich, dass der Rohstoffsektor auch eine entwicklungspolitische Dimension hat. 

Als positiven Aspekt bei der Umsetzung der Rohstoffpartnerschaften erwähnten alle interviewten 

Experten den unter dem Dach der Partnerschaften ermöglichten bilateralen und institutionalisierten 

Austausch durch die Ausbildung von Gremien (wie zum Beispiel das Deutsch-Chilenische Forum für 

Bergbau und mineralische Rohstoffe). In diesen bestehen laut Experten die Chance eines moderierten 

Austauschs zu bergbaurelevanten Themen sowie zu den spezifischen Herausforderungen und Zielen 

im Partnerland und somit auch die Möglichkeit einer Vernetzung. Das Fehlen eines solchen Forums 

in Kasachstan wurde als klares Defizit benannt. 

Von zivilgesellschaftlicher Seite wurden vor allem der starke Fokus der Rohstoffpartnerschaften auf 

die Wirtschaftsförderung und den Abbau von Handelshemmnissen kritisiert, der mit einer Vernach-

lässigung der Umsetzung von Umwelt-, Sozial- und Menschenrechtsstandards einhergeht. Die feh-

lende Verankerung von Verbindlichkeiten wurde auch von den befragten Experten bemängelt. Es 

fehle zum Beispiel eine Zuweisung konkreter Verantwortlichkeiten und eine strategische und finan-

zielle Begleitung der Projekte. Derzeitig beruht die Umsetzung konkreter Projekte durch deutsche 

Unternehmen auf freiwilligen Initiativen. Die Rohstoffpartnerschaften (insbesondere mit Kasachstan 

und der Mongolei) ähneln damit eher Absichtserklärungen als auf Umsetzung ausgerichteten Ab-

kommen.  

Über die mangelnde Verbindlichkeit hinaus, kritisierten die befragten Experten zudem die fehlende 

ressortübergreifende Kohärenz in Bezug auf die Rohstoffpartnerschaften. Eine ressortübergreifende 

Strategie für die deutsche Rohstoffpolitik war laut der interviewten Experten oftmals nicht eindeutig 

zu erkennen.  

Allerdings deuten die Aussagen der befragten Experten ebenfalls darauf hin, dass es im Laufe der 

Zeit beim Abschluss der Partnerschaften zu einem Lernprozess kam. So wurden im Vergleich zu den 

ersten Abkommen (Mongolei und Kasachstan) bei den später geschlossenen Rohstoffpartnerschaften 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 6 

 

 29 

 

 

(Chile und Peru) im Vorfeld Konsultations- und Sondierungsrunden zu Themen und Herausforderun-

gen der Partnerschaften durchgeführt, und die Bedarfe beider Seiten expliziter ausgearbeitet. Die 

beiden später abgeschlossenen Partnerschaften mit Chile und Peru wurden aus diesen Gründen auch 

als generell erfolgreicher eingestuft. 

Insgesamt unterstrichen viele Experten, dass Entwicklungen im Rohstoffsektor einer langfristigen 

Perspektive und eines langfristigen Engagements bedürfen. Die schnellen Erfolge, die man sich von 

Rohstoffpartnerschaften erhofft hatte, waren damit nur schwer zu erreichen. 

5 Handlungsempfehlungen 

Auf Basis der vorangegangen Analyse der Rohstoffpartnerschaften werden im Folgenden konkrete 

Vorschläge für eine Weiterentwicklung der Rohstoffpartnerschaften vorgestellt. Im Mittelpunkt ste-

hen dabei eine Neuformulierung von Zielen und Inhalten der Rohstoffpartnerschaften, eine Formu-

lierung von realistischen Erwartungen, eine stärkere Nutzung der EZ als Schnittstelle sowie die För-

derung von Nachhaltigkeit und Transparenz im Rohstoffsektor.    

Neuformulierung der Ziele und Inhalte der Rohstoffpartnerschaften 

Die Rohstoffpartnerschaften entstanden zu einem Zeitpunkt steigender Rohstoffpreise und Sorgen 

über die deutsche Versorgungssicherheit. Vor dem Hintergrund sinkender Rohstoffpreise verlor die 

Versorgungssicherheit als ursprüngliches Ziel der Rohstoffpartnerschaften an Bedeutung. Seitdem 

scheinen die Rohstoffpartnerschaften kein klar definiertes Ziel mehr zu verfolgen. Laut Expertenin-

terviews ist eine neue Zielformulierung ein essenzieller und notwendiger Schritt, um die Rohstoff-

partnerschaften wieder mit Inhalten zu füllen und mehr Interesse für deren Umsetzung zu wecken. 

Der Hauptfokus der Rohstoffpartnerschaften sollte dabei über den Bereich der Versorgungssicherheit 

hinaus erweitert werden, um besser die Interessen der Partnerländer als auch den Interessen der 

deutschen Unternehmen zu reflektieren. 

Eine Möglichkeit wäre es, die Versorgungssicherheit Deutschlands als übergeordnetes Ziel zu formu-

lieren, dieses jedoch deutlicher in den Rahmen eine nachhaltige Entwicklung des Rohstoffsektors in 

den Partnerländern einzuordnen. Ebenso sollten Unter- und Zwischenziele definiert werden. 

Insgesamt bietet sich der Themenbereich Nachhaltigkeit als neuer Fokusbereich der Rohstoffpartner-

schaften an. Diesem wurde in den Experteninterviews generell ein großes Potenzial zugeschrieben. 

Dies würde z. B. die Themen Erneuerbare Energien, Wassermanagement, Umgang mit Altlasten (zum 

Beispiel in Chile) oder Minenschließungen und Umwelttechnologien (zum Beispiel in Kasachstan) 

umfassen. Ein weiteres großes Potenzial für einen möglichen neuen Fokusbereich bietet der Bereich 

der Sekundärrohstoffe und Recycling. 

Zudem wurde die Möglichkeit genannt, den Fokus der Rohstoffpartnerschaften stärker auf die The-

men Veredlung von Rohstoffen, Technologietransfer und Qualifikation zu legen. Auch in den Berei-

chen Anlagenbau, Logistik und Infrastruktur besteht bei den deutschen Unternehmen Interesse an 

einer Zusammenarbeit mit den Partnerländern. 

Zur Revision der Zielsetzung bzw. der Partnerschaftsverträge sollte ein Monitoring und eine Evaluati-

on der bisherigen Umsetzungsergebnisse sowie eine Identifizierung der Erwartungen Deutschlands 

und der Partnerländer durchgeführt werden. Die Verhandlungen über eine Überarbeitung der Roh-

stoffpartnerschaften sollten unter Einbezug einer breiten Öffentlichkeit stattfinden und neben Regie-

rungsvertretern und wirtschaftlichen Akteuren auch Vertreter aus Umwelt-, Menschenrechts- und 

Entwicklungsorganisationen umfassen. Außerdem sollten Verhandlungen transparent und für die 

Öffentlichkeit nachvollziehbar gestaltet werden. 
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Realistische Erwartungen ansetzen  

Die Rohstoffpartnerschaften können lediglich Rahmenbedingungen für mögliche Kooperationen 

schaffen. Die Ausgangsbedingungen hierfür sehen von Partnerland zu Partnerland unterschiedlich 

aus.  

Die Rohstoffpartnerschaften haben vor allem das Potenzial, noch stärker als Plattformen für die 

Themenplatzierung genutzt zu werden und zum Beispiel den rechtlichen Rahmen für Rohstoffkoope-

rationen zu verbessern. Einen Beitrag dazu können insbesondere Capacity Building Maßnahmen im 

Rahmen von EZ-Vorhaben, Wissenstransfer und die Verbesserung der geologischen Datenlage in den 

Partnerländern zur konkreten Potenzialbewertung von Rohstoffvorhaben (Beispiel Kasachstan) leis-

ten (siehe auch BDI 2015: 23). Hier greifen einerseits die Potenzialanalysen und Rohstoffstudien von 

DERA und BGR (u. a. für Kasachstan und Chile), die angestoßenen Kooperationen zwischen BGR und 

den nationalen geologischen Diensten (u. a. Kasachstan) sowie verschiedene GIZ-Vorhaben bereits. 

Wichtig ist es dabei, dass - wie eben bereits formuliert - die Themen und Ziele der Rohstoffpartner-

schaften klar und ressortübergreifend abgestimmt werden und die Wirtschaft und Zivilgesellschaft 

bei der Themenfindung mit einbezogen werden. 

Auch die Erwartungen der Partnerländer an die Größe der Projekte und die Höhe der Investitionen 

durch deutsche Unternehmen sollten klar formuliert und realistisch überprüft werden. So könnte 

zum Beispiel mit einer graduellen Staffelung der Projektgrößen zunächst mit der Umsetzung kleine-

rer bis mittlerer Projekte begonnen werden, die dann die notwendigen Rahmenbedingungen – in 

Form von verlässlichen Partnerschaften zwischen deutschen Unternehmen und Partnerunternehmen 

im Ausland – schaffen. Aufbauend auf der erfolgreichen Umsetzung dieser Projekte, könnten in ei-

nem zweiten Schritt größere Rohstoffprojekte und höherer deutsche Investitionen erreicht werden.   

EZ noch intensiver als Schnittstelle einbinden 

Eine Umsetzung der SDGs im Rahmen der Rohstoffpartnerschaften sollte geprüft und weiter voran-

gebracht werden. Dabei kann die EZ noch intensiver als Schnittstelle agieren, denn verschiedene 

Themen der Rohstoffpartnerschaften sind nicht nur für die Wirtschaft relevant, sondern auch aus 

einer entwicklungspolitischen Perspektive. Ein Beispiel ist der Umwelt- und Arbeitsschutz, der die 

Situation der Menschen vor Ort verbessert und gleichzeitig für die deutsche Wirtschaft profitabel ist, 

insofern sich dadurch Möglichkeiten ergeben, deutsche Technologien zu bewerben. Darüber hinaus 

bietet auch die Potenzialabschätzung von Rohstoffvorkommen und Rahmenbedingungen in den 

Partnerländern ein Schnittfeld für Kooperationen zwischen der EZ (insbesondere der DERA bzw. 

BGR) und den Partnerländern. 

Nachhaltigkeit und Transparenz im Rohstoffsektor fördern 

Die Analyse und die Experteninterviews zeigten, dass Nachhaltigkeits- und Transparenzanfor-

derungen nicht immer ausreichend eingefordert und erfüllt werden. Um dem entgegenzuwirken, 

können die ProgRess-Leitideen im Rahmen der Rohstoffpartnerschaften aufgegriffen und umgesetzt 

werden, insbesondere die Leitideen 1 „Ökologische Notwendigkeiten mit ökonomischen Chancen, 

Innovationsorientierung und sozialer Verantwortung verbinden“ und Leitidee 4 „Nachhaltige Res-

sourcennutzung durch gesellschaftliche Orientierung auf qualitatives Wachstum langfristig sichern“.  

Attraktive Fördermaßnahmen der Bundesregierung für rohstoffreiche Länder und eine Kopplung 

dieser an die Einhaltung von Umwelt-, Sozial- und Transparenzstandards sowie weitere Sorgfalts-

pflichten, könnten wichtige Anreize für eine Verbesserung in diesen Bereichen sein. Hierbei sollte ein 

geeigneter Monitoring- und Sanktionsmechanismus eingeführt werden, um die Umsetzung der Stan-

dards zu überprüfen. 
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Abstract 

Rohstoffgewinnung und -handel sind weltweit mit einem breiten Spektrum negativer Umwelt- und 
Sozialauswirkungen verbunden. In der DR Kongo stellt die Finanzierung von bewaffneten Konfliktak-
teuren durch Rohstoffe seit langem ein großes Problem dar. Konfliktrohstoffe und die damit verbun-
denen Einnahmen führten dabei zu einer Verlängerung der lokalen Konflikte sowie zu schweren Men-
schenrechtsverletzungen und zu einer Verstärkung sozialer Probleme. Um dies zu verhindern, wurde 
2010 die Sektion 1502 des Dodd-Frank Act (DFA) verabschiedet. Das Gesetz wendet sich in Form eines 
Herkunftsnachweises für die 3T und Gold an alle US-amerikanischen, börsennotierten Unternehmen, 
die Konfliktmineralien für ihre Produkte oder deren Herstellung verwenden. 

Nach der Einführung geriet das Gesetz allerdings schnell in die Kritik: Dem DFA wurden eine Reihe 
von (vor allem negativen) Wirkungen und Verschiebungseffekten primär auf nationaler und lokaler 
Ebene in der DR Kongo zugeschrieben (vgl. Manhart et al. 2015b). Berichte und Studien zu den spezifi-
schen Wirkungen des DFA weisen dabei oft erhebliche Unterschiede auf und widersprechen sich zum 
Teil. Um einen Beitrag zur Versachlichung der Debatte zu liefern, gibt diese RohPolRess Kurzanalyse – 
basierend auf einer Literaturauswertung und Experteninterviews – einen Überblick über den Stand 
der Forschung zur Wirkung des DFA in der Region der Großen Seen.  

Die Wirkungsanalyse war allerdings mit einigen – vor allem methodischen – Herausforderungen be-
haftet. So erschwerten fehlende Baseline-Daten und eine geringe Anzahl an quantitativen Studien die 
Analyse der Wirkungen vor Ort. Zusätzlich hatten eine Reihe von intervenierenden Variablen wie z. B. 
sinkende globale Rohstoffpreise und Regulierungsinitiativen der kongolesischen Regierung einen er-
heblichen Einfluss auf den Rohstoffsektor und die Konflikte vor Ort, sodass es schwierig war, spezifi-
sche Wirkungen auf den DFA zurückzuführen.  

Trotz der Herausforderungen bei der Wirkungsanalyse wurde deutlich, dass die Einführung des DFA 
ein window of opportunity für verschiedene Prozesse und Regulierungen im Bereich der Konfliktroh-
stoffe geschaffen hat, und das Verständnis für Sorgfaltspflichten in mineralischen Lieferketten – vor 
Ort als auch in Unternehmen – geschärft hat. Positive strukturelle Veränderungen durch den DFA sind 
teilweise – je nach Perspektive – zu erkennen, sie schlagen sich aber kaum auf die breite Bevölkerung 
oder die Umwelt- und Sozialbedingungen in den Abbaustätten durch. Vor allem intervenierenden Va-
riablen wie die Regulierungen der kongolesischen Regierung, die Verschiebung der Beschäftigung von 
3T zu Gold, Veränderungen bei der Militarisierung der Abbaustätten, Veränderungen des Konflikts 
und der beteiligten Akteure sowie die damit in Verbindung stehenden negativen Auswirkungen auf die 
Region können nicht direkt mit der Implementierung des DFA in Verbindung gebracht werden. Spezi-
ell im sozio-ökonomischen Bereich ist es schwierig dem DFA spezifische Wirkungen zuzuordnen. 

Dennoch können auf Basis dieser Analyse wichtige lessons learned identifiziert werden, die bei der 
Ausgestaltung von neuen Regulierungen im Bereich Konfliktrohstoffe, wie zum Beispiel einer europäi-
schen Gesetzgebung beachtet werden sollten. Zu nennen sind hier unter anderem: 

► Die Vorteile einer stufenweisen Implementierung eines global wirksamen, risikobasierten An-

satzes, um das Risiko von ungewollten negativen Effekten für bestimmte Länder oder Regio-

nen zu minimieren? 

► Der Einbezug der lokalen Akteure und Unternehmen, um die Wirksamkeit zu erhöhen. 

► Die Wichtigkeit von Begleitmaßnahmen, die den gesamten Bereich der Ressourcengovernance 

abdecken, um negative Effekte zu vermeiden. 

► Die Einbettung der Regulierung in einen breiten, strategischen, politikfeldübergreifenden An-

satz unter Berücksichtigung der Kapazitäten vor Ort, um der Breite der Herausforderungen 

rund um Konfliktrohstoffe gerecht zu werden. 
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Vor allem ist festzuhalten, dass auch wenn bestimmte Probleme vor Ort auf den DFA zurückzuführen 
wären, diese nicht Folgen seiner rechtlichen Verbindlichkeit sind. Sie resultieren vielmehr aus der 
fehlenden globalen Wirksamkeit bzw. der regionalen Fokussierung des DFA, den fehlenden oder nicht 
ausreichenden Begleitmaßnahmen, der fehlenden Einbeziehung und Sensibilisierung der Akteure vor 
Ort als auch der Wirtschaft. Ob der DFA in Bezug auf die Problematik der Konfliktrohstoffe die er-
wünschte Wirkung entfaltet hat, ist zu diesem Zeitpunkt nicht abschließend einzuschätzen. Jedoch gibt 
es ein erhebliches Potenzial die entstandene Dynamik zu nutzen, um Umwelt- und Sozialstandards im 
Bergbau sowie den gesamten Bereich der Rohstoffgovernance zu verbessern. Durch eine stufenweise 
Implementierung eines risikobasierten Ansatzes unter Einbezug der lokalen Akteure und Unterneh-
men, sowie durch eine Einbettung in einen breiten, strategischen Ansatz unter Berücksichtigung der 
Kapazitäten vor Ort kann eine neue Regulierung dieses window of opportunity positiv nutzen.  
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1 Einleitung  

1.1 Hintergrund und Fragestellung 

Der Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act1 (im Folgenden kurz Dodd-Frank Act 
oder DFA) wurde am 21. Juli 2010 in den USA verabschiedet. Sektion 1502 dieses Gesetzes hat zum 
Ziel, den Handel und die Verwendung von so genannten Konfliktmineralien2 in der Demokratischen 
Republik Kongo (DR Kongo) und den angrenzenden Staaten zu verhindern. Das Ziel des Gesetzes ist es 
die mit Konfliktmineralien in Verbindung stehende Finanzierung bewaffneter Gruppen zu unterbinden 
und Menschenrechtsverletzungen zu vermindern. Nach der Einführung geriet das Gesetz aber schnell 
in die Kritik: Dem DFA werden eine Reihe von – vor allem negativen – Entwicklungen und Wirkungen 
primär auf nationaler und lokaler Ebene in der DR Kongo zugeschrieben (vgl. Manhart et al. 2015b). 

Berichte und Studien zu diesen Entwicklungen und Wirkungen des DFA weisen dabei oft unterschied-
liche Interpretationen der Situation vor Ort auf und widersprechen sich zum Teil. Auch die interview-
ten Experten schildern ein komplexes Bild der Situation. Gleichzeitig spielen die Sektion 1502 des DFA 
und die ihr zugeschriebenen Wirkungen eine große Rolle in der Debatte rund um Konfliktrohstoffe 
und weitere Regulierungsinitiativen – vor allem bezüglich der sich im europäischen Legislativprozess 
befindlichen EU-Selbstzertifizierungsverordnung (EU-SZV). 

Um einen Beitrag zur Versachlichung der Debatte zu liefern, gibt die vorliegende RohPolRess Kurzana-
lyse einen Überblick über den Stand der Forschung zur Wirkung des DFA Sektion 1502 in der Region 
der Großen Seen. Dabei stehen folgende Fragen im Mittelpunkt: 

► Inwieweit gibt es belastbare Daten und Untersuchungen zu den Wirkungen des DFA Sektion 
1502 in der Region der Großen Seen, und speziell in der DR Kongo? 

► Welche intendierten und nicht-intendierten Wirkungen hatte der DFA in der Region der Gro-
ßen Seen? 

► Welche Rückschlüsse und lessons learned lassen sich auf Basis der bisherigen Erfahrung mit 
dem DFA ziehen? Welche Anforderungen sollten an die sich im Gesetzgebungsprozess befindli-
che EU-Selbstzertifizierungsverordnung gestellt werden?  

1.2 Bericht und Quellen 

Als Basis dieser Analyse diente eine Auswertung der bestehenden Literatur, die durch Expertenein-
schätzungen vervollständigt wurde. Bei der Literaturanalyse standen vor allem wissenschaftliche Stu-
dien verschiedener unabhängiger Institute3, sowie die Berichte der UN Group of Experts on the Democ-
ratic Republic of the Congo (UnGoE, im Folgenden auch UN Expertengruppe) im Vordergrund.4 Des 

 

 

1  Für den Gesetzestext des Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act vgl. GPO (2010). 
2  Der DFA Sektion 1502 (e) definiert folgende Mineralien als so genannte Konfliktmineralien a) Koltan (ein Tantalerz), 

Kassiterit (Zinnstein), Wolframit und Gold sowie deren Derivate und b) alle weiteren Mineralien oder deren Derivate die 
durch den amerikanischen Außenminister als konfliktfinanzierend in der Demokratischen Republik Kongo oder angren-
zenden Ländern festgelegt werden. Kassiterit, Koltan, und Wolframit werden als 3T (Engl.: Tin, Tantalum, Tungsten) und 
zusammen mit Gold als 3TG bezeichnet. Die OECD fokussiert (ohne den Begriff Konfliktmineralien explizit zu nennen) 
die Due Diligence Guidance for Responsible Supply Chains of Minerals from Conflict-Affected and High Risk Areas (OECD 
2013; kurz OECD Due Diligence Leitlinien) auf Koltan, Kassiterit, Wolframit und Gold sowie deren Derivate, nimmt aber 
keinen Bezug auf bestimmte Herkunftsländer oder -regionen und verweist auf die globale Anwendbarkeit der Due Dili-
gence Leitlinien (für alle potenziellen und aktuellen Konflikt- und Hochrisikogebiete). Zusätzlich verweist die OECD auf 
die mögliche Anwendung der Due Diligence Leitlinien auf alle Mineralien, explizit gibt es aber nur Anhänge zur spezifi-
schen Umsetzung für die 3TGs (vgl. OECD 2016). 

3  Wie zum Beispiel dem Bonn International Center for Conversion (BICC), dem Öko-Institut oder dem Center for Global 
Development und dem Social Science Research Council (SSRC). 

4  Das Mandat der UN Expertengruppe umfasst die Erfassung und Analyse von Informationen über die aktuellen Gegeben-
heiten (zum Beispiel zur Präsenz bewaffneter Gruppen, Menschenrechtsverletzungen und natürlichen Ressourcen) in 
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Weiteren wurden Studien und Erhebungen von Nichtregierungsorganisationen (NRO) genutzt, wie 
zum Beispiel Untersuchungen zum artisanalen Bergbau durch den International Peace Information 
Service (IPIS) und Befragungen durch das Enough Project. Als Interviewpartner wurden verschiedene 
Personen ausgewählt, die über eine große Expertise im Bergbausektor und sehr gute Vor-Ort-
Kenntnisse verfügen. Insgesamt wurden sechs Personen befragt.5 Alle nachfolgenden Informationen 
basieren – wenn nicht anders gekennzeichnet – auf den Ergebnissen der durchgeführten Expertenin-
terviews. 

Im Folgenden wird nach einer Einführung zum Dodd-Frank Act Sektion 1502 und der DR Kongo (Kapi-
tel 1.3) auf die Wirkungen des DFA in der Region der Großen Seen eingegangen (Kapitel 2). Bei der 
Wirkungsanalyse ergaben sich einige, vor allem methodische Herausforderungen, die zu Beginn kurz 
erörtert werden (Kapitel 2.1). Neben den Wirkungen, die dem DFA direkt zugeordnet werden konnten 
(Kapitel 2.2.), konnten weitere Entwicklungen vor Ort identifiziert werden, die nicht eindeutig oder 
nur teilweise dem DFA zuzuordnen waren. Diese Entwicklungen waren zumindest zum Teil auf ande-
re, weitere Ereignisse zurückzuführen, die parallel zur Implementierung des DFA stattfanden. Sie spie-
len aber in der Diskussion rund um den DFA immer wieder eine entscheidende Rolle, und werden 
deshalb neben den direkten Wirkungen der Sektion ebenfalls dargestellt (Kapitel 2.3). Basierend auf 
den Experteninterviews und der Literaturauswertung werden in einem letzten Schritt lessons learned 
formuliert (Kapitel 3), die vor allem für die weitere Ausgestaltung der sich im europäischen Gesetzge-
bungsprozess befindlichen EU-SZV von hoher Relevanz sind. In Kapitel 4 (Schlussfolgerungen) werden 
die lessons learned in den Kontext einer Ausgestaltung der EU-SZV gestellt und kurz aufgezeigt, welche 
Chancen das neue Gesetz für die Verbesserung von Umwelt- und Sozialstandards im Bergbausektor 
allgemein bietet.  

1.3 Der Dodd-Frank Act Sektion 1502 und die DR Kongo 

Rohstoffgewinnung und -handel sind weltweit mit einem breiten Spektrum negativer Umwelt- und 
Sozialauswirkungen verbunden (Rüttinger und Griestop 2016, Schaffartzik et al. 2016). In der DR 
Kongo stellt die Finanzierung von bewaffneten Konfliktakteuren durch Rohstoffe seit langem ein gro-
ßes Problem dar. Konfliktrohstoffe und die damit verbundenen finanziellen Einnahmen trugen und 
tragen dabei zu einer Verlängerung und Verschärfung von bestehenden Konflikten, zu schweren Men-
schenrechtsverletzungen und zu einer Verstärkung sozialer Probleme bei.6 Im Osten der DR Kongo 
finanzieren sich bewaffnete Gruppierungen auch nach Ende des zweiten Kongo-Krieges zumindest 
teilweise noch durch den Abbau, den Handel oder die illegale Besteuerung von so genannten Kon-
fliktmineralien (vgl. UN 2010). Der illegale Handel mit diesen Mineralien betrifft dabei nicht nur den 
Osten der DR Kongo, sondern die gesamte Region der Großen Seen (vgl. Franken 2014). 

Aufgrund der schweren Menschenrechtsverletzungen und der Konflikte vor Ort gelangte das Thema 
Konfliktrohstoffe zunehmend in den Fokus der internationalen Aufmerksamkeit. Um eine Finanzie-
rung von bewaffneten Konflikten und Menschenrechtsverletzungen durch den Handel mit Mineralien 

                                                                                                                                                            

 

 

 

 

der DR Kongo, um das Komitee des UN Sicherheitsrats sowie die United Nations Organization Stabilization Mission in the 
Democratic Republic of the Congo (MONUSCO) zu unterrichten und in ihren Funktionen zu unterstützen (siehe auch UN 
Resolution 1533 (2004)). 

5  Eine Liste mit Informationen zu den befragten Experten befindet sich im Anhang. 
6  Die vielfältigen Auslöser für die Konflikte in der DR Kongo waren nicht explizit ökonomischer Natur und standen nicht, 

oder nur untergeordnet in Verbindung mit Rohstoffen (vgl. Enough 2016a, Manhart und Schleicher 2013). Konfliktroh-
stoffe waren und sind allerdings Bestandteil der entstandenen Kriegsökonomien und eine der Finanzierungsgrundlagen 
vieler Konfliktakteure (vgl. Enough 2016a, Seay 2012; Jackson 2003). 
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in der DR Kongo und den angrenzenden Staaten zu unterbinden, wurde 2010 die Sektion 1502 des 
DFA verabschiedet. Das Gesetz wird von der US-Börsenaufsicht (U.S. Securities and Exchange Commis-
sion, kurz SEC) umgesetzt und trat 2011 in Kraft.  

Die Sektion 1502 des DFA7 hat zum Ziel, die Finanzierung von bewaffneten Gruppen durch die Einfor-
derung eines Herkunftsnachweises von Unternehmen für die 3T und Gold zu verhindern. Das Gesetz 
ist für alle an der US-Börse notierten Unternehmen verpflichtend umzusetzen, die die definierten Kon-
fliktmineralien zur Produktion oder Funktionsfähigkeit ihrer Produkte benötigen.8 Diese börsennotier-
ten Unternehmen müssen seit Einführung des Gesetzes in ihren Jahresberichten darlegen, ob 3T und 
Gold aus der DR Kongo oder den angrenzenden Staaten bezogen werden. Sollte dies der Fall sein, ist 
das Unternehmen darüber hinaus verpflichtet, einen extern kontrollierten Bericht (als Anlage zum 
Jahresbericht) zu erstellen, der neben der Beschreibung der Maßnahmen zur Erfüllung der Sorgfalts-
pflicht in der Lieferkette (Due Diligence9), verschiedene weitere Angaben enthalten muss. Zu diesen 
gehören zum Beispiel eine Benennung nicht-konfliktfreier Produkte, der industriellen Verarbeiter der 
Mineralienlieferkette (Hütten und Schmelzen) und des Herkunftslandes, sowie eine Identifizierung der 
Abbaustätte beziehungsweise des Abbauortes (SEC 2014).  

Zur Erfüllung dieser Sorgfaltspflichten können Unternehmen verschiedene Ansätze verwenden. Die 
SEC verweist aber explizit auf die Möglichkeit die OECD Due Diligence Guidance for Responsible Supply 
Chains of Minerals from Conflict-Affected and High-Risk Areas (kurz OECD Due Diligence Leitlinien) zu 
nutzen. 

Um einen verantwortungsvollen Abbau und Handel mit Mineralien aus der Region der Großen Seen zu 
fördern, haben sich eine Reihe von Initiativen10 gebildet, die durch die Einhaltung von Standards in 
Abbaustätten die Konfliktfreiheit der dort abgebauten 3T oder Gold garantieren. Durch den Kauf von 
durch diese Initiativen zertifizierten Mineralien können Unternehmen – zumindest für einen Teil ihrer 
Lieferkette – die Konfliktfreiheit der Mineralien nachvollziehbar sicherstellen.  

 

 

7  Im Folgenden wird aus Gründen der Lesbarkeit nicht mehr explizit die Sektion 1502 genannt, wobei mit der Abkürzung 
DFA oder Dodd-Frank Act immer diese Sektion gemeint ist.  

8  Siehe weitere Erläuterungen in Fußnote 1. 
9  Basierend auf den UN Guiding Principles for Business and Human Rights (UNGP) bedeutet Due Diligence eine “Identifizie-

rung, Prävention und Abmilderung von Risiken, und die Einhaltung der mit diesen Risiken verbundenen Rechenschafts-
pflicht (UN 2011). 

10  Als Beispiele sind hier unter anderem das Conflict-Free Smelter Programme (zertifizert Hütten und Raffinerien als kon-
fliktfrei), das Solutions for Hope Projekt (durch das Projekt wurden Bergwerke (Tantal) im Norden Katangas (2011) als 
konfliktfrei zertifiziert ), oder die Conflict-Free Tin Initiative in Südkivu (2012) zu nennen (siehe hierzu auch Manhart 
und Schleicher 2013). Bereits vor der Verabschiedung des DFAs haben verschiedene Akteure wie die Bundesanstalt für 
Geowissenschaft und Rohstoffe (BGR: Certified Trading Chains (CTC)) und die International Conference on the Great Lakes 
Region (ICGLR: Regional Certification Mechanism (RCM)) an Zertifizierungen für die 3T und Gold gearbeitet. 
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2 Wirkung des Dodd-Frank Act Sektion 1502 in der DR Kongo

 

2.1 Herausforderungen bei der Wirkungsanalyse 

Die Analyse und Zuordnung von nachweislichen Wirkungen des Dodd-Frank Act in der DR Kongo un-
terliegt einigen grundlegenden Beschränkungen, die eine Messung und Bewertung der Wirkungen des 
Gesetzes vor Ort erschweren. Diese Herausforderungen ergeben sich zum Teil aus den langjährigen, 
komplexen und andauernden Konflikten der Region, den mangelnden nationalen und regionalen 
Governancekapazitäten, der weit verbreiteten Intransparenz und Korruption sowie den fehlenden 
Kontrollmechanismen.11  

Methodische Herausforderungen 

Für die DR Kongo und die angrenzenden Länder existieren praktisch keine belastbaren und umfassen-
den Baseline-Daten, die einen Vergleich der aktuellen Situation mit der Situation vor Einführung des 
DFA zulassen. Dieses methodische Problem setzt sich im Fehlen von umfassenden quantitativen Studi-
en fort. Die meisten vorhandenen Studien basieren auf qualitativen und anekdotischen Einschätzun-
gen und Interviews oder auf investigativen Recherchen vor Ort.  

Ebenso problematisch ist die noch kurze Implementierungszeit des Gesetzes von nur vier Jahren ein-
zuschätzen, sodass Aussagen über die Auswirkungen, vor allem im Hinblick auf eine friedensfördernde 
Wirkung, kaum möglich sind. 

Intervenierende Variablen 

Des Weiteren sind eine Reihe von intervenierende Variablen zu nennen, die einen erheblichen Einfluss 
auf den Rohstoffsektor und die Konflikte vor Ort haben (siehe hierzu eine detaillierte Ausführung in 
Kapitel 2.3 – Parallele Entwicklungen). So fielen parallel zur Implementierung des DFA die globalen 
Rohstoffpreise – vor allem für die 3T – stark. Gleichzeitig wurde eine Reihe von nationalen und regio-
nalen Initiativen und Regulierungen im Rohstoffbereich implementiert, deren Auswirkungen nicht von 
den Wirkungen des DFA zu trennen sind. Auch deshalb ist es schwierig spezifische Wirkungen eindeu-
tig auf den DFA zurückzuführen, insbesondere im sozio-ökonomischen Bereich. 

Information und Wahrnehmung der Gesetze und Initiativen im Rohstoffbereich 

Eine fehlende Sensibilisierung und Kommunikation rund um den DFA führten nach Verabschiedung 
des Gesetzes zu einer großen Verunsicherung und Verwirrung bei lokalen Akteuren. Diese wurde 
durch die Entwicklung und Implementierung einer Vielzahl von unterschiedlichen Zertifizierungsiniti-
ativen im Bereich der Konfliktrohstoffe und durch regionale und nationale Initiativen und Reaktionen 
noch weiter verstärkt. Vor allem zu Beginn der Implementierung des Gesetzes waren nur einige ein-
flussreiche Individuen, wie beispielsweise die Vorsitzenden von Bergbaukooperativen oder leitende 
Behördenmitarbeiter über die Inhalte des Gesetzes informiert (Cuvelier et al. 2014). Auch deshalb 
haben viele Akteure die negativen Entwicklungen im Bergbausektor allein dem DFA zugeschrieben, 
obwohl diese negativen Entwicklungen eher oder zu gleichen Teilen auch den oben und unter Kapitel 
2.3 genannten intervenierenden Variablen zuzuordnen waren.

 

 

11  Für weitere Hintergrundinformationen zu Konfliktgeschichte und Governancekontext siehe zum Beispiel Bernarding et 
al. (2015), Enough (ohne Datum), Manhart und Schleicher (2013) oder  Stearns (2015). 
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2.2 Der DFA als Treiber struktureller Veränderung? 

Aufgrund dieser Herausforderungen bei der Wirkungsanalyse konnten auf Basis der Experteninter-
views und der Literaturauswertung keine einfachen und abschließenden Antworten auf die Ausgangs-
frage nach den nachweislichen Wirkungen des DFA gefunden werden. Vielmehr beschreiben die inter-
viewten Experten ein komplexes Bild der Situation vor Ort.   

Der DFA als window of opportunity  

Dennoch stimmen sowohl die meisten befragten Experten als auch die Literatur darin überein, dass 
der DFA entscheidend zu strukturellen Veränderungen in Bezug auf gesetzliche Rahmen und Normen 
global als auch in der Region beigetragen hat. Es wird oftmals betont, dass viele Initiativen, die vor der 
Verabschiedung des DFA implementiert oder angestoßen wurden, durch die Einführung des Gesetztes 
eine größere Wirkung entfalten konnten. Der DFA hat nach Auffassung einiger Experten und der Lite-
ratur damit ein enabling environment oder ein window of opportunity geschaffen, um die Probleme im 
Bereich Konfliktrohstoffe und darüber hinaus eine effektivere Rohstoffgovernance anzugehen (siehe 
auch Enough 2016a, Cuvelier et al. 2014). Als besonders positiv werden dabei vor allem die Entwick-
lungen auf regionaler Ebene beschrieben. Der DFA hat den kongolesischen Bergbausektor für die ne-
gativen Aspekte des Bergbaus sensibilisiert und verschiedene Reformprozesse vor Ort beschleunigt 
(Cuvelier et al. 2014). Dies schließt zum Beispiel die Regulierungen und den Regional Certification 
Mechanism (RCM) der International Conference on the Great Lakes Region (ICGLR) ein. 

Des Weiteren scheint Übereinstimmung darüber zu herrschen, dass zumindest bei vielen Akteuren ein 
grundlegendes Verständnis zu Zertifizierungsinitiativen im Konfliktrohstoffbereich geschaffen wurde. 
Allerdings stellen einige Beobachter fest, dass die Abgelegenheit von Bergbaugebieten negativ damit 
korreliert, ob Konfliktrohstoffinitiativen bekannt sind. Je abgelegener ein Bergbaugebiet ist, desto ge-
ringer ist der Informationsgrad der Betreiber und Beschäftigten.  

Einige Beobachter und befragte Experten attestieren eine positive Wirkung des DFA auf die Zivilge-
sellschaft (vgl. zum Beispiel Enough 2016b), vor allem in Bezug auf das Wissen rund um Due Diligence 
und verbesserte Monitoringkapazitäten.

Strukturelle Veränderungen im Bergbausektor 

Die Antwort auf die Frage, ob es in einem Großteil des Bergbausektors zu grundlegenden Veränderun-
gen gekommen ist, hängt stark von der Perspektive oder der Ebene der Betrachtung ab. Verschiedene 
Erhebungen vor Ort, die Literaturauswertung und die Experteninterviews weisen auf differenzierte 
Entwicklungen hin. 

Im Bereich der Zertifizierungsinitiativen ist ein Zuwachs an Initiativen festzustellen. Dabei ist festzu-
halten, dass der Fokus der meisten Initiativen auf 3T-Abbaustätten liegt. 2015 gab es eine begrenzte 
Anzahl von 3T-Abbaustätten, die Teil von Zertifizierungsinitiativen und geschlossenen Lieferketten 
waren. Nach Zahlen der Bundesanstalt für Geowissenschaft und Rohstoffe (BGR), deckte diese be-
grenzte Anzahl jedoch bereits einen beachtlichen Teil der kongolesischen Gesamtproduktion ab (z. B. 
50 % des Koltans und 25-30 % des Zinns). Die hohen Anteile an der Gesamtproduktion lassen sich 
dadurch erklären, dass es sich bei den zertifizierten Abbaustätten meist um größere Bergwerke han-
delt. Insgesamt ist im 3T-Sektor auch eine zunehmende (Teil-)Industrialisierung zu beobachten (IPIS 
2014). 

Allerdings ist bei diesen positiven Entwicklungen zu beachten, dass ein Großteil der Bergarbeiter nicht 
in diesen wenigen großen 3T-Abbaustätten arbeitet, sondern in einer der zahlreichen kleinen bis sehr 
kleinen Abbaustätten und Gruben. So geben Studien eine Zahl von 2 Millionen Beschäftigten im 
artisanalen Bergbausektor in der DR Kongo an, und bis zu 10 Millionen Menschen, d. h. 20 Prozent der 
kongolesischen Bevölkerung, die direkt und indirekt vom artisanalen Bergbau abhängig sind (Dorner 
et al. 2012). Demzufolge ist ein großer Teil der artisanalen Bergarbeiter bis jetzt nicht durch 
Zertifzierungssysteme abgedeckt.
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Umwelt- und Sozialmindeststandards in den zertifizierten Abbaustätten 

Ob es tatsächlich zu positiven Veränderungen in den zertifizierten Abbaustätten gekommen ist, ist 
ebenfalls umstritten. Einige Experten sehen eine deutliche Verbesserung der Situation (v. a. in Bezug 
auf die Effizienz sowie Umwelt- und Sozialmindeststandards), andere Beobachter kommen zu einer 
negativeren Einschätzung und attestieren, dass Bergbauakteure lediglich gelernt haben, sich als DFA-
konform zu vermarkten (durch entsprechende Labels und Zertifizierungen), dies aber nicht mit ver-
änderten Bedingungen für die Bergarbeiter einhergeht.

 

2.3 Parallele Entwicklungen 

Parallel zur Implementierung des DFA traten eine Reihe von Entwicklungen und Wirkungen auf, die 
nicht eindeutig dem DFA zugeordnet werden können. Diese Entwicklungen spielen in der Diskussion 
rund um das Gesetz jedoch immer wieder eine entscheidende Rolle. Sie führen oftmals dazu, dass be-
stimmte Wirkungen auf den DFA zurückgeführt werden, obwohl sie oftmals aus der komplexen Inter-
aktion verschiedener Faktoren entstanden sind. Im Folgenden werden diese komplexen Interaktionen 
differenziert dargestellt und gezeigt, dass eine eindeutige und direkte Zuordnung dieser Wirkungen 
auf den DFA nicht möglich ist. 

Neue Regulierungen der kongolesischen Regierung 

Die kongolesische Regierung implementierte eine Reihe von neuen Regulierungen, die zum großen 
Teil als reflexartige Reaktionen auf den DFA und den internationalen Druck und als wenig reflektiert 
eingeschätzt werden. Darunter fallen das Bergbaumoratorium („Kabila‘s mining embargo“) für die 
Nordprovinzen der DR Kongo, durch das der artisanale Sektor von September 2010 bis März 2011 
zum Erliegen kam (vgl. auch Manhart und Schleicher 2013). Dies führte nach der Einführung des DFA 
und zusammen mit einem Rückgang der Nachfrage nach Mineralien aus der DR Kongo (siehe dazu 
auch den folgenden Punkt) zu einem Zusammenbruch des artisanalen Bergbaus und der Handels-
strukturen in der Region und hatte zum Teil dramatische Auswirkungen auf die Lebensbedingungen 
vor Ort (vgl. auch Cuvelier et al. 2014, Bernarding et al. 2015). 

Zusätzlich startete die Regierung einen Versuch den artisanalen Sektor durch die Schaffung von Ko-
operativen zu formalisieren. Hier weisen die befragten Experten aber zum Teil darauf hin, dass mit der 
neuen Gesetzgebung zur Bildung von Kooperativen die Grundlage für eine neues System der Ausbeu-
tung geschaffen wurde, da solche Kooperativen in der jetzigen Form meist von mächtigen, lokalen In-
dividuen kontrolliert werden (siehe hierzu auch Cuvelier et al. 2014). 

Die meisten Experten schätzen die Einstellung der kongolesischen Regierung gegenüber dem 
artisanalen Bergbau als grundsätzlich negativ ein. 

Rückgang der 3T-Produktion und Zunahme der Bedeutung von Gold 

Kurz nach der Einführung des DFA und nach Einbruch der Weltmarktpreise für 3T, kam es zu einem 
Rückgang des Abbaus der 3T und zu einem fast vollständigen Erliegen12 der registrierten Exporte 
(UNGoE 2012). Dies bestätigt auch der United States Geological Survey (USGS 2012), der, basierend auf 
verschiedenen Quellen, auf den stetigen und substantiellen Abfall der Produktionsraten der 3T für die 
Jahre 2011 und 2012 hinweist. 

Die möglichen Treiber des Rückgangs der Produktion sind zahlreich und bedingen sich wechselseitig. 
Es ist nicht abschließend zu klären, ob der Einbruch des 3T-Sektors in der DR Kongo primär auf die 

 

 

12  Mit Ausnahme der Exporte aus der Region Katanga. In der Region Katanga wurde 2011 ein System zur Kennzeichnung 
von Mineralien eingeführt (UNGoE 2012). 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 7 

 

 12 

 

 

niedrigen Weltmarktpreise zurückzuführen ist, oder darauf dass internationale Unternehmen die der 
Region der Großen Seen mieden, da sie sich dem Risiko eines Einkaufs von Konfliktmineralien nicht 
aussetzen wollten. Zusätzliche Faktoren für einen Einbruch des Sektors waren die zu Beginn der DFA-
Implementierung noch nicht oder nur unzureichend etablierten Zertifizierungsinitiativen13 sowie die 
negativen Auswirkungen des fünfmonatige Bergbaumoratorium auf den artisanalen Bergbau und den 
Handel vor Ort.  

Verbunden mit diesem Rückgang der 3T-Produktion gab es Hinweise der interviewten Experten da-
rauf, dass artisanale Bergarbeiter ihre Einkommensquelle verloren haben. Deshalb wichen viele 
artisanale Bergarbeiter auf den Goldbergbau oder auf andere Existenzgrundlagen, wie zum Beispiel 
die Subsistenzlandwirtschaft, aus. Als Indiz für eine Verschiebung vom Bergbau zur Subsistenzland-
wirtschaft kann eine „verhaltene[n] Wiederbelebung“ der Landwirtschaft im Ostkongo angesehen 
werden (Cuvelier et al. 2014: 13). Einige Experten bestätigen zusätzlich Migrationsbewegungen von 
Bergarbeitern.  

Die „deutliche Verschiebung“ der Produktion der 3T zum artisanalen Goldbergbau war laut einer Stu-
die von IPIS bereits seit 2009 zu erkennen, was dazu führte, dass heute 80 Prozent aller Bergarbeiter 
des Ostkongos im artisanalen Gold-Bergbau beschäftigt sind (OECD 2015: 7). Im Hinblick auf die Pro-
duktion von 3T gibt es laut Experten inzwischen wieder Hinweise auf einen Anstieg der Produktion in 
einigen Regionen des Ostkongos (siehe auch Bernarding et al. 2015). 

Militarisierung von Abbaustätten14 

Eine Aussage zur Militarisierung von Abbaustätten und der Veränderungen der Präsenz bewaffneter 
Gruppen seit Einführung des DFA gestaltet sich schwierig. Die folgenden Informationen beziehen sich 
vor allem auf Kartierungen und Studien von IPIS, dem Enough Project sowie auf die Experteninter-
views.  

IPIS untersuchte in den Jahren 2009/2010 die Militarisierung des Bergbaus der Kivus im Osten der DR 
Kongo. 2013/2014 wurde eine weitere Kartierung zur Militarisierung von artisanalen Abbaustätten 
veröffentlicht. Diese deckte nun 1100 artisanale Abbaustätten im Ostkongo ab. Außerdem veröffent-
lichte IPIS bzw. die OECD die Ergebnisse der Kartierungen in zwei Publikationen (IPIS 2014 und OECD 
2015). Es ist zu beachten, dass sich die Ergebnisse der IPIS-Kartierungen und -Studien nur auf den 
artisanalen Bergbau beziehen. Des Weiteren muss bei der Interpretation dieser Quellen beachtet wer-
den, dass einige Abbaustätten zum Beispiel aufgrund der angespannten Sicherheitslage nicht (erneut) 
von den Untersuchungsteams besucht werden konnten. So sind die Datensätze der zwei Untersuchun-
gen nur bedingt miteinander vergleichbar.15 Das Enough Project untersuchte den Stand der Implemen-
tierung des DFA vor Ort im Rahmen von Interviews mit lokalen Akteuren und einer Literaturanalyse 
(Enough 2016a).  

