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Kernaussagen

1. Die Politik muss heute das Abgaben- und Steuersystem fiur den Pkw-Verkehr neu ausrichten,
um die enormen Herausforderungen der kommenden Jahre bewaltigen zu kénnen.
Die bestehenden Steuern, Abgaben, Subventionen und Férderprogramme im Verkehr tragen
nicht den klima-, verkehrs- und haushaltspolitischen Notwendigkeiten Rechnung, die im Laufe
dieses Jahrzehnts immer starker hervortreten werden. Ihre Gesamtarchitektur entstammt
grofdtenteils aus der Hochphase der fossilen Energieversorgung, weist aber nicht in die
klimaneutrale Zukunft. Die bisher auf einzelinstrumenteller Ebene erfolgten Anpassungen
sind Stuckwerk. Um die fiskalischen Politikinstrumente Uber die laufende Legislaturperiode
und auch Uber das Jahr 2030 hinaus fit fur die notwendige Verkehrswende zu machen, sind
diese an die gegenwartigen wie zukunftigen Erfordernisse anzupassen, aufeinander
abzustimmen und zielgerichtet um zukunftsfeste und intelligente Lésungen zu erganzen.
Eine neue Fiskalarchitektur muss vor allem sicherstellen, dass der Pkw-Verkehr seinen Beitrag
zum Erreichen der Klimaziele leistet, dass hochwertige Verkehrsinfrastrukturen und
Mobilitatsangebote fur alle finanziert werden kénnen sowie dass die Konkurrenz um die
knappe Ressource 6ffentlicher Raum entscharft wird und StralRenkapazitaten nicht Uberlastet
werden. Dies muss gleichermaf3en 6konomisch effizient und sozial ausgewogen gelingen.

2. Eine klug austarierte Fiskalarchitektur ist eine Gesamtkonzeption unter Berucksichtigung
instrumenteller Wechselwirkungen und antizipiert die anstehende Transformation.
Tragende Saulen der fiskalischen Architektur zur Emissionsminderung des Verkehrs sind
zum einen Instrumente, die primar beim Aktivitatsniveau und der Verkehrsmittelwahl
ansetzen, indem sie die (relativen) Preise fur verschiedene Mobilitatsformen andern, und
zum anderen solche, die zuvorderst auf eine Beeinflussung der Fahrzeugeigenschaften
abzielen. Einige Instrumente adressieren mehr als einen Hebel, weshalb sie gut aufeinander
abzustimmen und Synergien und Konkurrenzen zu beachten sind. Eine sorgfaltige und auch
regelmafiig zu prufende Abstimmung ist auch deshalb notwendig, da sich die Bedeutung
der einzelnen Instrumente im Verlauf des Transformationsprozesses andert — neben
solchen mit stetig wachsender oder stetig sinkender Bedeutung hinsichtlich Klimaschutz und
Aufkommenssicherung, kommt fUr andere Instrumente nur eine temporare Rolle infrage.

3. Die nationale Fiskalarchitektur erganzt die klimapolitischen Rahmenbedingungen und
Instrumente, die auf europdischer Ebene fiir den Pkw-Verkehr gesetzt werden.
Wechselwirkungen bestehen insbesondere auch zu den auf europaischer Ebene
angesiedelten klimapolitischen Instrumenten fur den Pkw-Verkehr. Von besonderer
Bedeutung ist das Zusammenspiel von EU-Flottengrenzwerten und fiskalischen
Anreizstrukturen beim Fahrzeugkauf auf nationaler Ebene. Bei wohlUberlegter,
ambitionierter Ausgestaltung kénnen sich beide Regulierungsansatze so erganzen, dass sie
gemeinsam das volle Potenzial zur Flottentransformation erschlieRen. In der mittleren Frist
ergibt sich Uberdies mit dem vorgesehenen Ubergang des CO»-Zertifikatehandels far
Kraftstoffe von der nationalen auf die europaische Ebene wichtiger Koordinierungsbedarf.
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4. Die Kernelemente eines klimapolitisch wirksamen, volkswirtschaftlich effizienten,

fiskalisch zukunftsfesten und sozial ausgewogenen Instrumentenportfolios sind aus

unserer Sicht:

a.

Anhebung des COx-Preispfades fUr den Brennstoffemissionshandel sowie — nach
dessen mittelfristiger Uberfihrung in ein europaisches Handelssystem —
Sicherstellung eines angemessenen Mindestpreises Uber die Energiebesteuerung;
Entwicklung eines praktikablen Modells fur eine Klimapramie zur
Einnahmenruckverteilung, aber keine Anhebung der Entfernungspauschale, sondern
deren UberfUhrung in ein sozial ausgewogeneres Mobilitadtsgeld

Unverzugliche Vorbereitung und mittelfristige EinfUhrung einer intelligenten,
fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut als stabiles Finanzierungsinstrument fUr die
Verkehrsinfrastruktur und nachhaltige Mobilitatsangebote sowie zur verbesserten
Verkehrslenkung

Strukturelle Reform der Kfz-Besteuerung: EinfUhrung eines deutlichen, bei der
Erstzulassung ansetzenden Preissignals als zentrales nationales
Steuerungsinstrument fur die Transformation der Fahrzeugflotte und zur
Gegenfinanzierung von Umweltbonus/Innovationspramie; Abschaffung der
jahrlichen Kfz-Steuer fur alle Pkw bei Maut-Einfuhrung

Reform der Forderung elektrisch angetriebener Pkw durch eine degressive
Ausgestaltung und starkere Ausrichtung am tatsachlichen Klimaschutzbeitrag -
sowohl fur Plug-in-Hybride als auch fur vollelektrische Pkw

Abschaffung von steuerlichen Privilegien und Fehlanreizen bei der privaten
Dienstwagennutzung durch die ékologisch differenzierte Anhebung des zu
versteuernden geldwerten Vorteils und Berucksichtigung der privaten Fahrleistung
sowie erganzende Sonderabschreibungsregeln fur vollelektrische Firmenwagen
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1 Einleitung

1.1 Ausgangslage: Ein Jahrzehnt grolRer Herausforderungen
fur die Verkehrspolitik

Die deutsche Verkehrspolitik steht vor enormen Herausforderungen. Zuvorderst ist die
klimapolitische Herausforderung zu nennen, die auch im Mittelpunkt der in diesem
Diskussionspapier vorgeschlagenen Umgestaltung des Abgaben- und Steuersystems steht.
Daneben stellen sich — gerade in der Zeit nach der Corona-Krise — aber auch budgetare
Herausforderungen fur die 6ffentlichen Haushalte sowie solche hinsichtlich der Konkurrenz um
knappen offentlich Raum und Uberbelasteter Infrastrukturkapazitadten. Zugleich befindet sich der
Sektor in einem technologischen Wandel in Richtung Elektrifizierung und Digitalisierung, nicht
zuletzt bedingt durch diese Herausforderungen.

Das gegenwartige Portfolio fiskalischer Instrumente im Verkehr ist nicht geeignet, um die
anstehenden Aufgaben in einem sich wandelnden Umfeld erfolgreich zu meistern. FUr eine
gelingende Verkehrswende ist es unumganglich, parallel zu regulatorischen Anpassungen,
beispielsweise im Straldenverkehrsrecht, und infrastrukturellen Weichenstellungen die
Fiskalarchitektur im Verkehrssektor neu auszurichten. HierfUr ist eine gesamthafte, in sich
konsistente Reform der fiskalischen Rahmenbedingungen notwendig, die Konflikte und
Synergien — sowohl hinsichtlich ihrer Wirkweise als auch ihrer Akzeptanz — zwischen einzelnen
Instrumenten von Beginn an mitdenkt. Eine isolierte Betrachtung einzelner instrumenteller
Reformen kann hingegen kontraproduktive Wechselwirkungen mit sich bringen und die
Konsistenz des Policy Mix unterminieren.

Es ist Aufgabe der neuen Bundesregierung, als Bestandteil einer vorausschauenden
Gesamtstrategie fur den Verkehrssektor eine den Herausforderungen gerecht werdende,
zukunftsfeste Fiskalarchitektur zu konzipieren und schnellstmdéglich umzusetzen. Denn ob die fur
den Klimaschutz unumgangliche Verkehrswende bis 2030 entscheidende Schritte machen kann,
wird mal3geblich durch das politische Handeln in der laufenden Legislaturperiode entschieden.
Gerade die auf Investitionsentscheidungen abzielenden Anreizinstrumente sind schnellstmaéglich
auf den Weqg zu bringen, denn ein Neuwagen, der heute gekauft wird, wird bis weit Uber 2030
hinaus im Bestand bleiben. Abgaben und Férderungen, die in der Vergangenheit liegende
Investitionsentscheidungen berthren, sollten aus Grinden des Vertrauensschutzes behutsam
beziehungsweise mit ausreichend Vorlaufzeit geandert werden, um Zeit fur
Anpassungsreaktionen zu ermdglichen. Das Zeitfenster fur politisches Handeln, in dem
erfolgreicher Klimaschutz bis 2030 ermdglicht werden kann, schliefst sich daher bereits innerhalb
dieser Legislaturperiode.

Der Koalitionsvertrag der neuen Regierung setzt dem, wie die Verkehrswende gestaltet werden
kann, einen politischen Rahmen. Wahrend er das Zielbild der vorangegangenen Regierung in
Bezug auf die Minderung von Treibausgasemissionen bestatigt, und auch mit ambitionierten
MaRnahmen im Verkehrssektor aufwartet (zum Beispiel in Bezug auf die Verbreitung von
Elektrofahrzeugen), gibt es bei den dafur erforderlichen Politikinstrumenten erhebliche Leerstellen.
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Besonders ausgepragt sind diese im Bereich der Fiskalarchitektur. Einige der entscheidenden
fiskalischen Instrumente werden nur in vagen Formulierungen erwahnt, manche nur mit geringer
Ambition aufgegriffen und andere fehlen vollstandig. Andererseits wird aber auch keiner der
Hauptbestandteile einer konsistenten Fiskalarchitektur explizit durch den Regierungsvertrag
ausgeschlossen. Bereits angekundigt ist zudem ein Klimaschutz-Sofortprogramm, das ,mit allen
notwendigen Gesetzen, Verordnungen und MalRnahmen” ausgestattet werden soll. Angesichts
der unbestreitbaren Notwendigkeit schneller Fortschritte beim Klimaschutz im Verkehr kénnte
diese Formulierung letztlich auch fur die Reform der Fiskalarchitektur ein ,Passepartout” sein.

Der Handlungsrahmen der Ampelregierung wird jedoch nicht ausschlieZlich durch den
Koalitionsvertrag definiert. Ihre Politik wird insbesondere von den recht konkreten
Notwendigkeiten eingerahmt, die sich aus dem Grundgesetz ergeben. Von Ubergeordneter
Bedeutung ist hierbei das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Bundes-Klimaschutzgesetz
(KSG) von April 2021, das die Verantwortung des Staates fur eine effektive Klimaschutzpolitik
gestarkt und letztlich eine Novellierung des KSG bewirkt hat. Darin enthalten sind jahresscharfe,
sektorspezifische Emissionshéchstmengen, einschlieflich eines Nachsteuerungsmechanismus, der
bei Zielverfehlung Sofortprogramme mit weiteren Klimaschutzmal3nahmen vorsieht. Relevant sind
darUber hinaus auch die haushaltspolitischen Schranken, die sich aus der Schuldenbremse
ergeben. Hinzu kommen die Vorgaben auf europaischer Ebene.

1.1.1 Drei Jahrzehnte Stagnation - ein Jahrzehnt zur Emissionshalbierung

Bisher ist der Verkehrssektor das Sorgenkind des Klimaschutzes schlechthin. Im Jahr 2019, dem
letzten Jahr vor den durch die Corona-Pandemie bedingten Mobilitatseinschrankungen, lagen die
Verkehrsemissionen mit 164 Millionen Tonnen CO,-Aquivalenten auf dem gleichen Niveau wie
1990. Der Verkehr ist damit der einzige Sektor in Deutschland, dessen Treibhausgasemissionen im
Vergleich zum klimapolitischen Referenzjahr 1990 nicht gesenkt werden konnten.

Das novellierte Bundes-Klimaschutzgesetz legt fir den Verkehr in Deutschland ein Emissionsziel
von 85 Millionen Tonnen COz-Aquivalente im Jahr 2030 fest, was damit einer Reduktion um

48 Prozent innerhalb eines Jahrzehnts entspricht (siehe Abbildung 1). Ohne erhebliche zusatzliche
klimapolitische Anstrengungen wird dieses Ziel weit verfehlt werden, so zeigen es verschiedene
Berechnungen, zuletzt der Projektionsbericht der Bundesregierung 2021. Angesichts seines
dominanten Emissionsanteils wird dabei gerade der Personenverkehr auf der Stral3e einen
entscheidenden Minderungsbeitrag leisten mussen; er allein war zuletzt fur etwa 100 Millionen
Tonnen CO,-Aquivalente verantwortlich.

Der THG-AusstoRR des Personenverkehrs sinkt, indem sich ein Teil des Verkehrs vom Pkw auf
klimavertraglichere Verkehrsmittel verlagert. Die zweite tragende Saule einer erfolgreichen
Klimaschutzstrategie fur den Verkehr ist die schnelle Elektrifizierung der Pkw-Flotte, darin sind sich
alle relevanten Szenario-Studien einig. Beides tragt erheblich zur Minderung des
Endenergieverbrauchs des Verkehrs bei, wobei der verbleibende Energiebedarf zunehmend aus
klimaneutralen Quellen gedeckt werden muss.
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Entwicklung der Treibhausgasemissionen im Verkehrssektor 1990 bis 2020,

Schatzung fur 2021 und jahrliches Sektorziel 2020 bis 2030 Abbildung 1
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Agora Verkehrswende | Stand: 02/2022; Daten: Sonstiger Verkehr umfasst KUsten- & Binnenschifffahrt, nationaler Luftverkehr,
Schienenverkehr. Aufteilung der Emissionen des Strafenverkehrs gemal® TREMOD 6.22 (02/2022), nach Energiebilanz; Quellen:
UBA 2021; UBA 2022 (Werte bis einschliel3lich 2020); Agora Energiewende 2021 (Schatzwert fur 2021); Bundesklimaschutzgesetz

1.1.2 Finanzierungsbedarf zum Erhalt einer qualitativ hochwertigen Infrastruktur
FUr die Finanzierung einer qualitativ hochwertigen Verkehrsinfrastruktur und eines nachhaltigen
Mobilitatsangebots stellen sich kinftig insbesondere zwei Herausforderungen. Zum einen werden
angesichts einer im Zuge der Corona-Krise wieder deutlich angestiegenen Staatsverschuldung
budgetare Verteilungsfragen — und damit auch die Frage der Infrastrukturfinanzierung — nach der
akuten Krisenbekampfung voraussichtlich wieder an Relevanz gewinnen. Zum anderen entsteht
ein strukturelles Finanzierungsproblem dadurch, dass mit der Transformation bei den
Antriebstechnologien jene Steuereinnahmen perspektivisch wegbrechen, die bisher als Grundlage
der Infrastrukturfinanzierung galten: die Energiesteuer und die Kfz-Steuer (siehe Abbildung 2).

