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Vorwort

1 Der novellierte EU-Emissionshandel erfordert eine klimaneutrale industrielle Produktion bis zum 
Jahr 2040 – und damit auch eine starke Nachfrage nach klimaneutralen Grundstoffen. In der EU 
stammen zwei Drittel der industriellen Emissionen aus der Stahl-, Kunststoff-, Aluminium- und 
 Zementproduktion. 60 Prozent dieser Grundstoffe werden für den Gebäudebau und Infrastruktur, 
für Verpackungen und Fahrzeuge eingesetzt. Derzeit ist die Nachfrage dieser Sektoren nach klima-
neutralen Grundstoffen unzureichend, um eine Umstellung der Produktionsprozesse anzureizen.

2 Ein Mix aus Leitmarktinstrumenten kann eine Nachfrage nach klimafreundlichen Grundstoffen aus-
lösen. Standards ermöglichen ein marktfähiges klimafreundliches Produkt. Eine einheitliche CO₂-
Bilanzierung und -Berichterstattung schafft Transparenz. Produktlabels ermöglichen Verbraucher:in-
nen, klimafreundliche Entscheidungen zu treffen. Instrumente wie eine nachhaltige öffentliche 
Beschaffung schaffen eine verlässliche Nachfrage.

3 Die durchschnittlichen Kosten auf der Nachfrageseite für ein Gebäude oder Fahrzeug steigen durch 
den Einsatz von klimafreundlichem Stahl oder Zement nur um ein bis drei Prozent. Die begrenzten 
Mehrkosten ermöglichen es einer größeren Anzahl von Marktteilnehmern, klimafreundliche Ent-
scheidungen zu treffen. Unternehmen können die zusätzlichen Kosten direkt über den Markt ab-
decken. Eine Marktdynamik entsteht, der Bedarf an staatlichen Subventionen zur Unterstützung der 
Industrietransformation auf der Angebotsseite sinkt.

4 Gebäude- und Infrastrukturbau sind mit ihrer großen Grundstoffnachfrage ein wichtiger Hebel für 
den Aufbau von Leitmärkten. Die in diesem Sektor verwendeten Grundstoffe verursachen rund 
30 Prozent der gesamten Industrieemissionen in der EU. Die Einführung nachfrageseitiger Politik-
instrumente in Deutschland und Europa ist zentral, um den breiten Einsatz nachhaltiger Baumate-
rialien anzustoßen. Wirksame Instrumente sind beispielsweise Embodied-Carbon-Grenzwerte sowie 
finanzielle Anreize für kreislauffähige und klimafreundliche Grundstoffe.

Ergebnisse auf einen Blick→

Liebe Leserin, lieber Leser,

bislang lag bei der Industrietransformation der politi-
sche Fokus stark auf der Angebots- und Produktions-
seite: mit CO₂-Bepreisung und Förder programmen 
sollen Investitionen in klimafreundliche Produktion 
angereizt werden. 

Erst in jüngster Zeit wird auch diskutiert, wie  
Politikmaßnahmen auf der Nachfrageseite und die 
Schaffung „grüner Leitmärkte“ den Bedarf nach  
klimafreundlichen Grundstoffen anreizen und damit 
die Transformation der Industrie unterstützten 
können.

Gerade für Sektoren mit hohen Investitionskosten  
wie der Stahl- oder Zementindustrie können Leit-
marktinstrumente die CO₂-Bepreisung ergänzen,  

das Risiko klimafreundlicher Investitionen redu-
zieren und den Bedarf von Sub ventionen auf der 
Produktionsseite begrenzen. 

Die vorliegende Analyse beschreibt das Konzept  
der grünen Leitmärkte sowie hierfür relevante  
Politikinstrumente mit ihren Stärken und Schwächen. 
Der geeignete Instrumentenmix hängt dabei vom 
betrachteten Nachfragesektor ab, etwa dem Bausektor 
oder der Automobilproduktion. Bei der anstehenden 
Ausgestaltung wirksamer nachfrageseitiger Maß-
nahmen auf europäischer oder nationaler Ebene sollte 
dies berücksichtigt werden.

Ich wünsche Ihnen eine angenehme Lektüre.

Frank Peter 
Direktor, Agora Industrie



 4

Agora Industrie – Leitmärkte für klimafreundliche Grundstoffe

Inhalt

Glossar 5

1 Einleitung: Die Bedeutung der Förderung einer  Nachfrage nach 
klimafreundlichen Grundstoffen und Produkten  7

2 Aufbau von Leitmärkten für klimafreundliche  Grundstoffe:  
Nachfragesektoren und Marktdynamiken 11

2.1 Beim Aufbau von Leitmärkten spielt die Identifizierung von passenden 
Nachfragesektoren   eine zentrale Rolle. 11

2.2 Märkte für klimafreundliche Grundstoffe fördern: Entwicklungen  
auf Angebots- und Nachfrageseite 15

3 Nachfrageseitige Instrumente für den Aufbau von Märkten für klimafreundliche 
Grundstoffe: ein Überblick 19

3.1 Standards 20
3.2 CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung 23
3.3 Labels und Zertifizierung 26
3.4 Embodied-Carbon-Grenzwerte 29
3.5 CO₂-Produktanforderungen  32
3.6 Quoten für emissionsarme und recycelte Bestandteile von  Endprodukten 34
3.7 Nachhaltige öffentliche  Beschaffung 36
3.8 Private Selbstverpflichtungen 39
3.9 Finanzielle Anreize für die Wiederverwendung und das Recycling  

von Grundstoffen 41

4 Fallstudie: nachfrageseitiger Politikinstrumentenmix für den Gebäudesektor  
in Deutschland 44

4.1 Der Gebäudesektor als wichtiger Endverbrauchssektor für Grundstoffe  
und Quelle von Embodied-Carbon-Emissionen 44

4.2 Status quo der nachfrage seitigen Politikinstrumente für den  Gebäudesektor 
in Deutschland 46

4.3 Ein politisches Maßnahmenpaket für klimafreundliche Baustoffe:  
Impulse für einen nachfrage seitigen Politikinstrumentenmix im  deutschen 
Gebäudesektor 49

5 Ausblick: Ausbau der globalen Märkte für  klima freundliche Grundstoffe 54

Literaturverzeichnis 57



 5

Agora Industrie – Leitmärkte für klimafreundliche Grundstoffe

Glossar

Angebotsseitige 
Instrumente

Darunter fallen Politikmaßnahmen, die das auf dem Markt verfügbare Angebot an 
Grundstoffen, Produkten oder Dienstleistungen steigern sollen – im Kontext der vorlie-
genden Analyse das Angebot von klimafreundlichen Grundstoffen und Produkten.

Embodied-Carbon-
Emissionen

Dabei handelt es sich um Treibhausgasemissionen aus der Produktion, dem Gebrauch 
und der Entsorgung von Grundstoffen, die für die Herstellung oder den Bau eines Pro-
dukts zum Einsatz kommen. Anders als Lebenszyklusemissionen umfassen Embodied-
Carbon-Emissionen keine Emissionen, die während der Nutzungsphase eines Produkts 
entstehen (Energieverbrauch). Siehe „Lebenszyklusemissionen“.

Emissionsarm Dieser Begriff bezieht sich auf Grundstoffe oder Produkte mit deutlich  reduzierten 
 CO₂-Emissionen im Vergleich zu einer Baseline. Die CO₂-Reduktion lässt sich als 
 absolute Zahl oder relativer Wert (zum Beispiel in Prozent) berechnen.

Grüne Prämie Dies bezeichnet den Preisaufschlag, den die Käufer:innen von klimafreundlichen Grund-
stoffen oder damit im Zusammenhang stehenden Gütern zahlen müssen, damit der Her-
steller die zusätzlichen Kosten für deren Produktion über den Markt decken kann.

Kreislauffähige 
Grundstoffe und 
Produkte

Als Kreislauffähigkeit bezeichnet der vorliegende Bericht recycelte Grundstoffe und 
Produkte, Grundstoffe und Produkte mit höherer Materialeffizienz (Leichtbauweise, 
Verlustminimierung) und Substitution sowie die längere Nutzung von Grundstoffen und 
Produkten (verlängerte Nutzungsdauer und Wiederverwendung von Komponenten).

Klimafreundlich Im vorliegenden Bericht dient dieses Wort als Oberbegriff für die Herstellung von 
Grundstoffen und Produkten, welche emissionsarm, weitgehend emissionsfrei oder 
klimaneutral ist. CO₂-Emissionen müssen damit so reduziert werden,  dass sie mit dem 
Ziel der Klimaneutralität bis Mitte des Jahrhunderts vereinbar sind.

Leitmärkte Märkte, die mithilfe von Politikmaßnahmen geschaffen oder unterstützt werden, um 
Innovationen zu beschleunigen und Marktteilnehmer:innen darin zu bestärken, eine 
bestimmte Art von Produkt oder Grundstoff oder ein neues Design einzuführen.

Lebenszyklus-
emissionen

Dieser Begriff bezeichnet die Gesamtheit der Emissionen im Zusammenhang mit einem 
Produkt vom Beginn der Produktionswertschöpfungskette bis hin zur endgültigen 
Entsorgung.

Leitmarkt-
instrumente für 
klimafreundliche 
Grundstoffe

Ein Mix an Politikinstrumenten, der im Zusammenspiel eine Nachfrage nach klima-
freundlichen Grundstoffen auslösen kann. Dazu gehören Standards sowie CO₂-Bilan- 
 z ierung und -Berichterstattung, um Wettbewerbgleichheit für klimafreundliche Grund-
stoffe herzustellen und Verbraucher:innen zu informieren; Labels für die Bewertung der 
Klimafreundlichkeit von unterschiedlichen Grundstoffen; sowie Instrumente, die Ziele 
für den Einsatz klimafreundlicher Grundstoffe setzen, etwa die nachhaltige öffentliche 
Beschaffung.
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Materialeffizienz Es handelt sich um ein Maß dafür, inwiefern ein bestimmter Materialeinsatz in einem 
Produktionsprozess zu einem entsprechenden Output an materiallem Servicewert 
führt. Bei ansonsten gleichen Bedingungen erfordert ein materialeffizienteres Produkt 
weniger Material, um gegenüber einem vergleichbaren Produkt den gleichen oder einen 
höheren Nutzen zu erbringen.

Nachfrageseitige 
Instrumente

Darunter fallen Politikmaßnahmen, die die Nachfrage nach Grundstoffen, Produkten 
und Dienstleistungen erhöhen sollen – im Kontext der vorliegenden Analyse die Nach-
frage nach klimafreundlichen Grundstoffen und Produkten.

Klimaneutral Im vorliegenden Bericht bezieht sich dieser Begriff auf die Klimaneutralität eines 
Grundstoffs oder Produkts. Somit entstehen bei der Herstellung des Grundstoffs oder 
Produkts bilanziell keine CO₂-Äquivalente.

Überspezifizierung Dies bezeichnet die Tatsache, dass viele Gebäude mit mehr Material errichtet werden, als 
tatsächlich für eine bestimmte Haltbarkeit und strukturelle Leistung notwendig ist.

Weitgehend 
emissionsfrei

Dies bezeichnet die Verringerung der CO₂-Emissionen (gemessen in CO₂-Äquiva-
lenten) aus der Herstellung eines Grundstoffs oder Produkts auf ein Niveau, das fast 
klimaneutral (im Vergleich zum heutigen Stand) ist, wobei weiterhin eine kleine 
Menge Restemissionen entsteht.



 7

Agora Industrie – Leitmärkte für klimafreundliche Grundstoffe

1 Einleitung: Die Bedeutung der Förderung einer 
 Nachfrage nach klimafreundlichen Grundstoffen  
und Produkten 

Die Industrietransformation hin zu Klimaneutralität 
ist entlang der gesamten industriellen Wertschöp-
fungskette notwendig. Dazu gehören der Aufbau der 
entsprechenden Infrastruktur und klimafreundliche 
Produktionsprozesse wie auch die Schaffung von 
Leitmärkten für klimafreundliche Grundstoffe und 
Endprodukte. Für die Transformation von Ange-
bot und die Schaffung einer Nachfrage für solche 
Grundstoffe und Produkte sind politische Anreize 
erforderlich. Angebotsseitige Politikinstrumente 
unterstützen die preisliche Wettbewerbsfähigkeit 
von Investitionen in klimafreundliche Produk-
tionsprozesse und von deren Betrieb gegenüber 
konventionellen Prozessen. Zu diesen Instrumen-
ten gehören etwa CO₂-Bepreisung, verschiedene 
Finanzierungsprogramme, De-Risking-Instrumente 
und technologische Standards. Nachfrageseitige 
Instrumente hingegen unterstützen Vorreiter in den 
Endverbrauchermärkten, helfen beim Aufbau von 
Wertschöpfungsketten und machen Verbraucher:in-
nen mit klimafreundlicheren Grundstoffen und 
Produkten vertraut. Außerdem illustrieren sie die 
Machbarkeit von klimafreundlichen Produktions-
lösungen. Beispiele für nachfrageseitige Instrumente 
sind Standards, Quoten, Labels, Zertifizierungen und 
die nachhaltige öffentliche Beschaffung.

Die CO₂-Bepreisung als wichtiges Instrument für 
die Transformation der Industrieproduktion in 
Europa muss um einen politischen Maßnahmen-
mix ergänzt werden.

Auf der Angebotsseite schlägt Europa mit der 
kürzlich erfolgten, ehrgeizigen Überarbeitung des 
EU-Emissionshandelssystems (EU-EHS 1) und 
der Einführung des CO₂-Grenzausgleichs (CBAM) 
einen klaren Pfad für die Dekarbonisierung der 
europäischen Schwerindustrie ein. Gemäß der 
überarbeiteten Regulierung wird das EU-EHS 1 

ab 2039 keine neuen Emissionszertifikate mehr 
 herausgeben. Im Endeffekt bedeutet dies, dass 
energieintensive Grundstoffindustrien bis zu 
diesem Zeitpunkt sicherstellen müssen, dass ihre 
Prozesse klimaneutral sind. Die Dringlichkeit der 
zügigen Dekarbonisierung verstärkt sich durch 
die Einführung des CBAM. In dessen Folge werden 
kostenfreie Zertifikate für wichtige Industrie-
sektoren wie Stahl, Chemie, Zement und Alumi-
nium zwischen 2026 und 2034 auslaufen. Darüber 
hinaus haben die CO₂-Preise im vergangenen Jahr 
historische Höchststände von 80 bis 90 Euro pro 
Tonne Kohlenstoffdioxid (tCO₂) erreicht. Erwartet 
wird ein weiterer Anstieg auf rund 130 Euro/tCO₂ 
bis 2030 (IEA, 2023).

Die bestehende CO₂-Bepreisung ist zwar ein 
substantielles klimapolitisches Instrument, aber 
kurzfristig stößt sie immer noch an ihre Grenzen, 
wenn man sie als einziges Politikinstrument für 
den Ausbau von Angebot von und Nachfrage nach 
den genannten Grundstoffe einsetzt. Beispiels-
weise erzielt der CO₂-Preis nicht überall direkt 
die gewünschte Anreizwirkung, weil sich dieser 
oft nicht in wichtigen Designentscheidungen für 
Endprodukte wie Gebäude oder Fahrzeuge wider-
spiegelt. Das bedeutet, dass der Einsatz klima-
freundlicher Grundstoffe oft nicht priorisiert wird. 
In vielen Fällen entsprechen die Vermeidungs-
kosten für Emissionsminderungen, bei denen diese 
Grundstoffe gegenüber vergleichbaren, mit kon-
ventionellen Technologien hergestellten Grund-
stoffen wettbewerbsfähig werden, noch nicht den 
aktuellen CO₂-Preisen im EU-EHS 1 (siehe zum 
Beispiel Agora Industrie, FutureCamp, Wupper-
tal Institut, Ecologic Institut, 2022). Somit haben 
klimafreundliche Grundstoffe in der Regel  initial 
einen höheren Preis – die sogenannte „grüne 
Prämie“. Solche Mehrkosten können auf stark 
wettbewerbsorientierten und handelsintensiven 
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Märkten – etwa für Stahl oder Kunststoffe – die 
Wettbewerbsfähigkeit für den Massenmarkt stark 
beeinträchtigen.

Zudem können die CO₂-Preise schwanken. Wenn die 
Kosten für Kapitalinvestitionen gering sind oder der 
Markt leicht zugänglich ist, müssen diese Schwan-
kungen kein großes Problem sein. Allerdings gilt das 
für viele klimafreundliche Technologien nicht. Diese 
sind oft höchst kapitalintensiv und bringen auch 
Infra strukturkosten mit sich, weil sie mit erneuer-
barem Wasserstoff oder Strom versorgt werden müs-
sen oder CO₂-Abscheidung und -Speicherung nötig 
sind. Bei der Größenordnung dieser Kosten gehen die 
Investoren gewisse Risiken ein, wenn die CO₂-Preise 
zu niedrig sind und während langer Amortisations-
zeiträume schwanken.

Ergänzende Politikinstrumente wie Klimaschutz-
verträge (Carbon Contracts for Difference, CCfDs) 
können das Problem der anfänglich höheren Kosten 
von klimafreundlichen Grundstoffen abmildern. 
Durch die Absicherung der Mehrkosten können sie 
Investitionssicherheit für Unternehmen schaffen, 
die sich CO₂-Preisen gegenübersehen, die entspre-
chende Investitionen ansonsten noch nicht recht-
fertigen würden. In Zeiten enger finanzieller Spiel-
räume lassen sich Klimaschutzverträge jedoch mit 
anderen Instrumenten ergänzen, damit die Indus-
trietransformation möglichst kosteneffizient und 
marktgetrieben verläuft.

Nachfrageseitige Instrumente können den 
Be darf an angebotsseitigen staatlichen 
 Absicherungen für die  Industrietransformation 
verringern – und dies bei relativ geringen 
 Kostensteigerungen von einem bis drei Prozent 
für Endprodukte für Verbraucher:innen.

Zwar dürften die Mehrkosten für klimafreundliche 
Grundstoffe anfangs höher sein. Allerdings machen 
sie bei ansonsten gleichen Bedingungen aus Per-
spektive der Nachfrageseite – also auf Ebene von 
Endprodukten wie Gebäuden oder Fahrzeugen, die 
von Verbraucher:innen gekauft werden – einen 
vergleichsweise geringen Teil der Gesamtkosten 

aus. Forschungsergebnisse zeigen, dass der Bau 
eines Hauses mit klimafreundlichem Zement die 
gesamten Projektkosten des Hauses um rund ein bis 
drei Prozent erhöht (Energy Transitions Commis-
sion, 2018; Agora Energiewende, Agora Industry, 
ifeu, Ramboll, 2024). In ähnlicher Weise dürften 
die Mehrkosten für einen neuen Mittelklassewa-
gen aus klimafreundlichem Stahl rund ein Pro-
zent des Verkaufspreises betragen (CISL, Agora 
Energiewende, 2021).

Angesichts dieser vergleichsweise geringen Mehr-
kosten werden manche Verbraucher und Ver-
braucherinnen eher gewillt sein, die grüne Prämie 
für ein klimafreundliches Endprodukt zu zahlen. 
Zudem ist die öffentliche Hand in einer guten 
Position, die Nachfrage anzureizen, indem sie die 
Abnahme von klimafreundlichen Grundstoffen für 
öffentliche Gebäude, Fahrzeuge und Infrastruktur 
garantiert. Eine weitere wichtige Stakeholdergruppe 
sind Unternehmen. Auch sie können die Nachfrage 
anregen, indem sie für ihre Gewerbeimmobilien und 
Fahrzeugflotten klimafreundliche Grundstoffe ver-
wenden. Dennoch: Auch wenn die (vorübergehende) 
Kostensteigerung durch den Einsatz klimafreundli-
cher Grundstoffe in Endprodukten vergleichsweise 
gering ausfallen dürfte, müssen die politischen Ent-
scheidungsträger:innen gewährleisten, dass gleich-
zeitig weniger vermögende Verbraucher:innen in 
jedem Fall unterstützt werden, beispielsweise durch 
sozialen Wohnungsbau.

Die resultierende Nachfrage wiederum kann die 
zukünftige Notwendigkeit einer Finanzierung durch 
CCfDs oder andere Subventionen für die Transfor-
mation hin zu einer klimafreundlichen Zement- 
oder Stahlproduktion verringern. Somit sinkt nicht 
nur der Anteil der Kosten, den die öffentliche Hand 
trägt, sondern es verringern sich auch die Gesamt-
kosten der Industrietransformation im Vergleich zu 
alternativen politischen Ansätzen (Abbildung 1). Der 
Grund dafür ist, dass Investitionen in einen Markt 
mit stabiler, wachsender Konsumnachfrage einen 
besseren Business Case und weniger Projektrisiken 
versprechen, was den Bedarf an öffentlicher Finan-
zierung verringert. Je schneller ein Markt entsteht 
und je steiler die Lernkurve mit klimafreund licher 
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Produktion verläuft, desto rascher sind Kosten-
rückgänge zu erwarten.

Von der Informationsbereitstellung bis hin  
zum Aufbau von Märkten – nachfrageseitige  
Instrumente bringen Mehrwerte für die  
Industrietransformation.