Auf Basis des Vergleichs der beiden IPIS-Untersuchungen aus den Jahren 2009/2010 und 2013/2014 
sowie den Experteninterviews ist festzuhalten, dass es im (artisanalen) Bergbau insgesamt kein ent-

 

 

13  Ein Beispiel ist die Malaysia Smelting Corporation (MSC), die bis 2010 Abnehmer von bis zu 80 Prozent des im Ostkongo 
produzierten Zinns war und zur Einführung des DFA nicht garantieren konnte, dass alle im Kongo gekauften Mineralien 
über die verfügbaren Mechanismen und Initiativen zertifiziert werden können. MSC kündigte aufgrund der noch zu ge-
ringen Verbreitung der Zertifzierungsinitiativen zur Einführung des DFA an, keine weiteren Materialien aus Zentralafrika 
zu beziehen (Bloomberg 2011, Global Post 2011, Seay 2012). Die Entscheidung der MSC, sich aus der DR Kongo zurück-
zuziehen war allerdings nicht final: Der USGS (2012) berichtet von einem Joint-Venture zwischen MSC und Mining Mine-
ral Resources (MMR) und dem Bau einer Zinn-Schmelzerei in Lubumbashi 2012 (vgl. auch MSC 2012). Zusätzlich berich-
tet MSC auf seiner Website, dass das Unternehmen 15-20Prozent seiner Zinneinkäufe aus artisanalen Abbaustätten in 
Zentralafrika bezieht, davon den Großteil über die iTSCi-Initiative (MSC 2016). 

14  Militarisierung bezeichnet in dieser Kurzanalyse die Präsenz bewaffneter Akteure. Dies schließt staatliche und nicht-
staatliche Gruppierungen mit ein.   

15  Für einen weiterführenden Diskurs zur Datengrundlage siehe OECD 2015 oder IPIS 2014. 
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scheidender Rückgang der Militarisierung von Abbaustätten festzustellen ist. Vielmehr kam es – paral-
lel zum Rückgang der 3T-Produktion – seit 2010 es zu einer Verschiebung der Militarisierung vom 3T- 
zum Goldsektor. So herrscht Einigkeit unter den Interviewpartnern und innerhalb der Literatur darü-
ber, dass es einen entscheidenden Rückgang der Aktivitäten von bewaffneten Gruppen im Bereich der 
3T gibt, diese aber einer eher negativen Entwicklung im Goldsektor entgegen steht (IPIS 2014, Enough 
2016b, UNGoE 2015a, UNGoE 2014, OECD 2015).  

Im Bereich der 3T zeigen die Untersuchungen von IPIS, dass sich die Prozentzahl der durch bewaffnete 
Akteure beeinflussten Bergarbeiter in 3T Abbaustätten von 2009/2010 zu 2013/2014 von 57 Prozent 
auf 26 Prozent verringerte: In 116 von 167 Kassiteritabbaustätten (70 Prozent), 26 von 31 
Koltanabbaustätten (84 Prozent) und 11 von 21 Wolframitabbaustätten (52 Prozent) konnten 
2013/2014 keine Aktivitäten von bewaffneten Gruppierungen festgestellt werden (IPIS 2014). Diese 
Feststellung wird auch von der Zivilgesellschaft vor Ort bestätigt: Die durch das Enough Project befrag-
ten zivilgesellschaftlichen Aktivisten gaben an, dass die Präsenz von bewaffneten Gruppen in 3T Ab-
baustätten heute „nicht annähernd so hoch ist, wie noch vor fünf oder zehn Jahren“ (Enough 2016a: 7). 
Dieser Rückgang ist laut der NRO Enough unter anderem auf die geringere Rentabilität des Verkaufs 
von nicht-zertifizierten Mineralien zurückzuführen: Die nicht-zertifizierten Mineralien erreichen einen 
um 30-60 Prozent geringeren Marktwert im Vergleich zu zertifizierten Mineralien (Enough 2016b). 
Durch diesen Verschiebungseffekt16 ergibt sich allerdings auch, dass auch die nicht militarisierten, 
aber noch nicht zertifizierten Abbaustätten negativ von den verminderten Preisen betroffen sind, da 
sie trotz einer (nicht zertifizierten) Konfliktfreiheit nur den verminderten Marktpreis für ihre Rohstof-
fe erhalten (Manhart et al. 2015b). Getrieben durch diese und weitere Entwicklungen (siehe auch den 
vorherigen Absatz) die zu einem Rückgang der 3T-Produktion und Zunahme der Bedeutung von Gold 
führten, kam es zu einer Verschiebung der Beschäftigung von 3T zu Gold. 2014/2015 arbeiteten vier 
von fünf Arbeitern im Kleinbergbau im Goldsektor (OECD 2015). Hierbei ist bezüglich der Interpreta-
tion und Vergleichbarkeit der IPIS Datensätze allerdings auch zu beachten, dass sich die Gesamtzahl 
der untersuchten 3T-Abbausstätten stark verringerte – in den Jahren 2013/2014 waren nur 24 Pro-
zent der von IPIS aufgesuchten Abbaustätten 3T-Abbaustätten, 2009/2010 lag der Anteil an den un-
tersuchten Abbaustätten noch bei 45 Prozent.  

Im Goldsektor kam es gleichzeitig zu einem großen Zuwachs des Abbaus.17 So erhöhte sich der Anteil 
der untersuchten Goldabbaustätten laut IPIS zwischen 2009/2010 und 2013/2014 von insgesamt 55 
auf 76 Prozent. Die vorhandene Literatur sowie die interviewten Experten verweisen dabei auf eine 
immer noch hohe und anhaltende Aktivität von bewaffneten Gruppen (Enough 2016a, IPIS 2014). Laut 
IPIS stieg die Anzahl der Arbeiter, die von einer Präsenz bewaffneter Gruppen im Goldsektor betroffen 
sind von 50 Prozent 2009/2010 auf 57 Prozent 2013/2014. 

In den Goldabbaustätten wurde außerdem eine hohe Präsenz des kongolesischen Militärs (Forces 
Armées de la République Démocratique du Congo, kurz FARDC) festgestellt (UnGoE 2015a). Durch un-
klar formulierte Bergbaugesetze ist die Legalität des Engagements des kongolesischen Militärs im 
Goldbergbau nicht geklärt, was ihnen die Möglichkeit eröffnet hier zusätzliche Einkommen zu generie-
ren (UnGoE 2015a). 

 

 

16  Als Verschiebungseffekte werden gewollte und ungewollte Effekte durch Standards und Zertifizierungen bezeichnet. 
Gewollte Verschiebungseffekte resultieren aus einer „bewussten Bevorzugung von Rohstoffen, die unter Einhaltung be-
stimmter Standards aus der Natur entnommen und aufbereitet wurden“ (Manhart und Schleicher 2013: 2). Ungewollte 
Verschiebungseffekte entstehen durch ungewollte Diskriminierung durch Standardsetzung oder durch Marktvorteile 
(ebd.).  

17  IPIS erklärt dies mit der großräumigen Verfügbarkeit von Goldreserven – auch in sehr abgelegenen Gebieten. Hierdurch 
werden den bewaffneten Gruppen auch viele Möglichkeiten eingeräumt, den Bergbau oder den Handel mit Gold für ihre 
Finanzierung zu nutzen (IPIS 2014). Zusätzlich kam es zu einem Preisverfall bei den 3T, und zu einer stark verminderten 
Abnahme von nicht zertifizierten 3T Mineralien (vgl. Manhart und Schleicher 2013). 
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Auch im Hinblick auf den Goldschmuggel gibt es nahezu keine Verbesserungen. Dies wird, trotz um-
fangreicher genereller Bemühungen um Sorgfaltspflichten und die Rückverfolgbarkeit von Konfliktmi-
neralien, auch im aktuellsten Bericht der UN-Expertengruppe bestätigt (ebd.). Die Bemühungen um 
Sorgfaltspflichten und die Rückverfolgbarkeit scheinen im Goldsektor aktuell keine flächendeckende 
Wirkung zu zeigen: Geschätzte 98 Prozent des im artisanalen Kleinbergbau geförderten Goldes der DR 
Kongo wurden 2014 außer Landes geschmuggelt. Dies entsprach 8 bis 12 Tonnen – und einem Ge-
genwert von ca. 400 Millionen USD (UnGoE 2014). Von Seiten der kongolesischen, ugandischen und 
saudi-arabischen Regierung gab es 2014 laut UN Expertengruppe nur ein spärliches Interesse daran, 
die Nachverfolgbarkeit und Sorgfaltspflichten im Goldsektor voran zu treiben (UNGoE 2015b). Dies 
ermöglicht, dass nicht-zertifiziertes, konfliktfinanzierendes Gold über Uganda und die Vereinigten 
Arabische Emirate in die internationalen Lieferketten gelangt (UnGoE 2015a).  

Gleichzeitig gibt es auch einige positive Entwicklungen im Goldsektor zu verzeichnen. Zum Beispiel 
engagieren sich einige Initiativen, transparente Lieferketten für Gold in der DR Kongo aufzubauen: Im 
Rahmen des Solution for Hope-Programm versuchen beispielsweise aktuell einige der größten US-
amerikanischen Schmuckverkäufer eine transparente Lieferkette für artisanales Gold aus der DR Kon-
go zu pilotieren.18 Des Weiteren sind verschiedene andere Akteure vor Ort aktiv, um konfliktfreie Lie-
ferketten für Gold aufzubauen. Zu nennen sind hier unter anderem die BGR, die United States Agency 
for International Development (USAID) und die Partnership Africa Canada sowie einige Industrieinitia-
tiven, zum Beispiel The London Bullion Market Association (Enough 2016a, Enough 2015). 

Zusätzlich zu den unterschiedlichen Entwicklungen beim Abbau und der Zertifizierung der 3T und 
Gold zeigt die Analyse durch IPIS, dass es mit Blick auf die Entwicklungen der Militarisierung auch 
große Disparitäten zwischen einzelnen Regionen und Provinzen des Ostkongos gibt (OECD 2015): 
Einige Provinzen und Regionen, zum Beispiel im Bereich der 3T-Abbaustätten in Nord-Katanga oder 
die Provinz Maniema, sind annähernd frei von einer Militarisierung. Demgegenüber stehen die Ent-
wicklungen in den Provinzen der Regionen Nord- und Südkivu, die noch am stärksten von einer Milita-
risierung und weiteren illegalen Handlungen betroffen sind – hier wurde in 79 Prozent der Abbaustät-
ten die Präsenz bewaffneter, nicht staatliche Gruppen oder öffentlicher Sicherheitskräfte festgestellt. 

Veränderung des Konfliktes 

Während sich die Sicherheitslage für die lokale Bevölkerung kaum verändert hat, haben sich Konflikt-
dynamik und -akteure in den letzten Jahren stark gewandelt. So sind heute kaum mehr große Rebel-
lengruppen aktiv, die die Regierung bedrohen. Vielmehr kam es zu einer Fragmentierung und somit zu 
einer Zunahme der Anzahl kleinerer, krimineller Gruppen. Gleichzeitig nahm die Rolle der staatlichen 
Sicherheitsinstitutionen zu. So stellte IPIS (2014) fest, dass eine Mehrzahl der durch bewaffnete Grup-
pen kontrollierten Abbaustätten durch das kongolesische Militär kontrolliert wurde. Dies wird von 
NRO-Seite bestätigt, die inzwischen die tägliche Korruption und Gewalt durch staatliche Akteure als 
größte Sicherheitsgefahr einschätzen. Dies führt auch zur Einschätzung vieler Experten, dass der Be-
griff Konfliktmineralien hier nur noch teilweise zutrifft und die Grenzen zur Kriminalität fließend sind. 
Insgesamt weist diese Problematik auch auf den größeren Problemkontext hin: Konfliktfinanzierung 
ist ein Problem, das über Konfliktmineralien hinausgeht (obwohl es immer noch die größte Quelle von 
Konfliktfinanzierung ist) (vgl. hierzu auch Bernarding et al. 2015). Neben den 3T und Gold werden 
aber auch andere Quellen als Finanzierungsgrundlage der bewaffneten Gruppen in der DR Kongo ge-
nutzt. So nennt die UN-Expertengruppe auch Holz sowie Elfenbein und Marihuana als Finanzquellen 
(UNGoE 2015a). Zudem sind Konfliktmineralien nicht der Auslöser der Konflikte in der DR Kongo 
(siehe hierzu auch die Ergebnisse der RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 3 zu Konfliktrohstoffen (Manhart et 
al. 2015a).   

 

 

18  Weitere Informationen unter http://solutions-network.org/site-sfhgold/ (31.05.2016). 
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3 Lessons learned 

Trotz der methodischen Herausforderungen und Probleme bei der Wirkungsanalyse lassen sich laut 
der interviewten Experten eine Reihe wichtiger lessons learned identifizieren. Diese lessons learned 
wurden zum Teil bereits bei der Formulierung der OECD Due Diligence Leitlinien und bei den Konsul-
tationen zur EU-SZV kritisch reflektiert und haben partiell auch Beachtung gefunden.  

► Sowohl die OECD Due Diligence Leitlinien als auch der aktuelle Vorschlag einer EU-SZV sehen 
von einer regionalen Fokussierung auf bestimmte Länder ab. Der DFA hingegen ist nicht global 
wirksam, sondern fokussiert explizit auf die DR Kongo und die angrenzenden Länder. Auslöser 
für die Einforderung von due diligence ist beim DFA die Herkunftsregion der Großen Seen. Dies 
hat nach der Implementierung des Gesetzes (neben anderen Faktoren) zu einem Rückgang der 
Produktion und des Exports der 3T aus der Region der Großen Seen beigetragen. Der Entwurf 
der EU-SZV und die OECD Due Diligence Leitlinien sind dagegen global wirksam und propa-
gieren einen risikobasierten Ansatz. Es wird also keine spezifische Region oder ein Land als 
Auslöser für Due Diligence genannt. Vielmehr sollen Unternehmen ermitteln, ob Risiken in der 
Lieferkette bestehen, diese bewerten und gegebenenfalls Maßnahmen zu deren Minimierung 
einleiten (vgl. Rüttinger et al. 2016b; Rüttinger und Griestop 2015, BMWi 2014, Manhart und 
Schleicher 2013). Es wird demnach generell ein Rahmen mit systematischen Anforderungen 
zur Erfüllung der Sorgfaltspflichten in Lieferketten angesetzt, welcher klare und durchgängig 
anzuwendende Anforderungen beim Einkauf und Handel von (Konflikt-)Mineralien stellt. Da 
der Prozess der Due Diligence für alle Risiken der Mineralienlieferkette der 3T und Gold und 
für alle Bezugsorte der Mineralien geprüft werden soll, wird das Risiko, ungewollte negative 
Effekte für bestimmte Länder oder Regionen zu schaffen, minimiert. 

► Der DFA wurde von vielen Akteuren so ausgelegt, dass er eine Schwarz-Weiß-
Unterscheidung (konfliktfrei oder nicht) fordert. Dies ist nicht der Fall: Der DFA fordert von 
börsennotierten Unternehmen und indirekt deren Zulieferern explizit nur eine Offenlegung, ob 
in ihren Produkten oder Produktionsmitteln Rohstoffe aus der Region der Großen Seen enthal-
ten sind oder nicht – ein so genannter Herkunftsnachweis. Sollten die Rohstoffe aus der Region 
der Großen Seen kommen und es sich nicht um Recycling-Material handeln, muss das Unter-
nehmen einen Konfliktmineralienbericht ausfüllen und Due Diligence auf die Quelle und die 
Lieferkette ihres Rohstoffes anwenden und diese Ergebnisse wiederum veröffentlichen (SEC 
2014). Der Entwurf der EU-SZV versucht sehr viel expliziter das Risiko einer Fehlinterpretati-
on zu vermeiden. Wie sehr die Schwarz-Weiß-Unterscheidung jedoch die Wahrnehmung – vor 
allem des Privatsektors – dominiert, ist auch daran zu erkennen, dass einige Unternehmen die 
OECD Due Diligence Leitlinien als eine Art Checkliste für die Konfliktfreiheit von Rohstoffen 
verwenden, und sie nicht als Risikomanagementinstrument verstehen. 

► Generell sollte – wie bei den OECD Due Diligence Leitlinien19 bereits umgesetzt20 – eine Fokus-
sierung auf bestimmte Mineralien vermieden werden. Es sollte vielmehr die Einführung eines 
rohstoffübergreifenden Risikomanagements für alle Mineralienlieferketten vorangetrie-
ben werden. Denn auch beim Abbau und der Beschaffung von anderen Mineralien und Roh-
stoffen kommt es regelmäßig zu gewaltsamen Auseinandersetzungen und Menschenrechtsver-
letzungen.21 

 

 

19  Siehe UmSoRess Steckbrief OECD-Leitsätze für multinationale Unternehmen, OECD-Leitlinien für die Erfüllung der Sorg-
faltspflicht zur Förderung verantwortungsvoller Lieferketten für Mineralien aus Konflikt- und Hochrisikogebieten 
(Rüttinger et al. 2016b). 

20  Die OECD Due Diligence Leitlinien fokussieren durch ihre rohstoffspezifischen Anhänge zu den 3TG zwar auf die Kon-
fliktmineralien, bieten aber ein rohstoffübergreifenden Risikoansatz der explizit um weitere rohstoffspezifische Anhänge 
erweiterbar ist (OECD 2016). 

21  Siehe hierzu auch die Vergleichende Analyse der UmSoRess Länder-Rohstoff-Fallstudien. 1. Teil des Abschlussberichts 
des UBA Forschungsvorhabens 3712 94 315 „UmSoRess“ (Rüttinger und Griestop 2016). 
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► Eine Erfahrung aus der Implementierung des DFA ist, dass Forderungen entlang der Lieferket-
te nach oben weiter gegeben werden (upstream22). Dies ist zum Teil positiv zu bewerten, da 
der Druck von Downstream-Unternehmen dazu führte, dass Upstream-Unternehmen die Vor-
gaben ernst nahmen und versuchten diese auch umzusetzen. Allerdings fehlte es an entspre-
chenden Begleitmaßnahmen, die lokale Akteure unterstützten. Sensibilisierungs- und Kom-
munikationsmaßnahmen waren unzureichend oder fehlten und es gab zu wenig Unterstützung 
bei der Umsetzung der Vorgaben. Der EU-Entwurf der SZV geht hier etwas weiter und beinhal-
tet bereits eine Liste von Begleitmaßnahmen. Allerdings sind diese vor allem auf europäische 
Downstream-Unternehmen ausgerichtet und in Bezug auf die Umsetzung in den Abbauländern 
wenig konkret. Als geeignete Maßnahme, um den Akteuren vor Ort eine Vorbereitungsphase 
sowie eine höhere Flexibilität beim Aufbau geeigneter Systeme und Initiativen zur Erhöhung 
der Transparenz und zur Einhaltung der Sorgfaltspflicht zu gewähren, scheint eine stufenweise 
Implementierung von Regulationen hilfreich (vgl. Enough 2015, Rüttinger et al. 2016a). Hier-
mit kann nicht-intendierten Effekten, wie zum Beispiel einer Abdrängung des artisanalen 
Bergbaus in eine Grauzone zwischen Legalität und Illegalität (Cuvelier et al. 2014) entgegen-
gewirkt werden. Eine Einbindung lokaler Regierungen und weiterer Akteure in den Prozess 
der Gesetzesentwicklung und in den Umsetzungsprozess minimiert zudem das Risiko, lokale 
Konflikte noch weiter anzuheizen und kann eine Harmonisierung mit bereits existierenden na-
tionalen und regionalen Initiativen bewirken. 

► Vor allem in Ländern und Regionen mit einem hohen Anteil von artisanalen Bergbau sind bei 
Einführung von neuen Regulierungen Maßnahmen zur Verhinderung von negativen Verschie-
bungseffekten notwendig, um die Lebensgrundlage der artisanalen Bergarbeiter zu sichern 
und diese nicht von den legalen Märkten zu verdrängen (siehe hierzu auch Manhart et al. 
2015b).  

► Der Privatsektor muss sich erst an die erhöhte Transparenz und den prozesshaften Cha-
rakter und Ansatz der schrittweisen Verbesserung gewöhnen. Hier gibt es noch Lücken, z. B. 
werden die Incident Reports von iTSCi bis jetzt noch nicht veröffentlicht. Eine größtmögliche 
Transparenz sollte von allen Zertifizierungsinitiativen gefordert werden. Im Falle von iTSCi 
könnte hier ein gemeinsames Entwerfen der Vorlagen für die Umsetzung von Berichtspflichten 
zusammen mit der Zivilgesellschaft unterstützend wirken. 

► Regulative Bemühungen im komplexen Bereich der Konfliktfinanzierung sollten Teil einer in-
tegrierten Handels-, Wirtschafts-, Außen- und Entwicklungspolitik sein. Der DFA zeigt, 
wie es durch die Einführung von neuen Regularien zu negativen Verschiebungseffekten, spon-
tanen Reaktionen von Akteuren und damit zu ungewollten, negativen Wirkungen kommen 
kann, wenn solche Maßnahmen nicht in einen breiteren strategischen Ansatz eingebettet sind 
und mit entsprechenden Begleitmaßnahmen flankiert werden. Der multidimensionale Charak-
ter der Konfliktfinanzierung und andere Treiber des Konfliktes unterstreichen ebenso die 
Notwendigkeit der Einbettung in einen breiteren strategischen Ansatz (vgl. hierzu auch 
Bernarding et al. 2015). 
 

  

 

 

22  Ein Weitergeben upstream bedeutet die Weitergabe entlang der Lieferkette von den Verarbeitenden Unternehmen über 
die Schmelzen bis hin zu den Abbaustätten. Als upstream-Unternehmen werden die Unternehmen vom Abbau bis zur 
Schmelze entlang der Lieferkette bezeichnet. Als downstream-Unternehmen werden Unternehmen entlang der Lieferket-
te ab der Schmelze, also die Verarbeitung bis zum Verkauf an den Endabnehmer bezeichnet. 
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4 Der DFA als ein Argument gegen eine verbindliche Regulierung? Zu-
sammenfassung und Schlussfolgerungen 

Die vermeidlich negativen Konsequenzen des DFA werden oft als Argument gegen eine rechtlich ver-
bindliche und verpflichtend umzusetzende Regulierung für den Bereich der Konfliktrohstoffe genutzt. 
Allerdings konnten viele, zum Teil auch negative Entwicklungen in der Region der Großen Seen, dem 
DFA nicht oder nicht alleine zugeordnet werden. Trotz verschiedener methodischer Herausforderun-
gen bei der Wirkungsanalyse wurde allerdings deutlich, dass die Einführung des DFA ein window of 
opportunity für verschiedene Prozesse und Regulierungen im Bereich der Konfliktrohstoffe geschaffen 
hat und das Verständnis für Sorgfaltspflichten in mineralischen Lieferketten – vor Ort als auch in Un-
ternehmen – geschärft hat. Positive strukturelle Veränderungen durch den DFA sind teilweise – je 
nach Perspektive – zu erkennen, sie schlagen sich aber kaum auf die breite Bevölkerung oder die Um-
welt- und Sozialbedingungen in den Abbaustätten durch. Vor allem die intervenierenden Variablen, 
wie die Regulierungen der kongolesischen Regierung, die Verschiebung der Beschäftigung von 3T zu 
Gold, die Veränderungen bei der Militarisierung der Abbaustätten, die Veränderung des Konflikts und 
der beteiligten Akteure sowie die damit in Verbindung stehenden negativen Auswirkungen auf die 
Region können nicht direkt mit der Implementierung des DFA in Verbindung gebracht werden. Beson-
ders im sozio-ökonomischen Bereich ist es schwierig dem DFA spezifische Wirkungen zuzuordnen.  

Allerdings konnten für die Ausgestaltung und Implementierung von neuen Regularien einige wichtige 
lessons learned identifiziert werden, die das Risiko nicht-intendierter, negativer Verschiebungseffekte 
durch Regulierungen verringern können. Eine Distanzierung von einer rechtlich verbindlichen Ausge-
staltung von Regulierungen gehört allerdings nicht dazu. Denn auch wenn sich bestimmte Probleme 
dem DFA zuordnen lassen würden, erscheinen diese keine Folge einer rechtlichen Verbindlichkeit. Sie 
resultieren vielmehr aus der fehlenden globalen Wirksamkeit bzw. der regionalen Fokussierung des 
DFA, den fehlenden oder nicht ausreichenden Begleitmaßnahmen, sowie der fehlenden Einbeziehung 
und Sensibilisierung der Akteure vor Ort als auch der Wirtschaft. Ob der DFA in Bezug auf die Proble-
matik von Konfliktrohstoffen die erwünschte Wirkung entfaltet hat, ist zu diesem Zeitpunkt nicht ab-
schließend einzuschätzen. Jedoch gibt es ein erhebliches Potenzial die entstandene Dynamik zu nut-
zen, um Umwelt- und Sozialstandards im Bergbau sowie den gesamten Bereich der 
Rohstoffgovernance zu verbessern. Durch eine stufenweise Implementierung eines risikobasierten 
Ansatzes unter Einbezug der lokalen Akteure und Unternehmen, eine Unterstützung durch Begleit-
maßnahmen die den gesamten Bereich der Ressourcengovernance abdecken, sowie durch eine Einbet-
tung in einen breiten, strategischen Ansatz unter Berücksichtigung der Kapazitäten vor Ort, kann eine 
neue Regulierung dieses window of opportunity positiv nutzen.  
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Abstract 

Die Erreichung der Ziele von ProgRess und der Deutschen Rohstoffstrategie ist eng an die Entstehung 

und Diffusion technologischer Innovationen geknüpft, die zu einer Steigerung der Ressourceneffizi-

enz in der industriellen Produktion und der Kreislaufwirtschaft beitragen. Zur Messung von Innovati-

onsaktivitäten wird in der Innovationsforschung häufig auf Patente als Indikator zurückgegriffen, da 

diese einen quantifizierbaren Output von Forschungs- und Entwicklungsaktivitäten darstellen. Basie-

rend auf Patentdaten lassen sich Analysen bezüglich der F&E-Dynamik in vier Bereichen anstellen, 

die für Strategien zur Steigerung der Ressourceneffizienz von hoher Bedeutung sind und die an un-

terschiedlichen Phasen des Lebenszyklus von Produkten ansetzen: Substitution, Langlebigkeit, Ma-

terialeinsparung und Recycling. 

Hierbei hat sich gezeigt, dass in den Bereichen Langlebigkeit, Materialeinsparung und Recycling die 

Patentdynamik hinter der allgemeinen Patentdynamik in den Jahren 1990 bis 2013 zurückbleibt. 

Dieser Befund betrifft sowohl die Situation weltweit als auch die Situation in Deutschland, wobei sich 

für den Bereich der Ressourceneffizienz in Deutschland seit dem Jahr 2009 wieder eine überdurch-

schnittliche Dynamik der Entwicklung zeigt. In Bezug auf die Summe der Patentanmeldungen in der 

jüngsten Vergangenheit (2011-2013) ergibt sich, dass Länder wie Japan, Deutschland und Korea 

einen überdurchschnittlich hohen Anteil an Ressourceneffizienzpatenten aufweisen, während die 

USA und China in diesem Bereich im Verhältnis zu ihrer allgemeinen Innovationskraft weniger aktiv 

sind. Deutschland weist insbesondere in den Technologiebereichen „Langlebigkeit“, „Materialein-

sparung“ und „Recycling“ einen überdurchschnittlich hohen Patentanteil auf.  

Im Rahmen eines Exkurses wurden für die Patente im Bereich Recyclingtechnologien weiterhin die 

Branchen- und Unternehmensstrukturen betrachtet. Hierbei wurde deutlich, dass sich – neben dem 

Maschinenbau, der in allen untersuchten Technologiebereichen eine wichtige Rolle einnimmt – auch 

zahlreiche weitere Branchen am Innovationsgeschehen beteiligen. Weitere Erkenntnisse sind, dass 

sich die Patentaktivitäten zum Teil sehr stark auf wenige Unternehmen konzentrieren und dass 

Großunternehmen eine wichtige Rolle im Innovationsgeschehen einnehmen. 
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1 Einleitung 

Die Erreichung der Ziele von ProgRess und der Deutschen Rohstoffstrategie ist eng an die Entstehung 

und Diffusion technologischer Innovationen geknüpft, die zu einer Steigerung der Ressourceneffizi-

enz in der industriellen Produktion und der Kreislaufwirtschaft beitragen.  

Zur Messung von Innovationsaktivitäten wird in der Innovationsforschung häufig auf Patente als 

Indikator zurückgegriffen, da diese einen quantifizierbaren Output von Forschungs- und Entwick-

lungsaktivitäten darstellen. Patente gewährleisten dem Anmelder für einen bestimmten Zeitraum (in 

der Regel 20 Jahre) das ausschließliche Nutzungsrecht an der Erfindung. Im Gegenzug verpflichtet 

sich der Anmelder zur Veröffentlichung der technischen Details seiner Erfindung.  

Basierend auf Patentdaten lassen sich Analysen bezüglich der F&E-Dynamik in vier Bereichen anstel-

len, die für Strategien zur Steigerung der Ressourceneffizienz von hoher Bedeutung sind und die an 

unterschiedlichen Phasen des Lebenszyklus von Produkten ansetzen: 

▸ Substitution, 

▸ Langlebigkeit, 

▸ Materialeinsparung, 

▸ Recycling. 

Anknüpfend an Vorarbeiten des Fraunhofer ISI, in deren Rahmen die Patententwicklung in den oben 

genannten Technologiebereichen untersucht wurde (Ostertag et al. 2010; Sartorius und Tercero  

Espinoza 2015), werden diese Daten im Rahmen dieser Kurzanalyse zeitlich fortgeschrieben und 

inhaltlich ergänzt. Im Rahmen eines Exkurses werden die Daten zur Patententwicklung durch eine 

vertiefende Betrachtung der relevanten Branchen- und Unternehmensstrukturen erweitert, um ge-

nauer Auskunft darüber geben zu können, welche Unternehmen derzeit die Innovationsaktivitäten 

vorantreiben.  

Konkret werden anhand der Patentdaten folgende Fragenkomplexe untersucht:  

▸ Wie hat sich die Patentdynamik in den vier oben genannten Bereichen relativ zur allgemeinen 

Dynamik der Patente im Zeitraum 1990 bis 2013 entwickelt?  

▸ Welche Struktur haben die deutschen Patentaktivitäten im Bereich Ressourceneffizienz?  

▸ Wie haben sich Anzahl, Struktur und Dynamik der deutschen Patente im Vergleich zu anderen 

Ländern entwickelt? 

▸ Welche Wirtschaftszweige sind am Innovationsgeschehen beteiligt? Wie stark sind Patentaktivi-

täten auf Unternehmensebene konzentriert? Welchen Anteil haben Großunternehmen an den In-

novationsaktivitäten? 

2 Datenbasis und Methode 

Da Innovationsaktivitäten nicht direkt messbar sind, müssen Indikatoren identifiziert werden, die sie 

zumindest näherungsweise beschreiben. Im Rahmen der periodischen »Berichterstattung zur techno-

logischen Leistungsfähigkeit« an das BMBF hat sich eine Methodik durchgesetzt, die sich auf Indika-

toren aus verschiedenen Teilbereichen des Innovationsprozesses stützt (Grupp 1997). In Anlehnung 

an diese Vorgehensweise werden in diesem Bericht Patente als FuE-relevante, intermediäre Indikato-

ren herangezogen, die gleichzeitig als Frühindikator für die zukünftige technische Entwicklung und 

damit die Wettbewerbsfähigkeit in der Zukunft dient. 

Patente gewährleisten dem Anmelder für einen bestimmten Zeitraum (in der Regel 20 Jahre) das aus-

schließliche Nutzungsrecht an der Erfindung. Im Gegenzug verpflichtet sich der Anmelder zur Veröf-
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fentlichung der technischen Details seiner Erfindung. Um eine Erfindung zum Patent anmelden zu 

können, müssen drei Kriterien erfüllt sein: 

▸ Neuheit, 

▸ Erfindungshöhe, 

▸ Ökonomische Anwendbarkeit. 

Die Überprüfung dieser Kriterien obliegt dem Patentamt, an dem die Anmeldung erfolgt. Obwohl 

nicht alle Innovationen patentierbar sind bzw. patentiert werden, spiegeln Patente einen Teil des 

technologischen Wissens einer Volkswirtschaft wider und anhand der in Patentdatenbanken vorlie-

genden Informationen lassen sich Hinweise auf die Dynamik der Wissensentwicklung in konkreten 

Technologiebereichen gewinnen.  

Methodisch besteht die größte Herausforderung bei der Erhebung der Indikatoren darin, die Merkma-

le zu identifizieren, anhand derer die für die Fragestellung relevanten Patentanmeldungen erfasst 

und ausgewertet werden können. Die Auswahl der Patente stützt sich auf die Internationale Patent-

klassifikation (engl. IPC), welche die den Patenten zugrunde liegenden Innovationen nach ihren je-

weiligen funktionellen Eigenschaften ordnet. Da in den meisten Fällen bekannt ist, wie ein innovati-

ves Verfahren funktioniert und was es leisten muss, um einen Beitrag zur Erhöhung der Ressourcen-

effizienz zu leisten, ist eine Zuordnung zu einer oder mehreren IPC-Kategorien mit den entspre-

chenden technischen Kenntnissen durchaus möglich. 

Für den angestrebten internationalen Vergleich der technologischen Leistungsfähigkeit im Bereich 

der Ressourceneffizienz wird auf methodische Erfahrungen aus früheren Arbeiten des Fraunhofer ISI 

(Walz et al. 2008) zurückgegriffen.1 Die Anmeldungen werden den Ländern entsprechend dem 

Wohnort der Erfinder zugeordnet, was erfahrungsgemäß Verzerrungen minimiert. Als Datenbank für 

die Erfassung der Patentdaten dient PATSTAT (EPO 2015). Der Beobachtungszeitraum umfasst die 

Entwicklung seit 1991 und reicht bis 2013, dem jüngsten Anmeldungsjahr, für das zum Zeitpunkt 

der Datenerhebung von einer vollständigen Erfassung aller Anmeldungen ausgegangen werden 

kann. 

Bei der Interpretation von Patentdaten muss berücksichtigt werden, dass die Entscheidung, eine Er-

findung zu patentieren, auch von strategischen Überlegungen des Anmelders beeinflusst wird. Mög-

liche Gründe die etwa dafür sprechen können, eine patentierbare Erfindung nicht als Patent anzu-

melden sind (Nagaoka et al. 2010):  

▸ Die Bevorzugung alternativer (Schutz-)Strategien, die keine Offenlegung der Erfindung und ihrer 

technischen Details erforderlich machen, z. B. Geheimhaltung, beschleunigte Produktentwick-

lung oder Wahl eines komplexen Produktdesigns,  

▸ Das Risiko einer Verletzung bereits bestehender Patentrechte,  

▸ Die hohen Kosten für die Erteilung eines Patents (ca. 30-50 Tausend Euro bei Patenten, die in 

Europa und zwei bis drei weiteren Ländern angemeldet werden) sowie für die Aufrechterhaltung 

und ggf. Verteidigung des Patents.  

 

 

1  Die Patentrecherchen knüpfen vorrangig bei den Patentanmeldungen über das PCT-Verfahren (gemäß Patent 

Cooperation Treaty) an, mit dem Anmeldungen bei der World Intellectual Property Organisation (WIPO) hinterlegt wer-

den können und damit gleichzeitig in allen Vertragsstaaten wirksam werden. Da dieses Anmeldeverfahren erst in jün-

gerer Zeit an Beliebtheit gewonnen hat und es weitere Möglichkeiten für internationale Anmeldungen von Patenten 

gibt, werden außerdem Patentanmeldungen am Europäischen Patentamt hinzugerechnet, wobei Doppelzählungen 

identischer Meldungen ausgeschlossen werden. Damit zielt diese Methode zur Abbildung der internationalen Patente 

nicht auf einzelne Märkte wie Europa ab, sondern weist einen stärker transnationalen Charakter auf. 
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Des Weiteren muss bei der Interpretation von Patentdaten als Indikator für den Output von F&E-

Aktivitäten berücksichtigt werden, dass sich Patente hinsichtlich ihres kommerziellen Nutzens stark 

unterscheiden und dass es viele Patente gibt, die vom Anmelder später nicht kommerziell verwertet 

werden. Beim Vergleich verschiedener Technologien anhand absoluter Patentzahlen muss zudem 

berücksichtigt werden, dass sich Technologien hinsichtlich ihrer Patentierneigung bzw. Patentierfä-

higkeit unterscheiden.  

Insgesamt ist bei der Interpretation von Patentdaten zu beachten, dass Patente nicht alle Innovatio-

nen in einem bestimmten Technologiebereich abdecken und dass Patentdaten gleichzeitig auch von 

anderen Faktoren beeinflusst werden, wie z. B. dem strategischen Patentierungsverhalten von Un-

ternehmen. 

3 Technikbereiche 

Zur Senkung der Rohstoffinanspruchnahme lassen sich folgende grundlegende Ansätze unterschei-

den: 

1. Steigerung der Effizienz des Rohstoffeinsatzes, d. h. weniger Input für den gleichen Output, im 

Zuge der Produktion entlang der Wertschöpfungskette und (sofern dafür Rohstoffe aufgewendet 

werden) während der Nutzungs- und Nachnutzungsphase,  

2. Wieder- oder Weiterverwendung (auf möglichst hohem Niveau) von Rohstoffen und daraus ge-

wonnen Materialien, die im Zuge der Herstellung oder während und nach dem Gebrauch von 

Produkten anfallen,  

3. Substitution von schwerer, d. h. insbesondere auch mit höherem Ressourcenaufwand verfügba-

ren Rohstoffen durch andere, leichter zugängliche, 

4. Senkung der im Zeitverlauf in Anspruch genommenen Gütermenge durch Steigerung der Langle-

bigkeit der einzelnen Güter. 

Wenn es darum geht, die Patentkategorien zu bestimmen, die diese Ansätze hinsichtlich ihrer techni-

schen Umsetzung abbilden, muss darauf hingewiesen werden, dass es nicht möglich ist, eine ab-

schließende Aufzählung zu erstellen. Jeder der genannten Ansätze hat das Potenzial, in allen Prozes-

sen zur Anwendung zu kommen, in denen die Rohstoffe zum Einsatz kommen. Welche technische 

Innovation tatsächlich einen Beitrag leisten kann, lässt sich aus der Beschreibung einer Patentkate-

gorie jedoch nicht von vorneherein ablesen, da diese nur die Innovation beschreibt, nicht jedoch den 

Zustand, der zuvor herrschte und an dem die Innovation ansetzt. 

Das bedeutet, dass vorhandene, bekannte Beispiele für die Erhöhung der Ressourceneffizienz der 

Ausgangspunkt für die Suche sein müssen. Quellen solcher Beispiele sind zum Beispiel die "Rohstof-

fe für Zukunftstechnologien" (Angerer et al. 2009) oder "Critical Metals in Strategic Energy Technolo-

gies" (Moss et al. 2011). Hinzu kommen Listen von Beispielen bzw. entsprechenden IPCs, die aus den 

Ausarbeitungen zu früheren Projekten, z. B. zum Begleit- und Transferprojekt zur r2-Fördermaßnah-

me, übernommen werden. Letztlich kommt es aber gar nicht darauf an, dass die Liste relevanter 

Technikinnovationen bzw. der entsprechenden IPCs vollständig ist. Es geht nämlich nicht darum, die 

absolute Zahl der in diesem Zusammenhang angemeldeten Patente zu ermitteln. Vielmehr soll ein 

intertemporaler Vergleich zwischen verschiedenen Ländern oder Regionen angestellt werden, wes-

halb relative Veränderungen (gegenüber einem Bezugsjahr) oder relative Unterschiede (zwischen 

Ländern) ausreichen. In der folgenden Tabelle sind die zusammenfassenden Beschreibungen der die 

verschiedenen Ansätze kennzeichnenden Technikinnovationen aufgeführt. 
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Tabelle 1: Ansätze zur Erhöhung der Ressourceneffizienz und die sie beschreibenden Tech-

nikinnovationen 

Materialeinsparung 

Leichtbau Leichte metallische Werkstoffe, z. B. Magnesium 

Kompositwerkstoffe mit verstärkenden Strukturen, z. B. CFK 

Konstrukti-

on 

Bauelemente von relativ dünner Form für den Bau von Bauwerksteilen 

Bewehrungselemente, z. B. für Beton 

3D-Druck von Werkstücken 

Material-

effiziente  

Beschich-

tung 

Beschichten durch Vakuumbedampfung, Aufstäuben, chemische Depo-

nierung, Aufbringen von Pulver … 

… durch Aufsprühen, Anwendung eines elektrischen Feldes, Aufbringen 

von Partikeln 

Oberflä-

cheneffekte 

Senkung der Reibungs- oder Adhäsionseffekten (z. B. Selbstreinigung, 

Lotuseffekt) 

Steigerung der Benetzungsfähigkeit 

Atomare Diffusions- und Oberflächeneffekte 

Energie-

effizienz 

Senkung der Aktivierungsenergie durch Katalysatoren  

Verformung hochschmelzender Legierungen (anstelle von Gießen/ Frä-

sen) 

Elektrolytische Herstellung von Gasen (z. B. Chlor, Wasserstoff) 

Abfallarme  

Produktion 

Verwendung von Katalysatoren zur spezifischen Steuerung von Syn-

theseverfahren 

Abtragfreie, in-Form-Produktionsverfahren (z. B. Spritzguss) 

Gezielt gesteuerte Trocknung von Erzeugnissen ( weniger Ausschuss) 

Recycling 

Stoffver-

einzelung 

Zerkleinerung durch Brechen (z. B. in Trommelmühlen), Zerschneiden, 

Zersägen oder Mahlen/Zerreiben 

Systematische Demontage von Fahrzeugen zur Rückgewinnung ver-

wertbarer Bestandteile 

Stoffauf-

berei-

tung/ -trenn

ung 

Stoffaufbereitung mittels Luftherden/-setzmaschinen, Nassabschei-

dung oder Kombinationen davon 

… mittels Magneten, Zentrifugen oder Sieben 

… durch Sortieren mittels Vorrichtungen, die gewisse Kennzeichen/ 

Merkmale erkennen und unterscheiden 

… mittels semi-permeabler Membranen 

Recycling  

bestimmter  

Materialien 

Kunststoffe aus Produktionsrückständen oder Altmaterial 

Herstellung flüssiger Kohlenwasserstoffe aus Gummiabfällen 

Hydro- und pyrometallurgische (Rück-)Gewinnung versch. Metalle  

Phosphatrückgewinnung aus Schlacken, Tierkörpern und Klärschlamm 

durch nass-chemische Laugung ggf. in Verbindung mit thermischer 

Behandlung  

Gewinnung einer Aufbaukörnung aus Bauabfällen 

Wiedergewinnung von Materialien aus verbrauchten Batterien und Ak-

kumulatoren 
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Stoffliche Rückgewinnung von Materialien aus Entladungsröhren 

oder -lampen 

Rückgewinnung von Fasern aus Altpapier 

Aufarbeitung gebrauchter Schmiermittel 

Verarbei-

tung von 

Sekundär-

rohstoffen 

Stranggießen von Metallen, insbesondere Sekundärstahl  

Stahlherstellung im Elektroofen 

Geräte/Verfahren zur Aufbereitung und Verarbeitung von (Sekundär-) 

Baustoffen 

Substitution 

Ersatz me-

tallhaltiger 

Wirkstoffe 

durch orga-

nische  

Alternativen 

Biozide 

Gerbstoffe 

Kosmetika 

Medikamente 

Ersatz von  

seltenen 

Erden 

Elektromotoren ohne Permanentmagnete (Asynchrone Induktionsmoto-

ren und -generatoren) 

Synchronmotoren oder -generatoren ohne Permanentmagneten 

Metalle in 

PV-Panelen 

und Dis-

plays 

Beschichtungen mit alternativen Metalloxiden 

Organische LEDs (OLED) 

Langlebigkeit 

Schutz von  

Gütern 

Chemische Behandlung metallischer Oberflächen zum Schutz vor Kor-

rosion 

Oberflächenbeschichtung durch Anstriche, Firnisse oder Lacke 

Dauerhafte 

Funktion 

Wärmebehandlung, z. B. Glühen, Härten, Abschrecken, Anlassen von 

Metallen und Gegenständen daraus 

Stabilität Verbundwerkstoffe: Herstellung aus verschiedenen Materialien, Verar-

beitung 

Erneuerung Schweißen: auch für andere Zwecke als Verbinden, z. B. Auftrags-

schweißen 

Quelle: Fraunhofer ISI 

4 Ergebnisse 

4.1 Patentdynamik 

Erste Hinweise auf die Intensität der Forschungs- und Entwicklungsaktivitäten sowie die Erneuerung 

der Wissensbasis innerhalb eines Technologiebereiches lassen sich anhand der Innovationsdynamik 

gewinnen, d. h. aus der Veränderung der Anzahl der entsprechenden Patentanmeldungen im Zeitver-

lauf. Für den Bereich der Ressourceneffizienz sind diese Verläufe in Abbildung 1 dargestellt. Dabei 

werden, ebenso wie in Tabelle 1, die Bereiche Materialeinsparung, Recycling, Substitution und Lang-

lebigkeit unterschieden und zum Vergleich der Entwicklung aller Patentanmeldungen gegenüberge-

stellt. 
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Abbildung 1: Zeitliche Entwicklung der Anzahl von Patentanmeldungen in verschiedenen Berei-

chen der Ressourceneffizienz weltweit 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

Wie in Abbildung 1 dargestellt ist, ist in allen Bereichen die Dynamik, d. h. der Anstieg der jeweiligen 

Anmeldungszahlen, in der zweiten Hälfte der 1990er Jahre besonders ausgeprägt, wogegen die Zah-

len zu Beginn der 1990er und 2000er Jahre nahezu konstant bleiben. Erst seit 2009 kommt es in al-

len Bereichen wieder zu deutlichen Anstiegen. Der Rückgang der Anmeldungen unmittelbar vor 

2009 ist dabei zweifellos auf die weltweite Finanz- und Wirtschaftskrise zurückzuführen, die sich 

auch in einem vergleichbaren Rückgang der Gesamtzahl aller Patente widerspiegelt. Bemerkenswert 

ist außerdem der gemäßigte, aber deutliche Anstieg der Anzahl aller Patente im Zeitraum 2001 bis 

2007, der vom Bereich Recycling nur in geringerem Umfang und von den Bereichen Materialeinspa-

rung und Substitution nicht nachvollzogen wird. Die über weite Strecken überdurchschnittliche Dy-

namik im Bereich der Substitution könnte darauf zurückzuführen sein, dass es sich hierbei um einen 

forschungsintensiven Bereich handelt, der relativ stark auf neue Anforderungen reagiert. Im Gegen-

satz dazu bleibt die Dynamik in den Bereichen Recycling und Langlebigkeit deutlich und Material-

einsparung sehr deutlich hinter der allgemeinen Dynamik (aller Patente) zurück, was vor allem im 

Fall des Recyclings auf die schwächere Entwicklung vor der Jahrtausendwende zurückzuführen ist. 