Bei der gegenwartigen Ausgestaltung dieser beiden Steuern werden mit zunehmender
Marktdurchdringung elektrischer Antriebe die Steuereinnahmen stark zurtckgehen, da ihre
Bemessungsgrundlage an die Nutzung von Verbrennungsmotoren anknUpft beziehungsweise bis
2030 Steuerbefreiungen fur Elektrofahrzeuge vorgesehen sind; die neu entstehenden Einnahmen
bei der Stromsteuer k6nnen diesen Ruckgang nicht annahernd auffangen. Um die
selbstgesteckten Klimaziele zu erreichen, werden gegen Ende des Jahrzehnts voraussichtlich
mindestens 15 Millionen Elektrofahrzeuge im Pkw-Bestand sein mUssen, was knapp einem Drittel
der Gesamtflotte entspricht. Dies macht deutlich, dass sich die Finanzierungsquellen der
Verkehrsinfrastruktur andern muassen.
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Entwicklung des Energiesteueraufkommens im Pkw-Verkehr 2000 bis 2020 und

Fortschreibung fUr 2025 und 2030 auf Basis des Klimaschutzszenarios KN2045 Abbildung 2
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Agora Verkehrswende | Stand: 02/2022; Daten: Bis einschlieRlich 2020 nominales Energiesteueraufkommen bezogen auf den
Inlandsabsatz. Bis 2005 Mineralélsteuer, einschlieRlich Okosteuer. Energiesteueraufkommen in 2025 und 2030 auf Basis von Daten
des Klimaschutzszenarios KN2045. Gesamtsteuereinnahmen des Bundes in 2025 bzw. 2030 auf Basis des Arbeitskreises
"Steuerschatzungen" bzw. eigener Fortschreibung. Gepunktete Linie entspricht linearer Fortschreibung; Quellen: DLR; DIW 2021 sowie
Destatis 2022 (Zeitraum 2000-2020); Prognos; Oko-Institut; Wuppertal-Institut 2021, BMF 2021 sowie eigene Schatzung (Jahre 2025
und 2030)

1.1.3 Verkehrsinfrastrukturen an der Kapazitatsgrenze und Knappheit
offentlichen Raums
Die StralRen in Deutschland sind angesichts steigenden Pkw-Fahrleistungen an vielen Stellen bis
oder Uber die Kapazitatsgrenze hinaus ausgelastet (siehe Abbildung 3). Dies verursacht direkte
und indirekte Kosten fur die Nutzer:innen: héhere Kraftstoffkosten, Zeitkosten, Stress. Zugleich
fUhrt die Uberlastung zu héheren Emissionen. Die Lésung hierfir kann allerdings nicht der stetige
Zubau neuer Stral3en sein. Dies ist weder 6kologisch noch 6konomisch sinnvoll. Stattdessen gilt es,
die vorhandenen Kapazitaten durch eine sinnvolle Steuerung besser auszulasten. Mit der fur die
Zukunft erwarteten zunehmenden Verbreitung autonomer Fahrzeuge kénnte der politische
Handlungsdruck in Richtung einer starkeren Verkehrslenkung sogar perspektivisch weiter
zunehmen. Offentlicher Raum ist gerade in Stadten knapp und eine wertvolle Ressource. Diese
Ressource muss so bewirtschaftet und bepreist werden, wie es ihrem tatsachlichen Wert
angemessen ist.
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Entwicklung der Pkw-Fahrleistung und der Staubelastung auf

Deutschlands Autobahnen bis einschliefZlich 2019 Abbildung 3
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Agora Verkehrswende | Stand: 02/2022; Daten: Modifiziertes Berechnungsverfahren zur Ermittlung der Pkw-Fahrleistung ab 2017.
Werte zur Pkw-Fahrleistung einschlief2lich Kombinationskraftwagen. Entwicklung der Staudauer auch durch Erfassungsqualitat der
Verkehrslage beeinflusst; Quellen: Bundesministerium fur Digitales und Verkehr 2022 (Fahrleistung); ADAC 2022 (Staudauer)

1.2 Hebel der Verkehrswende

1.2.1 Aktivitatsniveau

Verkehrsteilnehmer:innen und Wirtschaftsakteure sollten dazu angeregt werden, ihr
Mobilitatsverhalten nachhaltiger zu gestalten. Dies betrifft sowohl Entscheidungen dartber, wie
viel und wohin gefahren oder transportiert wird, als auch die Wahl des Verkehrsmittels. Dieser
Hebel zielt folglich auf die Vermeidung unnétiger Wege und die Verlagerung des motorisierten
Individualverkehrs auf klimavertraglichere Mobilitatsformen (6ffentlicher Verkehr, Rad- und
Ful3verkehr) ab.

1.2.2 Innovationen und Flottenmodernisierung

Sowohl der Fahrzeugbestand als auch die Energiebereitstellung mussen auf
Klimaschutztechnologien umgestellt werden. Anbieter und Produzenten mussen dafur
entsprechende Innovationen und Angebote entwickeln. Diese muUssen allerdings auch
angenommen werden. Bei der klimagerechten Modernisierung der Fahrzeugflotte spielt die
Kaufentscheidung von privaten Kund:innen und Firmen eine wichtige Rolle. Deshalb braucht es
Politikinstrumente, die den Absatz emissionsarmer Fahrzeuge begunstigen und CO.-intensive
Technologien aus dem Markt beziehungsweise dem Bestand drangen.

1.2.3 Infrastruktur
Klimavertraglichere Technologien und nachhaltigere Verkehrstrager brauchen zum Teil neue
Infrastrukturen. Dies betrifft die klassische Verkehrsinfrastruktur und die Energieversorgung, aber
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auch die Digitalisierung. Fur die Planung, Finanzierung und Bereitstellung sowie fur die
dazugehdrige Reqgulierung ist vielfach der Staat verantwortlich. Eine besondere Herausforderung
ist dabei, die vorlaufzeitintensiven Planungen mit der langfristigen Entwicklung von Markten und
Technologien in Einklang zu bringen.

Wahrend die Hebel Aktivitatsniveau und Flottenmodernisierung gut Uber fiskalische Anreize
adressierbar sind und damit im Fokus dieses Papiers stehen, bedarf der Hebel Infrastruktur in
wesentlich starkerem Mal3e ein direktes Eingreifen der 6ffentlichen Hand. Daher erfolgt eine
Betrachtung dieses Hebels bei der Bewertung der fiskalischen Instrumente lediglich hinsichtlich
ihrer Eignung, eine stabile Finanzierung der Infrastruktur abzusichern.

1.3 Kriterien der Instrumentenwahl und -ausgestaltung

1.3.1 Klimapolitische Effektivitat

Die 6konomischen Instrumente mussen im Zusammenspiel mit ordnungsrechtlichen, planerischen
und investiven Lésungen verlasslich dazu beitragen, dass die Emissionsminderungsziele im
Verkehr erreicht werden. Als politische Messlatte dienen die im deutschen Klimaschutzgesetz
festgeschriebenen Ziele, die sich aus dem klimapolitischen Rahmen der EU sowie dem
volkerrechtlich verbindlichen Paris-Abkommen ableiten. Entscheidend fur den Klimaschutz ist
dabei der kumulative Ausstol? von Treibhausgasen. Dies gilt es zu beachten, wenn eine
Lastenverschiebung auf jungere und kommende Generationen vermieden werden soll.

1.3.2 Volkswirtschaftliche Effizienz

Bei der Wahl und Ausgestaltung der fiskalischen Instrumente ist darauf zu achten, dass die
Emissionsminderungen zu moglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten erreicht werden.
Davon profitieren sowohl heutige als auch kommende Generationen, was auch die Akzeptanz der
Klimaschutzmalinahmen erhéht. Auch die im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse [asst sich
so leichter einhalten. Fiskalische Instrumente kénnen insbesondere dann zu volkswirtschaftlicher
Effizienz beitragen, wenn die Marktpreise nicht die jeweiligen Kosten widerspiegeln. Zu solchen
Kosten gehoéren im umweltékonomischen Kontext insbesondere die Schadenskosten durch
Beanspruchung der Umwelt. Uber die Einpreisung vormals externer Schadenskosten kénnen
fiskalische Instrumente diese Marktverzerrungen abbauen und dabei helfen, dass die Preise ihre
6konomischen Funktionen maglichst stérungsfrei tbernehmen.

Angesichts weiterer Unvollkommenheiten und Hemmnisse im Marktgeschehen kénnen aber auch
daruberhinausgehende Eingriffe notwendig werden, um die Klimaschutzziele zu
geringstmoglichen Kosten zu erreichen. Fur die Auswahl, Ausgestaltung und Austarierung der
fiskalischen Instrumente kann folgender Leitsatz dienlich sein: So einfach wie méglich, jedoch auch
so komplex wie nétig.

1.3.3 Sozialvertraglichkeit und Akzeptanz
Nur mit der Akzeptanz und UnterstUtzung der Mehrheit der Gesellschaft kann die Verkehrswende
in einer Demokratie gelingen. Akzeptanz wird die Verkehrswende wiederum nur finden, wenn der
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Ubergang zu einem klimaneutralen Mobilitadtssystem sozial ausgewogen erfolgt und die Chancen
und Kosten gerecht verteilt werden. Dies gilt in besonderem Mal3e fur Preisinstrumente, da diesen
in der Bevélkerung regelmaRig mit den groRten Vorbehalten begegnet wird. Beim Ubergang in die
postfossile Mobilitat sind deshalb insbesondere fur einkommensschwache Haushalte
Kompensations- und Unterstutzungsmalinahmen unabdingbar, denn diese verfugen oftmals nicht
Uber die finanziellen Ressourcen, um kurzfristig klimafreundliche Fahrzeuge anzuschaffen oder
andere Umstande, die die Alltagsmobilitat determinieren, anzupassen.

Sowohl bestehende als auch neue oder reformierte Instrumente mussen also hinsichtlich ihrer
Wirkung auf die Einkommens- und Vermoégensverteilung Uberpruft werden. Generell sind
regressive Verteilungswirkungen zu vermeiden. So sollte beispielsweise keine systematische
Subventionierung ohnehin wohlhabender Haushalte zulasten der 6ffentlichen Haushalte und
damit aller Steuerzahler:innen einschlieBlich der einkommensschwachen Haushalte erfolgen.
Zuletzt schaffen Transparenz und eine klare Kommunikation Verstandnis und
Veranderungsbereitschaft in der Gesellschaft.

1.3.4 Fiskalische Zukunftsfestigkeit

Die fiskalischen Instrumente im Verkehr sollten dazu beitragen, dass das Gesamtsystem aus
Steuern und Abgaben die Finanzierung staatlicher Aufgaben langfristig gewahrleisten kann und
insbesondere fur die notwendigen Investitionen, die mit der Verkehrswende einhergehen, eine
ausreichende Finanzierungsgrundlage besteht. Entscheidend ist hierfur im Besonderen die Wahl
und Ausgestaltung der jeweiligen Besteuerungsgrundlage. So wird bei erfolgreicher
Lenkungswirkung beispielsweise die fiskalische Ergiebigkeit jener Abgaben sinken, welche an den
COz-Emissionen oder generell an fossilen Energietragern anknupfen.

1.3.5 Passfahigkeit in den europaischen klimapolitischen Rahmen

Zentrale und fur die Bundesregierung bindende Leitplanken fur die Klimapolitik im Verkehr werden
auf europaischer Ebene gesetzt. Aufgabe der Bundesregierung ist es einerseits, auf
Nachscharfungen des Fit-for-55-Pakets der EU hinzuwirken, das bereits wichtige
Reformvorschlage enthélt. Andererseits ist es durch maflRgeschneiderte nationale Instrumente
zielgenau zu erganzen. Dabei mussen die nationalen fiskalischen Instrumente nicht nur juristisch
und administrativ mit den europdischen Regulierungen kompatibel sein, sondern gezielt auf deren
Leerstellen beziehungsweise Wirkungslicken zugeschnitten werden.

1.4 Fokus und Aufbau des Papiers

Primare Perspektive dieses Diskussionspapiers ist die klimapolitische Herausforderung fur den
Verkehrssektor. Im Rahmen der nachfolgenden Darstellung einer maglichen Neustrukturierung der
Fiskalarchitektur werden aber auch die Auswirkungen auf die weiteren, zuvor genannten
Herausforderungen skizziert.

Die Kurzanalyse betrachtet zunachst jene Instrumente, die vorrangig beim Aktivitatsniveau
ansetzen, indem sie die (relativen) Preise fur verschiedene Mobilitdtsformen andern und damit ein
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geandertes, nachhaltigeres Nutzungsverhalten anreizen. Anschliel3end stehen jene Instrumente
im Fokus, die zuvorderst auf eine Beeinflussung der Fahrzeugeigenschaften abzielen. Eine
trennscharfe Abgrenzung ist dabei allerdings nicht immer madglich, da einige Instrumente mehr als
einen Hebel gleichzeitig adressieren. Die Infrastrukturplanung und -bereitstellung ist nicht
Gegenstand dieses Papiers.

Die Reihenfolge, in der die fiskalischen Instrumente beschrieben werden, soll verdeutlichen, wie
die Instrumente aufeinander aufbauen und wie sie Unvollkommenheiten beziehungsweise
Leerstellen der vorherigen Instrumente adressieren. So folgt die Pkw-Maut auf die Darstellung von
CO,-Preis und Energiesteuern im Verkehr, da letztere Elektrofahrzeuge nicht adressieren und
damit insbesondere hinsichtlich der Aktivitatslenkung nicht l[angfristig zukunftsfest sind. Die
strukturell reformierte Kfz-Besteuerung, die bei der Pkw-Erstzulassung ansetzt, adressiert
hingegen die fehlende Wirkmachtigkeit des CO,-Preises bei der Investitionsentscheidung; die
Kaufpramien erganzen die fortentwickelte Kfz-Steuer de facto zu einem Bonus-Malus-System.
Und schlieBBlich werden im Rahmen der vorgeschlagenen Reform der Dienstwagenbesteuerung
die Preissignale der umstrukturierten Kfz-Besteuerung aufgegriffen, um sie dort im Sinne einer
maoglichst steuerneutralen Regelung zu spiegeln.

Bei der Ausgestaltung des Instrumentenbundels ist besonders wichtig, dass sich dieses stimmig
ineinanderfugt. Dieses Diskussionspapier beschrankt sich bewusst auf die Leitlinien einer Reform
der Fiskalarchitektur und verzichtet auf quantifizierte Detailvorschlage. Wurde in einem Teilbereich
des Instrumentenbundels von einem quantitativ konkretisierten Vorschlag abgewichen, zége dies
in der Regel auch Anpassungen in anderen Bereichen nach sich, um ein konsistentes
Zusammenwirken zu gewahrleisten. Diese Konsistenz in der konkreten Umsetzung sicherzustellen
ist Aufgabe der neuen Bundesregierung.

Im Nachfolgenden wird fur jedes der Instrumente zuerst knapp der jeweilige Wirkmechanismus,
der Status quo der gegenwartigen Umsetzung und die diesbezuglichen Ausfuhrungen im
Koalitionsvertrag dargestellt, bevor anschlieRend die Eckpunkte einer Reform umrissen werden.
AbschlieRend wird in einer Gesamtbetrachtung noch einmal das Zusammenspiel der einzelnen
Instrumente sowie ihre inhaltliche und zeitliche Abstimmung fur eine stabile und zielkonforme
Fiskalarchitektur skizziert. Die einzelnen Reformvorschlage sind dabei nicht zwangslaufig nevu,
sondern oftmals bereits seit Langerem in der Diskussion. Ziel des Papiers ist es vielmehr, unter
Berucksichtigung von instrumentellen Wechselwirkungen die zentralen Elemente einer insgesamt
stimmigen Neujustierung der Fiskalarchitektur fur das Pkw-Segment aufzuzeigen sowie eine
Diskussion zu Mdglichkeiten ihrer konkreten Ausgestaltungen und ihrer zUgigen Implementierung
anzuregen.

Die nachfolgende Abbildung 4 gibt einen schematischen Uberblick Giber die Lenkungs- und

Haushaltswirkungen des in diesem Papier diskutierten fiskalischen Instrumentariums im Status
quo und nach dessen Reform.
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Lenkungs- und Haushaltswirkung der fiskalischen Instrumente im

Status quo und nach deren Reform bis 2030

Abbildung 4
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2 (O.-Bepreisung: Preispfad anheben und
Mindestniveau absichern

2.1 Ausgangslage

2.1.1 Instrumentenbeschreibung

Die COz-Bepreisung gilt vielen — insbesondere Okonom:innen - als das Leitinstrument oder
Ruckgrat der Klimapolitik. Durch sie werden die Klimakosten sichtbar sowie spurbar und damit
entscheidungsrelevant. Durch die Erhéhung der Preise fur fossile Kraftstoffe wirkt sie auf die
Verkehrsaktivitat sowie die Wahl des Verkehrsmittels. Sie beeinflusst auch die Kaufentscheidung
bei der Fahrzeuganschaffung, zumindest in dem MalRe, wie Fahrzeugkaufer:innen die durch diese
Preise beeinflussten, zukunftigen Betriebskosten auch tatsachlich bertcksichtigen. Zweifelslos
spielt die CO,-Bepreisung somit eine zentrale Rolle im Instrumentenmix. Sie ist aber dennoch kein
Allheilmittel. Der auf den ersten Blick bestechenden Einfachheit, Kosteneffizienz und Effektivitat
einer vorwiegend auf die CO,-Bepreisung setzenden Klimapolitik stehen bei vertiefter Betrachtung
vielfaltige Hemmnisse und Marktunvollkommenheiten im Weg. Diese schranken die realweltliche
Effizienz eines weitgehend monoinstrumentellen, auf die CO,-Bepreisung verengten Ansatzes
erheblich ein und rechtfertigen - auch aus 6konomischer Perspektive — einen ausdifferenzierten
Instrumentenmix fur den Klimaschutz im Verkehr. Zudem vermag sie nur einen Teil der bisher
externen Kosten des (StralRen-)Verkehrs zu internalisieren, wahrend andere - beispielsweise Larm
oder Schadstoffausstol3 - nicht adressiert werden.

Nichtsdestotrotz gilt: Wenn sich die Klimaschadenskosten des Verbrennens fossiler Kraftstoffe
nicht angemessen in ihren Preisen spiegeln, werden Fahrzeug- und Nutzungsentscheidungen
weiterhin den verzerrten Preissignalen folgen und eine effiziente Verkehrswende nicht gelingen.

2.1.2 Status quo

Derzeit werden die aus der Verbrennung fossiler Kraftstoffe resultierenden CO,-Emissionen mittels
des nationalen Brennstoffemissionshandels bepreist. Dieser sieht zundchst Festpreise vor, die von
anfanglich 25 Euro je Tonne CO, im Jahr 2021 auf 55 Euro im Jahr 2025 steigen sollen. Danach
sollen die Preise — zunachst im Rahmen definierter Preiskorridore — durch Angebot und Nachfrage
im Markt gebildet werden. FUr das Jahr 2026 ist ein Preiskorridor von 55 bis 65 Euro vorgesehen,
fur die nachfolgenden Jahre fehlt eine solche Festlegung. Empirische Untersuchungen zeigen, dass
eine substanzielle Lenkungswirkung - sowohl mit Blick auf Nutzungs- als auch Pkw-
Kaufentscheidungen — von CO,-Preisen dieser H6he nicht zu erwarten ist. Die CO,-Preise des
nationalen Emissionshandels liegen auch deutlich unterhalb jener im europadischen
Emissionshandel fur stationare Anlagen.

