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AUF EINEN BLICK

Klimakriterien bei der Vergabe o6ffentlicher
Auftrige konnen dazu beitragen, deutsche
Treibhausgasemissionen zu senken

Von Olga Chiappinelli, Friedemann Gruner und Gustav Weber

Staatliche Konsumausgaben und Investitionen sind fiir mindestens zwolf Prozent der deutschen
Treibhausgasemissionen verantwortlich

Ein umweltfreundliches 6ffentliches Beschaffungswesen, das Umwelt- und insbesondere
Klimakriterien in die Auftragsvergabe einbezieht, kann Treibhausgasemissionen senken

Staatliche Bauinvestitionen, vor allem in Infrastruktur, kdnnen ein wichtiges Feld bei der
Bekampfung des Klimawandels durch nachhaltige Beschaffung werden

Eine Befragung bei Beschaffungsstellen zeigt: Es mangelt vor allem an Kapazitaten und fachlicher
Expertise, insbesondere auf kommunaler Ebene

Politische MaBnahmen sollten eine nachhaltige Beschaffung auf lokaler Ebene starken, ent-
sprechende Kapazitdten aufbauen und fiir die Vergabe verantwortliche Bedienstete unterstiitzen

Umweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung kann Emissionen reduzieren, die durch herkommliche Materialien und
Prozesse entstehen
Beispiel eines Infrastrukturprojektes

Herkommliche offentliche Beschaffung Umweltfreundliche o6ffentliche Beschaffung
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»Aufgrund ihres grofien CO,-Fufabdrucks sollte die dffentliche Beschaffung
im Einklang mit den Klimazielen stehen und zu einer Reduktion der
Treibhausgasemissionen beitragen.

— Olga Chiappinelli —
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Klimakriterien bei der Vergabe 6ftentlicher
Auftrige konnen dazu beitragen, deutsche
Treibhausgasemissionen zu senken

Von Olga Chiappinelli, Friedemann Gruner und Gustav Weber

ABSTRACT

Nach Schatzungen des vorliegenden Berichts sind staatliche
Kaufe fir mindestens zwolf Prozent der deutschen Treibhaus-
gasemissionen verantwortlich. Diese entstehen vor allem im
Zuge der Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen und
von Bauinvestitionen. Durch umweltfreundliche &ffentliche
Beschaffung (Green Public Procurement, GPP) — die Bertick-
sichtigung der CO,-Bilanz von Gutern und Dienstleistungen
bei der Vergabe offentlicher Auftrage — konnen diese Emis-
sionen gesenkt werden. Staatliche Bauinvestitionen, insbe-
sondere die Infrastruktur, konnen zu einem Hotspot fur die
Bekampfung des Klimawandels durch GPP werden. Doch
nachhaltige Beschaffungspraktiken spielen in Deutschland
noch immer eine begrenzte Rolle und sind nicht primar auf
eine Reduktion von Emissionen ausgerichtet. Eine Befra-
gung von offentlichen Beschaffungsstellen zeigt, dass die
technische Komplexitat von GPP als Haupthemmnis wahr-
genommen wird, verbunden mit geringen administrativen
Kapazitaten. Der Gesetzgeber sollte darauf hinwirken, dass Kli-
makriterien ein hoheres Gewicht zukommt sowie — vor allem
auf kommunaler Ebene — Kapazitaten ausgeweitet werden
und das Personal entsprechend geschult wird. Uberregionale
Beratungsstellen fur nachhaltige Beschaffung kdnnen hierbei
die kommunale Ebene unterstitzen.
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Der von EU-Kommissionsprisidentin Ursula von der Leyen
vorgestellte ,Griine Deal fiir Europa“ will erreichen, dass
Europa bis 2050 klimaneutral wird. Dazu kénnen auch die
offentlichen Ausgaben beitragen. Daher ist jetzt ein guter
Zeitpunkt, das Potenzial der 6ffentlichen Beschaffung zum
Erreichen der deutschen Dekarbonisierungsziele zu bewer-
ten und politische Mafinahmen zu benennen, mit denen
die offentliche Auftragsvergabe das Erreichen der Klima-
ziele unterstiitzen kann.

Das offentliche Beschaffungswesen umfasst die Kiaufe des
Staates sowie anderer 6ffentlicher Kérperschaften, die verga-
berechtlichen Vorschriften folgen miissen.! In Deutschland
stellen diese Ausgaben einen erheblichen Teil des Brutto-
inlandsprodukts dar. Nach OECD-Berechnungen lag ihr
Anteil im Jahr 2015 bei rund 15 Prozent.? Angesichts dieser
enormen Marktmacht kénnen die Vorschriften fiir 6ffentli-
che Beschaffungen strategisch fiir die Verfolgung politischer
und wohlfahrtsstaatlicher Ziele genutzt werden. Die Bekamp-
fung des Klimawandels sollte dabei hohe Prioritit genieflen.

Umweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung beschreibt Prak-
tiken, die die Umweltqualitit von Angeboten bei der 6ffent-
lichen Auftragsvergabe berticksichtigen. Mithilfe von Vor-
schriften, die Klimawirkungen der Beschaffung in Betracht
ziehen, konnen Waren und Dienstleistungen beschafft wer-
den, deren Lebenszyklus-Emissionen eine bessere Bilanz
aufweisen als herkémmliche Optionen.? Zum einen kann
dadurch die offentliche Hand ihre eigene CO,-Bilanz

1 Zudiesen Korperschaften zéhlen beispielweise Versorgungsbetriebe sowie dffentlich finanzierte
Unternehmen im Energie-, Wasser-, Verkehrs- und Postsektor (zum Beispiel die Deutsche Bahn).
GemdB den EU-Vergabevorschriften (festgelegt durch die Richtlinien 2014/23/EU, 2014/24/EU
und 2014/25 EU) sind auch andere Kérperschaften, die in einem dieser Sektoren auf der Grund-
lage von besonderen oder ausschlieBlichen Rechten tétig sind, die von einer zustandigen Behorde
eines Mitgliedstaates erteilt werden, an die 6ffentlichen Vergaberegeln gebunden.

2 OECD (2019): Public Procurement in Germany, Strategic Dimensions for Well-being and
Growth (online verfiighar, abgerufen am 24. November 2019. Dies gilt, sofern nicht anders ver-
merkt, fiir alle weiteren Online-Quellen in diesem Bericht.)