Dazu kommt, dass die Kosten nur eine der relevan-
ten Dimensionen darstellen. Es gibt weitere wichtige 
Argumente für den Aufbau von Märkten für klima-
freundliche Grundstoffe und Produkte. Es gibt eine 
Vielzahl von nachfrageseitigen Instrumenten – von 
Labels bis hin zur nachhaltigen öffentlichen Beschaf-
fung – jedes mit seinen individuellen  Mehrwerten. 
Standards helfen dabei, für klimafreundliche Grund-
stoffe den Marktzugang zu ermöglichen oder zu 
verbessern. Anforderungen an CO₂-Bilanzierung 
und -Berichterstattung verschaffen Verbraucher-
innen und Verbrauchern Informationen und Trans-
parenz. Labels und Zertifizierungen  bewerten die 

Klimafreundlichkeit von Grundstoffen und End-
pro dukten. So können sie Vertrauen in den ökologi-
schen Fußabdruck von Grundstoffen und Produkten 
schaffen und klimafreundliche Kaufentscheidungen 
fördern.

Für Ziele und Anreize im Sinne einer effizienten 
Nutzung von klimafreundlichen und kreislauf-
fähigen Grundstoffen und Produkten können dann 
weitere Instrumente zum Einsatz kommen, etwa 
CO₂-Produktanforderungen, Embodied- Carbon-
Grenzwerte, Quoten oder nachhaltige öffent-
liche Beschaffung. Solche Instrumente hebeln 
andere Mehrwerte. Inbesondere können sie die 
Investitions sicherheit erhöhen und die Abnahme 
eines Teils der klimafreundlichen Produktion 
gewährleisten, sorgen für eine steile Lernkurve im 
Umgang mit neuen und klimafreundlichen Grund-
stoffen und Produkten und können Potenziale für 
mehr Kreislaufwirtschaft und Materialeffizienz 
ausschöpfen (Abbildung 2). Nachfrageseitige Ins-
trumente können daher das fehlende Puzzlestück 

 → Abb. 1

Angebot: Produktion von 
klimafreundlichem Zement

Nachfrage: Verwendung von klimafreund-
lichem Zement in Gebäuden

Konventioneller 
Zement

Klimafreundlicher 
Zement

Produktions-
kosten

CO₂-Preis

Klimaschutzverträge (CCfD) 
sichern die verbleibenden 
Mehrkosten der Herstel-
lung von klimafreundlichen 
Grundstoff en ab.

CO₂-Bepreisung inter-
nalisiert CO₂-Kosten 
und erhöht relative 
Wettbewerbsfähigkeit 
von klimafreundlichen 
Grundstoff en.

Auf nachfrageseitige Instrumente zurückgehende Zahlungsbereitschaft beschleunigt Auf- und Ausbau 
von Leitmärkten. Mit zunehmender Marktskalierung sinken die Kosten für klimafreundliche Grundstoff e. 
Dadurch verringern sich die Kosten für die Industrietransformation im Vergleich zu alternativen Politik-

szenarien und der Bedarf an öff entlicher Unterstützung durch CCfDs.

+ 30 %*

Konventionelles 
Gebäude

Gebäude mit 
klimafreundlichem 

Zement

Baukosten Reference 
costs

+ 1–3 %*

Geringere Mehrkosten auf Gebäudeebene 
erhöhen potentielle Zahlungsbereitschaft der 
Verbraucher:innen. Nachfrageseitige Instru-
mente (etwa nachhaltige öff entliche Beschaf-
fung) können Ziele für die Einführung klima-
freundlicher Grundstoff e in Gebäuden setzen.

CCfD-
Zahlungen 

Referenz-
kosten

Mehrkosten
Verbraucher:

innen

Referenz-
kosten

Mehrkosten

Langfristige Effekte von nachfrageseitigen Politikinstrumenten 
auf die Kosten der Industrietransformation 

Agora Industrie (2024), basierend auf Daten von Agora Industrie, FutureCamp, Wuppertal Institute, Ecologic Institute (2022) und ETC (2018). 
* Die tatsächlichen Mehrkosten können je nach Einfl ussfaktoren wie CO₂- oder Strompreisen davon abweichen.
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in der Transformation der Industrieproduktion und 
der nachfrageseitigen Sektoren darstellen.

Die vorliegende Analyse gliedert sich wie folgt: 
Kapitel 2 analysiert Sektoren mit Potenzial für einen 
erfolgreichen Ausbau von Leitmärkten. In Kapitel 3 
skizzieren wir eine Reihe verschiedener nach-
frageseitiger Instrumente, deren Zielsetzung sowie 
Vor- und Nachteile. Kapitel 4 konzentriert sich auf 
die Situation in Deutschland und insbesondere den 

Gebäudesektor als vielversprechenden Kandida-
ten für den Aufbau eines Leitmarktes. In diesem 
Zusammenhang werden Möglichkeiten für die 
Gestaltung eines nachfrageseitigen Instrumenten-
mixes beschrieben, der das aktuelle gesetzliche 
Rahmenwerk ergänzen könnte. Kapitel 5 schließt 
mit einem Ausblick und verweist auf die Diskussion 
um den weltweiten Ausbau von Märkten für klima-
freundliche Grundstoffe. 

Mehrwerte entstehen 
hauptsächlich durch 
Instrumente, die Ziele 
und Anreize für die 
effi  ziente Nutzung 
klimafreundlicher 
und kreislauff ähiger 
Grundstoff e setzen.

Mehrwerte entstehen 
hauptsächlich durch 
Instrumente, die Daten 
zum CO₂-Fußabdruck von 
Grundstoff en standardi-
sieren, erheben und 
bereitstellen sowie 
evaluieren. 

Ausschöpfung 
von Potenzialen 

der Kreislauf-
wirtschaft und 

Materialeffi  zienz

Ermöglichung/
Verbesserung des 
Marktzugangs für 
klimafreundliche 

Grundstoff e

Informations-
bereitstellung und 

Transparenz für 
Verbraucher:innen

Schaff ung von 
Vertrauen und 
Befähigung zu 
klimafreund-

lichen Entschei-
dungen

Sicherung 
der Ab-

nahme und 
Erhöhung der 
Investitions-

sicherheit

Schaff ung einer 
Lernkurve im 
Umgang mit 

klimafreundlichen 
Grundstoff en

Mehrwerte 
von nach-

frageseitigen 
Instrumenten

Mehrwerte von nachfrageseitigen Politikinstrumenten für den Aufbau von 
Leitmärkten für klimafreundliche Grundstoffe 

 → Abb. 2

Agora Industrie (2024)
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2 Aufbau von Leitmärkten für klimafreundliche 
 Grundstoffe: Nachfragesektoren und Marktdynamiken

2.1 Beim Aufbau von Leitmärkten  
spielt die Identifizierung von 
passenden Nachfragesektoren   
eine zentrale Rolle.

Für einen erfolgreichen Aufbau von Leitmärkten 
müssen zunächst geeignete Sektoren als Start-
punkt identifiziert werden. Einige Sekoren oder 
zukunftsorientierte Unternehmen sind möglicher-
weise bereit, für klimafreundliche Grundstoffe und 
Produkte einen höheren Preis zu bezahlen. Doch 
es ist nicht davon auszugehen, dass dies auf die 
Mehrheit der nachgelagerten Verbraucher:innen 
zutrifft (CISL, Agora Energiewende, 2021). Es ist 
daher unerlässlich, die richtigen Sektoren zu iden-
tifizieren, damit auf dem Weg zur Klimaneutralität 
Märkte effektiv entwickelt werden können.

Die CO₂-intensivsten Grundstoffe sind Stahl, 
Zement und Beton, Aluminium sowie die Chemie 
und ihre Derivate (wie Kunststoffe oder Dünge-
mittel). Auf diese Grundstoffe entfielen im Jahr 
2018 etwa zwei Drittel der 708 Millionen Tonnen 
CO₂-Äquivalente der industriellen Emissionen in 
Europa (Agora Industry, 2022). Für diese Grund-
stoffe müssen relevante Endverbrauchssektoren 
identifiziert werden, die sich für den Auf- und 
Ausbau von Leitmärkten eignen. Dabei spielen 
verschiedene Schlüsselfaktoren eine Rolle: das 
Nachfragevolumen nach Grundstoffen in diesen 
Sektoren, die Auswirkung der Mehrkosten auf den 
Wert des Endprodukts sowie die Zahlungsbereit-
schaft von Verbraucherinnen und Verbrauchern 
im  Hinblick auf klimafreundliche Produkte.

In der folgenden Analyse fokussieren wir uns auf 
Gebäude und Infrastruktur, Fahrzeuge, Schiffs-
transport, Verpackungen und Haushaltsgeräte als 
potenzielle Kandidaten für die Entwicklung von 
Leitmärkten.

Das erste Schlüsselmerkmal, das einen  
Endverbrauchssektor zu einem geeigneten  
Leitmarkt macht, ist eine hohe Nachfrage  
nach Grundstoffen.

Die erste Eigenschaft, die einen  Endverbrauchssektor 
zu einem guten Leitmarktkandidaten macht, ist eine 
substanzielle Nachfrage nach Grundstoffen. Ins-
besondere der Bausektor (der Infrastruktur- und 
Gebäudesektor umfasst), der Automobil- und Mobili-
tätssektor sowie die Verpackungsindustrie lassen 
sich – am Volumen gemessen – als wesentliche 
Treiber des Grundstoffverbrauchs identifizieren. 
Gemeinsam machen ihre Wertschöpfungsketten 
60 Prozent der Treibhausgasemissionen aus, die bei 
der Produktion dieser Grundstoffe in der EU entste-
hen (Agora Industry, 2022).1

Auf den Bausektor – der sowohl Infrastruktur- als 
auch Gebäudesektor umfasst – entfallen mengen-
mäßig etwa drei Viertel des Zementbedarfs in der 
EU  und etwa ein Viertel des Kunststoffbedarfs 
( Cembureau, 2023; Plastics Europe, 2023). Der Auto-
mobilsektor ist ein wichtiger Abnehmer von Stahl 
und Aluminium. Etwa 17 beziehungsweise 20 Prozent 
der Nachfrage nach diesen Grundstoffen gemessen 
am Produktionsvolumen entfallen auf diese Branche 
(Eurofer, 2023; Ducker, 2023). Dem Automobilsektor 
sind außerdem etwa acht Prozent des Kunststoff-
verbrauchs zuzuordnen (Plastics Europe, 2023). Die 
Verpackungsindustrie verbraucht eine große Menge 
an Kunststoffen – etwa 40 Prozent der Gesamtnach-
frage in der EU (Plastics Europe, 2023).

Schiffsbau und -reparatur gehören beim Stahl-
verbrauch zur Kategorie „sonstige Verkehrsträger“, 
der etwa zwei Prozent des Gesamtbedarfs an Stahl 

1 Eine Aufschlüsselung für Deutschland finden Sie auf Seite 16 in 
Agora Industry, Systemiq (2023) Resilienter Klimaschutz durch 
eine zirkuläre Wirtschaft.
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zuzuordnen sind (Abbildung 3). Im Schiffstrans-
portssektor wird üblicherweise ein geringer Anteil 
an Flachstahl in Form von Quartoblechen genutzt 
(sieben Prozent der jährlichen Gesamtproduktion 
in der EU im Jahr 2022) (Eurofer, 2023). Im Ver-
gleich zur Stahlnachfrage in anderen Endnut-
zungssektoren, die hier analysiert werden, stellt 
die Stahlnachfrage im Schifffahrtssektor nur einen 
sehr kleinen Bruchteil dar. Global gesehen wird 
für den Schifffahrtssektor jedoch ein steigender 
Bedarf an warmgewalztem Stahl prognostiziert 
(UNFCCC, 2023). Auf den Haushaltsgerätesek-
tor entfallen etwa fünf Prozent der Nutzung von 
Kunststoffen und Aluminium sowie zwei Pro-
zent des Stahlverbrauchs in der EU (Plastics 
Europe, 2023; Eurofer, 2023). Wie der Schiffstrans-
portsektor lässt sich der Haushaltsgerätesektor 
also nicht als großer Abnehmer von Grundstoffen 
klassifizieren. Ein weiterer Endverbrauchssektor, 
der im Laufe der Transformation zu einem relevan-
ten Abnehmer von Grundstoffen werden könnte, ist 
die Fertigung von Anlagen für Erneuerbare Ener-
gien. Allerdings stehen nur wenige Daten zur Größe 
dieses Markts als Abnehmer von Grundstoffen zur 
Verfügung.

Die hier beschriebenen Endverbrauchssektoren 
nutzen außerdem unterschiedliche Varianten der 
Grundstoffe. Stahl, der im Bau- und im Schiffs-
transportsektor eingesetzt wird, ist vorrangig 
Sekundärstahl, der aus Stahlschrott hergestellt wird 
(UNFCCC, 2023). Die Automobilbranche nutzt vor-
rangig (Primär-)Flachstahl. Somit stellt sie einen der 
wichtigsten nachfrageseitigen Hebel dar, der Anreize 
für Investitionen in klimafreundliche Technologien 
in der Flachstahlerzeugung setzen könnten. Dement-
sprechend können verschiedene Sektoren beim Auf-
bau von Leitmärkten für klimafreundliche Grund-
stoffe komplementäre Rollen spielen – sowohl für 
Primärmaterialien als auch für recycelte Grundstoffe 
(beispielsweise Sekundärstahl für den Bausektor oder 
Primärstahl für die Automobilindustrie).

Ein zweiter Faktor, der einen Nachfragesektor 
zu einem geeigneten Leitmarkt macht, ist seine 
 Fähigkeit, die zusätzlichen Kosten der Nutzung 
von klimafreundlichen Grundstoffen aufzufangen.

Die Mehrkosten von klimafreundlichen Grundstoffen 
als Anteil am Wert des Endprodukts auf dem Markt 
können je nach Produkt und Nachfragesektor vari-
ieren. Diese Tatsache beeinflusst in starkem Maße 

2 
2 

Aluminium

20 

18 

11 

36 

5 

Kunst-
stoff e

23 

8 

6 

24 

39 

Zement

72 

28 

Werte in Prozent [%]

Stahl

27

37 

17 

15 10

Wichtige Verbrauchersektoren für Stahl, Aluminium, Kunststoffe 
und Zement in 2020, 2021, 2022 (EU-27) 

Agora Industrie (2024), basierend auf Daten von Eurofer (2023), Cembureau (2023), CRU Group (2022), Plastics Europe (2023), Ducker (2023)
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 → Abb. 3
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die Einschätzung, ob ein Unternehmen die zusätz-
lichen Kosten für die Beschaffung klimafreundlicher 
Grundstoffe absorbieren oder weitergeben kann. 
Die Kosten von Grundstoffen wirken sich nicht 
 überall gleich auf den Preis des Endprodukts aus. Die 
Differenz kann in verschiedenen Wertschöpfungs-
ketten deutlich variieren. In Sektoren wie Gebäude 
und Infrastruktur, im Automobilsektor und in der 
Verpackungsindustrie ist das Verhältnis in der Regel 
niedrig. So machen beispielsweise die Kosten für 
herkömmlichen Stahl nur einen Bruchteil (unter zwei 
Prozent) des Endpreises für ein Kraftfahrzeug aus. 
Das bedeutet, dass der Einkauf von klimafreund-
lichem Stahl den Preis für Fahrzeuge um weniger 
als  ein Prozent erhöht (Sandbag, 2024; WEF, 2021).

Ähnlich sieht es in der Kunststoffindustrie aus. Die 
Auswirkungen von reduzierten CO₂-Emissionen in 
der Ethylenproduktion auf die Verbraucherpreise 
sind gering: Der Preis einer Getränkeflasche steigt um 
weniger als ein Prozent (ETC, 2018). Im Gebäudesektor 
reichen die Schätzungen, wie stark sich die Nutzung 
von emissionsarmem Zement oder Beton auf den End-
preis eines Hauses auswirkt, von weniger als einem 
(IEA, 2020) bis zu drei Prozent (ETC, 2018).  Aufgrund 
dieser geringen Preiserhöhungen kann es für nach-
gelagerte Unternehmen einfacher sein, die leicht 
erhöhten Kosten von klimafreundlichen Grundstoffen 
aufzufangen oder an Verbraucher und Verbraucherin-
nen weiterzugeben. Im Schiffstransportssektor haben 
sich Kostenanalysen bisher auf den Einfluss alterna-
tiver Treibstoffe auf den Endpreis konzentriert (siehe 
ETC, 2018), nicht jedoch auf den Einfluss von klima-
freundlichem Stahl. Weiterhin sind keine Daten zum 
Einfluss von Grundstoffkosten auf die Endpreise von 
Haushaltsgeräten verfügbar.

Die Zahlungsbereitschaft der Verbraucher-
innen und Verbraucher für Endprodukte aus 
klimafreundlichen Grundstoffen ist ein dritter 
 Schlüsselfaktor für die Eignung eines Nach-
fragesektor als Leitmarkt.

Verbunden mit dem vorhergegangenen Punkt zu 
den Mehrkosten ist auch die Zahlungsfähigkeit 
oder Zahlungsbereitschaft von Endverbrauchern 

und  -verbraucherinnen oder nachgelagerten Unter-
nehmen in Bezug auf klimafreundliche Produkte ein 
weiterer wichtiger Aspekt. Im Falle nachgelagerter 
Unternehmen, die direkt an Haushalte verkaufen, 
kann dies mit einer Markensensibilität oder umwelt-
freundlichen Konsumgewohnheiten in Zusammen-
hang stehen. Die meisten Analysen der Zahlungsbe-
reitschaft von Verbrauchern und Verbraucherinnen 
stützen sich auf Umfragen. Im Automobilsektor haben 
diese Umfragen ergeben, dass 30 Prozent der Ziel-
gruppe von E-Autos dazu bereit ist, für nachhaltig 
produzierte Fahrzeugbatterien mehr zu zahlen (Gehl-
mann et al., 2024), und dass Fahrzeugkäufer:innen 
einen Aufpreis von etwa 2.000 Euro für eine 20-pro-
zentige CO₂-Reduzierung pro Kilometer akzeptieren 
würden (Costa et al., 2018). Laut Boston Consulting 
Group (BCG) (2023) signalisierten etwa 85 Prozent 
der Verbraucherinnen und Verbraucher ihre Bereit-
schaft, eine grüne Prämie für klimaneutrale Fahr-
zeuge zu zahlen. BCG (2023) führte dieselbe Analyse 
auch für  Haushaltsgeräte durch, wo die signalisierte 
Bereitschaft, einen Aufpreis zu zahlen, noch höher 
lag (94 Prozent). In Deutschland waren etwa 55 Pro-
zent der Befragten bereit, für eine klimafreundliche 
Waschmaschine einen sechs Prozent höheren Preis 
zu zahlen (BCG, 2023).

Im Verpackungssektor weisen Umfragen darauf hin, 
dass etwa 50 Prozent der Verbraucher und Verbrau-
cherinnen die geringen Zusatzkosten, die durch den 
Einsatz von emissionsärmeren Grundstoffen ent-
stehen, akzeptieren würden (Accenture, 2019). In der 
Baubranche gaben etwa 30 Prozent der Teilnehmen-
den einer Umfrage in Deutschland an, dass sie bereit 
wären, eine grüne Prämie zu zahlen (Statista, 2023). 
2022 führte BCG eine Befragung von Kundinnen 
und Kunden im Schiffstransportsektor durch. Darin 
signalisierten 82 Prozent ihre Bereitschaft, einen 
Preisaufschlag von drei Prozent für eine CO₂-freie 
Schifffahrt zu bezahlen (BCG, 2022).

Während Umfragen einen ersten Einblick in die 
potenzielle Zahlungsbereitschaft geben können, ist 
es wichtig zu betonen, dass letztere inbesondere für 
private Verbraucher:innen aufgrund von verschie-
denen Faktoren wie zum Beispiel der sozioökonomi-
schen Situation im Land oder der Region variieren 
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kann. Diese Faktoren sollten durch die Ausgestaltung 
von Politikmaßnahmen miteinbezogen werden. Die 
Zahlungsbereitschaft sinkt zudem in der Regel mit 
steigenden Preisaufschlägen (für ein Beispiel siehe 
BCG, 2023). Sie schwankt außerdem in Abhängig-
keit von der Nähe zwischen Hersteller und Endver-
braucher:innen in der Wertschöpfungskette des 
Produkts und von der Fähigkeit, den Preisaufschlag 
an die Endverbraucher:innen weiterzugeben. Bei-
spielsweise umfasst die Lieferkette von Stahl in der 
Regel mehrere Zwischenstufen der Herstellung. Stahl 
ist ein grundlegender Einsatzstoff, der von vielen 
nachgelagerten Unternehmen genutzt wird. Sie alle 
haben ihr eigenes Netzwerk aus  Zwischenhändlern 
und Kunden innerhalb der Lieferkette (Grubb et al., 
2022). Unternehmen, die klimafreundlichen Stahl 
als Grundstoff nutzen, verkaufen das Endprodukt 
nicht direkt an Endverbraucher:innen. Der Abstand 
zwischen klimafreundlichen Stahlproduzenten und 
Endverbraucherinnen und Endverbrauchern eines 
Produkts, das mit klimafreundlichem Stahl gefertigt 

wird, kann eine Herausforderung darstellen, um 
transparente Rechenschaftspflichten entlang des 
Fertigungsprozesses zu etablieren. Um die Nachfrage 
nach klimafreundlichen Grundstoffen zu steigern, 
muss also der Informationsfluss entlang der Wert-
schöpfungskette besser werden. 