2.1.3 Koalitionsvertrag

Im Koalitionsvertrag betonen die Ampelparteien, dass sie das Brennstoffemissionshandelsgesetz

(BEHG) im Sinne des EU-Programms Fit for 55 Uberarbeiten wollen und ,auf einen steigenden CO,-
Preis als wichtiges Instrument, verbunden mit einem starken sozialen Ausgleich” setzen. Zugleich

sieht der Koalitionsvertrag eine Anhebung des im BEHG festgelegten Preispfads explizit nicht
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vor — und verweist dabei auf die zuletzt deutlich gestiegenen Energiepreise. Mittelfristig soll der
nationale Emissionshandel in ein neu zu schaffendes europadisches Emissionshandelssystem fur
die Bereiche Verkehr und Warme Uberfuhrt werden, in den 2030er-Jahren dann ein einheitliches
Emissionshandelssystem Uber alle Sektoren geschaffen werden.

Der soziale Ausgleich soll zunachst Uber die Abschaffung der EEG-Umlage ab dem Jahr 2023
erfolgen, die nun voraussichtlich vorgezogen wird. Daruber hinaus soll zur Abfederung kunftiger
Preisanstiege ein weiterer sozialer Kompensationsmechanismus (,Klimageld”) entwickelt werden.
Der von der EU-Kommission parallel zum neuen Emissionshandel vorgeschlagene soziale
Klimafonds wird nur indirekt unterstutzt: €s solle in allen EU-Landern ,ein sozialer Ausgleich
stattfinden”.

2.2 Reformvorschlag

2.2.1 Anhebung des Preispfades im Brennstoffemissionshandel

Die Beibehaltung des bisherigen BEHG-Preispfades wird weder dem Anspruch einer
angemessenen CO;-Bepreisung noch den Sektorzielen des Klimaschutzgesetzes fur den Verkehr
gerecht. Eine effiziente Instrumentierung der Verkehrswende erfordert, dass der Anstieg des CO,-
Preispfads im Rahmen des BEHG deutlich steiler als aktuell vorgesehen gestaltet wird, sodass der
Mindestpreis im Jahr 2025 nicht unter 80 Euro je Tonne CO; liegt. Die anfanglichen Festpreise
beziehungsweise Preiskorridore schaffen Planungssicherheit und sollten zunachst beibehalten
werden. Wie im Koalitionsvertrag angelegt konnte dann zur Mitte des Jahrzehnts die Uberfihrung
des nationalen Brennstoffemissionshandels in das seitens der EU-Kommission vorgeschlagene
EU-weite Emissionshandelssystem fur Stralenverkehr und Warme erfolgen. Eine Parallelitat von
nationalem und europaischem Emissionshandel sollte vermieden werden.

2.2.2 Energiesteuerreform: Dieselprivileg abbauen und Mindestpreisniveau
absichern
Auch nach einer Uberfiihrung in ein EU-weites System ist eine Mindestbepreisung von CO; auf
nationaler Ebene sicherzustellen. Diese wurde fur den Fall greifen, dass die Preise im
europadischen Emissionshandel zu gering fur den deutschen Kontext ausfallen, beispielsweise
infolge niedriger Preisobergrenzen beziehungsweise einer insgesamt wenig ambitionierten
Ausgestaltung . Angesichts sehr unterschiedlicher wirtschaftlicher Ausgangslagen innerhalb der EU
und nicht zuletzt aufgrund der europaischen Lastenteilungsverordnung, die von Deutschland
einen Uberproportionalen Emissionsminderungsbeitrag verlangt, ist dieser Fall nicht
unwahrscheinlich, sodass eine nationale Mindestbepreisung frihzeitig vorzubereiten ist. Hierfur
bietet sich das bestehende Instrument der Energiebesteuerung an. Neben ihrer
Sicherungsfunktion fur eine adaquate CO,-Bepreisung sollte die Energiebesteuerung auch
dahingehend reformiert werden, dass die Steuersatze der verschiedenen Kraftstoffe auf Basis
einer einheitlichen Grundlage bemessen werden — nach Mal3gabe ihres jeweiligen Kohlenstoff-
und/oder Energiegehalts. Eine Ausrichtung der Steuersatze am Energiehalt hat auch die
Kommission in ihrem Reformvorschlag fur die EU-Energiesteuerrichtlinie vorgebracht. Dieser
impliziert eine — schrittweise — Angleichung der Steuersatze fur Diesel und Benzin.
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2.2.3 Sozial ausgewogene Einnahmenruckverteilung

Hinsichtlich der sozialen Auswirkungen hat eine Vielzahl von Studien gezeigt, dass bei geeigneter
Ruckverteilung der Einnahmen aus der CO,-Bepreisung eine progressive Verteilungswirkung
erreicht werden kann. Geeignet sind insbesondere die — inzwischen beschlossene — Absenkung
der Strompreise Uber eine Reduktion beziehungsweise Abschaffung der EEG-Umlage und eine
Pro-Kopf-Klimapramie. In Kombination mit weiteren gezielten Entlastungsmalsnahmen und
Investitionshilfen fur besonders betroffene Haushalte und einem planbaren, schrittweisen
Preisanstieg kdnnen soziale Harten weitestgehend vermieden werden. Auch die Angleichung der
Steuersatze von Benzin und Diesel wirkt verteilungspolitisch wenig kritisch, da sich — oftmals
grof3ere — Dieselfahrzeuge Uberproportional in einkommensstarken Haushalten finden.

Hinsichtlich der verteilungspolitischen Wirkung einer Kompensation mittels Strompreissenkung
oder Klimapramie (Pro-Kopf-Pramie) ist Folgendes zu bedenken: Die progressive Wirkung einer
Ruckverteilung der Einnahmen Uber reduzierte Strompreise kénnte sich in den kommenden
Jahren abschwachen. Dies liegt daran, dass eine Umstellung auf Elektroantriebe voraussichtlich
schneller in einkommensstarken Haushalten erfolgt. Dies impliziert einerseits eine geringere
Belastung dieser Haushalte durch den CO,-Preis und zugleich eine starkere Entlastung durch den
Wegfall der EEG-Umlage. Daher - und mit Blick auf weiter steigende CO,-Preise und
Emissionshandelseinnahmen - sollte ein administrativ handhabbares Modell fur eine Klimapramie
(beziehungsweise Klimageld) sehr zUgig entwickelt werden. Damit ein solches
Ruckverteilungsinstrument die breite Akzeptanz einer ambitionierten CO>-Bepreisung starkt, ist
neben der einfachen Zuganglichkeit fur alle auch eine hohe Sichtbarkeit der Pramienzahlungen
wichtig.

2.2.4 Keine Kompensation Uber Entfernungspauschale, stattdessen Einfuhrung
eines Mobilitatsgelds
Gemeinsam mit der Einfuhrung des Brennstoffemissionshandels wurde eine Erhéhung der
Entfernungspauschale ab dem 21. Entfernungskilometer als — vermeintlich soziale -
Kompensationsregelung beschlossen. Die Entfernungspauschale senkt als Teil der
Werbungskosten das zu versteuernde Einkommen eines Erwerbstatigen, doch der
Entlastungseffekt hangt insbesondere von der Hohe des individuellen (Grenz-)Steuersatzes ab.
Dadurch profitieren Erwerbstatige mit hohem Einkommen weitaus starker als jene mit mittlerem
oder geringem Einkommen. Im Gegensatz zur Einnahmenruckverteilung Uber Strompreis und
Klimapramie hat eine Erhdéhung der Entfernungspauschale somit regressive Effekte. Sie entlastet
gerade solche Erwerbstatige nur wenig zielgerichtet, die aufgrund ihrer Einkommenssituation von
steigenden CO,-Preisen besonders betroffen sind. Damit eignet sich die Entfernungspauschale
wenig als sozialpolitisch orientiertes Kompensationsinstrument fur héhere Kraftstoffpreise, als das
sie auf politischer Ebene vielfach dargestellt wird. Auch die neu eingeftuhrte Mobilitatspramie kann
dieses Defizit nicht auffangen. Hinzu kommt, dass die Entfernungspauschale die Anreize dazu
senkt, die Distanz zwischen Wohnort und Arbeitsplatz und damit das Verkehrsaufkommen durch
Pendelwege zu begrenzen. Sie wirkt damit den intendierten Umweltwirkungen héherer
Kraftstoffpreise entgegen.
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Auf eine (weitere) Erhdhung der Entfernungspauschale ist daher unbedingt zu verzichten;
perspektivisch ist ein Abbau, zumindest aber eine 6kologische Differenzierung der steuerlichen
Berucksichtigung der Pendelkosten angezeigt. Kurzfristig eignet sich ein
einkommensunabhangiges Mobilitatsgeld wesentlich besser als Kompensationsinstrument fur
Pendlerhaushalte. Wirde die Entfernungspauschale durch ein Mobilitatsgeld in Héhe von
beispielsweise 10 Cent je Entfernungskilometer ersetzt, kdnnten pendelnde Erwerbstatige mit
niedrigem Verdienst finanziell gegentber dem Status quo entlastet werden, wahrend fur
Pendler:innen mit hohem Einkommen Anreize zur Reduktion der Pendelkilometer geschaffen
werden und zugleich die Spielraume des Staatshaushalts insgesamt steigen. Ein Mobilitatsgeld-
Maximalbetrag konnte zudem Anreize in Richtung besonders hoher Pendeldistanzen begrenzen.
Durch eine solche zielorientierte Entlastung vulnerabler Haushalte lief3e sich die gesellschaftliche
Akzeptanz fur wichtige Klimaschutzmalnahmen wie die CO,-Bepreisung steigern. Aus
sozialpolitischen Erwagungen erscheint es sinnvoll, ein solches Mobilitatsgeld zunachst
verkehrsmittelunabhéngig zu gewahren, nach einer Ubergangszeit dann aber auf der Basis
okologischer Kriterien zu differenzieren oder vollstandig auslaufen zu lassen.
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3 Fahrleistungsabhangige Pkw-Maut:
Finanzierungsgrundlagen stabilisieren und
Verkehr effizient lenken

3.1 Ausgangslage

3.1.1 Instrumentenbeschreibung

StraRenbenutzungsgebuhren werden in einer Vielzahl von Landern fur Pkw und Lkw erhoben.
Diese dienen vornehmlich dem Zweck der (Stral3en-)Infrastrukturfinanzierung. Bei kluger
Ausgestaltung bieten sie jedoch weitaus grél3ere Potenziale, um einen wichtigen Beitrag zu einer
erfolgreichen Verkehrswende zu leisten und zu helfen, die zuvor genannten Herausforderungen
der Verkehrspolitik zu meistern. Ein fahrleistungsabhangiges, differenziertes und auf allen Stral3en
angewendetes Mautsystem kann (a) Anreize zu einer Reduktion von CO,- und Schadstoff-
Emissionen setzen, (b) die Auslastung bestehender Kapazitaten der Verkehrsinfrastruktur
effizienter steuern und (c) Uberdies eine stabile und verursachungsgerechte
Infrastrukturfinanzierung gewahrleisten. Klimapolitisch zahlt eine solche Maut vor allem auf den
Hebel ,Aktivitatsniveau” ein.

3.1.2 Status quo

In Deutschland existiert seit 2005 ein etabliertes, fahrleistungsabhangiges Mautsystem fur Lkw.
FUr Pkw wurde im Jahr 2015 die Einfuhrung einer zeitabhangigen Maut vom Bundestag
verabschiedet. Diese wurde jedoch vom europadischen Gerichtshof gestoppt, weil sie Fahrer:innen
aus anderen Landern einseitig belastet und damit gegen EU-Recht verstol3en hatte. Das Vorhaben
wurde danach nicht mehr weiterverfolgt — auch nicht in geanderter Ausgestaltung.

3.1.3 Koalitionsvertrag

Die Einfuhrung einer Pkw-Maut wird im Koalitionsvertrag nicht explizit genannt. Ausdrucklich
erwahnt wird das Vorhaben, die Lkw-Maut ab dem Jahr 2023 nach CO,-Emissionen zu
differenzieren und einen CO;-Zuschlag einzufUhren sowie den gewerblichen GuUterkraftverkehr ab
3,5 Tonnen zulassigem Gesamtgewicht einzubeziehen. Hervorzuheben in diesem Kontext ist die
Formulierung: ,Wir werden die Mehreinnahmen fur Mobilitat einsetzen.” Eine Einschrankung auf
die StralReninfrastrukturfinanzierung wird mithin abgelehnt, Finanzierungsbeitrage fur klima- und
umweltvertraglichere Mobilitatsangebote scheinen maglich.

Auch ohne explizite Nennung findet sich im Koalitionsvertrag durchaus ein AnknUpfungspunkt fur
die Einfuhrung einer Pkw-Maut: ,Die Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur mussen weiter
erhéht und langfristig abgesichert werden.” Die verldsslichen Einnahmen aus einer Maut
gewahrleisten eine solche langfristige Absicherung durch die Entkopplung von jahrlichen
Haushaltsentscheidungen.
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3.2 Reformvorschlag

3.2.1 Zielbild: Verursachungsgerechte Infrastrukturfinanzierung

Idealerweise kann eine intelligente Pkw-Maut ab der zweiten Halfte dieses Jahrzehnts einen
wichtigen Beitrag leisten, die anfangs genannten Herausforderungen der Verkehrspolitik zu
meistern. Dazu bedarf es einer zweckgemalien Ausgestaltung. Ein pauschales ,Pickerl-System” -
also eine lediglich zeit-, jedoch nicht fahrleistungsabhangige Maut — wird diesem Anspruch nicht
gerecht. Zielbild einer zukunftsgerichteten Pkw-Maut ist die Bepreisung der StralRennutzung
gemal einer verursachungsgerechten volkswirtschaftlichen Kostenanlastung nach tatsachlichem
Nutzungsumfang und Beanspruchung der Verkehrsinfrastruktur sowie nach den verursachten
externen Kosten. So werden Anreize zur Vermeidung unndétiger Fahrten und zu einer erhdhten
Fahrzeugauslastung sowie zur Verlagerung auf umweltvertraglichere Verkehrstrager gesetzt.
Finden bei der Bemessung der Mautsatze auch die jeweiligen (umweltrelevanten)
Fahrzeugeigenschaften BerUcksichtigung, kénnen darUber hinaus Anreize zur
Flottenmodernisierung und zur Wahl effizienterer Fahrzeuge gesetzt werden. Neben dem
spezifischen Schadstoffausstold weist insbesondere das Fahrzeuggewicht eine gute Eignung als
Mautparameter auf, da schwere Pkw sowohl mit gréReren Umweltbelastungen (beispielsweise
durch den Reifenabrieb) als auch mit starkerem StraRenverschleild sowie héheren externen
Unfallrisiken einhergehen. Der CO,-Ausstol? hingegen lasst sich absehbar weiterhin Uber den
Emissionshandel beziehungsweise die Energiebesteuerung praziser erfassen und bepreisen.

3.2.2 Starkere Lenkungswirkung durch differenzierte Mautsatze

Durch zeit- und ortsvariable Mautsatze (beispielsweise Stauzuschlage) kdbnnen zusatzlich
spezifischere Knappheitssignale gesendet werden, die eine Optimierung des Verkehrsflusses
unterstUtzen. Verkehrsstroéme werden durch die Preissignale so gelenkt, dass raumliche und
zeitliche Engpasssituationen maglichst vermieden werden. Die bessere Auslastungssteuerung
geht mit einem geringeren StraRenausbaubedarf und Uberdies einer verbesserten
Planungssicherheit fur die Stralsennutzer:innen — gerade fur die Logistikbranche - einher. In
besonderem Mal3e kénnten die Innenstadte von einer Entzerrung und verminderten
Staubelastung mit all ihren negativen Nebenwirkungen profitieren. Ferner kénnen besonders
sensible Bereiche (beispielsweise dicht bebaute Wohngebiete) gezielter von negativen
Auswirkungen des Verkehrs entlastet werden. Hierbei ist ein hinreichender Gestaltungsspielraum
der Kommunen sicherzustellen; durch solche Freiheitsgerade innerhalb eines bundeseinheitlichen
Systems werden auch separate City-Maut-Systeme verzichtbar.