3 Mit dem Begriff Lebenszyklus-Emissionen wird die Gesamtmenge der Treibhausgasemissionen
aus allen Lebensphasen eines Produkts bezeichnet. Diese Emissionen bestehen, erstens, aus den
im Produkt enthaltenen Emissionen, also den material- und prozesshedingten Emissionen (zum
Beispiel aus Rohstoffgewinnung und -verarbeitung, Produktherstellung, Wartung, Reparatur, Ent-
sorgung und Transport zwischen den Phasen) sowie, zweitens, aus den betriebsbedingten Emis-
sionen, also Emissionen aufgrund des Energieverbrauchs wahrend des Betriebs.

DOI: https://doi.org/10.18723/diw_wb:2019-51-1
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Abbildung 1

Deutsche Treibhausgasbilanz nach Aggregaten der Endnachfrage 2011 (links) und Hauptquellen staatlicher Emissionen (rechts)

Konsumbasierte Treibhausgasemissionen in Megatonnen CO,-Aquivalente (Mt CO,e)

Konsumausgaben privater
Organisationen ohne
Erwerbszweck

635 Mt (59 %)
Konsumausgaben
privater Haushalte Konsumausgaben
und Bauinvestitionen
des Staates

255 Mt (24 %)
Bruttoanlageninvestitionen
(ohne Bauinvestitionen)
des Staates

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von EXIOBASE 3.4 und weiteren Quellen (siehe Kasten 1).
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Bauinvestitionen

32%

Gesundheits-
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Anmerkung: Die Emissionen der staatlichen Bauinvestitionen wurden naherungsweise anhand der Emissionen aus der Stahl- und Zementzufuhr berechnet.
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Offentliche Verwaltung,
Verteidigung und
Sozialversicherung
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Konsumausgaben und Bauinvestitionen des Staates waren im Jahr 2011 fiir zwolf Prozent der deutschen Treibhausgasemissionen verantwortlich.

verbessern. Zum anderen kann GPP angesichts des enor-
men Volumens staatlicher Kdufe Nachfrage und Absatz-
mirkte fiir klimavertragliche Alternativen schaffen, die tiber
die derzeitigen klimapolitischen Vorschriften kurzfristig nur
schwer zu erzeugen wiren. GPP kann zudem die Sichtbar-
keit kohlenstoffarmer Alternativen erhohen, was in der Wirt-
schaft Verhaltensinderungen auslésen kénnte.

Obwohl das Potenzial von GPP als strategisches Instrument
zur Dekarbonisierung durch zentrale internationale Institu-
tionen (EU°, UN¢, OECD’) und in politischen Vorschligen
fiir Deutschland® und Europa’® anerkannt wird, fehlt bislang
eine genaue Abschitzung iiber das Ausmaf dieses Potenzi-
als. Ein erstes Ziel dieses Berichts ist es daher, einen Schritt
hin zur Quantifizierung dieses Potenzials zu gehen. Hierzu
wird mithilfe von Daten aus der Emissionsbilanzierung eine

4 Die CO,Bilanz (englisch: carbon footprint), ausgedriickt in CO,-Aquivalenten (CO,e), wird héu-
fig definiert als der Gesamtbetrag von Treibhausgasemissionen, die durch Einzelpersonen, Organi-
sationen, Produkte oder Veranstaltungen verursacht werden.

5 Europédische Kommission (2016): Buying Green! A Handbook on Green Public Procurement
(online verfiigbar).

6 Umweltprogramm der Vereinten Nationen (2017): Global Review of Sustainable Procurement
(online verfiigbar). Ein GPP-Ziel ist auch in den Zielen fiir nachhaltige Entwicklung der Vereinten
Nationen enthalten (SDG 12, Ziel 12.7).

7 OECD (2015): Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement (online verfiigbar).

8 Siehe Olga Chiappinelli und Vera Zipperer (2017): Offentliche Beschaffung als Dekarbonisie-
rungsmaBname: Ein Blick auf Deutschland. DIW Wochenbericht Nr. 49, 523-532 (online verfiigbar).

9 Siehe Karsten Neuhoff et al. (2019): Building Blocks for a Climate-Neutral European Industrial
Sector. Policy Brief. Climate Strategies, 38 (online verfiighar); Tomas Wyns et al. (2019): Industrial
Transformation 2050: Towards an Industrial Strategy for a Climate Neutral Europe. Policy Brief.
Institute for European Studies, 83 (online verfiigbar).

Schitzung der mit der 6ffentlichen Beschaffung verbunde-
nen Emissionen vorgenommen, die als Naherungswert fiir
fiir das gesamte Einsparpotenzial durch GPP verwendet wird.

In Deutschland und Europa kommt GPP derzeit nur
begrenzt zum Einsatz. Dies liegt vor allem an der Wahr-
nehmung, dass die Beriicksichtigung von Umweltkriterien
erstens die Einkaufspreise und zweitens die technische Kom-
plexitit des Beschaffungsprozesses erhshe. Es gibt jedoch
kaum Untersuchungen zur relativen Relevanz dieser beiden
Hemmnisse. Aufserdem fehlt eine Einschitzung, inwieweit
gegenwirtige GPP-Praktiken speziell auf die Reduktion von
Treibhausgasemissionen abzielen. In einem zweiten Schritt
prasentiert dieser Bericht deshalb Ergebnisse einer Umfrage
offentlicher Beschaffungsstellen zur Umsetzung von GPP
in Deutschland. Die Befunde liefern deskriptive Evidenz
sowohl zum Status der Umsetzung nachhaltiger Beschaf-
fung als auch zu den Haupthemmnissen einer weitergehen-
den Verbreitung dieser Praxis.