Der Gebäude- und Infrastruktursektor, der 
 Automobil- und der Verpackungssektor eignen 
sich zur Entwicklung erster Leitmärkte.

Unsere Analyse zeigt auf, dass Gebäude- und 
Infrastruktur-, Verpackungs- sowie Automobil-
sektor geeignete Kandidaten für den Aufbau von 
 Leitmärkten in der EU sind (Abbildung 4). Diese 
Sektoren haben das größte Potenzial aufgrund ihres 
hohen Anteils an Grundstoffen im finalen Produkt, 
begrenzten Mehrkosten durch den Einsatz klima-
freundlicher Grundstoffe sowie einer gewissen 
Zahlungsbereitschaft seitens Verbraucherinnen 

Gebäude und 
Infrastruktur

Automobilbau Schiff stransport Verpackungen Haushaltsgeräte

Verbrauch von Grund-
stoff en im Endprodukt

Einfl uss der Grundstoff -
kosten auf Wert des 

Endprodukts

Keine Daten 
verfügbar

Keine Daten 
verfügbar

Potenzielle Zahlungs-
bereitschaft der 

Verbraucher:innen

Analyse des Potenzials von Verbrauchersektoren für den Aufbau von Leitmärkten 

Agora Industrie (2024), basierend auf Daten von Eurofer (2023), Cembureau (2023), CRU (2022), Plastics Europe (2023), Accenture (2019), 
Ecorys SCS Group (2009), ETC (2018), UNFCCC (2023), SBTi (2023), Sandbag (2024), BCG (2023), BCG (2022), Statista (2023)

Hohe Eignung für den Aufb au von Leitmärkten. Verbrauch von Grundstoff en im Endprodukt: mindestens 20 % des Verbrauchs 
an mindestens einem Grundstoff  (Volumen pro Gewicht pro Jahr) | Einfl uss der Grundstoffk  osten auf Wert des Endprodukts: 
weniger als 3 % | Potenzielle Zahlungsbereitschaft: hoch (über 50 % der Verbraucher:innen geben in Umfragen an, sie würden 
einen Preisaufschlag zahlen)

Mittlere Eignung für den Aufb au von Leitmärkten. Verbrauch von Grundstoff en im Endprodukt: mindestens 10 % des Verbrauchs 
an mindestens einem Grundstoff  (Volumen pro Gewicht pro Jahr) | Einfl uss der Grundstoffk  osten auf Wert des Endprodukts: 
5–10 % | Potenzielle Zahlungsbereitschaft: mittel (bis zu 50 % der Verbraucher:innen geben in Umfragen an, sie würden einen 
Preisaufschlag zahlen)

Geringe Eignung für den Aufb au von Leitmärkten. Verbrauch von Grundstoff en im Endprodukt: unter 10 % des Verbrauchs an 
mindestens einem Grundstoff  (Volumen pro Gewicht pro Jahr) | Einfl uss der Grundstoffk  osten auf Wert des Endprodukts: 
über 10 % | Potenzielle Zahlungsbereitschaft: gering (bis zu 25 % der Verbraucher:innen geben in Umfragen an, sie würden 
einen Preisaufschlag zahlen)

 → Abb. 4
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und  Verbrauchern. Das trifft auch auf andere Sekto-
ren wie beispielsweise die Sektoren Schiffstransport 
und Haushaltsgeräte zu – allerdings in geringerem 
Maße.

Die Fertigung von Anlagen für Erneuerbare  
Energien wird voraussichtlich ein relevanter  
Leitmarkt in der Zukunft werden

Künftige Studien könnten das Potenzial anderer Sek-
toren – wie Maschinenbau, anderer Mobilitätsoptio-
nen oder der Fertigung von Anlagen für Erneuerbare 
Energien auf eine Eignung für die Leitmarktentwick-
lung untersuchen. Für Sektoren wie die Fertigung von 
Anlagen für Erneuerbare Energien ist für die Zukunft 
ein erheblicher Verbrauch von Grundstoffen prog-
nostiziert: Mit der geplanten Ausweitung des Markts 
für Erneuerbare Energien wird der Sektor bis 2030 
in der EU und den USA voraussichtlich fünf Millio-
nen Tonnen Stahl verbrauchen (Material Economics, 
ETC, 2021). Allerdings sind weitere Studien zum Ein-
fluss von Grundstoffkosten auf den Endproduktwert 
und zur Zahlungsbereitschaft von Verbrauchern und 
Verbraucherinnen notwendig, um das Leitmarkt-
potenzial dieser Sektoren zu beurteilen.

2.2 Märkte für klimafreundliche Grund-
stoffe fördern: Entwicklungen auf 
Angebots- und Nachfrageseite

Auf der Angebotsseite existieren  Technologien, 
die die emissionsintensive Produktion von 
Grundstoffen hin zu einer klimafreundlichen 
Produktion transformieren können.

Die notwendigen Technologien sind verfügbar oder 
in der Entwicklung, um die Grundstoffproduktion 
zur Klimaneutralität führen können. Im  Stahlsektor 
sind klimafreundliche Technologien, die auf der 
Direktreduktion von Eisen (DRI) mit Wasserstoff 
basieren, kommerziell erhältlich und kurzfristig 
 einsatzfähig. Andere relevante Technologien, die auf 
dem Weg zu einem klimaneutralen Stahlsektor eine 
bedeutende Rolle spielen können, sind beispielsweise 

direkte Elektrifizierung und schrottbasierte Pro-
duktion (Agora Industry, 2023a). In der Chemie sind 
Elektroöfen oder elektrische Steam cracker, die eine 
Wärmeerzeugung mit fossilen Brennstoffen ersetzen, 
entweder bereits verfügbar oder in der Entwicklung 
(Agora Industry, 2023b).

In der Zementproduktion gibt es ebenfalls technolo-
gische Hebel, mit denen sich Emissionen reduzieren 
lassen. Dazu gehören die Reduktion des Klinkers 
im Zement und des Zements im Beton, weitere 
Maßnahmen für Kreislauffähigkeit und Material-
effizienz, Elektrifizierung sowie CO₂-Abscheidung 
(Agora Energiewende, Wuppertal Institute, 2021). 
Bei der Produktion von Aluminium hängen Dekar-
bonisierungsmaßnahmen stark vom Recycling und 
von der Dekarbonisierung im Energiesektor ab 
(Georgitzikis et al., 2021). Weiterhin werden neue 
Technologien entwickelt, die sowohl den Energie-
verbrauch als auch die Emissionen der Branche 
senken sollen. Dazu gehören beispielsweise Elektro-
lyse-Technologien der neuen Generation oder die 
inerte Anodentechnologie (MPP, 2022; European 
Aluminium, 2020).

Unternehmen tätigen bereits Investitionen in 
klimafreundliche Technologien oder geben ent-
sprechende Investitionspläne bekannt. Doch die-
se entsprechen nicht dem notwendigen Umfang 
für eine vollständige industrielle Transformation.

Die Produktionskapazitäten für die Stahl-, Zement- 
und Chemieproduktion in der EU werden bis 2030 
erhebliche Reinvestitionen erfordern. Für die Stahl-  
und Chemieproduktion betrifft das etwa 50 Prozent 
der gesamten Produktionskapazität; im Zement-
sektor liegt die Zahl bei etwa 30 Prozent (Agora 
Energiewende, Wuppertal Institute, 2021). Am 
Beispiel des Stahlsektors zeigt sich, dass es bereits 
vielversprechende Anzeichen für eine Transfor-
mation der Produktionsanlagen in Europa gibt. 
Agora Industry (2023c) hat Ankündigungen für 
 den  Umbau konventioneller Stahlproduktions-
werke verfolgt: Bis 2030 wurde eine kumulative 
Kapazität für die Produktion von jährlich etwa 
50 Millionen Tonnen emissionsarmem Primärstahl 
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in der EU bekanntgegeben. Das entspricht der 
Hälfte der gesamten Stahlkapazität in der EU 
(Agora  Industry, 2023c). Allerdings müssen diese 
 Absichtserklärungen zu endgültigen Investitions-
entscheidungen werden, was bis heute nur teilweise 
der Fall ist. Angebots- und nachfrageseitig sind 
daher weitere politische Maßnahmen notwendig, 
damit die Transformation weiter voranschreitet.

Auf der Nachfrageseite verpflichten sich immer 
mehr nachgelagerte Unternehmen, mehr klima-
freundliche Grundstoffe zu nutzen – doch das 
Nachfragesignal könnte noch stärker sein und 
die Selbstverpflichtungen variieren in Bezug  
auf Ambition und Transparenz.

Viele Unternehmen in relevanten nachgelagerten 
Sektoren setzen sich zum Ziel, mehr klimafreund-
liche Grundstoffe zu nutzen. Ein erwähnenswerter 
und immer größer werdender Zusammenschluss 
multinationaler Unternehmen mit dem Ziel, weit-
gehend emissionsfreie Grundstoffe zu beschaffen, 

ist  die First Movers Coalition (FMC) (FMC, ohne 
Datum). Eine weitere anerkannte Initiative ist die 
Science Based Targets Initiative (SBTi). Die meisten 
Mitglieder dieser Initiative haben  Reduktionsziele 
für die Emissionen ihrer Wertschöpfungskette for-
muliert. Der Infrastruktursektor ist als drittgrößte 
 Branche für validierte Zielsetzungen stark repräsen-
tiert (SBTi, 2023a).

Die bestehenden Initiativen reichen jedoch nicht 
aus, um das Marktpotenzial für klimafreundliche 
Grundstoffe vollends zu erschließen. Von den von 
uns analysierten Unternehmen (Abbildung 5) hat 
nur ein Bruchteil spezifische Ziele zur Nutzung 
klimafreundlicher Grundstoffe veröffentlicht. Elf 
Prozent der untersuchten Unternehmen haben sich 
verpflichtet, zukünftig emissionsarmen Zement 
einzukaufen, und 19 Prozent der Automobilherstel-
ler wollen emissionsarmen Primärstahl beziehen. 
Viele Unternehmen erstatten über Fortschritte 
hinsichtlich ihrer mittel- bis langfristigen Ziel-
setzungen des Weiteren nicht öffentlich Bericht. 
Beispielsweise stellte 2022 nur rund die Hälfte der 

2

Bauwesen AutomobilbauVerpackungen

ca. 17 Tsd.
(Euro 15 Mrd.)

84

22
5

Kunst-
stoff e

16
Stahl

6
Alumin-

ium

ca. 27 Tsd.
(Euro 370 Mrd.)

195

40

10
Kunststoff e2

Alumin-
ium

2
Alu min-

ium

3,4 Mio.
(Euro 2,6 Bio.)

76

36

7 
Stahl

9
Zement /

Beton

Selbstverpflichtungen von Unternehmen zur Nutzung von klimafreundlichen 
Grundstoffen in Verbrauchersektoren (EU-27)

Agora Industrie (2024), basierend auf Daten von Blackridge Research & Consulting (2024), BoldData (2024), European Council (2024), European 
Union (2022), FMC (2023, 2024), HitHorizons (2022), MMR (2023), SBTi (2023). Hinweis: Größe der Kreise ist indikativ.

Anzahl Unternehmen und Marktwert

Anzahl untersuchter Unternehmen

Anzahl Unternehmen, die sich zur Reduktion 
von Scope-3-Emissionen verpfl ichtet haben

Anzahl Unternehmen mit spezifi scher Selbstverpfl ichtung 
zur Beschaff ung klimafreundlicher Grundstoff e

 → Abb. 5
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Unternehmen der SBTi vollständige Zwischenbe-
richte bereit (SBTi, 2023a). Obwohl die Analyse in 
Abbildung 5 nur einen kleinen Teil aller Unterneh-
men in den Endverbrauchssektoren darstellt, wird 
deutlich, dass die Marktnachfrage dieser Sektoren 
noch wirksamer eingesetzt werden könnte.

Darüber hinaus zeichnen sich Selbstverpflichtun-
gen zum Einkauf klimafreundlicher Grundstoffe 
durch vielfältige Ambitionsniveaus und Definitio-
nen aus, die von „fast CO₂-frei“ bis „emissionsarm“ 
reichen. Ein Beispiel dafür sind die Vereinbarungen 
einiger der weltweit größten Automobilherstel-
ler, Stahl von zukünftigen „klimafreundlichen“ 
Stahlwerken zu beziehen, um die Emissionen 
in ihren Lieferketten zu verringern (Tabelle 1). 
Während diese Verpflichtungen einen wichtigen 
Schritt darstellen, erschweren die verschieden-
artigen Definitionen einen echten Vergleich des 

Ambitionsniveaus dieser Grundstoffe und Pro-
dukte. Die Definitionen müssen daher perspekti-
visch angeglichen werden.

Herausforderungen beim Ausbau von Angebot 
und Nachfrage im Hinblick auf klimafreundliche 
Grundstoffe und Produkte bleiben bestehen 
und erfordern einen entsprechenden politischen 
 Maßnahmenmix.

Die erläuterten Entwicklungen sowohl auf Ange-
bots- als auch auf Nachfrageseite sind wesentliche 
Schritte. Dennoch erreichen sie nicht den erforderli-
chen Umfang, um diese Branchen zu dekarbonisieren 
und bis 2045 klimaneutral zu machen. Einige finale 
Investitionsentscheidungen in den Angebotssektoren 
wurden getroffen, aber keine umfassende Trans-
formation hin zu Klimaneutralität in der gesamten 

Stahl-
verbraucher

  Stahllieferant
Nachfrageseitige Selbstverpfl ichtungen 

von Automobilunternehmen

Beginn der 
Zusammen-

arbeit

General Motors Nucor Corp
Verwendung von klimaneutralem Stahl 
in zukünftigen Pkws

2022

Scania AB H₂ Green Steel 
Verwendung von nachhaltig 
 hergestelltem Stahl

2025

Mercedes-Benz 
Group AG 

H₂ Green Steel
Verwendung von mind. ca. 50.000 Ton-
nen von fast CO₂-freiem Stahl pro Jahr

2025

SSAB Verwendung von fast  CO₂-freiem Stahl 2026

Salzgitter Flachstahl GmbH
Verwendung von  CO₂-reduziertem 
 Flachstahl

2026

Thyssenkrupp AG Verwendung von  CO₂-reduziertem Stahl 2026

BMW Group
H₂ Green Steel Verwendung von  CO₂-reduziertem Stahl 2022

Salzgitter AG Verwendung von emissionsarmem Stahl 2026

Volvo Group SSAB Verwendung von fossilfreiem Stahl 2021

Volkswagen AG Salzgitter AG Verwendung von emissionsarmem Stahl 2025

Ford Motor 

Tata Steel Nederland B.V. Verwendung von 10 % CO₂-neutralem 
Stahl bis 2030, Ziel der CO₂-Neutralität 
bis 2035

2023Thyssenkrupp Steel Europe AG

Salzgitter Flachstahl GmbH

Nachfrageseitige Selbstverpflichtungen von Automobilunternehmen 
für Stahl mit reduziertem CO₂-Fußabdruck

→ Tabelle 1

Agora Industrie (2024) beruhend auf Ford Media Center (2022), H₂ Green Steel (2022, 2023), Lopez, J. (2021), Mercedes-Benz Group AG 
(2023a, 2023b), Salzgitter AG (2022a, 2022b), SSAB (2024)
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Produktionsbranche. Auf der Nachfrageseite ver-
pflichten sich immer mehr Unternehmen, mehr 
klimafreundliche Grundstoffe zu nutzen. Der Umfang 
dieser Selbstverpflichtungen reicht aber nicht aus, 
um die Marktstärke der Nachfragesektoren wirklich 
wirksam einzusetzen.

Politische Maßnahmen sind sowohl auf  Angebots- 
als  auch auf Nachfrageseite erforderlich, um die 
industrielle Transformation zu beschleunigen und 
die Ambitionslücke bei Angebot und Nachfrage 
zu schließen. Neben ehrgeizigen angebotsseitigen 
Maßnahmen – von der CO₂-Bepreisung bis hin zum 

Aufbau der Infrastruktur – können nachfragesei-
tige Instrumente die notwendige Marktnachfrage 
aufzeigen und wirksam einsetzen. Der richtige 
nachfrageseitige Politikinstrumentenmix kann in 
Abhängigkeit vom jeweiligen Endverbrauchssektor 
variieren. Zu den geeigneten Instrumenten gehören 
Standards, Anforderungen zur CO₂-Bilanzierung 
und -Berichterstattung, Labels, nachhaltige öffent-
liche Beschaffung,  CO₂-Produktanforderungen, 
Quoten, finanzielle Anreize sowie Embodied-
Carbon-Grenzwerte. Die jeweiligen Merkmale, 
Vorteile und Schwachstellen dieser Instrumente 
werden im nächsten Kapitel erläutert.
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3 Nachfrageseitige Instrumente für den Aufbau von 
Märkten für klimafreundliche Grundstoffe: ein Überblick

Es gibt eine Reihe von nachfrageseitigen Instrumen-
ten. Jedes davon hat seinen Wert – in Abhängigkeit 
davon, wie weit die Entwicklung von Märkten für 
klimafreundliche Grundstoffe bereits vorangeschrit-
ten ist. Nachfrageseitige Instrumente sollten letztlich 
auf den Aufbau von Märkten für klimafreundliche 
Produkte abzielen und diese dann weiter skalieren. 
Welches Instrument am wirksamsten ist, hängt von 
der Phase des Marktaufbaus ab.

In diesem Kapitel stellen wir eine Auswahl von Ins-
trumenten für den Aufbau von Leitmärkten vor. Wir 
besprechen die Zielsetzung und die Vor- und Nach-
teile der einzelnen Instrumente und geben Beispiele 
für deren Umsetzung in verschiedenen Ländern 
und Regionen. Die Instrumente lassen sich in vier 
übergeordnete Kategorien einordnen: Zunächst 
sind Standards notwendig, damit  klimafreundliche 
Grundstoffe oder Produkte marktfähig werden 
können. Im zweiten Schritt schaffen Anforderungen 
an CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung die 

notwendige Datengrundlage und informieren Ver-
braucherinnen und Verbraucher. Im dritten Schritt 
evaluieren Labels und Zertifizierungen die Umwelt-
leistung von klimafreundlichen Grundstoffen und 
Produkten und geben Verbraucher:innen die Mög-
lichkeit, klimafreundlichere  Kaufentscheidungen 
zu treffen. Dafür stützen sie sich auf die durch 
Anforderungen an CO₂-Bilanzierung und -Bericht-
erstattung geschaffene Datengrundlage. Im vierten 
Schritt können nachfrageseitige Instrumente auf 
den vorhergehenden Kategorien aufbauen, um 
Ziele für die Nutzung klimafreundlicher Grund-
stoffe und Produkte zu definieren. Dazu gehören 
beispielsweise nachhaltige öffentliche Beschaffung 
oder Embodied-Carbon-Grenzwerte (Abbildung 6). 
Dementsprechend bauen diese Instrumente in 
den vier Kategorien aufeinander auf. Für Instru-
mente, die Ziele festlegen, etwa die nachhaltige 
öffentliche Beschaffung oder Quoten, kann es in 
Bezug auf ihren übergeordneten Zweck zu Über-
schneidungen kommen. Kapitel 4 schlägt einen 

Schritt 1: Marktfähige 
klimafreundliche 
Grundstoff e und 
Produkte defi nieren

Instrument: Standards

Schritt 2: CO₂-bedingte 
Umweltauswirkung 
von Grundstoff en und 
Produkten sichtbar 
machen 

Instrument: Anforder-
ungen an CO₂-Bilanz-
ierung und -Bericht-
erstattung

Schritt 3: Verbrau-
cher:innen zu klima-
freundlichen Entschei-
dungen befähigen

Instrument: Labels und 
Zertifi zierung

Schritt 4: Ziele für 
die Verwendung von 
 klimafreundlichen 
Grundstoff en und 
 Produkten festlegen 

Instrumente: nach-
haltige öff entliche 
Beschaff ung, Quoten, 
CO₂-Produktanforder-
ungen, Selbstver-
pfl ichtungs-Initiativen, 
fi nanzielle Anreize

Aufb au von 
Leitmärkten

Grundlage 
für

Grundlage 
für

Grundlage 
für

Suite an Politikinstrumenten zum Aufbau von Leitmärkten

Agora Industrie (2024)

 → Abb. 6
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Politikinstrumentenmix mit komplementären 
nach frageseitigen Instrumenten für den Gebäude-
sektor in Deutschland vor.