Mit Blick auf die Akzeptanz und soziale Ausgewogenheit ware es Uberdies mdglich, bestimmten
Nutzergruppen Sonderkonditionen zu gewahren, beispielsweise Nutzer:innen mit
gesundheitlichen Einschrankungen oder mit dem OPNV kooperierende Mobilitatsdienstleister.
Auch ware es grundsatzlich denkbar, solche Wege niedriger zu bemauten, auf denen bisher keine
attraktive Alternative zum Pkw besteht, wahrend in gut mit dem &ffentlichen Verkehr
erschlossenen Raumen héhere Mautsatze anfallen. Hierbei gilt es allerdings, den zusatzlichen
Aufwand und madgliche TransparenzeinbufRen mit dem potenziellen Nutzen genau abzuwagen.
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3.2.3 Implementierung

Die Einfuhrung einer dkologisch, verkehrspolitisch und fiskalisch nachhaltigen Pkw-Maut bedarf
einer konzeptionellen und administrativen Vorlaufzeit. Ziel sollte sein, das System bis Mitte der
2020er-Jahre zur Umsetzung zu bringen. Gelingt dies, kann eine solche intelligente Maut nicht nur
zu einer tragenden Saule fur eine zukunftsfeste Fiskalarchitektur werden, sondern auch zu einem
innovativen Digitalisierungsprojekt mit internationaler Strahlkraft. Damit dies gelingen kann, muss
jetzt mit vorbereitenden Arbeiten begonnen und mussen fruhzeitig Richtungsentscheidungen
getroffen werden. So kénnen Forschungsarbeiten beispielsweise zu konkreten
Ausgestaltungsfragen unter Abwagung von Ergiebigkeit, Lenkungswirkung, Erhebungskosten und
Sozialvertraglichkeit bereits kurzfristig angegangen werden. Bei der Konzeptentwicklung ist
zudem der Datenschutz (Privacy by Design) und der Aspekt einer méglichst hohen Interoperabilitat
innerhalb der EU von Anfang an zu beruUcksichtigen. Die tatsachliche Implementierung kénnte
dann schrittweise erfolgen. In einer EinfuUhrungsphase kénnten zunachst nur die reinen
Infrastrukturkosten (Wegekosten) angelastet werden; nachfolgend sollten die Mautsatze dann um
weitere bisher externe Kosten erganzt werden (Staukosten, Umweltkosten).

3.2.4 Einnahmenverwendung und Belastungskompensation

Ein grof3er Vorteil aus budgetarer Perspektive ist, dass die Infrastruktur-Finanzierung Uber die
Einnahmen aus einer fahrleistungsabhangigen Maut weitgehend robust ist gegenuber einer
Veranderung der Energietragerbasis im Verkehr; die Energie- und Kfz-Steuereinnahmen gehen
hingegen mit fortschreitender Elektrifizierung des Pkw-Verkehrs stetig zurtck. Zudem wird die
Finanzierung starker von haushaltspolitischen Entscheidungen entkoppelt, was in Zeiten wieder
zunehmender Budgetrestriktionen die Planungssicherheit verbessert.

Die Einnahmenverwendung sollte dabei dem Leitbild eines 6kologisch, 6konomisch und sozial
nachhaltigem Verkehrssystems folgen. Eine Verengung auf ,StralRe finanziert Stral3e” bei der
Neugestaltung der Finanzierungsgrundlagen kann dies nicht gewahrleisten. Stattdessen sollte
gelten, dass die Einnahmen nicht ausschlieRlich dem StraRenbau zuflieRen, sondern der Sicherung
nachhaltiger und bezahlbarer Mobilitat fur alle dienen. Denn Entlastung wird gerade auch dadurch
geschaffen, dass Alternativen zum motorisierten Individualverkehr quantitativ und gualitativ
gestarkt werden. Folglich sollten — gemal? dem Leitsatz ,Verkehr finanziert Mobilitat” — die
Mauteinnahmen neben der Stralfeninfrastrukturfinanzierung auch der Verbesserung des
offentlichen Verkehrs und der Infrastruktur des nicht-motorisierten Verkehrs zuflief3en. Hinsichtlich
der StralBeninfrastruktur sollte ein klares Primat des Bestandserhalts gelten, wie es schon im
Koalitionsvertrag angedeutet ist. Auch bei der Einnahmenverwendung gilt es, den kommunalen
Gestaltungsspielraum sicherzustellen. Zudem kénnte auch der flachendeckende Ausbau der
Ladeinfrastruktur Ubergangsweise mit den eingenommenen Mitteln unterstutzt werden.

Parallel zur schrittweisen Erhebung von Strallennutzungsgebuhren kénnen Uberdies finanzielle
Entlastungen an anderer Stelle im fiskalischen Rahmen erfolgen, um eine Uberforderung der
BuUrger:innen zu vermeiden. Hierfur bietet sich zum einen eine Abschaffung der jdhrlichen Kfz-
Steuer, von der eine nur vergleichsweise schwache Lenkungswirkung ausgeht (siehe Kapitel 4.3),
im Zuge der Mauteinfuhrung an. Zum anderen kénnten die Energiesteuersatze angepasst und im
Zuge der schrittweisen Mauterhéhung (zur Integration weiterer externer Kosten in die Mautsatze)
abgesenkt werden.
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4 Kfz-Steuer: Wirksamkeit erhohen durch Fokus
auf die Kaufentscheidung

4.1 Ausgangslage

4.1.1 Instrumentenbeschreibung

Mit der Kraftfahrzeugsteuer (Kfz-Steuer) wird das Halten eines zugelassenen Kraftfahrzeugs
besteuert; die Steuererhebung erfolgt unabhangig vom tatsachlichen Nutzungsumfang des
Fahrzeugs. Angesichts der pauschalen, nutzungsunabhangigen Steuersatze wird der Hebel
LAktivitatsniveau” nur insoweit adressiert, wie die Steuer die Zahl der gehaltenen Pkw und damit
indirekt die Menge der zurtckgelegten Fahrzeugkilometer beeinflusst. Mit Blick auf ihre
klimapolitische Wirkmachtigkeit stehen vornehmlich die Pkw-Kaufentscheidung und damit der
Hebel ,Flottenmodernisierung” im Vordergrund. Diese lassen sich durch eine zieladaquate
Gestaltung von Bemessungsgrundlage und Steuertarif potenziell effektiv beeinflussen. Mit
Einnahmen von zuletzt knapp 10 Milliarden Euro, davon etwa 80 Prozent aus der Besteuerung
von Pkw, erfullt die Kfz-Steuer Uberdies eine durchaus wichtige fiskalische Funktion. Zu den
rechtlich zuldssigen, sonstigen auf motorisierte Verkehrsmittel bezogenen Verkehrssteuern wirde
auch eine Zulassungssteuer gehoren, die in Deutschland - anders als in vielen anderen
europaischen Staaten - bisher nicht erhoben wird, aber hinsichtlich ihrer Lenkungswirkung (und
ihrer Sozialvertraglichkeit) einige Vorzuge béte.

4.1.2 Status quo

Eine klimapolitische Lenkungswirkung der Kfz-Steuer wird durch die im Jahr 2009 umgesetzte
Differenzierung der Steuersatze nach spezifischem COz-Ausstol? angestrebt; zuvor wurde die
Steuer nach Schadstoffklassen differenziert. Zudem richten sich die Satze nach dem Hubraum des
jeweiligen Pkw, wobei die Hubraumkomponente fur Diesel-Fahrzeuge — zur Kompensation der
niedrigeren Energiesteuer auf Diesel — hdher ausfallt. Elektro-Pkw werden grundsatzlich nach
ihrem Gewicht besteuert, profitieren aber noch bis zum Jahr 2030 von einer Steuerbefreiung.

Zum Beginn des Jahres 2021 wurde die CO-Komponente der Steuer durch eine progressive
Gestaltung des Steuertarifs angehoben. Dennoch ist die Kfz-Steuer in ihrer gegenwartigen Form
nicht zukunftsfest. Weder kann sie in ihrer derzeitigen Ausgestaltung langfristig stabile Einnahmen
generieren, noch gehen von ihr substanzielle Lenkungseffekte aus. Die schwache
Lenkungswirkung ist einerseits auf die geringe Steuerhéhe und andererseits auf einen
Struktureffekt zurUckzufUhren. So betragt — nach der zum 01.01.2021 in Kraft getretenen Reform
der Kfz-Steuer - beispielsweise der jahrliche Steuersatz fur einen Benzin-Pkw der Kompaktklasse
mit 1.000 Kubikzentimeter Hubraum und einem CO,-Ausstol3 von 120 Gramm je Kilogramm, was
bereits oberhalb des européischen Flottengrenzwerts fur Pkw liegt, 71 Euro. FUr einen Benzin-SUV
mit 1.500 Kubikzentimeter Hubraum und einem Ausstofl3 von 160 Gramm CO; je Kilogramm werden
178 Euro fallig. Steuerbetrage in dieser H6he und Steuerunterschiede von etwa 100 Euro wie
zwischen den Beispielmodellen entfalten kein nennenswertes Entscheidungsgewicht bei der
Fahrzeugwahl. In Relation zum Kaufpreis und im Umfeld einer komplexen Entscheidungssituation
droht dieses Preissignal ,im Rauschen unterzugehen”.
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Neben der absoluten Héhe der Kfz-Steuer vermindert ihre Struktur - die gleichmafige jahrliche
Erhebung - ihre Lenkungswirkung. Studien zeigen, dass Pkw-Kaufer:innen fortlaufend anfallende
Kosten (Kraftstoffkosten, Kfz-Steuern) bei ihrer Pkw-Kaufentscheidung nur unvollstandig
berucksichtigen. Mégliche Grunde hierfur sind sowohl eine generelle sogenannte
.Gegenwartsverzerrung” in Entscheidungssituationen sowie das Unterlassen einer systematischen
Gesamtkostenrechnung. Von Bedeutung ist auch die Tatsache, dass Neufahrzeuge in der Regel
nur funf bis sechs Jahre gehalten werden und mit dem Verkauf auch die Steuerpflicht Ubergeben
wird. Mit der Weitergabe der Steuerpflicht endet auch der fUr die Erstkdufer:innen relevante
Betrachtungszeitraum, falls sich die Verbrauchseigenschaften und der CO,-Ausstol3 eines Pkw und
die daraus resultierenden Steuersatze nicht in den Preisen im Gebrauchtwagenmarkt
niederschlagen. Dann geht letztlich nur ein Bruchteil der Uber die Gesamtlebensdauer anfallenden
Kfz-Steuer in die Kaufentscheidung ein. Dass es tatsachlich zu einer solchen unvollstandigen
Kapitalisierung von Unterschieden in der Kfz-Steuer kommt, dazu tragt die fehlende Transparenz
im Gebrauchtwagenmarkt, beispielsweise aufgrund geringer Informationspflichten, malRgeblich
bei. Allerdings gilt auch fur das Effizienzlabel bei Neuwagen, dass die Kostenimplikationen der
Fahrzeugwahl wenig entscheidungsleitend prasentiert und stattdessen schwere,
emissionsintensive Fahrzeuge systematisch bevorzugt werden. Der hier skizzierte Struktureffekt
schwacht die Wirkmachtigkeit der COz-orientierten Kfz-Steuer in ihrer bisherigen Form.

Mit dem technologischen Wandel hin zur Elektromobilitat kommt die Kfz-Steuer in ihrer bisherigen
Form auch ihrer fiskalischen Funktion immer weniger nach. FUr batterieelektrische Fahrzeuge
fallen vergleichsweise niedrige Steuersatze an, die Uberdies bis zum Jahr 2030 nicht erhoben
werden. Die zunehmende Elektrifizierung der Pkw-Flotte geht folglich mit einem Ruckgang der
Steuereinnahmen einher. Bei unveranderter Politik stehen diesem Einnahmenrickgang
Fordersummen fUr (teil-)elektrische Pkw in zweistelliger Milliardenhéhe allein bis zur Mitte des
Jahrzehnts gegenuber. Mittels einer an den Klimazielen orientierten Reform der Kfz-Steuer lieRen
sich diese Férderausgaben ,verkehrsintern” und zielorientiert gegenfinanzieren.

4.1.3 Koalitionsvertrag

Im Koalitionsvertrag findet die Kfz-Steuer nur insoweit Erwahnung, dass im Zuge einer
steuerlichen Angleichung der Benzin- und Dieselbesteuerung (als Folge der Umsetzung der EU-
Energiesteuerrichtlinie) die steuerliche Behandlung von Dieselfahrzeugen in der Kfz-Steuer zu
Uberprufen sei. Damit fallt der Koalitionsvertrag hinter die Plane der alten Bundesregierung
zuruck, die im Rahmen des Klimapakts Deutschland aus dem Mai 2021 die (weitere) CO,-
Differenzierung der Kfz-Steuer als Handlungsschwerpunkt identifiziert hat.

4.2 Reformvorschlag

4.2.1 Konzentration auf Erstzulassung

Einer fortentwickelten fahrzeugbezogenen Besteuerung kann - eine zweckmaRige Ausgestaltung
vorausgesetzt — eine wichtige Rolle bei der Flottentransformation in Richtung elektrischer
Antriebe und sparsamer Fahrzeuge zukommen. Eine zentrale Aufgabe bestunde darin, die mit
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Blick auf die Pkw-Kaufentscheidung unzureichende Lenkungswirkung der CO,-Bepreisung
beziehungsweise Energiesteuer sinnvoll zu ergdnzen. Um die Anschaffungsentscheidung
maoglichst wirksam zu beeinflussen, sollte das Preissignal auch am Anschaffungszeitpunkt
ansetzen. Die zuvor aufgezeigten Effektivitatseinbuflen einer jahrlichen Steuerzahlung kénnen
Uuberwunden werden, wenn die Steuer gebundelt und zum Zeitpunkt der erstmaligen Zulassung
(in Deutschland) erhoben wird — wie mit einer Erstzulassungssteuer, die in einer Vielzahl
europaischer Staaten bereits implementiert ist. Bei gegebener steuerlicher Gesamtbelastung lielRe
sich ein starkerer Lenkungseffekt erzielen. Eine Umsetzung im bisherigen Rahmen der beim
Halten eines Pkw ansetzenden Kfz-Steuer ware auch in der Form denkbar, dass im Jahr der
Erstzulassung ein deutlich héherer Steuertarif gilt als in den folgenden Haltejahren
beziehungsweise dass der Tarif insgesamt zeitlich degressiv verlauft, also mit der Haltedauer
abflacht. Zusammen mit den ebenfalls beim Kauf ausgezahlten Pramien fur emissionsfreie/-arme
Pkw wurde so de facto ein Bonus-Malus-System entstehen, das weitgehend aufkommensneutral
ausgestaltet werden kénnte. Zwar lief3e sich durch eine deutliche Anhebung der Steuersatze auch
innerhalb der derzeitigen Struktur mit gleichmafigen jahrlichen Zahlungen eine starkere
Lenkungswirkung als bisher erzielen, jedoch wiUrden Potenziale fur eine effektivere Lenkung
verschenkt.

4.2.2 Progressiver Steuertarif

Der bei der Erstzulassung ansetzende Steuertarif sollte progressiv ausgestaltet werden, sodass
mit steigendem CO-Ausstold zunehmend héhere Steuersatze je weiteres Gramm CO; fallig
werden. Der Einstieg in eine progressive Kfz-Besteuerung wurde bereits mit der aktuellen Reform
eingeleitet. Aus fiskalischer Perspektive spricht die héhere Zahlungsfahigkeit und -bereitschaft von
Kaufer:innen von grof3en, teuren und in der Regel emissionsintensiveren Fahrzeugen fur einen
progressiven Steuertarif. Okologisch lasst sich eine Progression auch damit begriinden, dass
grofRere und damit tendenziell COz-intensivere Fahrzeuge héhere durchschnittliche Fahrleistungen
zurucklegen; somit liefsen sich mit inkrementellen Verbesserungen beim spezifischen CO,-Ausstols
je Kilometer grofRere absolute CO;-Einsparungen erzielen. Schlief3lich erscheint ein progressiver
Steuertarif mit Blick auf die soziale Ausgewogenheit angemessen, da grol3e und teure Neuwagen
vornehmlich von einkommensstarken Haushalten gekauft werden.

Die Steuersatze je Gramm CO; sollten nicht nur mit dem Ausstol? ansteigen, sondern der
Steuertarif sollte auch Uber die Zeit regelmafRig, dabei aber mdglichst vorhersehbar angepasst
werden. Angesichts unter anderem bestehender Produktionsplanungen der Hersteller und der
fortschreitenden Verbesserung der Ladeinfrastruktur fur elektrische Pkw sollten die Steuersatze in
den kommenden Jahren schrittweise aufwachsen, um eine mdéglichst bruchfreie
Flottentransformation zu ermdglichen.

