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Vorwort

Liebe Leserin, lieber Leser,

was kostet die Zukunft und wie lésst sie sich finanzieren?
Diese Frage muss jede Regierung beantworten. Davon
héngt ab, wie stabil sie regieren kann und ob sie mit ihrer
Politik tiberzeugt. Fehlen die Mittel fiir Zukunftsprojekte,
verlieren Regierungen ihre Handlungsféhigkeit.

Das Verkehrssystem gehort zu den Zukunftsfragen der
Bundesregierung. Es ist ein Gradmesser dafiir, ob ein
Land funktioniert, und ein entscheidender Faktor fiir
Wettbewerbstahigkeit, soziale Teilhabe, Klimaschutz und
Lebensqualitat. In Deutschland sorgt das Verkehrssystem
jedoch seit Jahren fiir Negativschlagzeilen — von maroden
StraRen, Briicken und Schienen iiber verspétete Ziige,
schlechte Anbindungen und lange Staus bis zu ineffizien-
ten Planungsprozessen und hohen Kosten.

Die Bundesregierung hat erkannt, dass die éffentliche
Hand deutlich mehr in die Infrastruktur investieren
muss. Mit dem Sondervermégen Infrastruktur und
Klimaneutralitat hat sie den Weg fir zusétzliche staat-
liche Kredite freigemacht. Ein Teil davon soll in Briicken
und Tunnel sowie den Erhalt der Schiene fliefen. Uber
das Sondervermdgen hinaus ist bisher jedoch kaum
erkennbar, wie die Bundesregierung das Verkehrssystem
auf die Zukunft ausrichten will.

Was vor allem fehlt, ist ein konkretes Ziel und ein Plan, wie
es zu erreichen ist. Es kann nicht allein darum gehen, den
Sanierungsstau aufzuldsen. Der Verkehr soll in zwanzig
Jahren keine Treibhausgasemissionen mehr verursachen;
aullerdem weniger gesundheitsschadliche Emissionen
und weniger Larm. Alle sollten Zugang zu sauberer, siche-
rer und bezahlbarer Mobilitdt haben. Um solche Ziele zu
erfilllen und den Wirtschaftsstandort zu stérken, muss
auch die Industrie auf klima- und umweltgerechte Pro-
dukte umstellen, insbesondere die Automobilindustrie.

Was kostet ein zukunftsfahiges Verkehrssystem und wie
lasst sich das auf Dauer finanzieren? Diese Fragen haben
wir, Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft, in die-
ser Studie gemeinsam untersucht. In einem ersten Schritt
geben wir einen Uberblick iiber den bekannten 6ffent-
lichen Finanzierungsbedarf bis 2030 beziehungsweise
2035 in drei aus unserer Sicht zentralen Bereichen:
Modernisierung der bundeseigenen Verkehrsinfrastruk-

turen, Ausbau des 6ffentlichen Personennahverkehrs,
Transformationsforderung der Automobilwirtschaft.

Im zweiten Schritt — und das ist der zentrale Beitrag der
Studie - leuchten wir mégliche Finanzierungsoptionen
aus, beschreiben Vorteile, Grenzen und Trade-offs. Flir
jeden der drei Bereiche skizzieren wir beispielhaft einen
Losungsansatz, vor allem um die Gréflenordnungen und
Zusammenhénge greifbar zu machen. Wir zeigen, wie
Finanzfliisse heute aussehen und wie sie sich entwickeln

kénnten, wenn die Bedarfe ernst genommen werden.

Die Erarbeitung der Studie wurde von einem hochran-
gigen Sachverstandigenrat aus Verkehrs- und Finanz-
wirtschaft, Gewerkschaften, Wissenschaft und Politik
begleitet. Der Rat spricht eigene Empfehlungen in Bezug
auf den Finanzierungsmix und konkrete Instrumente
aus, die im hinteren Teil der Studie als eigenes Kapitel
angefihrt sind. Wir bedanken uns herzlich bei allen, die
die Studie mit ihrem Wissen und ihren Einschétzungen
bereichert haben.

Die Diskussionen im Rat waren vielstimmig, teilweise
auch kontrovers, aber in grundsétzlichen Fragen gab es
Einigkeit: Der Finanzierungsbedarf ist hoch. Um ihn abzu-
decken, braucht es neue oder weiterentwickelte Finan-
zierungsinstrumente. Wird eine Option ausgeschlossen,
miissen andere umso mehr einbringen. Neue Instrumente
brauchen oft Zeit, bis sie wirken; umso wichtiger ist es, sie
so friith wie méglich auf den Weg zu bringen.

Wie die Finanzierung eines zukunftsfdhigen Verkehrs-
systems genau ausgestaltet werden soll, ist am Ende eine
politische Aufgabe und héngt von den vereinbarten Zie-
len ab. Auch darin war sich der Rat einig. Die Empfeh-
lungen des Rats und die Studie sollen einen Beitrag dazu
leisten, die noch offenen Fragen zu kléren.

Wir freuen uns auf den weiteren Dialog und winschen
eine anregende Lekttire.

Dr. Wiebke Zimmer

Stellvertretende Direktorin, Agora Verkehrswende
Janek Steitz

Vorstand und Direktor Klima- und Industriepolitik ,
Dezernat Zukunft
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1 | Einleitung

Das Verkehrssystem in Deutschland steht vor gro-

Ren Herausforderungen. Viele Strallen und Briicken,
Gleise und Schleusen sind in die Jahre gekommen und
sanierungsbediirftig. Zu den infrastrukturellen Defi-
ziten, die zu beheben sind, kommen klimapolitische
Notwendigkeiten und industriepolitische Aufgaben:

Die im Verkehrssektor bisher stagnierenden Treibhaus-
gasemissionen miissen schnell und deutlich sinken.

Das erfordert auch die Transformation der hiesigen
Kraftfahrzeugindustrie, nicht zuletzt aufgrund der
Veranderungen des weltwirtschaftlichen Wettbewerbs-
umfeldes. Zum Herausforderungskatalog hinzu kommen
die erheblichen Umwelt- und Gesundheitsbelastungen
durch Luftschadstoffe und Larm im Stral3enverkehr
sowie die hohe Zahl an Verkehrsunféllen, die jghrlich
hunderten Menschen das Leben kosten. Allein aufgrund
des bereits fortgeschrittenen Klimawandels werden bis
2045 massive Schaden und Folgekosten von mindestens
20 bis 70 Milliarden Euro pro Jahr anfallen.? Auf diese
Mehrfachherausforderung miissen insbesondere die
Staatsfinanzen vorbereitet werden.

Daraus erwachsen erhebliche finanzielle Mehrbedarfe.
Etliche Mehrbedarfe entstehen auf jeden Fall: Briicken,
Gleise und Straflen miissen saniert werden, unabhingig
davon, ob das Verkehrssystem in Richtung Klimaneut-
ralitdt entwickelt oder ob die aktuelle Politik fortgesetzt
wird. Eine Umstellung auf Klimaneutralitét erfordert
jedoch zunéchst noch einmal héhere Investitionen.
Gleichzeitig legen Studien nahe, dass gesamtwirtschaft-
lich langfristig weder mit Mehrkosten noch mit Ein-
bufen an Mobilitdt zu rechnen ist, wenn Deutschlands
Verkehrssektor klimaneutral umgestaltet wird.? Gelingen
wird das indes nur, wenn unverziglich umfassende

MafRnahmen ergriffen werden.

Mit dem Sondervermdgen fiir Infrastruktur und Klima-
neutralitat hat der Gesetzgeber die Moglichkeit geschaf-
fen, den Investitionsstau unter anderem bei den Ver-
kehrsinfrastrukturen voriibergehend durch zusétzliche
Kredite, die nicht unter die Schuldenbremse fallen, zu
adressieren. Das ist ein wichtiger erster Schritt. Aller-
dings braucht es fiir gut funktionierende, moderne und
klimaneutrale Verkehrsinfrastrukturen eine dauerhaft
tragfahige Finanzierungsarchitektur. Dariber hinaus

1 BMWE (2024).
2 Agora Verkehrswende (2024).

bestehen drdngende Herausforderungen beim Hochlauf
der Elektromobilitit und der auskdmmlichen Finanzie-
rung des 6ffentlichen Nahverkehrs.

Vor diesem Hintergrund haben Agora Verkehrswende
und Dezernat Zukunft im Frithjahr 2025 den Sachver-
stdndigenrat fiir die Finanzierung eines zukunftsfdhigen
Verkehrssystems initiiert. Ziel des Projekts ist es, wesent-
liche Elemente eines Finanzierungskonzepts zu erarbei-
ten, das den Bedarfen gerecht wird und breite politische
Unterstiitzung findet. Die Mitglieder des Sachverstén-
digenrats vertreten ein groRes Spektrum an Perspekti-
ven und politischen Positionen. Sie haben in mehreren

Sitzungen beraten und ihre Expertise eingebracht.

Dieser von Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft
verfasste Bericht konzentriert sich auf drei zentrale
Bereiche eines zukunftsfahigen Verkehrssystems, flir
die die 6ffentlichen Finanzierungsherausforderungen
hinreichend konkretisiert werden kénnen: die Moderni-
sierung der bundeseigenen Verkehrsinfrastrukturen, der
Ausbau des dffentlichen Nahverkehrs und die Férderung
der Transformation der Automobilwirtschaft.

Der Suche nach Finanzierungsoptionen liegt die Frage
zugrunde, welche gesellschaftlichen Gruppen wann
welche Beitrége leisten sollen. Dafiir gibt es grundsatz-
lich finf Optionen: Finanzierung durch Steuern, durch
staatliche Kreditaufnahme, durch die Nutzer:innen von
Mobilitatsdienstleistungen oder -infrastrukturen, durch
NutzniefRende oder privates Kapital. Die vom Sachver-
stdndigenrat diskutierten und empfohlenen Finan-
zierungsinstrumente sind Auspragungen dieser finf

grundlegenden Finanzierungsoptionen.

Allerdings lassen sich die Herausforderungen der
Modernisierung der Verkehrssysteme nicht auf eine
unzureichende Finanzierung reduzieren. Vielmehr sind
Finanzierungshiirden eingebettet und verzahnt mit dem
Regulierungsrahmen sowie vor- und nachgelagerten
Prozessen, insbesondere der Verkehrswegeplanung und
der Steuerung der Deutschen Bahn AG (DB). Der Fokus
dieser Publikation liegt auf Finanzierungsoptionen, die
Ebene der Planung und Steuerung wird ergénzend einbe-
zogen, wenn dies sachdienlich ist.
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Der vorliegende Bericht gibt zunéchst einen Uberblick
Uber Hohe und Struktur der bekannten 6ffentlichen
Finanzbedarfe eines zukunftsfdhigen Verkehrssys-
tems bis 2030 beziehungsweise 2035 (Kapitel 2). In

den folgenden Kapiteln werden aktuelle Herausforde-
rungen in den Bereichen Verkehrsinfrastrukturen des
Bundes (Kapitel 3), offentlicher Nahverkehr (Kapitel 4)
und Transformation der Automobilwirtschaft (Kapi-

tel 5) beschrieben; daran anschliefend wird jeweils die
Finanzierung im Status quo dargestellt und es werden die
Reformoptionen erldutert, die im Rahmen der Beratun-
gen des Sachverstédndigenrats diskutiert wurden. Zum
Abschluss werden exemplarisch Finanzierungslosungen
fiir die Bezugsjahre 2030 und 2035 skizziert. Kapitel 6
fasst die wesentlichen Ergebnisse zusammen. Kapitel 7
présentiert die Empfehlungen des Sachverstidndigenrats.



2 | Finanzbedarfe eines zukunftsfahigen

Verkehrssystems

Die Finanzierungsherausforderungen unterscheiden sich
qualitativ in den drei betrachteten Themenfeldern eines
zukunftsfdhigen Verkehrssystems. Bei allen Verkehrsin-
frastrukturen bestehen temporére Investitionsbedarfe
zum Abbau des bestehenden Sanierungsstaus. Moder-
nisierung, Elektrifizierung und Aus- und Neubau der
Schiene erfordern erhebliche zusétzliche Investitionen.
Fir die Transformation der Automobilwirtschaft ist

eine Anschubfinanzierung nétig, um voriibergehende
Wirtschaftlichkeitsliicken von Elektrofahrzeugen

sowie Markteintrittsbarrieren bei der Batteriefertigung
zu schliefRen; diese Bedarfe bestehen jedoch ledig-

lich zeitlich begrenzt bis zum erfolgreichen Hochlauf
der Elektromobilitdt. Eine Finanzierungsliicke besteht
ebenfalls im 6ffentlichen Nahverkehr; umso mehr, wenn
das Angebot ausgebaut und gleichzeitig die Preise fiir
Fahrgéste erschwinglich bleiben sollen. Bei den entspre-
chenden Finanzbedarfen handelt es sich um investive
sowie um operative Kosten; sie werden im Unterschied
zu voriibergehenden Nachhol- oder Transformations-
bedarfen bei Infrastrukturen beziehungsweise bei der
Industrietransformation dauerhaft bestehen bleiben.

Der zentrale - wenn auch nicht der einzige — Akteur
zur Finanzierung eines zukunftsfédhigen Verkehrs-
systems ist der Bund. Aus dem Bundeshaushalt stam-
men im Wesentlichen die Mittel fiir die bundeseige-
nen Verkehrsinfrastrukturen. Der Bund stellt auch

die fir den Hochlauf der Elektromobilitét relevanten
Férderprogramme bereit, zum Beispiel Mittel fir die
Ladeinfrastruktur und die Batteriezellfertigung sowie
Qualifizierungsangebote fiir Beschéftigte. Auch fiir den
Betrieb (Regionalisierungsmittel) und Ausbau (Mittel
nach Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, GVEG)
des offentlichen Nahverkehrs stellt er im erheblichen
Umfang Finanzmittel zur Verfligung. Somit ist der Bund
der zentrale Bezugspunkt der folgenden Bedarfsschét-

zungen und Finanzierungslésungen.

Doch wie viel Geld wird genau gebraucht, wofir und

in welchem Zeitraum? Da Kostenentwicklungen mit
Unsicherheit behaftet sind und Héhe und Aufteilung

der offentlichen beziehungsweise privaten Finanz-
bedarfe vom Instrumentenmix abhéngen, ist eine prézise
Ermittlung der Finanzbedarfe kaum méglich. Ein héherer
CO,-Preis fithrt zum Beispiel dazu, dass Wirtschaftlich-
keitsnachteile griiner Technologien reduziert werden,
was den 6ffentlichen Forderbedarf senkt. Die Wechsel-

wirkungen zwischen Policy Mix und 6ffentlichem
Forderbedarf sind zwar bisher nur unzureichend
verstanden. Dennoch erscheint es zur Steuerung und
Priorisierung der 6ffentlichen Finanzmittel unerlésslich,
zumindest die Gréf3enordnung der 6ffentlichen Finanz-
bedarfe einzugrenzen. Die Anndherung erfolgt auf der
Basis vorliegender Studien, die eine plausible Indikation
beziiglich der benétigten Finanzmittel geben, ergdnzt um
eigene Annahmen, wenn erforderlich. Um die zeitliche
Struktur der Finanzierungsherausforderung zu erfassen,
werden die Finanzbedarfe in den jeweiligen Handlungs-
feldern separat fiir den Zeitraum 2026 bis 2030 und fiir
die Folgejahre bis 2035 ausgewiesen.

Bei den Verkehrsinfrastrukturen werden die Investi-
tionsbedarfe fiir die vom Bund finanzierten Schienen-
wege, Fern- und Wasserstraflen bis 2030 basierend
auf der Studie Was kostet eine sichere, lebenswerte und
nachhaltige Zukunft? des Dezernat Zukunft ermittelt
und unter Bertiicksichtigung aktueller Haushaltsdaten
aktualisiert.? Eine Studie des Bundesverbands der deut-
schen Industrie (BDI), der die Bedarfe weniger granular
herleitet, plausibilisiert die Bedarfsschétzung.* Fiir den
Zeitraum 2030 bis 2035 werden die Bedarfe basierend
auf einer Schétzung der DB InfraGO und den Bahnver-
banden sowie eigener Annahmen bestimmt.®

Fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr lassen sich
mittels der Studie Finanzierung der Leistungskosten im
deutschen OPNV bis 2040 des Verbands Deutscher Ver-
kehrsunternehmen (VDV) die Finanzierungsbedarfe fiir
die Modernisierung und einen umfangreichen Ausbau
des Angebots bis 2040 beziffern, die vom Bund, den Lan-
dern, den Kommunen und den Kund:innen gemeinsam
finanziert werden missen.® Darin enthalten sind Inves-
titionen sowie dauerhaft erhéhte operative Kosten, unter
anderem fir Personal. Eine separate Studie von KCW und
BBG, im Auftrag des Umweltbundesamtes (UBA) vom
September 2025, ermittelt sehr dhnliche Finanzbedarfe.

3 Heilmann et al. (2024).

4 BDI(2024).

5  Die Gliterbahnen et al. (2025).
6 VDV (2025a).

7

KCW; BBG (2025).
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Die Transformation der Automobilwirtschaft erfordert
voriibergehende Forderungen fiir den Hochlauf der Elek-
tromobilitat. Da keine Bedarfsschitzung alle relevanten
Malnahmen umfasst, werden in diesem Kapitel ver-
schiedene Bedarfsschétzungen und eigene Annahmen

zusammengefihrt, um die Finanzbedarfe anzunéhern.

Im néchsten Schritt wird bestimmt, welcher Anteil der
Finanzbedarfe, die auf den Bund entfallen, noch nicht
finanziert ist. Fiir die Finanzbedarfe in den Bereichen
Verkehrsinfrastruktur und Transformation der Automo-
bilwirtschaft kann bis 2030 unterschieden werden, in
welcher Hohe Finanzmittel im Bundeshaushalt verfiig-
bar oder in Form von Verpflichtungserméchtigungen
fur zuklnftige Haushaltsjahre schon zugesagt sind.® Fir

8  Uber Verpflichtungserméchtigungen besteht die Moglich-
keit, iber das laufende Haushaltsjahr hinaus verbindliche
Verpflichtungen fiir Ausgaben einzugehen, die erst in den
kiinftigen Jahren zahlungswirksam werden. Diese werden

Offentliche Finanzbedarfe 2026 bis 2030
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Offentlicher Nahverkehr*

den OPNV sind bestimmte Zahlungen fiir einen ldnge-
ren Zeitraum gesetzlich festgelegt. Die Unterscheidung
entfallt fiir die Folgejahre bis 2035, da noch keine Zusagen
in nennenswertem Umfang vorliegen beziehungsweise

nicht prézise ermittelt werden kénnen.

In Summe liegen plausible Finanzbedarfe fiir ein
zukunftsfihiges Verkehrssystem 2026 bis 2030 bei
mindestens 390 Milliarden Euro (Abbildung 1). Etwas
mehr als die Hilfte entféllt auf die bundeseigenen Ver-
kehrsinfrastrukturen und die Férderung der Transfor-
mation der Automobilwirtschaft und liegt damit in der
Finanzierungsverantwortung des Bundes. Fiir den OPNV
liegt der Bedarf, der dem Bund zuféllt, unter dem hier

projektspezifisch verhandelt und erst nach Abschluss der
Planung verbindlich genehmigt. Die im Haushalt ausge-
wiesene Summe stellt dabei den Héchstbetrag dar, fiir den
Finanzierungszusagen moglich sind. Die tatsdchlich einge-
gangenen Verpflichtungen liegen oft deutlich darunter.

Abbildung 1
1,5 6,0 7.1
m 77771 erzzg
Rohstoffe +  Programme E-Pkw
Batterien Transformation + LIS
+ Innovation

Transformationsférderung
Automobilwirtschaft

7, Im Haushalt nicht finanziert

* Die Finanzbedarfe des 6ffentlichen Nahverkehrs beziehen sich auf Bund, Lander und Kommunen.

Lesebeispiel: Fir die Schiene entstehen fur den Bund im Zeitraum 2026 bis 2030 Finanzbedarfe in Héhe von 146 Mrd. Euro.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Eigene Berechnungen auf Basis von Heilmann et al. (2024),
VDV (20253), VDV (2025b), VDV (2025c¢), eigenen Annahmen, siehe Kapitel 3.2; 4.2; 5.2.