Wird die Betrachtung der Patentierungsdynamik auf Deutschland fokussiert, dann weisen die zeitli-

chen Verläufe (siehe Abbildung 2) durch die geringere Anzahl der Patentanmeldungen eine deutlich 

stärkere Fluktuation auf. Davon abgesehen ist auch in Deutschland die Dynamik in der zweiten Hälf-

te der 1990er Jahre am größten und die Dynamik im Bereich der Substitution ist weitgehend über-

durchschnittlich, wogegen das Recycling und die Materialeinsparung hinter der Entwicklung aller 

Patentanmeldungen deutlich zurückbleiben. Der im Vergleich zur weltweiten Entwicklung größte 

Unterschied besteht jedoch darin, dass der Wiederanstieg nach der Wirtschaftskrise im Jahr 2008 

deutlich verhaltener ausfällt (siehe Recycling, Materialeinsparung und Ressourceneffizienz insge-

samt) oder gar nicht stattfindet (siehe Substitution und allgemeine Patentanmeldungen). Damit er-

klärt sich auch, warum die deutschen Indizes am Ende des Betrachtungszeitraums im Jahr 2013 mit 

Werten zwischen 173 (Recycling) und 266 (Substitution) deutlich niedriger ausfallen als die weltwei-

ten, die sich im Bereich zwischen 214 (Materialeinsparung) und 357 (Substitution) bewegen.  

Die Ursache für die geringere Dynamik im gesamten Betrachtungszeitraum dürfte darin bestehen, 

dass Deutschland zu Beginn der 1990er Jahre bereits eine deutlich größere Zahl von Patentanmel-

dungen aufzuweisen hatte als die meisten anderen Länder, so dass es schwieriger ist, von diesem 
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hohen Ausgangsniveau ausgehend eine zusätzliche starke Steigerung zu erreichen. Weltweit hinge-

gen geht der Großteil der Dynamik auf Schwellenländer wie China oder Südkorea zurück, die erst seit 

Mitte der 1990er Jahre in relevantem Umfang Patente anmelden. Der fehlende Anstieg nach dem Jahr 

2009 könnte außerdem darauf zurückzuführen sein, dass Deutschland durch die Krise wirtschaftlich 

weniger weit zurückgeworfen wurde als die meisten anderen Länder. 

Abbildung 2: Zeitliche Entwicklung der Anzahl von Patentanmeldungen in verschiedenen Berei-

chen der Ressourceneffizienz in Deutschland 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

4.2 Patentanteile 

Wie der vorangegangenen Diskussion zu entnehmen ist, muss die Veränderung der Anzahl (d. h. die 

Dynamik) der Patentanmeldungen immer im Zusammenhang mit der absoluten Anzahl der Anmel-

dungen zu einem bestimmten Zeitpunkt gesehen werden, da ein bestimmter relativer Anstieg umso 

schwieriger umzusetzen ist, je höher die Anzahl zum Ausgangszeitpunkt bereits ist. Außerdem ist es 

methodisch schwierig, verschiedene Länder auf der Basis ihrer jeweiligen Innovationsdynamiken zu 

vergleichen, da sich die Relationen im Zeitverlauf aufgrund sich verändernder Rahmenbedingungen 

ebenfalls verändern und überdies die Schwankungen der Patentzahlen bei Ländern mit einer kleine-

ren Zahl von Anmeldungen aus statistischen Gründen noch zunehmen. Um die Bedeutung verschie-

dener Länder hinsichtlich ihres Beitrags zur Wissensgenerierung im Bereich der Ressourceneffizienz-

technologien zu bestimmen, ist es daher zunächst sinnvoll, die relevanten Länder anhand ihres je-

weiligen Anteils an den Patentanmeldungen zu bestimmen. Um die Wirkung kurzfristiger und auf der 

Wirkung kleiner Zahlen beruhender Schwankungen auszuschließen, erfolgt in Abbildung 3 die Dar-

stellung dieser Anteile auf der Basis der Summe der Anmeldungen im Zeitraum von 2010 bis 2013. 
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Abbildung 3: Verteilung der Patentanmeldungen im Bereich der Ressourceneffizienztechnolo-

gien und insgesamt auf die Anmelderländer (2011–2013, kumuliert). CA = Kana-

da, CH = Schweiz, CN = VR China, DE = Deutschland, FR = Frankreich, GB = Groß-

britannien, IN = Indien, IT = Italien, JP = Japan, KR = Südkorea, NL = Niederlande, 

US = USA, OECD = Organisation für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-

lung 

  

Quelle: Fraunhofer ISI 

Aus der Darstellung wird deutlich, dass die wichtigsten Anmelderländer zwar in beiden Fällen die 

gleichen sind, aber gerade bei den bedeutendsten Ländern kommt es zu bemerkenswerten Verschie-

bungen. Während die USA, Japan, Deutschland, China und Südkorea bei der Gesamtheit aller Paten-

te die Ränge 1 bis 5 einnehmen, werden die USA bei der Ressourceneffizienz von Japan und Deutsch-

land sowie China von Korea verdrängt. Die Anteile Japans und Koreas steigen dabei von 18,9 auf 

25,5 bzw. von 5,7 auf 6,9 Prozent, wogegen die Anteile der USA und Chinas von 24,6 auf 15,7 bzw. 

von 8,6 auf 5,5 Prozent sinken. Die Ränge und Anteile aller anderen Länder verändern sich dagegen 

nur wenig. Der Anteil Deutschlands liegt bzgl. der Ressourceneffizienztechnologien um 4,8 %-Punkte 

über dem Anteil aller Patente. 

Da im Rahmen der Analyse der Innovationsdynamik auf einen Vergleich verschiedener Länder ver-

zichtet wurde, gewinnt die zeitliche Entwicklung der in Abbildung 3 dargestellten Patentanteile um-

so mehr an Bedeutung. Wie in Abbildung 4 dargestellt, hat sich diese Verteilung seit dem Beginn der 

1990er Jahre deutlich verändert. Trotz eines leichten Anstiegs der Anmeldezahlen hat sich der Anteil 

der USA als ursprünglich (im Jahr 1990) innovativster Volkswirtschaft bis zum Jahr 2012 halbiert. 

Gleiches gilt, auf sehr viel niedrigerem Niveau, für Großbritannien. Besser stellen sich im Vergleich 

dazu Länder wie Deutschland oder die Schweiz dar, die ihren Anteil knapp halten konnten, während 

sich die Anmeldezahlen im genannten Zeitraum verdoppelten. Dazwischen liegen die meisten EU-

Länder sowie Kanada, die trotz eines signifikanten Anstiegs der Anmeldezahl einen leichten Rück-

gang des Anteils verzeichnen mussten. Im Gegensatz zu den bereits genannten Ländern stehen die 

Schwellenländer China, Korea und Indien, die zu Beginn der 1990er Jahre im Bereich der Ressour-

ceneffizienz überhaupt erst die ersten Patente angemeldet hatten und, ausgehend von diesem niedri-

gen Niveau, ihre Anmeldezahlen zwischenzeitlich verhundertfachen konnten. Es versteht sich von 

selbst, dass unter diesen Umständen auch der Anteil deutlich zunahm, so dass Korea und China im 

Jahr 2012 hinter der Triade Japan, USA und Deutschland die Ränge 4 und 5 einnehmen. Bemerkens-

wert ist in diesem Zusammenhang die Entwicklung in Japan, wo es trotz einer hoher Patentieraktivi-

täten schon im Jahr 1990 in der Folgezeit zu einem weiteren deutlichen Anstieg des Patentanteils 

kommt. 
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Abbildung 4: Veränderung der für die Erhöhung der Ressourceneffizienz relevanten Patentan-

meldungen (in %). Länderkürzel wie in Abbildung 3 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

Werden die aktuellen Patentanteile im Bereich der Ressourceneffizienz auf die einzelnen Technolo-

gieteilbereiche heruntergebrochen, so zeigen sich, wie in Abbildung 5 dargestellt, von Bereich zu 

Bereich stark unterschiedliche nationale Anteilsverteilungen und für die entsprechenden Länder sehr 

unterschiedliche Spezialisierungsmuster. 

1 

 

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

100% Sonstige

Sonst. OECD

Sonst. EU

IN

CA

NL

CH

IT

GB

FR

CN

KR

DE

US

JP



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 8 

 

 15 

 

 

Abbildung 5: Anteile (in %) der Anmelderländer an den Patentanmeldungen in verschiedenen 

für die Ressourceneffizienz relevanten Technikteilbereichen (2011–2013, kumu-

liert; Länderkürzel: vgl. Abbildung 3) 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

Während beispielsweise die USA und, in geringerem Umfang, China in allen Technikteilbereichen 

deutlich hinter dem Anteil aller Patentanmeldungen (23,8 bzw. 7,7 Prozent) zurückbleiben, zeigen 

sich für Deutschland leichte Vorteile beim Recycling (13,4 gegenüber 12,0 Prozent) und noch deutli-

chere Vorteile (17,8 bzw. 20,6 Prozent) bei Materialeinsparung und Langlebigkeit. Der Technikbe-

reich Substitution (11,3 Prozent) hingegen schneidet für deutsche Verhältnisse unterdurchschnitt-

lich ab. Länder, in denen Patentanmeldungen zur Substitution besonders herausragen, sind demge-

genüber Japan und Korea. In beiden Fällen ist der Anteil der Substitution mit 25,1 bzw. 9,2 Prozent 

ähnlich hoch oder sogar noch höher als der sowieso schon gesteigerte Anteil (25,5 bzw. 6,9 Prozent) 

im Gesamtbereich der Ressourceneffizienz (vgl. Abbildung 3). 

5 Exkurs: Vertiefende Analyse der deutschen Patentanmelder im 

Recyclingbereich 

Wie in der Einleitung erwähnt, können durch eine vertiefende Analyse der Unternehmen, die als 

Anmelder in der Patentstatistik in Erscheinung treten, zusätzliche Erkenntnisse über das Innovati-

onsgeschehen und die Struktur der hieran beteiligten Branchen und Unternehmen gewonnen wer-

den.  

Zentrale Fragestellungen, die in diesem Exkurs anhand eines am Fraunhofer ISI vorliegenden Daten-

satzes mit Blick auf die Patentanmeldungen im Recyclingbereich untersucht werden sollen, lauten:  

▸ Welche Bedeutung haben die F&E-Aktivitäten von Großunternehmen? 
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▸ Wie stark sind die F&E-Aktivitäten auf einzelne Unternehmen konzentriert? 

▸ Aus welchen Wirtschaftszweigen stammen die Patentanmelder? 

Obwohl es sich ebenfalls um Patentdaten handelt, unterscheiden sich die hier genutzten Daten in 

einigen Aspekten von dem in den vorangegangenen Kapiteln genutzten Datensatz. Der Datensatz 

basiert auf transnationalen und nationalen Patentanmeldungen deutscher Anmelder (Firmensitz in 

Deutschland) beim Europäischen Patentamt und dem Deutschen Patent- und Markenamt (DPMA), 

die mit Hilfe einer entsprechenden Abfrage der PATSTAT-Datenbank ermittelt wurden. Durch die 

Berücksichtigung der Patentanmeldungen beim DPMA können auch kleinere Unternehmen erfasst 

werden, die nur auf dem deutschen Markt aktiv sind und ihre Patente daher nur national anmelden. 

Im Unterschied zu den Auswertungen in Kapitel 2 und 3 erfolgte die Zurechnung der Patente hier 

nach dem Anmelderlandprinzip (Firmensitz des Anmelders in Deutschland), nicht nach dem Wohn-

ort des Erfinders. 

Ein weiterer Unterschied ist, dass die Patentdaten anhand der CEPA/CReMA-Klassifikation der inter-

nationalen Umweltstatistik systematisiert wurden (Tabelle 2). Die CEPA (Classification of Environ-

mental Protection Activities)-Klassifikation fokussiert auf Umweltschutzaktivitäten und gliedert sich 

nach Umweltmedien und -problemen wie Luft, Lärm etc. (Eurostat 2009, S. 49). Die CEPA in ihrer 

aktuellen Fassung (CEPA 2000) wird ergänzt durch die CReMA-2008-Klassifikation. Diese widmet 

sich der Beschreibung von Produktionstechniken, Gütern und Dienstleistungen, die den Bestand an 

natürlichen Ressourcen schützen (Eurostat 2009, S. 60).  

Tabelle 2: CEPA/CReMA-Klassifikation 

CEPA Classification of Environmental  

Protection Activities 

CReMA Classification of Resource  

Management Activities 

1 Protection of ambient air and climate 10 Management of waters 

2 Wastewater management 11 Management of forest resources 

3 Waste management 11 A Management of forest areas 

4 Protection and remediation of soil, 

groundwater and surface water 

11 B Minimisation of the intake of forest 

resources 

5 Noise and vibration abatement 12 Management of wild flora and fauna 

6 Protection of biodiversity and land-

scape 

13 Management of energy resources 

7 Protection against radiation 13 A Production of energy from renewable 

sources 

8 Research and development 13 B Heat/energy saving and manage-

ment 

9 Other environmental protection 

activities 

13 C Minimization of the intake of fossil 

resources as raw materials for uses 

other than energy production 

  14 Management of minerals 

  15 Research and development 

  16 Other natural resource management 

activities 

Quelle: Eurostat (2009). Nur die fett markierten Klassen sind Gegenstand der weiteren Analyse. 
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Für die weiteren Analysen wurden nur die CEPA 3 („Waste Management“), CREMA 13C („Minimiza-

tion of the intake of fossil resources as raw materials for uses other than energy production“) und 14 

(„Management of minerals“) betrachtet. Weiterhin wurden zur Abrundung der Technologiehinterle-

gung der CReMA 13 C und 14 auf Basis von Literaturrecherchen und der IPC-Klassifikation ergän-

zende Technologielinien identifiziert und mit Patentsuchstrategien hinterlegt. Dies betrifft die Abbil-

dung so genannter „umweltfreundlicher Güter“ (adapted goods)2, die im Gegensatz zu den in der 

CEPA/CReMA-Klassifikation erfassten Gütern nicht primär Umweltschutzzwecken dienen, aber im 

Vergleich zu ähnlichen Gütern, die denselben Zweck erfüllen, umweltfreundlicher sind.  

Betrachtet wurden Patentanmeldungen im Zeitfenster 2006 – 2011. Dies ist angesichts der Dynamik 

bei Marktein- und -austritten von Unternehmen bzgl. der Aktualität der identifizierten Anmelder und 

Adressen vorteilhaft.  

Tabelle 3 gibt eine Übersicht über die CEPA/CReMA-Klassen und die jeweils betrachteten Technolo-

giebereiche. Vergleicht man die Technologienbereiche mit den in den vorangegangenen Kapiteln 

betrachteten Recyclingtechnologien, ergibt sich eine relativ gute Übereinstimmung. Die 

CEPA/CReMA-Klassen sind aber insgesamt etwas breiter definiert und umfassen im Fall der CEPA 3 

auch einige andere Technologien aus dem Bereich der Abfallwirtschaft. 

In Bezug auf die eingangs des Kapitels aufgeworfenen Fragestellungen zeigt Tabelle 3, dass der An-

teil der Großunternehmen an den Patentaktivitäten zwischen den betrachteten CEPA/CReMA-Klassen 

stark schwankt. Insbesondere bei den Innovationsaktivitäten für Technologien der CReMA 13 C und 

14 spielen Großunternehmen mit Anteilen von über 80 % an den Patenten eine sehr wichtige Rolle. 

Bei der Konzentration der Patentaktivitäten auf die zehn aktivsten Unternehmen ergibt sich ebenfalls 

eine große Spannweite mit Werten zwischen 24 % und 81 %. Besonders ausgeprägt ist die Konzent-

ration in der CReMA 13 C und der CReMA 14, während die Unternehmenskonzentration in der CEPA 

3 und der CReMA 14 deutlich geringere Werte aufweist. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2   Eurostat (2009, S. 9) definiert 'adapted goods' folgendermaßen: "adapted goods are less polluting or more resource-

efficient than equivalent normal products which furnish a similar utility. Their primary use is not one of environmental 

protection or resource management." 
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Tabelle 3:  Struktur der Patentanmeldungen in den relevanten Technologiebereichen 

CEPA/ 

CReMA-

Klassen 

Technologiebereiche Anzahl 

Patente 

2006-

2011  

Anteil 

Großunter-

nehmen 

Anteil der 

TOP 10-

Anmelder  

3 Allgemeine Recyclingtechnolo-

gien, Sammlung und Transport 

von Abfällen, Deponierung, 

Kompostierung, Abfallverbren-

nung 

982 52 % 24 % 

13 C  Recycling von Kunststoffen und 

Reparieren von Gegenständen 

aus Kunststoff 

147 61 % 41 % 

13 C 

„adapted 

goods“ 

Recyclingwaren aus Altkunst-

stoffen und Altölen 

120 82 % 65 % 

14 Recycling: Spezifische Verfah-

ren zur Wiedergewinnung be-

stimmter Materialien 

96 85 % 81 % 

14 

„adapted 

goods“ 

Waren aus Abfall oder mit Se-

kundärrohstoffanteil 

100 40 % 24 % 

Quelle: Fraunhofer ISI 

In Abbildung 6 sind die Anteile der verschiedenen Wirtschaftszweige an den Patenten der CEPA 3, 

CReMA 13 C und CReMA 14 dargestellt. Hierbei zeigt sich für die CEPA 3, dass der Maschinenbau 

eine sehr bedeutende Rolle spielt, gefolgt vom Sektor „Herstellung von Datenverarbeitungsgeräten, 

elektronischen und optischen Erzeugnissen“. Für die CEPA 13 C ergibt sich eine führende Rolle der 

Sektoren „Herstellung von Gummi- und Kunststoffwaren“, Maschinenbau und „Herstellung von 

chemischen Erzeugnissen“. Im Vergleich zu den sehr heterogenen Strukturen der CEPA 3 und der 

CReMA 13 C ergibt sich dagegen für die CReMA 14 eine stärkere Konzentration der Patentaktivitäten 

auf die Sektoren „Herstellung von Datenverarbeitungsgeräten, elektronischen und optischen Er-

zeugnissen“ und den Maschinenbau.  
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Abbildung 6:  Prozentualer Anteil der Wirtschaftszweige an den Patenten 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

6 Fazit 

Zusammenfassend zeigt sich, dass die Patentdynamik in den Bereichen Langlebigkeit, Materialein-

sparung und Recycling hinter der allgemeinen Patentdynamik in den Jahren 1990 bis 2013 zurück-

bleibt. Dieser Befund betrifft sowohl die Situation weltweit als auch die Situation in Deutschland, 

wobei sich für den Bereich der Ressourceneffizienz in Deutschland seit dem Jahr 2009 wieder eine 

überdurchschnittliche Dynamik der Entwicklung zeigt. In Bezug auf die Summe der Patentanmel-

dungen in der jüngsten Vergangenheit (2011-2013) zeigt sich, dass Länder wie Japan, Deutschland 

und Korea einen überdurchschnittlich hohen Anteil an Ressourceneffizienzpatenten aufweisen, wäh-

rend die USA und China in diesem Bereich im Verhältnis zu ihrer allgemeinen Innovationskraft we-

niger aktiv sind. Deutschland weist insbesondere in den Technologiebereichen „Langlebigkeit“, „Ma-

terialeinsparung“ und „Recycling“ einen überdurchschnittlich hohen Patentanteil auf.  
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Im Rahmen eines Exkurses wurden für den Bereich der Recyclingtechnologien die Branchen- und 

Unternehmensstrukturen näher betrachtet. Hierbei wurde deutlich, dass sich - neben dem Maschi-

nenbau, der in allen untersuchten Technologiebereichen eine wichtige Rolle einnimmt - auch zahl-

reiche weitere Branchen am Innovationsgeschehen beteiligen. Weiterhin wurde deutlich, dass die 

Patentaktivitäten zum Teil sehr stark auf wenige Unternehmen konzentriert sind und dass Großun-

ternehmen eine wichtige Rolle im Innovationsgeschehen einnehmen.  

Insgesamt muss bei der Interpretation von Patentdaten beachtet werden, dass Patente nicht alle In-

novationen in einem bestimmten Technologiebereich abdecken und dass Patentdaten gleichzeitig 

auch von anderen Faktoren beeinflusst werden, wie z. B. dem strategischen Patentierungsverhalten 

von Unternehmen.  
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Abstract 

Von Produkt-Dienstleistungssystemen können wichtige Impulse zur Steigerung der Ressourceneffizi-

enz ausgehen. Kern dieser neuen Geschäftsmodelle ist es, den Kunden bei der Nutzung des Produktes 

durch die Erbringung komplementärer Dienstleistungen aktiv zu unterstützen bzw. ihm den Betrieb 

sogar völlig abzunehmen. Ziel der Kurzanalyse ist es, einen Überblick über den aktuellen Stand der 

Forschung zu den Umweltwirkungen von Produkt-Dienstleistungssystemen zu geben. Hierbei zeigt 

sich, dass gerade die besonders innovativen Produkt-Dienstleistungssysteme, die auf der Grundlage 

übergreifender Systemlösungen zu deutlichen Steigerungen der Ressourceneffizienz führen können, 

in der Industrie noch wenig verbreitet sind. Produktbegleitende Dienstleistungen, wie z. B. Wartung 

und Instandhaltung, werden dagegen deutlich häufiger angeboten, führen allerdings auch nur zu 

marginalen Effizienzsteigerungen. Angesichts der fortschreitenden Digitalisierung der Industrie und 

der vielfältigen Ansätze hin zu einer „Sharing Economy“ könnten innovative Produkt-Dienst-

leistungssysteme und Systemlösungen zukünftig aber einen deutlichen Aufschwung erfahren.  

In Bezug auf die in ProgRess II vorgesehene Förderung von Produkt-Dienstleistungssysteme zeigt die 

Kurzanalyse, dass Maßnahmen zur Ausweitung der Produzentenverantwortung und Ansätze zur 

Internalisierung der Kosten für die Inanspruchnahme natürlicher Ressourcen auch die Diffusion von 

Produkt-Dienstleistungssystemen beeinflussen, da diese für Unternehmen ein wichtiger Impuls sein 

können, um über innovative Lösungen nachzudenken. Spezifische Maßnahmen zur Förderung von 

PSS könnten dann darauf aufbauen und gezielt bestehende Hemmnisse abbauen, die z. B. bei den 

ergebnisorientierten Geschäftsmodellen aus der erheblichen Unsicherheit und der starken wechsel-

seitigen Abhängigkeit der Vertragsparteien resultieren. Mögliche Ansatzpunkte hierfür bieten eine 

Zertifizierung von Anbietern und die Einrichtung branchenspezifischer Strukturen für eine unabhän-

gige Streitschlichtung. 
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1 Einleitung 

In Kapitel 7.3.4 („Ressourcen durch soziale Innovationen und Produkt-Dienstleistungsinnovationen 

schonen“) verweist ProgRess II auf die Potenziale von Produkt-Dienstleitungssystemen zur Steige-

rung der Ressourceneffizienz. Produkt-Dienstleistungssysteme (Englisch: Product-Service Systems, 

kurz PSS) werden in der wissenschaftlichen Literatur auch als hybride Wertschöpfungskonzepte be-

zeichnet, da sie auf einer Kombination von Produkten und Dienstleistungen basieren.1 Kern dieser 

Konzepte ist es, den Kunden bei der Nutzung des Produktes durch die Erbringung komplementärer 

Dienstleistungen aktiv zu unterstützen bzw. ihm den Betrieb sogar völlig abzunehmen.  

Die Diskussion um neue Nutzungs- und Eigentumskonzepte wird bereits seit über drei Jahrzehnten 

geführt. Einige der ersten Autoren, die eigentumslose nutzungs- und ergebnisorientierte Konzepte, 

wie Sharing, Renting oder Contracting in die wissenschaftliche Diskussion eingebracht haben, waren 

Walter Stahel und Geneviève Reday-Mulvey im Jahre 1981 (Hockerts 2008). Mit ihrem Bericht „Jobs 

for Tomorrow: The Potential for Substituting Manpower for Energy“ für die Europäische Kommission 

waren sie Wegbereiter für den Gedanken, durch eine Abkehr von Produktverkauf hin zum Nutzen-

verkauf die negativen Auswirkungen der industriellen Produktion auf die Umwelt zu verringern und 

gleichzeitig durch eine stärkere Serviceorientierung positive Beschäftigungseffekte zu erzielen. Diese 

Diskussion steht in einem engen Zusammenhang mit dem Wandel zu einer funktionsorientierten 

Wirtschaft, bei der Produkte und Dienstleistungen nur als Mittel zur Bereitstellung der gewünschten 

Funktion betrachtet werden: „The idea of functional economy rests upon the notion that function is 

the key to customers’ satisfaction, not products per se (Mont 2002, S. 238).”  

In der Investitionsgüterindustrie sind etwa „Pay on Production“-Modelle bekannt, bei denen der 

Kunde lediglich für die auf der Maschine oder Anlage hergestellten Produkte zahlt und nicht mehr 

die Maschine selbst kauft (Lay et al., 2007). Bei einem weiteren Geschäftsmodell, dem Chemikalien-

leasing, erwirbt der Kunde vom Chemikalienhersteller nicht mehr die Chemikalie selbst, sondern den 

Anspruch auf Erbringung einer bestimmten Leistung, die mit Hilfe der Chemikalie erzielt wird (z. B. 

100 m² lackierte Fläche).2 Dieses Geschäftsmodell wird dadurch ermöglicht, dass der Hersteller auch 

in der Nutzungsphase die Verantwortung für den Einsatz der Chemikalie behält und die entspre-

chenden Dienstleistungen, z. B. das Lackieren von Werkstücken, beim Kunden vor Ort erbringt. Häu-

fig ist hiermit auch das Management der Chemikalie nach den Vorgaben der Europäischen Chemika-

lienverordnung REACH, insbesondere die fachgerechte Rücknahme und Entsorgung, verbunden 

(Mont et al., 2006).  

Ein umweltrelevanter Effekt, der durch das Chemikalienleasing und andere, ähnlich gelagerte Pro-

dukt-Dienstleistungssysteme erzeugt werden kann, ist die Steigerung der Ressourceneffizienz durch 

die Veränderung der ökonomischen Anreize des Anbieters: Während dieser beim reinen Produktver-

kauf danach streben würde, seinen Gewinn durch die Steigerung der Menge an verkauften Chemika-

lien zu maximieren, hängt der Gewinn beim Chemikalienleasing vom möglichst effizienten Einsatz 

der Chemikalie ab.  

Die verschiedenen Typen von Produkt-Dienstleistungssystemen können nach Mont (2002, S. 239) 

auf folgende Weise einen Beitrag zur Entlastung der Umwelt leisten:  

▸ Schließen von Materialkreisläufen, 

▸ Reduktion des Ressourcenverbrauchs durch alternative Nutzungsformen, 

 

 

1  Die Begriffe „Produkt-Dienstleistungssystem“, „Product-Service System (PSS)“ und  

„Geschäftsmodell“ werden im Folgenden weitestgehend synonym gebraucht. 
2  Für nähere Informationen zum Chemikalienleasing vgl. http://www.umweltbundesamt.de/ tags/chemikalienleasing.  
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▸ Erhöhung der Ressourcenproduktivität und Dematerialisierung, 

▸ Angebot übergreifender Systemlösungen. 

Ziel dieser Kurzanalyse ist es, einen Überblick über den aktuellen Stand der Forschung zu den Um-

weltwirkungen von Produkt-Dienstleistungssystemen zu geben. Konkret sollen dazu in den folgen-

den Kapiteln folgende Forschungsfragen adressiert werden:  

▸ Welche unterschiedlichen Typen von Produkt-Dienstleistungssystemen gibt es? (Kapitel 2) 

▸ Welche Effekte entstehen jeweils mit Blick auf die Ressourceneffizienz? (Kapitel 3) 

▸ Welche Treiber und Hemmnisse sind wesentlich für ihre weitere Verbreitung? (Kapitel 4) 

Abschließend wird in Kapitel 5 ein Fazit gezogen, das auch auf Möglichkeiten der politischen Förde-

rung von PSS und den weiteren Forschungsbedarf eingeht. 

2 Typen von Produkt-Dienstleistungssystemen und ihre Verbrei-

tung 

In Vorbereitung auf die im dritten Kapitel vorgesehene Bewertung der Auswirkungen von Produkt-

Dienstleistungssystemen auf die Ressourceneffizienz ist es wichtig, verschiedene Typen von Produkt-

Dienstleistungssystemen zu unterscheiden, da sich diese hinsichtlich ihrer ökologischen Effekte und 

ihrer Verbreitung sehr stark unterscheiden.  

In der Literatur hat sich weitestgehend die Klassifikation von Produkt-Dienstleistungssystemen in die 

drei Ausprägungsarten „produkt- bzw. funktionsorientiert“, „verfügbarkeits- bzw. nutzungsorien-

tiert“ sowie „bedürfnis- bzw. ergebnisorientiert“ durchgesetzt, die im Folgenden in enger Anlehnung 

an Biege et al. (2013) und Tukker (2004) näher erläutert werden. 

Abbildung 1: Typen von Produkt-Dienstleistungssystemen  

 

Quelle: Tukker 2004 

Bei produkt- bzw. funktionsorientierten Angeboten werden Dienstleistungen noch eher als Zusatz 

zum Produkt gesehen. Dementsprechend fallen die Unterschiede zum reinen Produktverkauf noch 

relativ gering aus. Zu den klassischen produktbegleitenden Dienstleistungen in dieser Kategorie zäh-

len etwa Wartungs-, Instandhaltungs- und Schulungsdienstleistungen. Gleichwohl zählen hierzu 

aber auch ergänzende Beratungsleistungen, die den Kunden beispielsweise bei der optimalen Er-

schließung der technischen Potenziale einer Maschine unterstützen (Tukker 2004). Die produktori-

entierten Modelle sind jedoch schwerpunktmäßig auf den Produktverkauf ausgerichtet, was eine 

vollständige Übertragung der Verfügungsrechte auf den Käufer impliziert. Im Vergleich zum klassi-

Produkt-/ 
Funktionsorientiert

Verfügbarkeits-/ 
Nutzenorientiert

Bedürfnis-/ 
Ergebnisorientiert

Wertschöpfungsanteil MARTERIELLER Güter  

Produkt Dienstleistung

Produkt-Dienstleistungssysteme  
(„Hybride Wertschöpfungskonzepte“)

Wertschöpfungsanteil IMMATERIELLER Güter  
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schen Produktverkauf sind Änderungen der Leistungserstellungsprozesse nur in geringem Maße 

notwendig (Gebauer et al. 2010).  

Verfügbarkeits- bzw. nutzenorientierte Angebote fokussieren dagegen auf eine Sicherstellung der 

Verfügbarkeit des Produkts für den Kunden. Hierbei werden zwei Konzepte in der Literatur beschrie-

ben, die sich vor allem darin unterscheiden, ob das Produkt im Eigentum des Anbieters verbleibt 

oder ob das Eigentum an den Kunden übergeht.  

Wenn der Anbieter Eigentümer des Produktes bleibt, überträgt er nur das Nutzungsrecht auf den 

Kunden, etwa bei Konzepten wie Produktleasing, -vermietung oder -pooling (Tukker 2004). Diesen 

Konzepten ist gemein, dass der Anbieter seinen Kunden eine zeitlich befristete Nutzung der Produkte 

ermöglicht, aber in der Regel weiterhin für Wartung, Instandhaltung und Reparaturen verantwortlich 

ist. 

▸ Der Zeitraum der Nutzung durch einen einzelnen Kunden ist beim Konzept des 

Produktpoolings eher kurz, beispielsweise zur Abdeckung von Spitzenbedarfen, die durch 

kurzfristige Absatzsteigerungen oder Anlagenausfällen entstehen. In diesem Fall werden oft-

mals mobile Maschinen und Anlagen in kurzen zeitlichen Abständen für mehrere Kunden 

eingesetzt. Der Kunde bezahlt für die Nutzung in Abhängigkeit von den Nutzungsstunden 

(pay per use) (Biege et al. 2013).  

▸ Bei der Produktvermietung ist das Nutzungsrecht des Kunden nur für einen begrenzten Zeit-

raum gültig, da andere Nutzer ebenfalls auf das Produkt zugreifen können. Die Nutzung des 

Produkts erfolgt dementsprechend sequenziell durch die verschiedenen Nutzer (Tukker 

2004). 

▸ Im Rahmen des Produktleasings wird das Produkt für einen längeren Zeitraum einem einzel-

nen Kunden bereitgestellt. Dieses Modell bietet sich beispielsweise für Kunden an, die einen 

relativ sicheren Kapazitätsbedarf haben, dieser aber nicht ausreicht, damit sich eine mögliche 

Investition in eine Maschine oder Anlage amortisieren kann. Der Anbieter nimmt in diesen 

Fällen die Produkte nach der Nutzungszeit zurück und verwendet sie für weitere Nutzungs-

phasen bei anderen Kunden (Lay et al. 2009).  

Wenn dagegen das Eigentum an dem Produkt, z. B. an einer Maschine oder Anlage, auf den Kunden 

übergeht, so kann dieser etwa von Verfügbarkeitsgarantien profitieren, die auf eine Reduktion der 

technisch bedingten Stillstandszeiten abzielen (Schröter und Biege 2009) und so die Einsatzfähigkeit 

des Produktes garantiert. Der Anbieter übernimmt hierbei Aufgaben im Bereich der Wartung und 

Instandhaltung, oftmals unter Nutzung von „Condition Monitoring“-Systemen, um die vertraglich 

festgelegten Obergrenzen technisch bedingter Stillstandszeiten nicht zu überschreiten (Lay et al. 

2009).  

Bei den bedürfnis- bzw. ergebnisorientierten Angeboten verkauft der Anbieter nicht mehr das 

eigentliche Produkt, sondern ein Leistungsergebnis (Tukker 2004; Bartolomeo et al. 2003). Hierbei 

besitzt der Anbieter im Prinzip vollkommene Entscheidungsfreiheit darüber, wie die gewünschte 

Leistung erbracht wird und er wird nur nach der erbrachten Leistung vergütet. Im deutschen Sprach-

gebrauch wird in diesem Zusammenhang häufig der Begriff „Betreibermodell“ genannt, worunter 

Geschäftsmodelle zu verstehen sind, bei denen Maschinen nicht verkauft werden, sondern vom An-

bieter im Auftrag des Kunden betrieben werden, wobei der Kunde nur für die tatsächlich erbrachte 

Leistung bezahlt. Entscheidend ist hierbei, dass die Verantwortung für Teile des Produktionsprozes-

ses vom Kunden auf den Anbieter übertragen werden und dass es – im Vergleich zum Produktver-

kauf – zu einer relativ engen und langfristigen Verflechtung der Prozesse von Anbieter und Kunde 

kommt (Lay et al. 2007). 
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Hinsichtlich der Verbreitung von Produkt-Dienstleistungssystemen im Allgemeinen sowie einzelner 

PSS-Typen im Besonderen kann auf aktuelle Ergebnisse aus der Erhebung „Modernisierung der Pro-

duktion 2015“ des Fraunhofer ISI zurückgegriffen werden. Diese repräsentative Erhebung wird seit 

1993 regelmäßig alle drei Jahre in den Betrieben des Verarbeitenden Gewerbes in Deutschland 

durchgeführt.3 Eine Besonderheit der Erhebung im Jahr 2015 war die Schwerpunktsetzung auf Pro-

dukt-Dienstleistungssysteme.4 Im Rahmen der Erhebung wurde die Verbreitung der folgenden Pro-

dukt-Dienstleistungssysteme abgefragt (Clausen und Gandenberger 2016): 

▸ Full-Serviceverträge mit definiertem Leistungsumfang für die Instandhaltung des Produkts: 

Hierbei definiert der Produkthersteller einen bestimmten Leistungsumfang, der im Rahmen 

der Nutzung des Produkts vom Hersteller erbracht wird, wie bspw. kontinuierliche Wartun-

gen und Inspektionen, Ersatzteilvorhaltung, etc. Die Full-Serviceverträge können den pro-

dukt- bzw. funktionsorientierten Angeboten zugerechnet werden.  

▸ Vermietung von Produkten, Maschinen und Anlagen: Hierbei bleibt der Produkthersteller Ei-

gentümer des Produkts und stellt dieses dem Kunden temporär zur Nutzung zur Verfügung. 

Hierbei handelt es sich um ein verfügbarkeits- bzw. nutzenorientiertes Angebot. 

▸ Übernahme des Instandhaltungsmanagements des Kunden für Verfügbarkeits- oder Kostenga-

rantien: Der Produkthersteller übernimmt die Aufgaben des Instandhaltungsmanagements 

und wird nach Verfügbarkeit oder nach Kostenhöhe bezahlt. Hierbei handelt es sich um ein 

bedürfnis- bzw. ergebnisorientiertes Angebot.  

▸ Bei Betreibermodellen betreibt der Hersteller seine Anlagen für den Kunden oder beim Kun-

den und übernimmt teilweise dessen Produktionsschritte. Ebenso wie das Instandhaltungs-

management handelt es sich hierbei um ein bedürfnis- bzw. ergebnisorientiertes Angebot. 

Wie die Umfrageergebnisse zeigen, bieten insgesamt 42 Prozent der befragten Betriebe mindestens 

ein Produkt-Service System an. Bei dieser Quote ist anzumerken, dass dabei auch andere Dienstleis-

tungskonzepte berücksichtigt werden, die nicht im Einzelnen aufgezählt, aber durch eine eigene Ka-

tegorie erfasst wurden. Durch die Kategorie "andere Dienstleistungskonzepte, mit einer leistungsab-

hängigen Preisgestaltung nach Nutzung, Verfügbarkeit, oder Ausbringungsmenge" wurde sicherge-

stellt, dass auch weitere Produkt-Service Systeme, die jenseits der vier oben genannten PSS existie-

ren, berücksichtigt werden können. Wenn man nur die vier oben genannten PSS-Typen betrachtet, 

dann reduziert sich der Anteil der Betriebe auf 33 Prozent, d. h. im Durchschnitt bietet immer noch 

jeder dritte Industriebetrieb mindestens eines dieser vier Produkt-Service Systeme an. Insgesamt 

scheinen Produkt-Service Systeme damit in der Industrie relativ verbreitet zu sein. Allerdings unter-

scheidet sich die Verbreitung der einzelnen PSS relativ stark, wie aus Abbildung 2 deutlich wird.  

 

 
 

 

3   Die Erhebung richtet sich an Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes in der Bundesrepublik Deutschland und deckt seit 

2006 alle Branchen des Verarbeitenden Gewerbes ab. Ausgehend von einer repräsentativen Stichrobe wird regelmäßig 

einen Rücklauf von zwischen 1.300 und 1.600 Betrieben erreicht. Die Erhebung Modernisierung der Produktion ist da-

mit die breiteste und umfangreichste Befragung zu Modernisierungsprozessen im Verarbeitenden Gewerbe in Deutsch-

land. Sie ermöglicht einen Einblick in die technischen und organisatorischen Praktiken im Verarbeitenden Gewerbe und 

bildet damit für die Analyse der Verbreitung spezifischer Angebot von Industriebetrieben eine hervorragende Grundla-

ge. Die Erhebung bietet dabei ein repräsentatives Abbild des Verarbeitenden Gewerbes in Deutschland hinsichtlich Grö-

ßenklassen, Branchenstruktur und regionaler Verteilung. Die Umfrage adressierte alle Betriebe des Verarbeitenden Ge-

werbes (WZ 2008-Klassen 10 bis 33 mit mindestens 20 Beschäftigten). 
4   Die ursprüngliche Auswertung der Daten zur Verbreitung von Produkt-Dienstleistungssystemen erfolgte im Rahmen des 

AP 1 des UFOPLAN-Vorhabens „Umweltinnovationen und ihre Diffusion als Treiber der Green Economy“ (FKZ: 

3714141000). Eine detaillierte Veröffentlichung der Ergebnisse erfolgt in Clausen und Gandenberger 2016. 
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Abbildung 2:  Anteil der Betriebe mit einem bestimmten PSS im Angebot  

Quelle: Erhebung Modernisierung der Produktion 2015, Fraunhofer ISI 

Abbildung 2 zeigt, dass Betreibermodelle lediglich von 6 Prozent der Betriebe angeboten werden, 

während das Instandhaltungsmanagement für Verfügbarkeits- und Kostengarantien sowie die Ver-

mietung von Maschinen und Anlagen es immerhin auf 11 bzw. 15 Prozent bringen. Full-Service-

verträge sind am weitesten verbreitet. Fast jedes vierte Unternehmen (23 Prozent), bietet einen sol-

chen Servicevertrag an. 19 Prozent aller Betriebe bieten andere Produkt-Service Systeme an. Eben-

falls dargestellt ist, wie hoch der Anteil der Betriebe ist, der plant, bis 2018 neue PSS einzuführen. 

Hier liegt das Potenzial lediglich zwischen 1 bis 2 Prozent über alle PSS hinweg. Dies zeigt, dass PSS 

eher selektiv eingeführt werden.  

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist zu beachten, dass die Erhebung nur die aktuelle Situation im 

Verarbeitenden Gewerbe abbildet und nicht die Situation im Dienstleistungssektor. Wenn man die 

Aussagen zur Diffusion von PSS auf die Gesamtwirtschaft verallgemeinern möchte, kann es hier-

durch zu Verzerrungen kommen, da es auch PSS gibt, die von Dienstleistungsunternehmen angebo-

ten werden. 

3 Auswirkungen auf die Ressourceneffizienz 

Bei der Bewertung der Auswirkungen auf die Ressourceneffizienz muss berücksichtigt werden, dass 

Unternehmen mit dem Angebot von Produkt-Dienstleistungssystemen in erster Linie ökonomische 

Ziele verfolgen, wie z. B. die Erschließung neuer Märkte. Die Vermeidung negativer Umweltwirkun-

gen ist demgegenüber häufig eine nachrangige Zielsetzung. Eine Ausnahme hiervon sind Unterneh-

men, die ökologischen Zielsetzungen eine hohe Priorität einräumen und diese zum Teil auch auf Kos-

ten ihrer Rentabilität verfolgen. Insgesamt muss jedoch davon ausgegangen werden, dass die positi-

ven Umweltwirkungen von Produkt-Dienstleistungssystemen in den meisten Fällen ein Nebeneffekt 

sind, der durch die Verschiebung ökonomischer Anreize hervorgerufen wird. Bartolomeo et al. 

(2003) resümieren in diesem Zusammenhang, dass viele bekannte Produkt-Dienstleistungssysteme, 

die ökologische Motive dezidiert verfolgen und von der wissenschaftlichen Literatur als Paradebei-

spiele für Innovationen im Bereich des nachhaltigen Wirtschaftens gefeiert wurden, inzwischen am 

Markt gescheitert sind, wohingegen bei vielen der ökonomisch und ökologisch erfolgreichen Ge-

schäftsmodelle der Umweltaspekt zunächst nicht im Vordergrund stand.  
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Die spezifischen Auswirkungen der in Kapitel 2 vorgestellten Typen von Produkt-Dienstleistungs-

systemen auf die Ressourceneffizienz werden im weiteren Verlauf in Anlehnung an die vorhandene 

Literatur (Biege et al. 2013; Tukker 2004; Bartolomeo et al. 2003) näher erläutert.  

Produkt- und funktionsorientierte Produkt-Dienstleistungssysteme 

Produktorientierte PSS können laut Tukker (2004) im besten Fall zu inkrementellen Verbesserungen 

der Ressourceneffizienz führen, da allein aus dem Angebot einer ergänzenden Dienstleistung keine 

wesentlichen technologischen Verbesserungen oder Veränderungen des Nutzungsverhaltens zu er-

warten sind. Allerdings kann argumentiert werden, dass durch das Angebot produktbegleitender 

Dienstleistungen wie Wartung und Instandhaltung die Nutzungsphase des Produkts verlängert wird, 

insbesondere wenn es sich um wartungsbedürftige Produkte handelt, die für den Kunden schwer zu 

bedienen sind. Weiterhin bieten ergänzende Beratungsdienstleistungen die Chance, auch während 

der Nutzungsphase auf das technische Know-how des Anbieters zurückzugreifen und dieses Wissen 

zu nutzen, um die Effizienz des Einsatzes von Energie und Material zu erhöhen (Bartolomeo et al. 

2003).  

Verfügbarkeits- und nutzenorientierte Produktdienstleistungssysteme 

Eine Steigerung der Ressourceneffizienz kann erreicht werden, wenn entweder die Nutzung intensi-

viert und/oder die Nutzungsphase des Produkts verlängert wird (Scholl und Zundel 1999). Die Nut-

zungsintensität lässt sich dadurch steigern, dass eine gemeinsame Nutzung des Produkts durch meh-

rere Kunden erfolgt, wie es beispielsweise bei Sharing- oder Poolingmodellen der Fall ist (Tukker 

2004; Hockerts 2008). Hierdurch steigt die Ressourceneffizienz, wenn auf Basis der im Herstellungs-

prozess eingesetzten Ressourcen ein höherer Gesamtnutzen erzielt wird. Der positive Effekt der Nut-

zungsintensivierung auf die Ressourceneffizienz wird dabei umso größer ausfallen, je bedeutender 

der Anteil der Herstellungsphase am Ressourcenverbrauch im gesamten Lebenszyklus ist (Tukker 

2004). Weiterhin kann sich eine Erhöhung der Nutzungsintensität positiv auf die Ressourceneffizienz 

auswirken, wenn dadurch veraltete Produkte bzw. Anlagen schneller an den Stand der Technik an-

gepasst und durch effizientere Modelle ersetzt werden.  

Da bei nutzenorientierten Geschäftsmodellen der Gewinn des Anbieters an die Lebensdauer des Pro-

dukts gekoppelt ist, entstehen für diesen Anreize, bereits beim Produktdesign bzw. bei der Auswahl 

des Produkts auf den Aspekt der Langlebigkeit zu achten (Scholl und Zundel 1999). Diese kann bei-

spielsweise durch den Einsatz von Oberflächenbeschichtungen und die Verwendung stabiler Materi-

alien erhöht werden, aber auch durch ein modulares Produktdesign, das den Austausch einzelner 

Komponenten ermöglicht, und die Berücksichtigung der Reparaturfreundlichkeit. Dadurch dass der 

Anbieter bei den nutzenorientierten PSS Eigentümer des Produktes bleibt und ein Interesse an der 

effizienten Erbringung der Leistung hat, kann es zudem zu Einsparungen bei den in der Nutzungs-

phase eingesetzten Ressourcen kommen.  