4.2.3 Sicherstellung sozialer Ausgewogenheit

Gegenuber dem Status quo der Steuerstruktur ist bei einer an der Erstzulassung ansetzenden Kfz-
Besteuerung von einer ausgewogeneren Verteilungswirkung auszugehen. Bisher zahlen Zweit-,
Dritt- und Vierthalter:innen eines Pkw den gleichen jahrlichen Steuerbetrag wie die
Ersthalter:innen, welche Uber die Verbrauchseigenschaften des Pkw und damit die jahrliche
Steuerlast entscheiden. Je Fahrzeugkilometer tragen Gebrauchtwagenkaufer:innen in der Tendenz
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sogar eine héhere Steuerlast, da die durchschnittliche Fahrleistung mit dem Pkw-Alter abnimmt.
Wird der Steuerbetrag hingegen bei der Erstzulassung vollstandig (oder zu einem Grol3teil) fallig,
verschiebt sich die Steuerinzidenz, das heil3t, die effektive Verteilung der Steuerlast, in Richtung
der Erstkdufer:innen. Dieser Verschiebung liegt die Annahme zugrunde, dass die Steuerinzidenz
der bei Erstzulassung falligen Einmalzahlung die Entwicklung des Pkw-Wertverlusts Uber die
Nutzungsdauer widerspiegelt; demnach fallen die héchsten Kosten in den ersten Jahren nach der
Erstzulassung an. Da Neuwagenkaufer:innen in der Regel Uber héhere Einkommen verfugen,
ergibt sich hieraus ein progressiver Verteilungseffekt. Dieser kann durch einen progressiven
Verlauf des Steuertarifs verstarkt werden, welcher vor allem die Kdufer:innen schwerer,
leistungsstarker, verbrauchsintensiver und meist teurer Pkw belastet.

Nichtsdestotrotz ist auch bei einer solchen Reform in Richtung einer an der Erstzulassung
ansetzenden fahrzeugbezogenen Besteuerung beziehungsweise eines Bonus-Malus-Systems
nicht auszuschlieRen, dass einige einkommensschwache Haushalte eine zusatzliche Belastung
erfahren. Dies gilt insbesondere fur Haushalte, die aufgrund ihrer spezifischen Situation auf ein
gréferes — zunachst weiterhin verbrennungsmotorisches — Fahrzeug angewiesen sind, deren
Preise im Gebrauchtwagenmarkt im Zuge einer solchen Reform (moderat) steigen kénnten.
Beispielhaft seien hier Familien mit mehreren Kindern und ohne Lademadglichkeit fUr einen E-Pkw
genannt. Der Preisanstieg kann daraus resultieren, dass sich das Gebrauchtwagenangebot dieser
Fahrzeuge aufgrund sinkender Absatzzahlen im Neuwagenmarkt verringert und Malus-Zahlungen
in begrenztem Umfang weitergereicht werden.

Hierfur liel3en sich jedoch maldgeschneiderte Entlastungen entwickeln. So kénnte beispielsweise in
Abhangigkeit von der Zahl der im Haushalt lebenden Kinder — und zusatzlich abhangig vom
Haushaltseinkommen - ein Steuernachlass gewahrt werden; um Missbrauch zu verhindern, liel3e
sich dieser an eine Mindesthaltedauer koppeln sowie auf einen Pkw je Familie beschranken. Eine
Regelung, die am ursachlichen Entlastungstatbestand (das heil3t Kinder im Haushalt oder
kérperliche Beeintrachtigung) ansetzt, ist wesentlich zielsicherer und mit weniger Fehlanreizen
verbunden, als an den Fahrzeugeigenschaften anzusetzen. Wirde zum Austarieren der sozialen
Balance beispielsweise allen Pkw bis zum typischen CO,-Wert eines Familienautos eine
weitgehende Steuerbefreiung beziehungsweise sehr niedrige Steuersatze zugebilligt,
beeintrachtigte dies die 6kologische Lenkungswirkung massiv. Hierdurch wurden auch diverse SUV
sowie generell ein Grofsteil der Neuwagenflotte — ohne sachliche Rechtfertigung - entlastet,
womit eine solche Regelung wenig treffsicher ware. Auch das Ansetzen an anderen
Fahrzeugeigenschaften (zum Beispiel Volumen, Zahl der Sitze) waére sozialpolitisch nur begrenzt
zielsicher, da grolRvolumige Fahrzeuge nicht nur von Haushalten mit Kindern oder Menschen mit
anderweitigen besonderen Bedurfnissen gefahren werden.

Ein solcher ,Kinderbonus” ware grundsatzlich auch bei den Férderregelungen fur Null- und
Niedrigemissionsfahrzeuge denkbar. Insbesondere wenn die Héhe der Férdersummen nach dem
spezifischen Endenergieverbrauch gestaffelt wird (siehe Absschnitt 5.2.2), kénnte ein solcher
Bonus den héheren Energieverbrauch (und die damit einhergehend geringere Férderung) eines —
notwendigerweise — gréReren Pkw kompensieren.
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4.2.4 Weiterentwicklung der Bemessungsgrundlage

Als Bemessungsgrundlage einer fortentwickelten, an der Erstzulassung ansetzenden
fahrzeugbezogenen Besteuerung sollte zunachst primar der spezifische CO,-Ausstol? dienen. Als
mogliche zweite Bemessungskomponente weist das Fahrzeuggewicht eine gute Eignung auf, da
es sowohl mit der Straldenbeanspruchung als auch mit externen Unfallkosten korreliert. Denkbar
als Alternative zum Gewicht waére auch die Fahrzeugflache, um die Inanspruchnahme 6ffentlichen
Raums zu adressieren. Allerdings variieren die mit der Fahrzeugflache verbundenen Kosten sehr
stark mit dem rdumlichen Nutzungsprofil des Fahrzeugs, was ihre Eignung beeintrachtigt; so sind
sie in urbanen Gebieten wesentlich héher als im [andlichen Raum. Der Hubraum sollte nicht mehr
Teil der Bemessungsgrundlage sein; weder fur die Infrastrukturabnutzung noch fur die Hohe
externer (Umwelt-)Kosten fungiert er als guter Indikator.

FUr Plug-in-Hybride (PHEV) wurde ein progressiver, primar CO,-basierter Steuertarif — weiterhin —
mit einer sehr geringen Steuerlast einhergehen, sofern diese weiterhin auf Basis des kombinierten
CO,-Werts er PHEV berechnet wird; dies qilt auch dann, wenn es sich um sehr grol3e,
hochmotorisierte und teure Fahrzeuge handelt. Mit Blick auf die in Abschnitt Fehler! Verweisquelle
konnte nicht gefunden werden. skizzierten verteilungspolitischen und 6kologischen Erwagungen
ist zu prufen, wie auch fur solche Fahrzeuge eine angemessene Besteuerung sichergestellt
werden kann, die wirksame Anreize zur Effizienzverbesserung insbesondere fur den
verbrennungsmotorischen Fahrmodus setzt.

Eine Mdglichkeit hierfUr ware, wenn die Steuerbemessung statt mittels des kombinierten CO»-
Werts so erfolgte, dass zunachst die Steuersatze fur den jeweiligen COz-Ausstol3 im
Verbrennermodus (CS-Mode) sowie im (lokal emissionsfreien) elektrischen Fahrmodus (CD-Mode)
ermittelt und diese anschlief3end mit den - realistischen —Fahranteilen im jeweiligen Modus
gewichtet werden. Aufgrund des progressiven Steuertarifs wirde durch eine solche Berechnung
der Steuerschuld - im Vergleich zur gegenwartigen Methodik - die Steuerlast gerade fur sehr
leistungsstarke PHEV aus den oberen Segmenten mit hohem verbrennungsmotorischem
Verbrauch ansteigen. Zur Bestimmung realistischerer elektrischer Fahranteile sollte der
sogenannte Utility Factor im Rahmen des WLTP-Messverfahrens auf Basis aktueller Daten
angepasst werden; dies ist nicht nur fur die nationale Besteuerung wichtig, sondern auch
beispielsweise fur die Lenkungswirkung der europaischen Flottengrenzwerte.

Mit Blick auf die anstehende Flottentransformation erscheint in mittelfristiger Perspektive, wenn
absehbar die Mehrheit der neu zugelassenen Pkw elektrisch fahrt, der Endenergieverbrauch als
geeignete und gleichermalRen einfache zentrale Bemessungsgrundlage. Bei den verbleibenden
Verbrennern korreliert der spezifische Endenergieverbrauch eng mit dem CO;-Ausstol3, und auch
fur elektrische Antriebe wurden gezielte Effizienzanreize gesetzt. Ein solche Umstellung wirde
somit erlauben, fur Verbrenner und elektrische Antriebe kUnftig die gleiche, anreizwirksame
Bemessungsgrundlage zu nutzen. Als erganzendes Kriterium kénnte weiterhin das
Fahrzeuggewicht dienen, selbst wenn es mittels einer Pkw-Maut adressiert wird, da laufende
(Maut-)Zahlungen aufgrund des zuvor skizzierten Struktureffekts nur eine gedampfte
Lenkungswirkung auf die Kaufentscheidung entfalten.

In dem Mal3e, in dem eine Angleichung der Energiesteuersatze auf Benzin und Diesel erfolgt
(beziehungsweise die Steuerbemessung vereinheitlicht wird), kann auch auf die Differenzierung
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der Kfz-Steuersatze zwischen den beiden Antriebsarten weitgehend verzichtet werden. Solange
eine Angleichung bei der Energiesteuer nicht erfolgt, kann in einer reformierten Kfz-Besteuerung
zur Kompensation des Dieselprivilegs ein hdherer Steuersatz je Gramm CO; fur Dieselfahrzeuge
erhoben werden.

4.3 Erganzung oder Substitution der Kfz-Steuer als
Besitzsteuer

Grundsatzlich kénnte eine an der Erstzulassung ansetzende Steuer in Erganzung oder anstelle der
derzeitigen, jahrlich erhobenen Kfz-Steuer treten. Im Zuge einer gesamthaften Neujustierung der
Fiskalarchitektur im Verkehrssektor wurde eine jahrliche Besitzsteuer allerdings zunehmend
verzichtbar. Sie erfullt dann keine Funktion mehr, die nicht zweckmaRiger von anderen
Instrumenten Ubernommen wird:

e Eine stabile Finanzierungsfunktion fur die Infrastruktur (und alternative 6ffentliche
Mobilitatsangebote) wird verursachungsgerechter durch eine intelligente,
fahrleistungsabhangige Pkw-Maut erfullt. Vielfahrende und Nutzende schwerer Fahrzeuge, die
héhere Kosten verursachen, leisten auch einen héheren Finanzierungsbeitrag.

e GewuUnschte Lenkungszwecke werden sachgerechter durch eine erstzulassungsorientierte
Fahrzeugsteuer, eine CO,-Bepreisung beziehungsweise die Energiesteuer, eine
fahrleistungsabhangige Pkw-Maut sowie ParkgebUhren verfolgt.

¢ Investitionssteuerung: Kaufentscheidungen zugunsten emissionsarmer
beziehungsweise -freier Pkw werden — wie aufgezeigt — Uber eine einmalige an der
Erstzulassung ansetzende Fahrzeugbesteuerung wirksamer angereizt aufgrund ihrer
héheren Sichtbarkeit und vermiedenen Wirkungsbruchen im Gebrauchtwagenmarkt.

¢ Flottenmodernisierung/Exnovation: Eine angemessen hohe CO;-Bepreisung (und
unter anderem nach Schadstoffausstol’ differenzierte Maut) bewirkt, dass
insbesondere jene dlteren Fahrzeuge, die gleichzeitig emissionsintensiv sind und viel
gefahren werden, aus dem Bestand ausscheiden und durch neuere ersetzt werden.
Die pauschale jahrliche Kfz-Steuer ignoriert diese Nutzungskomponente. Erganzend
kénnte gegebenenfalls eine temporare, streng nach sozialen und ékologischen
Kriterien ausgestaltete Stilllegepramie den Bestandsaustritt dlterer Fahrzeuge
beschleunigen; diese sollte jedoch keinesfalls an den Fahrzeugneukauf gekoppelt sein.

e Auch hinsichtlich einer Anlastung von Kosten fur die Inanspruchnahme 6ffentlichen
(StraBen-)Raums ist die pauschale Kfz-Steuer wenig zielgenau. Mit einer intelligenten
Maut kann die Konkurrenz um - temporar und regional — knappe StralRenkapazitaten
adressiert und so beispielsweise Staukosten reduziert werden. Eine dem Wert
offentlichen Raums angemessene, an lokale Gegebenheiten angepasste
Parkraumbewirtschaftung reduziert die Zahl der Fahrzeuge vor allem dort, wo sie mit
hohen (Opportunitats-)Kosten verbunden sind; das betrifft vor allem die Konkurrenz
um knappen 6ffentlichen Raum in Stadten. Im l&ndlichen Raum sind diese Kosten
deutlich geringer. Die jahrliche Kfz-Steuer ignoriert diese regionale Komponente.

o Externe Kosten der Fahrzeugproduktion und -entsorgung sind ebenfalls besser Uber
eine einmalige erstzulassungsorientierte Steuer (beziehungsweise andere
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Instrumente) internalisierbar, da sie unabhangig vom Zeitraum sind, in welchem das
Fahrzeug (in Deutschland) gehalten wird.
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Zudem stellt sich bei EinfUhrung neuer fiskalischer Instrumente die Akzeptanzfrage, wenn nicht
zugleich bestehende Belastungen abgebaut werden. Ein denkbarer Weg ware, zunachst fur alle
neu zugelassenen Fahrzeuge auf die bisherige jahrliche Kfz-Steuer zu verzichten und stattdessen
auf das Modell der Einmalzahlung bei Erstzulassung umzustellen. Die daraus resultierenden
Einnahmen sollten mindestens zur Refinanzierung der Boni fur Elektrofahrzeuge ausreichen und
kénnten zudem die - in ihrer Héhe anfangs Uberschaubaren — Ausfalle bei der bisherigen
jahrlichen Steuer kompensieren, wobei ein exakter Ausgleich aufgrund von unsicheren
Marktentwicklungen schwer umsetzbar sein wird. FUr Bestandsfahrzeuge sollte die jahrliche Kfz-
Steuer zunachst beibehalten werden, mit Einfuhrung der ersten Stufe einer
fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut kénnte sie dann entfallen. Durch ein solches gestaffeltes
Vorgehen wurde ein erheblicher Teil der gut prognostizierbaren Kfz-Steuereinnahmen bis zur
Etablierung der Maut als neues Finanzierungsinstrument mit stabilem Einnahmenstrom erhalten
bleiben. Dies setzt freilich eine rasche Entscheidung zugunsten einer Pkw-Maut voraus. Ist die
mittelfristige Umsetzung einer fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut hingegen nicht absehbar,
bedarf es voraussichtlich auch weiterhin einer jahrlichen Kfz-Steuer. Um sie zukunftsfester zu
machen, besteht ebenfalls dringender Reformbedarf; viele der vorstehenden Uberlegungen
hinsichtlich der Bemessungsgrundlage und Steuerprogression bleiben hierfur gultig.

Erweist sich die Umsetzung Uber eine einmalige Erstzulassungssteuer als nicht realisierbar, waren
auch verschiedene ,Mischmodelle” denkbar, bei denen nach der Erstzulassung zunachst deutlich
héhere jahrliche Satze zu zahlen waren als in spateren Jahren. Mit Blick auf die Lenkungswirkung
und die soziale Ausgewogenheit ware ein solches Modell klar positiver als der Status quo zu
bewerten. Es stellt sich jedoch die Frage, ob im Falle einer strukturellen Reform der Kfz-
Besteuerung nicht eine klare Ausrichtung am jeweiligen (Lenkungs-)Zweck der Instrumente
erfolgen sollte.

Unabhangig von der konkreten Ausgestaltung einer reformierten Kfz-Besteuerung gilt es, die
steuerlichen (und verbrauchsbedingten) Kostenimplikationen der Pkw-Kaufentscheidung im Zuge
der ldngst Uberfalligen Reform des Pkw-Labels transparenter, prominenter und
handlungsleitender darzustellen.
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5 Umweltbonus und Innovationspramie:
Degressive Ausgestaltung und Ausrichtung
an klimapolitischem Nutzen

5.1 Ausgangslage

5.1.1 Instrumentenbeschreibung

Durch Kaufpramien fur elektrifizierte Pkw soll deren Marktdurchdringung und damit die
Flottentransformation beschleunigt werden. Sie dienen dazu, anfangliche Kaufhemmnisse und
Nachteile im Wettbewerb mit der etablierten Verbrennertechnologie zu Uberwinden; hierzu zahlen
insbesondere die derzeit noch deutlich hoheren Anschaffungspreise, aber auch Unsicherheiten der
Konsument:iinnen bezdglich einer vergleichsweise neuen Technologie. Okonomisch sind
temporare Subventionen durchaus begrundbar, insoweit mit der Férderung positive Externalitaten
der Technologieentwicklung verbunden sind.