Konsum und Investitionen des
Staates sind fiir signifikante
Treibhausgasemissionen verantwortlich

Um das CO,-Einsparpotenzial einer umweltfreundlichen
Beschaffung in Deutschland zu quantifizieren, wurde das
Volumen der Treibhausgasemissionen geschitzt, das von
den Kiufen des Staates ausgeht. Konkret folgte die Analyse
dem Ansatz einer konsumbasierten Emissionsbilanzierung:
Es wurden alle Emissionen, die entlang der Lieferkette einer
Ware oder Dienstleistung entstehen (einschliefslich der im
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https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/20919/GlobalReview_Sust_Procurement.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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https://www.diw.de/documents/publikationen/73/diw_01.c.572799.de/diw_econ_bull_2017-49-2.pdf
https://climatestrategies.org/publication/buildingblocks/
https://www.ies.be/node/5074

Abbildung 2
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Gesamtmenge der Treibhausgasemissionen und durch
staatliche Endnachfrage verursachte Emissionen fiir die vier
wichtigsten Giitergruppen

In Megatonnen CO,-Aquivalente; die Prozentangaben in Klammern
geben den staatlichen Anteil an den Gesamtemissionen an

60 —
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20

Offentliche Verwaltung,
Verteidigung und

39 Mt
(97 %)

Gesundheits- Bauinvestitionen

und Sozialwesen

Bildungswesen

Sozialversicherung

Il Durch staatliche Endnachfrage

I Gesamtemissionen
verursachte Emissionen

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von EXIOBASE 3.4 und weiteren Quellen (Kasten 1).

Anmerkung: Die Emissionen der Bauinvestitionen wurden naherungsweise anhand der Emissionen aus der Stahl-
und Zementzufuhr berechnet.
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Staatliche Bauinvestitionen sind fiir 28 Prozent (14 Megatonnen) der Emissionen aller
Bauinvestitionen verantwortlich.

968

Handel enthaltenen Emissionen), beriicksichtigt und der
Endnachfrage zugeordnet. Auf diese Weise kénnen die Emis-
sionen geschitzt werden, die mit den Ausgaben des Staates
fiir Konsum und fiir den gréfiten Teil seiner Investitionen,
der Bauinvestitionen, verbunden sind (Kasten 1).

Fur das Jahr 2011 werden die Gesamtemissionen, die auf
Konsumausgaben des Staates und staatliche Bauinvestiti-
onen zurtickzufithren sind, auf ungefihr 125 Megatonnen
CO,-Aquivalente (Mt CO,e) geschitzt.® Dies entspricht in
etwa zwolf Prozent der gesamten konsumbasierten Treib-
hausgasemissionen Deutschlands (1070 Mt CO,e) (Abbil-
dung 1). Diese Schitzung stellt eine untere Grenze der tat-
sdchlich durch 6ffentliche Beschaffungen verursachten
Emissionen dar. Denn aufgrund von Datenbeschrinkun-
gen konnen weder die mit den Ausriistungsinvestitionen
des Staates verbundenen Emissionen noch die Emissionen,
die von anderen, an das 6ffentliche Vergaberecht gebunde-
nen Organisationen (wie etwa Unternehmen des 6ffent-
lichen Nahverkehrs oder 6ffentliche Versorgungsbetriebe)
verursacht werden, beriicksichtigt werden.

10 Das letzte Jahr, fiir das in der hier verwendeten Emissionshilanz Daten zur Verfiigung stehen, ist
2011 (Kasten 1). Der Grund hierfiir ist, dass die Daten auf multiregionalen Input Output (MRIO)-Tabellen
basieren, deren Erstellung viel Zeit beansprucht. Eine Megatonne entspricht einer Million Tonnen.
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Die Ergebnisse zeigen auch, welche Giitergruppen fiir die
grofiten Anteile der staatlichen Treibhausgasemissionen
verantwortlich sind (Abbildung 1)." Die gréf3ten Emissions-
quellen finden sich in der Bereitstellung 6ffentlicher Leis-
tungen — beispielsweise die 6ffentliche Verwaltung, Vertei-
digung und Sozialversicherung, Gesundheitswesen sowie
Erziehungs- und Unterrichtsdienstleistungen — und den
Bauinvestitionen (Abbildung 2).

Die durch offentliche Leistungen verursachten Treibhaus-
gasemissionen umfassen direkte Emissionen vor Ort durch
Treibstoftverbrauch sowie alle in der Lieferkette enthaltenen
indirekten Emissionen. Im Bereich der Bildung zihlen dazu
beispielsweise alle Emissionen, die durch Giiter wie Schulmo-
biliar, Schreibmaterialien und Heizstoffe aber auch jene die
durch Dienstleistungen wie Reinigung und Kantinenbetrieb
entstanden sind, nicht jedoch die Emissionen aus Investitionen
wie etwa dem Bau des Schulgebiudes. Letztere sind bereits in
den Emissionen der staatlichen Bauinvestitionen enthalten.

Um die Gesamtemissionen der Bauinvestitionen zu schit-
zen, werden die Emissionen beriicksichtigt, die mit Bau-
materialien und Bautitigkeit bei Wohn- und Nichtwohn-
bauten sowie mit Baumeterialien im Infrastrukturbau (Tief-
bau) verbundenen sind. Es zeigt sich, dass offentlichen
Bauinvestitionen fiir 28 Prozent der insgesamt durch Bau-
ten verursachten Emissionen verantwortlich sind; dies ent-
spricht zwolf Prozent der gesamten, staatlich verursachten
Emissionen. Allein die Infrastruktur, zum Beispiel der Bau
von Straflen und Briicken, ist fiir 62 Prozent der Emissio-
nen aus staatlicher Bauten verantwortlich und fiir 17 Prozent
der Emissionen des Baugewerbes insgesamt.

Klimavertragliche Beschaffung kann dazu
beitragen, die CO,-Bilanz der 6ffentlichen Hand
zu verbessern

Umweltfreundliche Beschaffungspraktiken, die Emissionen
beriicksichtigen, konnen dazu beitragen, die CO,-Bilanz der
dffentlichen Hand zu verbessern. Offentliche Dienstleis-
tungen, etwa im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung, der
Gesundheit oder der Bildung, sind zwar fiir einen Grofteil
der staatlich verursachten Emissionen verantwortlich. Doch
diese Emissionen entstehen aus einer Vielzahl von Giitern
und Dienstleistungen, die teils auch von Dritten erbracht
werden. Das Einsparpotenzial von GPP ist in diesen Kate-
gorien folglich tiber viele Stellen verteilt und deshalb mog-
licherweise besonders schwer zu realisieren.