Der Kunde wiederum wird durch die Abrechnung pro Nutzungseinheit bewusster und sparsamer mit 

dem Produkt umgehen und hierdurch den Einsatz an Material und Energie reduzieren (Toffel 2002; 

UNEP 2000). Während der Besitz eines Investitionsguts dazu verleitet, dieses nur unter den „aktuel-

len“ Ausgaben zu bewerten und somit die vollen Kosten, welche mit der Eigentümerschaft einherge-

hen zu unterschätzen, schafft eine Abrechnung pro Nutzung Transparenz über die tatsächlichen Kos-

ten und regt dabei Verhaltensänderung, wie bspw. einen weniger verschwenderischen Umgang, an 

oder fördert umweltfreundlichere Alternativen (Bartolomeo et al. 2003). Weiterhin werden aufgrund 

des Eigentumsverbleibs beim Anbieter sowie der Abrechnung pro Nutzung sowohl Anbieter als auch 

Kunde zu einer Kostenminimierung bzw. zum sparsamen Umgang motiviert (Roy 2000; Toffel 2002).  
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Ergebnis- und bedürfnisorientierte Produkt-Dienstleistungssysteme 

Durch die Übernahme von ehemals kundenausgeführten Aktivitäten im Rahmen ergebnisorientierter 

PSS unterwirft sich der Anbieter der Anforderung, diese effizienter zu erfüllen. Aus einer ökologi-

schen Perspektive könnte dies zu einem effizienteren Einsatz des Produkts und von Materialien füh-

ren (Tukker 2004; Mont 2002; Hockerts 2008). Bei dem Verkauf einer Systemlösung, über dessen 

genaue Bestandteile der Anbieter kundenunabhängig entscheiden kann, ist der Anreiz zum kosten-

sparenden Design, zur dauerhaften Optimierung und zur Suche nach radikalen Innovationen noch-

mals höher einzuschätzen als bei nutzenorientierten Konzepten. Auch bei ergebnisorientierten An-

geboten besitzt der Anbieter Anreize, die Lebensdauer des Produkts während der Nutzungsphase 

durch bessere Zuverlässigkeit, Instandhaltung, Reparatur und Modernisierung zu verlängern (Barto-

lomeo et al. 2003). Ein weiterer Aspekt ist die bessere Ressourcenauslastung bzw. Auslastung der 

Kapazität des Sachguts, welche insbesondere durch Größen- und Spezialisierungsvorteile des Anbie-

ters erreicht werden kann. Ergebnisorientierten Modellen wird von mehreren Autoren das größte Po-

tenzial zugeschrieben, die bisherigen Umweltauswirkungen zu vermindern. Ursächlich sind die hö-

heren Freiheitsgrade des Anbieters bei der Herstellung des Produkts, welches ihm erlaubt, nach ei-

genen Effizienzkriterien vorzugehen, verstärkt durch die ökonomische Ratio, die outgesourcten Tä-

tigkeiten mit einem höheren Mehrwert zu erbringen als dies der Kunde selbst könnte (Sakao 2013; 

Tukker 2004).  

Abbildung 3:  Ressourceneffizienzpotenzial und Diffusion der PSS-Typen im Verarbeitenden Ge-

werbe 

 

Quelle: Fraunhofer ISI 

Für eine vergleichende Beurteilung der durch eine Umweltinnovation ausgelösten ökologischen Ent-

lastungseffekte sind allerdings nicht nur die spezifischen Verbesserungen im Vergleich zur vorherr-

schenden Praxis entscheidend, sondern insbesondere auch die Frage, wie stark sich die Umweltin-

novation verbreiten und bestehende, weniger nachhaltige Praktiken verdrängen wird. Die Erkennt-

nisse zu den spezifischen Wirkungen der einzelnen PSS-Typen auf die Ressourceneffizienz werden 
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vor diesem Hintergrund mit den Ergebnissen der in Kapitel 2 diskutierten empirischen Erhebung 

kombiniert (siehe hierzu schematisch Abbildung 3).  

Wie Abbildung 3 verdeutlicht, sind diejenigen Produkt-Dienstleistungssysteme, die aus der Perspek-

tive der Ressourceneffizienz die größten Potenziale aufweisen, nämlich die bedürfnis- und ergebnis-

orientierten Geschäftsmodelle, bislang im Verarbeitenden Gewerbe am wenigsten verbreitet, wäh-

rend die produktorientierten Geschäftsmodelle, die häufig nur mit marginalen Steigerungen der Res-

sourceneffizienz assoziiert werden, bereits einen relativ hohen Verbreitungsgrad besitzen. Die Ver-

fügbarkeits- und nutzenorientierten PSS nehmen sowohl in Bezug auf die Diffusion als auch das Res-

sourceneffizienzpotenzial eine mittlere Position ein.  

Produkt-Dienstleistungssysteme, die für den Kunden zu einer Senkung der Kosten für Nutzung eines 

Produktes oder die Erfüllung eines bestimmten Bedürfnisses verbunden sind, können zu einer ver-

stärkten Nachfrage führen und somit Rebound-Effekte auslösen, die Umweltentlastungen (teilweise) 

wieder kompensieren. Daher müssten Rebound-Effekte bei einer umfassenden Bewertung der ökolo-

gischen Effekte von PSS einbezogen werden (Bartolomeo et al. 2003, S. 834). Insgesamt lässt sich 

jedoch feststellen, dass die vorliegenden Erkenntnisse in Bezug auf die ökologische Bewertung von 

PSS einer stärkeren Fundierung durch ökologische Life-Cycle-Assessments benötigen und dass an 

dieser Stelle weiterhin großer Forschungsbedarf besteht. 

4 Treiber und Hemmnisse für die Diffusion von Produkt-

Dienstleistungssystemen 

Die Erkenntnisse aus der empirischen Erhebung zur Verbreitung von PSS legen nahe, dass die Frage 

nach den Treibern und Hemmnissen für eine stärkere Diffusion insbesondere für die verfügbarkeits- 

und nutzenorientierten sowie die bedürfnis- und ergebnisorientierten PSS beantwortet werden muss, 

da die produktorientierten Geschäftsmodelle bereits relativ stark verbreitet sind. Die entsprechenden 

Treiber und Hemmnisse stellen sich anknüpfend an Biege et al. (2013) und Gandenberger (2016) 

folgendermaßen dar. 

Ökonomische Treiber 

Zu den wichtigsten ökonomischen Treibern von Produkt-Dienstleistungssystemen gehören ungenutz-

te Effizienzpotenziale. Die verfügbarkeits- und nutzenorientierten Geschäftsmodelle setzten bei-

spielsweise bei der Erkenntnis an, dass die vorhandenen Kapazitäten vieler langlebiger Kapitalgüter, 

z. B. Maschinen, Produktionsanlagen oder Gebäude, von einem Einzeleigentümer nicht vollständig 

genutzt werden und daher im Rahmen von Pooling- oder Sharing-Konzepten auch anderen Nutzern 

zur Verfügung gestellt werden können, wodurch dann der Auslastungsgrad und die ökonomisch-

ökologische Effizienz der Ressourcennutzung steigt.  

In Bezug auf die bedürfnis- und ergebnisorientierten PSS-Typen wird davon ausgegangen, dass diese 

die ineffiziente Nutzung von Energie und Materialien dadurch überwinden können, dass der Anbieter 

sein spezialisiertes technologisches Know-how in die Prozesse des Kunden einbringt und diese ent-

sprechend optimiert, z. B. im Rahmen des Druckluftcontractings durch den Austausch unwirtschaft-

licher Altanlagen, die Verringerung des Druckniveaus und die Reduktion von Leckagen (Biege et al. 

2013, S. 98 ff.). 

Weiterhin ist die Nutzung vieler Produkte entlang des Lebenszyklus mit versteckten Kosten verbun-

den, wie z. B. bei Chemikalien, die Kosten für das Chemikalienmanagement und die Entsorgung. 

Auch diese Kosten können von spezialisierten Anbietern aufgrund ihrer Erfahrung und ihrer profes-

sionellen Perspektive auf die Problematik gesenkt werden (Bartolomeo et al. 2003).  

Neben diesen Effizienzsteigerungen gibt es weitere ökonomische Treiber für PSS, wie bspw. aus der 

Perspektive des Anbieters, die Erschließung neuer Märkte im Dienstleistungssegment und die Erhö-
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hung der Kundenbindung sowie, aus der Sicht des Kunden, die Möglichkeit einer stärkeren Konzent-

ration auf die eigenen Kernkompetenzen. 

Technologische Treiber 

Fortschritte in der Informations- und Kommunikationstechnologie können ein weiterer Treiber für 

die Diffusion von PSS sein. Ein wichtiger Effekt der fortschreitenden Digitalisierung von Wirtschaft 

und Gesellschaft ist, dass die bei der Anbahnung und Abwicklung von Transaktionen entstehenden 

Such- und Informationskosten, Verhandlungs- und Entscheidungskosten sowie Überwachungs- und 

Durchsetzungskosten gesenkt werden, wodurch die Effizienz der Koordination von Unternehmen 

und Individuen erheblich steigt (Farronato und Levin 2015). Elektronische Plattformen für die Ab-

wicklung von Transaktionen im P2P- und im B2C-Bereich haben sich zu einer ernstzunehmenden 

Bedrohung für zahlreiche etablierte Geschäftsmodelle entwickelt, z. B. der Musikindustrie, der Taxi-

branche, dem Hotelwesen oder der Automobilbranche, und spielen eine wichtige Rolle für die Diffu-

sion nutzenorientierter PSS, insbesondere von Sharing- und Pooling-Modellen.  

Weiterhin werden aktuell unter dem Begriff „Industrie 4.0“ digital vernetzte Systeme von miteinan-

der kommunizierenden Maschinen, Anlagen, Produkten, Logistikeinrichtungen und Menschen dis-

kutiert, die zu einer engeren Verzahnung von Produktions- und Logistikprozessen führen und eine 

unternehmensübergreifende Steuerung von Wertschöpfungsprozessen ermöglichen. Diese spielen 

insbesondere bei der Realisierung der bedürfnis- und ergebnisorientierten, aber auch der produktori-

entierten PSS eine wichtige Rolle, da z. B. moderne „Condition Monitoring“-Systeme die Möglichkei-

ten zur Überwachung des Anlagenzustands und zur Übernahme von Verfügbarkeitsgarantien deut-

lich steigern. 

Hierdurch kann nicht nur die Effizienz bestehender Wertschöpfungsprozesse gesteigert werden, son-

dern es werden auch grundlegend neue Geschäftsmodelle und disruptive Innovationen ermöglicht. 

Wesentliche technologische Grundlagen für diese intelligenten Wertschöpfungsstrukturen sind cy-

ber-physische Systeme – d. h. der Verbund von softwaretechnischen Komponenten mit mechanisch-

elektronischen Komponenten, der über eine gemeinsame Dateninfrastruktur hergestellt wird – sowie 

das „Internet der Dinge“.  

Gesellschaftliche und politische Treiber 

In dem Buch „Die Null-Grenzkosten Gesellschaft“ postuliert Jeremy Rifkin die Entstehung einer neu-

en Teil- und Tauschkultur in der Gesellschaft, die ganz wesentlich von so genannten „Social 

Entrepreneurs“ vorangetrieben wird. Neben der Etablierung gemeinschaftlicher, dezentraler Formen 

des Produzierens und Konsumierens, die durch die Nutzung neuer Technologien wie dem 3D-Druck 

ermöglicht werden (Rifkin 2014), liegt vielen dieser neuen Geschäftsmodelle auch eine explizit öko-

logische Motivation zugrunde. Durch gemeinschaftliche Nutzungsformen bieten sich den Nutzern – 

Privatpersonen ebenso wie Unternehmen – die Möglichkeit, bereits vorhandene materielle Güter, wie 

z. B. Immobilien, Werkzeuge oder Autos, effizienter zu nutzen und so den Verbrauch natürlicher Res-

sourcen zu reduzieren. Es gelingt diesen Geschäftsmodellen somit, die Sensibilität in der Gesellschaft 

für ökologische Probleme aufzugreifen und den Kunden entsprechende Handlungsoptionen anzubie-

ten.  

Auf politischer Ebene sind Initiativen zur Erweiterung der Produzentenverantwortung ein wichtiger 

Treiber für die Entstehung und Verbreitung von Produkt-Dienstleistungssystemen. So kann bei-

spielsweise die europäische Chemikalienverordnung REACH als ein Treiber für das Chemikalienlea-

sing aufgefasst werden. Weiterhin sind in diesem Zusammenhang auch Gesetzesinitiativen zu nen-

nen, die auf einer Erhöhung der Effizienz der Nutzung natürlicher Ressourcen abzielen und diese 

durch ordnungsrechtliche Vorgaben vorschreiben oder entsprechende ökonomische Anreize setzen.  
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Unternehmensstrategische, organisatorische und personelle Hemmnisse 

Produkt-Dienstleistungssystemen setzen häufig eine enge und längerfristige Koordination zwischen 

Anbieter und Kunde voraus, die bei den ergebnisorientieren Konzepten soweit gehen kann, dass der 

Anbieter für den Kunden einzelne Segmente seines Produktionsprozesses übernimmt und seine Leis-

tung mit eigenem Personal beim Kunden vor Ort erbringt. Aus dieser wechselseitigen Abhängigkeit 

zwischen Anbieter und Kunde können strategisch relevante Risiken entstehen, da für beide Parteien 

durch die bilaterale Abhängigkeit ein Verlust an Flexibilität und Kontrolle einhergeht. Weiterhin 

können sich Problemen im Bereich des Datenschutzes ergeben. Die vertragliche Spezifikation der 

wechselseitigen Rechte und Pflichten kann zu langwierigen und komplexen Vertragsverhandlungen 

führen. 

Auf Basis theoretischer Überlegungen erwartet Toffel (2002) in Bezug auf die ergebnisorientierten 

Geschäftsmodelle, dass es hierbei im Vergleich zum Produktverkauf zu einer Verlagerung von Risi-

ken auf den Anbieter kommen wird, da viele der beim Produktverkauf entstehenden Risiken nicht 

mehr externalisiert werden, sondern im Verantwortungsbereich des Anbieters verbleiben. Ein ähnli-

cher Effekt ist in Bezug auf die nutzenorientierten Modelle zu erwarten. Die Verteilung von Risiken 

und Gewinnen zwischen Anbieter und Kunde wird in der Regel eine Frage der Verhandlungsmacht 

sein, allerdings erscheinen für die langfristige Stabilität eine von beiden Parteien als fair empfundene 

Verteilung und die Bildung einer vertrauensvollen, langfristigen Beziehung notwendig.  

Aus der Sicht des Anbieters kann das Angebot von Produkt-Dienstleistungssystemen den Verkauf 

seiner Produkten kannibalisieren, wenn beispielsweise Maschinen nicht mehr verkauft, sondern 

vermietet werden, so dass sich unternehmensintern Widerstände gegen das Angebot von PSS formie-

ren können. Des Weiteren können PSS höhere Anforderungen an die Qualifikation der Vertriebsmit-

arbeiter stellen und aus diesem Grund auf Widerstand stoßen (Bartolomeo et al. 2003).  

Aus der Kunden-Perspektive lässt sich als Hemmnis für die Umsetzung von Maßnahmen zur Steige-

rung der Ressourceneffizienz häufig feststellen, dass der Verbrauch von Energie und Material sowie 

die hierfür relevanten technischen Systeme nicht genug Aufmerksamkeit seitens des Managements 

erfahren, da sie für das Unternehmen nicht zum Kernbereich seiner Aktivitäten gehören und dass in 

der Folge keine klaren Ziele und Verantwortlichkeiten definiert werden. Dies gilt insbesondere dann, 

wenn die Kosten für den Ressourcenverbrauch nicht transparent gemacht werden und im Gemein-

kostenblock verschwinden (Biege et al. 2013). In Folge der mangelnden Aufmerksamkeit für diese 

Problematik, kann die Nachfrage nach sozialen Innovationen, wie PSS, trotz der durchaus vorhande-

nen Effizienzpotenziale aus gesellschaftlicher Sicht zu gering sein. 

5 Fazit und Ausblick 

Die Ergebnisse der Kurzanalyse deuten darauf hin, dass von innovativen Produkt-Dienstleistungs-

systemen wichtige Impulse zur Steigerung der Ressourceneffizienz ausgehen können. Bisher sind 

jedoch gerade die besonders innovativen Typen von Produkt-Dienstleistungssystemen, die auf der 

Grundlage übergreifender Systemlösungen die größten Umweltentlastungseffekte versprechen, in 

der Industrie nur in geringem Maße verbreitet. Produktbegleitende Dienstleistungen, wie Wartung 

und Instandhaltung, sind dagegen bereits relativ weit verbreitet, führen allerdings nur zu marginalen 

Verbesserungen der Ressourceneffizienz. Durch die Digitalisierung und Vernetzung der Industrie 

einerseits und eine sich in der Gesellschaft zunehmend etablierende Kultur des Teilens (Sharing Eco-

nomy, Collaborative Economy) andererseits besteht jedoch die Vermutung, dass auch Produkt-

Dienstleistungssysteme, die zu deutlichen Steigerungen der Ressourceneffizienz führen können, in 

den kommenden Jahren einen Aufschwung erfahren werden.  

In Bezug auf die in ProgRess II vorgesehene staatliche Förderung innovativer Produkt-Dienstleis-

tungssysteme zeigt die Kurzanalyse, dass Maßnahmen zur Ausweitung der Produzentenverantwor-
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tung und Ansätze zur Internalisierung der Kosten für die Inanspruchnahme natürlicher Ressourcen 

auch einen Einfluss auf die Diffusion von PSS haben können, da sie für Unternehmen ein wichtiger 

Impuls sind, um über innovative Lösungen nachzudenken. Spezifische Maßnahmen zur Förderung 

von PSS könnten dann darauf aufbauen und Hemmnisse gezielt abbauen, die z. B. bei den ergebnis-

orientierten PSS-Typen aus der erheblichen Unsicherheit und der starken wechselseitigen Abhängig-

keit der Vertragsparteien resultieren können. Mögliche Ansatzpunkte hierfür können eine Zertifizie-

rung von Anbietern (Biege et al. 2013, S. 106) oder die Einrichtung von Strukturen für eine unab-

hängige Streitschlichtung auf Branchenebene sein.  

Weiterer Forschungsbedarf besteht hinsichtlich der Verbreitung von Produkt-Dienstleistungs-

systemen im Dienstleistungssektor sowie in Bezug auf die vergleichende Durchführung ökologischer 

Life-Cycle-Assessments auf der Ebene von Geschäftsmodellen.  
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Abstract 

Das wirtschaftliche Wachstum der Schwellen- und Entwicklungsländer hat in den vergangenen Jahr-

zehnten zu einer stark steigenden Nachfrage nach Rohstoffen geführt. Im Zuge dieser Entwicklung 

hat sich insbesondere der Anteil Chinas am globalen Verbrauch vieler Rohstoffe deutlich erhöht, 

während die Anteile vieler klassischer Industrieländer aufgrund des strukturellen Wandels ihrer 

Wirtschaft deutlich zurückgegangen sind. Wenn man dieser Entwicklung die technologischen Kom-

petenzen gegenüberstellt, die notwendig sind, um die Effizienz der Ressourcennutzung zu steigern 

und mit wachsenden Abfallströmen sowohl ökologisch als auch sozial nachhaltig umzugehen, dann 

zeigt sich, dass die technologischen Innovationskapazitäten im Bereich der Abfall- und Kreislauf-

wirtschaft sehr stark auf wenige hochentwickelte Länder (insbesondere Japan, Deutschland, USA) 

konzentriert sind. Vor dem Hintergrund der globalen Umweltprobleme, die mit dem steigenden Roh-

stoffverbrauch einhergehen, erscheint eine stärkere Zusammenarbeit der technologischen Vorreiter 

mit den Schwellen- und Entwicklungsländern sinnvoll. Dementsprechend wird in Kapitel 7.10.3 des 

Deutschen Ressourceneffizienzprogramms (ProgRess II) der Ausbau der Zusammenarbeit mit Ent-

wicklungs- und Schwellenländern sowie des Technologie- und Wissenstransfers als Handlungsan-

satz genannt.  

Mit Blick auf die in dieser Kurzanalyse näher untersuchten Kanäle des internationalen Technologie-

transfers zeigt sich, dass die deutschen Technologieexporte in den vergangenen Jahren deutlich an-

gestiegen sind und dass die steigende Nachfrage Chinas, Russlands und der Türkei hieran einen 

wichtigen Anteil hatte. Internationale F&E-Kooperationen sind für Deutschland ebenfalls zuneh-

mend wichtiger geworden, allerdings kooperieren deutsche Wissenschaftler in erster Linie mit Kolle-

gen aus anderen hoch entwickelten Ländern. Wenn man von China absieht, scheinen deutsche F&E-

Kooperationen mit Vertretern aus Schwellenländern immer noch ein relativ seltenes Phänomen zu 

sein. Ein deutlich stärker diversifiziertes Bild zeigt sich bei Clean Development Mechanism-Projekten: 

Neben China sind weitere Schwellenländer aus Asien und Südamerika als Gastgeberländer von CDM-

Projekten im Abfallbereich aktiv und profitieren hierbei vom Transfer technologischer Hardware und 

Wissen aus dem Ausland. Ein weiterer Befund, der sich aus der Analyse der drei Transferkanäle 

ergibt, ist, dass die am wenigsten entwickelten Länder bisher fast vollständig vom internationalen 

Technologietransfer abgeschnitten sind.  

Abschließend werden politische Maßnahmen auf Seiten der Technologiegeber- und der Technologie-

nehmerländer identifiziert, die darauf abzielen den internationalen Technologietransfer im Bereich 

der Abfall- und Kreislaufwirtschaft zu intensivieren.  

 

  



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 3 

 

 

Inhaltsverzeichnis 

Abbildungsverzeichnis .............................................................................................................. 4 

Tabellenverzeichnis ................................................................................................................... 5 

Abkürzungsverzeichnis .............................................................................................................. 6 

1 Einleitung ......................................................................................................................... 7 

2 Entwicklung des Ressourcenverbrauchs und der Innovationskapazitäten im Bereich 

Abfall- und Kreislaufwirtschaft auf globaler Ebene ............................................................... 8 

3 Kanäle für den internationalen Transfer von technologischer Hardware und Know-how ........ 14 

4 Internationaler Technologietransfer - die Rolle Deutschlands ............................................. 16 

4.1 Exporte ............................................................................................................. 16 

4.2 Internationale F&E-Kooperationen ...................................................................... 18 

4.3 Clean Development Mechanism .......................................................................... 21 

5 Zusammenfassung und Ausblick ...................................................................................... 22 

6 Quellenverzeichnis.......................................................................................................... 25 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 4 

 

 

Abbildungsverzeichnis 

Abbildung 1: DMC ausgewählter Länder(gruppen), in Mill. Tonnen ........................................... 9 

Abbildung 2: DMC pro Kopf ausgewählter Länder, in 1.000 kg .................................................. 9 

Abbildung 3:  Anteile einzelner Länder und Ländergruppen an den 

transnationalen Patentanmeldungen im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft .......................................................................................... 12 

Abbildung 4:  Anzahl der Patentanmeldungen im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft pro Millionen Einwohner und DMC pro Kopf, 

Mittelwerte der Periode 2007-2011 (Patente) bzw. 2007-2010 

(DMC pro Kopf), DMC in 1000 kg pro Kopf ......................................................... 13 

Abbildung 5:  Anzahl der Patentanmeldungen im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft und DMC der Länder, logarithmierte 

Mittelwerte der Periode 2007-2011 (Patente) bzw. 2007-2010 

(DMC), DMC in Mill. t ....................................................................................... 14 

Abbildung 6:  Entwicklung der deutschen Exporte im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft, differenziert nach Ländergruppen, in Mrd. $ ........................ 17 

Abbildung 7:  Entwicklung der deutschen Technologie-Exporte im Bereich 

Abfall- und Kreislaufwirtschaft, differenziert nach ausgewählten 

Schwellenländern, in Mrd. $ ............................................................................ 18 

Abbildung 8:  Struktur der Gastgeberländer von CDM-Projekten im 

Abfallbereich, basierend auf der Anzahl an Projekten ........................................ 22 

  



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 5 

 

 

Tabellenverzeichnis 

Tabelle 1:  Kongruenz der Datenquellen ............................................................................ 16 

Tabelle 2:  Anzahl der internationalen Ko-Patente und ihr Anteil an den 

Gesamtpatenten im Bereich Abfall- und Recyclingtechnik, Anteile 

in % ............................................................................................................... 19 

Tabelle 3:  Die wichtigsten Partnerländer Deutschlands bei der Entwicklung 

von Patenten im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft ..................................... 20 

Tabelle 4:  Die wichtigsten Partnerländer Deutschlands bei 

wissenschaftlichen Publikationen im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft .......................................................................................... 20 

  



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 6 

 

 

Abkürzungsverzeichnis 

BMUB Bundesministerium für Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit 

CDM Clean Development Mechanism 

DMC Domestic Material Consumption 

EPO European Patent Office 

EZ Entwicklungszusammenarbeit 

FDI Foreign Direct Investment 

KMU Kleine und Mittlere Unternehmen 

NIC Newly Industrializing Countries 

OECD Organization for Economic Cooperation and Development  

PCT Patent Cooperation Treaty  

UN United Nations 

WIPO World Intellectual Property Organization 

  



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 7 

 

 

1 Einleitung 

Das wirtschaftliche Wachstum der Schwellen- und Entwicklungsländer hat in den vergangenen Jahr-

zehnten zu einer stark steigenden Nachfrage nach Rohstoffen geführt. Im Zuge dieser Entwicklung 

hat sich insbesondere der Anteil Chinas am globalen Verbrauch vieler Rohstoffe deutlich erhöht, 

während die Anteile vieler klassischer Industrieländer aufgrund des strukturellen Wandels ihrer 

Wirtschaft deutlich zurückgegangen sind (Stürmer und Hagen 2012). Wenn man dieser Entwicklung 

die technologischen Kompetenzen gegenüberstellt, die notwendig sind, um die Effizienz der Res-

sourcennutzung zu steigern und mit wachsenden Abfallströmen sowohl ökologisch als auch sozial 

nachhaltig umzugehen, dann zeigt sich, dass die technologischen Innovationskapazitäten im Bereich 

der Abfall- und Kreislaufwirtschaft sehr stark auf wenige hochentwickelte Länder (insbesondere Ja-

pan, Deutschland, USA) konzentriert sind.  

Vor dem Hintergrund der globalen Umweltprobleme, die mit dem steigenden Rohstoffverbrauch ein-

hergehen, erscheint eine stärkere Zusammenarbeit der technologischen Vorreiter mit den Schwellen- 

und Entwicklungsländern notwendig. Dementsprechend wird in Kapitel 7.10.3 des Deutschen Res-

sourceneffizienzprogramms (ProgRess II) der Ausbau der Zusammenarbeit mit Entwicklungs- und 

Schwellenländern sowie des Technologie- und Wissenstransfers als Handlungsansatz genannt. Zu-

dem wird in Kapitel 4.2.4 auf den Aufbau von Verwertungsstrukturen in Schwellen- und Entwick-

lungsländern sowie das Exportnetzwerk „German ReTech Partnership“ verwiesen. Ursächlich für 

diese Initiativen sind einerseits die gravierenden ökologischen und sozialen Probleme, die aktuell 

mit der Verwertung und Beseitigung wachsender Abfallströme in vielen Schwellen- und Entwick-

lungsländern verbunden sind. Daneben bietet der Aufbau effizienter Strukturen im Bereich der Kreis-

laufwirtschaft angesichts des wachsenden Rohstoffbedarfs vieler Schwellen- und Entwicklungslän-

der auch Möglichkeiten zur Reduktion der Primärrohstoffnachfrage. 

Einige Studien haben sich bereits mit der deutschen Exportförderung im Bereich der Abfall- und Re-

cyclingtechnologien und insbesondere der German ReTech Partnership (vormals Exportinitiative 

Recycling- und Effizienztechnik des BMUB) auseinander gesetzt (Range 2014; Beucker et al. 2014; 

Bethge/Kuhndt 2010) und entsprechende Empfehlungen für die weitere Ausgestaltung dieser Initia-

tiven (z. B. Verbesserung der Sichtbarkeit, Reduktion des bürokratischen Aufwands für KMU, Konso-

lidierung der zahlreichen Programme) ausgesprochen.  

Dagegen soll im Rahmen dieser Kurzanalyse eine übergreifende Perspektive auf den internationalen 

Technologietransfer im Bereich der Abfall- und Recyclingtechnologien und die Rolle Deutschlands 

eingenommen werden. Die Literatur zum internationalen Technologietransfer weist darauf hin, dass 

der Export nur einer von vielen Transferkanälen ist, über die technologische Hardware und Wissen 

international verbreitet werden. Daneben sind u. a. Ausländische Direktinvestitionen, die Entwick-

lungszusammenarbeit, Forschungskooperationen, Lizenzgeschäfte und die Migration von Fachkräf-

ten zu berücksichtigen (World Bank 2008). Da einige Technologie aus dem Bereich der Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft auch eine hohe Klimarelevanz besitzt, spielt zudem der Clean Development Me-

chanismus (CDM) des Kyoto-Protokolls eine wichtige Rolle als Transferkanal. 

Anhand von empirischen Daten sollen im weiteren Verlauf der Analyse folgende Fragen untersucht 

werden: Wie hat sich die Zusammenarbeit mit den Schwellen- und Entwicklungsländern im Verlauf 

der letzten Jahre entwickelt? Mit welchen Ländern(gruppen) arbeitet Deutschland im Bereich der 

Abfall- und Recyclingtechnologien derzeit eng zusammen, welche Länder(gruppen) bleiben dagegen 

außen vor? Aufbauend den Antworten auf diese Fragen sollen Maßnahmen diskutiert werden, die zu 

einer Intensivierung der internationalen Zusammenarbeit im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirt-

schaft führen können und die über einen engen Fokus auf die Technologie hinausgehen. Bei der 

Entwicklung entsprechender Vorschläge ist zu berücksichtigen, dass sich Schwellen- und Entwick-

lungsländer hinsichtlich vieler relevanter Kontextfaktoren von den Industrieländern unterscheiden. 
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Angeknüpft werden kann hierbei jedoch an die bereits bestehenden wissenschaftlichen und politi-

schen Diskussionen über die Beschleunigung der internationalen Technologiediffusion im Klima-

schutzbereich (Ockwell und Mallett 2012).    

2 Entwicklung des Ressourcenverbrauchs und der Innovationskapa-

zitäten im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft auf globaler 

Ebene 

Die hohe Bedeutung des wirtschaftlichen Aufstiegs der Schwellenländer für den globalen Ressour-

cenverbrauch veranschaulicht Abbildung 1 anhand des Indikators „Domestic Material Consumption 

(DMC)“ bzw. inländischer Materialverbrauch. Der DMC erfasst die Gesamtentnahme an direkt verwer-

tetem Material innerhalb einer Volkswirtschaft. Er ist definiert als die jährliche Menge an Rohmateri-

al, die im Inland entnommen wird, zuzüglich aller physischen Einfuhren und abzüglich aller physi-

schen Ausfuhren. Er bezieht sich auf den tatsächlichen Verbrauch von Agrarrohstoffen, Holz, Bau-

mineralien, Industriemineralien, Metallen und Energierohstoffen (OECD.Stat 2016). Der DMC wird 

von der OECD für die Gesamtheit der OECD-Länder, die BRICS-Staaten1 und Indonesien ermittelt und 

ist daher für den hier angestrebten internationalen Vergleich in besonderem Maße geeignet. 

Die in Abbildung 1 dargestellten Ergebnisse zeigen, dass der DMC für die Gruppe der OECD-Länder 

im Verlauf der Jahre 1990-2010 auf hohem Niveau nahezu konstant geblieben ist, wenn man nur den  

Anfangs- und Endpunkt der Periode betrachtet. Die stark rückläufige Entwicklung des Indikators in 

den Jahren nach 2007 kann vermutlich auf die globale Finanz- und Wirtschaftskrise in den Jahren 

2008/2009 zurückgeführt werden; ohne diesen Sondereffekt wäre es vermutlich zu einer leichte Er-

höhung des DMC gekommen. Dagegen hat sich der DMC Chinas im selben Zeitraum mehr als vervier-

facht und lag im Jahr 2009 bereits über dem der OECD-Länder in ihrer Gesamtheit. Für Indien und 

Brasilien zeigt sich im Vergleich zu China ein deutlich langsamerer Anstieg der DMC, wobei Indien 

seinen Ressourcenverbrauch in diesem Zeitraum mehr als verdoppelt hat und in Brasilien annähernd 

eine Verdoppelung erreicht wurde. In Bezug auf die Bevölkerung war die Gruppe der OECD-Länder 

mit ca. 1,23 Mrd. Einwohnern im Jahr 2010 ähnlich groß wie China (1,35 Mrd. Einwohner) und Indi-

en (1,21 Mrd.). Der DMC-Wert von Indonesien hatte sich zwischen 1990 und 2003 ebenfalls verdop-

pelt, war danach jedoch wieder rückläufig, so dass insgesamt „nur“ ein Anstieg von knapp 50 % zu 

verzeichnen war. Die DMC-Werte Russlands und Südafrikas haben sich dagegen annähernd konstant 

entwickelt. Insgesamt zeigt sich, dass der wirtschaftliche Aufholprozess der Schwellenländer zum 

Teil gravierende Auswirkungen auf den globalen Ressourcenverbrauch hat.  

In Abbildung 2 wird für einen etwas längeren Zeitraum (1980-2014) die Entwicklung des DMC-Pro-

Kopf für China, Deutschland, Japan und Südkorea dargestellt. Auch hier zeigt sich, dass für die bei-

den etablierten Industrieländer Deutschland und Japan der DMC-Wert tendenziell zurückgeht, wäh-

rend sich der Wert für Südkorea nach einer Phase des kontinuierlichen Anstiegs seit Anfang des Jahr-

tausends auf dem Niveau Deutschlands zu stabilisieren scheint. Das kontinuierliche Wachstum des 

DMC in China hat dazu geführt, dass das Land seit 2010 auch pro Kopf betrachtet einen höheren Res-

sourcenverbrauch aufweist als Deutschland und Japan.  

 

 

1  Brasilien, Russland, Indien, China und Südafrika. 
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Abbildung 1: DMC ausgewählter Länder(gruppen), in Mill. Tonnen2  

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten der OECD 

Abbildung 2: DMC pro Kopf ausgewählter Länder, in 1.000 kg3 

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten der OECD 

 

 

2  Für Russland liegen für den Zeitraum 1990-1995keine Werte vor. 
3  Fehlende Werte für China für 1980-1989 und 2012-2014, für Japan im Zeitraum 2012-2014 und für Südkorea für 

2014. 
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Den Daten zum Ressourcenverbrauch soll im weiteren Verlauf des Kapitels gegenübergestellt wer-

den, wie sich die Innovationsaktivitäten im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirtschaft entwickelt 

haben.  

Methodisch orientiert sich das Vorgehen hierbei an der RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 8, die sich mit 

der Innovationsdynamik bei Ressourceneffizienztechnologien auseinandersetzt.4 Da Innovationsak-

tivitäten nicht direkt messbar sind, müssen Indikatoren identifiziert werden, die diese zumindest 

näherungsweise beschreiben. Im Rahmen der periodischen »Berichterstattung zur technologischen 

Leistungsfähigkeit« an das BMBF hat sich eine Methodik durchgesetzt, die sich auf Indikatoren aus 

verschiedenen Teilbereichen des Innovationsprozesses stützt (Grupp 1997). In Anlehnung an diese 

Vorgehensweise werden in dieser Kurzanalyse Patente als FuE-relevanter, intermediärer Indikator 

herangezogen, der gleichzeitig als Frühindikator für die zukünftige technische Entwicklung und da-

mit die Wettbewerbsfähigkeit in der Zukunft dient. 

Patente gewährleisten dem Anmelder für einen bestimmten Zeitraum (in der Regel 20 Jahre) das aus-

schließliche Nutzungsrecht an der Erfindung. Im Gegenzug verpflichtet sich der Anmelder zur Veröf-

fentlichung der technischen Details seiner Erfindung. Um eine Erfindung zum Patent anmelden zu 

können, müssen drei Kriterien erfüllt sein: 

▸ Neuheit, 

▸ Erfindungshöhe, 

▸ Ökonomische Anwendbarkeit. 

Die Überprüfung dieser Kriterien obliegt dem Patentamt, an dem die Anmeldung erfolgt. Obwohl 

nicht alle Innovationen patentierbar sind bzw. patentiert werden, spiegeln Patente einen Teil des 

technologischen Wissens einer Volkswirtschaft wider und anhand der in Patentdatenbanken vorlie-

genden Informationen lassen sich Hinweise auf die Dynamik der Wissensentwicklung in konkreten 

Technologiebereichen gewinnen.  

Für den angestrebten internationalen Vergleich der technologischen Leistungsfähigkeit im Bereich 

der Abfall- und Kreislaufwirtschaft wird auf methodische Erfahrungen aus früheren Arbeiten des 

Fraunhofer ISI (Walz et al. 2008) zurückgegriffen.5 Die Anmeldungen werden den Ländern entspre-

chend dem Wohnort der Erfinder zugeordnet, was erfahrungsgemäß Verzerrungen minimiert. Als 

Datenbank für die Erfassung der Patentdaten dient PATSTAT (EPO 2015). Der Beobachtungszeitraum 

umfasst die Entwicklung seit 1990 und reicht bis 2013, dem jüngsten Anmeldungsjahr, für das zum 

Zeitpunkt der Datenerhebung von einer vollständigen Erfassung aller Anmeldungen ausgegangen 

werden kann. 

Bei der Interpretation von Patentdaten muss berücksichtigt werden, dass die Entscheidung, eine Er-

findung zu patentieren, auch von strategischen Überlegungen des Anmelders beeinflusst wird. Mög-

liche Gründe die etwa dafür sprechen können, eine patentierbare Erfindung nicht als Patent anzu-

melden sind (Nagaoka et al. 2010):  

 

 

4  Die folgenden Ausführungen zur Patentanalyse sind daher an Sartorius und Gandenberger 2016 angelehnt. 
5  Die Patentrecherchen knüpfen vorrangig bei den Patentanmeldungen über das PCT-Verfahren (gemäß Patent 

Cooperation Treaty) an, mit dem Anmeldungen bei der World Intellectual Property Organisation (WIPO) hinterlegt wer-

den können und damit gleichzeitig in allen Vertragsstaaten wirksam werden. Da dieses Anmeldeverfahren erst in jün-

gerer Zeit an Beliebtheit gewonnen hat und es weitere Möglichkeiten für internationale Anmeldungen von Patenten 

gibt, werden außerdem Patentanmeldungen am Europäischen Patentamt hinzugerechnet, wobei Doppelzählungen 

identischer Meldungen ausgeschlossen werden. Damit zielt diese Methode zur Abbildung der internationalen Patente 

nicht auf einzelne Märkte wie Europa ab, sondern weist einen stärker transnationalen Charakter auf. 
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▸ Die Bevorzugung alternativer (Schutz-)Strategien, die keine Offenlegung der Erfindung und ihrer 

technischen Details erforderlich machen, z. B. Geheimhaltung, beschleunigte Produktentwick-

lung oder Wahl eines komplexen Produktdesigns,  

▸ Das Risiko einer Verletzung bereits bestehender Patentrechte,  

▸ Die hohen Kosten für die Erteilung eines Patents (ca. 30-50 Tausend Euro bei Patenten, die in 

Europa und zwei bis drei weiteren Ländern angemeldet werden) sowie für die Aufrechterhaltung 

und ggf. Verteidigung des Patents.  

Des Weiteren muss bei der Interpretation von Patentdaten als Indikator für den Output von F&E-

Aktivitäten berücksichtigt werden, dass sich Patente hinsichtlich ihres kommerziellen Nutzens stark 

unterscheiden und dass es viele Patente gibt, die vom Anmelder später nicht kommerziell verwertet 

werden. Beim Vergleich verschiedener Technologien anhand absoluter Patentzahlen muss zudem 

berücksichtigt werden, dass sich Technologien hinsichtlich ihrer Patentierneigung bzw. Patentierfä-

higkeit unterscheiden. Insgesamt ist bei der Interpretation von Patentdaten zu beachten, dass Paten-

te nicht alle Innovationen in einem bestimmten Technologiebereich abdecken. Dieser Einwand be-

trifft in besonderem Maße die Messung von Innovationsprozessen in Entwicklungsländern, für die 

Chaminade et al. (2009, S. 362) feststellen: „…most innovation taking place in developing countries 

is related to the absorption of technology and competence-building rather than resulting in introduc-

tion of new-to-the world innovations.“ 

Während in der RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 8 die Innovationsaktivitäten bei Technologien zur Er-

höhung der Ressourceneffizienz und hierbei insbesondere die Bereiche Substitution, Langlebigkeit, 

Materialeinsparung und Recycling betrachtet wurden, konzentriert sich die vorliegende Kurzanalyse 

auf technologische Fähigkeiten zur Bewirtschaftung von Abfällen und zur Umsetzung einer Kreis-

laufwirtschaft. Konkret werden technologische Lösungen für die folgenden abfallwirtschaftlichen 

Aufgaben in die Betrachtung einbezogen: 

▸ Sammlung und Transport von Abfällen 

▸ Recycling 

▸ Abfallverbrennung 

▸ Rauchgasreinigung 

▸ Kompostierung 

▸ Deponierung 

Die Ergebnisse der entsprechenden Patentrecherche sind in folgender Abbildung Fehler! Verweis-

quelle konnte nicht gefunden werden.dargestellt, wobei China, Südkorea, Japan, USA und 

Deutschland aufgrund ihrer hohen Bedeutung als Innovationsstandorte separat ausgewiesen wer-

den, während die Schwellenländer Südamerikas (u. a. Brasilien, Argentinien, Chile), Europas (u. a. 

Bulgarien, Rumänien, Litauen) und Asiens (u. a. Indien, Indonesien, Singapur) sowie die Industrie-

länder (u. a. Frankreich, Italien, Großbritannien) als Gruppe dargestellt werden.6 Anhand der Daten 

lässt sich für die beiden Schwellenländer Südkorea und China sehr gut verfolgen, dass beide Länder 

ihre F&E-Aktivitäten erst in den letzten 20 Jahren aufgenommen haben, aber bereits im Jahr 2013 

einen Anteil von 8,0 % respektive 4,8 % an den weltweiten Patentanmeldungen vorweisen konnten, 

was die enorme Geschwindigkeit des technologischen Aufholprozesses in beiden Ländern unter-

streicht.  

Ebenso bemerkenswert ist, dass Japan im selben Zeitraum seinen Patentanteil von 12,0 % auf 24,3 % 

steigern konnte. Dagegen haben die USA, die zu Beginn der betrachteten Periode einen Anteil von 

 

 

6  Die Begriffe „Schwellenland“ und „Newly Industrializing Country (NIC)“ werden synonym gebraucht. 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 10 

 

 12 

 

 

30,8 % hatten, ihre technologische Führungsrolle an Japan verloren und erreichen im Jahr 2013 nur 

noch auf einen Patentanteil von 18,4 %. Der Anteil der Patentanmeldungen deutscher Erfinder ist 

ebenfalls relativ kontinuierlich von 23,3 % auf 13,5 % zurückgegangen. Ähnlich verhält es sich bei 

der Gruppe der etablierten Industrieländer, deren Anteil von 33,1 % auf 27,0 % gesunken ist, wo-

hingegen die Schwellenländer Europas, Asiens und Südamerikas ihre Anteile auf niedrigem Niveau 

jeweils steigern konnten.   

Abbildung 3:  Anteile einzelner Länder und Ländergruppen an den transnationalen Patentanmel-

dungen im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft 

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von PATSTAT 

Die empirischen Daten zum DMC und zur technologischen Leistungsfähigkeit können im nächsten 

Schritt zusammengeführt werden, um zu untersuchen, inwieweit ausgewählte Länder in der Lage 

sind, die mit einem hohen DMC einhergehenden ökologischen Belastungen durch technologische 

Innovationen im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirtschaft zu bewältigen. Abbildung 4 stellt hierzu 

für ausgewählte Länder den DMC pro Kopf und die Anzahl an Patenten pro eine Millionen Einwohner 

gegenüber. Für die Periode 2007-2011 wurde der Mittelwert der Patentanmeldungen pro eine Millio-

nen Einwohner berechnet und für den Zeitraum 2007-2010 der Mittelwert des DMC pro Kopf.  

Vor dem Hintergrund der Zielsetzung dieser Kurzanalyse ist die in der Nähe des Ursprungs des Streu-

diagramms lokalisierte Ländergruppe von besonderem Interesse, da sich hier eine Gruppe von 

Schwellenländern (Indien, Indonesien, Mexiko, Türkei, Russland und Südafrika) befindet, die derzeit 

sowohl einen niedrigen DMC als auch eine geringe Innovationskraft aufweisen. Es kann jedoch aus-

gehend von historischen Entwicklungsprozessen anderer Länder vermutet werden, dass diese 

Schwellenländer im Zuge ihres Industrialisierungsprozesses zunächst eine Phase mit steigendem 

Pro-Kopf-Ressourcenverbrauch durchlaufen werden und erst nach Erreichen eines bestimmten 
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Schwellenwerts durch strukturellen Veränderungen ihrer Wirtschaft sowie durch ein Bündel an 

technologischen, sozialen und institutionellen Innovationen in der Lage sein werden, ihren Pro-Kopf-

Ressourcenverbrauch zu stabilisieren und schließlich zu senken.7  

Zu den Industrieländern, die diesen Schwellenwert nach heutiger Datenlage bereits überschritten 

haben und die ihren Ressourcenverbrauch auf einem Niveau unterhalb des Mittelwerts von 16,5 t pro 

Kopf der hier betrachteten 22 Länder stabilisiert haben, gehören Japan, die Niederlande, Deutsch-

land, die Schweiz, Südkorea, Frankreich, Italien und das Vereinigte Königreich.  

Abbildung 4:  Anzahl der Patentanmeldungen im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft pro Mil-

lionen Einwohner und DMC pro Kopf, Mittelwerte der Periode 2007-2011 (Patente) 

bzw. 2007-2010 (DMC pro Kopf), DMC in 1000 kg pro Kopf 

 

Quelle: Fraunhofer ISI, Patstat, OECD 

Der Pro-Kopf-Ressourcenverbrauch in China, Polen und Brasilien ist in den letzten Jahren weiter ge-

wachsen und hat den Wert von Deutschland annähernd erreicht bzw. bereits überschritten. Die Inno-

vationskraft dieser Länder ist jedoch relativ zur Einwohnerzahl betrachtet sehr gering ausgeprägt. Bei 

den USA, Kanada und Australien handelt es sich um Länder mit einem für die betrachtete Länder-

 

 

7  Vgl. hierzu die in Abbildung 2 dargestellte Entwicklung Südkoreas. 
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gruppe deutlich überdurchschnittlichen Ressourcenverbrauch, allerdings verfügt diese Gruppe über 

eine relativ gut ausgeprägte technologische Leistungsfähigkeit bei den betrachteten Technologien. 