5.1.2 Status quo

Das zentrale Instrument auf nationaler Ebene, um die Marktdurchdringung elektrischer Antriebe
zu férdern, ist der sogenannte Umweltbonus. Hierbei handelt es sich um eine Kaufpramie fur
batterieelektrische Fahrzeuge, Plug-in-Hybride und - theoretisch — Brennstoffzellenfahrzeuge.
Seit der Erhéhung im Rahmen des Klimaschutzprogramms 2030 betrdgt der Umweltbonus fUr rein
elektrisch angetriebene Fahrzeuge 6.000 Euro (Netto-Listenpreis bis 40.000 Euro)
beziehungsweise 5.000 Euro (Netto-Listenpreis bis 65.000 Euro), fur Plug-in-Hybride (mit
spezifischem COz-Wert von weniger als 50 Gramm je Kilometer oder einer elektrischen
Mindestreichweite von 60 km) betragt der Bonus 4.500 Euro (Netto-Listenpreis bis 40.000 Euro)
beziehungsweise 3.750 Euro (Netto-Listenpreis bis 65.000 Euro). Der Umweltbonus wird halftig
von der Bundesregierung und der Industrie getragen. Der jeweilige Fahrzeughersteller muss einen
Eigenanteil leisten, der als Nachlass auf den Netto-Listenpreis gewahrt wird. Inwieweit dieser
Eigenanteil eine tatsachlich zusatzliche Férderung seitens der Hersteller darstellt oder — im
Rahmen allgemeiner Preisnachlasse und aufgrund des Emissionsminderungsdrucks durch die
europaischen CO,-Grenzwerte — ohnehin gewdahrt wurde, bleibt allerdings fraglich. Mit dem
Konjunkturprogramm im Zuge der Coronakrise wurde die sogenannte Innovationspramie
eingefthrt. Mit ihr wird der staatliche Anteil des Umweltbonus verdoppelt, womit die Kaufpramie
fUr rein batterieelektrische Fahrzeuge auf bis zu 9.000 Euro und fur Plug-in-Hybride auf bis zu
6.750 Euro steigt. Die Pramien haben zum zuletzt deutlich beschleunigten Markthochlauf der
Elektromobilitat in Deutschland beigetragen, sind aber zugleich mit hohen finanziellen
Belastungen des Bundeshaushalts verbunden. Zudem sind neben mdéglichen Mitnahmeeffekten
jungst auch verstarkt Missbrauchsrisiken in den Fokus geruckt, die auf die zu kurze
Mindesthaltedauer fur geférderte Elektrofahrzeuge zurtckzufUhren sind: Kurz nach Ablauf der
Haltefrist von sechs Monaten wird ein Teil der subventionierten Fahrzeuge ins Ausland exportiert,
sodass sie die Emissionen der heimischen Flotte nicht dauerhaft senken.
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5.1.3 Koalitionsvertrag

Zunachst soll die Innovationspramie im Jahr 2022 unverandert fortgefuhrt und dann zum Jahr
2023 reformiert werden; die Verldngerung wurde inzwischen auch umgesetzt. Ziel der
angekundigten Reform ist es, die Férderung degressiv zu gestalten und sie nur fur Pkw zu
gewahren, ,die nachweislich einen positiven Klimaschutzeffekt haben”. Dieser soll kunftig ,nur
Uber einen elektrischen Fahranteil und eine elektrische Mindestreichweite definiert” werden. Ab
August 2023 betragt die elektrische Mindestreichweite 80 Kilometer. Die Innovationspramie wird
Uber das Jahr 2025 hinaus nicht mehr als erforderlich betrachtet. Etwas unklar bleibt, inwieweit
sich diese Aussagen gleichermalRen auf den Umweltbonus beziehen.

5.2 Reformvorschlag

5.2.1 Degression und Integration in ein Bonus-Malus-System

Die im Koalitionsvertrag angelegte Reform der Forderung von Elektro-Pkw sollte gemeinsam mit
einer Weiterentwicklung der Kfz-Besteuerung angegangen werden. Durch die Kombination von
gezielten Kaufpramien fur emissionsarme Pkw und deutlich héhere, bei der Erstzulassung
ansetzende Abgaben fUr COz-intensive Fahrzeuge (siehe Kapitel 4.2) entsteht faktisch ein Bonus-
Malus-System, das die Kundennachfrage in Richtung umweltvertraglicherer Fahrzeuge lenkt.
Dadurch ergeben sich auch Spielrdume fur das Abschmelzen der Kaufpramien, ohne das Tempo
der Flottentransformation zu gefahrden. Mal3geblich fur die finanzielle Attraktivitat von E-Autos
beim Fahrzeugkauf ist schliefSlich der Preisunterschied zwischen elektrischen, umweltvertraglichen
Antrieben und emissionsintensiven Verbrennern. Im Zuge einer héheren Besteuerung von
klimaschadlichen Fahrzeugen kénnen folglich die Subventionen fur klimavertraglichere
Alternativen sinken — ohne die relative Anreizwirkung aufzuweichen.

Eine dauerhafte Subventionierung von Elektroautos — insbesondere finanziert aus dem
allgemeinen Steuertopf beziehungsweise dem auch mit Haushaltsmitteln befullten Klima- und
Transformationsfonds - ist hingegen weder sozialvertraglich noch 6kologisch zielfUhrend im Sinne
einer erfolgreichen Verkehrswende. Profitieren wurden vornehmlich einkommensstarke
Haushalte, die vergleichsweise haufig Neuwagen kaufen, wahrend die Gesamtheit der
Steuerzahler:innen dafur aufkommt. Zudem wurde eine Netto-Subventionierung des
Fahrzeugkaufs die Dominanz des motorisierten Individualverkehrs weiter manifestieren und damit
einer Mobilitatswende, das heifdt der Verlagerung hin zu nachhaltigeren Mobilitatsformen,
zuwiderlaufen. Mit sich durchsetzender Elektrifizierung sollten die Kaufpramien fur Neuwagen
vollstandig abgebaut werden. Kaufpramien fUr altere Elektrogebrauchtwagen kénnten
insbesondere fur Hartefalle, also Menschen, die nachweisbar auf ein Auto angewiesen sind, ein
maogliches Mittel sein, diesen den Umstieg auf Nullemissionsfahrzeuge zu erleichtern -
beispielsweise als Teil eines sozialen Transformationsfonds. Der Aufbau solcher Fonds auf
nationaler Ebene ist auch Teil des Fit-for-55-Vorschlags der EU-Kommission fur eine sozial
gerechte Transformation.
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5.2.2 Effizienzanreize auch fur (reine) Elektrofahrzeuge

Die angestrebte Reform der Férderung von Plug-in-Hybriden, die einen tatsachlichen Klimavorteil
in der realen Nutzung sicherstellen soll, ist zu begrufRen. Dieser ist bisher — so zeigen empirische
Daten - keinesfalls gewahrleistet. Die tatsachliche Klimaschutzwirkung von PHEV wird
insbesondere durch ihren realen Verbrauch beziehungsweise CO;-Ausstold determiniert. Bei der
Uberarbeitung der Férderbedingungen flr PHEV sollte dieser daher neben den im
Koalitionsvertrag genannten Kriterien nachgewiesener elektrischer Fahranteil und elektrische
Mindestreichweite Berucksichtigung finden; auch bei gleichem elektrischen Fahranteil kbnnen die
Verbrauchs- und Emissionswerte je nach Fahrzeuggrofie und -konfiguration erheblich schwanken.
Daruber hinaus ist es zweckmal3ig, die Férderung fur PHEV generell schneller zuruckzufahren als
fur batterieelektrische Pkw, da auch PHEV mit dem Ziel der Klimaneutralitat nur schwer kompatibel
sind. Sollte sich eine Kopplung der Férderung an die reale elektrische Fahrleistung
beziehungsweise den realen CO,-Ausstol? als nicht bereits kurzfristig umsetzbar herausstellen, ist
der vollstandige Ausstieg aus der Plug-in-Hybrid-Férderung einer FortfUhrung ohne strenge
Konditionen vorzuziehen.

Die Kopplung der Férderhéhe an 6kologische Kriterien sollte jedoch nicht nur auf Plug-in-Hybride
beschrankt bleiben. Auch fur batterieelektrische Fahrzeuge sollte die Férderhdhe kunftig nicht
allein an den Fahrzeugpreis geknuUpft sein. So setzt die gegenwartige Ausgestaltung keine
direkten finanziellen Anreize fur sparsame Elektro-Pkw, ebenso wenig fur moglichst
breitentaugliche - also reichweitenstarke — Elektroautos. Als Differenzierungskriterium bietet sich
hier vor allem der spezifische Stromverbrauch je Kilometer an, um sparsame und damit
ressourcenschonendere Fahrzeuge starker zu fordern als verbrauchsintensive Pkw. Des Weiteren
kénnte die elektrische Reichweite ein mogliches ergdnzendes Kriterium darstellen. Fahrzeuge mit
héherer elektrischer Reichweite weisen tendenziell eine gréfRere Jahresfahrleistung auf und
substituieren damit mehr ,Verbrenner-Kilometer”, womit einer htheren Pramie auch ein gréfRerer
okologischer Ertrag gegenuberstinde. Mit der elektrischen Reichweite steigt zugleich in der Regel
die notwendige Batteriekapazitat und damit der Kaufpreisaufschlag zu einer Alternative mit
Verbrennungsmotor, zu dessen Uberwindung die Kaufpramie beitragen soll. Durch die
Kombination beider Kriterien wurden solche Fahrzeuge profitieren, die bei guter elektrischer
Reichweite noch sparsam sind, beziehungsweise die trotz geringem Verbrauch noch eine
alltagstaugliche Reichweite bereithalten. Das Kriterium Verbrauch allein wirde gegebenenfalls das
typische Zweitfahrzeug mit geringer Fahrleistung Uberférdern; das Kriterium Reichweite allein
ware — aus 6kologischer und sozialer Perspektive — noch deutlich kritischer, weil die Férderung
dann faktisch zu sehr auf grofRe und energiehungrige Autos abzielen wurde. Ein moglicher
LReichweiten-Bonus” sollte dabei allerdings bei einer sinnvollen Maximal-Reichweite gedeckelt
werden, da der zusatzliche Nutzen bei sehr hohen elektrischen Reichweiten deutlich abnimmt.

Um auch Familien mit mehreren Kindern sowie Menschen mit kérperlichen Beeintrachtigungen die
Anschaffung eines — notwendigerweise — gréf3eren und entsprechend
stromverbrauchsintensiveren Elektrofahrzeugs zu erleichtern, sind spezifische Sonderregelungen
denkbar, wie sie bereits in Abschnitt 4.2.3 diskutiert werden.

32



Agora Verkehrswende | Faire Preise im StraRenverkehr

6 Steuerliche Behandlung von Firmenwagen:
Sozial ungerechtes Dienstwagenprivileg
abbauen, okologische Anreize gezielt setzen

6.1 Ausgangslage

6.1.1 Instrumentenbeschreibung

Die sogenannte Dienstwagenbesteuerung umfasst die steuerlichen Regelungen bezUglich
Anschaffung und Betrieb von Firmenfahrzeugen, die auch zur privaten Nutzung zur Verfligung
stehen. Zu den Dienstwagen zahlen die teils gewerblich, teils privat genutzten Firmenwagen von
Selbststandigen als auch solche Fahrzeuge, die Angestellten als Gehaltsbestandteil Uberlassen
werden. Ein Teil der steuerlichen Vorschriften ist auch fur Firmenfahrzeuge ohne private (Mit-
)Nutzung relevant. In einer wachsenden Zahl europadischer Lander wird die steuerliche Behandlung
von Firmenwagen nach ékologischen Gesichtspunkten ausgestaltet, sodass Arbeitgeber wie
Beschaftigte finanzielle Anreize haben, klimafreundliche Fahrzeuge zu wahlen und den Verbrauch
fossiler Kraftstoffe zu begrenzen. Je nach Ausgestaltung kann die steuerliche Behandlung von
Firmenwagen also beide in diesem Papier fokussierten Verkehrswende-Hebel in Bewegung
setzen oder auch blockieren.

Um seitens der Arbeitgeber den Anreiz zur Anschaffung von umweltschonenden Firmen-Pkw zu
erhéhen, wird in einigen Landern die Abzugsfahigkeit der Anschaffungs- und Kraftstoffkosten bei
der Ertragsbesteuerung differenziert. Regelmal3iger AnknUpfungspunkt sind dabei die Antriebs-
und die Kraftstoffart sowie die spezifischen CO,-Emissionen eines Fahrzeugs. Alternativ kann das
betriebliche Investitionsverhalten beeinflusst werden, indem die Abschreibungsdauer fur
angeschaffte Pkw erhdht oder verkUrzt wird oder eine degressive (statt lineare) Abschreibung
ermoglicht wird.

FUr die steuerlichen Anreizwirkungen im Zusammenhang mit der Dienstwagenanschaffung und
-nutzung ist die Wertbemessung einer privaten Nutzung durch Selbststandige und Angestellte
von besonderer Relevanz. Der geldwerte Vorteil, der gesetzlich angesetzt wird, unterliegt in der
Regel Einkommensteuer und Sozialabgaben. In den meisten europadischen Landern wird aus
Grunden der Steuervereinfachung eine Pauschalierung des Nutzungswerts ermdéglicht. Je
nachdem, wie die pauschale Nutzungswertbemessung ausgestaltet ist, setzt diese typischerweise
finanzielle Anreize hinsichtlich bestimmter Fahrzeugmerkmale (zum Beispiel Preis, Alter,
Ausstattung, Antrieb, Motorleistung) sowie der Nutzung (zum Beispiel Fahrleistung, Verbrauch). In
einigen Landern wird die Wertbemessung mit dem expliziten Ziel einer ékologischen
Lenkungswirkung nach Antrieb und/oder Emissionen differenziert.

6.1.2 Status quo

Die im Zusammenhang mit der Dienstwagennutzung relevanten Steuern auf Einkommen und
Ertrag werden in Deutschland nicht systematisch nach 6kologischen Kriterien ausgestaltet. So gilt
die Absetzbarkeit der Anschaffungs- und Betriebskosten fur Pkw im Rahmen der
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Ertragsbesteuerung grundsatzlich in voller Hohe, was dem objektiven Nettoprinzip des deutschen
Einkommensteuerrechts Rechnung tragt. Die Anschaffungskosten eines Oberklassewagens mit
hohem CO>-Ausstol? sind im derzeit gultigen Steuerrecht genauso uneingeschrankt absetzbar wie
die eines effizienten, vollelektrischen Kleinwagens. Am Klimaschutz ausgerichtete
Sonderregelungen bezuglich der Abschreibungsdauer von gewerblichen Pkw sieht der
Gesetzgeber bislang nicht vor.

Die Bemessung des zu versteuernden geldwerten Vorteils aus der privaten Nutzung eines
Dienstwagens knUpft am Preis des Fahrzeugs an: FUr jeden Kalendermonat wird pauschal ein
Prozent des Brutto-Listenpreises zum Zeitpunkt der Erstzulassung zugrunde gelegt. Bei Plug-in-
Hybrid-Pkw mit einer elektrischen Mindestreichweite von aktuell 60 Kilometern wird nur die Halfte
des Listenpreises angesetzt. Bei rein batterieelektrischen Fahrzeugen wird derzeit unterhalb der
Preisschwelle von 60.000 Euro Brutto-Listenpreis sogar nur ein Viertel des Listenpreises
besteuert, oberhalb ist es wiederum die Halfte. Alternativ zur pauschalen Nutzungswertermittlung
kann der geldwerte Vorteil auch individuell Uber ein detailliertes Fahrtenbuch ermittelt werden. Als
individueller Nutzungswert wird hierbei ein Teil der tatsachlichen Gesamtkosten des Fahrzeugs
gemal’ dokumentiertem Privatnutzungsanteil zugrunde gelegt.

Mehrere Studien haben gezeigt, dass die gegenwartige Regelbesteuerung (,Ein-Prozent-
Pauschale”) wie eine Steuervergunstigung wirkt, denn sie unterschatzt insbesondere bei neuen
oder neuwertigen Pkw systematisch den tatsachlichen geldwerten Vorteil der
Dienstwagennutzung. Dadurch bestehen bereits im Falle eines durchschnittlichen privaten
Nutzungsumfangs deutliche finanzielle Vorteile gegenuber einer privaten Pkw-Anschaffung (bei
héherem Barlohn). Der Status quo setzt damit finanzielle Anreize zur gewerblichen Anschaffung
von fabrikneuen Dienstwagen, die meist hochpreisiger, sowie oft gréfRer und schwerer sind als im
Fall der privaten Pkw-Anschaffung. Nicht zuletzt wegen des steuerlichen Umfelds, das Neuwagen
begunstigt, pragen Dienstwagen zugleich langfristig die Pkw-Flotte in Deutschland: Sie werden
typischerweise nur fur wenige Jahre gewerblich gehalten, um dann Uber den
Gebrauchtwagenmarkt an private Halter zu wechseln.

Die steuerliche Pauschalierung ermdglicht im Verbund mit den haufig vom Arbeitgeber vollstandig
Ubernommenen Kraftstoffkosten zudem privates Autofahren zum Flatrate-Tarif. Dies [3uft
vorhandenen politischen Bestrebungen entgegen, die Fahrleistung beziehungsweise die
Treibhausgasemissionen des Pkw-Verkehrs insgesamt zu mindern.

Der Gesetzgeber verzichtet durch die niedrige steuerliche Bewertung der Privatnutzung auf
Staatseinnahmen in H6he von mindestens drei Milliarden Euro, Tendenz steigend. Die
gegenwartige Regelung ist auch sozial ungerecht, denn das Steuerprivileg konzentriert sich auf
eine abgegrenzte Bevolkerungsgruppe. So kommt etwa die Halfte des Subventionsvolumens den
einkommensstarksten zwanzig Prozent der Haushalte zugute.