Bereits im Haushalt zugesagte Mittel werden fur die Verkehrsinfrastrukturen und die diversen Férderprogramme, die der
Transformation der Automobilwirtschaft dienen, Uber verfigbare Haushaltsmittel und bestehende Verpflichtungsermachtigungen
angenahert. Im OPNV beziehen sich die zugesagten Mittel auf die bereits gesetzlich bis 2031 beschlossene Héhe der Regionali-
sierungsmittel sowie auf Zusagen unter dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz.
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gezeigten Gesamtbedarf, da eine trennscharfe Zuordnung
auf die beteiligten foderalen Ebenen nicht moglich ist.
Fir den Zeitraum 2031 bis 2035 wachsen die Bedarfe
eines zukunftsfihigen Verkehrssystems auf 435 Milli-
arden Euro (Abbildung 2), wobei die Anteile sinken, die
tiir die Verkehrsinfrastrukturen und die Transformation
der Automobilwirtschaft vom Bund aufzuwenden sind.
Die Schatzung der mittelfristigen Bedarfe ist aufgrund
der wenig umfangreichen Studienlage jedoch mit héherer
Unsicherheit behaftet. Auch kénnen Preissteigerungen
zu deutlich hoheren nominalen Bedarfen fithren.

Gemal aktuell vorliegender Finanzierungszusagen sind
die Bedarfe noch nicht verlésslich finanziert — auch
nicht in der Zeit, in der das Sondervermégen fir Infra-
struktur und Klimaneutralitit zur Verfligung steht. Von
den Bedarfen fiir die Modernisierung der Verkehrs-
infrastruktur und die Transformationsférderung der
Automobilwirtschaft, fiir die der Bund zusténdig ist,
sind bis 2030 76 Milliarden Euro noch nicht finanziert

Offentliche Finanzbedarfe 2031 bis 2035
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(Abbildung 1). Im OPNV miissen {iber bereits beschlos-
sene Flisse von Bundesmitteln hinaus 108 Milliarden
Euro auf den Bund, die Ldnder und Kommunen verteilt
werden. Die Mehrbedarfe bis 2035 kénnen nicht verlédss-

lich bestimmt werden.

Es wird deutlich, dass der mit Abstand grof3te Finanzbe-
darf des Bundes auf die Modernisierung der Verkehrsin-
frastrukturen entfdllt. Die Bedarfe fiir die Transformation
der Automobilwirtschaft sind im Vergleich gering und
uberwiegend auf die néchsten Jahre begrenzt. Beim
offentlichen Nahverkehr besteht die besondere Heraus-
forderung, dass ein deutlicher Aufwuchs offentlicher
Mittel dauerhaft iber verschiedene féderale Ebenen
organisiert werden muss.

Offentlicher Nahverkehr*

Abbildung 2
175,0
//
/ s R 0,6
%, 7 s :

OSPV Rohstoffe +  Programme E-Pkw

Batterien Transformation + LIS

+ Innovation

Transformationsférderung
Automobilwirtschaft

* Die Finanzbedarfe des 6ffentlichen Nahverkehrs beziehen sich auf Bund, Lander und Kommunen.

Lesebeispiel: FUr die Schiene entstehen fUr den Bund im Zeitraum 2031 bis 2035 Finanzbedarfe in Héhe von 130 Mrd. Euro.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Eigene Berechnungen auf Basis von Die GUterbahnen et
al. (2025), VDV (2025a); VDV (2025b), VDV (2025c), eigenen Annahmen, siehe Kapitel 3.2; 4.2; 5.2.
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Die Verkehrsinfrastrukturen in Deutschland — Strale,
Schiene und Wasserstralle - sind in die Jahre gekommen,
erhebliche Anteile sind bauféllig. Der bauliche Zustand
von 12 Prozent der Bundesautobahnen und 21 Prozent
aller Bundesstralen wird als sehr schlecht klassifiziert
und erfordert die Priifung von verkehrsbeschréankenden
oder baulichen Ma3nahmen.® Besonderer Handlungs-
bedarf besteht auch bei den Briicken: Der Zustand von
fast jeder zweiten wird als lediglich ausreichend oder
schlechter bewertet.!* Trotz einiger Verbesserungen im
Gesamtbild sind nur 48 Prozent des Schienennetzes in
neuwertigem oder gutem Zustand." Bei Wasserstra3en
weisen fast 50 Prozent aller Briicken und 85 Prozent der
Schleusen nur einen ausreichenden oder schlechteren
Erhaltungszustand auf.*?

Der Sanierungsstau hat viele Ursachen. Ein Grofteil der
Verkehrsinfrastruktur stammt aus den 1970er-Jahren
und ist nicht auf die Belastungen des seitdem gewach-
senen Verkehrs ausgelegt. Investitionen in den Erhalt
von Verkehrsinfrastruktur wurden oft zugunsten von
prestigetrdchtigeren Investitionen wie neuen Ortsum-
gehungen oder Autobahnerweiterungen zuriickgestellt.
Vor allem aber: Es fehlt an Investitionsmitteln.

3.1 Status quo der Finanzierung

Im Folgenden werden die Verkehrsinfrastrukturen
beleuchtet, fiir die der Bund zusténdig ist: Bundesschie-
nenwege, Bundesfern- und -wasserstraflen werden
iberwiegend von ihm finanziert.!® Wahrend die bundes-
eigenen Schieneninfrastruktur einen Grof3teil des Schie-
nennetzes ausmacht (33.500 Kilometer von 39.900 Kilo-
metern), ist der Anteil der vom Bund finanzierten Strallen
am Gesamtstraennetz gering (etwa sechs Prozent).*

9 BMDV (2020), BMDV (2023).

10 ebd.

11 DBInfraGO (2025).

12 VBW (2022).

13 Weitere Finanzquellen, die zur Finanzierung der bundes-
eigenen Verkehrsinfrastrukturen durch andere Akteure
aufgebracht werden, wie beispielsweise das Eigenkapital
der Deutschen Bahn oder punktuelle private Finanzierung
der Autobahnen, beriicksichtigen wir nicht. Auch die
Finanzierung von Betrieb und Instandhaltung der Schiene
durch Trassenpreise wird hier nicht berticksichtigt.

14 BMV (2024).

10

Verkehrsinfrastrukturen in Hand der Ldnder und Kom-
munen, insbesondere die Kommunalstrallen, die etwa
zwei Drittel des Stralennetzes ausmachen, folgen einer
anderen Finanzierungslogik und werden im Folgenden
nicht berticksichtigt. Die Verkehrsinfrastruktur fiir den
OPNV wird in Kapitel 4 behandelt.

Die aus Sicht des Bundes notwendigen Investitions-
bedarfe in diese Netze definiert der aktuelle Bundesver-
kehrswegeplan 2030 (BVWP), verfasst und beschlossen
im Jahr 2016.% Das Bundesverkehrsministerium (BMV)
erstellt finfjdhrige Investitionsrahmenpléne fiir die
jeweils zur Umsetzung vorgesehen Projekte. Auf dieser
Basis beschlieflt der Bundestag im Rahmen des Bundes-
haushalts die entsprechenden Mittelbereitstellungen.

Finanziert werden die Verkehrsinfrastrukturen aus dem
Verkehrsetat, seit Einfithrung der Lkw-Maut im Jahr
2005 ergénzt um Mauteinnahmen. Im Haushaltsjahr
2025 sind zwei weitere Quellen hinzugekommen: das
Sondervermégen fiir Infrastruktur und Klimaneutralitét
sowie Anteile aus dem Verteidigungsetat. Im Bezugsjahr
2025 tragen Lkw-Maut, Verkehrsetat und Sondervermo-
gen jeweils etwa 11 bis 12 Milliarden Euro bei, geringfiigig
ergénzt aus dem Verteidigungsetat (etwa 1,2 Milliarden
Euro). Uber 60 Prozent der Gesamtausgaben flieen in

die Schiene, 35 Prozent in die Stra3e und weniger als

5 Prozent in Wasserstral3en. Im Koalitionsvertrag wurde
die Absicht festgeschrieben, kiinftig Digitalisierung und
Elektrifizierung der Schiene aus dem Klima- und Trans-
formationsfonds (KTF) zu finanzieren. Seit 2024 dirfen
KTF-Mittel zur Finanzierung der Bundesschienenwege
eingesetzt werden, umgesetzt ist dies bislang jedoch nicht.

Die iberwiegend vom Bund finanzierten Verkehrsinfra-
strukturen unterliegen einer Mischfinanzierung aus
Krediten, Steuern und Nutzungsgebiihren, mit Unter-
schieden zwischen den Verkehrstriagern.’® Der Verkehrs-

15 BMV (2025a).

16 Im Haushalt 2025 werden die Bundesfernstralen zum
Grofteil aus der Lkw-Maut finanziert, ergédnzt um einen
Beitrag aus dem Verteidigungsetat und dem Sondervermo-
gen, der fiir die Briickensanierung vorgesehen ist. Die Mittel
der Schiene stammen zu etwa gleich groRen Teilen aus dem
Verkehrsetat und dem Sonderverméogen, Lkw-Maut und
Verteidigungsetat tibernehmen kleinere Anteile. Die Was-
serstralle finanziert der Bund aus Lkw-Maut und Verkehrs-

etat, zusdtzlich stehen Nutzungsgebiihren zur Verfiigung.
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und der Verteidigungsetat werden aus dem allgemeinen
Bundeshaushalt befiillt, der sich aus Steuereinnahmen
und staatlicher Kreditaufnahme speist. Zusatzliche
Kreditfinanzierung kommt seit 2025 durch das Sonder-
vermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitdt hinzu.

Die Lkw-Maut ist eine Form der Finanzierung durch
Nutzungsgebithren und geht — &hnlich wie eine Steuer -
zwar in den Bundeshaushalt ein, ist jedoch grundsatzlich
fiir die Infrastruktur zweckgebunden. Nach aktueller
Gesetzeslage werden die Einnahmen nach Abzug opera-
tiver Kosten etwa hélftig fir die Bundesfernstralen und
fiir MalRnahmen aus dem Bereich Mobilitét, insbeson-
dere die Bundesschienenwege, verwendet. Die neue
Bundesregierung hat angekiindigt, diese Aufteilung
zugunsten einer Verwendung der Mauteinnahmen aus-
schlieRlich fir die Fernstraflen aufheben zu wollen und
hat dies im Haushalt 2025 in Ansétzen umgesetzt.

Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen des Bundes 2025

Mittelherkunft
(Mrd. Euro)

Lkw-Maut (netto): 10,8

Verteidigungsetat: 1,2

Verkehrsetat: 12,1

Sondervermdégen: 11,7

* BKZ Neu- und Ausbau: 0,6

Briicken und Tunnel: 2,5 - |

Darlehen: 3,0

Die Bundesmittel zur Finanzierung der Verkehrsinfra-
strukturen werden zweckgebunden zugeteilt, zum
Beispiel fiir die Sanierung von Briicken oder den Ausbau
des européischen Eisenbahnverkehrsleitsystems (Euro-
pean Rail Traffic Management System, ERTMS). Eine
Besonderheit der Finanzierung der Bundesschienenwege
ist, dass der Bund die Mittel in verschiedenen Formen
bereitstellt und in verschiedenen Rollen agiert. Mittel
werden der Infrastrukturtochter der Deutschen Bahn AG
(DB), der DB InfraGO, als Baukostenzuschiisse (BKZ) zur
Verfiigung gestellt, zuletzt auch als Eigenkapital und Dar-
lehen an die DB.Y Der Bund ist einerseits Eigner der DB;

17  Mit einem Baukostenzuschuss ibernimmt der Bund einen

Teil der Investitionskosten eines Schienenprojekts; diese
Mittel miissen nicht zurtickgezahlt und nicht verzinst
werden. Fihrt der Bund der DB das Geld hingegen als

Abbildung 3

Mittelverwendung
(Mrd. Euro)

Bau, Erhalt und Betrieb: 10,2

Eigenkapital: 8,5

FernstraRe: 12,7

Se—

Schiene: 21,7

WasserstraRe: 1,4

Lesebeispiel: Im Jahr 2025 flossen 10,8 Mrd. Euro aus der Lkw-Maut in die Verkehrsinfrastrukturen, davon 10,2 Mrd. Euro in den Bau, Erhalt

und Betrieb der BundesfernstrafSen.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Die Darstellung basiert auf dem 2. Regierungsentwurf des
Bundeshaushalts 2025 (SOLL). Lkw-Mauteinnahmen (netto) sind abzlglich Erhebungskosten. Erhalt sowie Neu- und Ausbau der

Schiene werden durch Baukostenzuschisse (BKZ) finanziert.

n
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in dieser Funktion kann er beispielsweise das Eigen-
kapital der DB erhéhen. Hingegen erfolgt die Finanzie-
rung von Erhalt und Ausbau (zum Beispiel via Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarung, LuFV) in seiner Rolle als
Gewdhrleister einer 6ffentlichen Leistung.

Auf der Einnahmenseite tragt Besteuerung im Verkehrs-
sektor etwa 12 Prozent des Bundeshaushalts bei. Im Jahr
2024 lag das Aufkommen aus der Energiesteuer, der
Kfz-Steuer und der Lkw-Maut bei circa 58 Milliarden
Euro (Abbildung 4). Da im Haushaltsrecht das Prinzip der
Non-Affektation gilt, sind verkehrsbezogene Steuer-
einnahmen jedoch nicht zweckgebunden. Ausnahme ist
die Lkw-Maut, die geméaR aktueller Gesetzgebung (Bun-
desfernstraflenmautgesetz) nach Abzug der Erhebungs-

Eigenkapital zu — wie insbesondere 2024 und 2025 der
Fall -, muss darauf eine Rendite gezahlt werden. Aufgrund
dieses finanziellen Gegenwerts kann die Eigenkapitalzu-
fiihrung dann allerdings als finanzielle Transaktion und
somit schuldenbremsenneutral verbucht werden. Darlehen
missen zuriickgezahlt werden, wobei Tilgungszeitraum
und Héhe der Verzinsung individuell festgelegt werden

konnen.

Verkehrsbezogene Einnahmen des Bundes im Jahr 2024

60 57,8
Kfz-Steuer
, [ mex |
o 40
5
w
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=
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Bundeshaushalt

kosten etwa hélftig zwischen Bundesfernstraflen und
anderen Mafinahmen im Bereich Mobilitét, Gberwie-
gend Finanzierung der Bundesschienenwege, aufgeteilt
werden muss. Aus der CO,-Bepreisung auf Diesel und
Benzin im nationalen Emissionshandelssystem (nEHS)
flossen zusétzlich 77 Milliarden Euro in den KTF. Anders
als die verkehrsbezogenen Steuereinnahmen stehen die
CO,-Preiseinnahmen zweckgebunden zur Férderung
klimavertraglicher Investitionen zur Verfligung, pers-
pektivisch auch fir Ausgleichszahlungen und investive
Malnahmen, die die Vulnerabilitdt gegeniiber Preisstei-
gerungen langfristig abmildern.’®

18 Derzeit gilt in Deutschland fiir den Verkehr ein nationales
Emissionshandelssystem (nEHS), das im Brennstoffemis-
sionshandelsgesetz gesetzlich verankert ist und bis 2026
Bestand hat. Ab 2027 soll dieser nationale Preis in das
europdische Emissionshandelssystem 2 (ETS 2) Giberfiihrt
werden. GemaR européischer Gesetzgebung miissen die
Mittel, die Deutschland perspektivisch aus dem Klima-
sozialfonds im Rahmen des ETS 2 zugewiesen werden
(etwa 5,3 Milliarden Euro im Zeitraum von 2026 bis 2032),
gezielt zur Entlastung von Haushalten, die iiberproportional

vom CO,-Preis betroffen sind, verwendet werden.

Abbildung 4

7,7

nationales
Emissionshandelssystem

KTF

Lesebeispiel: Im Jahr 2024 haben verkehrsbezogene Steuern 57,8 Mrd. Euro Aufkommen fur den Bundeshaushalt generiert.

Der gréfste Anteil entfallt auf die Energiesteuer (35 Mrd. Euro).

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen und Annahmen: Energiesteuer und Kfz-Steuer: BMF (2025a). Lkw-Maut:
BMV (2025b). Nationales Emissionshandelssystem (nEHS): Gesamteinnahmen NEHS 2024 gemald DEHSt (2025), anteilig nach
Emissionsanteil Verkehr an den im nEHS abgedeckten Sektoren (2024: Verkehr 59 %) gemaRk UBA (2025). Weitere verkehrsbezogene
Einnahmen mit Aufkommen <1 Mrd. Euro/Jahr werden nicht bercksichtigt (zum Beispiel Kanalbefahrungsgebihren, Schleusenabgaben).
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3.2 Finanzbedarfe

Die Finanzbedarfe fiir die bundeseigenen Verkehrsinfra-
strukturen bis 2030 werden basierend auf der Studie
Was kostet eine sichere, lebenswerte und nachhaltige
Zukunft? des Dezernat Zukunft e. V. geschéatzt und mit
der Studie Standort D mit Investitionen stdrken des BDI
plausibilisiert, beide erschienen im Jahr 2024.%° Im Fol-
genden werden die Finanzbedarfe unter Berticksichti-
gung der im Bundeshaushalt 2025 und 2026 verfiigbaren
sowie bereits zugesagten Mittel aktualisiert. Im Fokus
stehen die Verkehrsinfrastrukturen in Verantwortung
des Bundes. Die Tabellen im Anhang 1 und 2 schliisseln
die jahresscharfen Finanzbedarfe und -mehrbedarfe
detailliert auf.

Fiir die Bundesschienenwege ermittelt die Studie des
Dezernat Zukunft einen Finanzbedarf in Héhe von

183 Milliarden Euro 2024 bis 2030. Unter der Annahme,
dass die Mittelbereitstellung der letzten Jahre linear
fortgeschrieben wird, gelten davon 62 Milliarden Euro
als noch nicht finanziert. Dieser Mehrbedarf ist fast
identisch mit dem vom BDI hergeleiteten Betrag (63 Mil-
liarden Euro) und wird als Mindestbedarf verstanden, da
er sich im Wesentlichen auf den Abbau des Sanierungs-
staus bezieht.?® Aktualisiert auf den Zeitraum 2026 bis
2030 liegt der Gesamtfinanzbedarf bei 146 Milliarden
Euro. Unter Berticksichtigung der im Bundeshaus-

halt 2025 und 2026 verfiigbaren beziehungsweise fest
zugesagten Mittel sinkt die Finanzierungsliicke auf

19 Heilmann et al. (2024), BDI (2024). Die Studie des Dezernat
Zukunft zeichnet sich durch einen konservativen Ansatz
von Mindestbedarfen, die Triangulation verschiedener
Quellen sowie eine prézise Dokumentation der verwen-
deten Annahmen aus, was einen hohen Plausibilitatsgrad
ermoglicht. Die Bedarfe wurden basierend auf verfiigharen
Schétzungen verkehrstrégerspezifisch hergeleitet und
durch Interviews mit Expert:innen plausibilisiert. Sie
basieren nicht auf den im Bundesverkehrswegeplan 2030
veranschlagten Kosten fiir die Verkehrsnetze in Verant-
wortung des Bundes. Anders als in anderen Studien werden
Finanzbedarfe jahresscharf bis 2030 ausgewiesen und den
verfligbaren beziehungsweise prognostizierten Finanzmit-
teln gegentibergestellt, was eine jahresscharfe Bestimmung
des Finanzmehrbedarfs ermdglicht.

20 Weitere Bedarfe fiir die Modernisierung und zu Erreichung
der Klimaneutralitat kénnen nicht prazise abgegrenzt
werden und werden deshalb nicht separat ausgewiesen.

.Die Wirtschaft und die Unter-
nehmen sind durch die Unter-
finanzierung der Schiene in der

Vergangenheit hohen Belastun-
gen ausgesetzt. Das muss sich
andern, damit die Verkehrsinfra-
struktur wieder ein positiver
Faktor fir den Standort wird.”
Werner Gatzer, Haushaltsstaats-

sekretar a. D. und Aufsichtsrats-
vorsitzender DB AG

34,7 Milliarden Euro. Grund dieser Entwicklung ist, dass
im Sondervermdgen fiir die Jahre bis 2029 Finanzie-
rungszusagen in ausreichender Hohe getroffen werden.
Vergleicht man die Bedarfe statt mit den Verpflichtungs-
erméchtigungen hingegen mit den Mittelansétzen im
Finanzplan, die jedoch nicht titelscharf vorliegen, fehlen
in denJahren 2028 und 2029 rund 18 Milliarden Euro.
Ab 2030 sind bisher keine Mittel in nennenswertem
Umfang zugesagt, was die geringe Planbarkeit der Finan-
zierung verdeutlicht (siehe Kapitel 3.3.2).