3.1 Standards

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Ein Standard ist ein Maß für die vergleichende 
Beschreibung eines Produkts, des Managements 
eines Prozesses, des Erbringens einer Dienst-
leistung oder der Bereitstellung von Grundstoffen 
(Agora  Industry, 2023d). Standards dienen als 
Grundlage und Orientierungshilfe für alle relevanten 
Schritte der CO₂-Bilanzierung und Berichterstattung 
zu den Umweltauswirkungen von Grundstoffen und 
Produkten (siehe nächster Abschnitt). Dazu gehören 
die Festlegung detaillierter Anforderungen für die 

Durchführung von Lebenszyklusanalysen (Life Cycle 
Assessments, LCAs) zur Messung der CO₂-bezogenen 
Umweltauswirkungen bestimmter Produkte mithilfe 
von Produktkategorieregeln (Product Category Rules, 
PCRs), die Definition zusätzlicher Spezifikationen in 
Form von Sub-PCRs, beispielsweise für Stahl oder 
Zement (Abbildung 7), sowie die Bereitstellung von 
Regeln für die allgemeine Berichterstattung über 
Emissionen und andere Umweltindikatoren in Form 
von Umweltproduktdeklarationen (Environmental 
Product Declarations, EPDs). In den Grundstoffsekto-
ren können Standards präskriptiv (über die Defini-
tion des erforderlichen Stoffmixes für ein bestimm-
tes Material) oder leistungsbasiert formuliert sein 
(indem die einzuhaltenden Leistungsanforderungen 
an den Grundstoff dargelegt werden). Angesichts 
neuer Stoffgemische mit geringerer CO₂-Bilanz und 
erhöhter Kreislauffähigkeit sind leistungsbasierte 
Standards im Allgemeinen zu bevorzugen. Sie lassen 
mehr Raum für Innovationen und stellen gleichzeitig 

Sub-PCRs 
und ergän-
zende PCRs

Zusätzliche Spezifi kationen (z. B. Datenanforderungen)
für spezifi sche Produktkategorien/Regionen (Liste nicht abschließend)

Stahl

UL Environment V2.0 B EPD-Anforder-
ungen für Stahlbauprodukte 
prEN 17662* ergänzende PCR zu EN 15804 
für Stahl- und Aluminiumbauprozesse

Zement und Beton

NSF International PCR für Beton v2.1

EN 16757:2022 Beton und Betonelemente

EN 16908:2017 + A1:2022 Zement und Kalk

Produkt-
kategorie-
regeln 
(PCRs)

Sektorspezifi sche Bilanzierungsmethoden für EPDs

ISO 21930:2017 Nachhaltigkeit von Bauwerken
EN 15804:2012 + A2:2019 Nachhaltigkeit von Bauwerken

Vorschriften 
zu Umwelt-
produktde-
klarationen 
(EPDs)

Regeln für Format und Erstellung einer EPD

ISO 14025:2006 Umweltkennzeichnungen und -deklarationen
prEN 15941* Datenqualität für Umweltproduktdeklarationen von Bauwerken

Umweltproduktdeklarationen (EPDs)

Standards für die Erhebung und Berichterstattung von Daten zum 
ökologischen Fußabdruck von Grundstoffen und Produkten

Industrial Deep Decarbonisation Initiative (2023)

 → Abb. 7
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Agora Industry – Title of the publication (without subtitle)

Standards | Details zum Instrument

Agora Industrie (2024)

Standards definieren und ermöglichen einen 
Vergleich von Prozessen, Grundstoffen und 
Produkten. Damit bilden sie die Grundlage für 
weitere Instrumente wie Anforderungen an 
 CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung.

Standards messen relevante Eigenschaften von 
Prozessen, Grundstoffen und Endprodukten. In 
der vorliegenden Analyse beschreiben Standards 
etwa Schlüsselaspekte wie die Emissionsgrenze 
von Grundstoffen oder Endprodukten.

Standards sind notwendig, um kurzfristig einen 
Markt für klimafreundliche Grundstoffe und 
Produkte zu schaffen. Die Notwendigkeit von 
Standards zur konsistenten Vergleichbarkeit von 
Grundstoffen und Produkten bleibt aber auch 
 langfristig bestehen.

 → Standards können Wettbewerbsgleichheit für 
klimafreundliche, kreislauffähige Grundstoffe 
und Produkte herstellen (sofern die Standards 
leistungsbasiert sind) und somit den Handel und 
die Entwicklung eines globalen Markts fördern.

 → Standards ermöglichen die konsistente Mes-
sung von Schlüsselindikatoren wie den CO₂-
Emissionen eines Grundstoffs oder Produkts. 

 → Sind die Standards länderübergreifend oder über 
mehrere Regionen hinweg harmonisiert, kann 
dies eine breite Vergleichbarkeit von Grundstof-
fen und Produkten ermöglichen.

 → Werden nicht harmonisierte Standards auf die 
gleichen Grundstoffe oder Produkte angewen-
det, kann dies mangelnde Vergleichbarkeit zur 
Folge haben.

 → Wenn Standards präskriptiv sind, können sie 
den Markteintritt innovativer Grundstoffe und 
Produkte mit geringerem CO₂-Fußabdruck und 
besserer Kreislauffähigkeit verhindern. 

 → Die herkömmlichen Prozesse zur Überarbeitung 
von Standards dauern tendenziell zu lang, um 
mit technologischen Innovationen Schritt halten 
könnten.

Standards lassen sich nicht durch andere Ins-
trumente ersetzen. Sie sind unverzichtbar als 
Grundlage für alle sonstigen nachfrageseitigen 
Instrumente wie zum Beispiel für Anforderun-
gen an CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung. 
Sie sind daher komplementär zu den anderen 
Instrumenten, die im vorliegenden Kapitel be-
schrieben sind.

Staatliche Akteure übernehmen bei der Erstellung 
von Standards für Grundstoffe und Produkte eine 
wichtige Rolle. Allerdings ist oft auch die Industrie 
in der Entwicklung von Standards vertreten.

Leitmarkt Massenmarkt

Privatsektor
Instrument für Informationsbereitstellung Staatlicher Akteur

Transformation von 
Produktionsprozessen

Materialeffizienz und 
Substitution

Niedrig

Umstieg auf klima-
freundliche Energien

Verwendung von 
recycelten Materialien

Mittel

Instrument für Zielsetzung

Umsetzungshorizont

Vorteile und Chancen Nachteile und Herausforderungen

DekarbonisierungshebelAnwendungsbereich

Substitutionspotenzial

Art des Instruments Initiierender Akteur
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sicher, dass die leistungsbezogenen Qualitätsstan-
dards weiterhin erfüllt werden. Standards gibt es 
auf verschiedenen Governance-Ebenen, beispiels-
weise Europäisch Normen (EN) auf EU-Ebene sowie 
 ISO-Normen auf internationaler Ebene.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Eine neue EU-Verordnung gibt wichtige Ände-
rungen von Standards für Bauprodukte, wie zum 

Beispiel Zement, vor. Gemäß der überarbeiteten 
Bauprodukteverordnung sollten die aktuellen 
Standards weniger dem derzeitigen präskriptiven 
Ansatz, sondern einem leistungsbasierten Ansatz 
folgen. Auf internationaler Ebene hat die Indus-
trial Deep Decarbonisation Initiative (IDDI) mit 
einem Whitepaper Ende 2023 eine Orientierungs-
hilfe für die zukünftige Harmonisierung wichtiger 
Standards für Stahl, Zement und Beton vorgelegt 
(IDDI, 2023).
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3.2 CO₂-Bilanzierung und  
-Berichterstattung

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Anforderungen an CO₂-Bilanzierung und -Bericht-
erstattung spielen eine entscheidende Rolle bei der 
Entwicklung von Leitmarktinstrumenten, in dem 
sie wertvolle Informationen zu den CO₂-bedingten 
Umweltauswirkungen von Grundstoffen und Pro-
dukten im Laufe ihres Lebenszyklus bereitstellen. 
Dazu können unter anderem ihre fossile oder biogene 
CO₂-Bilanz zählen. Solche Anforderungen können 
fundierte Verbrauchsentscheidungen stützen und 
klimafreundliche Entscheidungen fördern. Gleich-
zeitig liegt es im Interesse von Grundstofflieferanten 
und Herstellern von Endprodukten, Maßnahmen, 

die  die CO₂-Bilanz ihrer Waren wirksam senken, 
sowohl auf Produkt- als auch Unternehmensebene 
sichtbar zu machen. Um Grundstoffe und Produkte 
mit einem reduzierten CO₂-Fußabdruck zu identifi-
zieren, sind verlässliche und transparente Richtwerte 
für die Messung und den Vergleich notwendig. Dafür 
sind standardisierte Ansätze unerlässlich. Umwelt-
produktdeklarationen (Environmental Product Decla-
rations, EPD) sind ein weltweit genutztes Instrument 
für die Berichterstattung über die Umweltleistung 
von Produkten. Sie enthalten Informationen zu Emis-
sionen, Ressourcennutzung und anderen Umwelt-
auswirkungen eines Grundstoffs oder Produkts wäh-
rend dessen Lebenszyklus. EPDs werden nach den 
Produktkategorieregeln entwickelt, die detaillierte 
Berichterstattungsanforderungen für spezifische 
Produkte festlegen und auf europäischen und ISO-
Normen basieren (siehe vorstehender Abschnitt).

Wachsende Zahl an Umweltproduktdeklarationen im Baubereich veranschaulicht 
die zunehmende Bedeutung von CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung 

Eco Platform (2024)

EPD Norge (NO) IBU (DE) UL Environment (USA)International EPD (SE / ANZ / TU / BR / LA)

PEPecopassport (FR) Sonstige

FDES (FR)

 → Abb. 8
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CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung | Details zum Instrument

Agora Industrie (2024)

Aufbauend auf Standards dienen CO₂- Bilanzierungs- 
und -Berichterstattungsanforderungen als Informa-
tionsgrundlage für alle weiteren nachfrageseitigen 
Instrumente. Sie bildet damit ein wichtige Basis, um 
Ziele für den Einsatz von klimafreundlichen Grund-
stoffen und Produkten zu setzen.

CO₂-Bilanzierungs- und -Berichterstattungsanfor-
derungen können unterschiedliche Indikatoren 
– von fossiler über biogene CO₂-Bilanz  – sowie 
unterschiedliche Lebenszyklusphasen von Grund-
stoffen und Endprodukten umfassen.

CO₂-Bilanzierungs- und -Berichterstattungsanfor-
derungen unterstützen mit den notwendigen In-
formationen zunächst den Aufbau eines Marktes 
für klimafreundliche Grundstoffe und Produkte, 
dienen aber auch langfristig als Informations-
grundlage.

 → CO₂-Bilanzierungs- und -Berichterstattungsan-
forderungen bilden die notwendige Grundlage 
für weitere nachfrageseitige Instrumente, in 
dem Schlüsselinformationen zur Klimawirkung 
von Grundstoffen und Produkten bereitgestellt 
werden.

 → Eine transparente, präzise CO₂-Berichterstattung 
kann klimafreundliche Konsumentscheidungen 
begünstigen. 

 → Eine länderübergreifend harmonisierte CO₂-Bilanz-
ierung und -Berichterstattung führt zu besserer 
Vergleichbarkeit der Klimafreundlichkeit von Grund-
stoffen und Produkten.

 → Wenn Bilanzierung und Berichterstattung (zum 
Beispiel von EPDs) nicht harmonisiert sind, führt 
dies zu unterschiedlichen und teilweise wider-
sprüchlichen Methoden, was den Verwaltungs-
aufwand erhöht.

 → Transparente, produktspezifische Daten sind 
unter Umständen nur eingeschränkt verfügbar. 
Beruht die Berichterstattung auf Branchendurch-
schnitten und allgemeinen Daten, behindert dies 
den akkuraten Vergleich von Grundstoffen und 
Produkten.

 → CO₂-Bilanzierung kann teuer und komplex sein. 
Daher sollten keine neuen Prozesse eingeführt, 
sondern existierende Rahmenwerke und Stand-
ards genutzt werden.

CO₂-Bilanzierungs- und -Berichterstattungs-
anforderungen lassen sich nicht durch andere 
Instrumente ersetzen. Sie sind die notwendige 
Informationsgrundlage für weitere nachfrage-
seitige Regulierung und bilden daher eine ideale 
Ergänzung zu den anderen Instrumenten, die im 
vorliegenden Kapitel beschrieben sind.

Staatliche Akteure spielen eine zentrale Rolle bei 
der Einführung und Harmonisierung von Anfor-
derungen für CO₂-Bilanzierung und Berichterstat-
tung, was Vergleichbarkeit und Effizienz fördert.
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Stand der Diskussion und Umsetzung

Im Gebäudesektor werden Bauproduktdaten durch 
die verpflichtende Erstellung von EPDs (Abbil-
dung 8) nach der neuen EU-Bauprodukteverord-
nung besser zugänglich sein. Informationen zu den 
Lebenszyklusemissionen von Gebäuden müssen 
gemäß der EU-Gebäuderichtlinie (EPBD) – je nach 
der Größe des Gebäudes ab 2028 beziehungsweise 
2030 – ebenfalls zur Verfügung gestellt werden. 
Eine entsprechend harmonisierte Berechnungs- 
und Berichterstattungsmethode wird bis Ende 
2025 von der Europäischen Kommission ent-
wickelt. Weiterhin erfordert die EU-Taxonomie, 
den CO₂-Fußabdruck von großen Bauprojekten 
Investorinnen und Kunden offenzulegen (European 

Commission, 2020). Im  Automobilsektor wird mit 
der Überarbeitung der EU-Verordnung zu Batte-
rien und Altbatterien die Berichterstattung zu den 
Lebenszyklusemissionen von Batterien für Elek-
trofahrzeuge verpflichtend. Diese machen einen 
großen Anteil der Lebenszyklusemissionen eines 
Fahrzeugs aus (ICCT, 2022). Ein künftiger delegier-
ter Rechtsakt der Kommission zielt darauf ab, die 
Berechnung und Berichterstattung für den CO₂-
Fußabdruck von E-Auto-Batterien zu vereinheit-
lichen (EUR-Lex, 2023). In Deutschland erarbei-
tet eine von der Bundesregierung einberufene 
Sachverständigengruppe derzeit harmonisierte 
Methoden für die transparente Offenlegung von 
CO₂-Emissionen entlang der Automobil-Lieferkette 
(Catena X, ohne Datum).
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3.3 Labels und Zertifizierung

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Labels sind ein wichtiges Instrument, um zu bewer-
ten, welche Grundstoffe oder Produkte als klima-
freundlich gelten, und damit den Aufbau von ent-
sprechenden Märkten zu unterstützen. Während 
Standards Grundstoffe oder Produkte definieren, 
sollen Labels sie bewerten. Sie liefern relevante und 
leicht verständliche Informationen zur klimabezo-
genen Leistung eines Grundstoffs oder Produkts. 
Labels umfassen idealerweise Schwellenwerte für 
zukünftige Emissionssenkungen und können bei-
spielsweise definieren, was eine weitgehend emis-
sionsfreie oder klimaneutrale Tonne an Grundstoff 
oder Produkt darstellt. Die Möglichkeit zur Diffe-
renzierung verschiedener Ambitionsstufen ist ein 
essenzieller Mehrwert von Labels, da sie den Ver-
gleich von Grundstoffen ermöglichen – von kon-
ventionell bis hin zu klimaneutral. Labels, die die 
CO₂-Auswirkungen eines Grundstoffs oder Produkts 
messen, sollten am besten auf relevanten und har-
monisierten Standards beruhen (siehe vorstehender 
Abschnitt), um das Vertrauen in ihre klimabezogene 
Leistung zu stärken. Idealerweise sollten Labels für 

gehandelte Grundstoffe wie Stahl auch auf inter-
nationaler Ebene vereinbart werden. Das Design der 
Labels sollte Besonderheiten des jeweiligen Sektors 
berücksichtigen. Im Betonsektor beispielsweise 
beeinflusst heute die Druckfestigkeit die spezifische 
CO₂-Intensität. Das muss bei der Entwicklung der 
Labels berücksichtigt werden, zum Beispiel durch die 
Definition von CO₂-Schwellenwerten in Abhängig-
keit von der Druckfestigkeit (Abbildung 9).

Stand der Diskussion und Umsetzung

Die EU hat Kennzeichnungssysteme für bestimmte 
Elektrogeräte eingeführt, beispielsweise für Kühl-
schränke und Leuchtmittel (European Commis-
sion, 2021). Andere Labelinitiativen haben den 
Schwerpunkt auf energieintensive Grundstoffe 
im Bauwesen gelegt – insbesondere Stahl, Zement 
und Beton. Im Stahlsektor haben Organisationen 
wie ResponsibleSteel, die Internationale Energie-
agentur (IEA) sowie die deutsche Wirtschaftsver-
einigung Stahl (WV Stahl) mit dem Low Emission 
Steel Standard (LESS) Labelvorschläge gemacht. Die 
First Movers Coalition (FMC) hat Definitionen für 
weitgehend emissionsfreien Zement und Beton for-
muliert, während die IEA in ihrer G7-Studie 2022 
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Agora Industry – Title of the publication (without subtitle)

Labels und Zertifi zierung | Details zum Instrument

Agora Industrie (2024)

Labels evaluieren im Kontext dieser Analyse 
die CO₂-bezogene Umweltauswirkungen eines 
Grundstoffs oder Produkts. Somit können sie als 
Orientierung für weitere Instrumente wie die 
nachhaltige öffentliche Beschaffung dienen, um 
klimafreundlich definierte Grundstoffe oder Pro-
dukte einzusetzen.

Labels können sowohl für Zwischen- als auch End-
produkte gelten – einschließlich Stahl und Zement 
oder Gebäude und Autos. Labels schreiben in der 
Regel nicht den Einsatz bestimmter Technologien 
oder Strategien vor, um ambitioniertere Schwellen-
werte erreichen zu können. 

Labels können zunächst den Aufbau einer Nach-
frage nach klimafreundlichen Grundstoffen und 
Produkten unterstützen. Sie ermöglichen aber auch 
langfristig die vergleichende Bewertung der Klima-
freundlichkeit von Grundstoffen und Produkten.

 → Labels differenzieren zwischen verschiedenen Am-
bitionsstufen und erleichtern so klimafreundliche 
Entscheidungen.

 → Das Instrument schafft Vertrauen in die angege-
benen CO₂-bezogene Umweltauswirkungen eines 
Grundstoffs oder Produkts, sofern es auf anerkann-
ten Standards beruht. 

 → Labels ermöglichen Zielsetzungen durch Instru-
mente wie CO₂-Produktanforderungen und nach-
haltige öffentliche Beschaffung durch die Nutzung 
von Labelschwellenwerten.

 → Labels unterstützen den umfassenden Vergleich 
von Grundstoffen oder Produkten, wenn sie über 
viele Länder hinweg und für einen signifikanten Teil 
des Marktes eingeführt werden.

 → Das Instrument erfordert eine standardisierte, 
 harmonisierte Erhebung von Daten, damit Ver-
gleichbarkeit gegeben ist.

 → Transformationsanreize für Unternehmen können 
schwächer ausfallen, wenn Durchschnittsdaten 
statt primärer Daten zu CO₂-Emissionen des Grund-
stoffs oder Produkts verwendet werden.

 → Im Fall zu vieler paralleler Labelsysteme kann die 
Vergleichbarkeit von Grundstoffen und Produkten 
stark geschwächt werden, während Komplexität 
und Verwaltungsaufwände zunehmen.

Das Substitutionspotenzial von Labels ist niedrig. 
Sie dienen als verbindendes Element zwischen 
Standards, CO₂-Bilanzierung und -Berichterstat-
tung sowie Instrumenten, die Ziele für den Einsatz 
klimafreundlicher Grundstoffe und Produkte 
festlegen. Damit bilden sie eine Ergänzung zu 
anderen nachfrageseitigen Instrumenten. 

Sowohl Staatliche Akteure als auch Unterneh-
men haben in der Vergangenheit Labels ein-
geführt. Dabei ist zu beachten, dass Labels dann 
am hilfreichsten sind, wenn sie großflächig für 
einen signifikanten Teil des Marktes gelten und 
so Vergleichbarkeit herstellen. Dies kann nur der 
öffentliche Sektor erreichen.

Leitmarkt Massenmarkt

Privatsektor
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ebenfalls einen Ansatz für das Labelling von Zement 
vorschlägt (IEA, 2022). Diese Vorschläge unter-
scheiden sich in der Regel in Bezug auf bestimmte 
Aspekte wie die Ausgestaltung des Labels und den 
Umfang der einbezogenen Wertschöpfungsketten 

und Emissionen. Agora Industry (2023d) hat einen 
Leitfaden zu den bestehenden Vorschlägen für 
Stahl, Zement und Beton veröffentlicht und eigene 
Empfehlungen für die Abstimmung von Labels auf 
internationaler Ebene formuliert.
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3.4 Embodied-Carbon-Grenzwerte

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Embodied-Carbon-Grenzwerte setzen  Grenzen 
für die Embodied-Carbon-Emissionen eines 
 Endprodukts, beispielsweise eines Fahrzeugs oder 
Gebäudes. Für Gebäude könnten etwa Grenzwerte 
für den CO₂-Ausstoß in Kilogramm pro Quadrat-
meter Fläche (kgCO₂/m²) entweder für den gesam-
ten  Lebenszyklus des Gebäudes oder bestimmte 
Abschnitte wie die Bau- oder Nutzungsphase 
definiert werden (Abbildung 10). Embodied-Car-
bon-Grenzwerte setzen auf der Endproduktebene 
Anreize zur Dekarbonisierung von Grundstoffen. 
Damit ergänzen sie andere Anreize in den vor-
gelagerten Stufen der Wertschöpfungskette im 
Bauwesen. Embodied-Carbon-Grenzwerte haben 
einen entscheidenden Vorteil: Da sie  material- und 
technologieneutral sind, entstehen Anreize für eine 
ganze Reihe von Minderungshebeln in den verschie-
denen Projektentwicklungsphasen. Dazu gehören 
beispielsweise Maßnahmen für eine verbesserte 
Kreislauffähigkeit (etwa materialeffizientes Design 
oder Wiederverwendung von Baustoffen) und für 
eine bevorzugte Nutzung von klimafreundlichen 
Grundstoffen. Eine erfolgreiche Umsetzung von 
Embodied-Carbon-Grenzwerten muss in mehreren 
Schritten erfolgen. Dazu gehören auch die Entwick-
lung einer standardisierten CO₂-Datenbilanzierung 
und -Berichterstattung (siehe vorstehende Abschnitte)
 sowie die Ausbildung von  Energieberaterinnen 
und -beratern für die Durchführung von  Leben s - 
zyklusanalysen.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Insbesondere im europäischen Gebäudesektor 
gibt es bereits Vorgaben für Embodied-Carbon-
Emissionen. Die überarbeitete EU-Gebäude-
richtlinie (EPBD) beinhaltet Anforderungen, nach 
denen die Mitgliedstaaten Grenzwerte für Lebens-
zyklusemissionen aller ab 2030 errichteten Neu-
bauten festlegen müssen (EP, 2024b). Verschiedene 
 EU-Länder haben solche Vorschriften entweder 
bereits eingeführt oder stehen kurz davor. Die 
bestehenden Vorschriften unterscheiden sich hin-
sichtlich ihrer Anwendbarkeit, der einbezogenen 
Lebenszyklusphasen (Abbildung 10), Gebäudekom-
ponenten, Metriken und Grenzwerte. Die französi-
sche Regulierung deckt beispielsweise ein größeres 
Spektrum von LCA-Phasen ab als die dänische und 
basiert auf einem klaren Zeitplan: Eine Einfüh-
rungsphase von 2022 bis 2025 mit leicht zu errei-
chenden Zielen soll die Akteure mit dem Instrument 
vertraut machten. Ab 2025 verschärfen sich die 
Grenzwerte dann alle drei Jahre.
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Agora Industrie (2024)

Embodied-Carbon-Grenzwerte beschränken die 
materialbezogenen Emissionen von Endproduk-
ten wie Gebäuden. Für eine effektive Implemen-
tierung ist das Instrument stark von Standards 
sowie CO₂-Bilanzierung und -Berichterstattung 
abhängig.