Staatliche Bauinvestitionen koénnten hingegen ein Hotspot
fur die umweltfreundliche offentliche Beschaffung sein.
Grofse Teile der Emissionen und staatlichen Ausgaben kon-
zentrieren sich auf Bauinvestitionen, und hier insbesondere
auf Infrastruktur. Daher hat GPP grofles Potenzial, die auf

11 Die Giitergruppen wurden nach der Statistischen Giiterklassifikation in Verbindung mit den
Wirtschaftszweigen (Statistical Classification of Products by Activity, CPA) auf der zweiten Aggre-
gationsebene bestimmt. Siehe Eurostat (2018): CPA: Statistical Classification of Products by Activity
in the European Community (online verfiigbar).


https://ec.europa.eu/eurostat/ramon/nomenclatures/index.cfm?TargetUrl=LST_NOM_DTL&StrNom=CPA_2008&StrLanguageCode=EN&IntPcKey=&StrLayoutCode=HIERARCHIC
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Kasten 1

Schéatzung des CO,-Einsparpotenzials durch umweltfreundliches 6ffentliches Beschaffungswesen auf
Grundlage einer konsumbasierten Emissionsbilanzierung

Die vorliegende Untersuchung der durch Kaufe des deutschen
Staates entstandenen Treibhausgasemissionen verfolgt den
Ansatz einer konsumbasierten Emissionsbilanzierung. Er fuBt auf
einem globalen, um Umweltkriterien erweiterten Multi-Regional
Input-Output Modell (EE-MRIO), EXIOBASE Version 3.4.' Die
derzeit aktuelle Version bildet das Jahr 2011 ab. Mithilfe einer
konsumbasierten Emissionsbilanzierung konnen alle Emissionen
beriicksichtigt werden, die entlang der Lieferkette eines Produkts
oder einer Dienstleistung entstehen, und diese Emissionen den
Endnachfrageaggregaten zugeordnet werden. Dazu gehoren der
Konsum der privaten Haushalte, der privaten Organisationen ohne
Erwerbszweck sowie der Konsum des Staates und die Ausgaben
fir Investitionen (Bruttoanlageinvestitionen). Ausschlaggebend
dafiir, welchen Endnachfrageaggregaten die Emissionen eines
bestimmten Produkts oder einer bestimmten Dienstleistung zuge-
rechnet werden, ist dessen finale Verwendung. Im Gegensatz zu
produktionsbasierten Emissionsbilanzen beriicksichtigt die kon-
sumbasierte Rechnung auch die Emissionen, die in Handelssto-
men enthalten sind. Im Falle von Importen sind dies Emissionen,
die bei der Produktion im Ausland sowie dem Transport anfallen.

Da EXIOBASE keine Daten lber den Anteil des Staates an den
Bruttoanlageinvestitionen enthalt, konnen die daraus resultieren-
den Emissionen nicht direkt der 6ffentlichen Hand zugeordnet
werden. Um durch den Staat verursachte investitionsbedingte
Emissionen wenigstens teilweise zu beriicksichtigen, wurde

ein eigener Ansatz entwickelt. Hierflir wurden die Emissionen

der Bauinvestitionen fiir 2011 ermittelt und der staatliche Anteil
geschatzt. Zur Berechnung der Emissionen aus den gesamten
Bauinvestitionen wurden Schatzungen tiber die Emissionsintensi-
tat der beiden Hauptbaustoffe, Stahl und Zement, sowie die Nach-
frage nach diesen Baustoffen durch das Baugewerbe kombiniert.?

1 Konstantin Stadler et al. (2018): EXIOBASE 3: Developing a Time Series of Detailed Environ-
mentally Extended Multi-Regional Input-Output Tables. Journal of Industrial Ecology 22, 502-515
(Daten online verfiigbar). Stefan Pauliuk stellte uns freundlicherweise die Daten und hilfreiche
Informationen zur Methodologie zur Verfiigung.

2 Die Daten zur COIntensitat und zur Zementnachfrage stammen vom Verein Deutscher
Zementwerke eV. VDZ (2012): Umweltdaten (online verfiigbar). Daten zur CO,-Intensitat von Stahl
stammen aus Ali Hasanbeigi et al. (2016): Comparison of Carbon Dioxide Emissions Intensity of
Steel Production in China, Germany, Mexico, and the United States. Resources, Conservation and

staatliche Ausgaben zuriickgehenden Emissionen zu redu-
zieren und auferdem die Emissionen des Bausektors ins-
gesamt zu senken. Mehr als die Hilfte dieses Potenzials
liegt bei den Infrastrukturinvestitionen, die auch den grof2-
ten Anteil der offentlichen Bauinvestitionen ausmachen.?

12 Laut Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen betrug im Jahr 2011 der Anteil der Investitio-
nen in den Infrastrukturbau (Tiefbau) 56 Prozent der offentlichen Bauten; 2018 waren es 77 Pro-
zent. Angaben nach des Statistischen Bundesamts (2019): Inlandsproduktberechnung - Detail-
lierte Jahresergebnisse (endgiiltige Ergebnisse). Fachserie 18 Reihe 1.4 - 2018. Tabelle 2.3.14
(online verfiigbar).

Um baubedingte Emissionen den verschiedenen Bautypen zuzu-
ordnen, wurden des Weiteren Daten liber den Anteil von Stahl und
Zement fur die Infrastruktur (Tiefbau) im Vergleich zum Bau von
Wohn- und Nichtwohnbauten verwendet.

Um schlieBlich zu einer Schatzung der Emissionen staatlicher
Bauinvestitionen zu kommen, wurden die geschatzten Emissionen
der Bauinvestitionen von Infrastruktur und Nichtwohngebauden
mit der entsprechenden staatlichen Nachfrage in diesen Bau-
kategorien multipliziert. Wichtig hierbei ist, dass die Nachfrage-
untergliederung im Bauhauptgewerbe verwendet wurde, zu dem
zwar die Arbeiten zur Errichtung von Infrastruktur und Geb&auden
gehoren, nicht jedoch der Innenausbau.?

Zur Schatzung der CO,-Bilanz staatlicher Kaufentscheidungen
wurden die durch staatliche Bauauftrage entstandenen Emis-
sionen und die Emissionen durch den Endverbrauch addiert.
Insgesamt stellt die Abschatzung die vorliegende Abschatzung
eine untere Grenze fir die Treibhausgasemissionen dar, die mit
staatlichem Konsum und staatlichen Investitionen verbunden sind.
Weil keine Daten verfligbar sind, kdnnen hier weder staatlichen
Ausrlstungsinvestitionen noch anderen Organisationen, die an
das offentliche Vergaberecht gebunden sind, Emissionen zuge-
ordnet werden.