Fir die Zeit nach 2030 haben DB InfraGO und die Ver-
bande des Bahnsektors Gesamtbedarfe fiir den Erhalt
und einen moderaten, realistisch umsetzbaren Neu- und
Ausbau der Schiene kommuniziert (320 Milliarden Euro
bis 2036).2! Unter der Annahme, dass die geschétzten
Bedarfe bis 2030 vollstdndig bereitgestellt und baulich
umgesetzt werden und sich der Restbetrag gleichméfig
uber die Laufzeit des Sondervermdgens verteilt, werden
2031 bis 2035 zusétzlich 130 Milliarden Euro fiir die
Schiene benétigt. Wird der Sanierungsstau bis 2030
uberwiegend abgetragen, sinken die jahrlichen Investiti-
onsbedarfe in den 2030er-Jahren wieder; gegeniiber dem
Investitionsniveau 2024 bleiben sie jedoch weiterhin
erhoht, um Neu- und Ausbau zu finanzieren.

21 Die Gliterbahnen et al. (2025).
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Fir die Bundesfernstrafien wird vom Dezernat Zukunft
fiir den Zeitraum 2025 bis 2030 ein Finanzmehrbedarf
in Hohe von 13,5 Milliarden Euro ausschlieflich fiir den
Substanzerhalt festgestellt. Auch hier liegt die Bedarfs-
schétzung sehr nah an den 13,3 Milliarden Euro, die der
BDI ausweist, davon 5,5 Milliarden Euro fiir Briicken-
erneuerung.?? Aktualisiert auf den Zeitraum 2026 bis
2030 liegt der Gesamtbedarf fiir den Substanzerhalt bei
38,2 Milliarden Euro.?® Unter der Annahme, dass die
zweckungebundenen Mittel &hnlich wie bisher ungeféhr
hélftig zwischen Erhalt und Neu- und Ausbau aufge-
teilt werden, sind davon 17,8 Milliarden Euro noch nicht
finanziert. Wiirden die bisher zugesagten Mittel voll-
stédndig in den Erhalt investiert, lieRe sich die Finanzie-
rungsliicke etwa halbieren. Nicht eingeschlossen in der

22 Anders als die Studie des Dezernat Zukunft, das nur Inves-
titionen flir Substanzerhalt veranschlagt, bezieht der BDI
auch Aus- und Neubau ein.

23 Inder Studie werden ausschliefflich Mehrbedarfe angege-
ben. Um die Gesamtbedarfe anzundhern, wird angenom-
men, dass der regulére Bedarf fiir Ausgaben fiir Erhalt im
Jahr 2024 entspricht. Diese werden inflationsbereinigt
(2 Prozent p. a.) fortgeschrieben. Der Gesamtbedarf errech-
net sich aus reguldrem Bedarf plus Mehrbedarf.

Jahresfinanzbedarf Verkehrsinfrastrukturen des Bundes
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B Im Bundeshaushalt zugesagt

Bedarfsschétzung sind die 51,8 Milliarden Euro, die laut
Dezernat Zukunft bis 2030 zusétzlich fiir die Sanierung
der Kommunalstraflen nétig sind. Dieser Investitions-
bedarf liegt deutlich Giber dem fiir die Bundesfernstra-
en und muss primér durch die Kommunen finanziert

werden.

Fiir die Zeit nach 2030 liegen fir die Bundesfernstra-
Ren keine Bedarfsschétzungen vor. Es wird hier davon
ausgegangen, dass der Sanierungsstau abgebaut und Gber
den regulédren Bedarf fiir Erhalt hinaus kein Mehrbedarf
besteht. Dieser wird auf 28 Milliarden Euro in den Jahren
2031 bis 2035 beziffert.

Auch die Wasserstrafle, Deutschlands alteste Infrastruk-
tur, muss modernisiert werden. Der BDI setzt Zusatz-
bedarfe in Héhe von 13,6 Milliarden Euro fiir die
Sanierung der Wasserstraflen und 4,4 Milliarden fir die
Klimatransformation der Hafeninfrastruktur bis 2030
an. Die Studie des Dezernat Zukunft gibt an, die zugrun-
deliegenden Bedarfsschétzungen nicht ausreichend
verifizieren zu kénnen. Da die Bedarfe mit hoher Unsi-
cherheit behaftet sind und auRerdem nicht differenziert

werden kann, welcher Anteil auf die Lander entfallt,

Abbildung 5
7.1 72 74 715 77 58
w VA '
Z %
i 2 7
2035 2026 2027 2028 2029 2030 2035

BundesfernstraRen

77 Im Haushalt nicht finanziert

Lesebeispiel: Fir die Bundesschienenwege steigen die finanzbedarfe bis auf 35 Mrd. Euro im Jahr 2030 und sinken danach wieder auf 26 Mrd. Euro

im Jahr 2035.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen: Heilmann et al. (2024), Die GUterbahnen et al. (2025), eigene Annahmen.
Die Investitionsbedarfe fur die BundesfernstraRen beziehen sich nur auf Erhalt. Betriebskosten sind hier nicht bertcksichtigt.
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wird die Wasserstrafle bei der Bestimmung der Mehr-
bedarfe des Bundes nicht berticksichtigt. Festzuhalten
bleibt jedoch, dass hierfiir ein Plus in unbestimmter Héhe
anfallen wird.

Fiir die Verkehrsinfrastrukturen des Bundes ergibt sich
in Summe ein aktualisierter Mindestmehrbedarf in
Héhe von 52,5 Milliarden Euro bis 2030, der noch nicht
verldsslich finanziert ist. Dieser Bedarf bezieht sich auf
den Substanzerhalt der Bundesfernstralen sowie auf die
Sanierung und einen moderaten Ausbau der Bundes-
schienenwege; Wasserstraf3en und andere Strallen-
beziehungsweise Schienenwege, die nicht in Bundes-
verantwortung liegen, sind nicht enthalten. Wird der
Sanierungsstau wie geplant in der Zeit bis 2030 Gber-
wiegend abgetragen, sinken die Finanzbedarfe zwischen
2030 und 2035 wieder; bei der Schiene sind sie aufgrund
des angestrebten Aus- und Neubaus jedoch auch bis
2035 erhoht.

Die in den vorher genannten Studien berticksichtigten
Bauvorhaben beziehen sich Giberwiegend auf den
Preisstand zum Publikationszeitpunkt. In den vergan-
genen Jahren haben Bauleistungen allerdings erheb-
liche Preissteigerungen erfahren, unter anderem
aufgrund von Baupreisinflation, neuen Vorschriften und
Beschaffungsschwierigkeiten sowie Verzégerungen in
Baubeginn. Wenn auch in Abwesenheit einer einheit-
lichen Bewertungsgrundlage kein direkter Vergleich
von Kostenstédnden tiber die Zeit zuléssig ist, deuten die
aktualisierten Kostenschétzungen des BMV darauf hin,
dass viele Bauprojekte der verkehrstragerspezifischen
Bedarfsplédne eine Vervielfachung der Kosten erfahren
haben, insbesondere bei Strallenneubauprojekten.?*
Folglich kénnen die Finanzbedarfe je nach Inflationsent-
wicklung und Umsetzungsgeschwindigkeit auch deutlich
héher ausfallen.

Die Investitionen in die Schiene stellen weiterhin die
groRte Finanzierungsherausforderung fiir den Bund dar.
Mithilfe des Sondervermdgens kénnen die Mehrbe-
darfe fiir den Erhalt der Schiene bis 2029 erfiillt werden,
allerdings teilweise ermoglicht durch Verschiebungen
aus dem Kernhaushalt.?> Nun gilt es, die Mittel effizient
einzusetzen, einen ziigigen Mittelabfluss zu erméglichen

24 Tartler (2025).
25 Illenseer; Huwe (2025).

und den Mittelaufwuchs nach 2029 zu verstetigen. Die
Mehrbedarfe fiir den Erhalt der Bundesfernstralen
kénnten zu groRen Teilen gedeckt werden, wiirden
Investitionen in den Erhalt gegeniiber dem Neu- und
Ausbau priorisiert.

Verschérft werden die ungedeckten Mehrbedarfe des
Bundes durch abnehmende Steuereinnahmen im Ver-
kehrssektor. Die Energiesteuer, die heute den groRten
Anteil der verkehrsbezogenen Einnahmen im Bundes-
haushalt ausmacht (siehe Abbildung 4), wird durch die
Elektrifizierung absehbar sinken. Gleiches gilt fir die
Kfz-Steuer, deren Aufkommen allerdings geringer ist.
Zusatzlich vermindert die von der Koalition beschlossene
Wiedereinfiihrung der Agrardiesel-Rickvergitung und
die Ausweitung der Entfernungspauschale die im Sektor
generierten Einnahmen. Zwar sind die im Verkehrssektor
generierten Einnahmen nicht direkt an Ausgaben fiir den
Sektor gekoppelt, gleichwohl miissen diese Minderein-
nahmen kompensiert werden, entweder durch Minder-
ausgaben an anderer Stelle oder durch die Erschliefung
neuer Finanzquellen.

3.3 Lésungsansdtze

Bei den Verkehrsinfrastrukturen des Bundes, insbeson-
dere der Schiene, bestehen signifikante Finanzbedarfe,
die teils durch zusétzliche Finanzmittel zu decken sind.
Neben der unzureichenden Héhe der verfiigbaren Mittel
ist allerdings auch die Finanzarchitektur reformbediirf-
tig; sie bestimmt die Finanzfliisse zur Finanzierung der
Verkehrsinfrastrukturen. Von besonderer Bedeutung
sind in dieser Hinsicht die Verwendung der Lkw-Maut
sowie die Finanzierung der Schieneninfrastruktur, die
bisher durch Kurzfristigkeit und einen stetig wachs-
enden Zuschussbedarf gekennzeichnet ist. Schliefllich
ist die Effektivitat von verbesserter Finanzierung eng
verbunden mit vor- beziehungsweise nachgelagerten
Prozessen der Verkehrswegeplanung und Steuerung

der Deutschen Bahn. Das folgende Kapitel beschreibt
konzeptionell, welche Optionen zur Finanzierung der
bundeseigenen Verkehrsinfrastrukturen bestehen sowie
Losungsansétze im Bereich der Planung und Steuerung.

Nicht adressiert von den nachfolgend skizzierten Finan-

zierungsoptionen sind die erheblichen Bedarfe, die zur

Sanierung der KommunalstralRen erforderlich sind. Die
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Finanzierungsverantwortung liegt hier bei der jeweili-
gen Kommune, die dafiir kommunale Steuereinnahmen
(unter anderem Grundsteuer, Gewerbesteuer, Anteile an
Gemeinschaftssteuern) aufwendet. Unterstiitzt werden
die Kommunen unter anderem durch Mittel aus dem
kommunalen Finanzausgleich, weitere zweckgebundene
Zuweisungen der Lander und des Bundes sowie Forder-
programme. Aus dem Sondervermdgen fir Infrastruktur
und Klimaneutralitit stehen nun aullerdem insge-

samt 100 Milliarden Euro den Lédndern zur Verfiigung,
die davon Anteile in nicht festgelegter Hohe an die
Kommunen weiterleiten. Die genaue Finanzierung ist
stark ldnderabhéangig, weshalb hier nicht im Detail auf
Reformoptionen eingegangen wird. Zur Deckung der
Mehrbedarfe erscheint jedoch eine grundlegende Reform
der Kommunalfinanzen dringend erforderlich.?

3.3.1 Finanzierung

Fiir die vom Bund finanzierten Verkehrsinfrastrukturen
lassen sich zusétzliche Finanzmittel zur Finanzierung
des Investitionsaufwuchses (und zur Kompensation von
Mindereinnahmen bei den verkehrsbezogenen Steuern)
auf unterschiedlichen Wegen erschlieRen: durch Kredit-
finanzierung, durch reformierte oder neue Steuern,
durch Beitrédge von Nutzer:innen oder Nutznieflenden
und durch privates Kapital.27 Je nach Kombination und
Ausgestaltung der Finanzierungsoptionen ergibt sich
eine verdnderte gesellschaftliche Kostenverteilung.

Kreditfinanzierung

Kreditfinanzierung bedeutet, zukiinftige Generationen
an Finanzierungslasten zu beteiligen. Bei der Finanzie-
rung von Verkehrsinfrastrukturen kann dies 6konomisch
sinnvoll sein, weil zuklnftige Generationen von moder-
nen Verkehrsinfrastrukturen profitieren. Aufgrund der
volkswirtschaftlichen Relevanz moderner Verkehrs-
infrastrukturen ist Kreditfinanzierung insbesondere

fir investive Zusatz- und Nachholbedarfe sinnvoll. Bei
Finanzierung durch staatliche Kreditaufnahme kom-
men auerdem die niedrigen Finanzierungskosten des
Bundes und die passgenaue Bereitstellung von Liquiditat

26 Freier etal. (2025).

27 Wenn auch die Effizienz von Bundesausgaben verbessert
werden kann, kénnen Einsparungen an anderer Stelle nicht
die Mehrbedarfe in der relevanten GréfRenordnung decken,
weshalb wir Kiirzungen im Bundeshaushalt nicht als
Finanzierungsoption betrachten.
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.Die Finanzbedarfe fir die Infra-

struktur sind betrachtlich. Um
eine nachhaltige Finanzierung

der notigen Investitionen zu
ermoglichen, ist eine Reform der
Schuldenbremse unerldsslich.”

Prof. Dr. Achim Truger, Universitat
Duisburg-Essen und Mitglied im
Sachverstandigenrat Wirtschaft

zum Tragen. Dabei ist jedoch zu beachten, dass zukiinf-
tige Generationen auch die dauerhaften Aufwande fir
Betrieb und Erhalt der Infrastrukturen tragen miissen.
Auferdem stellen Kredite lediglich eine Vorfinanzierung
dar und missen langfristig amortisiert werden — in der
Regel durch zukiinftige Haushaltsmittel oder Steuerein-
nahmen. Da Investitionen in eine moderne, funktions-
fahige Verkehrsinfrastruktur das Potenzial haben,
Wachstum und damit Steuereinnahmen zu generieren,
konnen sie sich jedoch zu einem gewissen Grad selbst
tragen.?® Sie schaffen auRerdem Vermégenswerte, die
uber mehrere Generationen hinweg halten. Eine sorg-
faltige Abwéagung zwischen dem volkswirtschaftlichen
Nutzen der Investition und der Belastung kiinftiger
Generationen durch hohere Schulden ist daher unerléss-
lich.®

Mit dem Sondervermégen Infrastruktur und Klimaneut-
ralitdt hat der Bund die Méglichkeit dafiir geschaffen; in
den néchsten zwolf Jahren stehen bis zu 300 Milliarden
Euro kreditfinanziert fiir zusétzliche Infrastruktur-

28 Clemens et al. (2025).

29  Zur Uberwachung der Tragfahigkeit der Staatsfinanzen —
also die Fahigkeit des Staates, seine finanziellen Verpflich-
tungen langfristig erfiillen zu kénnen, ohne die finanzielle
Leistungsfahigkeit kiinftiger Generationen zu gefdhrden
- sind im deutschen und européischen Fiskalregelwerk
diverse Indikatoren verankert, wenn auch deren pass-
genaue Operationalisierung umstritten ist, vgl. Schuster,
Sigl-Glockner (2024).
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investitionen zur Verfiigung. Aufgrund konkurrierender
Bedarfe anderer Infrastrukturen (unter anderem Bildung,
Digitalisierung, Zivilschutz) und wegen seiner zeitlichen
Beschrankung ist jedoch absehbar, dass das Sonder-
vermogen kaum mehr als temporére Nachholbedarfe
abdecken kann. AuRerdem zeichnet sich bereits ab, dass
das Sondervermégen zur Finanzierung von Daueraufga-
ben wie dem Substanzerhalt bei Briicken und Schienen

verwendet wird.

Es gilt deshalb, weitere Finanzierungsoptionen fiir
Verkehrsinfrastrukturinvestitionen zu erschlieffen — und
zwar zunichst solche, die ohne Anderung der Schulden-
bremse moglich sind. Dazu zéhlen Bundesdarlehen an
dffentliche Unternehmen wie die Autobahn GmbH und
die DB AG. Ist die Riickzahlung hinreichend plausibel,
konnen diese Darlehen als finanzielle Transkationen
schuldenbremsenneutral verbucht werden.

Denkbar sind aullerdem zweckgebundene Bundesin-
frastrukturanleihen, insbesondere fiir dezidiert griine
Infrastruktur wie den Schienenbau. Die Erfahrung mit
grinen Bundesanleihen, die seit 2020 mit einem kleinen
Renditeabschlag im Vergleich zu allgemeinen Staats-
anliehen (,Greenium") emittiert wurden, zeigt, dass eine
Zweckbindung unter Umsténden die Finanzierungskos-
ten fiir den Staat reduzieren kann. Das ,Greenium" ist
allerdings tiber die Jahre gesunken.

Es zeichnet sich auflerdem bereits ab, dass steigende
Zinsbelastungen infolge des Sondervermdgens Infra-
struktur und Klimaneutralitit und der Bereichsaus-
nahme fiir Verteidigung dazu beitragen, dass der -
ohnehin geringe - Anteil der frei verfiigbaren Ausgaben
im Bundeshaushalt in den néchsten Jahren weiter sinken
wird, wenn nicht strukturelle Reformen angestoRRen
werden.*® Um strukturell mehr Mittel fiir die Finan-
zierung der Verkehrsinfrastrukturen zu beschaffen, ist
mittelfristig auch die Reform der deutschen Schulden -
bremse eine Option. Die Bundesregierung hat hierzu eine
Kommission von Expert:innen einberufen.® Um sicher-
zustellen, dass die Mittel den Verkehrsinfrastrukturen
zugutekommen, ist eine rechtliche Zweckbindung, zum
Beispiel iiber einen vom Bundeshaushalt abgegrenzten
Infrastrukturfonds (siehe Kapitel 3.3.2), relevant.

30 Schuster-Johnson; Sigl-Glockner (2025).
31 BMTF (2025b).

Steuerfinanzierung

Alternativ oder ergénzend zur Kreditfinanzierung lassen
sich Mittel zur Finanzierung von Infrastrukturmehr-
bedarfen durch Reformen im Steuersystem beschaffen.
Mehreinnahmen durch eine Reform der Einkommens-
steuer lieen sich ohne unerwiinschte Verteilungseffekte
organisieren, indem niedrige und mittlere Einkommen
entlastet und hohe Einkommen im Gegenzug starker
besteuert werden. Eine Erhéhung der Umsatzsteuer
kénnte ebenfalls Mehreinnahmen generieren, wiirde
jedoch niedrige und mittlere Einkommen {iberproportio-
nal belasten.

Eine weitere Moglichkeit, vor allem leistungsstarke
Gruppen starker an der Finanzierung der Verkehrsinfra-
strukturen zu beteiligen, sind vermégensbezogene Steu-
ern, etwa eine Reform der Erbschaftssteuer, die Wieder-
einfithrung der Vermdgenssteuer. Das Aufkommen aus
vermogensbezogenen Steuern steht grundsétzlich den
Landern zu und wirde daher nicht zur Finanzierung
der bundeseigenen Verkehrsinfrastrukturen beitragen,
kénnte aber die Finanzierungslast fiir den OSPV und

die Verkehrsinfrastruktur der Ldnder und Kommunen
verringern. Eine weitere Mdoglichkeit ist die Einfithrung
eines zeitlich befristeten Soli, zum Beispiel eine einma-
lige Vermogensabgabe zur Finanzierung von Transfor-

mationsbedarfen, die der Bund vereinnahmen kann.

+Eine gute Verkehrsinfrastruktur
ist Kernaufgabe der Daseins-
vorsorge. Wir kdnnen sie besser

finanzieren, als es heute passiert.
Aus Steuereinnahmen natdrlich,
das ist der gerechteste Weg.”