Embodied-Carbon-Grenzwerte beziehen sich auf 
die nachgelagerte (Endprodukt-)Ebene, etwa auf 
Autos oder Gebäude. In der Regel gelten sie für 
einen signifikanten Teil des Marktes oder den 
 gesamten Markt eines Endprodukts. 

Embodied-Carbon-Grenzwerte können bereits in 
der Leitmarktphase eingeführt werden, nachdem 
die erforderliche Datengrundlage geschaffen 
wurde. Langfristig werden die Grenzwerte immer 
stringenter, bis sie dem Niveau der Klimaneutrali-
tät entsprechen.

 → Das Instrument setzt aufgrund seiner Material- 
und Technologieneutralität Anreize für unter-
schiedliche Dekarbonisierungsstrategien (etwa 
Materialeffizienz und Wiederverwendung).

 → Aufgrund ihres Anwendungsbereichs haben die 
Grenzwerte das Potenzial, im gesamten Endver-
brauchersektor eine tiefgreifende Transformation 
voranzutreiben.

 → Das Instrument kann indirekt zur Dekarbonisie-
rung CO₂-intensiver Grundstoffindustrien führen.

 → Fehlende, inkonsistente oder nicht harmoni-
sierte Daten können die Einführung von Embo-
died-Carbon-Grenzwerten behindern.

 → Relevante Stakeholder müssen im Rahmen von 
Kapazitätsaufbau mit dem Instrument (unter 
anderem den Möglichkeiten, die Grenzwerte 
einzuhalten oder Lebenszyklusanalysen zu 
überprüfen) vertraut gemacht werden. 

 → Bestimmte Lebenszyklusphasen (zum Beispiel 
die Verbrennung am Lebensende) lassen sich 
heute kaum verlässlich beziffern, können aber 
bedeutenden Einfluss auf die CO₂-Belastung 
haben.

Mit Grenzwerten auf Ebene des Endprodukts füllt 
das Instrument die Lücken anderer  Instrumente 
auf Ebene der Grundstoffe wie zum Beispiel 
CO₂-Produktanforderungen. Indirekt können 
Embodied-Carbon-Grenzwerte aber auch die 
 Dekarbonisierung von Grundstoffen anreizen. 
Somit überschneiden sich die politischen Ziele 
teilweise.

Grenzwerte gelten in der Regel für den gesamten 
Markt eines Endprodukts und die verschiedenen 
privaten Akteure im Marktsegment. Daher sind 
staatliche Akteure am besten dafür geeignet, ein 
solches Instrument einzuführen.
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3.5 CO₂-Produktanforderungen 

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Im Kontext dieser Studie beziehen sich CO₂-Produkt -
anforderungen (Carbon Product Requirements, CPRs) 
auf Maßnahmen, die verbindliche Grenzwerte 
für die Gesamtmenge von (materialbezogenen) 
 CO₂-Emissionen vorgeben, die bei der Produktion 
von Grundstoffen ausgestoßen werden. Das Konzept 
ist damit konzeptionell verbunden mit Embodied-
Carbon-Grenzwerten für Endprodukte, die Grenz-
werte gelten jedoch direkt für Grundstoffe und/oder 
Zwischenerzeugnisse. Zum Beispiel würden sich die 
Grenzwerte in diesem Fall auf die Emissionen einer 
Tonne Zement anstatt auf das jeweilige Gebäude 
beziehen. In Bezug auf solche Anforderungen ist 
zu berücksichtigen, dass sie grundsätzlich für alle 
marktfähigen Produkte gelten würden. Emissions-
grenzwerte würden in der Regel zunächst nahezu 
den durchschnittlichen Emissionen des Grundstoffs 
entsprechen und dann sukzessive gesenkt werden, 
bis sie schließlich ein mit Klimaneutralität verein-
bares Niveau erreichen. Für die Definition dieser 
Grenzwerte könnten die Schwellenwerte von Labels 
herangezogen werden (Abbildung 11). Ein zentraler 

Mehrwert dieses Instruments besteht darin, dass 
es sich auf internationaler Ebene umsetzen ließe, 
um so einen gemeinsamen Policy-Ansatz für die 
Dekarbonisierung von gehandelten Grundstoffen 
zu  schaffen (Agora Industry, 2024).

Stand der Diskussion und Umsetzung

Internationale CO₂-Produktanforderungen – wie 
in  Abbildung 11 dargestellt – wurden für Grundstoffe 
bisher noch nicht umgesetzt. Relevante Beispiele 
für ähnliche Vorschriften sind die überarbeitete 
EU-Ökodesignrichtlinie (Ecodesign for Sustainable 
Products Regulation, ESPR) und die Bauproduktever-
ordnung. Beide zielen darauf ab, die Anforderungen 
an die Umweltleistung von wichtigen Produktgrup-
pen mit hohem CO₂-Fußabdruck wie Eisen und Stahl, 
Aluminium, Chemie und Bauprodukten zu definieren 
(EP, 2024a; EP, 2024c). CO₂-Produktanforderungen 
werden auch in internationalen Klimaforen wie dem 
OECD Climate Club diskutiert.
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 → Abb. 11
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CO₂-Produktanforderungen legen schrittweise 
stringentere Grenzwerte für die Emissionen 
bestimmter Grundstoffe wie zum Beispiel einer 
Tonne Stahl oder Zement fest.

CO₂-Produktanforderungen gelten für Grund-
stoffe wie Stahl, oder Zement, schreiben aber 
nicht vor, welche Technologien oder Strategien 
 genutzt werden müssen, um ambitionierte Grenz-
werte zu erreichen. Grenzwerte werden für den 
 gesamten Markt eines Grundstoffs gesetzt. CO₂-
Produktanforderungen entfalten ihr volles Poten-
zial, wenn sie auf internationaler Ebene eingeführt 
werden.

CO₂-Produktanforderungen sollten in der Leitmarkt-
phase eingeführt werden, damit die Grenzwerte 
im Laufe der Zeit stringenter gestaltet werden 
können, sobald eine substantielle Marktskalierung 
stattgefunden hat.

 → Anreize zur Emissionsminderung wirken sich auf 
alle Produzenten im Markt aus, was eine lang-
fristig starke Emissionsreduktion zur Folge haben 
kann.

 → Das Instrument ermöglicht es Staaten, sich auf 
einen gemeinsamen, für bestimmte Sektoren 
geltenden Dekarbonisierungsansatz zu einigen.

 → Das Instrument zeichnet sich durch hohe Visibili-
tät aus, welche Grenzwerte zu einem gegebenen 
Zeitpunkt gelten. 

 → CO₂-Produktanforderungen reizen Investitionen in 
die klimafreundliche Produktion von Grundstoffen 
an, sofern das Instrument politisch stabil ist.

 → Wegen des möglichen Anwendungsbereichs des 
Instruments wäre es schwierig, anfänglich sehr 
ambitionierte Grenzwerte festzulegen.

 → Das Instrument setzt keinen besonderen Anreiz, 
über die minimalen CO₂-Produktanforderungen 
hinauszugehen.

 → Wenn Vorreiter fehlen, kann das zu einem Mangel 
an technologischen Lernprozessen und frühem 
Infrastrukturausbau führen.

 → Es könnte sich als komplex erweisen, die Kompati-
bilität mit WTO-Vorgaben sicherzustellen.

CO₂-Produktanforderungen geben  Grenzwerte 
für Emissionen von Grundstoffen vor. Es gibt 
daher gewisse Überschneidungen mit Embodied- 
Carbon-Grenzwerten für ausgewählte Endpro-
dukte, die diese Grundstoffe enthalten können. 
CO₂-Produktanforderungen können ergänzend zu 
Labels eingeführt werden und auf internationalen 
Labelschwellenwerten aufbauen.

Da CO₂-Produktanforderungen alle Produzenten 
eines bestimmten Grundstoffs betreffen würden, 
können nur staatliche Akteure sie einführen.
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3.6 Quoten für emissionsarme und recy-
celte Bestandteile von  Endprodukten

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Quoten können vorschreiben, dass Endprodukte aus 
CO₂-intensiven Grundstoffen einen Mindestanteil 
von emissionsarmen oder weitgehend emissions-
freien Grundstoffen enthalten müssen. Ab einem 
bestimmten Datum müssten dann beispielsweise 
Endprodukte wie Straßen, Gebäude, Schiffe, Verpa-
ckungen oder auch bestimmte Haushaltsgeräte mit 
einem spezifischen Anteil von emissionsarmen oder 
weitgehend emissionsfreien Grundstoffen produziert 
werden. Endprodukte, die diese Anforderungen nicht 
erfüllen, dürften dann nicht verkauft werden. Dieser 
Ansatz unterscheidet sich damit von anderen Politik-
instrumenten wie CO₂-Produktanforderungen: diese 
würden alle Grundstoffe betreffen, die im gesamten 
Markt für ein spezifisches Produkt genutzt werden. 
Quoten können auch für einen Anteil von recycelten 
Grundstoffen in einem Endprodukt definiert werden, 
um die Nachfrage nach kreislauffähigen Grundstoffen 
wie zum Beispiel recycelten Kunststoffen zu erhöhen 
(siehe Agora Industry, 2023b). Da falsche Anreize für 
zusätzlichen Produktionsabfall und die Herstellung 

sogenannter post-industrieller Rezyklate zu ver-
meiden sind, müsste der Fokus auf Rezyklaten aus 
 Post-Consumer-Abfall liegen.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Quoten für recycelte Grundstoffe wurden 2019 mit der 
Einwegkunststoff-Richtlinie der EU eingeführt. Dem-
nach müssen in der EU verkaufte PET-Getränkefla-
schen ab 2025 zu mindestens 25 Prozent und ab 2030 
zu mindestens 30 Prozent aus recyceltem Kunststoff 
hergestellt sein (EUR-Lex, 2019). Es gibt erste Anhalts-
punkte, dass diese Maßnahme die Nachfrage nach 
recyceltem PET bereits verstärkt hat (Abbildung 12). 
Als hauptsächlicher Engpass zeichnet sich die man-
gelnde Verfügbarkeit von qualitativ hochwertigem 
recyceltem PET in der gesamten EU ab (CISL, Agora 
Energiewende, 2021). Daran zeigt sich die Notwendig-
keit, gleichzeitig Lösungen für nachfrage- und ange-
botsseitige Hürden zu finden. Zu weiteren relevanten 
Verordnungen gehört die EU-Ökodesignrichtlinie, in 
deren Rahmen Ökodesign-Anforderungen für ein brei-
teres Spektrum von Produktgruppen festgelegt werden. 
Die Verordnung bezieht sich auch auf energieinten-
sive Grundstoffe wie Stahl sowie andere Aspekte im 
Zusammenhang mit Materialeffizienz und Recycling.
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Quoten legen Ziele für Endprodukte mit einem 
signifikanten Anteil CO₂-intensiver Grundstoffe fest, 
wonach diese einen Mindestanteil einer emissions-
armen oder weitgehend emissionsfreien Alternati-
ve des Materials enthalten müssen. Quoten können 
auch Ziele für den Einsatz von recycelten Materia-
lien festlegen.

Quoten gelten für einen bestimmten, meist kleinen 
Anteil eines Grundstoffs wie zum Beispiel Stahl in-
nerhalb eines festgelegten Endprodukts wie eines 
Autos. Das bedeutet: Alle Autohersteller müssten 
eine bestimmte Menge an emissionsarmem oder 
weitgehend emissionsfreiem Stahl oder an recycel-
tem Material kaufen, um die Quote einzuhalten.

Quoten eignen sich am besten als kurzfristiges 
Instrument, um Investitionen in eine klimafreund-
liche Produktion anzureizen, bis eine umfassen-
dere Regulierung das Instrument ablöst.

 → Das Instrument schafft ein klares Nachfrage-
signal, wenn die Schaffung von Leitmärkten für 
 bestimmte Grundstoffe das Ziel ist.

 → Quoten führt zu einer höheren Investitionssi-
cherheit für die klimafreundliche Produktion von 
bestimmten Grundstoffen als andere material-
neutrale Strategien wie etwa Embodied-Carbon-
Grenzwerte für Gebäude.

 → Quoten lassen sich so gestalten, dass sie nur 
weitgehend emissionsfreie Grundstoffe fördern. 
So können sie Investitionen in eine Produktion 
anreizen, die mit Klimaneutralität vereinbar ist.

 → Das Instrument beschränkt sich auf die Strategie 
der Nutzung eines klimafreundlichen oder recycel-
ten Grundstoffs und setzt somit keine weitergehen-
den Anreize für die Dekarbonisierung, beispielswei-
se durch Materialeffizienz oder Substitution.

 → Der Fokus liegt auf einem einzigen (primären oder 
recycelten) Grundstoff, was auf der Angebotsseite 
Engpässe verursachen kann.

 → Durch den Fokus auf einem Grundstoff besteht 
die Gefahr, dass Produkthersteller auf Grundstoffe 
ohne Quote umschwenken.

 → Die limitierte Verfügbarkeit von hochqualitativen 
Rezyklaten (zum Beispiel bei Sekundärstahl oder 
Kunststoffrohren) muss adressiert werden.

Für Quoten besteht ein gewisses Substitutions-
potenzial. Sowohl Quoten als auch CO₂-Produkt-
anforderungen regulieren die Emissionen bestimm-
ter Grundstoffe, wenn auch mit unterschiedlichem 
Schwerpunkt und Anwendungsbereich. Quoten 
können Labelsschwellenwerte zur Zielsetzung 
nutzen.

Quoten werden in der Regel von staatlichen Ak-
teuren für einen bestimmten Grundstoff in einem 
Endprodukt festgelegt. Allerdings können in aus-
gewählten Fällen auch Unternehmen Quoten für 
Grundstoffe in ihren Endprodukten einführen.
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3.7 Nachhaltige öffentliche 
 Beschaffung

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Nachhaltige öffentliche Beschaffung (Green Public 
Procurement, GPP) bezieht sich auf den Einkauf 
von Waren und Dienstleistungen mit reduzierter 
Umweltauswirkung durch öffentlichen Behör-
den. Das Instrument kann dabei auf spezifische 
Grundstoffe wie Stahl oder Beton ausgerichtet oder 
materialneutral formuliert sein und auf die Reduk-
tion von Embodied-Carbon-Emissionen beispiels-
weise auf Projektebene abzielen. Somit gibt es keine 
allgemeingültige Regel, dass GPP auf Zwischen- 
oder aber auf Endproduktebene anzuwenden 
wäre – sprich Stahl oder Gebäude. Die Maßnahme 
ist aber oft technologieneutral in dem Sinne, dass 
sie keine bestimmte Technologie zur Einhaltung der 
Anforderungen vorschreibt. Unternehmen haben 
also mehr Flexibilität darin, wie sie Emissions-
senkungen erreichen. Während GPP eine Maß-
nahme ist, die sich in der Regel auf nationaler oder 
subnationaler Ebene auswirkt, kann die Vorgabe 
zur Nutzung klimafreundlicher Grundstoffe und 
Produkte auch den Handel mit diesen Grundstoffen 

und Produkten anregen. In der Theorie entstehen 
dadurch auch in anderen Ländern Anreize für die 
Transformation.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Während die nachhaltige öffentliche Beschaffung 
üblicherweise auf nationaler oder subnationaler 
Ebene gilt, wird derzeit sowohl auf EU- als auch 
auf internationaler Ebene an entsprechenden 
Anforderungen gearbeitet. Im Bauwesen ist die 
Industrial Deep Decarbonisation Initiative (IDDI) 
erwähnenswert. Die IDDI schlägt verschiedene 
Selbstverpflichtungsstufen für die öffentliche 
Beschaffung in den Mitgliedsländern vor: von der 
Offenlegung von Embodied-Carbon-Emissionen 
durch Zement, Beton und Stahl in öffentlichen Bau-
projekten bis hin zu Anforderungen für den Einkauf 
von weitgehend emissionsfreien Grundstoffen bei 
Leuchtturmprojekten.

Auf EU-Ebene wird die Europäische Kommission 
im Rahmen der Bauprodukteverordnung und der 
Ökodesignrichtlinie Nachhaltigkeitsanforderungen 
für öffentliche Aufträge einführen. Ferner haben 
verschiedene nationale und subnationale Behörden 
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Die nachhaltige öffentliche Beschaffung legt Ziele 
und Kriterien für den Einsatz klimafreundlicher 
Grundstoffe, Produkte und Dienstleitungen bei 
öffentlichen Ausschreibungen fest.

Die nachhaltige öffentliche Beschaffung definiert 
in der Regel Kriterien für den Einkauf klimafreund-
licher Grundstoffe, Produkte und Dienstleistungen 
für öffentliche Projekte (etwa öffentliche Infra-
struktur, Gebäude oder Fahrzeugflotten). Die Ziele 
lassen sich auf nationaler, subnationaler oder 
multilateraler Ebene festlegen. 

Das Instrument ist sowohl in der Leitmarktphase 
als auch in späteren Phasen nützlich. Insbesondere 
in der Anfangsphase kann nachhaltige öffentliche 
Beschaffung einen Mehrwert bieten, indem sie 
neue Märkte schafft und eine Vorreiterrolle über-
nimmt.

 → Verpflichtende nachhaltige öffentliche Beschaffung 
erhöht die Investitionssicherheit in die klimafreundli-
che Produktion von Grundstoffen und Endprodukten. 

 → Die öffentliche Hand kann als Vorreiter eine Nach-
frage nach klimafreundlichen Grundstoffen und 
Produkten auslösen und zur Marktentwicklung 
beitragen, indem es Lieferanten und Projektent-
wickler mit klimafreundlicheren Praktiken vertraut 
macht.

 → Das Instrument sorgt für eine steilere Lernkurve 
beim Einsatz und Ausbau neuer Technologien, was 
in der Regel auch die Kosten senkt. 

 → Das Instrument kann die THG-Emissionen deutlich 
senken, indem es den staatlichen Teil der Nachfra-
ge nach Grundstoffen und Produkten hin zu klima-
freundlicheren Alternativen lenkt.

 → Die Skalierbarkeit ist begrenzt, da das Instrument 
nur einen bestimmten Teil des Marktes abdeckt. 

 → In der Anfangsphase der Implementierung kann 
der Mangel an Daten zum CO₂-Fußabdruck von 
Waren und Dienstleistungen ein Problem dar-
stellen.

 → Es müssen Kapazitäten aufgebaut werden, damit 
klimabezogene Aspekte bei der Beschaffung be-
rücksichtigt werden. 

 → Die öffentliche Beschaffung erfolgt oft auf kom-
munaler Ebene, wo wenig Kapazitäten für die 
Umsetzung neuer Vorgaben vorhanden sind. 

Labels können für die öffentliche Beschaffung 
Definitionen der Klimafreundlichkeit von Grund-
stoffen und Produkten liefern. Außerdem müssen 
Daten zum CO₂-Fußabdruck von Grundstoffen, 
Produkten oder Projekten erhoben werden. Je 
nachdem, wie nachhaltige öffentliche Beschaffung 
ausgestaltet sind, kann es gewisse Überschnei-
dungen mit CO₂-Produktanforderungen, Quoten 
oder Embodied-Carbon-Grenzwerten geben. 