Recycling 113, 127-139. Die Daten zur Endnachfrage nach Stahl stammen aus International Trade
Administration (2017): Global Steel Trade Monitor. Steel Imports Report: Germany (online verfiig-
bar). Die Daten zur Sektorenuntergliederung fiir Zement stammen von Xhi Cao et al. (2017): Elabo-
rating the History of Our Cementing Societies: An in-Use Stock Perspective. Environmental Scien-
ce and Technology 51, 11468-11475. Die Daten zur Sektorenuntergliederung fiir Stahl stamen aus
Stefan Pauliuk, Tao Wang und Daniel B. Miiller (2013): Steel All Over the World: Estimating in-Use
Stocks of Iron for 200 Countries. Resources, Conservation and Recycling 71, 22-30, sowie Muiris C.
Moynihan und Julian M. Allwood (2012): The Flow of Steel into the Construction Sector. Resources,
Conservation and Recycling 68, 88-95.

3 Die Berechnungen basieren auf Hauptverband der Deutschen Bauindustrie (2019): Struktur
des baugewerblichen Umsatzes im deutschen Bauhauptgewerbe 2018 (online verfiighar). Nahere
Informationen zu staatlichen Investitionen in den Wohnbau sind hier nicht verfiigbar. Jedoch ist
der staatliche Anteil bei den Investitionen in den Wohnbau &uBerst gering. Laut volkswirtschaft-
licher Gesamtrechnung betrug im Jahr 2011 der Anteil des Wohnbaus an den staatlichen Bauinves-
titionen zwei Prozent; 2018 waren es drei Prozent. Angaben nach Statistisches Bundesamt (2019):
Inlandsproduktberechnung - Detaillierte Jahresergebnisse (endgiiltige Ergebnisse). Fachserie 18
Reihe 1.4 - 2018. Tabelle 2.3.12 (online verfiigbar).

Internationale Erfahrungen zeigen, wie GPP
CO,-Emissionen bei Infrastrukturinvestitionen
einsparen kann

Internationale Erfahrungen der Anwendung von GPP bei
Infrastrukturinvestitionen zeigen, wie die Senkung der Emis-
sionen bei der offentlichen Auftragsvergabe wirkungsvoll
berticksichtigt werden kann."

13 Anna Kadefors et al. (2019): Procurement Requirements for Carbon Reduction in Infrastructure Con-
struction Projects: An International Case Study. KTH Royal Institute of Technology, 130 (online verfiigbar).
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Kasten 2

Befragung zur Anwendung von GPP

Fir den vorliegenden Bericht wurde im Sommer 2019 eine
Befragung zur Anwendung umweltfreundlicher 6ffentlicher
Beschaffungskriterien unter Vergabestellen durchgefiihrt. Die
Umfrage wurde per E-Mail an 12000 Beschaffungsbeauftragte
versendet, die im Tenders Electronic Daily, der Beschaffungs-
datenbank der Europaischen Union," als Beschaffungsbeauf-
tragte fiir eine deutsche Vergabestelle registriert sind. Die
Analyse im vorliegenden Bericht basiert auf den Antworten
von 717 Befragten.

Die Beschaffungsbeauftragten wurden zu Umfang und Art

der GPP-Anwendung in ihrer Behorde befragt sowie zu den
wahrgenommenen Hemmnissen und Triebkraften beziiglich
der Umsetzung. Die Umfrage enthielt auch Fragen zu den
Merkmalen der Vergabestelle (zum Beispiel zur Art der Institu-
tion und zur GroBe des Beschaffungsteams) und der Beschaf-
fungsbeauftragten (zum Beispiel zur Ausbildung oder zu den
GPP-Kenntnissen).

Da die Analyse auf einer Umfrage basiert, sollte der folgende
Hinweis beachtet werden: Vergabestellen, die eher willens

und in der Lage sind, eine klimavertrégliche Beschaffung zu
praktizieren, konnten bei den Antworten liberreprasentiert
sein. Die Ergebnisse sollten daher dahingehend interpretiert
werden, dass sie eher einen hohen Wert beziiglich der tatsach-
liche GPP-Umsetzung und eher einen niedrigen Wert fiir die
tatsachliche Relevanz Hemmnisse angeben.

1 Nahere Informationen zum Tenders Electronic Daily sind online auf der
TED-Homepage verfiigbar.

Zum einen kann das Emissionsniveau in die Vergabekrite-
rien einbezogen werden, um das wirtschaftlich giinstigste
Angebot (englisch: most economically advantageous tender,
MEAT) zu ermitteln, also das beste Angebot auf Grundlage
des Preises und anderer Kriterien wie der Umweltperfor-
manz. Dies kann die Wirtschaftlichkeit von Angeboten fiir
Infrastrukturprojekte verbessern, die zwar geringere Treib-
hausgasemissionen verursachen, aber einen héheren Preis
aufweisen. So verwendet zum Beispiel das niederlindische
Infrastrukturministerium (Rijkswaterstaat) einen CO,-Schat-
tenpreis fiir die Monetarisierung der Emissionen tiber die
Lebensdauer eines Projekts und gewidhrt Anbietern Preis-
nachlisse proportional zu Emissionessenkungen im Ver-
gleich zu einem herkémmlichen Design. Auf diese Weise
konnen die tiber die Lebensdauer geschitzten Emissionen
gegeniiber einem Referenzszenario um bis zu 50 Prozent
gesenkt werden. Einsparungen ergeben sich vor allem aus
einem effizienteren Materialeinsatz, einem héheren Anteil
recycelter Materialien sowie Optimierungen bei Bautech-
nik und -logistik."