Christine Behle, Stellvertretende
Vorsitzende ver.di

17



Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft | Eckpunkte fUr die Finanzierung eines zukunftsfahigen Verkehrssystems

Dartiiber hinaus kdnnen verkehrsbezogene Steuern

und Abgaben angepasst werden. Eine Méglichkeit, die
Steuereinnahmen des Bundes zu erhéhen, ist der Abbau
fossiler Subventionen. Zu nennen ist hier zum Beispiel
der Abbau des Dieselprivilegs. Eine andere Mdglichkeit
ist die Reform der Kfz-Steuer, die in Kapitel 5 ndher
beleuchtet wird.

Finanzierung durch Nutzungsgebiihren

Neben der Finanzierung durch staatliche Kreditaufnahme
oder aus dem allgemeinen Steueraufkommen kénnen
auch die Nutzer:innen von Verkehrsinfrastrukturen an
der Finanzierung beteiligt werden. Beim Schienenver-
kehr wird dies Giber die Trassenpreise bereits prakti-
ziert.’2 Anders als bei der Schiene wird bei der Straf3e bis-
lang ausschlieflich eine partielle Maut auf die Nutzung
der Bundesstra3en durch Lkw ab 3,5 Tonnen erhoben. Die
Lkw-Maut kénnte auf leichtere Fahrzeuge und andere
StralRenkategorien ausgeweitet werden. Dartiber hinaus
ist die schrittweise Einfiihrung einer fahrleistungs-
abhéngigen, méglichst alle Ebenen des Strallennetzes

32 Dadie Schiene bereits mit vergleichsweise hohen Nut-
zungsgebiihren belegt ist, was die Verlagerungsanreize
abschwicht, und diese Gebiihren durch Haushaltsent-
scheidungen der jlingeren Vergangenheit weiter angestie-
gen sind, betrachten wir eine Ausweitung der Schienen-
maut nicht als Finanzierungsoption.

.Wenn wir mehr Personen- und
Gulterverkehr auf die Schiene
bringen wollen, muss das

Trassenpreissystem so reformiert
werden, dass es den Schienen-
verkehr attraktiv und wett-
bewerbsfahig macht. Mit dem
Vollkostenprinzip geht das nicht.”

Winfried Hermann, Minister fir
Verkehr Baden-Wiirttemberg

umfassende Pkw-Maut eine Option, um auch im Bereich
des motorisierten Individualverkehrs (MIV) eine verur-
sachergerechte Anlastung von Infrastrukturkosten zu
etablieren sowie externe Kosten des Straflenverkehrs

zu bepreisen.® Bisher wird ein erheblicher Teil der im
Verkehrssystem verursachten volkswirtschaftlichen
Kosten (Gesundheits-, Umwelt- und Klimasché&den) auf
Dritte abgewdélzt.** Mauteinnahmen - insbesondere die
den Wegekosten der Pkw entsprechende Komponente -
konnten zur Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen
zweckgebunden werden, wie heute schon géngige Praxis
bei der Lkw-Maut.*® Mit den Einnahmen aus Maut-
komponenten zur Bepreisung von Luftverschmutzung,
Larmbelastung und gegebenenfalls dem Verlust von Natur
und Landschaft lieRen sich auch Alternativen zum MIV,
etwa das OPNV-Angebot (siehe Kapitel 4.3), starken. Die
soziale Ausgewogenheit einer Pkw-Maut lief3e sich tiber
deren konkrete Ausgestaltung sowie eine Reform anderer
Steuern und Privilegien rund um den Pkw erreichen. Eine
Rolle konnte beispielsweise ein einkommensunabhéngi-
ges Mobilitdtsbudget spielen.®

Privates Kapital

SchlieRlich kdnnte privates Kapital in Form von Offent-
lich-Privaten Partnerschaften (OPP) an der Finanzierung
von Verkehrsinfrastrukturen beteiligt werden. OPP sind
Kooperationsmodelle, bei denen der Staat die Verant-
wortungshoheit fiir ein Projekt behélt, die Planung,
Errichtung, Finanzierung und (zum Teil zeitlich begrenzt)
der Erhalt und Betrieb der Infrastruktur jedoch an einen
privaten Partner Gbertragt, der im Gegenzug Zahlungen

33 Agora Verkehrswende (2022).

34 Die externen Kosten des Stralenverkehrs betrugen 2017 in
Deutschland insgesamt 141 Milliarden Euro; damit entfal-
len etwa 95 Prozent der externen Kosten aller Verkehrstré-
ger auf die Strale, vgl. Bieler; Sutter (2019).

Durch die CO,-Bepreisung von Diesel und Benzin im Rah-
men des nEHS wird nur ein kleiner Teil der entstehenden
Klimaschadenskosten abgedeckt.

35 Dasvon Agora Verkehrswende vorgeschlagene Modell
sieht etwa vor, dass die Einnahmen aus der Infrastruktur-
komponente einer Pkw-Maut wie bei der Lkw-Maut
zweckgebunden fiir den Erhalt der Infrastruktur eingesetzt
werden. Mit den Einnahmen aus den Mautkomponenten
zur Bepreisung von Luftverschmutzung, Larm und gegebe-
nenfalls dem Verlust von Natur und Landschaft lieRen sich
auch Alternativen zum Strallenverkehr starken.

36 Zukunftsinstitut (2023).
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»

JInstitutionelle Investoren wollen
mehr denn je in die griine Infra-

struktur in Deutschland investieren.
Diese Motivation gilt es, proaktiv zu
nutzen, um 6ffentliches Geld sorg-
sam einzusetzen.”

Silke Stremlau, Vorsitzende Sustainable

Finance-Beirat der Bundesregierung in
der 20. Legislaturperiode

erhélt, zum Beispiel durch Verfigbarkeitspauschalen
oder Gebiithren von Nutzer:innen.¥’

Einen Schritt weiter geht der Vorschlag, staatliche Infra-
strukturgesellschaften wie die Autobahn GmbH fiir pri-
vate Investoren zu 6ffnen.®® Daflir miisste sie mit einem
Nief3brauchrecht an der Strafleninfrastruktur, eigener
Kreditfahigkeit sowie mit einer direkten Einnahme-
kompetenz fiir Mauteinnahmen zur Finanzierung der

Rendite ausgestattet werden. Denkbar und mdglich ist
eine Offnung sowohl fiir institutionelle Investoren, zum
Beispiel direkt oder auch iber private Infrastrukturfonds,
als auch fiir Kleinanleger Gber Langfristige Investment-
fonds (sogenannte ELTIFs). Fir private Kleinanleger ist
aullerdem ein steuerlich beglinstigter Klimasparplan
vorgeschlagen worden.®

Da private Investoren héhere Finanzierungskosten haben
als der Bund und auflerdem eine Rendite erwarten, kann
die Beteiligung privater Akteure allerdings die Bereit-
stellungskosten der Infrastruktur erhéhen.

37 Im Bereich Fernstrallen gibt es in Deutschland mehrere
laufende OPP-Projekte, die sich iiberwiegend auf den Aus-
und Neubau von Autobahnabschnitten konzentrieren.

Die 6ffentliche Hand zahlt im Gegenzug eine Verfiigbar-
keitsverglitung, abhingig davon, ob die Strafle in einem
vertraglich festgelegten Zustand verfiigbar ist.

38 Feld (2024).

39 Sustainable Finance Beirat der Bundesregierung (2024).

3.3.2 Finanzarchitektur
Neben der Hohe der insgesamt verfligharen Mittel spielt
die Organisation der Finanzfliisse eine zentrale Rolle

fur die Effizienz der Finanzierung eines zukunftsfahi-
gen Verkehrssystems. Die Finanzarchitektur hat nicht
nur Einfluss darauf, welche Mittel wofir prioritér zur
Verfiigung stehen; sie beeinflusst aullerdem unmittelbar
die Kosten von Infrastrukturvorhaben. Der Bundeshaus-
haushalt 2025 sieht in dieser Hinsicht einige folgen-
reiche Anderungen vor.

Bemerkenswert ist die Absicht, das Aufkommen der
Lkw-Maut kiinftig vor allem der Strafe zur Verfiigung
zu stellen. Die Maut soll direkt von der Autobahn GmbH
vereinnahmt werden, die aullerdem mit eigener Kredit-
fahigkeit ausgestattet werden soll. Aus Haushaltsper-
spektive ist das vorteilhaft, da die Autobahn GmbH
zukiinftig als Marktakteur eingestuft werden kann, des-
sen Darlehen nicht auf die europdischen Schuldenregeln
anzurechnen sind. Die vollstdndige Vereinnahmung der
Lkw-Maut ist daftr jedoch nicht erforderlich. Eigene
Einnahmen der Autobahn GmbH helfen auch dabei, im
Kontext der deutschen Schuldenregeln die Werthaltigkeit
der Darlehen zu plausibilisieren — notwendig sind sie
hingegen auch hierfiir nicht.

Die Aufstockung der Mittel fiir die Strafle aus der Lkw-
Maut fithrt im Haushalt 2025 dazu, dass umfangreiche
Mittel fiir den Erhalt der Schiene durch andere Quel-

len finanziert werden miissen, insbesondere aus dem
Sondervermégen. Auf diese Weise werden zwar kurz-
fristig ausreichend Mittel zur Deckung des Mehrbedarfs
zur Verfligung gestellt; aufgrund der begrenzten Laufzeit
des Sondervermdgens ist jedoch mittelfristig eine dauer-
haft tragfdhige Finanzierung der Schieneninfrastruktur
erforderlich.

Ein weiteres zentrales Defizit der Finanzarchitektur

zur Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen ist die
geringe Planbarkeit der Investitionen.® Aufgrund des
Jahrlichkeitsprinzips unterliegt die aktuelle Finan-
zierung hoher Unsicherheit, was die Projektplanung
und den Aufbau von Baukapazitéten, insbesondere fir
Schienenprojekte, erschwert. Fehlende Verlédsslichkeit
oder Stop-and-Go-Finanzierungen kénnen auflerdem
zu signifikanten Kostensteigerungen fithren. Kurzfristig

40 BMDV (2022).
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sind, wie im Haushalt 2026 bereits angelegt, ausreichende
Verpflichtungserméchtigungen und die Ermdglichung von
Uberjahrigkeit in der angekiindigten Finanzierungsver-
einbarung LV InfraGO entscheidend, um die Planungs-
und Realisierungssicherheit zu verbessern. Mittelfristig
konnte eine tiberjahrige Finanzierungsstruktur die
Finanzfliisse des Bundes an die DB InfraGO verlasslicher
gestalten und gleichzeitig deutlich vereinfachen. Mog-
lich wére das zum Beispiel tiber einen Eisenbahninfra-
strukturfonds, der aus verschiedenen Einnahmequellen
gespeist werden kann, darunter verbindlich zugewiesenen
Haushaltsmitteln, staatlichen Krediten und gegebenenfalls
Mauteinnahmen. Ein auskdmmlich ausgestatteter, tiber-
jéhrig operierender Eisenbahninfrastrukturfonds ist die
wesentliche Sdule der erfolgreichen Schienenfinanzierung
in der Schweiz und wurde bereits im Koalitionsvertrag
und in der vom BMYV vorgestellten ,Agenda fiir zufriedene
Kunden auf der Schiene" angekiindigt.**

Auch die Form der bereitgestellten Finanzmittel beein-
flusst die Kosten der Finanzierung. Nachdem viele Jahre
tuberwiegend Baukostenzuschiisse gewéhrt wurden,
wurde unter erhéhtem Spardruck nach dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zum KTF 2024 Eigenkapital
zugefiihrt.*? Der Vorteil aus haushaltspolitischer Sicht:
Eine Eigenkapitalzufithrung kann schuldenbremsenneu-
tral verbucht werden, da ihr ein finanzieller Gegenwert
in Form einer Rendite gegeniibersteht. Aufgrund des
Vollkostensystems muss diese Eigenkapitalrendite aller-
dings auf die Trassenpreise umgelegt werden, wodurch
sich diese verteuern. Dem sprunghaften Anstieg der
Trassenpreise kann kurzfristig durch eine Riickkehr zu
Baukostenzuschiissen (oder gut konzipierten Darlehen)
und durch eine Absenkung der Renditeerwartung des
Bundes als Eigentiimer der DB teilweise entgegengewirkt
werden.* Um die Trassenpreise zu stabilisieren, kann

auch die Trassenpreisférderung temporar erhdht werden.

Mittelfristig ist eine grundlegendere Reform des Tras-
senpreissystems zielfithrend - dies wurde auch im

41 Greinus; Sutter (2021). BMV (2025c¢).

42 Deutscher Bundestag (2023a).

43 Im Haushalt 2026 ist eine Riickkehr zu Baukostenzuschiis-
sen erkennbar. Auch ein Gesetzentwurf zur Absenkung des
Eigenkapitalzinssatzes liegt vor, siehe Deutscher Bundes-
tag (2025a). Trotz dieser Entwicklungen ist absehbar, dass
die Trassenpreise 2026 aufgrund des Umfangs vergangener

Eigenkapitalzufihrungen weiter steigen werden.
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Koalitionsvertrag angekiindigt. Ein zentrales Element
dabei muss die Reform der Bepreisung nach Vollkosten
sein. Aktuell werden in Deutschland zusétzlich zu den
Kosten des unmittelbaren Zugbetriebs (Grenzkosten)
Aufschlége fiir weitere Betriebs- sowie kalkulatorische
Kapitalkosten erhoben, inklusive einer Eigenkapital -
rendite. Die aktuelle EU-Regulierung sieht vor, dass
Trassenpreisen zunéchst auf den Grenzkosten basieren.
Aufschlage sind méglich, wenn der Markt diese tragen
kann. Ob Aufschlédge zur Erzielung einer Eigenkapital-
rendite grundsétzlich europarechtlich zuldssig sind, ist
nach dem jlingsten Urteil des Européischen Gerichtshofs

umstritten.*

Die Besonderheit in Deutschland ist, dass die Trassen-
preise die vollen Kosten der DB InfraGO fiir Betrieb und
Instandhaltung abdecken sollen. Wahrend in anderen
Landern der Bund Teile der Betriebs- und Instandhal-
tungskosten tibernimmt, soll hierzulande die Infrastruk-
tur sich moglichst selbst tragen, auch um den Bundes-
haushalt nicht zu belasten. Doch mit den Jahren wurde
deutlich, dass dieses Modell in der Praxis nicht aufgeht.
Die Vollkostenaufschlédge machen inzwischen den Grof3-
teil des Trassenpreises aus. Das fiihrt zu hohen Trassen-
preisen. Um die Wettbewerbsfahigkeit der Schiene
nicht zu untergraben, steuert der Bund auf verschiede-
nen Wegen gegen. Daraus ist eine durch wachsenden
Zuschussbedarf, bilanzielle Kreisldufe und Kurzfristigkeit
charakterisierte Finanzarchitektur entstanden, die die

Schienenfinanzierung teurer als notig macht.*

Die Reform der Trassenpreise muss auflerdem die Frage
politisch beantworten, in welchem Verhéltnis Nutzer:in-
nen und der Bund an der Finanzierung beteiligt werden
sollen. Mit der Novelle des Bundesschienenwegeaus-
baugesetzes (BSWAG) 2024 bezuschusst der Bund nun
erstmals auch die Instandhaltung der Schiene, womit die
urspringliche Trennung der Finanzierungszustidndigkei-
ten zwischen Bund (Ersatz-, Aus- und Neubau) und DB
InfraGO (Instandhaltung und Betrieb) faktisch aufgeho-
ben wird. Allerdings muss der Instandhaltungszuschuss
als Nachtrag zur Leistungs- und Finanzierungsver-
einbarung immer wieder neu verhandelt werden und
behebt nicht die grundlegenden Defizite der aktuellen
Finanzierungsarchitektur. Eine Weiterentwicklung zu

44 DVZ(2025).
45 Huwe et al. (2025).
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einem Zwei-Sdulen-Modell wiirde den Nutzer:innen die
Grenzkosten und etwaige Aufschlédge tibertragen. Fiir die
tbrige Finanzierung wére der Bund zusténdig - aus-
kémmlich, verlasslich und ohne Gewinnerwartung.

Auch institutionell kdnnte die Gemeinwohlorientierung
der DB InfraGO weiterentwickelt werden. Unter
Expert:innen besteht Uneinigkeit, ob die DB InfraGO

in ihrer jetzigen Rechtsform (Aktiengesellschaft) und
Integration in den DB Konzern diskriminierungsfreien
Wettbewerb und das in der Satzung formulierte Ziel der
Gemeinwohlorientierung erfiillen kann oder ob dafiir
unter anderem eine Trennung von Netz und Betrieb
zweckdienlicher wére.*® Ein wesentlicher Aspekt
gemeinwohlorientierter Steuerung ist auRerdem die

klare institutionelle Trennung der verschiedenen Rollen
des Bundes als Eigner und als Besteller beziehungsweise
Gewdhrleister 6ffentlicher Leistungen.*” Fiir die Finanzie-
rungskosten sind insbesondere die Beherrschungs- und
Gewinnabfiihrungsvertrage zwischen DB InfraGO und
DB AG - die die Bundesregierung priifen will - und der
grundlegende Renditeanspruch des Eigentlimers relevant.

3.3.3 Planung und Steuerung

Auch bei Planung und Steuerung der Verkehrsinfra-
strukturen gibt es Reformbedarf, um die multiplen
Zwecke der Verkehrsinfrastrukturen zu erreichen. Die
Verkehrsinfrastrukturen miissen nicht nur verkehr-
lichen Herausforderungen gerecht werden, sondern
auch den Postulaten des Klimaschutzgesetzes, das bis
zum Jahr 2045 Netto-Treibhausgasneutralitit vorsieht.
Klimaschutz erfordert Verkehrsverlagerungen von der
StraRe zur Schiene und vom MIV hin zum OPNV und zu

geteilten Fahrzeugen.*®

Welche Straen, Schienen- und Wasserwege in der
Verantwortung des Bundes mit welcher Prioritét
modernisiert, saniert, aus- oder neugebaut werden
sollen, ist Gegenstand der Bundesverkehrswegeplanung.
Die Planung der Projekte wird im BVWP konkretisiert,
den mit ihm verbundenen Ausbaugesetzen fir die drei

46 Agora Verkehrswende (2025a).

47  Greinus (2023).

48 Die fiir eine Treibhausgasneutralitit notwendigen Gré-
Renordnungen dieser Verlagerungen werden in der Studie
Klimaneutrales Deutschland der Agora Think Tanks et al.
(2024) ausgefithrt (Abbildungen 23 und 27).

Verkehrstréger sowie den dazugehorigen Bedarfsplénen.
Der aktuelle BVWP wurde 2016 verabschiedet und gilt
bis 2030. Von den 2016 geplanten Investitionen in Hohe
von 270 Milliarden Euro sind rund 121 Milliarden Euro
tir die StralRe vorgesehen, 105 Milliarden Euro fiir die
Schiene und 22 Milliarden Euro fiir Wasserwege. Die
Mittel fiir StraRenbauprojekte sollen zu 45 Prozent in
Aus- und Neubauprojekte flieflen. Bei den Schienenpro-
jekten belduft sich dieser Anteil auf gut 44 Prozent, bei
den Wasserwegen sind es 28 Prozent.

Der BVWP 2030 ist als Rahmensetzung fiir die Finan-
zierung eines zukunftsfdhigen Verkehrssystems aus
verschiedenen Griinden kritisch zu bewerten. Erstens
wurden in der Verkehrsverflechtungsprognose 2030,
die dem BVWP zugrunde liegt, aktuelle Klimaschutzziele
des Bundes noch nicht beriicksichtigt. Der Plan wird
diesen mithin auch nicht gerecht.® Hervorzuheben ist
aullerdem, dass der BVWP 2030 der Gberwiegenden
Anzahl der Anforderungen der Strategischen Umwelt-
prifung (SUP), die im Rahmen seiner Erstellung durch-
zufithren waren, nicht gentgt hat.>® Zudem basiert die
Nutzen-Kosten-Analyse, die den gesamtwirtschaftlichen
Nutzen potenzieller BVWP-Projekte und somit deren
Bauwtirdigkeit iiberpriift, auf Kostensétzen von 2012.
Seit 2024 liegt jedoch eine aktualisierte Schatzung der
Kosten- und Wertansatze fir die Bundesverkehrswe-
geplanung vor; die Kosten haben sich zum Teil erheblich
verdndert.”! Die Schadenskosten fiir eine Tonne CO,
werden fir 2040 beispielsweise mehr als sechsmal so
hoch veranschlagt (Preisstand 2021) wie im BVWP 2030
(Preisstand 2012). Auch die Baupreisindizes sind zwi-
schen 2012 und 2023 stark gestiegen, unter anderem um
68 Prozent im StraRenbau und 65 Prozent im Straflen-
briickenbau.*?