Die einzigen Akteure, die dieses Instrument 
 initiieren und implementieren können, sind 
 staatliche Akteure. 
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nennenswerte GPP-Programme eingeführt. In 
Kalifornien gelten beispielsweise für ausgewählte 
Grundstoffe wie Baustahl und Flachglas Emis-
sionsgrenzwerte. Diese Werte dürfen in öffent-
lichen  Bauprojekten nicht überschritten werden. 
In den Niederlanden müssen Unternehmen, die 

an öffentlichen Ausschreibungen teilnehmen, ein 
 Ökobilanz-Tool zur Kalkulation der Umweltauswir-
kungen ihres Angebots nutzen. Die Gesamtauswir-
kung wird dann in einen Kostenindikator umgewan-
delt, der die Kosten des Angebots reduziert.
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3.8 Private Selbstverpflichtungen

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Auch mit Selbstverpflichtungen im Privatsektor 
lässt sich die Nachfrage nach klimafreundlichen 
Grundstoffen stärken. Bei privaten Selbstverpflich-
tungs-Initiativen können Behörden oder privatwirt-
schaftliche Initiativen eine vermittelnde Funktion 
übernehmen, um die Nachfrage nach klimafreund-
lichen Grundstoffen für potenzielle Anbieter- und 
Abnehmerunternehmen sichtbar zu machen. So 
werden potenzielle Käufer und Verkäufer in einem 
bestimmten Markt zusammengebracht und ermu-
tigt, sich öffentlich zum Kauf beziehungsweise zum 
Verkauf zu verpflichten. Ziel dabei ist es, den Auf-
bau von Märkten für klimafreundliche Produkte zu 
unterstützen, indem die entsprechende privatwirt-
schaftliche Nachfrage aggregiert und die Zahlungs-
bereitschaft einer kritischen Masse von Abnehmern 
im Privatsektor aufgezeigt wird.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Wie Kapitel 2 gezeigt hat, gibt es bereits erste Initia-
tiven für Selbstverpflichtungen im privaten Sektor. 
Ein wichtiges Beispiel ist die öffentlich-private Part-
nerschaft First Movers Coalition (FMC), die in einem 
vorherigen Abschnitt dieser Studie bereits erwähnt 
wurde. Während der FMC-Prozess als erstes Nach-
fragesignal zweifellos hilfreich ist, bleibt das Nach-
frageniveau weiterhin zu gering und auf globaler 
Ebene zu fragmentiert, um die aktuell notwendigen 
Investitionen in klimafreundliche Grundstffe zu 
steigern. Im Kontext der europäischen Strategie für 
Kunststoffe in einer Kreislaufwirtschaft (European 
Strategy for Plastics in a Circular Economy) versuchte 
die EU, die Nachfrage in der Frühphase mithilfe eines 
Systems der Selbstverpflichtungen im privaten Sek-
tor anzukurbeln. Ein Beweggrund war die mangelnde 
Nachfrage nach recycelten Kunststoffen. Dieses 
Problem wurde von der Strategie als Schlüsselfaktor 

identifiziert, der einen kosteneffizienten Ausbau 
der Wertschöpfungsketten für eine hochwertige 
Entsorgungs- und Recycling-Infrastruktur verhin-
derte und entsprechende Investitionen bremste. Die 
Europäische Kommission forderte die Branche auf, 
mithilfe von Selbstverpflichtungen dafür zu sorgen, 
dass Produkte auf dem EU-Markt bis 2025 insgesamt 
zehn Millionen Tonnen recycelte Kunststoffe enthal-
ten. Eine Bestandsaufnahme dieser Selbstverpflich-
tungen im Jahr 2019 ergab, dass damit eine Steige-
rung der Nachfrage nach recycelten Kunststoffen von 
etwa 60 Prozent bis 2025 im Vergleich zum Stand 
von 2016 erreicht wurde. Diese Nachfragesteige-
rung umfasste alle Arten von Kunststoffen. Es bleibt 
jedoch abzuwarten, ob diese Selbstverpflichtungen 
vollständig eingehalten und umgesetzt werden (CISL, 
Agora Energiewende, 2021). Die kumulative zuge-
sagte Nachfrage blieb außerdem deutlich hinter dem 
zugesagten Angebot von elf Millionen Tonnen bis 
2025 zurück (Abbildung 14).
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Private Selbstverpflichtungen fördern die Nachfra-
ge, indem sie den Einkauf klimafreundlicher Grund-
stoffe zusichern und die entsprechende Zahlungs-
bereitschaft anzeigen. Zu beachten ist, dass diese 
Ziele nicht bindend ist – im Gegensatz zu anderen 
Instrumenten wie nachhaltiger öffentlicher Be-
schaffung.

Private Selbstverpflichtungen können sich auf be-
stimmte Grundstoffe oder Produkte beziehen und 
auf regionaler oder globaler Ebene entwickelt wer-
den. Insbesondere Unternehmen mit hohen Margen 
(etwa im Bereich bestimmter Fahrzeuge oder Luxus-
güter) können in der Lage sein, die grüne Prämie zu 
zahlen und sich für Selbstverpflichtungen eignen. 

Private Selbstverpflichtungen sind besonders 
in der Anfangsphase eines Marktes für klima-
freundliche Grundstoffe oder Produkte nützlich, 
bis verbindlichere nachfrageseitige Maßnahmen 
bereitstehen.

 → Das Instrument kann etwaige Ziele für nachhaltige 
öffentliche Beschaffung komplementieren und so 
eine größere Marktskalierung erreichen.

 → Private Selbstverpflichtungen lassen sich teils schnel -
ler umsetzen als Ziele für nachhaltige öffentliche 
 Beschaffung aufgrund der typischerweise komplex-
eren Entscheidungsprozesse der öffentlichen Hand.

 → Das Instrument kann das Henne-Ei-Problem von 
fehlenden Nachfrage aufgrund eines mangelnden 
Angebots mildern, indem es diese Informationen 
offenlegt.

 → Das Instrument kann der öffentlichen Hand Infor-
mationen bereitstellen, die im nächsten Schritt 
rechtlich bindende Maßnahmen ermöglichen.

 → Die Ziele sind für Unternehmen nur dann bindend, 
wenn sie vertraglich festgeschrieben sind. 

 → Selbstverpflichtungen können Bedingungen unter-
liegen – treten diese nicht ein, können die Selbstver-
pflichtungen kleiner ausfallen als zunächst zugesagt.

 → Manche Unternehmen sind gegebenenfalls nicht in 
der Lage, die grüne Prämie zu zahlen. 

 → Die Nachfrage nach klimafreundlichen Grundstoffen 
kann regional zu fragmentiert oder gering sein, um 
Investitionen in bestimmte Standorte zu rechtfertigen.

 → Wenn keine verlässlichen, transparenten Standards 
und Bilanzierungsmethoden genutzt werden, be-
steht die Gefahr, dass die Selbstverpflichtungen 
nicht dem nötigen Ambitionsniveau entsprechen.

Das Substitutionspotenzial des Instruments ist 
niedrig: Selbstverpflichtungen sind freiwillig und 
überschneiden sich daher in ihrer Zielsetzung nicht 
mit anderen (öffentlichen) Instrumenten. Private 
Selbstverpflichtungen können andere Maßnahmen 
ergänzen, die auf den öffentlichen Marktanteil für 
bestimmte Grundstoffe oder Produkte abzielen. 

Die treibende Kraft hinter Selbstverpflichtungen 
ist grundsätzlich der Privatsektor. Allerdings 
kann auch der öffentliche den privaten Sektor zu 
Selbstverpflichtungen anregen, indem er weitere 
Maßnahmen wie finanzielle Hilfen oder beschleu-
nigte Genehmigungsverfahren zur Förderung der 
Projekte anbietet. 
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3.9 Finanzielle Anreize für die Wieder-
verwendung und das Recycling von 
Grundstoffen

Zielsetzung und Ausgestaltung des Instruments

Ähnlich wie Quoten können finanzielle Anreiz-
systeme eingesetzt werden, um den Einsatz einer 
klar definierten Art von klimafreundlichen Grund-
stoffen, beispielsweise recycelten Grundstoffen, 
zu steigern. Solche Instrumente können nicht nur 
einen Anreiz, sondern auch eine Einnahmequelle für 
kreislauffähigere Praktiken schaffen. Denkbar wäre 
hier entweder eine Umsetzung über ein Kreditsys-
tem, ähnlich einem Prämien-/Sanktionssystem für 
die Nutzung von recycelten Grundstoffen, oder über 
eine Steuer auf Ressourcennutzung. Solche  Systeme 
würden kreislauffähig gestaltete Endprodukte 
fördern und gleichzeitig dazu beitragen, Lösungen 

für Ressourceneffizienz, Wiederverwendung und 
Recycling weiterzuentwickeln. Im Verpackungs-
sektor könnte ein solches System Unternehmen, die 
einen hohen Anteil von recycelten Grundstoffen 
nutzen, Gutschriften für Abfallrecycling gewäh-
ren. Mit diesen Gutschriften könnten sie Zugang 
zu  Vorteilen wie finanziellen Anreizen oder höherer 
Kundenakzeptanz erlangen. Finanzielle Anreize 
könnten beispielsweise über einen Fonds finanziert 
werden. Ein solcher Fonds könnte zum Beispiel aus 
den Beiträgen von Anbietern schwer zu recycelnder 
Produkte gespeist werden.

Stand der Diskussion und Umsetzung

Ein Beispiel für ein finanzielles Anreizsystem ist die 
Kunststoffsteuer, die seit 2021 in der EU erhoben wird. 
Mitgliedstaaten müssen eine Abgabe in Höhe von 
0,80 Euro pro Kilogramm Verpackungsabfall aus nicht 

Die Verpackung wird 
über eine gesonderte Abfallsamm-
lung abgeholt und in eine Sortier-
anlage zum Recycling gebracht.

Ein Hersteller 
verkauft eine 

Packung Kekse.

Die Kekspack-
ung wird recycelt.

Der Hersteller zahlt einen 
Umweltbeitrag an die zu-
ständige Öko-Organisation.

Wenn der Teddybär wegge-
worfen wird, kümmert sich das 
Abfallunternehmen darum.

  Die zuständige Öko-Organi-
sation unterstützt die lokale Behörde 
fi nanziell bei der Sammlung und beim 
Recycling der Kekspackungen. 

 

Beispiel für ein Produkt mit 
vorgezogener Entsorgungsgebühr

Beispiel für ein Produkt ohne 
vorgezogene Entsorgungsgebühr

Ein Hersteller verkauft einen 
Teddybären.

Die der lokalen Behörde ent-
stehenden Kosten für die Bearbeitung 
des Abfalls werden aus lokalen Steuern 
fi nanziert.

Der Hersteller ist an der Behandlung 
des Produkts an dessen Lebensende 
nicht beteiligt.

Es gibt keine fi nanziellen An-
reize für den Hersteller, recycelte 
Materialien zu verwenden.

2CO

Bonus-Malus-System für Wiederverwendung und Recycling von 
Materialien in Frankreich

Agora Industrie (2024), basierend auf Ministère de la Transition écologique (2024)

 → Abb. 15
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 9

Agora Industry – Title of the publication (without subtitle)

Finanzielle Anreize für die Wiederverwendung und das Recycling von Grundstoff en | 
Details zum Instrument

Agora Industrie (2024)

Finanzielle Anreize fördern die Nachfrage nach der 
Wiederverwendung oder dem Recycling von Grund-
stoffen. Dazu erhöhen sie entweder die Kosten für 
Primärgrundstoffe (zum Beispiel über eine Steuer) 
und/oder senken die Kosten von Recyclinggrund-
stoffen (über eine Entlastung oder Prämie). 

In der Regel kommen finanzielle Anreize auf Ebene 
von Endprodukten zum Einsatz, zum Beispiel bei 
Verpackungen. 

Finanzielle Anreize sind besonders in der initialen 
Phase der Entwicklung von Märkten für klimafreund-
liche Grundstoffe oder Produkte nützlich, bis andere 
umfassende nachfrageseitige Maßnahmen diese 
ablösen.

 → Das Instrument reizt kreislauffähige und ressourcen-
effiziente Maßnahmen an.

 → Finanzielle Anreize können Unternehmen, die einen 
höheren Anteil an Recyclinggrundstoffen verwenden, 
Markteintrittschancen eröffnen und eine stärkere 
Kundenakzeptanz vermitteln.

 → Das Instrument lässt sich technologieoffen gestalten.

 → Das Instrument kann mit einer vorgezogenen Ent-
sorgungsgebühr kombiniert werden, die in bestimm-
ten Sektoren (beispielsweise im  Verpackungssektor) 
die Kosten der Verarbeitung des Produkts am 
Lebensende abdeckt.

 → Abhängig von der Ausgestaltung können finanzielle An-
 reize für den öffentlichen Haushalt kostenneutral sein.

 → Angesichts des aktuellen wirtschaftlichen Umfelds 
kann eine Steuer auf die Nutzung von Primär-
ressourcen in bestimmten Sektoren (etwa im 
 Bausektor) politisch sensibel sein.

 → Das Bonus-/Malussystem muss auf ehrgeizigen 
Schwellenwerten für den Anteil an recycelten 
Materialien beruhen, weil ansonsten das Ambi-
tionsniveau zu niedrig ausfallen könnte.

 → Das Instrument fördert nur einen Teil der ganzen 
Bandbreite an Maßnahmen im Bereich der Kreis-
laufwirtschaft.

Finanzielle Anreize sind komplementär zu anderen 
Maßnahmen, die auf effiziente, kreislauffähige 
Produktionsprozesse abzielen. Es gibt ein gewisses 
Substitutionspotenzial: Finanzielle Anreize sind 
nicht unbedingt ein Grundelement anderer Instru-
mente wie etwa Quoten. Dennoch können sie das 
gleiche politische Ziel verfolgen wie Quoten, indem 
sie Anreize für eine verstärkte Nutzung kreislauf-
fähiger Grundstoffe setzen.

Umsetzungshorizont

Vorteile und Chancen

Finanzielle Anreize in Form von Steuer- oder 
Entlastungssystemen werden von staatlichen 
Akteuren eingeführt.

Leitmarkt Massenmarkt

Nachteile und Herausforderungen

DekarbonisierungshebelAnwendungsbereich

Substitutionspotenzial

Privatsektor
Instrument für Informationsbereitstellung Staatlicher Akteur
Instrument für Zielsetzung

Transformation von 
Produktionsprozessen

Materialeffizienz 
und Substitution

Umstieg auf klima-
freundliche Energien

Verwendung von 
recycelten Materialien

Art des Instruments Initiierender Akteur

Niedrig Mittel
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recyceltem Kunststoff leisten. In Deutschland gab 
die Regierung Anfang 2024 bekannt, dass die beste-
hende Kunststoffabgabe – die derzeit 1,4 Milliarden 
Euro generiert und vom Bundeshaushalt finanziert 
wird – ab 2025 oder 2026 von Kunststoffherstel-
lern und -anbietern zu leisten ist. Auch in anderen 
europäischen Ländern wird dies so gehandhabt 
(BPA, 2024).

In Frankreich erhalten Unternehmen im Ver-
packungssektor je nach Nutzung von recycelten 

Grundstoffen entweder eine Prämie oder müssen 
eine Abgabe leisten. Diese Abgaben gehen an eine 
staatlich anerkannte Organisation für jeden Pro-
duktverkauf. Dies gewährleistet eine ordnungs-
gemäße Nachbehandlung, finanziert vom Unter-
nehmen (Abbildung 15) (Ministère de la Transition 
écologique et de la Cohésion des territoires, 2024). 
Das entspricht dem Ansatz von vorgezogenen Ent-
sorgungsgebühren, der im Verpackungssektor in 
EU-Ländern auf weiter Basis umgesetzt ist (Urban 
Agenda Platform, 2024).
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4 Fallstudie: nachfrageseitiger Politikinstrumentenmix  
für den Gebäudesektor in Deutschland

4.1 Der Gebäudesektor als wichtiger 
Endverbrauchssektor für Grund-
stoffe und Quelle von Embodied-
Carbon-Emissionen

Der Gebäudesektor hat in Deutschland den höchsten 
Verbrauch an Grundstoffen und verursacht damit 
einen signifikanten Teil der Embodied-Carbon-
Emissionen. Auf den Sektor entfallen der Haupt-
anteil der Emissionen im Zusammenhang mit der 
Zement- und Betonherstellung, etwa ein Drittel 
der Emissionen aus der Stahlproduktion (zumeist 
aus Stahlschrott) und ein Viertel der Emissionen 
durch die Chemie (Abbildung 16). 2021 generier-
ten Embodied-Carbon-Emissionen aus der Stahl-, 
Beton- und Kunststoffnutzung im Gebäudesektor 
etwa 34 Millionen Tonnen Treibhausgasemissionen 
(Agora Industrie, Systemiq, 2023). Zu den weiteren 

relevanten Materialien, die Embodied-Carbon-
Emissionen im Gebäudesektor verursachen, gehören 
Glas, Dämmstoffe und Kalksandstein (Dena, 2023).

In den Bauphasen ergeben sich die Embodied- Carbon-
Emissionen von Gebäuden aus der Nutzung von 
Grundstoffen bei Bau-, Renovierungs-, Rückbau- 
und Abrissarbeiten. Embodied-Carbon-Emissionen 
tragen heute in der Regel etwa 20 bis 25 Prozent zum 
CO₂-Fußabdruck von Gebäuden über ihren gesamten 
Lebenszyklus bei. Zu letzteren gehören auch ener-
giebezogene betriebliche Emissionen. Der  Anteil 
von Embodied-Carbon-Emissionen kann bei sehr 
energieeffizienten Gebäuden auf 45  bis 50 Pro-
zent steigen (Röck et al., 2020). Zukünftig und mit 
einer steigenden Anzahl von energieeffizienten 
Gebäuden – die während ihrer Lebensdauer weni-
ger Energie verbrauchen – dürfte der Anteil der 

 THG-Emissionen in Deutsch-
land nach Sektor im Jahr 2021 

(753 Mt CO₂-Äq)
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Gebäudesektor als Hauptverbrauchersektor energieintensiver 
Grundstoffe (Deutschland)

Agora Industrie, Systemiq (2023), Umweltbundesamt (2022), Mission Possible Partnership (MPP) (2022)

 → Abb. 16
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Embodied-Carbon-Emissionen an den Gesamt-
emissionen von Gebäuden im Laufe der Zeit weiter 
wachsen. In der EU entstehen 60 bis 70 Prozent der 
Embodied-Carbon-Emissionen durch die Grund-
stoffe, die für die anfängliche Gebäudekonstruktion 
verwendet werden (SBTi, 2023b).

Die Priorisierung von klimafreundlichen Gebäude-
materialien ist eine Schlüsselstrategie zur Reduktion 
von Embodied-Carbon-Emissionen und lässt sich 
kosteneffizient umsetzen. 

Es gibt verschiedene CO₂-Minderungsstrategien, um 
die Embodied-Carbon-Emissionen von Gebäuden 
reduzieren. Dazu gehören (Abbildung 17):

1. die optimierte Nutzung bestehender und zukünf-
tiger Bauwerke – indem Alternativen zum Neubau 
Vorzug erhalten, der Bau neuer Gebäude durch 
eine optimierte Nutzungsrate von Bestandsgebäu-
den begrenzt wird, saniert statt ersetzt wird und 
Gebäude mit optimierter Nutzungsrate geplant 
werden

2. die Optimierung des Gebäudedesigns, um 
 Embodied-Carbon-Emissionen zu minimieren

3. die Dekarbonisierung der Produktion von 
Baustoffen

4. die Verbesserung der Effizienz im Bauwesen
5. das Recycling und die Wiederverwendung von 

Baustoffen und Bauelementen
6. die Priorisierung von Baustoffen mit niedrigen 

oder negativen Embodied-Carbon-Emissionen

In Bezug auf Embodied-Carbon-Emissionen sind 
Planungs- und Entwurfsphase entscheidend. Daher 
müssen Maßnahmen zur Senkung der Embodied-
Carbon-Emissionen von Gebäuden auch auf diese 
Phasen abzielen (Shifting Paradigms, 2023). Die 
Dekarbonisierung der Baustoffproduktion, das 
Recycling und die Wiederverwendung von Grund-
stoffen und die Priorisierung von klimafreundli-
chen Grundstoffen sind weitere Schlüsselstrategien 
(Abbildung 17). Diese Strategien stehen ebenfalls im 
Fokus der vorliegenden Analyse. In diesem Zusam-
menhang ist zu erwähnen, dass es weitere wichtige 
Dekarbonisierungshebel gibt, die adressiert werden 
müssen, die aber nicht im Rahmen dieser Analyse 
liegen (insbesondere eine optimale Nutzung beste-
hender und zukünftiger Bauwerke). 

100

→ Bestehende und zukünftige Bauten bestmöglich nutzen
• Alternativen zu Neubau priorisieren
• Durch optimierte Nutzungsrate bestehender Gebäude Neubau reduzieren
• Sanieren statt ersetzen
• Optimale Nutzungsrate für geplante Gebäude sicherstellen

CO₂-Minderungspotenzial [%]

→  Mit optimiertem Design 
Embodied-Carbon-
Emissionen minimieren

→  Produktion von Baustoffen dekarbonisieren
→  Effizienz im Bauwesen verbessern
→  Materialien und Bauteile recyceln und wiederverwenden
→  Materialien mit niedrigen oder negativen Embodied- 

Carbon-Emissionen den Vorzug geben

0
Projektentwicklungsphasen

50

Das Potenzial für eine Reduzierung von Embodied-Carbon-Emissionen 
in verschiedenen Projektentwicklungsphasen

Planung Entwurf Bau Betrieb und Instandhaltung

Shifting Paradigms (2023)

 → Abb. 17
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Es steht zu erwarten, dass die Dekarbonisierung der 
Grundstoffproduktion mittelfristig Preiserhöhun-
gen mit sich bringt. Mit steigenden CO₂-Preisen 
im  EU-EHS 1 und zunehmender Verfügbarkeit von 
erneuerbaren Energieträgern und der erforderlichen 
Infrastruktur beginnen die relativen Kosten jedoch, 
sich zu verlagern. Bis 2040 können weitgehend 
emissionsfreie Grundstoffe wie Stahl oder Zement 
voraussichtlich zu vergleichbaren Kosten wie her-
kömmliche Grundstoffe produziert werden. Bis 2050 
dürften diese Grundstoffe dann durchgängig wettbe-
werbsfähig sein (Agora Energiewende, Agora Indus-
try, ifeu,  Ramboll, 2024).