Ähnlich ist die Situation in Finnland und Schweden, deren technologische Kompetenzen relativ zur 

Bevölkerung betrachtet jedoch noch stärker ausgeprägt sind. 

In Abbildung 5 sind die logarithmierten absoluten Mittelwerte für den DMC und die Anzahl an Pa-

tenten der jeweiligen Länder dargestellt, wobei eine klare Zweiteilung zwischen den Schwellenän-

dern im linken Segment der Graphik und den Industrieländern im rechten Segment deutlich wird.   

Abbildung 5:  Anzahl der Patentanmeldungen im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft und 

DMC der Länder, logarithmierte Mittelwerte der Periode 2007-2011 (Patente) bzw. 

2007-2010 (DMC), DMC in Mill. t 

 
Quelle: Fraunhofer ISI, Patstat, OECD 

In Anbetracht dieser hier nur für einige wenige Länder skizzierten Ausgangsituation stellt sich die 

Frage, ob es für die Schwellenländer einen alternativen Entwicklungspfad gibt, der mit einem weni-

ger starken Anstieg des DMC pro Kopf einhergeht. Welche Rolle hierbei die technologische Zusam-

menarbeit mit den bereits weiter entwickelten Ländern und die internationale Diffusion technologi-

scher Innovationen spielt, soll im weiteren Verlauf der Analyse betrachtet werden.   
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3 Kanäle für den internationalen Transfer von technologischer 

Hardware und Know-how 

In der Literatur zum internationalen Technologietransfer werden verschiedene Transferkanäle be-

trachtet (World Bank 2008; Keller 2004), die in diesem Kapitel kurz vorgestellt werden. Unter dem 

Begriff des internationalen Technologietransfers wird in diesem Zusammenhang nicht allein der 

grenzüberschreitende Transfer technologischer Hardware verstanden, sondern auch der Transfer von 

technologischem Know-how und Erfahrung. Diese Ausrichtung steht im Einklang mit der Definition 

des Weltklimarats. Dieser definiert Technologietransfer als “a broad set of processes covering the 

flows of knowledge, experience and equipment...amongst different stakeholders such as govern-

ments, private sector entities, financial institutions, NGOs and research/educational institu-

tions...The broad and inclusive term ‘transfer’ encompasses diffusion of technologies and technology 

cooperation across and within countries...It comprises the process of learning to understand, utilise 

and replicate the technology, including the capacity to choose it and adapt it to local conditions” 

(IPCC 2000, 3). Wissen wird in der Literatur häufig in implizites und explizites Wissen unterteilt: 

Implizites Wissen (Polanyi 1966) kann nicht kodifiziert werden und ist dadurch eng verbunden ist 

mit den jeweiligen Personen oder Teams, die über dieses Wissen verfügen. Es kann nur durch die 

persönliche Interaktion zwischen Lehrer und Schüler vermittelt werden. Explizites Wissen ist dage-

gen kodifizierbar und kann dadurch ubiquitär verfügbar gemacht werden. 

Aus der Perspektive des Technologiegebers kann der Technologietransfer ins Ausland intendiert oder 

nicht-intendiert erfolgen. Ein intendierter Technologietransfer findet beispielsweise dann statt, wenn 

ein multinationales Unternehmen im Ausland eine neue Produktionsstätte aufbaut und seine lokalen 

Mitarbeiter entsprechend schult. Technologietransfer kann aber auch ein nicht-intendierter oder gar 

unerwünschter Nebeneffekt internationaler Aktivitäten von Unternehmen sein, der zur Imitation 

technologischer Innovationen durch den Wettbewerb führt.  

Im Folgenden werden die verschiedenen Transferkanäle kurz vorgestellt:   

a) Der internationale Handel ist einer der wichtigsten Kanäle für den Transfer von technolo-

gischem Wissen. Durch den Import von Kapitalgütern oder Halbzeugen, die eine hohe 

technologische Komplexität aufweisen und für deren Entwicklung bzw. Produktion eine 

ausgeprägte technologische Kompetenzen notwendig sind, können Unternehmen die Ef-

fizienz ihrer Wertschöpfungsprozesse steigern und somit indirekt von der Innovationsleis-

tung des Herstellers profitieren. Allerdings weist Keller (2004) darauf hin, dass der durch 

den Handel mit Kapitelgütern ausgelöste Technologietransfer dadurch eingeschränkt 

wird, dass das zugrundeliegende Wissen nicht direkt transferiert wird, sondern nur in 

seiner Verkörperung als Kapitalgut. Dieses „capital embodied knowledge“ kann nur von 

demjenigen erschlossen werden, der bereits über relativ gut ausgeprägte Kompetenzen in 

den relevanten Technologien verfügt und der sich etwa durch „reverse engineering“ die 

technologische Bedeutung einzelner Konstruktionselemente selbst erschließen kann.     

b) FDI bzw. Ausländische Direktinvestitionen sind ein weiterer bedeutender Transferkanal, 

da Multinationale Unternehmen beim Aufbau neuer Niederlassungen im Ausland sowohl 

in neue Maschinen und Anlagen investieren als auch ihr Wissen über effiziente Produkti-

onsmethoden an lokale Mitarbeiter und Zulieferer vermitteln (Damijan et al. 2003).  

c) Internationale F&E-Kooperationen: Sowohl durch den Aufbau von F&E-Abteilungen pri-

vater Unternehmen im Ausland als auch durch die internationalen Kooperation von Uni-

versitäten und Forschungseinrichtungen mit ausländischen Partnern kann explizites und 

implizites Wissen über Landesgrenzen hinweg vermittelt werden (World Bank 2008).  

d) Ein weiterer Transferkanal ist die Vergabe von Produktions- oder Distributionslizenzen an 

ausländische Unternehmen, da hierbei das einem Produkt zugrundeliegenden technolo-
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gischen Wissen offengelegt und an den Lizenznehmer transferiert wird (World Bank 

2008).  

e) Durch die internationale Migration von Branchenexperten und Wissenschaftlern sowie 

die Einbindung in internationale Expertennetzwerke kann implizites Wissen über Län-

dergrenzen hinweg vermittelt werden (Altenburg et al. 2008). 

f) Die Vermittlung technologischen Wissens und die Unterstützung beim Aufbau entspre-

chender Kompetenzen in Entwicklungsländern ist zudem auch ein wichtiges Element der 

Internationalen Entwicklungszusammenarbeit (EZ).   

g) Ein weiterer Transferkanal, der unter dem Dach des Kyoto-Protokolls eingerichtet wurde, 

ist der Clean Development Mechanism (CDM). Dieser ermöglicht es Akteuren aus Indust-

rieländern, ihren Emissionsverpflichtungen durch die Umsetzung von Klimaschutzprojek-

ten in Entwicklungsländern zu erfüllen (Murphy et al. 2013).  

Um den internationalen Technologietransfer im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft und die Rolle 

Deutschlands angemessen zu erfassen, soll zunächst eine entsprechende empirische Grundlage ge-

schaffen werden. Durch den relativ engen Technologiefokus können quantitative Daten im Rahmen 

dieser Kurzanalyse nur für den internationalen Handel (a), die internationalen F&E-Kooperationen 

(c) und den CDM-Mechanismus (g) in der entsprechenden Granularität gewonnen und interpretiert 

werden. Da es sich hierbei um sehr unterschiedliche Datenquellen handelt, kommt es innerhalb des 

betrachteten Technologiefelds zu Unterschieden hinsichtlich der Erfassung einzelner Technologieli-

nien, die in Tabelle 1 dargestellt werden.  

Tabelle 1:  Kongruenz der Datenquellen 

Technologielinien F&E-

Kooperationen 

Handel CDM 

Deponierung x x x 

Kompostierung x  x 

Recycling x x  

Sammlung und Transport von 

Abfällen 

x x  

Abfallverbrennung x x  

Rauchgasreinigung x   

Minimierung von Abfällen im 

Produktionsprozess 

 x  

Unternehmensinterne Kreis-

laufwirtschaft 

 x x 

Quelle: Eigene Darstellung 

4 Internationaler Technologietransfer - die Rolle Deutschlands 

4.1 Exporte 

Aus Abbildung 6 wird ersichtlich, dass die deutschen Technologieexporte im Bereich Abfall- und 

Kreislaufwirtschaft in der Periode 2003-2014 von 33,2 Mrd. $ auf 79,2 Mrd. $ gestiegen sind. Einen 

wesentlichen Anteil an dieser Entwicklung hatten die Exporte in Schwellenländer (u. a. China, Indi-

en, Brasilien), die im betrachteten Zeitraum von 8,1 Mrd. $ auf 25,2 Mrd. $ angestiegen sind und die 
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sich somit verdreifacht haben. Ebenfalls einen relativ starken Anstieg hatten die Exporte in die ent-

wickelten westlichen Volkswirtschaften (u. a. USA, Japan, Australien und die EU-Staaten) zu ver-

zeichnen, die von 24,2 Mrd. $ auf 50,5 Mrd. $ gewachsen sind. Stark angestiegen sind auch die Ex-

porte in andere Staaten mit hohem Pro-Kopf-Einkommen (u. a. Kuwait, Saudi-Arabien, Singapur), 

allerdings liegen diese insgesamt mit einem Anteil von knapp 4 % an den deutschen Technologieex-

porten auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau. Die Exporte in Entwicklungsländer (u. a. Bang-

ladesch, Liberia, Afghanistan) haben derzeit nur einen Anteil von 0,3 % an den deutschen Exporten. 

Abbildung 6:  Entwicklung der deutschen Exporte im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft, 

differenziert nach Ländergruppen, in Mrd. $  

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf UN Comtrade 

Vor dem Hintergrund der Problematik des stark steigenden Ressourcenverbrauchs vieler Schwellen-

länder wurden die deutschen Technologie-Exporte im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft weiter 

nach den wichtigsten Zielländern aufgeschlüsselt.  

Abbildung 7 zeigt die starke und relativ kontinuierlich gewachsene Nachfrage Chinas nach deut-

schen Abfall- und Recyclingtechnologien. China ist inzwischen mit einem Anteil von 11,7 % an den 

Gesamtexporten noch vor den USA der wichtigste Absatzmarkt Deutschlands. Ein weiterer wichtiger 

Markt ist Russland (4,4 % an den Gesamtexporten), allerdings hat sich das starke Wachstum in der 

Periode 2003-2008 danach nicht weiter fortgesetzt. Mit einem gewissen Abstand auf China und Russ-

land folgen dann die Türkei, Indien und Südkorea.   
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Abbildung 7:  Entwicklung der deutschen Technologie-Exporte im Bereich Abfall- und Kreislauf-

wirtschaft, differenziert nach ausgewählten Schwellenländern, in Mrd. $ 

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf UN Comtrade 

Der starke Anstieg der deutschen Exporte von Abfall- und Kreislaufwirtschaftstechnologien kann so 

interpretiert werden, dass hierdurch das in Abbildung 4 (s. S. 15) aufgezeigte und für viele Schwel-

lenländer charakteristische Spannungsverhältnis zwischen den bereits relativ hoch ausgeprägten 

Pro-Kopf-DMC-Werten einerseits und den anhand des Patentindikators als noch niedrig eingeschätz-

ten  Innovationskapazitäten andererseits ausgeglichen werden kann. Daher ist es nicht verwunder-

lich, dass China, Russland und die Türkei, die sich allesamt etwas oberhalb der unteren linken Ecke 

von Abbildung 4 befinden, auch zu den sich am schnellsten entwickelnden Absatzmärkten für deut-

sche Technologieexporte gehören.  

Insgesamt legen der starke Anstieg der Exporte und der wachsende Anteil der Schwellenländer an 

den Gesamtexporten nahe, dass der internationale Technologietransfer zwischen Deutschland und 

Schwellenländern deutlich zugenommen hat. Allerdings ist hierbei zu beachten, dass diese Art des 

„capital embodied technology transfer“ zwar in der Lage ist, die Effizienz der Abfall- und Kreislauf-

wirtschaft in den Empfängerländern zu steigern, aber vermutlich nur einen relativ geringen Beitrag 

zum Aufbau lokaler Innovationskapazitäten in den Zielländern leistet, da das technologische Wissen 

hierbei nicht direkt transferiert wird. Weiterhin ist zu beachten, dass die bisher am wenigsten entwi-

ckelten Länder bisher kaum vom internationalen Technologietransfer profitieren.  

4.2 Internationale F&E-Kooperationen 

Als Indikator zur Messung des Wissensaustauschs im Rahmen internationaler F&E-Kooperationen 

können internationale Ko-Patente herangezogen werden (Neuhäusler et al. 2015). Hierbei kann da-

von ausgegangen werden, dass im Zuge der wissenschaftlichen Zusammenarbeit sowohl implizites 
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als auch explizites Wissen ausgetauscht wird.8 In Tabelle 2 werden sowohl die Anzahl der Ko-Patente 

als auch ihr Anteil an den gesamten Patenten im Bereich Abfall- und Recyclingtechnologie für die 

Technologieführer USA, Japan und Deutschland sowie die Welt insgesamt dargestellt.  

Tabelle 2:  Anzahl der internationalen Ko-Patente und ihr Anteil an den Gesamtpatenten im 

Bereich Abfall- und Recyclingtechnik, Anteile in % 

 Welt USA Japan Deutschland 

 Anzahl  Anteil  Anzahl  Anteil  Anzahl  Anteil  Anzahl  Anteil  

1995 78 4,5 33 6,5 6 2,5 27 6,4 

1996 105 5,5 39 7,5 7 2,2 39 9,54 

1997 118 5,9 50 9,7 15 4,9 41 9,01 

1998 115 5,3 49 9,5 6 1,8 48 9,09 

1999 137 5,4 61 9,2 16 4,1 51 8,75 

2000 199 6,9 86 12,2 15 2,6 75 11,8 

2001 168 6,1 83 12,1 11 1,9 62 11,7 

2002 206 7,1 105 13,7 29 4,6 68 12,4 

2003 164 5,5 80 11,3 10 1,3 58 10,9 

2004 190 6,7 86 13,1 11 1,5 55 12,4 

2005 152 5,2 69 10,7 12 1,5 51 11,3 

2006 192 6,3 76 11,7 14 1,7 58 11,7 

2007 190 6,0 71 11,4 17 1,8 70 14,6 

2008 195 6,8 77 15,6 21 2,9 67 14,7 

2009 177 5,6 79 13,9 20 2,6 58 11 

2010 222 6,1 81 13,1 16 1,6 80 14,7 

2011 221 6,0 97 14,5 21 2,1 63 13,2 

2012 258 7,0 106 18,1 27 2,8 81 16,7 

2013 193 5,2 87 13,2 14 1,4 66 13,3 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von PATSTAT 

Die Daten zeigen, dass die Anzahl der Ko-Patente weltweit zwar deutlich gestiegen ist, allerdings ist 

ihr Anteil an den Gesamtpatenten nahezu konstant geblieben. Bei der Betrachtung der drei Techno-

logieführer wird deutlich, dass die USA und Deutschland den Anteil der Ko-Patente an den Gesamt-

patenten im Betrachtungszeitraum nahezu verdoppelt haben und somit kooperationsfreudiger ge-

worden sind, während Japan relativ konstant einen sehr geringen Anteil an Ko-Patenten aufweist, 

was jedoch im Einklang mit der allgemeinen Situation des japanischen Innovationssystems steht und 

somit keine Besonderheit des Abfall- und Recyclingsektors darstellt (Vgl. hierzu Neuhäusler et al. 

2015).  
 

 

8  Ein internationales Ko-Patent wird als ein solches identifiziert, wenn mindestens einer der in der Patentschrift genann-

ten Erfinder einen Wohnsitz in einem anderen Land hat als die anderen Erfinder.  
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Die wichtigsten Partnerländer Deutschlands bei der Entwicklung von Patenten im Bereich Abfall- 

und Kreislaufwirtschaft sind in Tabelle 3 aufgelistet. Neben den USA, Südkorea und China treten 

hierbei vor allem die europäischen Länder als wichtige Partner hervor.  

Tabelle 3:  Die wichtigsten Partnerländer Deutschlands bei der Entwicklung von Patenten im 

Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft 

Partnerländer 

Deutschland 

Anzahl  

Ko-Patente 

2009-2013 

USA 68 

Schweiz 57 

Frankreich 38 

Niederlande 33 

Südkorea 29 

Österreich 22 

Großbritannien 20 

Belgien 16 

China 15 

Schweden 15 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von PATSTAT 

Tabelle 4:  Die wichtigsten Partnerländer Deutschlands bei wissenschaftlichen Publikationen 

im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft 

Partnerländer 

Deutschlands 

Anzahl  

Ko-Publikationen 

2010-2014 

USA 55 

Spanien 32 

Großbritannien 31 

Italien 29 

Niederlande 28 

China 26 

Schweiz 24 

Frankreich 22 

Dänemark 14 

Schweden 13 

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von Web of Science 
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Die wesentlichen Ergebnisse der Patentanalyse werden durch die Analyse wissenschaftlicher Ko-

Publikationen deutscher Autoren im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft ergänzt und bestätigt (Quelle: 

Eigene Darstellung basierend auf Daten von PATSTAT 

Tabelle 4). Auch hier ist die USA der wichtigste Forschungspartner, gefolgt von den europäischen 

Ländern. Der Indikator scheint zudem darauf hinzudeuten, dass die wissenschaftliche Kooperationen 

Deutschlands mit China bereits etwas intensiver sind als die stärker anwendungsorientieren Koope-

rationen, die vom Patentindikator erfasst werden.  

Insgesamt zeigen die Daten, dass zwar vermehrt internationale F&E-Kooperationen durchgeführt 

werden und durch die zunehmenden Kontakte vermutlich auch der Technologietransfer intensiviert 

wird. Relativ betrachtet ist die Bedeutung internationaler F&E-Kooperationen jedoch konstant ge-

blieben. Für Deutschland ergibt sich zudem der Eindruck, dass – mit Ausnahme Chinas– internatio-

nale Technologiekooperationen vor allen mit anderen, ähnlich weit entwickelten Ländern durchge-

führt werden, die vermutlich komplementäre Kompetenzen in die Kooperation einbringen. F&E-

Kooperationen Deutschlands mit Schwellen- und Entwicklungsländern sind bisher eher selten.  

4.3 Clean Development Mechanism 

Der Clean Development Mechanism (CDM) wurde unter dem Dach der UN-Klimarahmenkonvention 

als einer der drei so genannten „flexiblen Mechanismen“ des Kyoto-Protokolls eingerichtet. Durch 

den CDM können die im Annex 1 des Kyoto-Protokolls aufgeführt Industrieländer, Emissionszertifi-

kate erwerben, indem sie in Entwicklungsländern (Nicht-Annex 1-Staaten) Klimaschutzprojekte um-

setzen. Die durch CDM-Projekte vermiedenen Treibhausgasemissionen werden von unabhängigen 

Prüforganisationen durch Emissionszertifikate (Certified Emission Reductions, CER) verbrieft und 

können auf die nationalen Klimaschutzverpflichtungen der Annex 1-Staaten angerechnet werden. 

Der ökonomische Hintergrund hierfür ist, dass sich Klimaschutzmaßnahmen in Entwicklungsländern 

aufgrund der in der Regel geringeren Grenzvermeidungskosten kostengünstiger umsetzen lassen als 

in den Industrieländern. Durch die CER-Gutschrift kommt es indirekt zu einer Subvention von CDM-

Projekten, allerdings sind die finanziellen Anreize im Zuge des Preisverfalls bei den Emissionszertifi-

katen in den letzten Jahren verloren gegangen, was auch zur einem deutlichen Rückgang bei den 

CDM-Projekten geführt hat. Darüber hinaus können CDM-Projekte die Entwicklungsländer auch bei 

der nachhaltigen Entwicklung ihrer Infrastruktur und ihrer Wirtschaft unterstützen. Umgesetzt wer-

den überwiegend Projekte zur Nutzung erneuerbarer Energien (z. B. Wind- und Wasserkraft, Photo-

voltaik, Solarthermie, Biomasse), Projekte zur Steigerung der Energieeffizienz sowie zur Substitution 

fossiler Energieträger. Vielfach wird in der Literatur davon ausgegangen, dass der CDM einen Beitrag 

zum internationalen Technologietransfer leistet (Murphy et al. 2013; Seres et al. 2009; Gandenberger 

et al. 2015). 

Da durch eine angemessene technische Behandlung organischer Abfälle nicht nur klimaschädliche 

Methanemissionen vermieden, sondern auch Bio- bzw. Deponiegas als alternativer Energieträger 

gewonnen wird, spielen Projekte aus dem Abfallbereich auch im Kontext des CDM eine bedeutende 

Rolle – von gegenwärtig 8475 in der CDM-Pipeline gelisteten Projekten stammen 1714 aus den Be-

reichen „landfill gas“ und „methane avoidance“ (UNEP/DTU CDM-Pipeline, Stand 1.7.2016).  
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Abbildung 8:  Struktur der Gastgeberländer von CDM-Projekten im Abfallbereich, basierend auf 

der Anzahl an Projekten 

 

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten von UNEP/DTU CDM Pipeline 

Die in Abbildung 8 dargestellte Struktur der Gastgeberländer von CDM-Projekten im Abfallbereich 

zeigt, dass neben China auch viele andere Schwellenländer CDM-Projekte beheimaten und voraus-

sichtlich von dem damit verbundenen Technologietransfer profitieren. Die Struktur ist damit im Ab-

fallbereich deutlich diversifizierter als im CDM-Sektor insgesamt, der stark auf die Länder China und 

Indien konzentriert ist. Allerdings muss auch bei diesem Transferkanal festgestellt werden, dass die 

„least developed countries“ nur sehr wenige CDM-Projekte beheimaten und somit kaum vom interna-

tionalen Technologietransfer profitieren. Die Rolle Deutschlands als Technologiegeber kann basie-

rend auf den vorhandenen Daten leider nicht näher untersucht werden. 

5 Zusammenfassung und Ausblick  

Als treibende Kraft für den internationalen Technologietransfer wurde weiter oben die Diskrepanz 

zwischen den auf wenige Industrieländer konzentrierten technologischen Kompetenzen zur Umset-

zung innovativer Lösungen im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirtschaft und der für viele Entwick-

lungs- und Schwellenländer drängenden Problematik eines starken Anstiegs des Ressourcenver-

brauchs angesehen.  

Ein besonders dramatisches Beispiel ist die Entwicklung in der Volksrepublik China, deren DMC pro 

Kopf von 4,4 t im Jahr 1990 auf 18,2 t im Jahr 2011 angestiegen ist und deren absoluter DMC mit 

knapp 22,5 Mrd. t bereits im Jahr 2010 weit über dem der USA (6,5 Mrd. t) lag. Zwar ist es China in 

den letzten 20 Jahren gelungen, seine Innovationskapazitäten stark auszubauen und einen Anteil 

von knapp 5 % an den weltweiten Patentanmeldungen zu erreichen. Pro Kopf betrachtet ist das Ver-
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hältnis zwischen dem enormen ökologischen Problemdruck und der lokalen technologischen Lö-

sungskompetenz in China nach wie vor deutlich ungünstiger als in den hochentwickelten Industrie-

ländern. Neben China gibt es zudem weitere Schwellenländer, die aller Voraussicht nach zukünftig 

vor ähnlichen Herausforderungen stehen werden. Vor diesem Hintergrund kann der internationale 

Transfer bestehender technologischer Lösungen sowie der weitere Aufbau von lokalen Lösungskom-

petenzen im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirtschaft ein wichtiger Baustein zur Überwindung der 

mit dem steigenden Ressourcenverbrauch einhergehenden ökologischen und sozialen Probleme sein.   

Mit Blick auf die in dieser Kurzanalyse näher untersuchten Transferkanäle zeigt sich, dass die deut-

schen Technologieexporte in den vergangenen Jahren deutlich angestiegen sind und dass die stei-

gende Nachfrage Chinas, Russlands und der Türkei hieran einen wichtigen Anteil hatte. Internationa-

le F&E-Kooperationen sind für Deutschland ebenfalls zunehmend wichtiger geworden, allerdings 

kooperieren deutsche Wissenschaftler in erster Linie mit ihren Kollegen aus anderen hoch entwickel-

ten Ländern. Wenn man von China absieht, scheinen deutsche F&E-Kooperationen Vertretern aus 

Schwellenländern immer noch ein relativ seltenes Phänomen zu sein. Ein deutlich stärker diversifi-

ziertes Bild zeigt sich bei den CDM-Projekten: Neben China sind zahlreiche weitere Schwellenländer 

aus Asien und Südamerika als wichtige Gastgeberländer von CDM-Projekten im Abfallbereich aktiv 

und profitieren hierbei vom Transfer von technologischer Hardware und Wissen aus dem Ausland. 

Ein weiterer Befund, der sich aus der Analyse der drei Transferkanäle ergibt, ist, dass die am wenigs-

ten entwickelten Länder bisher kaum vom internationalen Technologietransfer profitieren.  

Um den internationalen Technologietransfer im Bereich der Abfall- und Kreislaufwirtschaft zu inten-

sivieren, können sowohl auf Seiten der Technologiegeber- als auch der Technologienehmerländer 

entsprechende Maßnahmen ergriffen werden.  

Geberländer 

Politische Maßnahmen der Technologiegeberländer könnten entlang der folgenden drei Stoßrichtun-

gen entwickelt werden:  

 Forschungs- und Technologiepolitik: In den staatlichen Innovationsförderprogrammen sollten die 

spezifischen Anforderungen und Bedürfnisse der Schwellen- und Entwicklungsländer zunächst 

genauer analysiert und dann im Zuge des Innovationsprozesses stärker berücksichtigt werden. In 

Entwicklungsländern werden häufig einfache, robuste und kostengünstige technologische Lösun-

gen benötigt, die nicht ohne Weiteres mit dem klassischen High-Tech-Innovationsparadigma der 

Industrieländer kompatibel sind. Vor diesem Hintergrund erscheinen gezielte Programme zur 

Förderung sogenannter „frugaler“ Innovationen erforderlich.  

 Insgesamt sollte die wissenschaftlich-technische Zusammenarbeit mit den Schwellen- und Ent-

wicklungsländern auf breiter Basis intensiviert werden. Da die am wenigsten entwickelten Länder 

bisher kaum vom internationalen Technologietransfer profitieren, sollten Mechanismen oder Pro-

gramme entwickelt werden, die die besondere Situation dieser Länder in spezifischer Weise be-

rücksichtigen und gezielte Anreize für private Akteure setzen, sich in Entwicklungsländern zu en-

gagieren. 

 Intensivierung der internationalen EZ im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft: Die EZ der ent-

wickelten Industrieländer kann frühzeitig einen Beitrag zum Aufbau von Kompetenzen im Bereich 

der Abfall- und Kreislaufwirtschaft in den Schwellen- und Entwicklungsländern leisten und beim 

Aufbau geeigneter Strukturen beratend unterstützen.  

 Verstärkte Information, Beratung und Vernetzung der Akteure im Bereich Abfall- und Kreislauf-

wirtschaft: Das deutsche Exportnetzwerk German ReTech Partnership ist ein gutes Beispiel für die 

Vernetzung exportorientierter Unternehmen in Deutschland. Durch die Informations- und Bera-

tungsleistung des Netzwerks können Informationsdefizite über Auslandsmärkte überwunden und 
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Risiken bei der Markterschließung spezielle für KMU reduziert werden. Darüber hinaus ist die 

German ReTech Partnership für Interessenten aus dem Ausland Anlaufstelle hinsichtlich Informa-

tion über deutsche Entsorgungs- und Recyclingtechnologie, Kontaktvermittlung und Unterstüt-

zung bei der Weiterentwicklung einer geordneten umwelt- und ressourcenschonenden Abfallwirt-

schaft. 

Empfängerländer 

Im Rahmen der Diskussion um die Beschleunigung des internationalen Transfers von Klimaschutz-

technologien wurden transparente und zeitlich stabile staatliche Initiativen der Empfängerländer zur 

Schaffung bzw. Erhöhung der Nachfrage als wichtigste Treiber identifiziert. Weitere wichtige Aspekte 

sind der Abbau von Handels- und Investitionshemmnissen bzw. die Schaffung eines „level playing 

fields“ für einheimische und ausländische Unternehmen, was häufig aber nicht im Einklang mit dem 

Bestreben vieler Schwellenländern steht, die eigene industrielle Entwicklung voranzutreiben und die 

noch im Entstehen befindende Industrie vor dem internationalen Wettbewerb zu schützen (Gallagher 

2014; Lewis 2013).  

Für die Anpassung von Technologien aus dem Ausland sowie die eigenständige Entwicklung von 

Innovationen im Bereich Abfall- und Kreislaufwirtschaft müssen die nationalen Innovationssysteme 

entsprechend ausgebaut werden. Für die Klimatechnologien wurde der Vorschlag gemacht, in den 

Entwicklungsländern spezifische Institutionen einzurichten, die sich dem Aufbau und der Entwick-

lung klimarelevanter Innovationssysteme widmen und die entsprechenden Transformationsprozesse 

koordinieren und vorantreiben (Ockwell und Byrne 2015). Dieser Vorschlag könnte auch für die Ab-

fall- und Kreislaufwirtschaft geprüft werden.  
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Abstract 

Mit dieser Kurzanalyse sollen Vertiefungsmöglichkeiten und Handlungsoptionen für die dritte Phase 

von ProgRess (ProgRess III) in ausgewählten Handlungsfeldern aufgezeigt werden. Die Auswahl der 

Handlungsfelder orientiert sich daran, ob sie Anknüpfungspunkte für die Weiterentwicklung von 

ProgRess II enthalten und / oder noch offen gebliebene Bereiche zur nachhaltigen Rohstoffversor-

gung aus ProgRess I betreffen. Bei der Auswahl der Handlungsfelder wurden auch mögliche Anknüp-

fungspunkte zu den Themenbereichen der Rohstoffstrategie der Bundesregierung aus dem Jahr 2010 

berücksichtigt.  

Die ausgewählten Handlungsfelder beschäftigen sich mit der Einführung von rohstoffspezifischen 

Zielen neben dem bislang verwendeten Maßstab der Rohstoffproduktivität (Kapitel 2.1). Zur Diskus-

sion der Versorgungssicherheit wird neben der Kritikalitätsmetrik auch auf die Beachtung von Nach-

haltigkeitsherausforderungen im Umwelt- und Sozialbereich eingegangen (Kapitel 2.2). Beim Thema 

der nachhaltigen Versorgung mit heimischen Rohstoffen werden ökonomische und raumplanerische 

Instrumente zur Steuerung des Abbaus von Primärbaustoffen vorgeschlagen sowie die Förderung des 

Holzbaus behandelt (Kapitel 2.3). Wie die Politiken für den Import von Rohstoffen entwickelt werden 

sollten ist in Kapitel 2.4 enthalten. Dazu wird auf die Aspekte Good Governance und Transparenz bei 

der Rohstoffgewinnung sowie auf die Notwendigkeit den nachhaltigen Ressourcenschutzes auf in-

ternationaler Ebene zu institutionalisieren eingegangen. Eine kritische Bewertung und Empfehlun-

gen zur Entwicklung der deutschen bilateralen Rohstoffpartnerschaften werden in Kapitel 2.5 vorge-

nommen. Anschließend beschäftigt sich Kapitel 2.6 mit den Impulsen für die EU-Rohstoffpolitik in 

den Bereichen sichere Primärrohstoffversorgung, Materialeffizienz und Substitution sowie Recycling. 

Die Kurzanalyse schließt mit Überlegungen und Empfehlungen zur Politikkohärenz innerhalb der 

Rohstoffpolitik in Deutschland sowie Ansätzen zur Verbesserung der Kohärenz zwischen Rohstoff- 

und Energiepolitik (Kapitel 2.7). 
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1 Einleitung und Zielsetzung 

Um die nachhaltige Nutzung sowie Schonung von Ressourcen zu verbessern, hat die Bundesregie-

rung in ihrer Rohstoffstrategie vom 20. Oktober 2010 die Erarbeitung eines nationalen Ressourcenef-

fizienzprogramms beschlossen (BMWi 2010). Das Programm war „insbesondere auf die Minimierung 

von Beeinträchtigungen der Umweltmedien durch Rohstoffgewinnung und -verarbeitung ausgerich-

tet“ (BMU 2012, S. 3). 2012 verabschiedete die Bundesregierung das Deutsche Ressourceneffizienz-

programm (ProgRess) mit der Laufzeit von 2012 bis 2015. ProgRess fokussiert auf abiotische Roh-

stoffe (Erze, Industriemineralien, Baumineralien), die nicht primär der Energiegewinnung dienen. 

Entlang der Wertschöpfungskette von der Rohstoffgewinnung über die Verarbeitung bis zum Recyc-

ling wurden vorhandene Aktivitäten erfasst, der Handlungsbedarf ermittelt und Handlungsansätze 

und Maßnahmen zur Steigerung der Ressourceneffizienz erarbeitet. Für die Maßnahmen- und In-

strumentenentwicklung von ProgRess (und später auch von ProgRess II) wurden folgende Leitideen 

aufgestellt (BMUB 2016, S. 9): 

▸ Ökologische Notwendigkeiten mit ökonomischen Chancen, Innovationsorientierung und so-

zialer Verantwortung verbinden. 

▸ Globale Verantwortung als zentrale Orientierung unserer nationalen Ressourcenpolitik sehen. 

▸ Wirtschafts- und Produktionsweisen in Deutschland schrittweise von Primärrohstoffen unab-

hängiger machen, die Kreislaufwirtschaft weiterentwickeln und ausbauen. 

▸ Nachhaltige Ressourcennutzung durch gesellschaftliche Orientierung auf qualitatives Wachs-

tum langfristig sichern. 

Die Bundesregierung hat 2016 die Fortschreibung des Ressourceneffizienzprogramms mit ProgRess 

II beschlossen. In ProgRess II wurden 10 Handlungsfelder für den Zeitraum 2016 bis 2019 ausge-

wählt. Im Rahmen der vierjährigen Fortschreibung wird die Bundesregierung im Jahr 2020 über den 

Stand der Umsetzung und Weiterentwicklung des Programms (ProgRess III) berichten.  

Ziel dieser Kurzanalyse ist es, Vertiefungsmöglichkeiten und Handlungsoptionen für die dritte Phase 

von ProgRess in ausgewählten Handlungsfeldern unter Berücksichtigung der Leitideen des BMUB 

aufzuzeigen. Die Auswahl der Handlungsfelder orientiert sich daran, ob sie Anknüpfungspunkte für 

die Weiterentwicklung von ProgRess II enthalten und / oder Bereiche zur nachhaltigen Rohstoffver-

sorgung aus ProgRess I betreffen, die in ProgRess II noch offen geblieben sind. Ferner wurden bei der 

Auswahl der Handlungsfelder auch mögliche Anknüpfungspunkte zu den Themenbereichen der 

Rohstoffstrategie der Bundesregierung aus dem Jahr 2010 berücksichtigt. Als Orientierung dienten 

dazu neben der Rohstoffstrategie die Ausführungen in Kapitel 7.1 des Berichts zu ProgRess II (BMUB 

2016, S. 46 ff.). Folgende Themenbereiche der Rohstoffstrategie der Bundesregierung wurden als 

Anknüpfungspunkte identifiziert: 

▸ Versorgungssicherheit, 

▸ Heimische Rohstoffgewinnung, 

▸ Recycling, 

▸ Herstellung von Transparenz und Good Governance bei der Rohstoffgewinnung und in der 

Wertschöpfungskette, 

▸ Bilaterale Rohstoffpartnerschaften, 

▸ Europäische Rohstoffpolitik sowie 

▸ Rohstoffpolitik im internationalen Kontext. 

Vor diesem Hintergrund wurden die folgenden Themen in der Kurzstudie behandelt: 

▸ Einführung von rohstoffspezifischen Zielen; 

▸ Versorgungssicherheit; 
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▸ Nachhaltige Versorgung mit heimischen Rohstoffen; 

▸ Politiken für den Import von Rohstoffen; 

▸ Bilaterale Rohstoffpartnerschaften; 

▸ Impulse für die EU-Rohstoffpolitik sowie 

▸ Verbesserung der Kohärenz zwischen Rohstoff- und Energiepolitik. 
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2 Anknüpfungspunkte für die Fortschreibung in ProgRess III 

2.1 Rohstoffspezifische Ziele 

Der SRU stellt in seinem „Kurzkommentar zu ProgRess II“ (Sept. 2015) zu rohstoffspezifischen Zielen 

fest, „…auch wenn dieses Ziel voraussichtlich wegen unzureichender politischer Maßnahmen verfehlt 

werden wird, ist ein übergreifendes Ziel auch für 2030 erforderlich…“. Der SRU meint damit das Ziel 

der Verdopplung der Rohstoffproduktivität bis 2020 (ausgehend von 1994), das in der Nachhaltig-

keitsstrategie der Bundesregierung neben einer Reihe weiterer Ziele aufgestellt worden ist. In der 

gleichen Quelle fordert der SRU neben einem Effizienzziel auch Ziele, die absolute Umweltbelastun-

gen adressieren. Der SRU führt weiter aus: „Es gibt in der Fachdiskussion berechtigte Argumente, dass 

ein einziges übergreifendes Ziel der Vielschichtigkeit und unterschiedlichen Qualität der Umweltfolgen 

des Materialverbrauchs nicht gerecht wird. Dieser Kritik wird am besten durch ein differenziertes Ziel-

system, insbesondere für verschiedene Arten von Ressourcen (biogen, mineralisch, fossile Energieträger, 

Erze), begegnet.“ Das Öko-Institut hat in seinem 2014 begonnenen und bis Ende 2016 abgeschlosse-

nen strategischen Eigenprojekt „Deutschland 2049 - Auf dem Weg zu einer nachhaltigen Rohstoff-

wirtschaft“ genau in diese Richtung gearbeitet. 

Im zweiten Policy Paper zu diesem Eigenprojekt (Buchert et al. 2016a) finden sich erste Vorschläge 

für die Entwicklung von rohstoffspezifischen Zielen für insgesamt 75 abiotische Rohstoffe. Die Idee 

dabei ist nicht für jeden einzelnen Rohstoff Ziele zu entwickeln, sondern geeignete Cluster bzw. 

Gruppen zu bilden, für die entsprechend zugeschnittene und begründete rohstoffspezifische Ziele 

aufgestellt werden können. Hintergrund für diese Strategie ist nicht zuletzt die Erfahrung mit abs-

trakten Zielen wie „Verdopplung der Rohstoffproduktivität“ und entsprechenden Indikatoren, die 

schwierig Maßnahmenbündel für definierte Zielgruppen ableiten lassen. Kies und Quecksilber zum 

Beispiel sind kaum über einen gemeinsamen Indikator umsetzungsorientiert abzubilden. 

Um den notwendigen Detaillierungsgrad an notwendigen Maßnahmen und adressierten Akteuren zu 

leisten, entwickelt das Öko-Institut entsprechend rohstoffspezifische Ziele. Kernelement des Kon-

zepts der rohstoffspezifischen Ziele ist die Unterscheidung in Massenrohstoffe und Nicht-

Massenrohstoffe. Für Massenrohstoffe werden (neben anderen Zielen) mengenbezogene – und zwar 

absolute – Ziele formuliert, die auf umfassenden Szenarioarbeiten aufbauen. Für Nicht-

Massenrohstoffe wie ausgewählte Technologiemetalle, die einerseits für viele Umwelttechnologien 

sehr wichtig sind und andererseits in absoluten Dimensionen im Vergleich zu Massenrohstoffen nur 

sehr geringe Wirkungen aufweisen, wird statt mengenbezogener Zielen auf die Adressierung roh-

stoffspezifischer Konfliktlagen gesetzt. Ein Beispiel ist der angemessene Umgang mit radioaktiven 

Rückständen bei der Primärförderung von Seltenen Erden wie Neodym (Buchert et al. 2016a).  

2.1.1 Empfehlung zu rohstoffspezifischen Zielen 

Es wird für die Entwicklung von ProgRess III empfohlen, die Empfehlungen des SRU zu Rohstoffzie-

len und die im November 2016 vorliegenden Ergebnisse des Öko-Instituts aus „Deutschland 2049“ 

zu rohstoffspezifischen Zielen angemessen aufzugreifen. 

2.2 Versorgungssicherheit 

2.2.1 Einleitung 

Im Deutschen Ressourceneffizienzprogramm II (ProgRess II) wird in Abschnitt 4.1 auf die Bedeutung 

einer verlässlichen Verfügbarkeit von Rohstoffen für die deutsche Wirtschaft mit ihrer Hoch- und 

Spitzentechnologie ausdrücklich hingewiesen. Die Europäische Kommission versucht mit ihrem Re-

port on Critical Raw Materials for the EU (EC 2014) den betroffenen Stakeholdern in Europa Orientie-

rung zu bieten, welche Rohstoffe als besonders kritisch hinsichtlich ihrer Versorgungssicherheit ein-
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gestuft werden. Eine ähnliche Intention verfolgt die DERA aus deutscher Sicht mit ihrer Rohstoffliste 

(Buchholz et al. 2014). Die Kriterien, die die EU zur Einstufung von Rohstoffen als „kritisch“ heran-

zieht, umfassen Versorgungsrisiken, die von geopolitischen, technischen und sozio-regulativen Fak-

toren geprägt werden, und die ökonomische Bedeutung für die europäische Volkswirtschaft. Eine 

nachhaltige Rohstoffpolitik greift aber zu kurz, wenn sie sich auf ein festes Set kritischer Rohstoffe 

allein fokussiert, da die Kritikalität von Rohstoffen einem dynamischen Wandel unterworfen ist (vgl. 

Glöser et al. 2015) und sich die als kritisch identifizierten Rohstoffe entsprechend ändern. Außerdem 

werden Nachhaltigkeitsherausforderungen im Umwelt- und Sozialbereich nicht durch die Kritikali-

tätsmetrik der EU abgebildet. 

Bereits im Bericht zu ProgRess II wird in den Abschnitt 4.2.1 und 7.1.3 ausdrücklich betont, dass 

eine nachhaltige Rohstoffversorgung soziale und ökologische Herausforderungen adressieren muss. 

Um dazu einen Beitrag zu leisten, wird in den vom Umweltbundesamt initiierten Vorhaben ÖkoRess I 

und II ein Methode entwickelt, die es ermöglicht, Umweltaspekte in Kritikalitätsanalysen zu berück-

sichtigen. 

Deshalb hat das Öko-Institut in seinem strategischen Eigenprojekt „Deutschland 2049 - Auf dem Weg 

zu einer nachhaltigen Rohstoffwirtschaft“ entsprechende ökologische und soziale Kategorien entwi-

ckelt und vorgeschlagen (siehe Buchert et al. 2015). Quintessenz aus dieser Arbeit ist, dass alle Roh-

stoffe zunächst in den Fokus genommen werden müssen. Weitere wichtige Forschungsaktivitäten in 

diesem Bereich leistet die BGR, die u. a. auch an dem laufenden BMBF-Vorhaben „NamiRo – For-

schungsprojekt für nachhaltig gewonnene mineralische Rohstoffe“1 beteiligt ist. Ziel des NamiRo-

Projektes ist es, ein Standardsystem für mineralische Rohstoffe zu entwickeln, das in der Lage ist, die 

Transparenz von Nachhaltigkeitsaspekten entlang der Lieferkette von mineralischen Rohstoffen zu 

erhöhen. 

In den nachfolgenden Abschnitten 2.2.2, 2.2.3 und 2.2.4 wird auf mögliche Potenziale zur Verringe-

rung der Versorgungssicherheit durch Recycling und Substitution explizit eingegangen. Weitere An-

satzpunkte, die in ProgRess II herausgestellt werden wie z. B. Erhöhung der Transparenz in den 

Wertschöpfungsketten werden in weiteren Kapiteln adressiert. 

2.2.2 Beiträge des Recyclings zur Versorgungssicherheit 

Das Recycling wichtiger Rohstoffe kann einerseits die Abhängigkeit Deutschlands2 von – häufig au-

ßereuropäischen – Primärrohstoffquellen verringern. Andererseits kann durch eine Erhöhung der 

Recyclingraten bzw. der Anteile von Sekundärrohstoffen an der Materialversorgung ein bedeutender 

und wachsender Beitrag hinsichtlich einer absoluten Verringerung von Umweltbelastungen erzielt 

werden. Kapitel 7.4. von ProgRess II fordert daher, die ressourceneffiziente Kreislaufwirtschaft weiter 

auszubauen. 

Das International Resource Panel der UNEP hat in den letzten Jahren eine Reihe von vielbeachteten 

Arbeiten veröffentlicht, die sich explizit mit wichtigen Aspekten des Recyclings von Metallen befas-

sen. In der Studie „Recycling Rates of Metals – A Status Report“ (Graedel et al. 2011) wurden von 

einem internationalen Expertenteam u. a. die globalen End-of-Life-Recyclingraten von 60 verschie-

denen Metallen abgeschätzt. Die Ergebnisse sind in der folgenden Abbildung grafisch dargestellt. 

 

 

1  Siehe die Webseite des Projekts: http://www.namiro-projekt.org/ (so am 12.10.2016). 
2  Recycling trägt selbstverständlich auch im globalen Rahmen zur Minderung der Abhängigkeit von Primärrohstoffen 

bei. 

http://www.namiro-projekt.org/
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Ungeachtet guter Recyclingkreisläufe beispielsweise für Stahl bestehen bei vielen Massen,- Sonder- 

und selbst Edelmetallen noch weitere erhebliche Recyclingpotenziale. 

Wie der Abbildung zu entnehmen ist, sind vor allem bei vielen Technologiemetallen wie Seltenen 

Erden (beispielsweise Nd: Neodym, Pr: Praseodym), Indium (In), Germanium (Ge), Gallium (Ga), Tan-

tal (Ta) etc. die End-of-Life-Recyclingraten sehr gering (< 1 %). Die Ursachen hierfür sind vielschich-

tig: häufig sind diese Metalle erst seit einigen Jahren in der Anwendung, die absoluten Einsatzmen-

gen (und damit auch potenziellen Rücklaufmengen) sind überschaubar3, die Konzentrationen dieser 

Metalle in den Endprodukten sind gering und nicht zuletzt fehlen häufig noch die entsprechend ge-

eigneten Recyclingtechnologien und eine adäquate vorgeschaltete Recyclinginfrastruktur (Samm-

lung, Separierung, Vorbehandlung usw.). In Deutschland wurden und werden zur Adressierung die-

ser Herausforderung beispielsweise durch die BMBF-Programme STROM, r3 und r4 eine Reihe wichti-

ger Forschungs- und Entwicklungsergebnisse produziert (siehe z. B. Bast et al. 2014), die jedoch in 

den nächsten Jahren in der Praxis noch umgesetzt werden müssen (siehe Empfehlungen). 