Sowohl die Verfehlung von Umwelt- und Klimaschutz-
zielen als auch die stark gestiegenen Kosten- und Preis-
niveaus lassen eine Uberpriifung und Aktualisierung des
BVWP 2030 dringend geboten erscheinen. Ebenso die
Tatsache, dass der aktuelle BVWP bereits eine Schleppe
von Aus- und Neubauprojekten aus dem vorangegange-
nen Plan mitfiihrt (Straf3e 15,8 Milliarden Euro; Schiene

49 Deutscher Bundestag (2021).
50 Petersetal. (2020).

51 BMDV (2024).

52 Ebd.
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8,4 Milliarden Euro; Wasserwege 0,9 Milliarden Euro)
und weitere Aus- und Neubauvorhaben beinhaltet,
deren Fertigstellung schon bei Planung erst ab 2031 als
realistisch erachtet wurde (Straf3e 19,6 Milliarden Euro;
Schiene 19,7 Milliarden Euro; Wasserwege 3,5 Milliarden
Euro), macht deutlich, dass diese Planungen regelmafig
an aktuelle Verhaltnisse und Zielsetzungen angepasst
werden sollten.

Tatséchlich ist eine entsprechende Aktualisierung der
Verkehrswegeplanung im Rahmen einer regelméfigen
Bedarfsplaniiberpriifung auch prinzipiell vorgesehen.
Spétestens alle fiinf Jahre priift das BMV, ob die drei
Bedarfspléne fir die Verkehrstrager Schiene, Strale und
Wasserstrafle an neue wirtschaftliche oder verkehrliche
Entwicklungen anzupassen sind. Trotz der hier skiz-
zierten Entwicklungen hat das BMV in seiner jingsten
Bedarfsplaniiberpriifung aus dem Jahr 2024 keinen
Anpassungsbedarf festgestellt.5

Gleichwohl bestehen auch nach der Bedarfsplantber-
priifung verschiedene Optionen, Infrastrukturprojekte
starker an dem Ziel der Klimaneutralitat auszurichten.®
Ein Ansatzpunkt ist der Investitionsrahmenplan des
Bundesverkehrsministeriums. Mit ihm lief3e sich der
Erhalt vor dem Neubau insbesondere bei der Stralte
stérker priorisieren.

Eine weitere Mdoglichkeit besteht darin, sowohl den
derzeitigen als auch den nédchsten BVWP an einer
aktualisierten Verkehrsprognose auszurichten, die auf
ein klimaneutrales Verkehrssystem abzielt.% Fir eine
Neuausrichtung der Verkehrsprognose sind operatio-
nalisierbare Bewertungsmafstébe notwendig, auf deren
Grundlage Infrastrukturprojekte miteinander hinsicht-
lich ihres Beitrages fiir ein zukunftsféhiges Verkehrs-
system verglichen werden kénnen.* Allerdings sieht der

53 Deutscher Bundestag (2025b).

54  Agora Verkehrswende (2023).

55 Die Verkehrsentwicklung in der neu aufgestellten
Verkehrsprognose 2040 beziehungsweise der erste Teil
dieser Prognose, der sogenannte ,absehbare Weg", verfehlt
allerdings weiterhin die Klimaschutzziele. Ein ambitionier-
terer Prognosefall, in dem die Klimaschutzziele méglichst
erreicht werden sollen, wurde noch nicht veroffentlicht.

56 Unter der aktuellen Systematik sind der Zeitgewinn durch
kiirzere Reisezeiten und der Zugewinn an Kapazitdten
die wichtigsten BewertungsmaRstébe. Hierbei wird nicht
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aktuelle Koalitionsvertrag ein Festhalten an den Verfah-
ren zur Aufstellung und Uberpriifung des BVWP vor.

Um die Investitionsmittel fiir die Schiene effizienter zu
verausgaben, wird derzeit der Infraplan erarbeitet, der
eine Etappierung des Ausbaus skizzieren und mit einem
langfristig angelegten Finanzierungsrahmen verkniipfen
soll. Der Infraplan wiirde ein verbindliches Arbeitspro-
gramm fiir die DB InfraGO darstellen. Die finanzielle Absi-
cherung liefRe sich {iber einen mehrjéhrigen Verkehrs-
infrastrukturfonds organisieren (siehe Kapitel 3.3.2).

Der Infraplan ist ein erster Schritt in die richtige Rich-
tung. Die Steuerung des DB-Konzerns kénnte indes
durch eine &ffentlich zugingliche Eigentiimerstrategie
ergénzt werden. Auf diese Weise lieRen sich Grund-
sétze flr die Weiterentwicklung des Schienenverkehrs
festlegen, darunter beispielsweise die Sicherstellung der
Grundversorgung verkehrlicher Bediirfnisse, Beschafti-
gungssicherung, die Erreichung von Klimaschutzzielen
und die Verkehrsverlagerung auf die Schiene.

3.4 Exemplarische
Finanzierungslésung

Im Folgenden wird beispielhaft aufgezeigt, wie die in
Kapitel 3.2 bezifferten Investitionsbedarfe fiir Erhalt,
Modernisierung und teilweise Ausbau der Verkehrs-
infrastrukturen in den Jahren 2030 und 2035 erfiillt
werden konnen. Da fiir die Wasserstraf3e keine robusten
Bedarfsschitzungen vorliegen, werden unter Berlick-
sichtigung eines moderaten Mehrbedarfs die Bedarfe auf
3 Milliarden Euro im Jahr 2030 und 2 Milliarden Euro
im Jahr 2035 geschétzt. Zu einem vollstdndigen Bild der
Infrastrukturausgaben, fiir die der Bund zusténdig ist,
gehoren auch die Betriebskosten der Bundesstralen, die
derzeit aus der Lkw-Maut finanziert werden.

Die Finanzbedarfe werden durch eine Kombination aus
Haushaltsmitteln, ausgeweiteter staatlicher Kreditfi-

nanzierung sowie Finanzierung durch Nutzungsbeitrége

verkehrstrigeriibergreifend analysiert, ob etwa der Aus-
bau einer Regionalbahnstrecke in Verbindung mit einer
fahrleistungsbezogenen Pkw-Maut die Verkehrsentwick-
lung effektiver und effizienter in Richtung Zielerreichung

verdndern wiirde.
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abgedeckt. Die Moglichkeit der Ausweitung privater
Finanzierung wird ebenfalls exploriert. Die zugeordneten
Beitrédge werden mittels einfacher Annahmen hergeleitet
und geben eine Indikation beziiglich mdglicher GroRen-
ordnungen. Aullerdem wird die Errichtung eines tiber-
jahrigen Eisenbahninfrastrukturfonds angenommen,
durch den die verschiedenen Mittelfliisse zur Finanzie-
rung der Schiene gebiindelt werden.

Nachdem die Ampel-Regierung die Investitionen in die
Schiene gesteigert hatte, sind die Investitionen aus dem
reguldren Verkehrsetat in den letzten zwei Jahren stark
eingebrochen, insbesondere fiir die Schiene (von 16 Mil-
liarden Euro 2024 auf 12 Milliarden Euro 2025 und nur

2 Milliarden Euro im Haushalt 2026). Es zeichnet sich
aullerdem ab, dass das Sondervermdégen fir Infrastruktur
und Klimaneutralitdt teilweise genutzt wird, um regulére
Ausgaben zu decken, etwa den Erhalt der Schiene (7,6
Milliarden Euro 2025 und 16,3 Milliarden Euro 2026).
Aufgrund des bestehenden Konsolidierungsbedarfs und
dem Risiko eines rapiden Riickgangs der frei verfiigbaren
Ausgaben im Bundeshaushalt scheint es unwahrschein-
lich, von einer deutlichen Steigerung der Investitionen
im Verkehrsetat in den kommenden Jahren auszugehen.?’
In der skizzierten Finanzierungslosung wird deshalb
unterstellt, dass die Mittel des Verkehrsetats mittelfristig
auf einem mittleren Niveau verbleiben. Gleichzeitig stei-
gen die Beitrage des Verteidigungsetats zur Finanzierung
der Verkehrsinfrastrukturen, die sowohl militérische als

auch zivile Relevanz aufweisen, leicht an.

Ein wesentlicher Bestandteil der Finanzierungslésung ist
die Finanzierung durch Nutzungsgebiihren. Es wird unter-
stellt, dass die Lkw-Maut auf alle Straen- und Gewichts-
klassen ausgeweitet wird und die 75-Prozent-Befreiung
von E-Lkw — wie von der EU-Kommission vorgeschla-
gen — bis Mitte 2031 erhalten bleibt. In der Folge steigen
die Mauteinnahmen (brutto) von heute etwa 13 Milliarden
Euro auf 16 Milliarden Euro im Jahr 2030 und sinken
dann aufgrund der beschleunigten Marktdurchdringung
elektrischer Lkw wieder auf etwa 14 Milliarden Euro im
Jahr 2035. Die Lkw-Mauteinnahmen werden nach Abzug
der Erhebungskosten (netto) anteilig dem Baulasttréger
zugeschlagen, dessen Straflen vom mautpflichtigen Ver-
kehr genutzt wurden.

57  Schuster-Johnson; Sigl-Glockner (2025).

.Eine Pkw-Maut sichert
nicht nur die langfristige

Finanzierung der Verkehrs-
infrastruktur, sondern ist
auch verursachergerecht.”

Dr. Anne Greinus, Geschafts-
leiterin Infras AG

Das zweite Element ausgeweiteter Finanzierung durch
Nutzungsgebiihren ist die Einfithrung einer Pkw-Maut.
Eine Pkw-Maut wird primar benétigt, um die durch

die fortschreitende Elektrifizierung des Individualver-
kehrs rapide wegbrechenden Energiesteuereinnahmen
zu kompensieren. Es wird unterstellt, dass eine sozial
vertrégliche Pkw-Maut schrittweise eingeftihrt wird. Im
ersten Schritt werden nur Wegekosten erhoben. Fir das
Jahr 2030 wird nach Abzug der Erhebungskosten und
Aufteilung nach Baulasttréger ein Aufkommen fiir den
Bund in Héhe von circa 8 Milliarden Euro unterstellt.
Im zweiten Schritt werden zusétzlich externe Kosten
berticksichtigt, wodurch das Aufkommen auf 16 Milli-
arden Euro im Jahr 2035 anwéchst. Zur unmittelbaren
Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen steht 2035
primér die gemaR Wegekosten erhobene Infrastruktur-
komponente der Maut zur Verfiigung (circa 11 Milliarden
Euro). Aus den Anteilen der Pkw- und Lkw-Maut, die
dem Bund fiir die Bundesfernstrafen zufallen, kénnen
die Investitionen fiir den Substanzerhalt der Stralle
sowie Betriebs-, Planungs- und Verwaltungskosten, die
als substanzieller Posten ebenfalls berticksichtigt wer-
den, vollstdndig finanziert werden.>®

58 Wie im vorangegangenen Kapitel dargelegt, mangelt es dem
derzeit giiltigen BVWP in vielerlei Hinsicht an Aktuali-
tdt und sein gesamtwirtschaftlicher Nutzen sowie seine
Finanzierbarkeit sind nicht gewahrleistet. Entsprechend
umfasst die hier dargestellte Finanzierungslosung nicht
das gesamte Projektvolumen des BVWP 2030, sondern geht
im Bereich Straf3e von einer Fokussierung auf Erhalt und
Ersatz aus.
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Die verbleibende Finanzierungsliicke wird durch
zusétzliche Kreditaufnahme des Bundes geschlossen.

Im Jahr 2030 verbleiben nach den Beitrdgen aus dem
Haushalt und den Nutzungsgebiihren 15 Milliarden Euro,
die kreditfinanziert werden. Diese werden zunéchst aus
dem Sondervermdgen fiir Infrastruktur und Klimaneu-
tralitdt bedient. Angesichts der hohen Bedarfe fiir die
Schiene und konkurrierender Investitionen in anderen
Bereichen, die iiber das Sondervermogen erfiillt werden,
sind moéglicherweise Krediterméchtigungen tiber den
bestehenden Rahmen hinaus nétig. Auch 2035 besteht
ein Bedarf fiir zusatzliche Kreditfinanzierung. Aufgrund
des nun stérkeren Aufkommens aus der Pkw-Maut sinkt
dieser jedoch im Vergleich zu 2030 auf 5 Milliarden Euro.
Um eine dauerhafte Ausweitung der Kreditfinanzierung
zu ermoglichen, ist eine Reform der derzeit geltenden
Schuldenregeln — der deutschen Schuldenbremse und
moglicherweise auch der européischen Fiskalregeln -
erforderlich. Auch Steuerreformen und der Abbau
umweltschédlicher Subventionen kénnen fiskalischen
Spielraum schaffen.® Die entsprechenden Reformen sind
allerdings mit hoheren politékonomischen Herausfor-
derungen behaftet und in ihrem Aufkommenspotenzial
starker begrenzt.

Die skizzierte Finanzierungslosung deckt die identifi-
zierten Finanzbedarfe vollstdndig durch eine Kombina-
tion ausgeweiteter Kreditaufnahme des Bundes sowie
Gebtihren fiir Nutzer:innen. Sollte der Bund politisch
nicht in der Lage oder willens sein, die dafiir erforderli-
chen Reformen anzustoRen, kann auch privates Kapital
einbezogen werden, um die Ausbauziele zu erreichen -
wenn auch dann zu héheren Kosten. Bereits heute ist

es gangige Praxis, dass die DB AG am Kapitalmarkt
Anleihen platziert und so Fremdkapital fiir die Finan-
zierung von Investitionen aufnimmt. Ausgestattet mit
einer eigenen Krediterméchtigung kénnte die Autobahn
GmbH dies zukiinftig ebenfalls tun. Zu berticksichtigen
ist, dass die Kreditfinanzierung tiber Banken oder den
Kapitalmarkt die Finanzierungskosten aufgrund héhe-
rer Renditeerwartungen wesentlich erhéhen kénnen.
Zukiinftige Zins- und Tilgungszahlungen erfordern des-
halb entweder hohere Nutzungsgebtihren oder staatliche
Zuschiisse.

59 Zuden Kosten beziehungsweise verminderten Steuerein-
nahmen des Bundes durch umweltschédliche Subventio-
nen vgl. Deutscher Bundestag (2023b).
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In Abbildung 6 und 7 wird eine mogliche Finanzierung
der Verkehrsinfrastrukturen in den Jahren 2030 und
2035 dargestellt. Die Einbindung privaten Kapitals wird
als Option schematisch markiert; der Effekt auf die
Gesamtbedarfe hangt vom konkreten Umfang und der
Ausgestaltung der privaten Finanzierungsanteile ab.
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Exemplarische Finanzierungslésung fur die Verkehrsinfrastrukturen des Bundes 2030 Abbildung 6

Mittelherkunft

(Mrd. Euro) Mittelverwendung

(Mrd. Euro)
Pkw-Maut (netto): 8

Lkw-Maut (netto): 11 FernstraRe: 12

Kredite: 15

Verteidigungsetat: 4 Schiene: 37

Verkehrsetat: 11

Privates Kapital: 3
(optional) L]

Wasserstralie: 3

Lesebeispiel: Fur die Bundesschienenwege steigt der Finanzbedarf auf 35 Mrd. Euro im Jahr 2030. Wird privates Kapital eingebunden,
erhéht sich der Bedarf in Folge héherer Finanzierungskosten auf 37 Mrd. Euro. Mauteinnahmen, Haushaltsmittel und staatliche Kredite
aus dem Sondervermdgen flieSen in einen Eisenbahnfonds zur Finanzierung der Schieneninfrastruktur.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Pkw- und Lkw-Mauteinnahmen abzlglich Erhebungs-
kosten und anteilig nach Baulasttrager. Mittelverwendung FernstraRe inklusive Planungs-, Verwaltungs- und Betriebskosten der
Autobahn GmbH (ca. 2 Mrd. Euro) sowie Betriebsdienst und sonstige Ausgaben der Bundesstral3en (ca. 1 Mrd. Euro).

Exemplarische Finanzierungslésung fur die Verkehrsinfrastrukturen des Bundes 2035 Abbildung 7
Mittelherkunft Mittelverwendung
(Mrd. Euro) (Mrd. Euro)

Pkw-Maut (netto): 10

FernstraRe: 10
Lkw-Maut (netto): 9

Kredite: 5
Verteidigungsetat: 3

Schiene: 28

Verkehrsetat: 10

Privates Kapital: 3 l
(optional)

Wasserstrale: 2

Lesebeispiel: Fiir die Bundesschienenwege werden im Jahr 2035 26 Mrd. Euro durch eine Kombination aus Haushaltsmitten, Nutzungs-
gebuhren und staatlicher Kreditaufnahme bereitgestellt.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Pkw- und Lkw-Mauteinnahmen abzuglich Erhebungs-
kosten und anteilig nach Baulasttrager. Mittelverwendung FernstraRe inklusive Planungs-, Verwaltungs- und Betriebskosten der
Autobahn GmbH (ca. 2 Mrd. Euro) sowie Betriebsdienst und sonstige Ausgaben der BundesstraRen (ca. 1 Mrd. Euro).
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4| Offentlicher Nahverkehr

Die Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung der
Bevélkerung mit Verkehrsleistungen im 6ffentlichen
Personennahverkehr ist eine vom Gesetzgeber definierte
Aufgabe der Daseinsvorsorge. Allerdings ist mehr als

ein Drittel der Bevélkerung mit ihrer Anbindung an den
OPNV ,eher nicht” oder ,iiberhaupt nicht” zufrieden.®
Dartiiber hinaus ist unbestritten, dass mit der Verlagerung
von Verkehren auf den OPNV erhebliches Minderungs-
potenzial von Treibhausgasemissionen gehoben werden
kann.® Indes ist das Geld ftr den gebotenen Ausbau des
OPNV bisher nicht bereitgestellt.

60 KCW;BBG (2025).
61 BMV (2025d).

Finanzierung des OPNV 2025 (Schatzung)

Mittelherkunft
(Mrd. Euro)

Nutzende: 13,6

Kommunen: 10,0

Lander: 5,0 I

Bundeshaushalt: 15,7

Die Kosten fiir den Betrieb des OPNV sind seit 2022 vor
allem aufgrund stark gestiegener Strom- und Kraftstoff-
kosten sowie hoherer Personalkosten deutlich starker
gestiegen als in den Jahren zuvor, was weitestgehend
die zusétzlichen 6ffentlichen Mittel (etwa Regionali-
sierungsmittel) aufbrauchte. Die Infrastruktur, insbe-
sondere das Eisenbahnnetz, ist vielerorts tiberaltert und
uberlastet. Dieser Sanierungsstau bremst den Ange-
botsausbau aus und fithrt zusammen mit Personal- und
Fahrzeugmangel zu Qualitdtsproblemen. Insgesamt
konnte das Angebot unter den bisherigen finanziel -

len Rahmenbedingungen in den vergangenen Jahren
nur geringfligig ausgebaut werden, wobei es deutliche
regionale Unterschiede gibt. Gerade in vielen ldndlichen
Gebieten ist Mobilitdt mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln
kaum mdoglich. Die Verantwortlichkeiten sind auf ver-

Abbildung 8
Mittelverwendung
(Mrd. Euro)
Fahrgeldeinnahmen: 13,6

OSPV: 26,2

Kommunale Mittel: 10,0

J Zuschiisse aus Landeshaushalten: 2,0
Fahrgeldsurrogate: 1,5 S,
Zuschuss D-Ticket: 3,0
GVFG: 2,0

SPNV: 18,0

Regionalisierungsmittel: 11,6

(rd. Halfte Tr:

und Stationsentgelte)

Férderprogramme 0,6

Der SPNV bendtigt far Betrieb und Investitionen rund 18 Mrd. Euro. Ein GroBteil stammt dafiir zurzeit aus Fahrgeldeinnahmen und
Regionalisierungsmitteln.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: VDV (20253a); GVFG; RegG, eigene Schatzungen.
Fahrgeldeinnahmen: davon rund 8,0 Mrd. Euro aus Deutschlandticket, Aufteilung zwischen OSPV und SPNV 21, in Anlehnung an VDV
(2021). Fahrgeldsurrogate: Ausgleichsleistungen fur Ausbildungsverkehr (§45a PBefG) und Menschen mit Behinderung (§148, SGB IX).
Zuschiisse aus Landeshaushalten: Verwendung vor allem fur OSPV-Leistungen, in Anlehnung an AMP-Bericht (VMK 2022). Regionali-
sierungsmittel: Aufteilung zwischen OSPV und SPNV 1:9, in Anlehnung an VDV 2025d.
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schiedene staatliche Ebenen verteilt, da der 6ffentliche
Verkehr viele politische Ziele gleichzeitig adressiert —
etwa Daseinsvorsorge, Klimaschutz und soziale Teilhabe.
Diese Ziele sind haufig nur ungenau definiert, was eine
strategische Steuerung erschwert. Eine bundesweite
Strategie fehlt bisher. Ein entsprechender Prozess wurde
2022 von der damaligen Bundesregierung in Form der
Verhandlungen um einen ,Ausbau- und Modernisie-
rungspakt” initiiert, konnte bisher jedoch nicht zu einem
konstruktiven Abschluss gefiihrt werden. Die laut Koali-
tionsvertrag angestrebte Starkung des OPNV und die zur
Erreichung der Klimaschutzziele notwendige Verdopp-
lung der Fahrgastzahlen scheint unter den herrschenden
finanziellen Rahmenbedingungen nicht méglich.