In den meisten Fällen wirkt sich die Nutzung kli-
mafreundlicher Grundstoffe nur geringfügig auf 
die Gesamtbaukosten aus. Rootzén und Johnsson 
(2017) stellten fest, dass eine Zementproduktion mit 
niedrigerem CO₂-Ausstoß bei einer Verdopplung 
der Zementkosten die Kosten eines Wohngebäudes 
nur um weniger als ein Prozent erhöhen würde. Die 
Energy Transitions Commission (2018) ermittelte, 
dass die Nutzung von klimafreundlichem Beton etwa 
30 Prozent teurer wäre und den Preis eines Hauses 
um 15.000 Euro oder drei Prozent erhöhen würde. 
Laut der IEA (2020) würden Hauspreise bei der Nut-
zung von dekarbonisiertem Zement um weniger als 
ein Prozent steigen.

4.2 Status quo der nachfrage seitigen 
Politikinstrumente für den 
 Gebäudesektor in Deutschland

Für den Aufbau von Leitmärkten für klimafreund-
liche Baustoffe im deutschen Gebäudesektor sind 
verschiedene bestehende Vorschriften und Initia-
tiven auf nationaler und EU-Ebene relevant. Wie 
der folgende Abschnitt zeigt, verbleiben jedoch viele 
Schlupflöcher und es fehlt an Anreizen, Leitmärkte 
zu entwickeln und skalieren. Weiterhin lassen einige 
Anforderungen auf EU-Ebene viel Spielraum bei der 
nationalen Umsetzung, was die Wirksamkeit der 
Maßnahmen beeinträchtigen kann. Die Struktur der 
nachstehenden Analyse folgt den unterschiedlichen 
notwendigen Schritten für den Aufbau von Leit-
märkten (Abbildung 18).

Schritt 1: Marktfähige klimafreundliche 
 Grundstoffe oder Produkte definieren

Entwicklungen auf EU-Ebene weisen auf eine 
Verlagerung zu innovativeren, leistungsbasierten 
Standards für Baustoffe hin. Dennoch besteht die 
Herausforderung, in Deutschland Wettbewerbs-
gleichheit für klimafreundliche und kreislauffä-
hige Grundstoffe zu schaffen. Die überarbeitete 

Schritt 2: CO₂-bedingte 
Umweltauswirkung 
von Grundstoff en und 
Produkten sichtbar 
machen

Schritt 3: Verbraucher-
innen und Verbraucher 
zu klimafreundlichen 
Entscheidungen  be-
fähigen

Schritt 4: Ziele für 
die Verwendung von 
 klimafreundlichen 
Grundstoff en und 
 Produkten festlegen 

Instrumente: 
nachhaltige öff ent-
liche Beschaff ung, 
Quoten, CO₂-Produkt-
anforderungen, Selbst-
verpfl ichtungs-Initiati-
ven, fi nanzielle Anreize

Aufb au von 
Leitmärkten

Instrumente: 
Labels und 
Zertifi zierung

Schritt 1: Markt fähige 
klimafreundliche 
Grundstoff e oder 
Produkte defi nieren

Instrument: 
Anforderungen an 
CO₂-Bilanzierung 
und -Berichterstattung

Instrument: 
Standards

Politikinstrumente für den Aufbau von Leitmärkten

Agora Industrie (2024)

 → Abb. 18
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Bauprodukteverordnung (CPR) deutet auf eine 
Abkehr vom derzeitigen präskriptiven Ansatz (der 
die Zusammensetzung eines Grundstoffs anstatt 
Anforderungen an seine Leistung vorgibt) zu leis-
tungsbasierten Zement- und Betonstandards hin, mit 
denen klimafreundliche und kreislauffähige Grund-
stoffe in größerem Umfang auf den Markt kommen 
könnten (Alliance LCCC, 2023). Das muss jedoch noch 
ordnungsgemäß umgesetzt werden. Ein kürzlich vor-
gelegter Vorschlag der EU-Kommission, um Orien-
tierungshilfen für den aktuellen Standardisierungs-
prozess für Zement bereitzustellen, weist darauf hin, 
dass ein präskriptiver Ansatz beibehalten werden 
könnte (ECOS, 2024). Auf nationaler Ebene hat die 
deutsche Regierung die Normungsroadmap Circular 
Economy gefördert, um Standards für eine kreislauf-
fähige Baupraxis weiterzuentwickeln. Der Gebäude-
sektor bildet dabei einen der Schwerpunktbereiche. 
Die Normungsroadmap analysiert den Status quo von 
Standards im Bereich der Kreislaufwirtschaft und 
umfasst Empfehlungen für zukünftige Verbesserun-
gen (DIN, DEK, VDI, 2023). Weiterentwicklung und 
Umsetzung dieser Normen sind entscheidend, damit 
sich kreislauffähige Verfahren durchsetzen können. 
Mit Blick auf den nationalen Kontext müssen insbe-
sondere die bestehenden Betonnormen überarbeitet 
werden, um Wettbewerbsgleichheit für klimafreund-
lichen und kreislauffähigen Beton zu schaffen. Zu 
guter Letzt sind die Standards für Baustoffe inter-
national noch immer nicht vereinheitlicht. Das stellt 
eine Herausforderung dar, weil sich international 
gehandelte Grundstoffe so nur schwer vergleichen 
lassen, und so fragmentierte Märkte entstehen.

Schritt 2: CO₂-bedingte Umweltauswirkung von 
Grundstoffen und Produkten sichtbar machen

Auf Gebäudeebene führen EU-Vorschriften Anfor-
derungen hinsichtlich Berechnung und Offenlegung 
von Embodied-Carbon-Emissionen ein. Die Bericht-
erstattungsanforderungen gemäß der überarbeiteten 
EU-Gebäuderichtlinie (Energy Performance of Buil-
dings Directive, EPBD) gelten ab 2028 für das Treib-
hauspotenzial (Global Warming Potential, GWP) von 
Neubauten mit einer Nutzfläche über 1.000 m² und 
ab 2030 für das GWP aller Neubauten (EP, 2024b). Es 

gibt jedoch keine nach EU-Gesetz vorgeschriebene 
EU-weit harmonisierte Berichterstattungsmethode 
für die Lebenszyklus-Emissionen eines Gebäudes, da 
das Berichterstattungsrahmenwerk LEVEL(s) und die 
Europäische Norm EN 15978 auf Freiwilligkeit beru-
hen (siehe Europäische Kommission, 2023a). Dies 
bedeutet, dass die Unternehmen für ihre Umweltpro-
duktdeklarationen (Environmental Product Decla-
rations, EPD) verschiedene auf dem Markt erhält-
liche Tools benutzen, die alle leicht unterschiedliche 
Methoden anwenden. Die Europäische Kommission 
wird eine Methode für die Berichterstattung entwi-
ckeln, die jedoch ebenfalls nicht verpflichtend wäre 
(EP, 2024b).

Für Baustoffe entwickelt die EU aktuell die erforder-
liche Dateninfrastruktur zu deren Umweltleistung 
auf Basis von Vorschriften zur CO₂-Bilanzierung 
sowie Berechnungs- und Berichterstattungsleit-
fäden. Die überarbeitete Bauprodukteverordnung 
(Construction Product Regulation, CPR) verpflichtet 
Hersteller, die Umweltinformationen ihrer Produkte 
(Zement und andere Bauprodukte) anhand des GWP 
und über EPDs auszuweisen. Dies wird für Produkte 
gelten, die entweder unter eine Norm des Europäi-
schen Komitee für Normung oder unter eine Euro-
päische Technische Bewertung (European Technical 
Assessment, ETA) fallen (EP, 2024c). Zusammen mit 
der überarbeiteten Ökodesignrichtlinie (Ecode-
sign for Sustainable Product Regulation, ESPR), die 
unter anderem Eisen, Stahl, Aluminium und Chemie 
reguliert, mandatiert die CPR auch die Nutzung des 
digitalen Produktpasses (DPP) 2. Dieser ermöglicht 
den Austausch von Business-to-Business-Informa-
tionen, einschließlich klimabezogener Informationen, 
in allen Phasen der Wertschöpfungskette eines Pro-
dukts (EP, 2024a). Eine Herausforderung ist die man-
gelnde Verfügbarkeit von produktspezifischen Daten 
sowie die Nutzung von Industriedurchschnittswer-
ten, was einen adäquaten Vergleich unterschiedlicher 
Grundstoffe verhindert. Im Zusammenhang mit der 
Einführung eines digitalen Gebäuderessourcen-
passes, wurde in Deutschland ein Zirkularitätsindex 

2 Die in einem DPP offenzulegenden Informationen sind im 
 Rahmen des Sekundärrechts zu beschließen.
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geplant, welcher Informationen zur Recyclingfähig-
keit von Baustoffen und -teilen enthalten würde. In 
vielen Branchen ist die Digital Readiness der Unter-
nehmen, insbesondere der KMU, zurzeit begrenzt, 
was die Datenerhebung auf Produktebene erschwert 
(Neligan et al., 2023).

Schritt 3: Verbraucherinnen und Verbraucher zu 
klimafreundlichen Entscheidungen befähigen

Auf Gebäudeebene verfügt Deutschland bereits über 
eine Reihe von Zertifizierungen. Allerdings existiert 
noch kein Labelsystem, anhand dessen sich sämt-
liche Gebäude auf dem Markt – von konventionellen 
Gebäuden bis hin zu Gebäuden, die mit Klima-
neutralität vereinbar sind – vergleichen ließen. 
Zertifizierungen wie das staatliche Qualitätssiegel 
Nachhaltiges Gebäude (QNG) identifizieren Gebäude 
mit geringen Lebenszyklus-Emissionen, was seit 
März 2023 eine Voraussetzung für die Finanzierung 
öffentlicher Neubauten mit Beihilfen der Bundesför-
derung für Effiziente Gebäude (BEG) ist. Dies betrifft 
jedoch nur einen Bruchteil der Gebäude auf dem 
öffentlichen Markt. Darüber hinaus bietet das deut-
sche Bewertungssystem Nachhaltiges Bauen (BNB) 
einen freiwilligen standardisierten Bewertungs-
rahmen zur Zertifizierung nachhaltiger Wohn- und 
Nichtwohngebäude. Zwar bieten diese Zertifizie-
rungssysteme einen Ansatzpunkt für die Bewer-
tung der Klimafreundlichkeit von Gebäuden – doch 
es fehlt ein Labelsystem, das alle Gebäude auf dem 
Markt abdeckt und bewertet.

Auf Ebene der Grundstoffe fehlen zurzeit noch 
standardisierte Labels für relevante Grundstoffe wie 
Zement und Stahl. Auf internationaler Ebene beein-
trächtigt das Fehlen international harmonisierter 
Labelsysteme für Grundstoffe (zum Beispiel Stahl 
oder Zement) deren Vergleichbarkeit. Im Jahr 2022 
begann im Bundesministerium für Wirtschaft und 
Klimaschutz (BMWK) ein Stakeholder-Prozess zu 
grünen Leitmärkten. Als Ergebnis kündigte der deut-
sche Stahlverband WV Stahl im April 2024 an, ein 
vom BMWK flankiertes Labelsystem für emissions-
armen Stahl namens Low Emissions Steel Standard 
(LESS) einzuführen (WV Stahl, 2024). Im Mai 2024 

veröffentlichte das BMWK zudem ein Konzeptpapier 
zu Leitmärkten für klimafreundliche Grundstoffe. Ein 
Fokus des Papiers lag auf den Vorschlägen des Minis-
teriums zu Labels für Stahl, Zement und Ethylen. Das 
Ministerium flankiert darüber hinaus auch andere 
industrieseitige Bestrebungen, die Arbeit um Defini-
tionen voranzutreiben – zum Beispiel Beispiel die des 
Kunststoffrohrverbandes (BMWK, 2024).

Schritt 4: Ziele für die Verwendung von 
 klima freundlichen Grundstoffen und Produkten 
festlegen

Auf Gebäudeebene fordert die überarbeitete EU-
Gebäuderichtlinie (EPBD) von den Mitgliedstaaten, 
bis 2027 anhand einer Roadmap Embodied-Carbon-
Grenzwerte bei Neubauten einzuführen. Die Grenz-
werte sollen ab 2030 gelten. Auf nationaler Ebene 
wurde angekündigt, ab dem 1. Januar 2025 einen 
Lebenszyklusansatz ins Gebäudeenergiegesetz (GEG) 
zu integrieren (BMWSB, 2022). Die überarbeitete 
EPBD legt keine konkreten Anforderungen an das 
Ambitionsniveau zukünftiger Ziele für Embodied-
Carbon-Grenzwerte bei Neubauten fest. Daher ist es 
wichtig, dass die Bundesregierung die anstehenden 
Anforderungen ambitioniert umsetzt.

Bei den bestehenden nationalen Bestimmungen zur 
öffentlichen Beschaffung und bei den bevorstehen-
den Anforderungen auf EU-Ebene gibt es noch Ver-
besserungspotenzial. In Deutschland ist die bundes-
weit geltende Allgemeine Verwaltungsvorschrift 
Klima (AVV Klima) relevant. Diese konzentriert sich 
jedoch stark auf die betrieblichen Emissionen und 
weniger auf die Embodied-Carbon-Emissionen von 
Gebäuden. Für Embodied-Carbon-Emissionen gibt es 
keine klaren, verbindlichen Anforderungen. Außer-
dem sind einer effizienten Umsetzung der AVV durch 
andere Aspekte wie etwa beschränkte Personal-
kapazitäten auf kommunaler Ebene Grenzen gesetzt. 
Zudem wurde ein Vergabetransformationspaket 
erarbeitet, welches in der Entwurfsfassung jedoch 
keine spezifischen Anreize für den Einsatz von kli-
mafreundlichen Grundstoffen wie Stahl oder Zement 
bietet. Auf EU-Ebene wird die überarbeitete CPR 
obligatorische Nachhaltigkeitsanforderungen für 
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öffentliche Aufträge einführen. Diese müssen jedoch 
nicht zum Tragen kommen, wenn die Kosten für den 
Einsatz klimafreundlicher Baustoffe zehn Prozent 
höher sind. Je nachdem, wie die Kosten auf Ebene der 
Grundstoffe berechnet werden, ist dies eine relativ 
leicht überwindbare Kostenschwelle.

Gezielte Anreize für eine verstärkte Kreislauffähig-
keit im Gebäudesektor fehlen im aktuellen deut-
schen Gesetzesrahmen. Bestehende Regulierung 
wie das Kreislaufwirtschaftsgesetz konzentrieren 
sich stark auf den Abfallsektor. Die Nationale Kreis-
laufwirtschaftsstrategie als weitere übergreifende 
Strategie ist im Entwurf veröffentlicht worden und 
adressiert auch den Gebäudesektor, befindet sich 
aber noch immer in der Entwicklung. Zwar schaf-
fen einige der oben genannten Maßnahmen (zum 
 Beispiel Embodied- Carbon-Grenzwerte) indirekt 
auch Anreize für den Einsatz von kreislauffähigen 
Grundstoffen. Dennoch besteht weiterhin ein Mangel 
an expliziten Anreizen für eine stärkere Nutzung 
kreislauffähiger Grundstoffe.

Die bevorstehenden Anforderungen der EU an die 
Leistung von Grundstoffen wie Stahl oder Chemie 
befinden sich noch in der Entwurfsphase, wobei 
ein ausreichendes Ambitionsniveau von zentraler 
Bedeutung sein wird. Die überarbeitete Ökodesign-
richtlinie und Bauprodukteverordnung werden 
Leistungsanforderungen für spezifische Produkt-
gruppen (zum Beispiel Stahl und Zement) einführen. 
Geplant ist, dass sich diese Anforderungen auf den 
gesamten Lebenszyklus eines Produkts beziehen 
und dabei Aspekte wie Grundstoffnutzung, Ener-
gie- und Ressourceneffizienz, Haltbarkeit, Repara-
turfähigkeit und Wiederverwendbarkeit beinhalten. 
Die Europäische Kommission wird dabei zunächst 
die Grundstoffe mit dem größten CO₂-Fußabdruck 
wie Eisen, Stahl, Aluminium und Chemie priorisie-
ren. Es ist entscheidend, dass diese Anforderungen 
ambtioniert genug sind, um die Märkte für klima-
freundliche Grundstoffe und Produkte effizient zu 
skalieren (EP, 2024a).

4.3 Ein politisches Maßnahmenpaket 
für klimafreundliche Baustoffe: 
Impulse für einen nachfrage-
seitigen Politikinstrumentenmix  
im  deutschen Gebäudesektor

Die Schaffung von Leitmärkten erfordert einen 
Politikinstrumentenmix, der mit starken Anreizen 
und klaren Vorgaben für Marktakteure Investitionen 
in klimafreundliche Grundstoffe fördert. Wie der 
vorhergehende Abschnitt gezeigt hat, müssen die 
bestehenden politischen Rahmenbedingungen durch 
zusätzliche Instrumente gestärkt und ergänzt wer-
den, sodass ein effizienter nachfrageseitiger Politik-
instrumentenmix entsteht (Abbildung 19). Bei allen 
im Folgenden aufgeführten Schritten ist es wichtig, 
entsprechende finanzielle Unterstützung sowie Fort-
bildungsmöglichkeiten für Fachkräfte anzubieten, um 
damit die Umsetzung der Vorschriften (zum Beispiel 
hinsichtlich Embodied-Carbon-Emissionen) zu för-
dern. Zudem können Beratungsnetzwerke für Privat-
personen diesen helfen, sich mit neuen Instrumenten 
(zum Beispiel Labels) vertraut zu machen.

Schritt 1: Marktfähige klimafreundliche Grund-
stoffe oder Produkte definieren

Nationale Betonnormen überarbeiten und Prozesse 
für eine internationale Harmonisierung von Bau-
stoffnormen einleiten: Auf nationaler Ebene sollte 
die Bundesregierung eine Überarbeitung entspre-
chender DIN-Normen für Beton – weg vom prä-
skriptiven und hin zu einem verstärkt leistungsbe-
zogenen Ansatz – vorantreiben. Zur internationalen 
Harmonisierung von relevanten Normen wie zum 
Beispiel EN 15804 und ISO 21930 könnte sich die 
Bundesregierung insbesondere mit China, Japan 
und Korea sowie mit relevanten EU-Mitgliedstaa-
ten (zum Beispiel Frankreich, Italien und Polen) und 
den USA abstimmen. Die bestehenden Bemühungen 
um harmonisierte Standards im Rahmen der Indus-
trial Deep Decarbonisation Initiative (IDDI) könnten 
ein geeigneter Anknüpfungspunkt sein, um weitere 
Gespräche zu führen. Auf EU-Ebene sollte der Ansatz 
der Bauprodukteverordnung hin zu einer verstärkt 
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leistungsbezogenen Standardisierung in Standardi-
sierungsprozessen verankert werden.

Schritt 2: CO₂-bezogene Umweltauswirkung von 
Grundstoffen und Produkten sichtbar machen

Die Vorgaben der EU-Gebäuderichtlinie zu Bericht-
erstattungspflichten über Embodied-Carbon-
Emissionen von Gebäuden ambitioniert umsetzen: 
Die Bundesregierung sollte eine ambitioniertere 
Umsetzungsfrist als die der Richtlinie anstreben: 
Während die EPBD die Einführung einer Roadmap 
durch Mitgliedsstaaten im Jahr 2027 mandatiert, 
sollte die deutsche Regierung die Veröffentlichung 
der Roadmap bereits bis zum Ende des Jahres 2026 
anvisieren. Des Weiteren sollte sich die Regierung die 
Einführung von CO₂-Bilanzierungsvorschriften für 

alle neuen Gebäude bereits ab 2027 zum Ziel setzen. 
Um administrative Aufwände zu vermeiden, sollte 
eine Angleichung an den delegierten Rechtsakt der 
EU zu einer gemeinsamen Berichterstattungsme-
thode erfolgen, welcher für Ende 2025 angekündigt 
ist. Dabei sollte die Bundesregierung ihr Hauptau-
genmerk auf Embodied-Carbon-Emissionen in der 
Bauphase eines Bauprojekts3 richten und diese im 
Energieausweis (Energy Performance Certificate, 
EPC) des jeweiligen Gebäudes offenlegen (Agora 
Energiewende, Agora Industry, ifeu, Ramboll, 2024). 
Die Einführung von Berichterstattungsanforderun-
gen noch vor der Festlegung von Embodied-Car-
bon-Grenzwerten ab 2029 erlaubt es der Industrie 

3 kg CO₂-Äq./m²a mindestens für die Lebenszyklusphasen A1 bis A3 
und B4, da dies die CO₂-intensivsten Phasen und zugleich jene mit 
den meisten verfügbaren Daten sind.