6.1.3 Koalitionsvertrag

Der Koalitionsvertrag sieht vor, die aktuell noch bis 2030 angelegten Vergunstigungen fur €-Pkw
ab 2023 schrittweise zu verringern: Die als Dienstwagen aktuell beliebten Plug-in-Hybride
verlieren ihren steuerlichen Sonderstatus gegenuber Verbrennern, falls sie nicht im Einzelfall
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nachweisen kénnen, dass sie Uberwiegend, also zu mehr als 50 Prozent, im rein elektrischen
Fahrbetrieb genutzt werden. Zudem wird die elektrische Mindestreichweite fur eine Privilegierung
frOher als ursprunglich vorgesehen, namlich bereits ab August 2023, auf 80 Kilometer erhéht. Und
bei vollelektrischen Pkw soll ab 2025 wieder einheitlich ein halbes Prozent des Listenpreises
versteuert werden.

BezUglich der Besteuerung von reinen Verbrenner-Dienstwagen sind im Koalitionsvertrag keine
expliziten Aussagen enthalten. Die allgemeine Formulierung zum Subventionsabbau
(,Uberflussige, unwirksame und umwelt- und klimaschadliche Subventionen und Ausgaben
abbauen”) ist jedoch ein moglicher AnknUpfungspunkt fur eine Reform der steuerlichen
Behandlung der Verbrenner-Dienstwagen. Hierzu musste die Koalition die gegenwartige
Regelung entsprechend einstufen.

Zudem sieht der Koalitionsvertrag fur die Jahre 2022 und 2023 sogenannte Superabschreibungen
fur neu angeschaffte, dem Klimaschutz dienende WirtschaftsgUter vor. Es ist davon auszugehen,
dass die Anschaffung vollelektrischer Firmen-Pkw unter diesen Férdertatbestand fallen wird.
Unklar bleibt, ob die geplanten Superabschreibungen als echte Pramie (Abschreibung gréfZer 100
Prozent) fur klimavertragliche Wirtschaftsguter ausgestaltet werden oder lediglich schnellere
Abschreibungen ermadglichen sollen. Eine umfassende Gestaltung der Gesamtabschreibungshéhe
fur Firmenwagen nach 6kologischen Kriterien, wie sie beispielsweise in Belgien beschlossen
wurde, sieht die Ubereinkunft der Ampel-Parteien derweil nicht vor.

6.2 Reformvorschlag

6.2.1 Abbau des Dienstwagenprivilegs

Die im Koalitionsvertrag vorgesehenen Anpassungen der Dienstwagenbesteuerung gehen in die
richtige Richtung, weisen allerdings auch fundamentale Defizite in Bezug auf die eingangs
genannten Instrumentenkriterien auf.

Aus 6kologischer und insbesondere aus Klimaschutz-Perspektive grundsatzlich zielfihrend ist die
geplante Bindung des Steuervorteils von Plug-in-Hybrid-Dienstwagen an einen Mindestanteil
elektrischer Fahrleistung sowie eine héhere elektrische Mindestreichweite. Viele als Dienstwagen
verbreitete PHEVs erreichen in ihrer aktuellen Baureihe die ab August 2023 vorgesehene
Reichweitenvorgabe nicht, sodass die Zusatzprivilegierung vorerst auf eine begrenzte
Modellauswahl beschrankt wurde. Vor dem Hintergrund des bisher als gering einzuschatzenden
Fahrleistungsanteils von PHEV-Dienstwagen im elektrischen Betrieb stellt die Anpassung der
Forderbedingungen dieser Fahrzeuge eine wichtige und Uberféllige Weichenstellung dar. Mit
zunehmender durchschnittlicher Reichweite im elektrischen Fahrbetrieb und dem Ausbau der
Ladeinfrastruktur sollte in den Folgejahren auch der Anteil der E-Fahrleistung steigen, der fUr eine
steuerliche Subventionierung erforderlich ist. Am effektivsten lief3e sich unterdies eine positive
Klimaschutzwirkung bei PHEVs sicherstellen, indem die steuerliche Vergunstigung an einen
niedrigen realen Kraftstoffverbrauch geknUpft wirde. Auch die verringerte Begunstigung
vollelektrischer Dienstwagen ab 2025 ist zu befurworten, um verteilungspolitisch regressiv
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wirkende Mitnahmeeffekte einzudammen. UnberUcksichtigt bleibt unterdessen, dass schon bei
reinen Verbrenner-Dienstwagen die steuerliche Pauschalierung der Privatnutzung einer
finanziellen Begunstigung gleichkommt.

Die 6kologische, 6konomische sowie soziale Problematik, die das steuerliche Privileg generell mit
sich bringt, wird bisher nicht adressiert. Die Klimaschutzziele erfordern es aber, eine im Vergleich
zur privaten Anschaffung steuerneutrale Regelung insbesondere bei reinen Verbrennern schon
kurzfristig zu verwirklichen.

Ein struktureller Reformansatz sollte mehreren Anforderungen gerecht werden. Von
Ubergeordneter Wichtigkeit ist es, die private Nutzung eines Dienstwagens im Vergleich zur
Nutzung eines bei héherem Barlohn privat angeschafften Pkw mdéglichst steuerneutral zu
behandeln. Das liefRe sich am einfachsten erreichen, indem die Pauschalierungsmaglichkeit
abgeschafft und die Dokumentation des privaten Fahranteils Uber ein (elektronisches)
Fahrtenbuch verpflichtend wird. Dabei ware sicherzustellen, dass die verwendeten
Bemessungssatze maglichst weitgehend dem tatsachlichen Nutzungswert entsprechen. Jedoch
mUsste hierbei ein deutlich héherer burokratischer Aufwand fur Steuerbehérden und Besteuerte
in Kauf genommen werden. Soll andererseits die Maglichkeit der Pauschalierung beibehalten
werden, ohne systematisch den Nutzungswert zu unterschatzen, muss das Bemessungsniveau
daher insgesamt steigen, und zwar Uber alle Antriebsarten hinweg.

Eine bessere Orientierung am Umfang der privaten Nutzung [3sst sich auch ohne das aufwendige
FUhren eines Fahrtenbuchs erreichen: So kénnte ein fixer Anteil der Gesamtfahrleistung des
Dienstwagens der privaten Nutzung zugerechnet und besteuert werden. Das halt den
Dokumentationsaufwand gering, da lediglich der Kilometerstand zu Beginn und Ende des
Abrechnungszeitraums notiert werden musste. Gleichzeitig schlief3t es die Nutzung eines
Dienstwagens zum Flatrate-Tarif aus.

Weiterhin ist bei einer Reform darauf zu achten, dass die steuerliche Bemessungsgrundlage bei
Dienstwagen jene finanziellen Anreize widerspiegelt, die bei privater Anschaffung gesetzt
werden. Dazu zahlen neben den staatlichen Férderprogrammen fur Elektro-Pkw auch die am
Fahrzeug ansetzenden Verkehrssteuern. Eine solche Spiegelung gelingt beispielsweise, indem
sowohl staatliche Kaufpramien als auch fahrzeugbezogene Steuern zur Bemessungsgrundlage
der Dienstwagenbesteuerung hinzugerechnet werden, wahrend der pauschalierende
Bemessungssatz fur alle Antriebsarten einheitlich ausfallt (beispielsweise ein Prozent der neuen
Bemessungsgrundlage, zuzuglich Nutzungskomponente). Die bei Dienstwagen wirkenden
fiskalischen Anreize in Richtung der Anschaffung eines klimavertraglichen Fahrzeugs wurden
dadurch in ihrer effektiven H6he weitgehend denen eines Privatkaufs entsprechen. Eine
sachgerechte Bemessung des geldwerten Vorteils im Sinne einer Anndherung an
LSteuerneutralitat” verfolgt fur sich genommen also kein Lenkungsziel, das Uber die bei Privat-Pkw
bestehenden hinausreicht.

FUr den Fall, dass keine strukturelle Reform der Kfz-Steuer erfolgt und diese auch nicht deutlich
hinsichtlich ihrer 6kologischen Anreizwirkung nachgescharft wird, sollte alternativ die Lenkung in
Richtung klimavertraglicherer Fahrzeuge zumindest auf Ebene der Dienstwagen durch eine
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Differenzierung der steuerlichen Bemessungssatze beibehalten werden. Im Vergleich zur aktuell
bestehenden Regelung (0,25/0,5/1 Prozent des Listenpreises) ist zentral, dass die
Bemessungssatze insgesamt steigen. Berechnungen zeigen, dass reine Verbrenner-Pkw und
Plug-in-Hybride mit geringer elektrischer Fahrleistung monatlich mit circa 2 Prozent des
Listenpreises bemessen werden sollten, um sich einer steuerneutralen Behandlung von
Dienstwagen anzunahern. Auch Plug-in-Hybride mit Uberwiegend elektrischer Fahrleistung sollten
dann mit etwa 1,5 Prozent des Listenpreises bemessen werden.

6.2.2 Sonderabschreibungen nur fur reine Elektrofahrzeuge

Sonderabschreibungen fur klimafreundliche InvestitionsgUter erzeugen eine Lenkungswirkung, die
dem Staat bei den gegenwartigen Finanzierungskonditionen nahezu keine Kosten verursacht.
Eine Sonderabschreibung im Jahr der Anschaffung, beispielsweise in Héhe von 50 Prozent der
Anschaffungskosten, kann daher eine fiskalisch effiziente Losung sein, den Umstieg auf rein
batterieelektrische Fahrzeuge bei Unternehmensflotten zu forcieren. Denkbar sind auch Lésungen,
die fur eine Ubergangszeit die Abschreibungsdauer klimavertraglicher Fahrzeuge verklrzen, aber
den bestehenden linearen Charakter der ,Absetzung fur Abnutzung” (AfA) beibehalten.

Die generelle Absetzbarkeit von Fahrzeugkosten je nach klimawirksamen oder sonstigen
Fahrzeugeigenschaften auszuweiten beziehungsweise zu begrenzen, und damit vom objektiven
Nettoprinzip des deutschen Einkommensteuerrechts abzuweichen, liel3e sich mit aulRerfiskalischen
Lenkungs- und Férderungszielen rechtlich begrinden. Ein weiterer Bonus — durch eine
Abschreibung von mehr als 100 Prozent - fur Elektrofahrzeuge im Teilmarkt der Firmenwagen
erscheint 6konomisch betrachtet jedoch wenig zielfUhrend. Insofern wirksame Lenkungssteuern
fur alle Pkw (siehe Kapitel 4.2) sich als politisch nicht durchsetzbar erweisen sollten, kénnte eine
Begrenzung der Absetzbarkeit (,Malus”) eine Alternative sein, um klimaschadliche
Verbrennerfahrzeuge zumindest bei gewerblichen Anschaffungen mit sichtbaren und deutlichen
Preissignalen zu belegen. Aus rein sozialpolitischen Erwagungen kénnte letztere sogar als
attraktiver erscheinen, da private Haushalte nur indirekt betroffen waren. Letztlich sind staatliche
Preissignale, die nur fur einen Teil des Fahrzeugmarkts gelten, gegenuber Ubergreifenden
Loésungen aber als ineffizient zu bewerten. Eine wirkmachtige und sichtbare Lenkungssteuer fur
alle neu zugelassenen Pkw erscheint insofern Uberlegen.
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7 Konzept fur eine Dekade der Verkehrswende

Die deutsche und europaische Verkehrspolitik stehen vor gewaltigen Herausforderungen, von
denen die klimapolitische hier im Vordergrund steht. Um die Herausforderungen meistern zu
kénnen, bedarf es einer Diskussion darUber, wie ein zukunftsfahiges Verkehrssystem fur
Deutschland insgesamt aussieht und wie die dafur notwendigen politischen Instrumente
auszugestalten sind, sodass auf dieser Basis eine konsistente Gesamtstrategie entwickelt werden
kann. Uber das Zielbild herrscht inzwischen in vielen Aspekten weitgehende Einigkeit. So werden
die klimapolitischen Vorgaben und ein nachhaltiger Verkehr nur erreichbar sein, wenn die
Fahrzeugflotte schnell elektrifiziert und Alternativen zum motorisierten Individualverkehr gestarkt
werden. Hinsichtlich der richtigen Instrumentierung besteht hingegen weit weniger Konsens.

7.1 Gesamtkonzept statt loser Instrumentensammlung

Dieses Papier soll zur — mit hoher Dringlichkeit anstehenden - Diskussion daruber anregen, wie
ein solcher Instrumentenmix aussehen kann und welche Aspekte und Entwicklungen bei seiner
Ausgestaltung und dynamischen Anpassung zu berucksichtigen sind. Die vorstehenden
Ausfuhrungen skizzieren dabei die nach Ansicht von Agora Verkehrswende wesentlichen
fiskalpolitischen Ansatzpunkte, um den Personenverkehr auf einen zielkonformen
Transformationspfad zu bringen. FUr sich genommen begrunden sie aber noch keine
erfolgversprechende Strategie. Zum einen bedarf es fUr einen ausgewogenen Policy Mix nicht nur
fiskalischer, sondern auch regulatorischer, informatorischer und infrastruktureller Instrumente. Zum
anderen erfolgt die Konzeption einzelner fiskalischer Instrumente nicht im ,luftleeren Raum”. Ihre
Eignung und ihre passende Ausgestaltung ergibt sich - neben normativen Urteilen — immer auch
aus ihrer Einbettung ins klima- und verkehrspolitische Instrumentenportfolio. Dies gilt sowohl fur
Wechselwirkungen innerhalb der Fiskalarchitektur als auch fur das Zusammenspiel mit dem
weiteren - nationalen und europaischen - instrumentellen Rahmen. Dieses Wechselspiel kann
sowohl Synergien mit sich bringen als auch zu kontraproduktiven Friktionen fUhren. Beispielhaft
fur den ersten Fall seien hier Informationsmalinahmen wie ein transparentes Pkw-Label genannt,
das Preissignalen zu einer besseren Sichtbarkeit und damit gréfserer Wirksamkeit verhelfen kann.
Ein weiteres Beispiel fur instrumentelle Interdependenz mit herausragender Bedeutung fur die
Antriebswende ist das Zusammenwirken von europaischen Flottengrenzwerten und nationalen
Fiskalinstrumenten zur Elektrifizierung und Effizienzverbesserung der Pkw-Flotten (siehe Kasten
S. 40).

7.2 Fitness-Check: Instrument in, Instrument out

Gerade im Feld der fiskalischen Instrumente betreffen die Wechselwirkungen nicht nur die
klimapolitische Effektivitat und die volkswirtschaftliche Effizienz des Instrumentenbundels,
sondern auch dessen - tatsachliche und gefuhlte — Belastungswirkung fur die Burger:innen und
damit die Akzeptanz. Haben sie das Gefuhl standig neuer Belastungen, kann dies die
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Unterstatzung fur die Verkehrswende untergraben. Uberdies kann ein Gberbordendes Dickicht
fiskalischer Anreizinstrumente deren Wirksamkeit dadurch vermindern, dass Burger:innen und
Unternehmen von der Komplexitat der Fiskalarchitektur Uberfordert werden und dann auf die
einzelnen Preissignale nicht mehr angemessen — im Sinne der intendierten Lenkungswirkung —
reagieren. Daher sollte generell fUr den Instrumentenmix gelten: so schlank wie moglich, so
ausdifferenziert wie nétig. Insbesondere bei Einfuhrung neuer Instrumente sollte gepruft werden,
ob durch das neu eingefthrte Fiskalinstrument — und gegebenenfalls parallele Anpassungen im
bestehenden Instrumentarium — andere Instrumente verzichtbar werden und abgeschafft werden
kénnen. Dies gilt beispielsweise fur die jahrliche Kfz-Steuer mit dem Zeitpunkt der EinfUhrung
einer fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut.

7.3 Hebelwirkung optimieren

Mal3stab eines solchen Fitnesschecks des Instrumentariums sollte — neben der angesprochenen
Belastungswirkung und Akzeptanz - sein, wie effektiv und effizient die jeweiligen
Fiskalinstrumente und ihre Ausgestaltungsvarianten die Hebel der Verkehrswende (siehe Kapitel
1.2) bedienen. So ist die jahrliche Kfz-Steuer ein relativ ineffektives Instrument, sowohl hinsichtlich
der Beeinflussung des Aktivitatsniveaus als auch der Flottenmodernisierung: Einerseits verursacht
das Halten eines Pkw an sich, wie oben aufgezeigt, nur geringe nutzungsunabhangige externe
Kosten. Daher erscheint es zweckmaliig, die nutzungsabhangige Kostenanlastung (durch eine
fahrleistungsabhangige Pkw-Maut) zu starken, zumal so ein mindestens ebenso verlasslicher
Einnahmenstrom generiert werde kann. Andererseits geht mit Blick auf die Pkw-Kaufentscheidung
ein vergleichsweise geringes, jahrlich anfallendes Preissignal im Entscheidungsprozess eher unter
als ein deutlich starkerer, beim Kauf beziehungsweise der Erstzulassung ansetzender fiskalischer
Impuls.