14 Naheres dazu in Chiappinelli und Zipperer, a.a. 0.
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Zum anderen kann Kohlenstoffeffizienz als funktionale
Anforderung formuliert werden. Dies bedeutet, dass alle
Angeboten um einen bestimmten Prozentsatz geringere
CO,-Emissionen im Vergleich zur herkémmlichen Methode
aufweisen miissen. Hierbei steht es den Anbietern frei zu
entscheiden, auf welchem Wege sie dies erreichen wollen.
So verfolgt zum Beispiel die schwedische Verkehrsbehorde
einen funktionalen Ansatz, bei dem die Einsparziele mit der
Zeit angehoben werden. Dieser Ansatz fithrte zu Emissions-
senkungen von bis zu 50 Prozent, vor allem durch Optimie-
rungen in den Bereichen Materialeinsatz, Bau und Logistik,
ohne dass dabei die Einkaufskosten stiegen.”

Das Potenzial fiir Emissionsminderungen bei Bauinvestiti-
onen verteilt sich auf unterschiedliche Phasen der Beschaf-
fungskette und unterschiedliche Akteure. Um diese Poten-
ziale zu realisieren bedarf es in der Regel eines gewissen
Mafes an Flexibilitit, Innovation und méglicherweise einer
gewissen Koordination iiber die gesamte Beschaffungskette.
Dem wird durch zeitliche Beschrankungen im Projekt jedoch
oft Grenzen gesetzt. Zur Uberwindung dieses Problems hat
Anglian Water, das gréfite Wasser- und Abwasserunterneh-
men GrofRbritanniens, ein Biindnis mit zentralen Lieferan-
ten in der Beschaffungskette geschlossen. Dieses Biindnis
legt fest, dass die Partner nur dann ihr Geld erhalten, wenn
sowohl die Kosten- als auch die Emissionsziele erreicht wer-
den. Dieser ganzheitliche Blick auf die Beschaffungskette
erlaubte es auflerdem, Mafnahmen mit einem hoheren
Einsparpotenzial zu erkennen und umzusetzen. Hierdurch
konnten auch hier die Emissionen ohne héhere Kosten um
50 Prozent gesenkt werden.'s

Die Orientierung an internationalen Best-Practice-Beispie-
len kann einen Beitrag zur Senkung der deutschen Emissio-
nen aus staatlichen Investitionen in die Infrastruktur leisten.
Auch wenn GPP durch einen effizienteren Materialeinsatz
Emissionen mindern kann, sollte dies durch produktions-
bezogene politische Mafnahmen flankiert werden, um auch
diejenigen Emissionen zu verringern, die bei der Herstel-
lung der Materialien anfallen. Denn die oft kurzfristige und
fragmentierte Nachfrage aus Mafinahmen des GPP auf Lan-
des- und Kommunalebene erreicht moglicherweise nicht die
nétige Groflenordnung, um fiir Unternehmen einen Anreiz
fuir Investitionen in eine kohlenstoffarme Produktionsweise
an einem bestimmten Standort zu liefern.”

Die Verwendung von GPP steigt in Deutschland
zwar moderat an,, der Schwerpunkt liegt aber
noch nicht bei der Emissionsminderung

Im Rahmen der hier vorgestellten Untersuchung wurden
deutsche Vergabestellen zur Umsetzung von GPP in den Jah-
ren 2017 bis 2019 befragt (Kasten 2). Die Daten zeigen, dass
24 Prozent aller Vergaben zumindest einige GPP-Elemente

15 AnnaKadefors etal, a.a.0.
16 Anna Kadefors etal, a.a.0.

17 Karsten Neuhoff et al, a.a.0.
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Abbildung 3

Anwendung von Praktiken umweltfreundlicher 6ffentlicher Beschaffung in den Jahren 2017-2019
Anteil der Befragten, die klima- bzw. umweltfreundliche Vergabeverfahren verwendet haben

40 —
I Umweltfreundliche dffentliche Beschaffung mit Fokus auf Klimaschutz
Bl Unweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung mit einem anderen Fokus

Keine Verwendung
von GPP

Verwendung von GPP
in bis zu zehn Prozent
der Vergaben

Verwendung von GPP
in elf bis 30 Prozent
der Vergaben

Verwendung von GPP
in 31bis 50 Prozent
der Vergaben

Verwendung von GPP
in 51bis 80 Prozent
der Vergaben

Verwendung von GPP
in mehr als 80 Prozent
der Vergaben

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der selbst durchgefiihrten Befragung.
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Ein GroBteil der Befragten beriicksichtigte Umweltkriterien, aber nur ein kleiner Teil legte den Fokus auf den Klimaschutz.

enthielten. Dieser Anteil ist erheblich hoher als der einer
fritheren Analyse, in der fiir den Zeitraum 2009 bis 2015 ein
Wert von weniger als drei Prozent ermittelt wurde.” Dies
deutet auf eine zunehmende Bedeutung der nachhaltigen
Beschaffung hin. Grund hierfiir ist wahrscheinlich die 2016
in Kraft getretene Reform des Vergaberechts, mit der eine
EU-Richtlinie umgesetzt worden ist. Seither besteht die Mog-
lichkeit, neben dem Preis auch andere Qualititsdimensio-
nen — zum Beispiel Umweltaspekte — zu berticksichtigen.”

Die Zahl zeigt jedoch auch, dass die Verbreitung von GPP
weiterhin nur maflig voranschreitet. Obwohl 80 Prozent
der Befragten angaben, GPP mindestens einmal wihrend
des Referenzzeitraums eingesetzt zu haben, war der Anteil
derjenigen, die GPP in erheblichem Umfang eingesetzt
haben, deutlich kleiner: Fiinfunddreifig Prozent der Befrag-
ten setzte GPP nur in ein bis zehn Prozent aller Vergabe-
verfahren ein, 19 Prozent der Befragten setzten GPP in elf
bis 30 Prozent der Vergaben ein, elf Prozent der Befragten
setzten GPP in 30 bis 50 Prozent der Vergaben ein, und nur
circa 15 Prozent der Befragten setzten GPP in mehr als der
Hilfte aller Vergabeverfahren ein (Abbildung 3).

Hinzu kommt, dass weniger als die Hilfte (45 Prozent) der
Befragten, bei denen GPP zum Einsatz kam, explizit das
Ziel der Emissionsminderung in ihre Beschaffungsentschei-
dungen einfliefen lief}. Das Umweltkriterium, das bei der
nachhaltigen Auftragsvergabe am haufigsten berticksichtigt

18 Siehe Chiappinelli und Zipperer, a. a. 0. Diese Schatzung lag allerdings vermutlich am un-
teren Ende des tatsachlichen Anteils, wahrend die Schatzung in der vorliegenden Analyse am
oberen Ende angesiedelt ist (Kasten 2). Die Zunahme des GPP-Anteils sollte daher vorsichtig
interpretiert werden.