Bei wichtigen Edelmetallen wie Rhodium (Rh), Palladium (Pd), Platin (Pt), Silber (Ag) und Gold (Au) 

lagen die End-of-Life Recyclingraten 2011 bereits global über 50 % (siehe Abbildung). Deutsche und 

andere europäische Unternehmen nehmen beim Edelmetallrecycling weltweit eine Spitzenposition 

ein und tragen damit entscheidend zu einer Verringerung des Versorgungsrisikos bei Edelmetallen 

bei. Die ökologische Vorteilhaftigkeit des Edelmetallrecyclings gegenüber der Primärgewinnung der 

Edelmetalle ist ausgesprochen hoch (Hagelüken & Buchert 2008). Dennoch gehen noch heute viele 

potenzielle Edelmetallsekundärströme verloren, da aus Europa vielfach Sekundärgüter wie ge-

brauchte Pkw oder Elektrogeräte (Mobiltelefone, TVs, Computer etc.) in Schwellen- und Entwick-

lungsländer exportiert werden, die über keine angemessene Recyclinginfrastrukturen verfügen. Nach 

Graedel et al. (2011) wurden beispielsweise die End-of-Life-Recyclingraten für wichtige Edelmetalle 

wie Gold und Silber aus dem Elektronikbereich auf unter 15 % geschätzt und für Palladium und Pla-

tin aus dem Anwendungsbereich Autoabgaskatalysatoren auf unter 55 %. Da die Rückgewinnungs-

raten in den speziellen Metallhütten für diese Edelmetalle deutlich über 90 % betragen, liegen die 

entscheidenden Defizite in der z. T. fehlenden Sammlung und vor allem nicht angemessenen Vorbe-

handlung der entsprechenden Abfallströme. Daher muss zur Verbesserung der End-of-Life-

Recyclingraten bei Edelmetallen die Zusammenarbeit zwischen Deutschland und Schwellen- und 

Entwicklungsländern erheblich ausgeweitet werden (siehe unten unter Empfehlungen). 

  

 

 

3  Da Technologiemetalle z. T. auch in mittel- bis langlebigen Produkten eingesetzt werden (z. B. Seltene Erden in Wind-

kraftanlagen), kann es durchaus 10-20 Jahre dauern bis aus diesem Bereich nennenswert Sekundärmaterial für ein Re-

cycling zur Verfügung steht. 
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Abbildung 1: Globale End-of-Life Recyclingraten von 60 Metallen  

 

 

Quelle: Graedel et al. 2011 

Für Stahl und viele wichtige NE-Metalle ist aufgrund häufig langlebiger Anwendungen in den nächs-

ten Jahren und Jahrzehnten mit einem stark wachsenden anthropogenen Lager zu rechnen. Dieses 

stark wachsende Sekundärlager für Massenmetalle stellt gleichzeitig ein stark wachsendes Potenzial 

für zukünftige Recyclingströme dar. In der UNEP-Arbeit „Metal Stocks in Society – Scientific Synthe-

sis” (Graedel et al. 2010) finden sich zahlreiche Daten zum anthropogenen Metalllager in vielen Län-

dern.  

Das Öko-Institut hat im Juli 2016 im Auftrag von Metalle pro Klima, einer Unternehmensinitiative in 

der WVMetalle den Bericht „Klimaschutzpotenziale des Metallrecyclings und des anthropogenen 

Metalllagers“ erarbeitet (Buchert et al. 2016b). Dieser Bericht adressiert die wichtigen NE-Metalle 

Aluminium, Blei, Kupfer, Nickel und Zink, deren Gesamtproduktion in Summe in Deutschland rund 

2,5 Mio. Tonnen im Jahr 2014 betrug. Der Anteil der Sekundärproduktion hatte daran einen Anteil 

von 49 %. Die Erzeugung dieser 2,5 Mio. Tonnen NE-Metalle verursachte inkl. aller Vorketten Treib-

hausgasemissionen von insgesamt rund 10,8 Mio. Tonnen. Auf die Sekundärproduktion entfielen 

lediglich 14 % dieser Treibhausgasemissionen. Allein an diesem Parameter wird die ökologische Vor-

teilhaftigkeit des Recyclings dieser NE-Metalle sehr deutlich. 

In den beiden folgenden Graphiken sind zur Veranschaulichung für die wichtigen NE-Metalle Alumi-

nium und Kupfer die Entwicklung des anthropogenen Lagers in Deutschland (absolut und in kg je 

Einwohner) von 2014 (Basisjahr) bis 2050 dargestellt. 
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Abbildung 2: Entwicklung des deutschen Aluminiumlagers von 2014 bis 2050  

 

 

Quelle: Buchert et al. 2016b 

Abbildung 3: Entwicklung des deutschen Kupferlagers von 2014 bis 2050  

 
Quelle: Buchert et al. 2016b 
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Absolut wächst das anthropogene Lager der NE-Metalle Aluminium, Kupfer, Blei, Nickel und Zink in 

Summe in Deutschland von 76,5 Mio. t (2014) auf rund 130 Mio. t (2050) an. Der erwartete Stock in 

2050 entspricht ungefähr der gut dreißigfachen deutschen Jahresproduktion im gleichen Jahr. Dieses 

stetig weiter wachsende anthropogene Lager dieser NE-Metalle muss als große heimische Ressource 

für ein Urban Mining verstanden und zur Minderung von Abhängigkeiten aus den Primärrouten ent-

sprechend vorausschauend weiter genutzt werden (siehe Empfehlungen).4 

2.2.3 Empfehlungen zum Handlungsfeld Recycling 

Zum Aktivitätsfeld Recycling können als wichtige Punkte für ProgRess III folgende Empfehlungen 

ausgesprochen werden: 

▸ Eine konsequente und differenzierte Erfassung des anthropogenen Lagers und seiner voraus-

sichtlichen Entwicklung in Deutschland für wichtigen Basismetalle (z. B. Stahl, Kupfer, Alu-

minium etc.) und anderer Massenmaterialien (z. B. Beton, Gips in Gipskartonplatten usw.) ist 

regelmäßig (mindestens alle 5 Jahre) vorzunehmen. Hieraus lassen sich wichtige Informatio-

nen für die heimische Recyclingwirtschaft ableiten (Aufbau von weiteren logistischen Kapazi-

täten und Kapazitäten von Recyclinganlagen, Anforderungen zum selektiven Abbruch z. B. 

aus dem Gebäude- und Infrastrukturbereich), die einen weiter steigenden Beitrag zur Versor-

gung Deutschlands mit Rohstoffen liefern kann (vgl. auch Abschnitt 7.4.4 in ProgRess II). 

Von großer Bedeutung für die Optimierung des Recyclings insbesondere von mineralischen 

Massenabfällen sind die aktuellen Novellierungen der Mantelverordnung (MantelV) und der 

Gewerbeabfallverordnung (GewerbeabfallV), da sie u. a. die notwendigen Qualitäten der mi-

neralischen Sekundärrohstoffe determinieren sowie die für das Recycling notwendige Sorten-

reinheit der Fraktionen unterstützen. 

▸ Zur weiter verbesserten Erschließung von Recyclingpotenzialen von Edel- und Technologie-

metallen ist einerseits die Erschließung der Potenziale im Inland zu verbessern. Hier ist vor al-

lem der wachsende Bereich der elektronischen Komponenten in PKW zu nennen, die durch 

die gängige Praxis der Altfahrzeugverwertung nicht adäquat erfasst werden und damit für das 

Recycling verloren gehen. Der Bundesregierung wird empfohlen hier technische Innovatio-

nen zu fördern und bei auch weiterhin deutlichen Defiziten mittelfristig sich für eine Optimie-

rung der Altfahrzeuge-Richtlinie zu diesem Bereich einzusetzen. 

▸ Elektrogeräte weisen ebenfalls noch ein hohes Potenzial auf. Die Sammlung von Elektroaltge-

räten wurde mit dem neuen ElektroG von 2015 um die Erfassung im Handel (ab 400 m² Ver-

kaufsfläche) erweitert. Nach einigen Jahren ist die Entwicklung der Sammelmenge zu über-

prüfen (vor dem Hintergrund der WEEE-Zielvorgaben für 2019). Zeichnet sich ab, dass die 

WEEE-Zielvorgaben schwer zu erreichen sind, sollten ggf. durch die Bundesregierung weitere 

Maßnahmen ergriffen werden. Weiterhin ist darauf hinzuweisen, dass die Bundesregierung 

einen Prozess zur Entwicklung einer Behandlungsverordnung für Elektroaltgeräte initiiert 

hat, den das UBA leitet. Neben der ordnungsgemäßen Schadstoffentfrachtung ist das erklärte 

Ziel auch die Stärkung der Ressourcenschonung bei der Verwertung von Elektroaltgeräten. 

▸ Das Recyclingpotenzial von Edel- und Technologiemetallen kann durch eine erheblich inten-

sivere Zusammenarbeit zwischen Deutschland sowie Schwellen- und Entwicklungsländern 

verbessert werden, um die Potenzialerschließung aus Abfallströmen in diesen Ländern zu 

verbessern (vgl. Abschnitt 7.4.3 von ProgRess II). Das vom BMBF geförderte Projekt „Globale 

Kreislaufführung strategischer Metalle: Best-of-two-Worlds Ansatz (Bo2W)“ hat hier wichtige 

 

 

4  Nutzungsverlängernde Strategien für Metalle sind ungeachtet dessen im Sinne der Hierarchie der europäischen und 

deutschen Kreislaufwirtschaftspolitik nicht zu vernachlässigen. 
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Pionierarbeiten geleistet (Buchert et al. 2015b). Der in der Praxis getestete Ansatz sieht die 

Zusammenarbeit von Industrieunternehmen aus Deutschland bzw. der EU und geeigneten 

Unternehmen (KMUs) in Ländern wie z. B. Ghana vor. Die Stärken beider Regionen (Deutsch-

land etc. mit hohem Know-how und modernen Recyclinganlagen, Länder wie Ghana mit ho-

hem Arbeitskräftepotenzial zur konsequenten Sammlung und optimalen Vorzerlegung und 

stark wachsenden Abfallströmen wie ausgediente Computer etc.) werden bei diesem Ansatz 

zusammengeführt und das Recycling insgesamt optimiert. Es wird der Bundesregierung emp-

fohlen Folgeaktivitäten der GIZ und der Kreditanstalt für Wiederaufbau (angestoßen u. a. 

durch das Bo2W-Projekt) und privater Akteure mit Nachdruck und mit langer Perspektive zu 

fördern, um die Recyclingpotenziale an Edelmetallen, aber auch an Basis- und ggf. auch 

Technologiemetallen aus diesem Bereich besser zu erschließen. Ziel muss sein strategische 

Recyclingpartnerschaften mit ausgewählten Schwellen- und Entwicklungsländern wie Ghana 

zu bilden und auszubauen. Elemente dieser strategischen Zusammenarbeit zwischen 

Deutschland und ausgewählten Partnerländern sind Ausbildung zur optimalen Separierung 

und Vorbehandlung vor Ort, Know-how-Transfer und Investitionshilfen zum Aufbau einer 

Recyclinginfrastruktur, sowie Unterstützung beim Aufbau eines angemessenen gesetzlichen 

Regelwerks inkl. der notwendigen personellen und logistischen Kapazitäten zur Umsetzung 

der Bestimmungen zur Kreislaufwirtschaft. 

▸ Speziell für das Recycling von Technologiemetallen (Seltene Erden, Lithium, Indium usw.) 

müssen die vielfältigen Forschungs- und Entwicklungsergebnisse aus Projekten auf der nati-

onalen (z. B. BMBF-Programme) und europäischen Ebenen von der F+E- bzw. Pilotanlagen-

ebene in die Entwicklung von mindestens semiindustriellen Recyclinganlagen münden. Der 

Bundesregierung wird empfohlen, diese Entwicklungen durch maßgeschneiderte weitere 

Programme (z. B. durch das BMBF, BMUB, BMWi etc.) mit Nachdruck zu fördern. Gleichzeitig 

ist es sehr wichtig, ergänzend zur Förderung der Technikentwicklung auch das Angebot an 

separierten technologiehaltigen Abfällen zu erhöhen, damit ein Anreiz entsteht, die entwi-

ckelten Techniken auch großtechnisch zu installieren (Lösung des „Henne-Ei-Problems“). 

Wichtige Elemente dafür sind die Stärkung der Erfassung, die Formulierung von Anforderun-

gen an die Separierung der edel- und technologiemetallhaltigen Bauteile aus den entspre-

chenden Abfallströmen (siehe u. a. die aktuellen Arbeiten des UBA zur Entwicklung von Be-

handlungsanforderungen für Elektroaltgeräte), korrespondierenden Ökodesignanforderun-

gen (um diese Separation und das Recycling effizient gestalten zu können und Informations-

bereitstellung zur Lokalisierung und Quantifizierung der Metalle im Abfallstrom) und geeig-

nete Maßnahmen zur Bündelung und Kumulation der (häufig geringen) Mengen aus den di-

versen Anfallstellen. Auf notwendige politische Aktivitäten der Europäischen Kommission zu 

diesem Bereich wird in Abschnitt 2.6 explizit eingegangen. 

2.2.4 Empfehlungen zum Handlungsfeld Substitution 

Substitution kann gerade für ein Industrieland wie Deutschland, das durch technologieorientierte 

Branchen sowie entsprechende Forschungs- und Entwicklungsinstitutionen geprägt ist, ein wichtiges 

Handlungsfeld zur Verringerung von Versorgungsrisiken aber auch von negativen ökologischen 

Auswirkungen der Primärrohstoffgewinnung sein. Wie in Abschnitt 2.6.3 an Projektbeispielen ausge-

führt, bedarf es für erfolgreiche Substitutionsentwicklungen im Sinne einer nachhaltigen Rohstoff-

wirtschaft eines sehr sorgfältigen Screenings mit entsprechend dezidierten Kriterien (siehe UBA-

Projekt SubSKrit). Die Möglichkeiten und Grenzen der Substitution müssen daher regelmäßig und 

umfassend ausgelotet werden, um Fehlallokationen zu vermeiden. Für das Handlungsfeld Substitu-

tion kann daher als Input für ProgRess III folgende Empfehlung gegeben werden: 

Alle 3 Jahre sollte ein umfassendes up-date zu den Substitutionsentwicklungen und –potenzialen für 

Zukunftstechnologien und andere Technologien für eine umfassende Liste von Materialien und Roh-
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stoffen erstellt werden. Die Ergebnisse des UBA-Projekts SubSKrit sind ein erster Baustein dafür (Pro-

jektabschluss Ende 2017). Diese regelmäßigen und detaillierten Berichte müssen im abschließenden 

Empfehlungsteil eine Substitutions-Roadmap für Deutschland liefern. Diese Roadmap für Substituti-

on muss bei Bedarf alle drei Jahre aktualisiert und den neuesten Erkenntnissen angepasst werden. 

Dabei sind parallel laufende Erkenntnisse durch Aktivitäten auf der EU-Ebene stets zu berücksichti-

gen. 

2.2.5 Legitimationsstrategie für die nachhaltige Rohstoffgewinnung 

Die Förderung der Forschung nimmt in der deutschen Rohstoff- und Ressourceneffizienzpolitik einen 

breiten Raum ein. Ein Ziel der Forschungsförderung ist die Entwicklung neuer Lösungen und Techno-

logien, für die das BMBF verantwortlich zeichnet. In der Rohstoffstrategie der Bundesregierung wer-

den mehrere Forschungsinitiativen aufgeführt, die den Zielen der Rohstoffstrategie dienen und die 

seither weiter konkretisiert und weiterentwickelt wurden (vgl. dazu ausführlich Gandenberger et al. 

2012). Unter dem Dach des FONA-Rahmenprogramms werden einerseits Programme verfolgt, die 

vornehmlich das Ziel der Ressourceneffizienzsteigerung adressieren und ihren Schwerpunkt entspre-

chend auf ressourcenintensive Branchen legen, so zum Beispiel das Programm „r2- Innovative Tech-

nologien für Ressourceneffizienz – Rohstoffintensive Produktionsprozesse“ (vgl. Ostertag et al. 2013) 

und das Programm r+Impuls5. Darüber hinaus wird verstärkt die Forschung auf dem Gebiet der 

„wirtschaftsstrategischen Rohstoffe“ vorangetrieben (BMBF 2012). Anknüpfend an die Debatte um 

„kritische Rohstoffe“ (s. zum Beispiel EC 2014; Glöser et al. 2015; Buchholz et al. 2014) stehen hier 

Rohstoffe mit hohen Versorgungsrisiken und hoher Bedeutung für die deutsche Wirtschaft im Fokus. 

Während im Programm „r3 – Innovative Technologien für Ressourceneffizienz – Strategische Metalle 

und Mineralien“ Substitution, Recycling und Urban Mining als Ansätze verfolgt wurden (vgl. 

Dürkoop et al. 2016)6, widmet sich die 2015 angelaufene Fördermaßnahme „r4 – Wirtschaftstrategi-

sche Rohstoffe für den Hightech-Standort Deutschland“ darüber hinaus erstmals seit langjähriger 

Pause auch wieder dem Feld der Primärrohstoffgewinnung7. Beforscht werden moderne Methoden 

und Konzepte der Suche und Erkundung sowie der Gewinnung und Aufbereitung von Primärrohstof-

fen. Diese sind angesichts der globalen Verbreitung der Lagenstätten international relevant. Aber 

auch die Erkundung klassischer deutscher Erzlagerstätten, wie zum Beispiel im Erzgebirge und im 

Harz, und Aufbereitungsmethoden für heimische Komplexerze rücken wieder vermehrt in den Fokus. 

Die geschieht mit der Perspektive, die Versorgungssicherheit zu erhöhen und die bisherige Primär-

rohstoffgewinnung nachhaltiger zu gestalten.  

Während dies allein schon einiges an Fragen für die Bewertung der Neuentwicklungen aufwirft, ge-

staltet sich eine gesamthafte Betrachtung, wie sie aus Sicht von ProgRess angestellt werden müsste, 

noch herausfordernder: Sie muss alternative geographische Orte der Primärgewinnung (Deutschland 

oder Ausland) und die dort jeweils herrschenden Abbaubedingungen einbeziehen und auch die Pri-

mär- und Sekundärrohstoffgewinnung einander gegenüberstellen. Dabei kann es zu Konstellationen 

kommen, in denen eine neue Lösung global einen Umweltnutzen stiftet, dieser aber ungleich verteilt 

ist. Dies erfordert neue politische Legitimierungsstrategien für global nachhaltige Lösungen zur Roh-

stoffversorgung, die mit einer solchen „nimby – not in my backyard“-Konstellation verknüpft sind. 

Ein wichtiger Aspekt in der Ausarbeitung einer solchen Legitimierungsstrategie ist die internationale 

Verantwortung in Nachhaltigkeitsfragen, zu der sich Deutschland u. a. in seiner Nachhaltigkeitsstra-

tegie bekennt. Ein weiterer Aspekt kann die Forcierung der absoluten Reduktion des Materialver-

brauchs sein, die das Verlagerungsproblem insgesamt entschärfen kann. 
 

 

5  Vgl. http://www.r-plus-impuls.de/ (zuletzt abgerufen am 13.10.2016). 
6  Siehe auch http://www.r3-innovation.de/ (zuletzt abgerufen am 13.10.2016). 
7  Vgl. www.r4-innovation.de (so am 4.10.2016). 

http://www.r-plus-impuls.de/
http://www.r3-innovation.de/
http://www.r4-innovation.de/
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2.3 Nachhaltige Versorgung mit heimischen Rohstoffen 

Die Extraktion von Bausanden und -kiesen sowie gebrochenen Natursteinen zählten mit 238 Mio. t 

und 211 Mio. t. im Jahr 2014 zur mengenmäßig größten Gruppe der abiotischen abgebauten Rohstof-

fe in Deutschland; daneben wird nur noch Braunkohle in einem ähnlichen Mengenumfang abgebaut 

(178 Mio. t) (BGR 2015, S. 16). Mit 95 % werden Kiese, Sande und gebrochenen Natursteine fast aus-

schließlich in der heimischen Bauindustrie verwendet. Dort dienen sie überwiegend als Zuschlags-

stoffe für die Herstellung von Beton, Mörtel, Asphalt oder Kalksandstein. Ferner werden die Stoffe für 

die Herstellung von Tragschichten im Straßenbau oder als Frostschutzmaterial genutzt sowie als 

Splitt und Schotter. Die Produktionsmenge dieser Massenrohstoffe ist somit direkt vom inländischen 

Bauvolumen abhängig (BGR 2015, S. 46). 

Der prognostizierte Anstieg des Neubaubedarfs im Wohnungsbau für die kommenden Jahre führt zu 

einem Nachfrageanstieg bei den Primärbaustoffen. So steigt nach Schätzungen einer Studie des Bun-

desinstituts für Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) aus dem Jahr 2015 der Neubaubedarf im 

Bereich Wohnen gegenüber den letzten Jahren an und wird für das gesamte Bundesgebiet bis zum 

Jahr 2020 auf 272.000 Wohnungen (Ein-, Zwei- sowie Mehrfamilienhäuser) geschätzt; allerdings mit 

unterschiedlichen Dynamiken, z. B. zwischen Städtischen Ballungszentren und ländlichen Kreisen.8 

Langfristig soll der Bedarf nach Wohnungen bundesweit auf unter 200.000 Wohnungen absinken 

(BBSR 2015, S. 18). Allerdings zeigen neuere Entwicklungen, dass es inzwischen wieder viele Wachs-

tumszentren im Westen gibt, wie z. B. Frankfurt, München oder Stuttgart. So wird in Frankfurt von 

einem Neubaubedarf bis 2030 von rund 90.00 Wohnungen ausgegangen, zusätzlich zu den jetzt 

schon fehlenden Wohnungen.9 Deshalb sollten für ProgRess III neuere Daten zur Entwicklung des 

Neubaubedarfs zugrunde gelegt werden. Der Neubaubedarf wird zu einem Anstieg bei der Nachfrage 

von Primärrohstoffen führen, es sei denn die Primärbaustoffe werden zum Teil durch Recyclingmate-

rial ersetzt. 

Zwar lag die Recyclingrate bei mineralischen Bau- und Abbruchabfällen im Jahr 2012 bei ca. 90 % 

(Kreislaufwirtschaft Bau 2013), aber mit 13 % wird nur ein kleiner Bruchteil der Abbruchabfälle zur 

Ersetzung des Primärmaterials genutzt. Noch geringer ist der Anteil beim hochwertigen Recycling 

bzw. der hochwertige Wiederverwendung von Beton, der bei nur 0,4 % liegt (Deilmann et al., 2014). 

Das technisch mögliche Ressourcenschonungspotenzial durch Einsparung von Primärbaustoffen im 

Hochbau durch hochwertiges Recycling von mineralischen Bauabfällen (vom Hochbau in den Hoch-

bau) wird von Schiller et al. (2010) auf ca. 11 Mio. t/ Jahr bis zum Jahr 2020 geschätzt (Schiller et al. 

2010, S. 142). Allerdings ist zu beachten, dass es nach Schiller et al. (2010) in Deutschland Regionen 

mit einem Überschuss an gewinnbarem Recyclingbetonmaterial geben wird und solche mit einem 

Mangel. Dies ist bei der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung von Baustoffrecyclingkreisläufen zu beach-

ten.  

Hervorzuheben ist, dass das Ressourcenschonungspotenzial im Sinne der vorgenannten Studie einen 

rein rohstofflichen Ansatz enthält. Betrachtet wird welches Abbauvolumen an Naturkiesmaterial 

vermieden werden kann, wenn in der Betonherstellung mineralisches Rezyklat als Substitutionsbau-

stoff eingesetzt wird. Nicht betrachtet werden Effekte auf die Ressourcennutzung (z. B. Effekte auf 

Flächennutzung, Biodiversität und andere Umweltmedien). Ebenfalls nicht betrachtet wird das Res-

sourcenschonungspotenzial durch Nutzung von Recyclingmaterial im Tiefbau. 

 

 

8  In ProgRess II wird sogar von einem noch höheren Neubaubedarf von 350.000 bis 400.000 für die nächsten Jahre aus-

gegangen, begründet durch Nachholbedarf und den Anstieg bei der Zuwanderung. 
9  Siehe http://hessenschau.de/wirtschaft/stadt-stellt-wohnkonzepte-vor-frankfurt-2030---deine-stadt,frankfurt-

buergerdialog-wohnkonzepte-100.html (so am 12.12.2016). 

http://hessenschau.de/wirtschaft/stadt-stellt-wohnkonzepte-vor-frankfurt-2030---deine-stadt,frankfurt-buergerdialog-wohnkonzepte-100.html
http://hessenschau.de/wirtschaft/stadt-stellt-wohnkonzepte-vor-frankfurt-2030---deine-stadt,frankfurt-buergerdialog-wohnkonzepte-100.html
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Nach der Einschätzung in Progress II wird im Wohnungsbau in Zukunft mehr Abbruchmaterialen zur 

Verfügung stehen, da die Sanierungsarbeiten an den Bestandsgebäuden das Baugeschehen dominie-

ren und die Abbruchtätigkeiten im Hochbau zunehmen werden (BMUB 2016, S. 73). Weiterhin wird 

davon ausgegangen, dass das zukünftige Recyclingpotenzial aufgrund von regionalen Sättigungsef-

fekten beim Deponie- und Straßenbau zurückgeht (BMUB 2016, S. 69). Ferner wird angenommen, 

dass trotz der bereits hohen Recyclingrate durch hochwertiges Recycling noch große Potenziale zur 

Einsparung von Primärmaterial im Baubereich bestehen. Nach Auffassung des Öko-Instituts muss 

der Primärbedarf an Kies reduziert werden, indem der Anteil des Sekundärmaterialanteils (Beton-

bruch ersetzt Kies) von 0,4 % auf fast 10 % in 2049 gesteigert wird und Maßnahmen ergriffen wer-

den, um die Lebensdauer von Gebäuden zu verlängern. So können bei der Sanierung von Gebäuden 

die Betonstrukturen erhalten bleiben und damit Beton bzw. Kies eingespart werden. Ferner kann 

durch die Verringerung des Ausbaus des Straßennetzes um 25 % der Primärbedarf an Kies gesenkt 

werden (Buchert et al., 2015, S. 10). 

Mit einem Flächenäquivalent für den Abbau von 238 Mio. t Kies und Sand im Jahr 2014 von 8,81 km² 

wurden 0,002 % der Gesamtfläche von Deutschland in Höhe von 357.050 km² in Anspruch genom-

men (BGR 2015, S. 26). Allerdings sagt die reine Flächeninanspruchnahme noch nichts über die 

Qualität der Fläche aus. So entstehen durch den Kies- und Sandabbau Nutzungskonflikte mit dem 

Natur- und Gewässerschutz. Denn oft liegen wirtschaftlich besonders lohnende Kiesvorkommen in 

den Auen großer Fließgewässer wie z. B. der Elbe und dem Rhein. Der Kiesabbau in diesen Gebieten 

führt zu sinkenden Grundwasserständen, die Auen trocknen aus und verlieren ihre Funktionen, wie 

z. B. für den Hochwasserschutz oder die Reinhaltung der Gewässer. Eine Zustandsbewertung der 

Flussauen in Deutschland von BMU und BfN aus dem Jahr 2009 zeigt, dass 90 % dieser naturschutz-

fachlich wertvollen Lebensräume durch verschiedenste Nutzungseinflüsse wie Siedlungen, Land-

wirtschaft bereits deutlich bis stark verändert sind (BMU, BfN 2009). Wird der Kies im Nassabbau 

gewonnen so können zudem Schadstoffe in das Grundwasser gelangen, da bei dieser Extraktions-

form die Deckschicht abgetragen und das Grundwasser freigelegt wird (Messner / Scholz, 2000, S. 

151ff.). Bei der Kiesgewinnung im Trockenabbauverfahren wird der Tagebau nach Abbauende ver-

füllt oder geflutet. Die bei Flutung entstehenden Baggerseen, können für die Naherholung genutzt 

werden, aber durch den Besucherdruck ist die Bedeutung der Flächen für den Naturschutz ein-

schränkt.10 Ferner wird durch die Flächeninanspruchnahme das Landschaftsbild zerstört. 

Vor dem Hintergrund der vorgenannten Probleme sollten im Folgenden die bisherigen Handlungsan-

sätze von ProgRess II ergänzt werden. Erklärtes Ziel in ProgRess II ist es, die Einsatzquote von Recyc-

ling-Gesteinskörnungen als Betonzuschlagsstoff am Gesamtaufkommen an mineralischen Recycling-

Baustoffen bis 2030 deutlich zu erhöhen (BMUB 2016, S. 42). Dazu sind in ProgRess II verschiedene 

Maßnahmen zur Stärkung der Kreislauführung bei Bauprozessen vorgesehen, wie (BMUB 2016, 

S. 69): 

 die Übertragung der Instrumente und Erfahrungen der recyclinggerechten Dokumentation 

von Bauprojekten des Bundes auf die öffentlichen Bauvorhaben der Länder und Kommunen 

 Förderung des selektiven Rückbaus und Prüfung der Möglichkeiten der Aufbereitung von 

Bauabfällen bei großen Abbruch-/Neubauvorhaben vor Ort auf oder nahe der Baustelle 

 Informationsportal zur Steigerung der Akzeptanz von Recyclingbaustoffen und Förderung des 

Einsatzes von Recyclingmaterialien 

 

 

10  NABU (Naturschutzbund Deutschland), BBS (Bundesverband Baustoffe – Steine und Erden), IG BCE (Industriegewerk-

schaft Bergbau Chemie Energie), IG BAU (Industriegewerkschaft Bauen – Agrar – Umwelt) (2004): Gemeinsame Erklä-

rung: Rohstoffnutzung in Deutschland. 
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 Die Bundesregierung wird im Rahmen der Mantelverordnung angemessene Materialwerte 

festsetzen, die ein Recycling von RC-Baustoffen unter Wahrung des vorsorgenden Grundwas-

ser- und Bodenschutzes auch weiterhin sicherstellen und als Ziel eine Steigerung anstreben 

Die vorgenannten Maßnahmen sollten durch folgende weitere Instrumente ergänzt werden: 

2.3.1 Primärbaustoffsteuer 

Bislang werden in Deutschland keine Steuern auf den Abbau von Primärbaustoffen (Bausand, 

Baukies, Natursteine, Lehm, Gips, Schiefer, Dolomit oder Kalkstein) erhoben. Auch in ProgRess II 

sind keine Instrumente zur Förderung einer nachhaltigen Extraktion von heimischen Primärbaustof-

fen enthalten. Ganz anders sieht dies in vielen anderen EU-Ländern aus. Dort sind Steuern auf Pri-

märbaustoffe ein weit verbreitetes Instrument. Zu nennen sind z. B. die „aggregates levy“ in Großbri-

tannien, die „gravel tax“ in Schweden, die „raw materials tax“ in Dänemark oder die „payments for 

mineral extraction“ in Tschechien (Bahn-Walkowiak et al., 2010; Ludewig / Meyer 2012). Allerdings 

existieren neben der Baustoffsteuer in den genannten Ländern weitere Steuerungsinstrumente, die 

auf die festgestellte Steuerungswirkung verantwortlich gemacht werden. Dazu zählen die Verschär-

fung der Abbaukonzessionen und jährliche Senkungsziele für den Abbau von Primärbaustoffen (ein-

schließlich einer Recyclingquote) für den nationalen Kiesabbau in Schweden oder die Erhebung einer 

Deponierungssteuer (sog. „Landfill tax“) in Großbritannien (siehe Bahn-Walkowiak et al., 2010). 

Ziel der Primärbaustoffsteuer in Deutschland sollte es sein, die Extraktion des Primärbaustoffs Kies 

zu reduzieren und durch die Verwendung steuerbefreiter Sekundärmaterialien zu ersetzen.11 Diese 

Maßnahme müsste entsprechend der Erfahrung im Ausland mit weiteren Instrumenten flankiert 

werden. Dazu zählt die Einführung einer Bedarfsplanung im Raumplanungsrecht (siehe Ab-

schnitt 2.3.2). Als Anknüpfungspunkt für die Steuerpflicht sollte die Abgabe an den ersten Zwi-

schenhändler (Eingang in den Wirtschaftskreislauf) gewählt werden, um einen übersichtlichen Kreis 

an Steuerpflichtigen zu erhalten und damit den Vollzug der Steuer zu vereinfachen. Die Steuerpflicht 

sollte sowohl auf inländisch abgebaute als auch importierte Primärbaustoffe eingeführt werden (sie-

he dazu ausführlich Keimeyer / Schulze / Hermann (2013)).  

Um ein Nebeneinander der Primärbaustoffsteuer mit den in einigen Bundesländern existierenden 

Feldes- und Förderabgaben für Sand und Kies zu vermeiden, sollte letztere für diese Baustoffe abge-

schafft werden, wenn die Primärbaustoffsteuer eingeführt wird. Im Übrigen steht der Einführung 

einer Primärbaustoffsteuer als Lenkungssteuer in Deutschland durch die Bundesregierung weder das 

Verfassungsrecht noch das Europa- und Welthandelsrecht entgegen (Keimeyer / Schulze / Hermann 

2013, S. 20). Da der Importanteil bei Baustoffen vernachlässigbar gering ist, sind nur geringe Wett-

bewerbsnachteile der deutschen Industrie zu erwarten (SRU 2012, Rn 139). 

2.3.2 Bedarfsplanung im Raumplanungsrecht verankern 

Bei Baukies, der sich nicht zur Herstellung von feuerfesten Produkten eignet (Quarzkies12), den meis-

ten Sanden, Anhydrit- und Gipsstein sowie Kalkstein und Naturstein sind die Vorschriften des Bun-

desberggesetzes nicht einzuhalten, da sie weder als grundeigene Bodenschätze im Sinne des § 3 

 

 

11  Dieses Ziel verfolgen auch die Aggregates levy in Großbritannien (vgl. European Environment Agency (EEA), EEA Re-

port, No 2/2008, S. 26 ff.) sowie die Raw materials tax in Dänemark (vgl. Söderholm, Extending the Environmental Tax 

Base, S. 44.) 
12  Die Eignung wird, wenn es sich um eine quartärzeitliche Lagerstätte handelt, durch den Segerkegel-Test gemäß EN 993 

Teil 12 und, wenn der SK-Wert 26 erreicht oder überschritten wird, durch eine Bestimmung des Quarz- und 

Quarzitgehaltes ermittelt, und zwar für die Kornfraktion kleiner 0,6 mm nach der Röntgenbeugungsmethode und für 

die Kornfraktion 0,6 - 20 mm nach der optischen Klaubemethode. Bereits bei einem Quarz- und Quarzitgehalt von 80 

und mehr Gewichtsprozent ist die Eignung für die Feuerfestproduktion gegeben. 
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Abs. 4 BbergG noch als bergfreie Bodenschätze im Sinne des § 3 Abs. 3 BbergG einzustufen sind. Ein 

fachplanerisches Planfeststellungsverfahren nach Abgrabungs- oder Landesnaturschutzgesetz für 

die Extraktion der oben genannten Rohstoffe, in dem u. a. der Bedarf für den Abbau festgestellt wird, 

wird nicht durchgeführt.13 Somit sind für die planungsrechtliche Steuerung des Abbaus dieser Roh-

stoffe die allgemeinen raumplanerischen Vorschriften maßgeblich. Diese fokussieren aber in § 2 

Abs. 2 Nr. 1 i.V.m. § 2 Abs. 2 Nr. 4 Raumordnungsgesetz bislang nur auf die Sicherung und Ausbeu-

tung vorhandener Rohstoffvorkommen, ohne den Schutz bzw. die Schonung von Ressourcen einzu-

beziehen.14 Nach dem Gesetzestext in § 2 Abs. 2 Nr. 1 Satz 4 ROG sind bei der Planung „regionale 

Entwicklungskonzepte und Bedarfsprognosen der Landes- und Regionalplanung (…) einzubeziehen“. 

Umstritten ist, ob daraus folgt, dass der Bedarf eines Rohstoffs bei der Planung zu berücksichtigen ist 

(Siehe zu dem Streit Sanden / Schomerus / Schulze 2012, S. 200 ff.). Um die Ressourcenschonung im 

Raumordnungsrecht zu verankern sollte in ProgRess III folgende Änderungen im Raumordnungs-

recht in Erwägung gezogen werden (siehe dazu die Empfehlungen in Abschnitt 2.3.4): 

▸ Umstellung auf bedarfsorientierte Rohstoffsicherung, 

▸ Verlängerung der Planungshorizonte für rohstoffbezogene Ausweisungsplanungen und 

▸ Die Vorerkundung und Optimierung der Lagerstätten sollte unter Berücksichtigung des Res-

sourcenschutzes erfolgen. 

2.3.3 Förderung des Holzbaus 

Der Einsatz von Holz als nachwachsendem Rohstoff im Bausektor kann neben einem hohen Beitrag 

zum Ressourcenschutz auch zu hohen CO2-Einsparpotenzialen im Vergleich zur mineralischen Bau-

weise führen. Darüber hinaus kann Holz in Kaskaden genutzt werden, beispielsweise mit einer Erst-

nutzung im Baubereich und nach dem Rückbau stofflich in der Spanplatten- oder Papierindustrie 

oder aber energetisch. 

Im Einfamilienhausbereich ist der Holzbau mit einer Holzbauquote von 17 % schon recht weit ver-

breitet und auch wirtschaftlich konkurrenzfähig. Hingegen werden Mehrfamilienhäuser mit drei oder 

mehr Wohneinheiten nur zu 2 % in Holzbauweise errichtet. Bei Nichtwohngebäuden betrug die 

Holzbauquote bezogen auf den umbauten Raum im Jahr 2013 rund 7 % (StaBu 2014). 

Grundsätzlich ist der Neubau mit Holzbau technisch ausgereift und auch wirtschaftlich konkurrenz-

fähig. Zahlreiche Praxisbeispiele gibt es vor allem in Österreich, der Schweiz und Schweden. Im 

Mehrfamilienhausbau sind die Holzbaukonstruktionen überwiegend Hybrid-Konstruktionen mit Be-

ton/Stahl/Holz, um den brandschutztechnischen Anforderungen zu entsprechen und zugleich kos-

teneffizient zu bauen. Allerdings sind höhere Baukosten des mehrgeschossigen Holzbaus im Ver-

gleich zum Stahlbetonbau ein weiteres Hemmnis, wenn Faktoren wie zusätzliche Brandschutzgut-

achten, höhere Planungskosten, das niedrige Lohnniveau im Betonbau und überzogene Brand-

schutzanforderungen aufgrund fehlender einheitlicher Regelungen zum Tragen kommen. 

Für die künftige Ausweitung des Holzbaus sind (urbane) Mehrfamilienhäuser ein besonders interes-

santes Feld, da die Nachfrage nach Wohnraum in den Ballungsräumen die Zahl der Genehmigungen 

von mehrgeschossigen Wohnhäusern stark ansteigen lässt und die Holzbauquote noch sehr niedrig 

ist. Aber auch der Nichtwohnungsbau, sowohl im gewerblichen als auch im öffentlichen Bereich, ist 
 

 

13  Auch wenn die genannten Rohstoffe dem Bergrecht unterliegen würden, findet eine Planrechtfertigung oder Feststel-

lung des Bedarfs im bergrechtlichen Planfeststellungsverfahren nicht statt, das es sich um eine gebundene Entschei-

dung ohne planerischen Gestaltungsspielraum handelt. 
14  In der Rohstoffstrategie der Bundesregierung aus dem Jahr 2010, S. 12 werden die bundesrechtlichen Grundlagen für 

die Rohstoffgewinnung in Deutschland die Gesetze des deutschen Raumplanungssystems: Baugesetzbuch, Raumord-

nungsgesetz des Bundes und Landesplanungsgesetze der Länder als ausreichend angesehen. 
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ein interessantes Feld. Die Zahl der genehmigten Nichtwohngebäude lag in 2012 bei rund 30.000 

Gebäuden, im Vergleich zu rund 109.000 genehmigten Wohngebäuden (StaBu 2014), so dass auch 

hier relevante Holzbaupotenziale bestehen. 

In einem Experten-Workshop im Rahmen der Nationalen Klimaschutzinitiative im Jahr 2015 wurden 

u. a. folgende Hemmnisse für eine Ausweitung der Holzbauquote im urbanen Bauen identifiziert:  

▸ Ein Mangel an ausreichenden Know-how und Informationen zum mehrgeschossigen Holzbau 

wurde sowohl bei den Bauherren als auch den Behörden, Planern und Holzbaubetrieben fest-

gestellt. Es besteht vermehrter Aus- und Weiterbildungsbedarf bei Behörden, Planern und 

Holzbaubetrieben sowie einer vertieften Ausbildung von Studenten. Ein besserer Wissens-

stand ist Voraussetzung, um die Holzbauquote zu steigern und Planer und Holzbaubetriebe 

zu befähigen, vermehrt erfolgreich Großprojekte zu akquirieren und zu bewältigen.  

▸ Die Anzahl an Anschauungsobjekten wird in Regionen mit wenig Holzbau noch als zu niedrig 

angesehen. 

▸ Höhere Bau-Kosten des mehrgeschossigen Holzbaus im Vergleich zum Stahlbetonbau sind 

ein weiteres Hemmnis.  

▸ Die unterschiedlichen und teilweise restriktiven Vorgaben der Brandschutzverordnungen in 

den jeweiligen Landesbauordnungen wurden als weiteres wichtiges Hemmnis hervorgeho-

ben. Daraus resultieren höhere Planungs- bzw. Genehmigungsplanungskosten, da mehrge-

schossige Holzbauten in der Regel als Sonderbauwerke mit Abweichungen von der Landes-

bauordnung geplant werden.  

▸ Ein großes Hemmnis seitens der Holzbaubetriebe sind Kapazitätsbegrenzungen hinsichtlich 

der Produktionsstätten für die Vorfertigung (Hallengröße, Mitarbeiterzahl). Ein weiteres 

Hemmnis sind zu geringe personelle Kapazitäten für Planung, Akquisition und Netzwerkakti-

vitäten. Auch sind in Unternehmen (und ebenso in Behörden) keine ausreichenden finanziel-

len Mittel vorhanden, um die Mitarbeiter für den mehrgeschossigen Holzbau so aus- und wei-

terzubilden, dass Großprojekte effektiv abgearbeitet werden können. Ein weiteres großes 

Hemmnis ist die Finanzierung von Großprojekten. Die Experten schätzen, dass derzeit 

deutschlandweit nur 20 bis50 Betriebe Großprojekten im mehrgeschossigen Wohnungsbau 

gewachsen sind. 

▸ Übergreifende Kooperationen innerhalb des Holzbaus sowie Partnerschaften mit anderen 

Gewerken bzw. Planern fehlen oft. Besonderer Bedarf besteht beim Aufbau von 

gewerkeübergreifenden Kooperationen. Darüber hinaus besteht keine Austauschplattform 

zwischen den Holzbauunternehmen. 

2.3.4 Empfehlungen 

Um eine nachhaltige Versorgung Deutschlands mit Primär- und Sekundärrohstoffen zu verbessern 

und den Einsatz von Recyclingmaterialien insbesondere im Hoch- und Tiefbau zu fördern sowie die 

Kohärenz mit der Umweltpolitik zu verbessern, wird die Aufnahme des folgenden Maßnahmen-/ In-

strumentenpakets für ProgRess III vorgeschlagen: 

▸ Übergeordnet sollte eine Legitimierungsstrategie für den Ausbau der Rohstoffversorgung mit 

heimischen Primär- und Sekundärrohstoffen ausgearbeitet werden. Sie sollte auf einer ge-

samthaften Betrachtung der Nachhaltigkeit der Rohstoffversorgung Deutschlands basieren, 

die einerseits alternative geographische Orte der Primärgewinnung (Deutschland oder Aus-

land) und andererseits Primär- und Sekundärrohstoffgewinnung einander gegenüberstellt. 

Eine besondere Herausforderung liegt im Umgang mit global nachhaltigen Lösungen, die 

möglicherweise mit einer Ungleichverteilung der Nachhaltigkeitsvorteile und des Umwelt-

nutzens (ggf. auch zu Lasten Deutschlands) einhergehen. Die Abwägungen sollten vor dem 

Hintergrund der internationalen Verantwortung in Nachhaltigkeitsfragen erfolgen. 
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Auf der Ebene des Raumplanungsrechts sollten folgende Anpassungen überdacht werden: 

▸ Zur nachhaltigen Planung der Rohstoffsicherung von Primärbaustoffen sollte nicht das Ange-

bot maßgeblich sein, sondern vielmehr der Bedarf des Rohstoffs. Der Abbau von Lagerstätten 

sollte dem unabweisbaren Bedarf angepasst und auf das Notwendige reduziert werden. Bei 

der Planung wäre dann zu prüfen, ob der beantragte Abbau von Primärbaustoffen, wirklich 

benötigt wird und ob es nicht anderweitige betriebliche Bezugsmöglichkeiten gleicher Quali-

tät gibt. Die dazu notwendige Änderung des Grundsatzes der Raumordnung müssten in § 2 

Abs. 2 Nr. 4 ROG vorgenommen werden. 

▸ Ferner sollten die gesetzlichen Regelungen zur rohstoffbezogenen Ausweisungsplanungen 

neu gefasst werden, indem mittelfristig der Planungshorizont mindestens ca. 10 bis 15 Jahre 

beträgt.15 Dies könnte durch die Aufnahme des Planungshorizonts in einem neuen Satz in § 2 

Abs. 2 Nr. 4 Satz 4 ROG erfolgen. 

▸ Weiterhin sollte gewährleitet sein, dass die Vorerkundung und Optimierung der Lagerstätten 

unter Berücksichtigung des Ressourcenschutzes erfolgen. Bislang wird der Begriff der „vor-

sorgenden Sicherung“ im Raumordnungsrecht (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 Satz 4 ROG) nur als „Zugriff 

auf Ressource“ verstanden. Das Ziel in § 2 Abs. 2 Nr. 4 Satz 4 ROG sollte ergänzt werden um 

die Betonung des umweltrechtlichen Vorsorgeprinzips. 

▸ Die Änderungen der beiden vorgenannten Spiegelstriche könnten in § 2 Abs. 2 Nr. 4 Satz 4 

ROG wie folgt umgesetzt werden: „Es sind die räumlichen Voraussetzungen für die am voraus-

sichtlichen Bedarf der nächsten fünfzehn Jahre orientierte vorsorgende Sicherung sowie für die 

geordnete und am voraussichtlichen Bedarf orientierte Aufsuchung und Gewinnung von stand-

ortgebundenen Rohstoffen zu schaffen.“ (Sanden / Schomerus / Schulze (2012). 