Das Kriterium Effizienz umfasst, gerade aus politischer Perspektive, auch den sparsamen Umgang
mit knappen 6ffentlichen Mitteln. Kann der gleiche fiskalische Lenkungsimpuls mit geringerem
Einsatz offentlicher Mittel (und ohne sozial unausgewogene Belastungen) erzielt werden, ist ein
solcher Ansatz oftmals vorzugswurdig. Hier sei als Beispiel noch einmal die Flottentransformation
hin zu elektrischen Antrieben genannt, die mit einem faktischen Bonus-Malus-System aus
erstzulassungsorientierter Fahrzeugbesteuerung und reformierten, degressiven Kaufpramien
effizienter instrumentiert wird als mit einer reinen Subventionspolitik. Entscheidend fur die
finanzielle Attraktivitat von E-Autos beim Fahrzeugkauf ist schliefilich nicht die absolute
Subventionshéhe, sondern der Preisunterschied zwischen elektrischen, umweltvertraglichen
Antrieben und emissionsintensiven Verbrennern. Da Neuwagen (und steuerlich stark geférderte E-
Dienstwagen) vornehmlich von einkommensstarken Haushalten genutzt werden, die
Subventionen jedoch von allen Steuerzahlern finanziert werden, ist eine solche Verschiebung der
fiskalischen Anreize in Richtung einer finanzierenden Malus-Komponente auch sozialvertraglich.
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7.4 Antizipative Verkehrspolitik:
Die Transformationsdynamik fruhzeitig mitdenken

Ein Fitness-Check des existierenden Instrumentenportfolios sollte freilich nicht erst ad hoc zum
Zeitpunkt der Implementierung neuer oder der grundlegenden Uberholung bestehender
Instrumente erfolgen. Vielmehr gilt es, die im Lichte des Zielbildes fUr einen nachhaltigen Verkehr
zu erwartenden technologischen (und auch gesellschaftlichen) Entwicklungen frahzeitig zu
antizipieren. Gefragt ist eine vorausschauende und dynamische Verkehrspolitik: Sie muss
einerseits mit ihrem Instrumentenmix heute die notwendigen Entwicklungen fUr eine
Transformation anstol3en, sich aber zugleich im Zuge dieser Entwicklungen an sie anpassen.
Sehr deutlich wird dies am Beispiel der notwendigen und sich bereits abzeichnenden
technologischen Transformation im Pkw-Markt in Richtung elektrischer Antriebe. So setzt das
heutige Instrumentarium zur Aktivitatsbeeinflussung und zur Infrastrukturfinanzierung
(insbesondere die Energie- und die Kfz-Steuer) vornehmlich an der Verbrennung fossiler
Kraftstoffe an. Dieser Fokus auf fossile Technologien unterstutzt gleichzeitig die Elektrifizierung,
wobei der frUhe Markthochlauf der Elektromobilitat jedoch auch malsgeblich durch grof3ztugige
Subventionen stimuliert wird. Mit zunehmendem Erfolg der angestofRenen Entwicklung ist dieser
Ansatz immer weniger nachhaltig — weder 6kologisch noch fiskalisch. Auch der elektrische
StralBenverkehr muss zur Infrastrukturfinanzierung beitragen sowie in seinem Aktivitatsniveau
und in seiner Effizienz reguliert werden: beispielsweise durch eine fahrleistungsabhangige Pkw-
Maut fur alle Antriebe, durch degressive, nach Energieeffizienz gestaffelte Boni fur Elektro-Pkw
sowie eine strukturelle Reform der Kfz-Besteuerung mit starkem, bei der Erstzulassung
ansetzenden Preissignal, welches die temporaren Pramien fur Elektro-Pkw refinanziert und
zukUnftig auch fUr diese Effizienzanreize setzt.

Eine vorausschauende Verkehrspolitik plant bereits heute die Anpassung ihres Instrumentariums
an ihre kUnftigen Aufgaben und Rahmenbedingungen, sie fahrt nicht nur auf Sicht. Oder anders
ausgedruckt: Die Verkehrspolitik muss vor die Transformation kommen und darf ihr nicht
hinterherhinken. Das von der neuen Bundesregierung sehr zUgig zu erarbeitende Gesamtkonzept
fur einen 6kologisch, fiskalisch und sozial nachhaltigen Verkehr sollte fUr mindestens die nachsten
zehn Jahre tragfahig sein. Das heil3t nicht, dass im Lichte sich abzeichnender, so nicht
vorhergesehener Entwicklungen nicht auch eine Nachsteuerung erforderlich sein kann. Aber die
nun zu entwerfende Fiskalarchitektur sollte in ihren tragenden Elementen bereits eine
verlassliche, stabile Statik fur die Verkehrswende auch Uber die laufende Dekade hinaus bieten.

7.5 Die Arbeit an einer ,Charta der Fairkehrswende” muss
jetzt beginnen

AbschliefSend sei noch einmal das Ziel dieses Diskussionspapiers wiederholt. €s soll zum einen auf
die Dringlichkeit hinweisen, nun einen langfristig tragfahigen fiskalischen Rahmen fur die
Transformation des Verkehrssektors zu entwerfen. Die Arbeit an einem austarierten (fiskalischen)
Policy Mix muss unverzuglich beginnen. Die Erstellung einer Gesamtkonzeption hat die
gegenseitigen instrumentellen Wechselwirkungen und die bereits heute im Zuge des
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Transformationsprozesses absehbaren Anpassungsbedarfe von Beginn an zu berucksichtigen.
Denn mit einem wenig koordinierten Nebeneinander verschiedener (fiskalischer) Instrumente
sowie einer eher ad hoc reagierenden Verkehrs- und Steuerpolitik werden die Herausforderungen
der Verkehrspolitik weder effektiv noch in effizienter und sozial ausgewogener Weise zu meistern
sein. Die von Agora Verkehrswende vorgeschlagene ,Charta der Fairkehrswende” kdnnte den
Rahmen fUr eine solche vorausschauende Gesamtkonzeption bilden, die neben fiskalischen
selbstverstandlich auch andere Instrumente umfasst. Mit ihr kann eine zukunftsfeste Strategie
entworfen werden, welche die Klimaziele erreicht und damit kiinftigen Generationen gerecht wird,
die Gesamtkosten und damit die Belastung aller niedrig halt sowie die verbleibenden Kosten und
die Chancen der anstehenden Transformation fair verteilt.

Zum andern soll ein Diskussionsbeitrag fur die konkrete Ausgestaltung des fiskalischen
Instrumentenportfolios geleistet werden. Angesichts der aufgezeigten gegenseitigen
instrumentellen Wechselwirkungen — und divergierender normativer Einschatzungen - gibt es
allerdings oftmals nicht die eine, alleinig richtige Ausgestaltung der jeweiligen Fiskalinstrumente.
Lasst sich ein Instrument nicht oder nicht in der eigentlich zielfUhrendsten Ausgestaltung
umsetzen, muss sich in der Regel auch die Ausgestaltung des sonstigen Instrumentenmix
anpassen, um ein maoglichst ,zweitbestes” Gesamtergebnis zu erzielen. Um im verkehrlichen Bild
zu bleiben: Wird eine ,richtige” instrumentelle Ausfahrt verpasst oder ist sie (aus politischen
Grunden) gesperrt, dann muss die Route zum Ziel angepasst werden. Daher verzichtet dieses
Diskussionspapier weitgehend auf quantifizierte Detailvorschlage, obschon Empfehlungen
gegeben werden, in welche Richtung sich die Preissignale entwickeln sollten. Diese exakte
Ausgestaltung ist nun im anstehenden Prozess von der neuen Bundesregierung zu erarbeiten.

Wechselwirkung mit CO,-Grenzwerten

Das wohl wirkmachtigste Instrument der vergangenen Jahre, um die spezifischen Emissionen
der Pkw zu senken und die Elektrifizierung voranzutreiben, waren die europadischen CO»-
Flottengrenzwerte. Diese regulieren die durchschnittlichen CO,-Emissionen aller in Europa neu
verkauften Pkw. Das europaische Gesamtziel fir den Pkw-CO,-AusstolR wird auf die einzelnen
Fahrzeughersteller heruntergebrochen, welche fur die Zielerreichung verantwortlich sind und
bei Zielverfehlung finanzielle Sanktionen tragen mussen. Zur Zielerfullung stehen den
Herstellern grundsatzlich zwei Wege offen. Zum einen kénnen sie den CO,-Ausstol3 ihrer
verbrennungsmotorischen Fahrzeuge reduzieren. Zum anderen konnen sie auf elektrische,
lokal emissionsfreie Antriebe umsteigen.

Um die Effektivitat von nationalen fiskalischen Instrumenten, die schwerpunktmafig auf die
Flottentransformation zielen, beurteilen zu kénnen, ist das Wechselspiel mit den CO»-
Flottzengrenzwerten zwingend zu berUcksichtigen. Dabei ist grundsatzlich zwischen zwei
Fallen zu unterscheiden: einerseits der Fall, dass die Grenzwerte im 6konomischen Sinne
,bindend” sind, das heil3t, die Hersteller gehen aufgrund der mit einer Emissionsreduktion
verbundenen Kosten nicht Uber ihre europaischen Minderungsverpflichtungen hinaus;
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andererseits der Fall, dass beispielsweise aufgrund ambitionierter nationaler MalRnahmen in
mehreren Landern - bei gleichzeitig eher schwachen Flottengrenzwerten - eine
,Ubererfillung” der europaischen Ziele erfolgt, die Grenzwerte nicht mehr ,bindend” sind.

Im letztgenannten Fall lasst sich festhalten, dass zusatzliche nationale Instrumente, die
erfolgreich die Emissionen der nationalen Pkw-Flotte dricken, sich auch in einer
gesamteuropadischen Perspektive in einer Emissionsminderung niederschlagen. Komplizierter
wird es im Fall weiterhin bindender Grenzwerte. Dann kommt der konkreten Ausgestaltung
der nationalen fiskalischen Instrumente eine entscheidende Bedeutung hinsichtlich des
(europaischen) Nettoeffekts auf die Pkw-Emissionen zu. Eine Politik, die vornehmlich auf
Subventionen fur Elektro-Pkw setzt, kann letztlich sogar hohere europaische Emissionen nach
sich ziehen: Die lokal (und damit gemaR Flottenregulierung) emissionsfreien Elektroautos
erlauben den Herstellern héhere CO>-Emissionswerte ihrer verbrennungsmotorischen Pkw, da
der Flottengrenzwert schlief3lich als Durchschnittswert Uber alle Fahrzeuge definiert ist.
Zugleich ist mit einem Anwachsen der Pkw-Flotte zu rechnen, zum einen aufgrund eines
héheren Absatzes subventionierter Elektroautos, zum anderen aufgrund gunstigerer
Verbrenner. Die Hersteller mUssen schlieBlich weniger Spritspartechnologien in Verbrennern
verbauen beziehungsweise haben weniger Druck, den Absatz von emissionsintensiven
Verbrennern durch eine entsprechende Preispolitik abzusenken. Mit steigender Fahrzeugzahl
ist auch mit steigender Gesamtfahrleistung zu rechnen, wenn auch nicht proportional zur
Flottengrole. Eine hohere Gesamtfahrleistung bei gleichen Durchschnittsemissionen je
Fahrzeug zieht letztlich héhere europaische Gesamtemissionen nach sich — auch wenn die
Emissionen in dem Land, dass die Subventionen gewahrt, moglicherweise sinken. Werden
temporare Kaufpramien fur E-Pkw hingegen Uber hohere Abgaben auf — insbesondere
emissionsintensive — Verbrenner refinanziert (etwa durch ein Bonus-Malus-System), tritt ein
solcher kontraproduktiver Effekt nicht ein. Dennoch kommt es bei weiterhin bindenden
Flottengrenzwerten auch in diesem Fall zu einem sogenannten Wasserbetteffekt: Mehr
elektrische und/oder emissionsarme Pkw infolge fiskalischer Malinahmen in einem EU-
Mitgliedstaat ermdglichen héhere Durchschnittsemissionen in anderen Landern.

Allerdings greift es deutlich zu kurz, nationale fiskalische Instrumente zur
Flottentransformation aufgrund eines moglichen Wasserbetteffekts nun als nutz- und
wirkungslos abzustempeln. Es gibt sehr gute Grunde, sie auch parallel zu bestehenden
Flottengrenzwerten einzusetzen. Zunachst sind die europadischen Flottengrenzwerte aufgrund
ihrer Struktur in der Regel nicht durchgehend bindend. Bisher werden die CO,-Zielwerte in
Intervallen von etwa funf Jahren gesetzt (2015, 2021, 2025, 2030); in den Zwischenjahren
bleibt der Grenzwert des vorhergehenden Zieljahres gultig. Dementsprechend richten Pkw-
Hersteller ihre Produktions- und Marketingstrategien darauf aus, ihre Flottenemissionen zum
jeweiligen Zieljahr hin zu reduzieren. In den Zwischenjahren geht die Bindungswirkung
zunehmend verloren. Sowohl in den kommenden Jahren als auch in den Jahren 2026 bis
2029, in denen die Zielwerte das Jahres 2025 fortgelten, kénnten erhebliche
Emissionsminderungspotenziale verschenkt werden. Wahrend die EU-Flottengrenzwerte also
eher sprunghafte Verbesserungen anreizen, kénnen mit einer nationalen Bonus-Malus-
Regelung kontinuierliche Anreize zur Effizienzverbesserung gesetzt werden. Hierdurch wird
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eine gleichmaligere Minderungstrajektorie erreicht, mit niedrigeren spezifischen CO,-
Emissionswerten bei den Neuzulassungen in den Zwischenjahren, und damit auch einer
insgesamt effizienteren Bestandsflotte im Jahr 2030 sowie damit einhergehenden geringeren
(kumulativen) Emissionen.

Zudem stellen europaische Flottengrenzwerte und erganzende fiskalische Instrumente eine
gute Kombination aus einerseits Verlasslichkeit und eher angebotsorientierter Regulierung
und andererseits situativ flexibleren Anreizstrukturen dar. So bieten die Flottengrenzwerte
den Fahrzeugherstellern [angerfristige Orientierung und Planungssicherheit. An den
europaweiten CO,-Standards lassen sich Portfolio- und Produktionsplanung ausrichten.
Gleichzeitig bilden sie aus klimapolitischer Sicht eine Art Sicherheitsnetz, das — maglichst
ambitionierte — Mindestvorgaben fUr die Flottentransformation macht. Zusatzlich zum
genannten Zwischenjahr-Effekt kénnen sich parallele fiskalische Instrumente insbesondere
dann klimapolitisch auszahlen, wenn sich das tatsachlich realisierbare Transformationstempo
héher erweist als bei Grenzwertsetzung zugrunde gelegt. Wahrend mit Flottengrenzwerten
allein deren ,Ubererfillung” unwahrscheinlich ist, selbst wenn diese zu vergleichsweise
geringen Kosten moglich ware, kénnen fiskalische Instrumente das Heben dieser zusatzlichen
Potenziale anreizen. Letztlich entsteht durch Flottengrenzwerte und parallele fiskalische
Anreizinstrumente eine kombinierte ,Preis-Mengen-Steuerung”, die in einem unsicheren
technologischen Umfeld bessere Ergebnisse verspricht als eine Instrumentenklasse allein.

Eine stabile Orientierung fur die Hersteller — und auch fur die Zulieferer sowie Anbieter von
Ladeinfrastruktur — bieten die europdischen Flottengrenzwerte allerdings nur dann, wenn sie
hinreichend ambitioniert sind. Ansonsten bliebe das notwendige Transformationstempo fur
die Industrie schwer prognostizierbar, da es sich aus der Summe einer Vielzahl weitgehend
unkoordinierter nationaler und regionaler Politikentscheidungen ergabe; diese waren notig,
um den fehlenden Minderungsdruck durch die Grenzwerte zu kompensieren und dadurch ein
Verfehlen von nationalen und europaischen CO,-Reduktionszielen zu vermeiden. Daher sollte
sich die Bundesregierung in den anstehenden europdischen Verhandlungen auch im Interesse
der Industrie nachdrucklich fur deutlich anspruchsvollere und maoglichst stetige
Flottengrenzwerte einsetzen. Zudem sollte fur die Flottengrenzwerte, gleichsam des
nationalen fiskalischen Rahmens, gelten, dass sie bereits heute zukunftsfest auf einen sich
transformierenden Pkw-Markt ausgerichtet werden, beispielsweise indem kunftig auch der
Verbrauch von Elektrofahrzeugen adressiert wird.

Schlussendlich kénnen auch verteilungspolitische Erwagungen innerhalb der EU fur die
Nutzung nationaler fiskalischer Instrumente sprechen. Durch zusatzliche fiskalische Anreize
wird in reicheren EU-Mitgliedstaaten ein schnelleres Transformationstempo erreicht als in
weniger wohlhabenden Landern. Damit verbunden ist, dass Erstgenannte einen gréReren
Anteil an der Lernkurve finanzieren, die zu sinkenden Kosten flr emissionsfreie Antriebe
fuhrt, und dadurch BUrger:innen in armeren Mitgliedstaaten entlastet werden. Dies kann
neben der Adressierung unmittelbarer Gerechtigkeitsfragen auch aus einem polit-
o6konomischen Blickwinkel interessant sein, da hierdurch eine Einigung auf anspruchsvolle
Klimapolitiken erleichtert wird.
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