19 OECD,a.a.0.

wurde, war Energieeffizienz,” wihrend andere Dimensionen
wie Recycling, Abfallreduktion und der Einsatz erneuerbarer
Energien weniger stark berticksichtigt wurden. Lebenszyk-
luskostenrechnung und -analyse (englisch: life cycle costing
and analysis, LCC/LCA) — eine Methode, die es ermdglicht,
die gesamte Klimawirkung eines Objekts, gemessen an den
Emissionen wihrend dessen Lebensdauer, zu berticksich-
tigen — kam in weniger als 30 Prozent der umweltfreundli-
chen Beschaffungsverfahren zum Einsatz. Das heifdt: Trotz
einer tendenziell steigenden Beriicksichtigung 6kologischer
Aspekte bei der offentlichen Auftragsvergabe kénnte das
CO,-Einsparpotenzial dieses Instruments noch weitaus stir-
ker ausgeschopft werden.

Die relevantesten Hemmnisse fiir GPP sind die
technische Komplexitat und fehlende Expertise

Die Ergebnisse der Befragung weisen die relative Bedeu-
tung der wahrgenommenen Hemmnisse fiir die Umsetzung
von GPP in Deutschland aus (Abbildung 4). Das wichtigste
Hemmnis ist die technische Komplexitit bei der GPP-Um-
setzung. Dies gilt sowohl fiir die Ausschreibungsphase,
wenn Umweltanforderungen oder -kriterien in die Aus-
schreibungsunterlagen eingearbeitet werden miissen, als
auch fiir die Vergabe, wenn festgestellt werden muss, ob ein
Angebot die genannten Anforderungen erfiillt. So erfordert
die Beurteilung der CO,-Bilanz verschiedener Angebote zum
Beispiel entsprechende Software und Datenbanken sowie
besondere Fachkenntnisse fiir deren Anwendung.

20 Dies lasst sich durch das Vorhandensein einer Verwaltungsanweisung des Bundesministeriums
fiir Wirtschaft und Energie erkldren, die bei Vergabeentscheidungen die Beriicksichtigung der
hdchsten Energieeffizienzstandards verlangt. Siehe Chiappinelli und Zipperer, a.a.0.
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Abbildung 4
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Haupthemmnisse fiir umweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung
Antworten auf die Frage: ,\Was sind aus lhrer Sicht die Hauptgriinde
dafiir, dass Sie 6kologische Aspekte in Ihren Ausschreibungen
nicht/nicht starker beriicksichtigen?" (in Prozent)

Komplexitat, Umweltanforderungen in der Ausschreibung adaquat zu berticksichtigen

o

Schwierigkeiten bei der Uberpriifung der Einhaltung von Umweltanforderungen

Mangelnde Expertise oder Ausbildung

Hdohere Einkaufskosten

Verringerter Wettbewerb bei der Angebotsabgabe

Zusétzlicher zeitlicher Aufwand

Geringere Rechtssicherheit des Verfahrens

20 40 60 80 100

B Nie [ Selten W Gelegentlich M Haufig Il Immer

Anmerkung: Mehrfachnennungen moglich.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der selbst durchgefiihrten Befragung.

© DIW Berlin 2019

Eines der Haupthemmnisse flir die Umsetzung nachhaltiger Beschaffungspraktiken
ist die Komplexitat, Umweltanforderungen adaquat zu berticksichtigen. Dies gilt
sowohl bei der Ausschreibung als auch bei der Uberpriifung der Einhaltung.
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Damit einher geht der Mangel an Fachkenntnissen auf dem
Gebiet der GPP-Anwendung — die Mehrheit der Befrag-
ten (76 Prozent) hat noch nie eine GPP-Fortbildung erhal-
ten.” Dieser Befund deckt sich mit der Tradition, dass in
Deutschland das Beschaffungspersonal, genau wie alle ande-
ren Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst, lediglich eine all-
gemeine Ausbildung erhilt. Eine fachliche Schulung fiir
Beschaffungsvorginge und insbesondere fiir umweltfreund-
liche Beschaffung findet nicht statt.? Dies erklart mog-
licherweise auch die allgemein eher begrenzten Kenntnisse
iiber aktuelle GPP-Richtlinien und -initiativen, obwohl viele
davon auf Landes-, Bundes- und EU-Ebene bereits geltendes

21 Soist beispielsweise der am haufigsten genannte Grund fiir den begrenzten Einsatz der
Lebenszykluskostenrechnung die mangelnde Vertrautheit mit diesem Ansatz.

22 Siehe OECD, a.a.0.
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Recht sind. Die Hilfte der Befragten hatte auflerdem keine
Kenntnis tiber bestehende GPP-Leitfiden und -handbiicher.?

Besonders auf kommunaler Ebene — wo fast 60 Prozent der
offentlichen Auftrige vergeben werden* — kann die Per-
sonaldecke in den Beschaffungsstellen sehr diinn sein.
Mehr als die Hilfte der Befragten in der Stichprobe ver-
fiigen tiber maximal drei Beschiftigte in der Beschaffung.
Dies kann sich in knapperen Zeit- und Ressourcenbudgets
niederschlagen, die dem Erwerb zusitzlicher Fachkennt-
nisse oder der Umsetzung komplexer Beschaffungsverfah-
ren im Wege stehen.”

Die Befragung deutet auflerdem darauf hin, dass das durch
GPP bedingte Risiko héherer Einkaufskosten, obwohl hiu-
fig als eines der Hemmnisse genannt, im Vergleich zu den
administrativen Kapazititsgrenzen etwas geringere Bedeu-
tung hat (Abbildung 4).% Gleiches gilt fiir die Wahrneh-
mung eines verminderten Wettbewerbs bei der Angebots-
abgabe und einer verringerten Rechtssicherheit des Verfah-
rens (zum Beispiel beziiglich des Risikos einer Verletzung
des Vergabe- und Wettbewerbsrechts).