4.1 Status quo der Finanzierung

Die Finanzierung des 6ffentlichen Nahverkehrs in
Deutschland setzt sich wie folgt zusammen: Ein Drittel
stammt aus den Fahrgeldeinnahmen (2024: 12,6 Milli-
arden Euro) der Kundinnen und Kunden, die wiederrum
zu mehr als der Halfte (2024: 7,2 Milliarden Euro) durch
das Deutschlandticket bestimmt werden. Zwei Drittel
stammen aus 6ffentlichen Mitteln und der Finanzie-
rung im Querverbund kommunaler Eigenbetriebe. Dabei
sind die Regionalisierungsmittel des Bundes der gréfite
Einzelposten. Sie dienen den Landern insbesondere zur

Finanzierung des Schienenpersonennahverkehrs (SPNV).

Rund die Hélfte der Regionalisierungsmittel fliefRen als
Trassen- und Stationsentgelte an die DB InfraGO. Mit der
Einfihrung des Deutschlandtickets wurde der Finan-
zierungsanteil der Fahrgiste gesenkt und der Anteil der
o6ffentlichen Haushalte erhoht. Durch das Deutschlandti-
cket mit seinem fixen und relativ niedrigen Preis wurden
die Einnahmemoglichkeiten der Verkehrsunternehmen
weiter eingeschrénkt. Diese Struktur wurde maf3geblich
durch politische Entscheidungen der Bundesregierung
und der Lander geprégt. Betrachtet man nur die 6ffent-
lichen Mittel, entfallen 51 Prozent auf den Bund, 16 Pro-
zent auf die Lander und 33 Prozent auf die Kommunen.

4.2 Finanzbedarfe

Um den Verkehrssektor bis 2045 treibhausgasneutral zu
gestalten, ist neben dem Umstieg auf neue Antriebstech-
nologien (Antriebswende) auch eine Mobilitdtswende
hin zum effizienteren Umweltverbund erforderlich.
Diese Umstellung dient dem Klimaschutz, aber auch dem
Umwelt-, Gesundheits- und Flachenschutz sowie einer
inklusiven und bezahlbaren Mobilitat. Aufgrund der
begrenzten Hochlaufgeschwindigkeit der Antriebswende
und aus Griinden der Energieeffizienz ist eine umfang-
reiche Verkehrsverlagerung des MIV hin zum OPNV
notwendig.®? Erforderlich ist in etwa eine Verdopplung
der Zahl der Fahrgéste und der Verkehrsleistung im
OPNV in etwa 15 bis 20 Jahren. So wird in den Szenarien,
die mit dem Klimaschutzgesetz (KSG) vereinbar sind, die
Verkehrsleistung im OV (inklusive Fernverkehr) bis 2040
um 90 Prozent (Agora Think Tanks et al.) beziehungs-
weise 93 Prozent (Oko-Institut; INFRAS) gegeniiber
20109 gesteigert. Dabei wird wéhrend der ersten Jahre ein
schnelles Wachstum vor allem im Busverkehr erreicht,
wo eine Angebotsausweitung kurzfristiger méglich

ist, in der zweiten Halfte im Schienenverkehr auf dem
dann ausgebauten Schienennetz. Ziel ist die langfristige
Schaffung von Kapazitdten zur Beférderung doppelt so
vieler Fahrgéste wie heute sowie eine Mobilitdtsgarantie
mit Bus und Bahn fiir alle Blirger:innen.

Die Studie des VDV zur Finanzierung der Leistungskos-
ten im deutschen OPNV bis 2040 legt mit dem Szenario
,Deutschlandangebot 2040" ein plausibles Modell vor,
wie das Angebot entsprechend modernisiert und aus-
gebaut werden konnte. Durch das erweiterte Fahrten-
angebot (siehe Abbildung 9) sowie hohere Auslastung
und gréfRere Fahrzeuge wird bis 2040 die Kapazitét

zur Beforderung der doppelten Anzahl an Fahrgésten
geschaffen. Fir 83 Prozent der Bevolkerung wiirde sich
die Giiteklasse des OPNV-Angebots (Notenskala von 1 bis
6) um ein bis zwei Noten verbessern, wobei in den sub-
urbanen und ldndlichen Regionen die gréfiten Verbesse-
rungen stattfinden.

62 Oko-Institut; INFRAS (2024), Agora Think Tanks et al.
(2024).
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OPNV-Angebot im Szenario ,Deutschlandangebot 2040 Abbildung 9
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Lesebeispiel: Das ,Deutschlandangebot 2040 fuhrt zu einer Verdopplung des Busangebots.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quelle: VDV (20253).

Die Studie des VDV greift die Logik friherer Studien im Finanzierungsbedarfs von derzeit rund 26 Milliarden
Auftrag des BMV auf und schétzt die Kosten der Ange- Euro auf 80 Milliarden Euro im Jahr 2040 (Abbildung
botsausweitung unter fortgeschriebenen Preisen bis 10), unter der Annahme, dass die Fahrgeldeinnahmen
2040. Im Ergebnis miissen die 6ffentlichen Mittel fir im selben Zeitraum von 14 auf 26 Milliarden Euro pro
das OPNV-Angebot jahrlich um rund sieben Prozent Jahr anwachsen. Dies entspricht 182 Milliarden Euro
wachsen. Dies entspricht einem Anstieg des 6ffentlichen im Zeitraum 2026 bis 2030 und 262 Milliarden Euro im

Zeitraum 2031 bis 2035. Das vorgeschlagene Szenario
,Deutschlandangebot 2040" setzt auf ein Grundangebot
auch in l&ndlichen Radumen (Mobilitatsgarantie), das vor-
wiegend mit Linienbussen bereitgestellt und mit On-De-
mand-Shuttles ergdnzt wird. Dariiber hinaus sieht es den
Ausbau der kommunalen OPNV-Infrastruktur (entspre-
chend GVFG-Bundesprogramm) und des SPNV-An-
gebots vor, wie im Zielfahrplan des Deutschlandtakts
geplant. Berticksichtigt werden auch Mafinahmen zur
Elektrifizierung von Bussen und Nahverkehrszligen

.Wir brauchen eine gesellschaft- (Antriebswende), zur Digitalisierung und Automatisie-
liche Prioritat fur 6ffentliche rung (siehe auch Kapitel 5) sowie zur Modernisierung

Mobilitat in Deutschland. Das von Strecken, Fahrzeugen und Betriebshofen. Ein jahr-

starkt die soziale Teilhabe, den
Wirtschaftsstandort und den
Klimaschutz.”

licher Mittelanstieg um nur etwa vier Prozent fihrt laut
Studie des VDV (Szenario ,Modernisierung 2040") zwar
Alexander Maller, Geschsftsfihrung bereits zu deutlichen Qualitdtsverbesserungen, die fiir

OPNV, VDV e. V. die Klimaschutzziele nétige Kapazitdtsausweitung und

Fahrgastnachfrage wird jedoch nicht erreicht.




Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft | Eckpunkte fUr die Finanzierung eines zukunftsfahigen Verkehrssystems

Aufwand zur Modernisierung und Ausbau des OPNV-Angebots fiir

Fahrgastverdopplung
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Lesebeispiel: Zur Erfillung des Szenarios ,Deutschlandangebot 2040” werden im Jahr 2035 rund 37 Mrd. Euro zusatzlich gegendiber

2025 bendtigt.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quelle: VDV (20253).

Eine weitere KSG-konforme Studie, die im Auftrag des
UBA erstellt wurde, kommt zu einem vergleichbaren
Ergebnis: Dabei ist das Szenario auf das Zieljahr 2045
hin modelliert, &hnelt im Umfang des Angebots® und des
dafir anfallenden Finanzierungsbedarfs (93 Milliarden
Euro) stark dem Szenario ,Deutschlandangebot 2040"
des VDV, bei einer fiinf Jahre spateren Umsetzung.® Die
Personenverkehrsleistung kann in diesem Szenario im
Jahr 2045 um etwa 90 Prozent gegentiber 2019 steigen.
Allerdings geht sowohl aus der Studie des UBA wie auch
aus der Studie des VDV hervor, dass der Angebotsausbau
allein nicht fiir eine entsprechend gréfRere Nachfrage
nach OPNV-Leistungen sorgen wird. Eine Reduktion der
derzeitigen Privilegierung des Autoverkehrs ist zusatz-
lich notwendig, um eine entsprechende Steigerung der
OPNV-Nachfrage zu erwirken.

63 5,4 Milliarden Bus-Fahrplankilometer; 0,5 Milliarden
U-Bahn/Tram-Fahrplankilometer; 1,1 Milliarden
SPNV-Fahrplankilometer; 0,1 Milliarden On-Demand-
Kilometer

64 KCW;BBG (2025).

Eine weitere Studie im Auftrag von Klima-Allianz und
ver.di, durchgefhrt von KCW, ergénzt die zusatzlichen
Finanzierungsbedarfe fiir gute Arbeitsbedingungen, die
in der VDV-Studie abgebildet sind. Der Personalmangel
wiirde sich durch Angebotsausbau sowie durch Fluk-
tuation und Demografie laut Studie weiter verschérfen
und bis 2035 werden 80 Prozent der Belegschaft in Rente
gehen oder den Job wechseln. Die Autoren empfehlen, die
Arbeitsbedingungen in Nahverkehrsunternehmen durch
MaRnahmen (zum Beispiel Reduktion von Schichtdauer
und unbezahlten Pausenzeiten oder gréflere Ruhezeit
zwischen Schichten) attraktiver zu gestalten, um das
Berufsbild zu verbessern; die Kosten werden maximal auf
zusétzlich rund 1,9 Milliarden Euro jahrlich geschéatzt.5
Diese Bedarfe sind in der Angebotsplanung zu bedenken.
Aus methodischen Griinden stiitzt sich dieser Bericht
jedoch auf die VDV-Angaben.

Ausgehend vom in der Studie des VDV ausgewiesenen
Gesamtbedarf fiir das Szenario ,Deutschlandangebot

2040" ergibt sich von 2026 bis 2030 ein kumulierter

65 KCW;nbsw (2025).
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Jahresfinanzbedarf OPNV
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Lesebeispiel: Zur Finanzierung des ,Deutschlandangebots 2040” werden im Jahr 2030 42,5 Mrd. Euro 6ffentliche Mittel bendtigt

(nach Abzug Fahrgeldeinnahmen).

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quelle: VDV (2025a), eigene Berechnungen.

Finanzierungsbedarf durch die éffentlichen Haus-
halte von Bund, Landern und Kommunen von rund

182 Milliarden Euro, sofern die Ticketpreise — wie im
Gutachten unterstellt - moderat steigen. Der Bund hat
mit der Fortschreibung der Regionalisierungsmittel
und der Mittel des GVFG bereits eine Finanzierung von
74 Milliarden Euro bis 2030 gesetzlich verankert.®

Das vom VDV gezeichnete Szenario folgt den Zielen der
Verkehrswende, erfordert aber innerhalb von 15 Jahren,
die Mittel fiir den OPNV-Betrieb zu verdoppeln. Derzeit
werden knapp 32 Milliarden Euro der 42 Milliarden Euro
an Aufwendungen fiir den OPNV (siehe Kapitel 4.1) von
den offentlichen Haushalten getragen. Von den derzeiti-
gen Finanzierungsinstrumenten sind die Regionalisie-

66 Derzeit werden knapp 32 Milliarden Euro der 42 Milliarden
Euro an Aufwendungen fiir den OPNV (siehe Kapitel 4.1)
von den 6ffentlichen Haushalten getragen. Regionalisie-
rungsmittel (2025: 11,6 Milliarden Euro, ab 2026: jahrlich
+3 Prozent bis einschlieRlich 2031, ohne Zuschuss zum
Deutschlandtickt) und Mittel des Gemeindeverkehrsfinan-
zierungsgesetz (GVFG) (2025: 2 Milliarden Euro, ab 2026:
jéhrlich +1,8 Prozent, unbefristet) sind bereits tiber einen

léngeren Zeitraum vom Gesetzgeber beschlossen.

30

rungsmittel (2025: 11,6 Milliarden Euro, ab 2026: jahrlich
+3 Prozent bis einschlieRlich 2031, ohne Zuschuss zum
Deutschlandtickt) und die GVFG-Mittel (2025: 2 Milli-
arden Euro, ab 2026: jéhrlich +1,8 Prozent, unbefristet)
bereits iiber einen ldngeren Zeitraum gesetzlich veran-
kert. Um der OPNV-Branche die Planungssicherheit und
den Angebotsausbau zu ermoglichen, ist das zu wenig.
Die bestehenden Finanzierungsquellen sollten mit neuen
Instrumenten ergénzt werden, die mdglichst auch eine
Lenkungswirkung entfalten. Im Folgenden werden wei-
tere Finanzierungsoptionen skizziert und eine mégliche
Finanzierungsarchitektur beispielhaft entwickelt.

4.3 Losungsansatze

Zusatzlich zu den in Kapitel 3 diskutierten Mdéglich-
keiten offentlicher Finanzierung ist in Bezug auf den
OPNV-Ausbau die Finanzierung durch Nutzniefende
relevant. Finanzierung durch NutznieRende bedeutet,
dass diejenigen an der Finanzierung beteiligt werden, die
auch ohne eigene Nutzung des OPNV von dessen Ausbau

profitieren.



Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft | Eckpunkte fur die Finanzierung eines zukunftsfahigen Verkehrssystems

Finanzierung durch NutznieBende

Eine mégliche zusétzliche Finanzquelle, die Nutz-
nieflende mit einbezieht, ist ein zweckgebundener
OPNV-Beitrag. Dieser kénnte als bundesweite Abgabe
eingefithrt werden, um ein einheitliches System zu
gewdhrleisten und die Benachteiligung einzelner Regio-
nen zu vermeiden. Dabei sind regional unterschiedliche
Beitragshohen, etwa zwischen Stadt und Land, denkbar.
Alternativ kdnnten Kommunen in eigener Verantwortung
einen OPNV-Beitrag erheben.®’” Dafiir miissten ihnen die
Lander zunédchst rechtlich die Méglichkeit geben, wie es
das Land Baden-Wiirttemberg tat. Mit dem OPNV-Bei-
trag in kommunaler Eigenverantwortung lief3en sich
regionale Besonderheiten - etwa hinsichtlich der Raum-
und Siedlungsstruktur — gezielt berticksichtigen. Zudem
kénnten sich Kommunen mit einer ,progressiveren” Ver-
kehrspolitik eigenstédndig fiir einen OPNV-Beitrag ent-
scheiden, wéhrend eine bundesweite Mehrheit fiir ein
derartiges System derzeit als wenig wahrscheinlich gilt.
Unabhéngig von einem bundesweit einheitlichen oder
lokal individuellen Finanzierungsinstrument bieten sich
verschiedene Optionen der Ausgestaltung an, etwa ein
Beitrag von Kfz-Halter:innen, von Einwohner:innen oder
eine Arbeitgeberabgabe. Die Optionen unterscheiden
sich beispielsweise hinsichtlich ihrer Eignung fiir urbane
oder léandliche Rdume, den belasteten Gruppen und

ihres Erléspotenzials. Das Modellprojekt Mobilitdtspass
Baden-Wiirttemberg hat solche Optionen beispielhaft fiir
verschiedene Raumtypen untersucht.®® In Frankreich ist
die sogenannte Versement mobilité, eine Arbeitgeber-
abgabe, seit Jahrzehnten die wichtigste Finanzquelle des
OPNV. Unternehmen mit mindestens elf Mitarbeitenden
entrichten sie an die Kommunalverbédnde und tragen
damit in Frankreich rund 45 Prozent der OPNV-Kosten
(etwa 11 Milliarden Euro).®*7

Auch Pkw-Fahrer:innen profitieren indirekt von einem
gut ausgebauten OPNV, weil er Staus reduziert, Par-
kraum entlastet und die Moglichkeit sichert, im Fall
eines Unfalls oder Schadens am Fahrzeug auf den OPNV
zugreifen zu kénnen. Zusétzlich ist deshalb eine fahrleis-
tungsabhdngige Pkw-Maut mit ckologischen Kompo-
nenten als Form der Finanzierung durch Nutznieflende

67 FGSV (2020), S. 25 ff.

68 Ministerium fiir Verkehr Baden-Wirttemberg (2024).
69 Deutsch-Franzosisches Zukunftswerk (2024).

70 Ministerium fiir Verkehr Baden-Wirttemberg (2025).

denkbar, um die Finanzierung des Umweltverbundes mit
einem verstarkten Verlagerungsanreiz fiir den Indivi-
dualverkehr zu koppeln (siehe auch Kapitel 3.3). Eine
sozial gerechte Ausgestaltung der Pkw-Maut ist moglich
und fir deren Akzeptanz von besonderer Bedeutung.
Kommunen kénnen optional zur verbesserten Verkehrs-
steuerung eine Anti-Stau-Gebiihr aufschlagen. Durch
Einfihrung eines bundesweiten Pkw-Mautsystems
kénnten Kommunen Erhebungsaufwand - im Vergleich
zu City-Mautsystemen - vermeiden und Autofahrer:in-
nen wiirde ein einheitliches System angeboten.

Finanzierung durch Nutzer:innen

Eine weitere Moglichkeit zur Verbesserung der Finan-
zierung sind Ticketpreiserh6hungen. Empirische
Beobachtungen zeigen, dass die Nachfrage nach
OPNV-Leistungen bei Preissteigerungen sinkt, meist
jedoch unterproportional zum Preisanstieg, womit es zu

Mehreinnahmen kommt.”*

Die zusétzliche Finanzierung des OPNV soll in diesem
Bericht jedoch vorrangig dem Klimaschutz durch Ver-
kehrsverlagerung hin zum OPNV sowie der Daseins-
vorsorge dienen. Da die Entwicklung der Fahrgastzahlen
derzeit nicht auf Kurs zur angestrebten Verdopplung bis
2040 liegt, wird im Folgenden lediglich von moderaten
Ticketpreissteigerungen (zwei Prozent pro Jahr) ausge-
gangen, um das angestrebte Wachstum der OPNV-Nach-
frage nicht zu gefdhrden. Grundsétzlich bleiben jedoch
verschiedene Aspekte des derzeitigen Tarifsystems — mit
dem Deutschlandticket als zentralem Produkt - diskus-
sionswirdig. Dazu zéhlen die fehlende soziale Preisdiffe-
renzierung zwischen Personen mit geringem Einkommen
und solchen mit hoher Zahlungsbereitschaft (Stichwort:
Deutschlandsozialticket), die unzureichende Bertick-
sichtigung von Gelegenheitskund:innen (Einfachheit des
Systems nur im Abo) und die starke Abhéngigkeit der
Nahverkehrsunternehmen von 6ffentlichen Haushalten
und den damit verbundenen politischen Entscheidungen.
Die Entwicklung méglicher Losungsvorschlédge fiir diese
Herausforderungen liegt jedoch aulRerhalb des Rahmens
dieses Berichts.