Zur Lenkung des Abbaus von Primärbaustoffen wie Baukies und -sand, sollte eine Primärbaustoff-

steuer für die Extraktion dieser Rohstoffe eingeführt werden. Lenkungsziel der Steuer ist es, die Re-

cycling- und Substitutionsquote dieser Baustoffe zu erhöhen, indem die Nachfrage nach Sekundär-

material erhöht wird. Zugleich wirkt die Steuer auf den Abbau der Primärbaustoffe bremsend und 

reduziert damit auch die abbaubedingten Umweltbelastungen (SRU 2012, Rn.139). 

Zur Steigerung des Einsatzes von Holz als nachwachsendem Rohstoff im Bausektor werden folgende 

Empfehlungen abgeleitet: 

▸ Die Ausweitung des Holzbaus kann einen wichtigen Beitrag zu Ressourcen- und Klimaschutz 

leisten und mineralische Baustoffe substituieren. Dabei eröffnet eine Kaskadennutzung mit 

der Kopplung von stofflichen und energetischen Nutzungen besondere Effizienzgewinne. 

▸ Wichtiger Handlungsbedarf besteht bei der Überarbeitung aller Landesbauordnungen ent-

sprechend dem aktuellen Stand der Technik. Progressive Landesbauordnungen wie z. B. in 

Baden-Württemberg tragen deutlich zu einer Förderung des Holzbaus bei. 

▸ Der Holzbau kann durch verschiedene weitere Maßnahmen zum Abbau der Hemmnisse, die 

vor allem im Bereich des urbanen Holzbaus bestehen, gefördert werden. Die Maßnahmen um-

fassen u. a. die Bereiche Anpassung an den Strukturwandel, Vernetzung, Aus- und Weiterbil-

dung sowie die direkte Förderung von Holzbautätigkeiten.  

 

 

 

15  Siehe die Forderung nach deutlich längeren Zeiträumen durch den Bundesverband Baustoffe -Steine und Erden e. V. 

(Hrsg.), Rohstoffsicherungskonzept der Baustoff-, Steine- und Erden-Industrie v. 14.08.2002, unter Punkt A.5 und C.1; 

herunterzuladen unter: http://www.euroquarz.de/wissen-ueber-quarzsand-quarzkies/genehmigungsweg-zum-

abbau/themen-genehmigungsverfahren/rohstoffsicherungskonzept/ (so am 8.12.2016). 

http://www.euroquarz.de/wissen-ueber-quarzsand-quarzkies/genehmigungsweg-zum-abbau/themen-genehmigungsverfahren/rohstoffsicherungskonzept/
http://www.euroquarz.de/wissen-ueber-quarzsand-quarzkies/genehmigungsweg-zum-abbau/themen-genehmigungsverfahren/rohstoffsicherungskonzept/
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2.4 Politiken für den Import von Rohstoffen 

Die deutsche und die europäische Wirtschaft sind in hohem Maße von Rohstoffimporten abhängig. 

Neben den bereits skizzierten Themen aus dem Bereich der Versorgungssicherheit kommt hier eben-

so zu tragen, dass Rohstoffabbau und -aufbereitung in vielen Weltregionen mit signifikanten Um-

weltschäden und sozioökonomischen Verwerfungen einhergeht. Zwar sind einige dieser Verwerfun-

gen in den Wertschöpfungsketten der so genannten kritischen Rohstoffe (EU Kommission 2014) an-

zutreffen, darüber hinaus sind solche Probleme auch bei vielen anderen biotischen und abiotischen 

Rohstoffen bekannt. Insofern wird empfohlen, Ansätze zu Transparenz und Governance nicht 

zwangsläufig auf wenige Rohstoffe zu beschränken, sondern ebenso ihre Eignung und Wirksamkeit 

bei Massenrohstoffen wie Kupfer oder Bauxit/Aluminium zu prüfen. 

2.4.1 Good Governance bei der Rohstoffgewinnung  

In der Vergangenheit ist es nur wenigen Entwicklungsländern gelungen, Bergbauaktivitäten als Mo-

tor für die wirtschaftliche Entwicklung zu nutzen, obwohl immer noch viele Regierungen hoffen, mit 

dem Beitrag der Bergbaus Armut zu bekämpfen und eine ökonomische Diversifizierung einzuleiten. 

Als Ursache hierfür werden viele Faktoren kontrovers diskutiert. Ein breiter Konsens besteht jedoch 

darin, dass eine gute Governance eine Grundvoraussetzung für eine positive Entwicklung ist. Darun-

ter werden viele Aspekte verstanden, u. a. optimale vertragliche Regelungen, Transparenz von Ein-

nahmen und Zahlungsströmen, Aufbau von behördlichen Institutionen, Verwendungen von Ein-

nahmen für langfristige öffentliche Infrastrukturmaßnahmen, Aufbau von Stabilisierungsfonds, lo-

kaler Kapazitätsaufbau, zunehmende Rechenschaftslegung und demokratische Mitbestimmungs-

strukturen, Minimierung von ökologischen und sozio-ökonomischen negativen Auswirkungen und 

verstärkte Verknüpfungen zwischen der Bergbauindustrie und der lokalen Wirtschaft (Steven et al. 

2015). Diese Aufzählung macht deutlich, dass Strategien hin zu einer Verbesserung der Umwelt- und 

Sozialbedingungen bei der Primärrohstoffgewinnung nicht von weiter gefassten entwicklungspoliti-

schen Strategien zu trennen sind. Die Bandbreite spiegelt sich auch in dem laufenden Weltbankpro-

jekt‚ Mining Investment and Governance Review (MInGov)16 wieder, das mit dem Sektorprogramm 

Rohstoffe und Entwicklung des BMZ und anderen Partnern ein Review-Tool entwickelt, das länder-

spezifisch die Governance und das Investitionsklima bewertet und das Ziel hat, den Governance-

Sektor inkl. Einkommensmanagement zu verbessern sowie das Investitionsklima zu verbessern. 

Das generelle Ziel, mittels des Bergbausektors die wirtschaftliche Entwicklung zu fördern hat auch 

einen engen Bezug zur 2030-Agenda der Vereinten Nationen mit ihren 17 Zielen für eine nachhaltige 

Entwicklung (Sustainable Development Goals, kurz SDGs). Insbesondere die Ziele zu Armutsbekämp-

fung (Ziel 1), Gesundheit (Ziel 3), dauerhaftem, breitenwirksamen und nachhaltigem Wirtschafts-

wachstum und menschenwürdiger Arbeit (Ziel 8), Industrie- und Infrastrukturentwicklung (Ziel 9), 

nachhaltigen Konsum- und Produktionsmustern (Ziel 12)und globalen Partnerschaften (Ziel 

17)stehen in Bezug zum Bergbau, der in Entwicklungsländern das Potenzial hat, die Erreichung der 

SDGs zu fördern kann, aber ebenso auch zu einem Scheitern beitragen kann. 

Eine besondere Herausforderung im Bergbausektor ist der Aufbau von kompetenten und durchset-

zungsstarken Behörden, die die Vertragsverhandlungen17 mit den Bergbaufirmen durchführen und 

die Errichtung, den Betrieb und die Schließung der Mine mit einem guten Monitoring und Vollzugs-

 

 

16  Herunterzuladen unter: http://www.bmz.de/rue/de/konzepte_themen/global/mingov/index.html und 

www.worldbank.org/en/programs/mingov (beides vom 4.10.2016). 
17  Die CONNEX-Initiative der G7 mit Beteiligung des BMZ stellt Beratungsangebote für Entwicklungsländer bei komplexen 

Vertragsverhandlungen zur Verfügung, siehe 

http://www.bmz.de/g7/de/Entwicklungspolitische_Schwerpunkte/Connex/index.html. 

http://www.bmz.de/rue/de/konzepte_themen/global/mingov/index.html
http://www.worldbank.org/en/programs/mingov
http://www.bmz.de/g7/de/Entwicklungspolitische_Schwerpunkte/Connex/index.html
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maßnahmen begleiten. In vielen Ländern sind keine ausreichenden Kapazitäten vorhanden, häufig 

leidet der Sektor auch unter dem Verlust durch ‚Brain Drain‘. Wichtige Beiträge seitens Deutschlands 

sind die Unterstützung bei der Erarbeitung und der Umsetzung von Konzepten für einen guten und 

langfristigen Aufbau von staatlichen Kapazitäten, um den extraktiven Sektor effektiv zu regulieren 

und zu kontrollieren. Hierbei sollte angestrebt werden, dass der Know-how-Aufbau und die neuen 

Kapazitäten auch eine Wirkung in anderen Wirtschaftssektoren entfalten, beispielsweise in der Re-

cyclingindustrie (z. B. Sekundärbleihütten in Ländern südlich der Sahara, in denen das unsachge-

mäße Recycling zu schwerwiegenden und zum Teil lebensbedrohlichen Bleivergiftungen von Arbei-

tern und Anwohnern führt) (Öko-Institut 2016). 

Weiterhin wichtig für eine gute Governance ist der Einbezug der lokalen Bevölkerung und von loka-

len zivilgesellschaftlichen Organisationen (Civil Society Organisations, CSO) damit ein Dialog auf 

Augenhöhe zwischen Unternehmen, staatlichen Stellen und lokaler Bevölkerung bzw. lokalen CSOs 

stattfinden kann und eine kritische Öffentlichkeit die Umsetzung von angemessenen Sozial- und 

Umweltstandards einfordert. Generell ist in den letzten Jahrzehnten das Bewusstsein der lokalen Be-

völkerung zu ihren Rechten stark gestiegen, und durch die neuen Kommunikationstechnologien pro-

fitieren viele lokale CSOs von einem einfacheren Zugang zu Wissen und ganz neuen Wegen der Öf-

fentlichkeitsarbeit. Es ist zu prüfen, welchen Beitrag Deutschland zum Aufbau und zur Unterstützung 

von lokalen CSOs leisten kann, damit ein ausgewogener Dialog bei der Ausgestaltung von Bergbau-

projekten stattfinden kann. 

Bei allen Maßnahmen sollte eine gute Koordination mit unterstützenden Aktivitäten von anderen 

internationalen Akteuren (EU, EU-Mitgliedsländer, UN-Organisationen, Weltbank etc.) und Geldge-

bern angestrebt werden. 

2.4.2 Transparenz bei der Rohstoffgewinnung 

Allgemein wird im Zusammenhang mit Missständen in der nichteuropäischen Rohstoffproduktion 

häufig auf erhöhte Transparenz in Zulieferketten als Lösungsansatz verwiesen. Meist wird davon 

ausgegangen, dass ein höherer Grad an Transparenz auch positive Auswirkungen auf Governance-

Aspekte der Rohstoffwirtschaft hat und somit eines der wenigen greifbaren Instrumente zur Beein-

flussung von Problemlagen wie Umweltzerstörung und -verschmutzung, Korruption und Menschen-

rechtsverletzungen ist. Für eine konkretere Betrachtung von Transparenzinitiativen und -ansätzen 

werden diese im Folgenden in drei unterschiedliche Gruppen unterteilt: 

▸ Transparenz der Zahlungsströme; 

▸ Transparenz bei der Einhaltung von Nachhaltigkeitsstandards beim Rohstoffabbau; 

▸ Transparenz bei den Materialflüssen. 

2.4.2.1 Transparenz der Zahlungsströme 

Bestrebungen nach einer erhöhten Transparenz bei Zahlungsströmen fußen auf der Erkenntnis, dass 

Rohstoffreichtum in Regionen mit schwacher Staatlichkeit neben zahlreichen Entwicklungschancen 

auch systematische Risiken für die gesellschaftliche, politische und wirtschaftliche Entwicklung 

aufweisen. Diese Risiken werden allgemein als „Ressourcenfluch“ (engl. „resource curse“) bezeich-

net und sind wissenschaftlich weitgehend unumstritten (Ross 2013). Neben makroökonomischen 

Effekten spielt hier v. a. die Tatsache ein Rolle, dass rohstoffreiche Staaten aufgrund der üppigen 

Einnahmen aus der Rohstoffwirtschaft andere Sektoren sowie den Erhalt und Ausbau der sozialen 

Infrastruktur (Bildungswesen, Gesundheit, etc.) lange Zeit vernachlässigen können, was eine 

Klientelwirtschaft, Korruption und die Aushöhlung staatlicher Institutionen begünstigt und zu einer 

Verarmung weiter Bevölkerungskreise führen kann. In extremen Fällen – wie z. B. in Nigeria – trägt 

dies nicht unwesentlich zum Staatsversagen und zum Ausbruch gewalttätiger Konflikte bei (Heidel-

berg Institute for International Conflict Research 2016; Omololu 2007). 
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Mit Hilfe einer erhöhten Transparenz bei Zahlungen von Rohstoffunternehmen an Regierungen soll 

ein wesentlicher Mechanismus des Ressourcenfluchs – die Korruption und Klientelwirtschaft – er-

schwert werden. Bisher wegweisend ist hier die Extractive Industry Transparency Initiative (EITI), die 

2003 ins Leben gerufen wurde und deren Standards zur transparenten Darlegung von Zahlungsströ-

men bereits von 51 Ländern – überwiegend Entwicklungs- und Schwellenländern - implementiert 

werden (Stand: August 2016). Die Umsetzung wird dabei in jedem Land von einer Multi-Stakeholder-

Gruppe (MSG) geleitet, die sich aus Rohstoffunternehmen sowie staatlichen und zivilgesellschaftli-

chen Organisationen zusammensetzen. Deutschland hat derzeit den EITI-Kandidatenstatus und ist 

damit neben Norwegen und Großbritannien nur eins von drei EU-Ländern, die dem EITI beigetreten 

sind. Die deutschen Bestrebungen zum EITI-Vollmitglied sind zu begrüßen, denn nur mit diesem 

Status kann man de facto auch von anderen Ländern ähnliche Standards an Finanztransparenz er-

warten. 

Seit der Verabschiedung des US-amerikanischen Dodd-Frank Acts im Jahr 2010 erhielt die Debatte 

um Transparenz von Zahlungsströmen eine weitere Dimension: Mit dem Abschnitt 1504 des Dodd-

Frank Acts (nicht zu verwechseln mit Abschnitt 1502 zu Konfliktmineralien) werden Rohstoffunter-

nehmen, die in der USA an der Börse notiert sind, dazu verpflichtet, alle Zahlungen von mehr als 

100.000 US$ an Staaten offen zu legen.18 Damit sind nun nicht nur mehr die EITI Mitgliedsländer 

verpflichtet, empfangene Zahlungen im Zusammenhang mit Rohstoffprojekten zu veröffentlichen, 

sondern ebenso ein Teil der Rohstoffkonzerne. Dieser doppelte Transparenzansatz soll korrupte und 

illegale Zahlungen im Umfeld von Rohstoffprojekten weiter erschweren. Vergleichbare Anforderun-

gen wurden ebenso auf EU-Ebene mit der Reform der Bilanz- und Transparenzrichtlinie in Kapitel 10 

der Richtlinie 2013/34/EU19 eingeführt.  

Neben dem EITI-Ansatz sind auch weitere Maßnahmen gegen Korruption und Missmanagement bzw. 

Verlust von staatlichen Einnahmen aus dem Bergbau wichtig. Hierzu zählen auf der Ebene der Berg-

bauländer eine gute Transparenz in Bieterverfahren, Verhandlungen und Genehmigungen mit stär-

kerer Mitwirkung der Parlamente. Auf globaler Ebene ist das OECD „Base Erosion and Profit Shifting 

Projekt“ (BEPS) wichtig, um sicherzustellen, dass die Bergbauprofite auch in den Bergbauländern 

angemessen versteuert werden20. Eine mögliche Rolle Deutschlands ist in der Unterstützung beim 

Aufbau von Know-how und Kapazitäten in den Bergbauländern zu sehen. 

2.4.2.2 Transparenz über Einhaltung von Nachhaltigkeitsstandards beim Rohstoffabbau 

In den letzten fünfzehn Jahren ist eine Vielzahl an Nachhaltigkeitsinitiativen entstanden, die Um-

welt- und Sozialstandards im Rohstoffsektor formuliert haben und diese teilweise mit Zertifizierungs-

systemen ergänzen.21 Dabei können sie keine staatliche Regulierung ersetzen und dürfen somit auch 

kein Ersatz für eine aktive Politik für eine gute Governance und eine nachhaltige Wirtschaft- und 

 

 

18  Bei der Umsetzung der Anforderungen kam es allerdings aufgrund von Klagen von Rohstoffkonzernen zu weitreichen-

den Verzögerungen, sodass eine erste Berichterstattung erst für 2018 erwartet wird (Publish What You Pay 2016). 
19  Richtlinie 2013/34/EU des Europäischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 über den Jahresabschluss, den 

konsolidierten Abschluss und damit verbundene Berichte von Unternehmen bestimmter Rechtsformen und zur Ände-

rung der Richtlinie 2006/43/EG des Europäischen Parlaments und des Rates und zur Aufhebung der Richtlinien 

78/660/EWG und 83/349/EWG des Rates (Abl. der EU vom 29.6.2013, L 182, S. 9). 
20  Siehe die OECD Dokumente auf https://www.oecd.org/ctp/oecd-secretary-general-tax-report-g20-finance-ministers-

july-2016.pdf und https://www.oecd.org/ctp/BEPSActionPlan.pdf. 
21  Im Rahmen des UFOPLAN Forschungsvorhabens „Ansätze zur Reduzierung von Umweltbelastung und negativen sozia-

len Auswirkungen bei der Gewinnung von Metallrohstoffen“ (FKZ 3712 94 315) wurde eine Darstellung und Analyse 

von 42 für den Rohstoffsektor relevanten Standards und Handlungsansätzen durchgeführt und Handlungsempfehlun-

gen für eine verantwortungsvolle Rohstoffgewinnung formuliert. Weitere Informationen unter 

https://www.umweltbundesamt.de/umweltfragen-umsoress (so am 14.10.2016). 

https://www.oecd.org/ctp/oecd-secretary-general-tax-report-g20-finance-ministers-july-2016.pdf
https://www.oecd.org/ctp/oecd-secretary-general-tax-report-g20-finance-ministers-july-2016.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/umweltfragen-umsoress
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Entwicklungspolitik sein. Als Ergänzung zu staatlichen Systemen können sie jedoch sehr hilfreich 

sein – besonders in Staaten mit schwacher Regulierung, aber auch in Industrieländern, wie die wei-

ter unten dargestellten Beispiele in Kanada und Finnland zeigen. 

Bedeutende Industrie-Initiativen sind der „International Council on Mining and Metals“ (ICMM)22, in 

dem 23 große Bergbauunternehmen zusammengeschlossen sind, die auf knapp 1000 Minenstandor-

ten tätig sind und dabei rund die Hälfte der globalen Kupfer- und PGM-Bergbaus und rund 30 % der 

globalen Eisenerz- und Goldförderung abdecken. Die kanadische Towards Sustainable Mining Initia-

tive (TSM) hat ihre Bedeutung durch die Mitgliedschaft von 20 großen kanadischen Bergbaufirmen. 

Das Konzept wurde vom kürzlich gegründeten Finnish TSM übernommen und an finnische Verhält-

nisse angepasst (Yrjö-Koskinen 2016). Diese Initiativen sind zu begrüßen, weil sie gute grundlegende 

Leitlinien entwickelt haben und hier in vielen Bereichen eine Vorreiterrolle einnehmen. Es kann da-

von ausgegangen werden, dass durch den gemeinsamen Verband der Druck auf die einzelnen Mit-

glieder hoch ist, den durchaus anspruchsvollen Nachhaltigkeitsprinzipien gerecht zu werden. Dem-

entsprechend haben sowohl ICMM als auch TSM auf den Dammbruch in Mount Polly (Kanada) zügig 

mit einer Überarbeitung ihrer Richtlinie reagiert und ihre Bereitschaft zur Weiterentwicklung gezeigt. 

Leider liegt zu den in Summe erbrachten realen Verbesserungen durch den ICMM und TSM kein ex-

ternes Review vor. Speziell für die Aluminiumindustrie wird derzeit das System der „Aluminum 

Stewardship Initative“ (ASI) entwickelt, das weite Teile der Aluminiumwertschöpfungskette abde-

cken soll. Die entsprechenden Standards liegen derzeit als Entwurf vor. In einem noch früheren Sta-

dium befindet sich das „Steel Stewardship Council“23. In den Niederlanden wird derzeit der 

„Responsible Mining Index“24 entwickelt, der im nächsten Jahr ein erstes Ranking von großen Berg-

bauunternehmen und ihrer Einhaltung von Umwelt- und Sozialstandards veröffentlichen will. Auf 

die große Hebelwirkung aus der Veröffentlichung von konkreten Missständen zielt auch der Vor-

schlag des UmSoRess-Projekts, eine zentrale Anlaufstelle für die Meldung, Dokumentation und 

Nachverfolgung möglicher Verstöße gegen Umwelt- und Sozialstandards im Bergbau zu schaffen 

(Rüttinger und Scholl 2016b). In Lateinamerika gibt es bereits bergbauspezifische Dokumentations-

initiativen wie beispielsweise die länderübergreifende NGO „Observatorio de conflictos mineros de 

América Latina“ (OCMAL)25. 

Im Finanzbereich sind vor allem die Environmental, Health & Safety-Guidelines (EHS) der Internati-

onal Finance Corporation (IFC) der Weltbank zu nennen, die ebenfalls ambitionierte Sozial- und 

Umweltkriterien für den Bergbau und einige weiterverarbeitende Prozesse formulieren. Die Anwen-

dung erfolgt nicht nur bei den Weltbank-Projektfinanzierungen selbst, sondern auch bei staatlich 

geförderten Exportgeschäften von OECD Mitgliedsländern und rund 80 weiteren Banken einschließ-

lich der KfW, die die Äquator-Prinzipien26 anwenden. Damit birgt dieses Instrument sehr große 

Chancen für einen sozial- und umweltverträglichen Bergbau. Letztlich ist aber die Umsetzung ent-

scheidend. Ein öffentliches Review in Bezug auf die deutschen Finanzierungsaktivitäten wäre sehr zu 

begrüßen.  

Speziell zu Konfliktmineralien sind weitere gesetzgeberische und freiwillige Initiativen entstanden. 

Auch wenn die Initiativen sicherlich eine positive Wirkung durch das das stark gestiegene Bewusst-

 

 

22  Siehe die Webseite des International Council on Mining and Metals: https://www.icmm.com/en-gb (so am 4.10.2016). 
23  Siehe die Webseite des Steel Steward Council: http://steelstewardship.com/projects/responsible-steel/ (so am 

4.10.2016). 
24  Siehe die Webseite des Responsible Mining Index: http://responsibleminingindex.org/ (so am 4.10.2016). 
25  Siehe die Webseite des OCMAL: http://www.conflictosmineros.net/ (so am 4.10.2016). 
26  Bei den Äquator-Prinzipien handelt es sich um ein freiwilliges Regelwerk der Banken, mit dem diese die Einhaltung von 

Umwelt- und Sozialstands in der Projektfinanzierung sicherstellen wollen. 

https://www.icmm.com/en-gb
http://steelstewardship.com/projects/responsible-steel/
http://responsibleminingindex.org/
http://www.conflictosmineros.net/
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sein für die Problematik der Konfliktmineralien haben, ist eine abschließende Beurteilung der Wirk-

samkeit der verpflichtenden und freiwilligen Initiativen vielfach schwierig. Allgemein ist festzustel-

len, dass es zwingend erforderlich ist, die entsprechenden Auswirkungen – einschließlich möglicher 

ungewollter Nebeneffekte - kontinuierlich und sehr sorgfältig zu beobachten. 

Eine Gefahr vieler Zertifizierungsansätze ist, dass Kleinbergbauprojekte vielerorts keine ausreichen-

den Ressourcen für die Zertifizierung haben und somit eine ungewollte Verschiebung in Richtung 

größerer Bergbaueinheiten stattfindet. In dieser Situation kann es zum Verlust von Beschäftigung 

und Einkommen in schwach entwickelten Regionen kommen, was ggf. dem eigentlichen Ziel der Zer-

tifizierungen entgegenlaufen kann. Ähnlich Problemlagen treten auf, wenn industrielle Abnehmer 

potenzielle Konfliktregionen komplett meiden, um keine Risiken in ihrer Lieferkette einzugehen. Für 

das erstgenannte Problem sind unterstützenden Maßnahmen notwendig, die die betroffenen Klein-

bergbauprojekte bei der Zertifizierung und der Umsetzung mit finanziellen Ressourcen und anderen 

Anreizen unterstützt. Die „European Partnership for Responsible Mines (EPRM)“27 greift diesen An-

satz auf und ist ein möglicher Ansatzpunkt für deutsches Engagement. Die RohPol-Ress Kurzanalyse 

7 (Rüttinger und Scholl 2016a), die die Wirkungen aus der Implementierung des Dodd Frank Acts 

analysiert, nennt als wichtige ‚Lessons learnt‘ die Bedeutung einer stufenweise Implementierung 

eines global wirksamen, risikobasierten Ansatzes, um das Risiko von de-facto Embargos bestimmter 

Länder oder Regionen zu minimieren, die Bedeutung des Einbezugs von lokalen Akteuren und Un-

ternehmen und die Notwendigkeit, die Regulierung in einen politikfeldübergreifenden Ansatz einzu-

betten.  

Darüber hinaus ist nicht nur bei den Konfliktmineralien, sondern auch bei den Umwelt- und Sozial-

standards die Gefahr von einer Diskriminierung des Kleinbergbaus wie im vorangegangen Abschnitt 

dargestellt gegeben. So bietet der Rohstoffbezug von zertifizierten Großbergbauprojekten oft eine 

weitgehende Compliance mit Umwelt- und Sozialstandards. Wenn dafür aber von den rohstoffbezie-

henden Firmen Kleinbergbauprojekte bewusst oder unbewusst gemieden werden, wird die Chance 

vergeben, dort Verbesserungen zu initiieren (siehe auch Manhart et al. 2015b). Ein Beispiel für einen 

solchen Effekt stellt die Zertifizierung von Gold dar. Wie in der RohPolRess Kurzanalyse 5 (Manhart et 

al. 2015b) gezeigt wurde, werden zwar große Weltmarktanteile entsprechend definierter Mindest-

standards gewonnen, diese Ansätze kommen aber nicht dem besonders armutsrelevanten Kleinberg-

bau zu Gute. Zertifizierungen die gezielt eine Verbesserung des Kleinbergbaus anstreben, führen ein 

Nischendasein und erreichen nur knapp über 0,01 % der Weltgoldförderung. 

Für die Ausgestaltung der künftigen EU-Regulierung zu Konfliktrohstoffen wird empfohlen, dass 

Deutschland sich für eine wirkungsvolle Ausgestaltung einsetzt, die sowohl Aspekte der angemesse-

nen Sorgfaltspflicht für verarbeitenden Unternehmen berücksichtigt, als auch die vor-Ort Wirkungen 

in Konflikt- und Risikoregionen mit angemessenen Monitoring-und Begleitmaßnahmen berücksich-

tigt. Zum einen ist es wichtig, dass der Geltungsbereich (Konflikt- und Hochrisikogebiete) so gesetzt 

wird, dass auch Gebiete mit gravierenden Umwelt- und Sozialauswirkungen, die in Folge zu Gewalt 

führen, mit aufgenommen werden. Zur Identifizierung dieser Gebiete sollte eine unabhängige Stelle 

eine Bewertung vornehmen, an der sich Unternehmen orientieren können. 

Ein weiterer kritischer Punkt bei der Diskussion um die auf einige Regionen beschränkten Konflikt-

mineralien ist die Gefahr, dass die globalen großen ökologischen und sozialen Missstände im Berg-

bau in den Hintergrund gedrängt werden. Umgekehrt könnten jedoch die bestehenden Dialoge, Rege-

lungen und Initiativen zu den Konfliktmineralien dazu genutzt werden, auch Umwelt- und Sozialas-

 

 

27  Mitglieder sind: Die EU-Kommission, foreign & Commonwealth Office, Ministry of Foreign Affairs of the Netherlands, 

intel, Philips, Solidaridad, cfsi., IPIS. http://www.resolv.org/site-ppa/files/2016/06/joint-press-statement-EPRM_def-

version.pdf (so am 4.10.2016). 

http://www.resolv.org/site-ppa/files/2016/06/joint-press-statement-EPRM_def-version.pdf
http://www.resolv.org/site-ppa/files/2016/06/joint-press-statement-EPRM_def-version.pdf
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pekte zu adressieren. Dies geschieht bisher nur in marginalem Umfang. Eine vorschnelle Überfrach-

tung dieser Ansätze mit zahlreichen weiteren Aspekten ist jedoch kritisch zu sehen.  

Daneben gibt es zahlreiche weitere Initiativen, die Nachhaltigkeitsstandards formulieren. In der brei-

ten Umsetzung sind die meisten bisher jedoch nicht angekommen; Ausnahmen bilden aber Initiati-

ven zu Konfliktmineralien, Initiativen zu Gold und die vorab dargestellten Standards von Weltbank, 

ICMM und TSM. Zudem sind Fortschritte Berichtswesen zu erkennen. Inzwischen berichten 165 Un-

ternehmen entlang der Global Reporting Initiative (GRI) mit der Spezifikation für den Bergbau- und 

Metallsektor (MMS). 

Angesichts der Vielzahl der Initiativen besteht vor allem seitens der Industrie eine deutliche Skepsis 

gegenüber der Schaffung weiterer Standards. Es erscheint sinnvoller, die bestehenden Standards in 

die Umsetzung zu bringen, sie zu verbessern und untereinander abzustimmen. Ein besonderes Au-

genmerk ist hierbei auf die Kostenübernahme zu richten, denn bei vielen Standards wird sich die 

Umsetzung auch an der Frage entscheiden, wer die Kosten für die Zertifizierung und für eine höhere 

Umwelt- und Sozialverträglichkeit trägt. Letztere kann zu höheren Kosten führen, auch wenn in vie-

len Fällen gut geführte Bergbauunternehmen rentabel arbeiten und hohe Umwelt- und Sozialstan-

dards mit Maßnahmen zur Produktivitätssteigerung und effektivem Management ausgleichen kön-

nen. Bisher gibt es keinen Konsens, wer die Kosten für die Zertifizierungskosten übernehmen wird, 

und rohstoffverarbeitende Unternehmen haben keine breite Bereitschaft signalisiert, die anfallenden 

Mehrkosten zu tragen. Es wird deshalb empfohlen zu prüfen, ob Deutschland bei der dialogorientier-

ten Erarbeitung von Finanzierungskonzepten unterstützen kann. Dieses Thema könnte auch in einer 

deutschen oder europäischen Multi-Stakeholder-Plattform, die Stakeholder aus Politik, Industrie, 

Wissenschaft und NGOs zusammenbringt, thematisiert und abgestimmt werden. Diese Multi-

Stakeholder-Plattform könnte ebenso genutzt werden, um weitere Fragestellung im Zusammenhang 

mit der Förderung von umwelt- und sozialverträglichem Bergbau aufgreifen. 

Abschließend ist festzustellen, dass eine Politik für einen nachhaltigen Bezug von Rohstoffimporten 

nicht bei der Forderung nach Umwelt- und Sozialstandards in allen Rohstoffimporten stehen bleiben 

darf. Standards sind im Wesentlichen von Industrieländern (Unternehmen, NGOs, Finanzwirtschaft) 

initiiert worden. Auch wenn die Standards auf eine deutliche Reduzierung der negativen Umwelt- 

und Sozialauswirkungen im Bergbau zielen, stellen sie aus der Perspektive vieler rohstoffproduzie-

render Länder keinen partnerschaftlichen Ansatz, sondern einseitig erhobene Anforderungen der 

rohstoffimportierenden Industrieländer an die Bergbauländer dar. Stattdessen muss ausgehend von 

den Sustainable Development Goals im Dialog vereinbart werden, welchen Beitrag Deutschland bzw. 

Europa nicht nur zu hohen Umwelt- und Sozialstandards, sondern auch zu einem deutlichen Mehr-

wert des Bergbaus aus sozial-ökonomischer Sicht beitragen kann. Das Ziel muss sein, den positiven 

Nutzen des Bergbaus maximal zu steigern und weit über die Minimierung der negativen Auswirkun-

gen hinauszugehen. 

2.4.2.3 Transparenz bei den Materialflüssen 

Ansätze zur Transparenz bei Materialflüssen fußen zumeist in dem Bedürfnis, innerhalb eines defi-

nierten Rahmens (zumeist einer Wertschöpfungskette) sicherstellen zu können, dass der eigene Ma-

terialkonsum nicht mit ungewollten Praktiken und Auswirkungen in Verbindung steht, und um da-

mit positiven Einfluss auf die Rohstoffgewinnung und -aufbereitung nehmen zu können. Während 

entsprechende Transparenzmechanismen bei biogenen Rohstoffen (z. B. Lebensmittel, Holz, Palmöl) 

teilweise schon vor über 20 Jahren eingeführt wurden, stecken entsprechende Ansätze bei abioti-

schen Rohstoffen überwiegend in den Kinderschuhen und sind meist Reaktionen auf die Problematik 

der Konfliktfinanzierung (siehe auch Manhart et al. 2015a; Manhart et al. 2015b). Dabei muss festge-

stellt werden, dass diese Systeme meist zum Ziel haben, gewisse Rohstofflieferungen (diejenigen die 

zur Finanzierung von illegalen bewaffneten Gruppen beigetragen haben) effektiv aus dem Markt aus-
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zuschließen. Die Erreichung dieses Ziel setzt voraus, dass Rohstofflieferungen aus Konfliktregionen 

sehr strengen Überprüfungen hinsichtlich ihrer genauen Herkunft und Abbaubedingungen standhal-

ten müssen, was z. T. mit beträchtlichen Aufwänden verbunden ist und ebenso Risiken eines de-facto 

Embargos ganzer Abbauregionen birgt (Manhart / Schleicher 2013). 

Bei anderen Zielsetzungen wie z. B. die sukzessive Verbesserung von Umwelt- und Sozialstandards, 

sind hingegen auch Ansätze denkbar, die ohne eine komplette physische Rückverfolgung der Materi-

alströme auskommen. Solche Systeme nehmen eine Vermischung unterschiedlicher Rohstoffmengen 

bewusst in Kauf, stellen aber sicher, dass die Kaufentscheidung eines Abnehmers trotzdem dem Pro-

duzenten einer nachhaltig produzierten Rohstoffmenge zu Gute kommt. Einer dieser Ansätze – das 

Mass-balance System – ist in Abbildung 2 schematisch dargestellt. Im Gegensatz zu Modellen der 

vollen physischen Rückverfolgbarkeit (wie z. B. Identity-preserved Ansätze bei Lebensmitteln) sind 

solche Ansätze deutlich kosteneffizienter, sodass sie eine höhere Akzeptanz im industriellen Mas-

senmarkt haben. Mit der Entstehung und Ausweitung von Zertifizierungsinitiativen auf eine größere 

Anzahl abiotischer Rohstoffen (z. B. mit der Aluminium Stewardship Initiative), werden solche Sys-

teme perspektivisch stark an Bedeutung gewinnen. 

Abbildung 2: Mass-balance System zur Sicherstellung transparenter Rohstoffströme 

 

Quelle: Öko-Institut e. V. 

 

In der Debatte um Transparenz im Rohstoffsektor – insbesondere hinsichtlich der Transparenz bei 

Nachhaltigkeitsstandards und Materialflüssen – darf nicht vernachlässigt werden, dass Transparenz 

kein Selbstzweck ist, sondern ein Mittel zur Verbesserung der sozialen und ökologischen Abbaube-

dingungen. Mit einer übermäßig starken Fokussierung auf Transparenz besteht die Gefahr einer 

Fehlallokation von Mitteln: Unzureichende Umwelt- und Sozialstandards sind zumeist ein Resultat 

mangelnder Investitionen in sachgerechte Verfahren. Eine Verbesserung der Situation erfordert da-

her zumeist sehr konkrete Investitionen in Vor-Ort-Maßnahmen, die oft nur getätigt werden können, 

wenn Abnehmer gewillt sind, einen Teil dieser Investitionen über höhere Rohstoffpreise zu tragen. Ist 

dies nicht der Fall, ist zu erwarten, dass viele Zertifizierungs- und Transparenzansätze de facto zu 

einer Situation führen, in der problembewusste Abnehmer ihre Zulieferstrukturen so organisieren, 

dass sie selbst Rohstoffe aus dem bereits bestehenden sachgerechten Rohstoffbergbau beziehen, da-

mit aber keine Marktverschiebung hin zu mehr umwelt- und sozialverträglichem Bergbau bewirken. 
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Es ist daher anzustreben, dass Transparenzinitiativen bei Rohstoffen stets mit Elementen der sukzes-

siven Verbesserung gekoppelt werden und dazu führen, dass der Anteil an nachhaltig produzierten 

Rohstoffen langfristig ansteigt. 

Hinsichtlich der Gesamtheit der deutschen Rohstoffimporte fehlt bisher auch noch eine transparente 

Übersicht, welche wesentlichen Umweltauswirkungen bzw. Umweltrisiken in welchen Regionen mit 

deutschen Rohstoffimporten verbunden sind. Hier besteht noch Forschungsbedarf. Das Ziel muss es 

sein, ein umfassenderes Verständnis über die Wirkungsketten zu bekommen, um dann konkrete Ver-

antwortlichkeiten abzuleiten und eine Priorisierung für konkrete Maßnahmen zur Verbesserung der 

regionalen negativen Umweltauswirkungen zu formulieren und umzusetzen. 

2.4.3 Institutionalisierung des nachhaltigen Ressourcenschutzes auf internationaler Ebe-

ne 

Aus der Governanceperspektive ist der nachhaltige Ressourcenschutz durch eine Vielzahl von Initia-

tiven, Foren, rohstoffspezifischen Umwelt- und Sozialstandards und Zertifizierungssystemen geprägt 

(vgl. z. B. die Ausführungen in den Abschnitten 2.4.1 und 2.4.2). Der nachhaltige Ressourcenschutz 

ist zudem als Querschnittsthema zu vielen Politiken gekennzeichnet, die von der Wirtschafts- und 

Handelspolitik sowie der Industrie- und Entwicklungspolitik bis zur Umwelt- und Sozialpolitik rei-

chen. In dieser Gemengelage sollte die Entwicklung einer möglichst breit anerkannten internationa-

len Regelungsgrundlage und die Etablierung eines zuständigen Akteurs auf internationaler Ebene 

von Deutschland gemeinsam mit der EU vorangetrieben werden. Parallel zur Implementierung von 

Umwelt- und Sozialstandards in der Praxis sollten Ziele und Inhalte in einer „internationalen Kon-

vention zum Schutz der natürlichen Ressourcen“ festgeschrieben werden wie dies bereits in ProgRess 

I angestrebt wurde (BMUB 2012, S. 57) und in ProgRess II weiterhin Bestand hat (BMUB 2016, S. 97). 

Eine starke Institution ist notwendig, die möglichst nicht nur in einem der zuvor genannten Politik-

bereiche angesiedelt ist und als international anerkannte und eigenständige Stimme für die Aufga-

ben des nachhaltigen Ressourcenschutz tätig wird. Vergleicht man die institutionelle Ausstattung im 

Energiebereich mit dem Bereich des Ressourcenschutzes zeigt sich ein deutlich schwächerer Grad der 

Institutionalisierung im Ressourcenschutzbereich (siehe Bleischwitz 2011, S. 10). Bleischwitz (2011) 

verweist darauf, dass im Bereich der Ressourcenmanagements „fachliche institutionelle Lücken“ bei 

der Bündelung von Expertise bestehen. Zu den Aufgaben der Ressourcenagentur könnten z. B. fol-

gende Themen gehören: 

▸ Das umfassende Monitoring des Ressourcenverbrauchs; 

▸ Das Monitoring der Entwicklung und Anwendung von Umwelt- und Sozialstandards sowie 

die wissenschaftliche Unterstützung bei der Vernetzung und Weiterentwicklung der Stan-

dards oder 

▸ Anlaufstelle für die Meldung, Dokumentation und Nachverfolgung möglicher Verstöße gegen 

Umwelt- und Sozialstandards im Bergbau. 

Schließlich werden verbindliche Regelungen zur Etablierung eines nachhaltigen Ressourcenschutzes 

notwendig sein, um die komplexen und konfliktbeladenen Fragen des Ressourcenabbaus auf inter-

nationaler Ebene zu regeln. Dazu bietet sich ein verbindliches internationales Abkommen an. Die 

Bundesregierung sollte eruieren für welche Inhalte eines solchen Abkommens sich internationale 

Unterstützer (OECD-Staaten, Entwicklungsländer, Unternehmen) gewinnen lassen.  

In einem solchen Abkommen könnten z. B. folgende Regelungen getroffen werden (Bleischwitz 

2011, S. 12):  

▸ Prinzipien von Materialeffizienz und Ressourcenschonung für kritische Rohstoffe zu etablie-

ren; 
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▸ rechtliche Verankerung von Umwelt-und Sozialstandards für Bergbau, Recycling und Entsor-

gung. 

▸ die Einhaltung von Menschenrechten, der Schutz der indigenen Bevölkerung und die Berück-

sichtigung von Umwelt- und Sozialstandards. 

2.4.4 Empfehlungen  

Zur Verbesserung der Transparenz und Good Governance bei der Rohstoffgewinnung und in der 

Wertschöpfungskette werden folgende Empfehlungen gegeben: 

▸ Strategien hin zu einer Verbesserung der Umwelt- und Sozialbedingungen bei der Primärroh-

stoffgewinnung im Ausland sind nicht von weiter gefassten entwicklungs- und wirtschaftspo-

litischen Strategien zu trennen und müssen in diese eingebettet werden. Dazu sollte auf eine 

kohärente Ausgestaltung der Ziele und Maßnahmen für eine Verbesserung der Umwelt- und 

Sozialbedingungen in ProgRess, der Deutsche Rohstoffstrategie und der „Globalen entwick-

lungspolitischen Rohstoffinitiative (GeRI)“ geachtet werden. 

▸ Deutschland sollte über eigene Projekte oder durch die Beteiligung an international finanzier-

ten Projekten weiterhin Beiträge zur Unterstützung von Entwicklungsländern bei der Erarbei-

tung und der Umsetzung von Konzepten für einen guten und langfristigen Aufbau von staat-

lichen Kapazitäten zur Regulierung und Kontrolle des Bergbausektors fördern. Dazu gehören 

auch Maßnahmen zur Transparenz von Verträgen mit Bergbaufirmen und Maßnahmen gegen 

Steuerumgehung. 

▸ Projekte zum Aufbau von qualifizierten Beratungsprojekten im Bergbaubereich mit deut-

schem Engagement sollten möglichst Synergien zu anderen umweltrelevanten Wirtschafts-

sektoren wie beispielsweise Sekundärschmelzhütten aufweisen, um eine über den Bergbau-

sektor hinausgehende breite Wirkung zu entfalten. 

▸ Es ist durch Fachleute aus der Entwicklungszusammenarbeit zu prüfen, welchen Beitrag 

Deutschland zum Aufbau und zur Unterstützung von lokalen Civil Society Organisations 

(CSOs) leisten kann, damit ein ausgewogener Dialog bei der Ausgestaltung von Bergbaupro-

jekten stattfinden kann. 

▸ Die deutschen Aktivitäten zu umwelt- und sozialverträglichem Bergbau sind gut mit den Ak-

tivitäten von anderen Geberorganisationen abzustimmen.  

▸ Eine Erhöhung der Transparenz der Finanzflüsse zwischen Staaten und Bergbauindustrie ist 

ein wesentlicher Bestandteil der Bestrebungen zur besseren Regulierung des Rohstoffsektors. 

Entsprechend sollte die Bundesregierung den nationalen EITI-Prozess fortsetzen und die ent-

sprechenden Prinzipien und Erfahrungen in den Dialogen und Kooperationen mit rohstoffrei-

chen Nationen berücksichtigen.  

▸ Die Bundesregierung sollte prüfen, ob sie die Entwicklung und Fortführung des unterneh-

mensunabhängigen „Responsible Mining Index“, der ab 2017 zu großen Bergbauunterneh-

men hinsichtlich ihrer Einhaltung von Umwelt- und Sozialstandards ein Ranking veröffentli-

chen wird, sinnvoll unterstützen kann bzw. will. 

▸ Die Schaffung einer internationalen Anlaufstelle für die Meldung, Dokumentation und Nach-

verfolgung möglicher Verstöße gegen Umwelt- und Sozialstandards im Bergbau sollte geprüft 

werden. Diese Aufgabe könnte z. B. eine neu zu schaffende internationale Institution über-

nehmen. 

▸ Es wird empfohlen, ein unabhängiges Review durchzuführen, inwieweit die deutschen Kre-

ditinstitute in der deutschen Außenwirtschaftsfinanzierung ihrer Verpflichtung zur Einhal-

tung der Äquator-Prinzipien und den damit verbunden umfangreichen Umwelt- und Sozial-

anforderungen an die finanzierten Bergbauprojekte nachgekommen sind und hier einen fort-

laufenden Monitoringprozess einzuleiten.  
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▸ Es ist zwingend erforderlich, die Umsetzung der im Gesetzgebungsverfahren befindlichen EU-

Verordnung zu Konfliktmineralien28 mit unterstützenden Maßnahmen für den betroffenen 

Kleinbergbau zu begleiten. Nur so können negative lokale Auswirkungen wie Arbeitsplatzver-

luste im Klein- und Kleinstbergbau mit schwerwiegenden sozial-ökonomischen Folgen ver-

hindert werden. Die Bunderegierung sollte prüfen, ob sie sich hierzu in der „European 

Partnership for Responsible Mines (EPRM)“ engagiert. 

▸ Bei der Ausgestaltung der künftigen EU-Regulierung sollte Deutschland sich dafür einsetzen, 

dass auch Gebiete mit gravierenden Umwelt- und Sozialauswirkungen, die in Folge zu Gewalt 

führen, mit einbezogen werden. Eine unabhängige Stelle sollte eine Bewertung von betroffe-

nen Gebieten vornehmen, an der sich Unternehmen orientieren können. 

▸ Deutschland sollte die dialogorientierte Erarbeitung von Finanzierungskonzepten für Um-

welt- und Sozialstandards unterstützen, da ohne eine gesicherte Finanzierung der Mehrkos-

ten keine tragfähigen Systeme aufgebaut und unterhalten werden können.  

▸ Es wird empfohlen, dass Deutschland eine deutsche oder europäische Multi-Stakeholder-

Plattform initiiert, in der Stakeholder aus Politik, Industrie, Wissenschaft und NGOs gemein-

sam daran arbeiten, gute Umwelt- und Sozialbedingungen im Bergbau voranzubringen. 

▸ Deutschland sollte sich mittel- bis langfristig für die Verabschiedung eines multilateralen Ab-

kommens zum nachhaltigen Ressourcenabbau und -weiterverarbeitung einsetzen. Das Ab-

kommen sollte insbesondere die grundlegenden Ziele und Prinzipien eines nachhaltigen 

Rohstoffabbaus und seiner Weiterverarbeitung festschreiben. 