Die wichtigste Triebkraft fiir die Anwendung von GPP-Prak-
tiken war — neben der Verfiigbarkeit von Handbtichern und
Leitfiden und der Vermittlung von Fachkenntnissen — das
Bekenntnis zur Erreichung von Klimazielen, welches sich
in konkreten GPP-Vorgaben auf Ebene der Beschaffungs-
stelle widerspiegelt (Abbildung 5).

Schlussfolgerungen: Ein Bekenntnis der
Kommunen zur Anwendung von GPP kann
Deutschland helfen, seine Klimaziele zu erreichen

Angesichts des enormen Volumens staatlicher Kdufe haben
der Staat und andere dem Vergaberecht unterliegender Kor-
perschaften sowohl die Verantwortung als auch die Mog-
lichkeit, den Kohlendioxidausstofs im Sinne der Klimaziele
fiir 2050 zu reduzieren. Nachhaltige Beschaffung wird aller-
dings, trotz zuletzt zunehmender Bedeutung noch immer zu
wenig genutzt und ist auch nicht primir auf die Emissions-
senkung ausgerichtet.

Zur Forderung einer klimavertriglichen offentlichen
Beschaffung sollte erstens der politische Wille zur Anwen-
dung von GPP gestirkt werden, und zwar vor allem auf kom-
munaler Ebene, wo ein Grofdteil der 6ffentlichen Auftrige

23 Die Europdische Union stellt etliche Leitfdden, Handbiicher und Vergabekriterien zu zahl-
reichen Umweltdimensionen bereit, auch zur Verbesserung der CO,-Bilanz.

24 Das Beschaffungswesen ist in Deutschland weitgehend dezentralisiert. 32 Prozent der Befrag-
ten in der hier verwendeten Stichprobe arbeiten in der kommunalen Verwaltung, 16 Prozent auf
Landesebene und sechs Prozent fiir den Bund. Die iibrigen Befragten arbeiten fiir andere offent-
liche Auftraggeber (zum Beispiel Versorgungsbetriebe und staatlich finanzierte Unternehmen).
Diese Zahlen decken sich mit den entsprechenden Anteilen in OECD, a.a.0.

25 Tatséchlich gaben Beschéftige in der Kommunalverwaltung haufiger als der Rest der Stich-
probe an, dass der zusétzliche Zeit- und Arbeitsaufwand ein wichtiges Hemmnis fiir die Umsetzung
von GPP sein kann.

26 Dies gilt auch fiir die Wahrnehmung derjenigen, die GPP noch nie umgesetzt haben, und der-
jenigen, die GPP mit dem hdchsten Einsparpotenzial umgesetzt haben.
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vergeben wird. Nachhaltige Beschaffung kann als Katalysator
fiir die Klimapolitik dienen, indem den Beschaffungsstellen
ein Instrument an die Hand gegeben wird, um den Klima-
schutzforderungen gerecht zu werden. Angesichts der dezen-
tralen Struktur der Vergabevorschriften und -implementie-
rung, sollte auf eine bessere Koordination der verschiedenen
Regierungsebenen und -abteilungen sowie auf eine Koope-
ration zwischen den Vergabebehérden hingewirkt werden.

Weil Beschaffungsstellen, gerade auf kommunaler Ebene,
immer wieder an Kapazititsgrenzen stofden, ist es erfor-
derlich, sie bei der Anwendung von GPP zu unterstiitzen.
Hierzu gehoren zusitzliche Ressourcen fiir Hilfe bei der
praktischen Umsetzung sowie die Fortbildung der Mitarbei-
terInnen. Solange diese Expertise intern nicht ausreichend
zur Verfligung steht, sollte ein externer Beratungsservice fiir
die technische Umsetzung von GPP bereitgestellt werden.
Eine Moglichkeit, beides zu erreichen, besteht in der Ein-
richtung, beziehungsweise Ausweitung, von Kompetenzstel-
len zur nachhaltigen Beschaffung. Aktuell existiert auf Bun-
desebene nur eine einzige Kompetenzstelle fiir nachhaltige
Beschaffung (KNB), deren personelle und finanzielle Aus-
stattung bei weitem nicht ausreicht, um den hohen Bedarf an
Fortbildung und Unterstiitzung wirkungsvoll zu bedienen.

Dariiber hinaus kénnte, zweitens, die Entwicklung und
Standardisierung von Monitoringprozessen, der nachtrig-
lichen Evaluierung und der Berichterstattung zur Umwelt-
performanz eine effektive Anwendung von GPP-Vorschrif-
ten gestatten. Als spezifisches Instrument konnte zudem der
verstirkte Einsatz der Lebenszyklusrechnung dazu beitra-
gen, die durch 6ffentliche Beschaffung entstehenden Treib-
hausgasemissionen zu senken.

Drittens kénnte eine gezielte finanzielle Férderung nétig
sein, um die Verbreitung von GPP zu forcieren und so die
Umsetzung effektiver nachhaltiger Beschaffung zu etablie-
ren. Eine Méglichkeit, Ressourcen auf EU-Ebene bereit-
zustellen, wire die Ausweitung des Innovationsfonds, des
neuen EU-Foérderprogramms fiir innovative, CO,-arme
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Abbildung 5

Haupttriebkréfte fiir die Umsetzung von Praktiken
umweltfreundlicher 6ffentlicher Beschaffung

Antworten auf die Frage: ,Was hat Ihnen in der Vergangenheit
geholfen, Umweltaspekte in Ausschreibungen zu verankern?"
(in Prozent)
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Anmerkung: Mehrfachnennungen maglich.
Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der selbst durchgefiihrten Befragung.
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Die Verfugbarkeit von Leitfaden und Vorgaben fiir das Beschaffungswesen waren
in der Vergangenheit die wichtigsten Triebkrafte bei der Umsetzung nachhaltiger
Beschaffungspraktiken.

Technologien, so dass Stidte darum konkurrieren kénnten,
fiir jede im Rahmen von GPP-Projekten eingesparte Tonne
CO, oder fiir den Aufbau von Kapazititen eine Zahlung zu
erhalten. Die Entwicklung von Maffnahmen zur Férderung
der Kooperation zwischen Vergabestellen und zur Schaffung
von Plattformen zum Austausch und zur Férderung von
Best Practices konnte ebenfalls dazu beitragen, die Verbrei-
tung der klimafreundlichen Beschaffung zu beschleunigen.
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