71  Nach der Preiserhhung Anfang 2025 um rund 18 Prozent
(von 49 auf 58 Euro) sank die Zahl der Abonnent:innen um
etwa 8 Prozent (von 14,5 auf 13,4 Millionen). Ein groBer
Teil - jedoch nicht die gesamten riickldufigen Abozahlen -
verlagerte sich in andere Tarifprodukte.
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4.4 exemplarische
Finanzierungslésung

Der starke Ausbau des Bus- und Bahnangebots wird
méglich, wenn die bisherigen Geldgeber ihre OPNV-Bud-
gets tiber die kommenden 15 Jahre erhéhen und neue
Akteure an der Finanzierung des OPNV beteiligt werden.
Die genaue Aufteilung der Kosten muss Ergebnis einer
Debatte zwischen den Akteuren sein (Modernisierungs-
pakt). Eine beispielhafte Ausgestaltung der Finanzierung
des ,Deutschlandangebot 2040" geht aus Tabelle 1 hervor.
Mit dieser exemplarischen Finanzierungslosung fiele der
Finanzbedarf aus dem Bundeshaushalt geringer aus als
in Kapitel 4.2 aus dem Gutachten des VDV abgeleitet.

Bei den Ticketeinnahmen bleibt das Deutschlandticket
im Finanzierungsbeispiel das wichtigste Tarifprodukt
fiir Stammfahrgéste. Einfache, fahrleistungsabhéngige
Tickets, die bundesweit via App buchbar sind, schop-
fen das Potenzial der gelegentlichen Fahrgéste aus.
Moderate Preiserhéhungen von zwei Prozent jahrlich
bei gleichzeitigem Angebotsausbau erscheinen fiir die
meisten Fahrgéste zumutbar. Fiir Menschen mit nied-
rigem Einkommen werden Sozialtarife ermdglicht. Die

Maogliche Losung zur Verteilung des Finanzbedarfs flr Ausbau und Modernisierung

deutlich wachsende Anzahl der Fahrgéste (Verdopplung
bis 2045) lasst die Ticketeinnahmen zusétzlich ansteigen.
Die steigende Nachfrage durch den Ausbau des Angebots
entfaltet jedoch die volle Wirkung erst mit flankierenden
Malnahmen im Bereich des Pkw-Verkehrs.

Steuern die Budgets von Kommunen, Ldndern und Bund
jéhrlich zwei Prozent zusétzlich zu den derzeitigen
Finanzierungsbeitrdgen zur Finanzierung bei, bleibt

die bewdahrte Lastenteilung zwischen den politischen
Ebenen im Kern erhalten. Vor dem Hintergrund, dass
die Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte seit 2017 um
durchschnittlich 4 Prozent jdhrlich gewachsen sind,
scheint dies leistbar.

Fiir die Regionalisierungsmittel des Bundes ist eine 3-pro-
zentige Steigerung bereits bis 2031 gesetzlich verankert.

Die GVFG-Mittel des Bundes zum Ausbau der OPNV-
Infrastruktur werden im Finanzierungsbeispiel bis 2030
um 1 Milliarde Euro pro Jahr aufgestockt und anschlie-
Rend jahrlich um 6,8 Prozent erhoht. Derzeit ist ein jahr-
licher Aufschlag um 1,8 Prozent gesetzlich verankert. Die
Baupreissteigerung lag zuletzt regelméafig deutlich hoher.

Tabelle 1

des OPNV-Angebots hin zum ,Deutschlandangebot 2040”

Finanzierungsinstrument

Ticketeinnahmen 14

Haushalte der Kommunen 10

Haushalte der Lander 5

Regionalisierungsmittel 13
Bund

4]
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2
=
=
(]
b=
:0
(<]
°
=
]
=
]
-
w0
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3]

Finanzierungsinstrumente

2

OPNV-Beitrag ,

Anteil an bundesweiter -
Pkw-Maut

Instrumente

2025 2030 2035 | Mittlere Entwicklung bis 2040
18 23 | +2 % Ticketpreis p. a.
+500.000 Fahrgaste p. a.
n 12 | +0,3 Mrd. € p. a. (+2 %)
6 7 | +0,15 Mrd. € p. a. (+2 %)
inkl. Zuschuss zum Deutschlandticket
15 17 | +0,6 Mrd. € p. a. (+3 %)
inkl. Zuschuss zum Deutschlandticket
4 5 | Einmalig +1 Mrd. € p. a.
+0,3 Mrd. € p. a. (+6,8 % p. a.)
2 4 | Schrittweise EinfGhrung bis 2035
4 9 | Schrittweise EinfGhrung bis 2035
44 60 77 | +3,4 Mrd. € p. 3. (+7,3 %)

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025)
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Diese Unsicherheit lief3e sich mit einer Kopplung an den
Baupreis-Index auffangen. Im Finanzierungsbeispiel
wurde dafiir die mittlere Entwicklung des Strallenbau-
preis-Index der letzten zehn Jahre angesetzt.”? Angesichts
des Sanierungsbedarfs bei der bestehenden OPNV-Infra-
struktur sollten die Mittel hier kiinftig gleichberechtigt
zu Neubauten eingesetzt werden kénnen.

Ab 2030 wird ein zweckgebundener OPNV-Beitrag einge-
fithrt, beispielsweise als sozial gerecht ausgestaltete Abgabe
fiir Einwohner:innen oder Arbeitgeber eines Kreises.

Von 2030 an wird eine bundesweite Pkw-Maut erhoben,
die zunéchst nur die Wegekosten des MIV umfasst. Bis

zum Jahr 2035 wird die Mautgebithr um weitere Kompo-

72  Eigene Berechnungen auf Basis von Destatis (2025).

Exemplarische Finanzierungslésung fiir den OPNV 2030

Mittelherkunft
(Mrd. Euro)

Nutzende: 18

Kommunen: 11

Bundeshaushalt: 18

nenten ergdnzt, um neben den Infrastrukturkosten auch
einen Teil der externen Umweltkosten des Autoverkehrs
abzudecken. Durch diese Ausweitung werden die auf
Landes-, Kreis und Gemeindestraf3en erzielbaren Mau-
teinnahmen bis 2035 etwa verdoppelt.

Gegentiber dem Status quo verschieben sich im Finan-
zierungsbeispiel die Verhaltnisse der 6ffentlichen

Mittel von Bund (54 Prozent), Landern (16 Prozent) und
Kommunen (30 Prozent) geringfiigig hin zum Bund. Auch
die Fahrgéste tragen wie bisher ein Drittel zur Finanzie-
rung des OPNV bei. In absoluten Zahlen wachsen simt-
liche Beitrége. Im Beispiel kommen Mittel von Nutz-
nieRenden neu hinzu, etwa durch einen OV-Beitrag von
Arbeitgebern oder einer Pkw-Maut. Ohne diese zusétz-
lichen Beitrédge missten die 6ffentlichen Haushaltsmittel
jéhrlich um 7 anstatt um 2 bis 4 Prozent steigen.

Abbildung 12

Mittelverwendung
(Mrd. Euro)

Fahrgeldeinnahmen: 18

OspPv: 38

Pkw-Maut: 4

OPNV-Beitrag: 2

Kommunale Mittel: 11

SPNV: 21

Regionalisierungsmittel: 15

Lesebeispiel: Der éffentliche PersonenstraRenverkehr (OSPV) benétigt 2030 fiir Betrieb und Investitionen rund 38 Mrd. Euro um bis 2040
die Kapazitat zur Fahrgastverdopplung zu schaffen. Neben Fahrgeldeinnahmen und kommunalen Mitteln kénnten Anteile einer Pkw-

Maut einen Teil der Mehrbedarfe decken.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Finanzbedarfe (Mittelverwendung) zur Erreichung des
Szenarios ,Deutschlandangebot 2040” nach VDV (2025a), Mittelherkunft versteht sich als exemplarische entwickelte Lésung aus der

derzeitigen Finanzierungssituation, siehe auch Tabelle 1.
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Exemplarische Finanzierungslésung fiir den OPNV 2035

Abbildung 13

Mittehldh:rléunft Mittelverwendung
e (Mrd. Euro)
Nutzende: 23 Fahrgeldeinnahmen: 23
OSPV: 49
NutznieBende: 12 Pkw-Maut: 9
OPNV-Beitrag: 4
Kommunen: 12 Kommunale Mittel: 12
Lander: 7 Zuschisse aus Landeshaushalten: 7 /(
—_— SPNV: 25

Bundeshaushalt: 22

Regionalisierurilgsmittel: 17

Lesebeispiel: Der éffentliche PersonenstraRenverkehr (OSPV) benétigt in Zukunft (2035) fiir Betrieb und Investitionen rund 49 Mrd. Euro.
Neben Fahrgeldeinnahmen und kommunalen Mitteln kénnten Anteile einer Pkw-Maut einen Teil der Mehrbedarfe decken.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Finanzbedarfe (Mittelverwendung) zur Erreichung des
Szenarios ,Deutschlandangebot 2040” nach VDV (2025a), Mittelherkunft versteht sich als exemplarische entwickelte Ldsung aus der

derzeitigen Finanzierungssituation, siehe auch Tabelle 1.

Auch andere Lésungen sind denkbar und lassen sich

gut begriinden. So ist etwa die Haushaltslage vieler
Kommunen angespannter als die des Bundes, was einen
langsamer wachsenden Beitrag der Kommunen - bei
entsprechender Kompensation durch Bund und Lander -
rechtfertigen kann. Ein stérkerer Beitrag der Lander
liel3e sich mit deren erhéhtem Anteil am Umsatzsteuer-
aufkommen seit 2020 rechtfertigen.” Eine gesteigerte

73  Der hohere Anteil am Umsatzsteueraufkommen war ein
Ausgleich fiir die ausgelaufenen Entflechtungsmittel. Dabei
handelte es sich um Finanzhilfen des Bundes an die Lander.
Sie dienten insbesondere fiir Investitionen in den OPNV. Im
Rahmen der Neuordnung der Bund-Lénder-Finanzbezie-
hungen ab 2020 wurden sie durch eine héhere Beteiligung
der Lander an der Umsatzsteuer abgeldst.
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Verantwortung des Bundes lie8e sich aus dessen volker-
rechtsverbindlicher Zusage zu den Pariser Klimazielen
ableiten, in deren Folge auch das KSG entstand. Unab-
héngig von der konkreten Ausgestaltungsform handelt
es sich um eine grundlegende Reform der OPNV-Finan-
zierung, bei der mehr Einfachheit und Transparenz bei
der Verwendung der Mittel und Klarheit bei den damit
verfolgten Zielen und Fortschritten im Zentrum stehen.



5| Transformation der Automobilwirtschaft

Nur mit einer schellen Elektrifizierung des Strallen-
verkehrs, welche die Verlagerung von Verkehren auf
einen ausgebauten Umweltverbund begleitet, sind die
Ziele des KSG noch zu erreichen und die langfristige
Wettbewerbsféhigkeit der exportorientierten Automo-
bilwirtschaft am Standort Deutschland zu sichern. Sie
braucht einen starken Heimatmarkt fiir Elektrofahrzeuge
in Deutschland und Europa, um auch dartiber hinaus im
Ausland erfolgreich sein zu kénnen.

Der Umstieg auf die Elektromobilitit erweist sich aller-
dings bisher als zu langsam. Dafiir gibt es eine Reihe von
Ursachen: Generelle Produktionseinbuflen, vergleichs-
weise hohe Anschaffungspreise von E-Fahrzeugen, teures
Laden an &ffentlichen Ladesdulen, mangelndes Vertrauen
in die ausreichende Verfiigbarkeit von Ladeinfrastruktur,
auch jenseits der deutschen Grenzen. Die deutschen Her-
steller sind sowohl bei der Fertigungskompetenz insbe-
sondere von Antriebsbatterien als auch bei den Stiick-
kosten und den verfiigharen Kapazitaten im Vergleich zu
asiatischen Wettbewerbern ins Hintertreffen geraten.

Es gilt deshalb, die Nachfrage nach E-Pkw, E-Lkw und
E-Bussen zu stérken und den Umbau der Automobilwirt-
schaft voranzutreiben. Dafiir wird eine 6ffentliche Finan-
zierung benétigt — keine dauerhafte Subventionierung,
sondern eine befristete Anschubfinanzierung mit dem
mittelfristigen Ziel, dass sich die Transformation kosten-
effizient und sozial vertraglich weitestgehend selbst trégt.

Gleichzeitig gewinnen Aspekte der sicheren Versor-
gung mit Rohstoffen in Zeiten zunehmend strategischer
Handelspolitik an Bedeutung. Der Aufbau von Batterie-
wertschopfungsketten in Deutschland und Europa findet
in einem intensiven internationalen Standortwettbewerb
statt. Um die groRRen Potenziale der Rohstoffversor-
gung der Industrie iiber recycelte Batterierohstoffe zu
erschlieflen, ist es dringend geboten, in Europa ent-
sprechende Kapazitéten fiir Batteriezellfertigung und
Batterierecycling bedarfsgerecht auszubauen, um mog-
lichst geschlossene Stoffkreislaufe zu ermdglichen.”

Die Transformation erstreckt sich nicht nur auf die
Elektrifizierung, sondern auch auf die Automatisierung
von Fahrzeugen; Digitalisierung und KI werden zu
mafgeblichen Treibern auch in der Automobilwirt-
schaft. Hochautomatisierte Fahrzeuge kénnen den

74 Agora Verkehrswende (2025b).

OPNV flexibler und leistungsstérker gestalten (etwa als
autonome Shuttles im OV), ob als Linien- oder Bedarfs-
verkehre stérken sie den Umweltverbund vor allem auch
in l&dndlichen Regionen nachhaltig. Deutschland verflgt
uber fortschrittliche Rechtsgrundlagen, hat jedoch noch
keinen Regelbetrieb zugelassen. Wahrend China und die
USA massiv investieren, bleibt die deutsche Férderung
fragmentiert. Es fehlt eine kohérente und langfristige
Finanzierungsstrategie fiir den Markthochlauf. Ohne
diese wird das Koalitionsziel verfehlt, Deutschland zum
Leitmarkt fr autonomes Fahren" zu entwickeln.

5.1 Status quo der Finanzierung

Sowohl die Nachfrage nach E-Fahrzeugen als auch der
Umbau der Automobilwirtschaft werden bereits mit
einer Reihe von Instrumenten geférdert - allerdings noch
nicht immer mit der gewiinschten Wirkung. Die Finan-
zierung erfolgt iberwiegend aus dem Bundeshaushalt
und dem KTF. Die meisten Programmausgaben sind im
Vergleich zu anderen Bundesausgaben fiir den Verkehr,
wie zum Beispiel fiir die Verkehrsinfrastrukturen, gering.
Grundsatzlich haben die Férderprogramme und -mecha-
nismen in diesem Themenfeld zum Ziel, weitere private
Investitionen in groRerem Umfang anzureizen - also eine
Hebelwirkung zu entfalten, die deutlich tiber die reine
Férdersumme hinausgeht.

Nach Einstellung der Kaufprdmie Ende 2023 aus
haushalterischen Griinden gibt es aktuell keine nen-
nenswerten Forderprogramme fiir die Anschaffung
elektrischer Fahrzeuge — mit Ausnahme von E-Bussen.
Esverbleiben jedoch steuerliche Anreize. Bei privaten
E-Pkw beschrinken sich diese auf die Aussetzung der
Kfz-Steuer. Im Bereich der gewerblichen Zulassungen
kommen die Privilegien fiir elektrische Dienstwagen
sowie die degressive Abschreibung hinzu, wobei Letz-
tere vor allem zu einer Verschiebung der Steuerlast in
spétere Jahre - statt einer dauerhaften Minderung von
Steuerzahlungen - fithrt.”® In Summe entsprechen die
steuerlichen Anreize fiir elektrische Fahrzeuge knapp

75 In Summe bleibt bei einer degressiven Abschreibung die
kumulierte Hohe der Steuerlast weitgehend gleich, sie ver-
lagert sich jedoch starker auf spatere Jahre, wodurch kurz-
fristig zusatzliche finanzielle Liquiditat entsteht. Bei einer
Verschiebung der Steuerlast in spétere Jahre entstehen dem
Bund Kosten in Form von Zinszahlungen; diese liegen jedoch
weit unterhalb der anfénglich geringeren Steuerzahlungen.
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zwei Milliarden Euro Steuermindereinnahmen fiir den
Bundeshaushalt im Jahr 2025.7 Der Koalitionsausschuss
von Union und SPD hat am 8. Oktober 2025 die Einfiih-
rung neuer Anreize zur Anschaffung von E-Pkw beson-
ders fir Haushalte mit kleinen und mittleren Einkommen
beschlossen, um deren Umstieg auf emissionsfreie Fahr-
zeuge zu unterstiitzen. Dafiir sollen bis 2029 drei Milliar-
den Euro zusétzlich zu Mitteln aus dem Klimasozialfonds
bereitgestellt werden. Eine weitere Konkretisierung und
das Gesetzgebungsverfahren hierzu stehen noch aus.

Der offentlich geférderte Ausbau des Deutschlandnetzes
tiir Schnellladeinfrastruktur fir Pkw und Lkw, der bis
in das kommende Jahrzehnt noch Mittel beanspruchen
wird, wird aus dem KTF finanziert. Im KTF sind fiir

das Jahr 2025 1,6 Milliarden Euro fir den Ausbau der
Ladeinfrastruktur vorgesehen - fiir Pkw und Lkw

zusammen.”’

Der Umbau der Automobilwirtschaft wurde in den letzten
Jahren durch verschiedene, aus dem Bundeshaushalt
finanzierte Programme gefordert. Uber das Programm
.Zukunftsinvestitionen Fahrzeughersteller und Zulie-
ferindustrie” und den ,Zukunftsfonds Automobilindus-
trie” standen zwischen 2021 und 2025 insgesamt etwa
drei Milliarden Euro zur Verfiigung.”® Aus dem Haus-
haltsposten ,Zukunftsfonds Automobilindustrie” speist
sich die Férderung von Transformationsnetzwerken und
Transformations-Hubs, die im Haushalt 2025 bei 71 Mil-
lionen Euro liegt. Diese unterstiitzen vor allem kleine und
mittlere Unternehmen (KMU) und deren Beschéftigte im
Strukturwandel. Die Férderung wurde bis Ende 2026 ver-
langert. Dartiber hinaus kénnen Automobilunternehmen
von Foérderprogrammen profitieren, die nicht spezifisch

auf die Transformation zugeschnitten sind, jedoch auch

76 Die Summe setzt sich zusammen aus Mindereinnahmen
von etwa 1,5 Milliarden Euro durch Vergiinstigungen bei
der Dienstwagenbesteuerung fir elektrische Pkw und rund
150 Millionen Euro durch die Befreiung von der Kraft-
fahrzeugsteuer (BMF 2025c) sowie Zinskosten des Bundes
aufgrund der degressiven Abschreibung; lediglich verscho-
bene Steuerzahlungen sind hierbei nicht berticksichtigt.

77  Aus dem Bundesverkehrsministerium heilt es, dass die
Mittel auch zur Férderung von privater Ladeinfrastruktur
in Depots bereitstiinden, ebenso wie fur 6ffentlich zugéng-
liche Ladestationen in Autobahnnéhe, beispielsweise auf
Autohdfen.

78 BMWi (2021), BMWE (2025).
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wesentliche Teilbereiche abdecken. Kleinen und mittleren
Unternehmen stehen seit 2018 durch diverse Férderpro-
gramme jahrlich etwa 1 Milliarde Euro Férdergelder aus
dem Bundeshaushalt zur Verfiigung. Dieser Betrag ist von
2018 bis 2024 auf circa 1,4 Milliarden Euro angestiegen.”
Zentrale Forderprogramme, darunter , KMU-innovativ’,
.Zentrales Innovationsprogramm Mittelstand" (ZIM) und
JIndustrielle Gemeinschaftsforschung” (IGF), werden
weitergefithrt, sodass voraussichtlich kunftig 8hnliche
Betrége zur Verfiigung stehen.®° Da diese Férderpro-
gramme nicht explizit auf die Férderungen der Trans-
formation der Automobilwirtschaft fokussieren, sind die
fir sie bereitgestellten Mittel in den Abbildungen dieses
Kapitels nicht enthalten.