Schritt 2: CO₂-bedingte 
Umweltauswirkung 
von Grundstoff en und 
Produkten sichtbar 
machen 

Schritt 3: Verbrauche-
rinnen und Verbraucher 
zu klimafreundlichen 
Entscheidungen be-
fähigen

Schritt 4: Ziele für die 
Verwendung von klima-
freundlichen Grund-
stoff en und Produkten 
festlegen 

Aufb au von 
Leitmärkten

Schritt 1:  Marktfähige 
klimafreundliche 
Grundstoff e oder 
Produkte defi nieren

Grund-
lage für

Grund-
lage für

Grund-
lage für

• Nationale Beton-
normen überprüfen 

• Prozesse für die 
internationale 
Har monisierung 
von Standards für 
gehandelte Bau-
stoff e initiieren

• Ab 2027 verpfl ich-
tende Berichterstat-
tungsanforderungen 
zu Embodied-Carbon-
Emissionen von Neu-
bauten festlegen

• Nationale Bericht-
erstattungsanforde-
rungen auf anstehen-
de EU-Vorschriften 
abstimmen

• Labelsystem für ver-
schiedene Gebäude-
typen oder -klassen 
einführen (zum 
Beispiel im Kontext 
der Vorschriften für 
Embodied-Carbon- 
Emissionen)

• Auf internationaler 
Ebene ambitionierte 
und standardisierte 
Labels für Grund-
stoff e vorantreiben

• Durch die EPBD erforder-
liche Grenzwerte für 
Embodied-Carbon-Emis-
sionen von Gebäuden ehr-
geizig vor 2030 umsetzen

• Verpfl ichtende Anforde-
rungen an nachhaltige 
öff entliche Beschaff ung 
einführen 

• Finanzielle Anreize für 
eine kreislauff ähigere 
Grundstoff nutzung prüfen 

• Auf EU- und internatio-
naler Ebene für   ehr geiz ige 
CO₂-Produkt anforder-
ungen bei gehandelten 
Grundstoff en eintreten

• Kontinuierliche fi nanzielle Unterstützung sowie Fortbildungs-
möglichkeiten für Fachkräfte anbieten und damit die  Um -
setzung der Anforderungen (zum Beispiel zu Embodied- 
Carbon-Emissionen) fördern

• Beratungsnetzwerke aufb auen, die Privatpersonen helfen, 
sich mit neuen Instrumenten (zum Beispiel Labels) vertraut 
zu machen

Nachfrageseitiger Politikinstrumentenmix für den deutschen Gebäudesektor

Agora Industrie (2024)

 → Abb. 19
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und anderen relevanten Stakeholdern, sich mit der 
Regulierung vertraut zu machen sowie die Erhebung 
der notwendigen Daten. Die Bundesregierung könnte 
auch ermitteln, wo möglicherweise produktspezi-
fische Daten erforderlich sind – insbesondere wenn 
Prozesse starke Auswirkungen auf die Gesamtemis-
sionen eines Produkts haben. Hierbei ist es wichtig, 
bestehende Bilanzierungsrahmen und -systeme zu 
nutzen.

Die nationalen Berichterstattungsanforderungen für 
Grundstoffe und Produkte an die geplanten euro-
päischen Bestimmungen anpassen: Die ESPR und 
die CPR machen eine CO₂-Bilanzierung für Produkt-
gruppen wie Stahl und Zement obligatorisch. Zu 
diesen Berichterstattungsanforderungen gehören 
auch digitale Produktpässe (DPP), wobei Aufbau 
und Umfang dieser Pässe noch zu definieren sind. 
Etwaige Pläne auf deutscher Ebene für einen digi-
talen Gebäuderessourcenpass sollten eng mit dem 
digitalen Produktpass auf EU-Ebene verknüpft sein. 
Nur so wären die Kompatibilität der Instrumente und 
eine effiziente Umsetzung durch die Marktakteure 
gewährleistet. Je nachdem, ob und wie ein nationaler 
Pass eingeführt wird, könnte man in Zukunft die auf 
EU-Ebene und die auf nationaler Ebene erforderli-
chen Informationen in einem einzigen Pass bündeln. 
Digitale Produktpässe sollten praxisorientiert und 
für kleine und mittelständische Unternehmen (KMU) 
umsetzbar sein. Zu diesem Zweck sollte die Bundes-
regierung geeignete Finanzierungsinstrumente ins-
besondere für KMU einrichten, um die Unternehmen 
beim Umgang mit digitalen Produktpässen zu unter-
stützen (siehe auch Agora Industrie, Systemiq, 2023).

Schritt 3: Verbraucherinnen und Verbraucher zu 
klimafreundlichen Entscheidungen befähigen

Ein Labelsystem für verschiedene  Gebäudearten 
oder -klassen einführen: Ein Labelsystem in die-
sem Bereich könnte ähnlich aussehen wie das 
Labelsystem für Grundstoffe und würde zwischen 
verschiedenen Ambitionsstufen unterscheiden: 
von  konventionellen Gebäuden bis hin zu Gebäuden, 
die mit Klimaneutralität vereinbar sind. Ein solches 
Label könnte im Rahmen der Implementierung der 

Berichterstattungspflichten zu Embodied-Carbon-
Emissionen von Gebäuden eingeführt werden, die die 
EPBD in den Energieausweisen (EPCs) vorschreibt. In 
Zukunft könnten solch ein Label auch direkt in den 
EPCs enthalten sein. Die Bundesregierung könnte 
auch die Integration eines zukünftigen Labels im 
Qualitätssiegel Nachhaltiges Gebäude (QNG) und im 
Bewertungssystem Nachhaltiges Bauen (BNB) prü-
fen. Dann könnte die künftige Zertifizierung davon 
abhängig gemacht werden, ob das Gebäude einen 
bestimmten Labelschwellenwert erreicht.

Auf internationaler Ebene ambitionierte und stan-
dardisierte Labels für Grundstoffe vorantreiben: Bei 
gehandelten Grundstoffen ist im Hinblick auf die 
Wettbewerbsgleichheit eine internationale Ver-
gleichbarkeit unverzichtbar. Die Bundesregierung 
sollte sich für eine rasche Einführung ambitionierter 
Labels auf internationaler Ebene einsetzen. Dabei 
sollte sichergestellt werden, dass den unterschiedli-
chen Startpunkten und Mitteln für die Förderung der 
Transformation in Entwicklungsländern einerseits 
und in Industrieländern Rechnung getragen wird. 
In der Zwischenzeit könnte die deutsche Regierung 
die Einführung von Labels auf nationaler Ebene 
testen, um so erste Erfahrungen in der Implementie-
rung solch eines Instruments zu sammeln, und sich 
gleichzeitig dazu zu verpflichten, eigene Ansätze 
mit zukünftig entwickelten Labels auf internationa-
ler Ebene abzustimmen. Einen Ausgangspunkt für 
Pilotprojekte auf nationaler Ebene könnten die im 
Rahmen des BMWK-Konzeptpapiers präsentierten 
Vorschläge für Labels sein. Wichtig ist auch, dass 
etwaige Labels für Bauprodukte wie Zement nicht 
nur für Produkte gelten, die sich an Fachleute richten 
(zum Beispiel nachgelagerte Unternehmen), sondern 
auch an Endnutzer:innen (zum Beispiel Privatper-
sonen) richten, da ein kleinerer Teil der Bauprodukte 
auch für die private Nutzung gekauft wird.

Schritt 4: Ziele für die Verwendung von klima-
freundlichen Grundstoffen und Produkten fest-
legen

Die EPBD-Regulierung zu Embodied-Carbon- Grenz -
werten von Gebäuden ambitioniert umsetzen: Eine 
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mögliche Strategie für eine ambitionerte Umset-
zung wäre die Einführung von Grenzwerten für 
Embodied- Carbon-Emissionen bei neuen öffentli-
chen Gebäuden und bei Gebäuden mit einer Nutz-
fläche von über 1.000 m² ab 2029 und für alle übrigen 
Arten von Neubauten (wie zum Beispiel Lagerhallen) 
ab 2030. Idealerweise würden diese Grenzwerte 
zumindest die Embodied-Carbon-Emissionen in der 
Bauphase (Lebenszyklusphasen A1 bis A3 ) einbezie-
hen. Die Grenzwerte sollten schrittweise abgesenkt 
werden, sodass sich die Embodied-Carbon-Emissio-
nen im Gebäudesektor in Richtung Klimaneutralität 
entwickeln. Deutschland sollte die Einführung eines 
Teilziels zur Reduktion der Embodied-Carbon-Emis-
sionen von Grundstoffen (kg CO₂-Äquivalente pro  m² 
Fläche) anstreben. Der Vorteil differenzierter Teil-
ziele für Embodied-Carbon-Emissionen und die 
energie bedingten Emissionen von Gebäuden ist, dass 
die Dekarbonisierung auf beiden Ebenen – sowohl 
beim Grundstoffverbrauch in der Bauphase als auch 
beim Energieverbrauch in der Nutzungsphase eines 
Gebäudes – gleichermaßen angeregt wird. Die Bun-
desregierung sollte bis zum Ende des Jahres 2026  
eine Roadmap dafür erarbeiten, wie Embodied-
Carbon-Grenzwerte einzuführen sind.

Verpflichtende Anforderungen an die nachhaltige 
öffentliche Beschaffung stellen, damit der öffentli-
che Sektor eine ehrgeizige Pionierrolle einnimmt: 
Die Bundesregierung sollte Vorgaben für das öffent-
liche Beschaffungswesen überarbeiten, um die 
CO₂-Reduktion in diesem Bereich verstärkt anzu-
reizen. Ein Ansatzpunkt kann beispielsweise sein, 
die materialbezogenen Emissionen von Grundstoffen 
wie Stahl oder Beton im öffentlichen Bauwesen 
stärker zu regulieren. Dies lässt sich zum Beispiel 
durch die Festlegung von Emissionsgrenzwerten für 
diese Grundstoffe erreichen. Um in einem solchen 
Szenario Ziele zu setzen, könnten beispielsweise 
Labelschwellenwerte genutzt werden. Alternativ 
könnten auch Ziele für den Einsatz eines gelabelten 
Materials gesetzt werden – zum Beispiel von klima-
freundlichem Stahl. Zudem sollte die Bundesregie-
rung Fachkräften auf allen Ebenen des öffentlichen 
Beschaffungswesens fortlaufend die Möglichkeit 
zu Fortbildungen in diesem Bereich anbieten. Ein 
schrittweiser Implementierungsansatz könnte sein, 

verpflichtende Anforderungen in Pilotprojekten oder 
auf subnationaler Ebene umzusetzen. Wichtig dabei 
ist, dass Kommunen genügend finanzielle und perso-
nelle Ressourcen zur Verfügung stehen, um etwaige 
Aufgaben erfüllen können. Forschungsergebnisse 
auf EU-Ebene zeigen, dass die Mehrkosten für die 
Implementierung von nachhaltiger öffentlicher 
Beschaffung durch die Nutzung von klimafreundli-
chem Stahl oder Zement mit 0,2-0,5 Prozent minimal 
sind (Brussels School of Governance, 2024), während 
die öffentliche Hand einen signifikanten Nachfrage-
hebel für klimafreundliche Grundstoffe darstellt. 
Dies ist in Zeiten knapper öffentlicher Budgets nicht 
zu vernachlässigen.

Finanzielle Anreize für eine kreislauffähigere 
Grundstoffnutzung prüfen: Solche Anreize können 
helfen, die kurzfristigen Mehrkosten für kreislauf-
fähige Grundstoffe und Produkte auszugleichen, die 
aufgrund neuer Wertschöpfungsketten, Infrastruk-
turen und Technologien entstehen. Als Anreiz für die 
Nutzung recycelter Grundstoffe könnte Deutschland 
ein Kredit- oder Bonussystem für Unternehmen oder 
Gebäudeeigentümer einrichten, die einen hohen 
Anteil an recycelten Grundstoffen einsetzen. Durch 
solche Punkte oder Boni könnten diese (finanzielle) 
Vorteile erhalten, welche beispielsweise über eine 
Fondslösung finanziert werden könnte. Diese Fonds-
lösung könnte durch Zahlungen jener Unternehmen 
gespeist werden, die schwer recycelbare Produkte 
herstellen.

Auf EU- und internationaler Ebene für ambitionierte 
CO₂-Produktanforderungen bei gehandelten Grund-
stoffen eintreten: Neue EU-weite Anforderungen 
zu eingebetteten Emissionen in Bauprodukten über 
die ESPR und CPR bieten Deutschland die Chance, 
innerhalb der EU Maßstäbe zu setzen und künftig 
eine ambitionierte und umsetzbare Regulierung in 
dem Bereich voranzutreiben. Auf internationaler 
Ebene könnte sich die Bundesregierung für die Ein-
führung von CO₂-Produktanforderungen engagieren, 
die für ausgewählte Grundstoffe Grenzwerte für das 
eingebettete CO₂ festlegen würden. Damit würden 
umweltschädlichere Grundstoffe längerfristig vom 
Markt verdrängt. Dieser Ansatz würde es politi-
schen Entscheidungsträger:innen erlauben, sich auf 
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einen gemeinsamen Politikansatz für die Dekarboni-
sierung von handelsintensiven Grundstoffen zu eini-
gen. Auch hier können Schwellenwerte international 

abgestimmter Labels für diese Grundstoffe als 
Grundlage für die Einigung auf ein gemeinsames 
Ambitionsniveau dienen.
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5 Ausblick: Ausbau der globalen Märkte für 
 klima freundliche Grundstoffe

Europäische Märkte können nicht nur Impulse für 
klimafreundliche industrielle Investitionen im Inland 
geben, sondern auch für die Entwicklung globaler 
nachhaltiger Wertschöpfungsketten. Emissionsin-
tensive Grundstoffe werden stark gehandelt, wobei 
die meisten von ihnen in großen industrialisierten 
Schwellenländern hergestellt werden. So stammte die 
Hälfte der fertigen Stahlprodukte, die die EU im Jahr 
2022 importierte, aus Asien (Abbildung 20).

Schwellenländer werden ihre eigenen Leitmärkte zur 
Dekarbonisierung ihres Industriesektors entwickeln 
müssen – insbesondere da die Möglichkeiten, die 
Mehrkosten beim Übergang zu einer klimafreund-
lichen Produktion großflächig finanziell abzusichern, 
manchmal stärker begrenzt sind als jene von Indus-
trieländern mit geringeren Produktionsanteilen. 
Da emissionsintensive Grundstoffe und Produkte 
gehandelt werden, können Leitmärkte nicht nur 
eine Nachfrage nach lokal hergestellten, sondern 
zumindest auch einen Teil an importierten klima-
freundlichen Grundstoffen und Produkten fördern. 
So können Leitmärkte auch positive Nebeneffekte 
für die Dekarbonisierung auf globaler Ebene mit sich 

bringen. Da die EU eine Nettoimporteurin von CO₂-
intensiven Grundstoffen bleibt, kann sie sich den 
Handel und die Binnennachfrage zunutze machen, 
um Investitionen in klimafreundliche Produktion 
anzukurbeln und Impulse zum Aufbau von Leit-
märkten im Ausland zu geben. Um eine gerechte und 
gleichzeitig resiliente Industrietransformation zu 
gewährleisten, sollte hierbei eine Balance zwischen 
der Förderung inländischer und internationaler Leit-
märkte sichergestellt werden.

Jüngste Entwicklungen deuten darauf hin, dass 
sich politische Entscheidungsträger:innen mehr 
und mehr der Notwendigkeit bewusst werden, 
den Handel mit klimafreundlichen Grundstoffen 
zu ermöglichen – ambitionierte Vereinbarungen 
fehlen jedoch.

Die emissionsarme oder weitgehend emissionsfreie 
Produktion von Grundstoffen wie Stahl und Zement 
nimmt weltweit zu. Daher wird es immer dringender, 
den Handel mit diesen Grundstoffen zu ermöglichen. 
Zu den relevanten politischen Initiativen gehört zum 
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Beispiel der Climate Club, der bei der 28. Weltklima-
konferenz (COP 28) ins Leben gerufen wurde und sich 
auf die Dekarbonisierung von Grundstoffen wie Stahl 
und Zement sowie den Handel mit diesen Grund-
stoffen konzentriert. Die USA und die EU haben sich 
bereits im Jahr 2021 darauf geeinigt, gemeinsam ein 
Global Arrangement on Sustainable Steel and Alu-
minium (GASSA) zu erarbeiten, wobei Umfang und 
Agenda noch nicht abschließend geklärt sind. Ins-
besondere auf Ebene der international gehandelten 
Grundstoffe wie Stahl ist im Sinne der Wettbewerbs-
gleichheit eine Einigung darüber notwendig, was als 
klimafreundlich gilt.

Diese Entwicklungen zeigen, dass politische Ent-
scheidungsträger:innen Fortschritte im Hinblick auf 
die Entwicklung von Leitmärkten erzielen möchten. 
Was aber noch immer fehlt, sind ehrgeizige globale 
Vereinbarungen zu Leitmarktstrategien. Eine von 
Anfang an gelungene Gestaltung dieser Strategien 
und eine Einigung über gemeinsame ehrgeizige 
 Standards und Kennzeichnungen für Grundstoffe 
kann die internationale Entwicklung von Leitmärk-
ten beschleunigen.

Harmonisierte länderübergreifende Leitmarkt-
instrumente können einen effizienteren Über-
gang zur Klimaneutralität ermöglichen und 
Handelskonflikte reduzieren.

Gemeinsame Leitmarktansätze können zwischen 
teilnehmenden Ländern Wettbewerbsgleichheit 
schaffen und damit die Entwicklung einer Vielzahl 
von Ansätzen verhindern, die zu einem größeren 
Verwaltungsaufwand und zu Unklarheiten für die 
Verbraucher:innen führen würden. Unterschiedliche 
Ambitionsniveaus bei den Anforderungen an die 
Klimafreundlichkeit von Zwischenstoffen oder End-
produkten bergen das Risiko von Handelskonflikten 
und Verlagerungen der CO₂-Emissionen.

Instrumente wie der CO₂-Grenzausgleich (Carbon 
Border Adjustment Mechanism, CBAM) oder Beihil-
fen für eine klimafreundliche Herstellung – darun-
ter Klimaschutzverträge (CCfD) oder der amerika-
nische Inflation Reduction Act (IRA) – können diese 

Probleme zumindest kurzfristig eindämmen. Durch 
gemeinsame Leitmarktstrategien wie Labels und 
CO₂-Produktanforderungen für gewisse Grund-
stoffe können die Länder das Risiko von Handels-
konflikten und Verlagerungen von CO₂-Emissionen 
langfristig überwinden (Agora Industry, 2024).

Auf dem Weg hin zur Implementierung nachfrage-
seitiger Instrumente sind gewisse Rahmenbedin-
gungen unverzichtbar, damit sich das volle Potenzial 
der Instrumente entfalten kann. Neben Anstren-
gungen um international harmonisierte Standards 
für klimaneutrale Grundstoffe umfasst dies auch 
die Verfügbarkeit von hochwertigen, produkt-
spezifischen und vergleichbaren Primärdaten über 
CO₂-bezogene Umwelteigenschaften von Produkten. 
Solche Daten sind von grundlegender Bedeutung für 
verbraucherorientierte Unternehmen, um klima-
freundlichere Produkte zuverlässig vermarkten las-
sen. Es ist für politische Entscheidungsträger:innen 
unerlässlich, nach Lösungen in diesen Bereichen zu 
suchen. Zudem werden auch genügend qualifizierte 
Arbeitskräfte für die Umsetzung von politischen 
Leitmarktmaßnahmen benötigt – sowohl auf regula-
torischer Ebene (wie für die nachhaltige öffentliche 
Beschaffung) als auch auf technischer Ebene (wie 
für die Herstellung innovativer, klimafreundlicher 
Baustoffe).

Für jedes der in diesem Bericht aufgeführten poli-
tischen Instrumente gilt es, detaillierte Fragen zur 
Umsetzung zu beantworten, und jedes Instrument 
ist an den jeweiligen Kontext anzupassen. Unsere 
Analyse Labels for climate-friendly basic materials 
(Agora Industry, 2023d) zeigt potenzielle Kompro-
missansätze für internationale Labelsysteme für 
Stahl, Zement und Beton auf. Eine weitere Studie, 
untersucht, wie sich Embodied-Carbon-Grenzwerte 
in Deutschland umsetzen lassen. Ein besonderes 
Augenmerk gilt dabei den Grenzwerten für Neu-
bauten (Agora Industry, Agora Energiewende, ifeu, 
Ramboll, 2024).

Nicht zuletzt befasst sich die vorliegende Analyse 
mit dem Aufbau von Leitmärkten für klimafreund-
liche Grundstoffe als Anreiz für Investitionen in 
klimaneutrale Herstellungsprozesse. Eine weitere 
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wirksame Maßnahme zur Emissionsreduzierung 
besteht auf jeden Fall darin, von vornherein weniger 
Grundstoffe zu verbrauchen. Im Hinblick auf den 
Gebäudesektor in Europa zum Beispiel ist davon 

auszugehen, dass eine Wiederverwendung oder 
Sanierung bestehender Gebäude klimafreund-
licher ist als Neubauten aus klimafreundlichen 
Grundstoffen. 
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