▸ Angesichts der Vielzahl der Initiativen ist mit Bedacht zu überprüfen, ob ein immer wieder 

diskutierter neuer globaler Standard einen echten Fortschritt bringt. Denn zunächst ist es die 

vordringliche Aufgabe, die bestehenden Standards in die Umsetzung zu bringen, sie zu ver-

bessern und zu vernetzen. Die vorgeschlagene deutsche bzw. europäische Multi-

Stakeholdergruppe sollte hier konkrete Maßnahmen und Strategien diskutieren. 

▸ Rohstoffpolitisches Handeln muss im Blick behalten, dass Umwelt- und Sozialstandards aus 

der Perspektive vieler rohstoffproduzierender Länder keinen partnerschaftlichen Ansatz dar-

stellen, sondern eine einseitig erhobene Anforderung. Eine partnerschaftliche Kooperation 

muss deshalb darüber hinaus Lösungen suchen, wie Deutschland dazu beitragen kann, dass 

Bergbauländer aus dem Bergbau einen echten Mehrwert erhalten und eine ökonomische 

Entwicklung anstoßen können. 

▸ Nicht nur bei Konfliktmineralien, sondern generell bei Umwelt- und Sozialstandards ist früh-

zeitig zu berücksichtigen, dass der Aufbau der Zertifizierungs- und Due-diligence-Systeme 

nicht zur Verdrängung des Kleinbergbaus und besonders problematischer Rohstoffquellen 

dient, sondern ebenso zur Verbesserung dieser unzureichenden Abbausysteme und somit zur 

Ausweitung nachhaltiger Rohstoffproduktion (Stichwort „Zusätzlichkeit“). Deshalb sollte die 

Bundesregierung prüfen, ob sie die Entwicklung und Fortführung von Projekten zur Förde-

rung eines nachhaltigen Kleinbergbaus auf eine breitere Basis stellt und gegebenenfalls mit 

der „European Partnership for Responsible Mines (EPRM)“ kooperiert. 

▸ Vertiefte Forschungsarbeiten zu einem umfassenden Verständnis der wesentlichen Umwelt-

wirkungen der deutschen Rohstoffimporte sind notwendig, um konkrete staatliche und un-

ternehmerische Verantwortlichkeiten sowie eine Priorisierung für konkrete Maßnahmen zur 

Verbesserung der regionalen negativen Umweltauswirkungen abzuleiten. 

 

 

28  Vorschlag für eine Verordnung des Europäischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines Unionssystems zur 

Selbstzertifizierung der Erfüllung der Sorgfaltspflicht in der Lieferkette durch verantwortungsvolle Einführer von Zinn, 

Tantal, Wolfram, deren Erzen und Gold aus Konflikt- und Hochrisikogebieten, COM(2014) 111 final. 
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2.5 Bilaterale Rohstoffpartnerschaften 

Um eine dauerhafte und nachhaltige Versorgung mit nicht-energetischen, mineralischen Rohstoffen 

zu sichern, hat die deutsche Bundesregierung im Oktober 2010 auf Vorlage des Bundesministeriums 

für Wirtschaft und Energie (BMWi) die Deutsche Rohstoffstrategie (DRS) verabschiedet, ein Maßnah-

menpaket zur Verbesserung des Rohstoffzugangs. Der Aufbau der dort aufgeführten bilateralen Roh-

stoffpartnerschaften mit ausgewählten Rohstoff-Exportländern stellt eines der neun Kernziele der 

DRS dar, um die starke Abhängigkeit Deutschlands sowohl von Rohstoffimporten, als auch von 

schwankenden Rohstoffpreisen auf dem internationalen Markt zu reduzieren und eine nachhaltige 

Rohstoffversorgung zu fördern. Sie bilden somit ein zentrales Umsetzungsinstrument der DRS. Im 

Sinne „gemeinsamer Vorteile“ sollen die im Rahmen der Rohstoffpartnerschaften implementierten 

Projekt dazu beitragen, „die Rohstoffversorgung Deutschlands zu sichern und die wirtschaftliche 

Entwicklung im Partnerland zu unterstützen“ (BMWi 2010, S. 24). 

Bei der konkreten Umsetzung der Partnerschaften kommt deutschen Unternehmen eine tragende 

Rolle zu. Sie werden innerhalb der Rohstoffpartnerschaften durch eine politische Flankierung sowie 

durch weitere Instrumente der DRS von der Bundesregierung darin unterstützt, in und mit den jewei-

ligen Partnerländern Projekte zur Exploration, Gewinnung- und Verarbeitung von Rohstoffen zu rea-

lisieren. So unterstützt die Bundesregierung die deutsche rohstoffverarbeitende Industrie darin, sich 

Rohstoffe über Lieferverträge, Explorations- und Bergbauengagements, Konzessionserwerbe oder 

Beteiligungen in ausreichender Menge und Qualität bedarfsgerecht zu sichern (BMWi 2010, S. 10). 

Hierzu sichern die Partnerländer Deutschlands den deutschen Unternehmen Rechtssicherheit und 

Nicht-Diskriminierung im Wettbewerb zu. Dem jeweiligen Partnerland werden im Gegenzug Investi-

tionen und Fördermaßnahmen in Aussicht gestellt. In den Partnerländern können sich die Rohstoff-

partnerschaften insbesondere darauf beziehen (BMWi 2010, S. 24), 

▸ einen Beitrag zur Modernisierung des Rohstoffsektors zu leisten und zu helfen, Investitions-

rückstau zu beheben; 

▸ Möglichkeiten zur Ansiedlung einer weiterverarbeitenden Industrie im Sinne einer nachhalti-

gen Entwicklung zu eröffnen; 

▸ neue Arbeitsplätze im Rohstoffsektor zu schaffen; 

▸ Unterstützung bei der Ausbildung von Personal zu leisten; 

▸ Hilfestellung zur systematischen Erschließung neuer Lagerstätten zu bieten; 

▸ Transparenz von Finanzströmen und Handelsketten zu etablieren; 

▸ bei der Einführung einer wirksamen Finanz und Fiskalpolitik zu helfen, die den starken 

Preisschwankungen auf den Rohstoffmärkten Rechnung trägt; 

▸ Unterstützung bei der Einhaltung von Umwelt und Sozialstandards und bei der Verbesserung 

rechtlicher Rahmenbedingungen zu leisten sowie 

▸ Wissenstransfer durch wissenschaftlich technische Zusammenarbeit zu ermöglichen 

Die bilateralen Rohstoffpartnerschaften sollen somit ein Dach bilden, unter dem die Wirtschaft kon-

krete Rohstoffprojekte erarbeiten und umsetzen soll (Wedig 2013, S. 176f). Die Verantwortung für 

die konkrete Umsetzung der Rohstoffprojeket liegt allerdings bei den deutschen Unternehmen 

(Dahlmann und Mildner 2013, S. 4).  

Bislang hat Deutschland zwischen 2011 und 2014 vier Rohstoffpartnerschaften abgeschlossen: Im 

Oktober 2011 mit der Mongolei, im Februar 2012 mit Kasachstan, mit Chile im Januar 2013, sowie 

im Juli 2014 mit Peru. Chile nimmt hier eine Sonderstellung ein, da die Partnerschaft nicht wie bei 

den anderen Ländern auf einem rechtlich bindenden Abkommen, sondern auf einer gemeinsamen 

Absichtserklärung der zuständigen Ministerien und einer Erklärung der Regierungen beruht  

(Dahlmann und Mildner 2013).  
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Die Rohstoffpartnerschaften wurden mit unterschiedlichen Motivationen und unter unterschiedli-

chen Voraussetzungen geschlossen. So sind die übergeordneten Ziele der Abkommen mit der Mongo-

lei und Kasachstan die Weiterentwicklung und Nutzbarmachung des Rohstoffpotenzials durch Inves-

titionen, Innovationen und Lieferbeziehungen sowie durch Technologie- und Wissenstransfer und 

die Förderung der Kooperationen und Transparenz zwischen Unternehmen der Partnerländer. Die 

Zusammenarbeit in der Mongolei schließt hier– anders als bei Kasachstan –die gesamte Wertschöp-

fungskette (einschließlich Nutzung und Verarbeitung der mineralischen Rohstoffe) mit ein. In Chile 

sind Projekte eher mit einem Fokus auf Ressourceneffizienz, Umwelt- und Sozialstandards und die 

Weiterbildung von Fachpersonal sowie mit einem Fokus auf die Förderung von Transparenz und 

Nachhaltigkeit geplant (Dahlmann und Mildner 2013, S. 7). In Peru kommt zu den genannten Punk-

ten noch die umweltgerechte Stilllegung von Bergwerken und Rekultivierung von Bergwerksregionen 

hinzu (BMWi 2015). Insgesamt lässt sich festhalten, dass das ursprüngliche, primäre Ziel einer Erhö-

hung der Versorgungssicherheit vor dem Hintergrund sinkender Rohstoffpreise und unterschiedli-

cher Interessen der Partnerländer an Bedeutung verlor.  

Mit Blick auf die Umsetzung zeigten sich unterschiedliche Herausforderungen in den verschiedenen 

Länderkontexten, die zu einer geringen Zahl von Umsetzungsmaßnahmen und Projekten deutscher 

Unternehmen beitrugen. So erschwerte zum Beispiel in Kasachstan eine schwache 

Sektorgovernance, Korruption, sowie unzureichende Finanzierungs- und Rückversicherungsmög-

lichkeiten die Umsetzung konkreter Vorhaben der Privatwirtschaft (vgl. Dahlmann und Mildner 

2013, S. 6), wohingegen in der Mongolei die fehlende Infrastruktur eine große Herausforderung für 

die Implementierung von Projekten war. Zudem stellten fehlende Finanzierungsmechanismen vor 

allem für deutsche KMUs ein Hindernis dar, die Rohstoffpartnerschaften aktiv zu nutzen. 

Auch wenn die Rohstoffpartnerschaften nicht mehr das Ziel der Versorgungssicherheit zu verfolgen 

schienen und die Zahl der Umsetzungsmaßnahmen des Privatsektors eher gering waren, bzw. kon-

krete Projekte nicht direkt den Bemühungen durch die Rohstoffpartnerschaften zugeordnet werden 

konnten, konnten sie einige Erfolge vorweisen. So kam es innerhalb der Partnerschaften zu einem 

vermehrten Austausch von Wirtschaft, Industrie und Politik in Form von Stakeholderplattformen, 

wodurch gute Rahmenbedingungen für Kooperationen geschaffen wurden. Zusätzlich kam es im 

Rahmen der Kooperation zwischen BGR und nationalen geologischen Institutionen in den Partner-

ländern zu einem Wissenstransfer, sowie insbesondere durch EZ-Maßnahmen zur Aus- und Weiter-

bildung von Fach- und Führungskräften in den rohstoffreichen Ländern. 

2.5.1 Empfehlungen 

Vor allem an diesen positiven Entwicklungen sollte angeknüpft werden, um die Rohstoffpartner-

schaften mit neuem Leben zu füllen. Dabei sollten die Rohstoffpartnerschaften zum einen attraktiver 

für die deutsche Wirtschaft und die Partnerländer gestaltet werden, und der Fokus breiter auf die 

Förderung eines nachhaltigen und verantwortungsvollen Rohstoffsektors gelegt werden. Dies be-

ginnt mit der Definition eines neuen Ziels für die Rohstoffpartnerschaften. Das primäre Ziel der Roh-

stoffpartnerschaften verlor innerhalb der letzten Jahre an Bedeutung und sie wurden um andere Ziele 

erweitert. Die Definition von neuen Zielen wäre ein essenzieller und notwendiger Schritt, um die 

Rohstoffpartnerschaften wieder mit Inhalten zu füllen und mehr Interesse für die Umsetzung zu we-

cken. Hierbei sollte der Fokus der Rohstoffpartnerschaften über den Bereich Versorgungssicherheit 

hinaus erweitert werden. Ein großes Potenzial haben Nachhaltigkeitsthemen wie zum Beispiel Er-

neuerbare Energien, Wassermanagement und der Umgang mit Altlasten sowie die Sekundärgewin-

nung.  

Dabei sollte auch auf den ProgRess-Leitideen aufgebaut und diese konsequent integriert werden, v. a. 

Leitidee 1: Ökologische Notwendigkeiten mit ökonomischen Chancen, Innovationsorientierung und 
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sozialer Verantwortung verbinden, sowie Leitidee 4: Nachhaltige Ressourcennutzung durch gesell-

schaftliche Orientierung auf qualitatives Wachstum langfristig sichern.  

Ebenso sollte auch das Thema Umwelt- und Sozialstandards forciert werden, v. a. deren effektive 

Umsetzung. Dies wird zwar als ein Aufgabenbereich einiger Partnerschaften genannt, allerdings 

müssen bei der Implementierung von Projekten auch konkrete Umsetzungs-, Kontroll- und Sankti-

onsmechanismen für Umwelt- und Sozialstandards angewendet werden. Hierbei können z. B. För-

dermaßnahmen an die Einhaltung von Sorgfaltspflichten gekoppelt werden: So bietet die Bundesre-

gierung deutschen Unternehmen für Aktivitäten in den Partnerländern staatliche Garantien für Ex-

portkredite, Investitionen und ungebundene Finanzkredite an und fördert die Partnerländer. Diese 

Förderungen sollten an die Einhaltung und Implementierung von Umwelt- und Sozialstandards bei 

den wirtschaftlichen Aktivitäten in den Partnerländern und an die Einhaltung von Sorgfaltspflichten 

entlang der Wertschöpfungsketten geknüpft werden.  

Die Rohstoffpartnerschaften können v. a. gute Rahmenbedingungen und ein Forum für Kooperatio-

nen schaffen. So wurden mehrere Austausch- und Stakeholderplattformen gegründet und etabliert, 

ein Wissenstransfer angeregt, sowie die Aus- und Weiterbildung von Fachpersonal im Rahmen der 

Entwicklungszusammenarbeit forciert. Diese guten Erfahrungen sollten genutzt werden und die Roh-

stoffpartnerschaften noch intensiver als Forum zur Platzierung von Nachhaltigkeitsthemen (wie zum 

Beispiel die Erhöhung der Transparenz in der Wertschöpfungskette, der umwelt- und sozialverträgli-

chen Abbaus von Primärrohstoffen, Innovationen, Recycling oder Ressourceneffizienz) zu verwen-

den. In diesem Kontext sollten die Austausch- und Stakeholderplattformen für lokale und / oder zi-

vilgesellschaftliche Akteure geöffnet werden und die Verhandlungen transparent gestaltet werden.  

Um diese Potenziale effektiv zu nutzen, sollten Ziele und Themen klar und ressortübergreifend abge-

sprochen werden. Vor allem die Entwicklungszusammenarbeit kann noch intensiver als Schnittstelle 

agieren, denn verschiedene Themen der Rohstoffpartnerschaften sind nicht nur für die Wirtschaft 

relevant, sondern auch aus einer entwicklungspolitischen Perspektive für die Partnerländer. Ein Bei-

spiel ist der Arbeitsschutz, der die Situation der Menschen vor Ort verbessert und gleichzeitig für die 

deutsche Wirtschaft profitabel ist. Hier ergeben sich z. B. Möglichkeiten, deutsche Technologien für 

die Erhöhung der Arbeitssicherheit zu bewerben. 
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2.6 Impulse für die EU-Rohstoffpolitik 

2.6.1 Die Rohstoffpolitik der EU 

Mit der Raw Materials Initiative29 (kurz RMI) im Jahre 2008 – nicht zuletzt ausgelöst durch Preisstei-

gerungen an den internationalen Rohstoffmärkten und wachsender Sorge vor politisch induzierten 

Verknappungen von außereuropäischen Rohstoffen – hat die EU eine aktivere Phase der europäi-

schen Rohstoffpolitik eingeleitet. Die RMI adressiert sowohl Primär- und Sekundärrohstoffe und ba-

siert auf den folgenden drei Säulen: 

▸ Sicherstellung des Rohstoffzugangs (für die EU) von den internationalen Märkten unter den 

gleichen Bedingungen wie für andere industrielle Wettbewerber, 

▸ Setzen der richtigen Rahmenbedingungen in der EU um eine nachhaltige Rohstoffversorgung 

aus europäischen Vorkommen zu fördern, 

▸ Steigerung der Ressourceneffizienz und Förderung des Recycling um die Abhängigkeit der EU 

von Primärrohstoffen zu reduzieren und die Importabhängigkeiten zu mindern. 

Im Jahr 2011 wurde der Fahrplan für ein ressourcenschonendes Europa von der Europäischen Kom-

mission auf den Weg gebracht. Diese Roadmap dient der Umsetzung der EU-Leitinitiative "Ressour-

censchonendes Europa". Mit dem Fahrplan verfolgt die Europäische Kommission die langfristige 

Vision, dass bis 2050 die Wirtschaft der EU so arbeitet, dass die Ressourcenknappheit und die Gren-

zen des Planeten respektiert werden. Die in der Strategie genannten Ressourcen sollen bis dahin 

nachhaltig bewirtschaftet werden. 

Die EU-Rohstoffpolitik der letzten Jahre kann unter die folgenden Handlungsfelder subsummiert 

werden: 

▸ Förderung einer sicheren Primärrohstoffversorgung (von außerhalb und von innerhalb der 

EU), 

▸ Steigerung der Materialeffizienz und gezielte Förderung der Substitution von kritischen Roh-

stoffen, 

▸ Verbesserung des Recyclings als Beitrag zur Rohstoffversorgung. 

2.6.2 Das Handlungsfeld sichere Primärrohstoffversorgung 

Ab ca. 2008 nahm auf der Ebene der Europäischen Kommission die Frage einer sicheren Rohstoffver-

sorgung einen immer wichtigeren Stellenwert ein. Ursächlich hierfür waren vor allem Preissteigerun-

gen für viele Rohstoffe an den internationalen Märkten und die starke bis vollständige Abhängigkeit 

der EU von außereuropäischen Rohstoffquellen (z. B. bei Seltenen Erden). Ein wichtiges Resultat war 

die Erstellung der Studie „Critical raw materials for the EU - Report of the Ad-hoc Working Group on 

defining critical raw materials” im Jahr 2010. Die entsprechende Liste der für die EU kritischen Roh-

stoffe wurde im Jahr 2014 mit der Studie „Report on critical raw materials for the EU - Report of the 

Ad hoc Working Group on defining critical raw materials” aktualisiert. Eine erneute Aktualisierung 

ist zurzeit in Arbeit. 

Die zunächst weitgehend durch ökonomische Ziele dominierte Strategie der EU im Bereich Rohstoffe 

ist als nicht ausreichend im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung kritisiert worden (siehe Buchert et 

al. 2015a). Das Deutsche Ressourceneffizienzprogramm II hat hingegen von Anfang an die Berück-

 

 

29  Commission Staff Working Document, accompanying the Communication from the Commission to the European Par-

liament and the Council: THE RAW MATERIALS INITIATIVE — MEETING OUR CRITICAL NEEDS FOR GROWTH AND 

JOBS IN EUROPE; (COM(2008) 699). 



RohPolRess-Kurzanalyse Nr. 11 + 12 

 

 36 

 

 

sichtigung eines mehrdimensionalen Ansatzes (in Kontinuität der Deutschen Nachhaltigkeitsstrate-

gie) verfolgt. Inzwischen hat die EU die Mehrdimensionalität von Rohstofffragen gerade im internati-

onalen Kontext u. a. durch entsprechende Ausschreibungen im Horizon-2020 Programm adressiert. 

Die Quintessenz ist, sich nicht ausschließlich auf eine beschränkte Liste „kritischer Rohstoffe“ zu 

beschränken, sondern unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten alle Rohstoffe und ihre Primärförde-

rung in den Fokus zu nehmen. Durch die vielfach unterschiedlichen Problem- und Interessenlagen 

von typischen Lieferländern von Rohstoffen (für Metallrohstoffe überwiegend Länder außerhalb der 

EU und davon viele Schwellen- und Entwicklungsländer) und den Nachfrageländern (hier EU) ist 

eine gemeinsame Definition und Zielverständigung auf eine „sichere Primärrohstoffversorgung“ 

schwierig. Die Interessen der EU müssen hier nicht unbedingt mit den originären Interessen der Lie-

ferländer übereinstimmen. 

Zur Überwindung dieser potenziellen Konflikte ist vielmehr das Ziel eines nachhaltigen Bergbaus 

bzw. einer fairen Primärrohstoffversorgung zur Sicherung der europäischen Interessen und Ziele an-

zustreben - unabhängig ob die Vorkommen innerhalb oder außerhalb der EU liegen. Diese Thematik 

ist intensiver Gegenstand des laufenden EU-H2020-Projekts „STRADE - Strategic Dialogue on 

Sustainable Raw Materials for Europe“ (Schüler et al. 2016). STRADE adressiert das Thema der Konk-

retisierung eines nachhaltigen Bergbaus zur Primärrohstoffgewinnung innerhalb und außerhalb der 

EU (Laufzeit Ende 2015 – Ende 2018)30. 

2.6.3 Das Handlungsfeld Materialeffizienz und Substitution 

Im Handlungsfeld Materialeffizienz und Substitution hat die Europäische Kommission in den letzten 

Jahren eine Reihe von Forschungs- und Untersuchungsaktivitäten angeschoben. Ziel war und ist 

Substitutionsmöglichkeiten für „kritische Materialien“ in definierten Anwendungen zu identifizieren 

und anzustoßen, um die Abhängigkeit der europäischen Volkswirtschaft von außereuropäischen 

Versorgungsstrukturen zu mindern (CRM_InnoNet 2013, Schüler et al. 2015). In einer aktuellen Ver-

öffentlichung „Critical raw materials in lighting applications: Substitution opportunities and 

implication on their demand“ (Pavel et al. 2016) sind beispielsweise die Substitutionsoptionen im 

Bereich Beleuchtung für die kritischen Metalle Europium, Terbium, Yttrium, Germanium, Gallium 

und Indium zusammengefasst. Die generelle Schlussfolgerung aus den genannten Arbeiten ist, dass 

sich das Handlungsfeld Materialeffizienz und Substitution durch eine sehr hohe Dynamik auszeich-

net. Daher ist hier ein kontinuierliches, umfassendes und engmaschiges Untersuchungssystem un-

bedingt notwendig, um nachhaltige Lösungen im Bereich Materialeffizienz und Recycling zu erzielen 

(siehe Empfehlungen unten). 

2.6.4 Das Handlungsfeld Recycling 

Eine weitere wichtige Säule der EU-Rohstoffpolitik ist das Handlungsfeld Recycling. Für viele Materi-

alien wie Papier, diverse Metalle etc. ist der Beitrag der Rohstoffversorgung durch die europäische 

Recyclingindustrie bereits heute sehr signifikant. Obgleich durch eine Reihe von Direktiven wie die 

Altfahrzeug-Richtlinie wichtige Sekundärmaterialströme im Detail geregelt sind, bestehen noch viele 

konkrete Ansatzpunkte, um die europäische Recyclingindustrie weiter zu stärken und die europäi-

sche Volkswirtschaft auf ökologisch vorteilhafte Weise mit Sekundärmaterialien zu versorgen. Fol-

gende Handlungsbereiche im Bereich Recycling können für die EU identifiziert werden: 

▸ Weitere Steigerung des Anteils von Sekundärrohstoffen zur Befriedigung der Nachfrage an 

Massenmaterialien: Basismetalle, Betonbruch (als Kiesersatz zur Betonherstellung), Gips (aus 

Gipskartonplatten). 

 

 

30  Siehe Projektseite unter: http://stradeproject.eu/index.php?id=3 (so am 7.10.2016). 

http://stradeproject.eu/index.php?id=3
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▸ Steigerung der End-of-Life-Recyclingraten von wichtigen Edel- und Technologiemetallen (Pal-

ladium, Seltene Erden, Lithium usw.). 

▸ Intensivere Zusammenarbeit der EU mit Schwellen- und Entwicklungsländern im Recycling-

bereich. 

In diesem Zusammenhang ist die Kritik des SRU hervorzuheben, dass wichtige strategische europäi-

sche Debatten (z. B. um die Kreislaufwirtschaft) nur kursorisch in ProgRes II aufgegriffen werden 

(SRU 2012, S. 2). Der SRU fordert die aktive Unterstützung des Legislativpakets für eine europäische 

Kreislaufwirtschaft und der Folgeinitiativen (SRU 2012, S. 8). 

Im Bereich der mineralischen Massenmaterialien gibt die EU-Abfallrahmenrichtlinie (Directive 

2008/98/EC) Recyclingquoten u. a. für nicht gefährliche Bau- und Abbruchabfälle vor. Die Mitglieds-

staaten müssen demnach bis zum 1.1.2020 für nicht gefährliche Bau- und Abbruchabfälle eine Re-

cyclingquote von mindesten 70 % erfüllen. Als großen Schwachpunkt im Sinne der Recyclingwirt-

schaft ist festzuhalten, dass derzeit keine EU-weiten Richtlinien für den Abbruch oder Abriss von 

Gebäuden existieren. Dies ist aber eine unbedingte Voraussetzung für ein möglichst sortenreines 

Erfassen der diversen Materialfraktionen und damit für ein erfolgreiches und hochwertiges Recyc-

ling. Wie im „Gypsum to Gypsum Projekt“ festgestellt wurde, werden in der EU Gebäude (Ausnahme 

neuerdings ist Österreich31) aufgrund der Kosten eher abgerissen als schrittweise zurückgebaut 

(GtoG_03 2015). 

Weiterhin ist in den nächsten Jahren eine EU-weite Förderung und Umsetzung beim Recycling von 

Edel- und Technologiemetallen strategisch wichtig. Dies gilt neben „klassischen“ Produkten wie 

Elektronikgeräten vor allem für neue Anwendungsbereiche wie die Elektronikomponenten in Pkw 

oder Lithium-Ionen-Batterien z. B. von Pedelecs. Nicht zuletzt das Recycling von Lithium bzw. 

Lithiumverbindungen aus Lithium-Ionenbatterien steckt noch in den Kinderschuhen. Hier sind un-

geachtet bereits erfolgter umfassender Forschungs- und Entwicklungsprojekte32 und erster realisier-

ter Recyclinganlagen noch technologische Weiterentwicklungen und die Umsetzung von geeigneten 

Sammelsystemen wichtig. 

Durch die sehr große und ständig wachsende Einsatzpalette von Lithium-Ionen-Batterien (Elektro-

Pkw, Hybridbusse, Pedelecs, Energiespeicher für regenerative Stromerzeugung, Gartengeräte, Roll-

stühle, Gabelstabler, etc.) kommt diesem Recyclingbereich in den nächsten Jahren eine stark wach-

sende Bedeutung zu, da der Nachfragedruck auf natürliche und bislang nicht erschlossene 

Lithiumvorkommen in den nächsten Jahren massiv zunehmen wird. 

Eine weitere wichtige Materialgruppe, deren Recyclingkreislauf in Deutschland und Europa noch 

geschlossen werden muss, sind die Neodym-Eisen-Bor-Magnete (enthalten Seltene Erden wie Neo-

dym Dysprosium usw.). Deren Aufkommen aus verschiedenen Produktgruppen wie Elektro- und 

Hybridfahrzeugen, Windkraftanlagen, Industriemotoren usw. wird in den nächsten Jahren deutlich 

ansteigen. Hier gilt es sowohl geeignete Sammelsysteme aufzubauen als auch die entwickelten Re-

cyclingverfahren (Bast et al. 2014) weiter zu optimieren. 

Auf die großen Recyclingpotenziale und die Notwendigkeit einer engeren Zusammenarbeit mit 

Schwellen- und Entwicklungsländern im Recyclingbereich ist bereits in Abschnitt 2.2.3 eingegangen 

 

 

31  Austrian Standards Institute: ÖNORM B3151 Rückbau von Bauwerken als Standardabbruchmethode, Stand 

01.12.2014. 
32 Bislang werden beim Recycling von Lithium-Ionen Batterien – abgesehen von Gehäusematerialien, Kupferkabeln etc. - 

von den eigentlichen Zellen vor allem Kupfer, Aluminium, Kobalt und Nickel zurückgewonnen. Das Recycling von Li-

thium bzw. seinen Verbindungen ist technisch möglich, die entsprechenden Prozesse (Sutter et al. 2017) bedürfen je-

doch noch weiterer Optimierungen zur Erzielung einer besseren ökologischen und auch wirtschaftlichen Bilanz. 
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worden. Diese Notwendigkeit gilt ebenso für die Bundesrepublik Deutschland als auch für die EU 

insgesamt. Europa mit seinen zahlreichen State-of-the-art-Anlagen zum Refining von Basis-, Edel- 

und Technologiemetallen hat beträchtlichen Bedarf und entsprechende Kapazitäten zur Aufnahme 

von geeigneten Sekundärrohstoffströmen aus Schwellen- und Entwicklungsländern. Hier sei daran 

erinnert, dass viele End-of-Life-Materialien z. B. in Afrika zuvor ein „erstes Leben“ in Europa hatten, 

bevor sie als Zweitwaren in afrikanische Zielländer exportiert wurden. 

2.6.5 Empfehlungen zu Impulsen von ProgRess III für die EU Rohstoffpolitik 

Folgende Empfehlungen zu Impulsen von ProgRess III für die EU Rohstoffpolitik sind hervorzuhe-

ben: 

▸ Zukünftige Rohstoffpartnerschaften zwischen der EU und rohstoffreichen Drittländern müs-

sen unbedingt unter der Prämisse der Förderung eines nachhaltigen Bergbaus erfolgen. Öko-

logische und soziale Erfordernisse müssen im Gleichklang mit ökonomischen Zielen Berück-

sichtigung finden, um dauerhaft positive Effekte für alle Beteiligten (u. a. Entwicklungslän-

der) sicherzustellen. Auf die Ergebnisse des laufenden EU-H2020-Projekts „STRADE - Strate-

gic Dialogue on Sustainable Raw Materials for Europe“ (Laufzeit bis Ende 2018) wird hier 

ausdrücklich verwiesen (Schüler et al. 2016), 

▸ Zur Förderung eines hochwertigen Recyclings von mineralischen Sekundärrohstoffen in der 

EU ist eine europäische Rückbau-Richtlinie für Gebäude unbedingt zu empfehlen, um eine 

sortenreine Erfassung der Materialfraktionen und damit eine hochwertiges Recycling von Be-

tonbruch, Gips aus Gipskartonplatten etc. sicherzustellen, 

▸ Das Recycling von wertvollen Edel- und Technologiemetallen aus Produktgruppen mit stark 

wachsender Relevanz muss durch zusätzliche oder in Zukunft angepasste europäische End-

of-Life-Direktiven mit Nachdruck gefördert werden. Besonders spezifische Komponenten wie 

Elektronik in Pkws oder Lithium-Ionen-Batterien in Pedelecs werden durch die Regelungen in 

den bestehenden EU-Richtlinien (WEEE-, ELV-Richtlinie, Batterie-Richtlinie) zwar adressiert, 

jedoch sind die rohstoffspezifischen Recyclinganforderungen gering. so dass Technologieme-

talle hier weitgehend verloren gehen. Besonders dringend zu empfehlen ist eine voraus-

schauende Regelung für das Recycling von Pedelecs (zur Rückgewinnung von Technologie-

metallen wie Lithium aus den Lithium-Ionen-Batterien, wie Seltene Erden aus den Elektromo-

toren und Edel- und Technologiemetallen aus der Leistungselektronik). Denn Pedelecs sind 

bereits heute eine sehr wichtige Produktgruppe gemessen an der darin verwendeten Menge 

an Technologiemetallen (s. z. B. Glöser-Chahoud et al. 2016) und weisen weiter steigende 

Verkaufszahlen auf (allein in Deutschland 535.000 verkaufte Exemplare im Jahr 2015.33 

Deshalb sollten spezifische Regelungen zur Rücknahme, Sammlung, geeigneten Separierung 

der genannten Komponenten sowie dem Recycling von Lithium und weiteren Zielmetallen 

wie Seltenen Erden dringend eingeführt werden. 

▸ Die Recyclingzusammenarbeit der EU mit Schwellen- und Entwicklungsländern muss mit 

Nachdruck gestärkt werden, um hier weitere Potenziale an Sekundärrohstoffen (Basis-, Edel- 

und Technologiemetalle) zu erschließen. Hier ist neben der technischen Zusammenarbeit 

auch der Ausbau der abfallwirtschaftlichen Produktverantwortung zu einer globalen Pro-

duktverantwortung über die EU-Grenzen hinaus wichtig. Weiterhin wird vorgeschlagen, dass 

die EU eine aktive Rolle zu einer globalen Initiative für umwelt- und sozialverträgliches Blei-

recycling in Afrika einnimmt und europäische Endverbrauchersektoren – vor allem die euro-

päische Automobilindustrie und ihre Zulieferer für entsprechende Umsetzungsaktivitäten 

gewinnt. Auf die Ergebnisse und die Empfehlungen des Kooperationsprojekts „Lead Recyc-
 

 

33  Siehe: http://www.pd-f.de/themenblaetter/die-fahrradwelt-in-zahlen (so am 6.10.2016). 

http://www.pd-f.de/themenblaetter/die-fahrradwelt-in-zahlen
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ling Africa Project“ des Öko-Instituts mit diversen afrikanischen Initiativen sei ausdrücklich 

verwiesen (Manhart et al. 2016). 

▸ Es wird empfohlen eine EU-Substitutions-Roadmap für kritische Rohstoffe zu entwickeln. Die 

Ergebnisse sollten in das neue RMIS der EU (raw materials information system der EU) einge-

speist werde. Aufgrund der großen Innovationsdynamik in diesem Bereich sollten regelmäßi-

ge Aktualisierungen (alle 3 Jahre) der Roadmap entwickelt und veröffentlicht werden. 

2.7 Politikkohärenz auf nationaler Ebene 

2.7.1 Verbesserung der Kohärenz innerhalb der Rohstoffpolitik 

Auf nationaler Ebene liegen in Deutschland mit der Rohstoffstrategie der Bundesregierung (DRS), 

dem Deutschen Ressourceneffizienzprogramm (ProgRess I und II) sowie dem „Entwicklungspoliti-

schen Strategiepapier Extraktive Rohstoffe“ drei rohstoffpolitische Programme vor, die jeweils von 

unterschiedlichen Bundesministerien, nämlich BMWi, BMUB und BMZ, federführend ausformuliert 

wurden und die zum Teil in sehr unterschiedlichen rohstoffpolitischen Diskursen verankert sind (Ja-

cob et al. 2013). Hierzu zählen insbesondere der wirtschaftspolitische, der umweltpolitische und der 

entwicklungspolitische Diskurs über Rohstoffe. Wie angesichts der Vielfalt und Heterogenität der 

jeweiligen Stakeholder zu erwarten, wird durch die Rohstoffpolitik ein breiter Kanon an übergeord-

neten Zielen verfolgt (wie die folgende Aufzählung zeigt), die von den genannten Strategien aller-

dings sehr unterschiedlich akzentuiert und durch entsprechende Politikinstrumente umgesetzt wer-

den (Gandenberger 2012): 

▸ Versorgungssicherheit, 

▸ Preisstabilität, 

▸ Markttransparenz, 

▸ Diskriminierungsfreiheit, 

▸ Verringerung des Rohstoffverbrauchs, 

▸ Verbesserung der sozialen und ökologischen Abbaubedingungen und 

▸ Wahrnehmung der Verantwortung gegenüber rohstoffreichen Entwicklungsländern. 

Angesichts der Breite dieses Zielkanons kommt es bei der Entwicklung rohstoffpolitischer Strategien 

und der Auswahl geeigneter Politikinstrumenten darauf an, harmonische Zielbeziehungen zu identi-

fizieren und ggf. entstehende Zielkonflikte angemessen zu berücksichtigen. Eine grobe Übersicht 

über das Verhältnis der von den drei rohstoffpolitischen Programmen auf nationaler Ebene verfolg-

ten Ziele liefert Abbildung 4, die auf der Grundlage einer Auswertung der entsprechenden Dokumen-

te entstanden ist.  
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Abbildung 4:  Schnittmengen rohstoffpolitischer Ziele 

 

 

Quelle: Fraunhofer ISI  

Das Schnittmengenmodell macht deutlich, dass es durchaus Ziele gibt, die im Schnittmengenbereich 

der drei rohstoffpolitischen Politikfelder liegen und die dementsprechend Potenziale für Synergien 

bieten, wie z. B. die Verbesserung der Governance im Rohstoffsektor, die Erhöhung der Transparenz 

von Wertschöpfungsketten und der Aufbau von Rohstoffpartnerschaften mit wichtigen Abbaulän-

dern. Jedoch kann es trotz vorhandener Synergiepotenziale innerhalb dieser Schnittmengen zu un-

terschiedlichen Priorisierungen und Ausgestaltungsanforderungen kommen, die bei der Suche nach 

einem kohärenten Ansatz beachtet werden müssen. Darüber hinaus gibt es außerhalb der Schnitt-

mengen Ziele deren Verhältnis zu den Zielen der anderen Politikfelder genau geprüft werden muss. 

Für eine solche Prüfung kann der von Bodenheimer et al. (2015) beschriebene Screening-Ansatz ge-

nutzt werden, der anhand einer Stakeholdermatrix versucht, mögliche Interaktionen mit anderen 

Politikinstrumenten zu identifizieren. 

Eine kohärente Ausgestaltung der Rohstoffpolitik wird zudem auch von der Entwicklung des politi-

schen Kontextes beeinflusst, der sich sowohl auf die Formulierung politischer Ziele als auch auf die 

Möglichkeiten ihrer Implementierung und auf das Ergebnis des Politikprozesses auswirkt (siehe Ab-

bildung 5).  
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Abbildung 5:  Politikkohärenz  

 

Quelle: Fraunhofer ISI in Anlehnung an Nilsson et al. 2012   

Nach unserem Ermessen haben sich in den vergangenen fünf Jahren folgende wesentliche Verände-

rungen des rohstoffpolitischen Kontextes ergeben:  

▸ Die Diskussion um Rohstoffkritikalität und Versorgungssicherheit wird vor allen aufgrund der 

Preisentwicklung inzwischen weitaus weniger intensiv geführt, wobei jedoch die grundle-

genden ökonomischen Herausforderungen bestehen bleiben, nämlich eine hohe Konzentrati-

on der Förderung, fluktuierende Nachfrage, die eingeschränkte Substituierbarkeit einiger 

Rohstoffe und ein hoher Anteil der Primärproduktion am Verbrauch. 

▸ Einige Instrumente der Deutschen Rohstoffstrategie (z. B. Explorationsförderung, Rohstoff-

partnerschaften) werden bislang nur zurückhaltend in Anspruch genommen oder verfolgen 

mittlerweile andere Ziele als ursprünglich intendiert. 

▸ Es wurden Fortschritte bei der Zielerreichung gemacht, z. B. im Bereich Substitutionsfor-

schung und im Kampf gegen Exportbeschränkungen. 

▸ Ausgelöst durch die Verabschiedung des Dodd-Frank Acts ist auf internationaler Ebene eine 

hohe Dynamik in den Bereichen Konfliktrohstoffe und Transparenz der Wertschöpfungskette 

entstanden. Die Gestaltung der globalen Wertschöpfungsketten für Rohstoffe kann nun als 

ein wichtiges Handlungsfeld der Rohstoffpolitik angesehen werden. 

Welche konkreten Ansatzpunkte sich hieraus für die Erhöhung der Kohärenz der deutschen Roh-

stoffpolitik ergeben, wurde im Rahmen des Projekts RohPolRess für das UBA anhand von Kurzanaly-

sen zu ausgewählten Themen untersucht. 

2.7.2 Verbesserung der Kohärenz zwischen Rohstoff- und Energiepolitik 

Mit ProgRess II wurde der bisherige Fokus auf Politiken für die Nutzung abiotischer Rohstoffe um die 

stoffliche Nutzung von fossilen und biotischen Rohstoffen erweitert (BMUB 2016, S. 36). Damit erge-

ben sich in ProgRess II Schnittstellen zur energetischen Nutzung von fossilen und biotischen Roh-

stoffen, die nach Ansicht der Bundesregierung dazu genutzt werden sollen Energie- und Material-

ströme gemeinsam zu betrachten. Ziel soll es dabei sein die Energie- und Materialeinsparungen bes-

ser zu verzahnen.34 Zu den möglichen (un-)erwünschten Wechselwirkungen der beiden Politikfelder 

 

 

34  ProgRess II, S. 35 ff. 
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zählt z. B., dass durch Maßnahmen zur Erhöhung der Ressourceneffizienz bei der Herstellung von 

Produkten der Energieaufwand gesenkt (oder erhöht) wird. Darüber hinaus sind aber auch Nut-

zungskonkurrenzen zwischen der stofflichen und energetischen Verwendung von fossilen und bio-

tischen Rohstoffen möglich. Angemerkt sei an dieser Stelle, dass der Bioökonomierat im Jahr 2014 

die Schaffung eines kohärenten Politikrahmens für eine nachhaltige Bioökonomie als vordringlich zu 

behandelndes Handlungsfeld eingestuft hat und die Bundesregierung dieser Einschätzung folgt.35 

Vor diesem Hintergrund sollte in ProgRess III untersucht werden, inwieweit derzeitige Politiken die 

energetische oder stoffliche Nutzung von biotischen Rohstoffen nachteilig steuern. Dazu sollten In-

strumente, die eine Nutzungskaskade36 behindern abgebaut werden und Instrumente, die eine Nut-

zungskaskade befördern, entwickelt werden. Handlungsansätze zur Verbesserung der Kohärenz zwi-

schen beiden Politikbereichen werden im Folgenden anhand des Vergleichs der energetischen Nut-

zung von Biomasse zu ihrer stofflichen Nutzung (siehe Abschnitt 2.8.1) oder dem Recycling von 

Kunststoffen (siehe Abschnitt 2.8.2) veranschaulicht. 

Beispiel: Stoffliche versus energetische Nutzung von Biomasse 

Wie die nachfolgende Abbildung 6 zeigt hat sich in Deutschland seit 1994 die Anbaufläche für ener-

getisch genutzte Pflanzen verzehnfacht während die stoffliche Nutzung auf gleichem oder leicht ab-

fallendem Niveau verharrte. 

 

 

35  BMEL (2016): Fortschrittsbericht zur Nationalen Politikstrategie Bioökonomie, S. 40. 
36  Unter Nutzungskaskade wird hier eine Strategie verstanden, um Rohstoffe oder daraus hergestellte Produkte in zeitlich 

aufeinander folgenden Schritten so lange, so häufig und so effizient wie möglich stofflich zu nutzen und erst am Ende 

des Produktlebenszyklus energetisch zu verwerten. Dabei werden so genannte Nutzungskaskaden durchlaufen, die von 

höheren Wertschöpfungsniveaus in tiefere Niveaus fließen. Hierdurch wird die Rohstoffproduktivität gesteigert. Dieses 

Verständnis ist angelehnt an und erweitert nach Bundesregierung (2008): „Fortschrittsbericht 2008 zur Nationalen 

Nachhaltigkeitsstrategie – Für ein nachhaltiges Deutschland“, Berlin; Seite 108. 
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Abbildung 6: Kumulierte Anbauflächen für die stoffliche und energetische Nutzung in Deutsch-

land  

 

Quelle: FNR 2012  

Beim Rohstoff Holz ist seit 2008 eine Verschiebung der stofflichen Nutzung zugunsten der energeti-

schen Nutzung festzustellen. Die Verschiebung führt dazu, dass seit 2010 die energetische Verwen-

dung von Holz in Deutschland die stofflichen Verwendungen übertrifft.37 

Für diese Entwicklung werden unterschiedliche Gründe von Carus et al. (2013) verantwortlich ge-

macht. Ein wesentlicher Grund wird darin gesehen, dass bei der Nutzung von Biomasse in den letzten 

Jahren die energetische Verwendung im Fokus stand. Diese Nutzungsform wurde von der Politik mit 

klaren Anbauzielen sowie Förderinstrumenten unterstützt. Hingegen enthält der Aktionsplan der 

Bundesregierung zur stofflichen Nutzung nachwachsender Rohstoffe38 oder die „Nationale Politik-

strategie Bioökonomie“ (BMEL 2016, S. 3) weder quantitative politische Ziele noch finanzielle För-

derinstrumente für die stoffliche Nutzung von biotischen Rohstoffen (Carus, M. et al. 2013, S. 28). 

Förderung der energetischen Nutzung von Biomasse behindert die stoffliche Nutzung der Biomasse.39 

 

 

37  Mantau, U. (2012): Holzrohstoffbilanz Deutschland, Entwicklungen und Szenarien des Holzaufkommen und der Holz-

verwendung 1987 bis 2015. Hamburg. 
38  Siehe zu den fehlenden quantitative Zielen in BMELV (2009): Aktionsplan der Bundesregierung zur stofflichen Nutzung 

nachwachsender Rohstoffe, S. 12; abrufbar unter: 

http://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/Broschueren/AktionsplanNaWaRo.pdf?__blob=publicationFile (so am 

12.9.2016). 
39  Thöne, M. (2010): Steuerpolitische Instrumente. In: Carus, M. et al. 2010: Studie zur Entwicklung von Förderinstru-

menten für die stoffliche Nutzung von nachwachsenden Rohstoffen in Deutschland - Volumen, Struktur, Substitutions-

potenziale, Konkurrenzsituation und Besonderheiten der stofflichen Nutzung sowie eine Entwicklung von Förderin-

strumenten (Langfassung). Gefördert von BMELV/FNR (FKZ: 22003908). Hürth, S. 378-91. 

http://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/Broschueren/AktionsplanNaWaRo.pdf?__blob=publicationFile
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Argumente für eine Bevorzugung der energetischen Biomassenutzung gegenüber der stofflichen Nut-

zung sind aus Umweltschutzsicht nicht erkennbar. So kommen Carus et al. (2013) zu dem Ergebnis, 

dass die Netto-Treibhausgaseinsparungen bezogen auf die Fläche bei stofflicher Biomassenutzung in 

einer ähnlichen Bandbreite wie bei energetischer Nutzung liegt, in einigen Fällen deutlich darüber 

(Carus et al. 2013, S. 118). 

Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, anstatt sektoraler Aktionspläne und Ziele für Biomasse 

einen nationalen Biomasseaktionsplan zu entwickeln, der die Verteilung der Biomassenachfrage auf 

stoffliche und energetischen Nutzung entzerrt und andere flächenrelevante Ansprüche (z. B. Natur-

schutz) adäquat berücksichtigt (Carus et al. 2013, S. 116). Ferner sollten stoffstrombezogene Nut-

zungskaskaden für biotische Rohstoffe identifiziert werden und Instrumente zur Förderung dieser 

Nutzungskaskaden entwickelt werden. Entsprechend den Recyclingzielen könnten auch Zielwerte für 

die Nutzungskaskade festgelegt werden. 
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