Bei der Batteriezellfertigung konzentriert sich die
Férderung neben der Forschungsférderung im Rah-

men des ,Dachkonzepts Batterieforschung” (insgesamt
rund 800 Millionen Euro seit 2013) bisher vor allem auf
Zuschisse fiir Kapitalkosten (engl. Capital Expenditures,
CAPEX) entlang der Wertschopfungskette.®! Aus dem
Etat des Bundeswirtschaftsministeriums (BMWE) wurde
dazu seit 2019 im Rahmen der Umsetzung zweier Wich-
tiger Projekte von gemeinsamem europdischem Interesse
(engl. Important Project of Common European Interest,
IPCEI) insgesamt rund 1,5 Milliarden Euro bereitgestellt.®
Insgesamt belduft sich die Férderung des BMFTR und des
BMWE im Jahr 2025 auf zirka 0,5 Milliarden Euro und
wird aus dem KTF bereitgestellt.

79 Bundesregierung (2024).

80 Auch wenn die aktuellen Férderrichtlinien fir die genann-
ten Férderprogramme zeitnah auslaufen, handelt es sich
um langfristige Férderinitiativen. Das IGF-Programm
besteht beispielsweise seit 1954.

81 BMBF (2023).

82 BMWEK (2023). Dartiber hinaus hatten der Bund und das
Land Schleswig-Holstein die geplante Zellfabrik von
Northvolt mit einer Wandelanleihe der Kreditanstalt fir
Wiederautbau (KfW) in Héhe von 600 Millionen Euro
gefordert sowie weitere Zusagen tiber CAPEX-Férderungen
in Hohe von insgesamt 700 Millionen Euro gemacht, die
allerdings noch nicht abgeflossen sind. Sie werden in der
Grafik nicht dargestellt.
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Finanzierung der Transformationsférderung der Automobilwirtschaft 2025

Mittelherkunft
(Mrd. Euro)

Bundeshaushalt: 0,2 .

KTF: 2,1

Abbildung 14
Mittelverwendung
(Mrd. Euro)

Transformationsnetz-
‘ werke und -hubs: 0,1

Autonomes Fahren OV: 0,1

Batteriezellfertigung: 0,5

Ladeinfrastruktur
(Pkw + Lkw): 1,6

Lesebeispiel: Die Férderung von Pkw- und Lkw-Ladeinfrastruktur wird vollstdndig aus dem KTF finanziert.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Die dargestellten Finanzflisse basieren auf dem

Haushaltsentwurf 2025.

Die Férderung von Transformation und Innovation in der
Automobilwirtschaft verteilt sich iiber viele verschiedene
Forderprogramme und ist somit relativ kleinteilig organi-
siert. In der grafischen Darstellung wurde der Fokus auf
die Transformationsnetzwerke und -hubs gelegt sowie
auf die Férderung des autonomen Fahrens im OV, wobei
die Haushaltsmittel fir Letztere insbesondere aus den
Programmen ,Technologien und Innovationen fiir die
Transformation der Fahrzeug- und Mobilitdtsindustrie”
und ,Férderung eines verkehrstibergreifenden Mobili-
tatssystems auf Grundlage des automatisierten, autono-
men und vernetzten Fahrens” stammen. Tatsachlich wer-
den im Jahr 2025 mdglicherweise weitere Férdermittel
aus den oben skizzierten Férderprogrammen abgerufen,

die ebenfalls der Transformation dienen.

5.2 Finanzbedarfe

Um die Transformation der Automobilwirtschaft in den
néchsten Jahren zu unterstiitzen, sind auf der einen

Seite MaRRnahmen notwendig, um die Nachfrage nach
Elektrofahrzeugen zu stérken, auf der anderen Seite aber
auch direkte Unterstiitzungen fiir die Industrie, vor allem
bei der Batteriezellfertigung und dem autonomen Fahren.

Es existieren keine (Meta-)Studien, die den Finanzbedarf
aller relevanten Handlungsfelder umfassend beziffern.
Fiir einige wenige Mallnahmen kénnen die Finanzbe-
darfe vorliegenden Studien entnommen werden. Die ent-
sprechenden Bedarfsschatzungen werden unter Bertick-
sichtigung der inzwischen bekannten Haushaltsdaten
fiir die Jahre 2024 bis 2026 aktualisiert. Uberwiegend
muss der staatliche Finanzierungsbedarf im Folgenden
jedoch auf der Grundlage eigener Annahmen abgeschatzt
werden. Die dargestellten Werte sind entsprechend mit
gewissen Unsicherheiten versehen und dienen vor allem
dazu, plausible GréRenordnungen aufzuzeigen.

Finanzbedarfe zur Férderung der Nachfrage
Investitionen in klimavertraglichere Fahrzeuge ben6-
tigen stabile Rahmenbedingungen, die Haushalten und
Unternehmen Anreize fiir den Wechsel zur Elektromo-
bilitat bieten sowie Planungssicherheit gewdhrleisten.
Unverzichtbar dafiir ist ein langfristig verlédsslicher
europarechtlicher Rahmen. Dazu gehdren eine ambiti-
onierte und verldssliche Fortfithrung der CO,-Flotten-
grenzwerte und die geplante Einfithrung des ETS 2 fir
Geb&ude und Verkehr. Dartiber hinaus stehen verschie-
dene nationale Instrumente mit Implikationen fiir den
Bundeshaushalt zur Verfiigung.
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Zentrales nationales Instrument fiir den Hochlauf der
Elektromobilitat ist die temporédre Anschaffungs-
forderung von elektrischen Pkw, zugeschnitten auf
bestimmte Marktsegmente beziehungsweise Gruppen
von Nutzer:innen. Im Vollkostenvergleich sind grofie
E-Pkw heute schon meist giinstiger als Verbrenner, bei
kleineren ist dies noch nicht der Fall.®* Die Anschaf-
fung ist darliber hinaus besonders fiir — auf einen Pkw
angewiesene — Haushalte mit geringem Einkommen und/
oder geringer Bonitat herausfordernd. Hingegen kommen
die bisherigen Férderinstrumente vor allem Haushalten
mit héheren Einkommen zugute.® Fiir einen méglichst
breitenwirksamen Effekt ist deshalb Férderung primér
fiir preiswerte und kleine vollelektrische Neuwagen
notwendig. Eine zusétzliche Férderung von Gebraucht-
wagen ermoglicht auch unteren Einkommensgruppen,
die in der Regel auf Gebrauchtwagen angewiesen sind,
den Zugang zur Elektromobilitdt. Gleichzeitig stabilisiert
eine starke Nachfrage nach gebrauchten Elektrofahr-
zeugen die Restwerte und tragt damit wiederum zur
Stabilitdt des Neuwagenmarktes bei. Die im Kern von
der Koalition beschlossene - allerdings noch zu konkre-
tisierende — Anschaffungsférderung fiir E-Pkw kann
diese Anforderungen bei entsprechender Ausgestaltung

wirksam adressieren.

Der Finanzbedarf fiir die Férderung von E-Pkw hangt
stark von einer Reihe von Annahmen ab. Dies betrifft
zum einen das regulatorische und fiskalische Umfeld,
welches maligeblich bestimmt, inwieweit eine Wirt-
schaftlichkeitsliicke und damit ein Forderbedarf besteht.
Zum anderen wird der Finanzbedarf durch die konkrete
Ausgestaltung beziiglich Férderhdhe, den férderfahigen
Fahrzeugen sowie dem Personenkreis, der die Férderung
in Anspruch nehmen kann, bestimmt. Bei einer Fokus-
sierung der Férderung auf vergleichsweise glinstige und
kleinere E-Pkw kann von einem anfénglichen Forder-
volumen in Héhe von 1 bis 1,5 Milliarden Euro im Jahr
ausgegangen werden.®® Angesichts einer im Zeitablauf

83 Agora Verkehrswende (2025c).

84 Nur zehn Prozent der durch die Ende 2023 eingestellte
Kaufpréamie Geforderten hatten ein monatliches Haus-
haltsnettoeinkommen von weniger als 2.600 Euro. Auch
die Dienstwagenregelung privilegiert vor allem einkom-
mensstarke Haushalte, vgl. Agora Verkehrswende und
Zukunft KlimaSozial (2025).

85 Heilmann et al. (2024).
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abschmelzenden und bis zum Ende des Jahrzehnts
auslaufenden Anschaffungsférderung belduft sich die
kumulierte Fordersumme dann auf etwa 4 Milliar-

den Euro bis 2030. Da noch keine Konkretisierung der
geplanten neuen Anschaffungsférderung fiir E-Pkw
vorliegt, wird in Abbildung 15 der volle Betrag als Mehr-
bedarf fiir den Bundeshaushalt wirksam.

Eine wichtige Rolle spielen auch gewerbliche Flotten;
etwa zwei Drittel aller Pkw-Neuzulassungen sind
gewerblich. Hier wéren beispielsweise Garantien und
Biirgschaften flir Unternehmen bei der Anschaffung

von E-Pkw zur Absicherung etwaiger Restwertrisiken
denkbar. Diese Ma3nahmen sind nur indirekt fiskalisch
relevant, mogliche Finanzbedarfe kénnen aktuell nicht
verldsslich beziffert werden. Fiskalische Implikationen
ergeben sich im Bereich der gewerblichen Fahrzeuge
somit vor allem durch Steuermindereinnahmen infolge
steuerrechtlicher Anreizinstrumente wie der degres-
siven Abschreibung fir elektrische Fahrzeuge oder

dem reduzierten zu versteuernden geldwerten Vorteil
bei elektrischen Dienstwagen. Wahrend die degressive
Abschreibung vor allem zu einer zeitlichen Verschiebung
von Steuerzahlungen fithrt, sind durch die niedrigere
Besteuerung elektrischer Dienstwagen zusétzliche
Steuerausfélle im Jahr 2030 von etwa 4 Milliarden Euro
zu erwarten.®® Wird die Befreiung von der Kfz-Steuer

fiir Elektrofahrzeuge wie von der Bundesregierung
beschlossen bis 2035 verlédngert (inklusive Neuzulassun-
gen), kdmen voraussichtlich knapp 1,5 Milliarden Euro an
Steuerausfallen - bezogen auf die Gesamtflotte — hinzu.

Trotz deutlicher Unterschiede in den Anschaffungskos-
ten ist Kostenparitét in den Gesamtbetriebskosten bei
elektrischen Lkw in vielen Anwendungsfallen erreicht,
vor allem aufgrund der CO,-Komponente der Lkw-Maut,
der verringerten Infrastrukturkomponente der Maut und
des deutlich geringeren Energieverbrauchs gegeniiber
Diesel-Lkw.

Bei elektrischen Bussen besteht weiterhin eine deut-
liche Wirtschaftlichkeitsliicke: E-Busse kosten in der

86 FOS (2021a). Diese Summe bezieht sich lediglich auf die
Differenz zur Besteuerung von verbrennungsmotorischen
Dienstwagen. Steuermindereinnahmen aufgrund eines
grundsatzlich unrealistisch niedrig angesetzten geldwerten
Vorteils sind hierbei unberiicksichtigt.
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Anschaffung noch etwa doppelt so viel wie Dieselbusse.
Dennoch wéchst der Anteil elektrischer Busse seit 2021
stetig. Der Hochlauf wird vor allem durch die europé-
ische Clean Vehicles Directive (CVD), die verbindliche
Quoten fiir saubere Antriebe vorschreibt, sowie durch
Anschaffungsférderprogramme von Bund und Léandern
getragen. Ab 2026 verschérfen sich die CVD-Quoten und
ab 2030 gelten fiir Hersteller zusétzlich sehr hohe Vor-
gaben fiir emissionsfreie Fahrzeuge. Der Finanzbedarf
fiir die Elektrifizierung sémtlicher Busse und Betriebs-
hofe des Nahverkehrs ist in Kapitel 4 enthalten und wird
daher in diesem Kapitel nicht dargestellt.

Bei der Ladeinfrastruktur unterscheiden sich die Bedarfe
zwischen den Fahrzeugarten: Fiir die meisten 6ffentlich
zugdnglichen Pkw-Ladepunkte, die privatwirtschaftlich
installiert wurden, ist eine staatliche Finanzierung nur
noch in geringem Umfang notwendig, entsprechende
Forderprogramme sind Giberwiegend ausgelaufen. Dage-
gen besteht nach wie vor Férderbedarf fir den Aufbau
von offentlicher Schnellladeinfrastruktur, insbesondere
fiir HPC (High Power Charging)-Schnellladepunkte, von
denen bis 2026 circa 9.000 angeschlossen werden sollen.
Beim Aufbau der Ladeinfrastruktur fir E-Lkw besteht
weiterhin Nachholbedarf, der vorerst nur mit 6ffent-
lichen Mitteln zu decken ist. Um verbliebene Wirtschaft-
lichkeitsliicken bei der Ladeinfrastruktur zu schliefRen,
gehen Heilmann et al. (2024) von einem moderaten
Mehrbedarf in Hohe von 4,5 Milliarden Euro bis 2030
aus, der nicht weiter zwischen E-Pkw, E-Lkw und Laden
in Depots differenziert wird. Mit den im Haushalt 2025
und 2026 bereitgestellten beziehungsweise bis 2030 fest
zugesagten Mitteln kann der Finanzbedarf vollstdndig
gedeckt werden.

Offentlicher Finanzbedarf fiir die Transformation
der Automobilwirtschaft

Fir eine erfolgreiche Transformation der Automobil-
wirtschaft ist es besonders wichtig, vom Strukturwan-
del betroffene Beschdftigte durch Weiterbildung und
Qualifizierung zu unterstiitzen, regionale Strategien fir
besonders stark von der Automobilindustrie abhéngige
Regionen zu entwickeln und KMU zu férdern, die hdufig
nur Uiber begrenzte Finanzierungsmoglichkeiten verfii-
gen. Als besonders effektiv wird in diesem Zusammen-
hang die Férderung von Transformationsnetzwerken und
-hubs angesehen. Die bisher dafiir entstehenden Kosten
in Héhe von etwa 70 Millionen Euro pro Jahr werden

auch in den kommenden Jahren nétig sein. Die Férderung
wurde bis Ende 2026 bereits beschlossen und finanziert.
Es erscheint sinnvoll, diese bis 2035 weiterlaufen zu
lassen und anschlieRend einzustellen.

Um Deutschland als Leitmarkt fiir autonomes Fahren
(Level 4) zu etablieren und technologische Souveréni-

tét zu sichern, bedarf es einer koordinierten Strategie
zwischen Bund, Landern und Kommunen mit deutlich
aufgestockten, strategisch gebiindelten Fordermitteln.

In bundesweiten Modellregionen, die im besten Falle alle
Raumtypen abdecken, sollen bis 2030 mehrere Tausend
autonome Fahrzeuge in den Regelbetrieb des 6ffentlichen
Personennahverkehrs integriert werden. Die Férderung
sollte moglichst iiber die reine Fahrzeugbeschaffung
hinausgehen und die OPNV-Integration, die Betriebs-
kosten und die Infrastruktur einschlieRen. Der VDV
beziffert den Bedarf einer Anschubfinanzierung fiir den
Markthochlauf zum Regelbetrieb des autonomen Fahrens
auf 3 Milliarden Euro bis 2032, wobei fiir den Aufbau von
Fertigungskapazitdten und ein IPCEI-Vorhaben voraus-
sichtlich nochmals Mittel in &hnlicher GréfRenordnung
hinzukommen werden und anschliefend weitere Bedarfe
zur Verstetigung entstehen.®” Ein Bedarf von 4 Milliar-
den Euro bis 2030 ist realistisch, entsprechende Mittel
miissten in den Bundeshaushalt beziehungsweise KTF
eingestellt werden. Aufgrund zunehmender Skalierung
und Synergieeffekten diirfte der Bedarf nach 2030
zurtickgehen, Forderbedarf bleibt aber voraussichtlich
bis 2035 bestehen.

Angesichts des gravierenden Entwicklungsvorsprungs
Asiens und der strategischen Bedeutung der Batteriezell-
fertigung fiir die Zukunft der europdischen Automobil-
industrie sowie der Vermeidung von Rohstoffengpéssen
ist die 6ffentliche Férderung von Projekten entlang der
Wertschépfungsketten von Antriebsbatterien unver-
zichtbar. Notwendig ist die Férderung der Rohstoffge-
winnung, der Zellfertigung und des Recyclings nicht
nur mit Blick auf eine gréflere Resilienz der Wertschép-
fungsketten, sondern auch in Bezug auf die Férderung
von Arbeitsplétzen in Europa.

Eine Subventionierung in Héhe von 25 Euro pro Kilo-
wattstunde kénnte den Kostennachteil ausgleichen, den

die EU bei der Zellfertigung derzeit gegentiber China

87 VDV (2025b), VDV (2025c).
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hat.®8 Um die Produktionskapazitdten von aktuell unter
20 Gigawattstunden (GWh) auf etwa knapp 90 GWh bis
zum Jahr 2030 zu steigern, wire demnach ein kumulier-
ter Forderbedarf von etwa 6 Milliarden Euro bis 2030
notwendig. Zwar sollte eine entsprechende Férderung
pro Kilowattstunde tiber die Jahre degressiv ausgestaltet
werden; das Férdervolumen diirfte iiber die Zeit trotz-
dem ansteigen, weil die Gesamtproduktionskapazitdt im
Laufe der nichsten zehn Jahre wachsen wird. Wird eine
Entwicklung von insgesamt 613 Millionen Euro im Jahr
2026 auf 1,5 Milliarden Euro im Jahr 2030 unterstellt,
ergibt sich ein kumulierter Foérderbedarf von knapp

6 Milliarden Euro bis 2030. Dieser Forderbedarf konnte
mit einer starkeren Entwicklung hin zu einer anderen
Batteriechemie (LFP-Batteriezellen) auch héher ausfal-
len, im Laufe der Zeit dann aber wieder abnehmen, da
sich die Effizienz der Fertigung iiber die Zeit angleichen
dirfte. Zwar stellt der EU-Innovationsfond Mittel in
geringem Umfang bereit, allerdings ist unbekannt, wie
viel davon auf die Produktion in Deutschland entf&llt.8
Die Annahme, dass der Gesamtbedarf aus dem Bundes-
haushalt finanziert wird, ist daher plausibel. Offen
bleibt auRerdem die Ausgestaltung der Férderung. Eine
produktionsbezogene Férderung wére zwar besonders
effektiv, ist allerdings mit den kiirzlich beschlossenen
européischen Beihilfeleitlinien (Clean Industrial Deal
State Aid Framework, CISAF) schwer zu organisieren.®®

Durch die wachsende Batteriefertigung innerhalb Euro-
pas wird der Bedarf an kritischen Rohstoffen deutlich

88 Vgl. Agora Verkehrswende (2025d, Abbildung 14) und in
ghnlicher - degressiv gestalteter — Hohe auch Institut
Mobilité en Transition (2025).

89 Im Rahmen des Automotive Action Plan hat die EU 3
Milliarden Euro fur die Batterieproduktion zugesichert,
von denen kiinftig auch deutsche Unternehmen profi-
tieren kénnen. Im Dezember 2024 wurde bereits eine
Milliarde Euro freigegeben, die weiteren zwei Milliarden
aus verschiedenen finanziellen Instrumenten sind fiir
die kommenden drei Jahre in Aussicht gestellt, darunter
200 Millionen Euro aus dem Programm InvestEU, mit
dem zusétzliche Risikokreditoperationen der Européische
Investitionsbank im Zeitraum 2025 bis 2027 ermdglicht
werden sollen.

90 Nach der CISAF wire jedoch eine produktionsbezogene
Férderung auf EU-Ebene zuldssig, um Investitionsrisiken
zu mindern und den Markthochlauf zu beschleunigen,
beispielsweise in Form eines ,Payment-for-Difference”’-
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steigen. Angelehnt an die Tatigkeiten der Japan Organi-
zation for Metals and Energy Security (JOGMEC) gehen
Schétzungen davon aus, dass fiir eine zuverldssige Ver-
sorgung mit kritischen Rohstoffen bis 2030 ein kumu-
lierter Forderbedarf in Héhe von rund 5,9 Milliarden
Euro im Zeitraum 2026 bis 2030 entsteht.” Bislang sind
dafiir keine Haushaltsmittel eingeplant, entsprechend
ldge der daraus resultierende Mehrbedarf ebenfalls in
Hohe 5,9 Milliarden Euro bis 2030 und bei 1,2 Milliar-
den Euro im Jahr 2030. Fiir die Folgejahre bis 2035 wird
entsprechend Heilmann et. al (2024) eine Fortschrei-
bung dieses Férderbedarfs angenommen, der kumu-
liert 6,4 Milliarden Euro umfasst. Das Recycling von
Antriebsbatterien hat das Potenzial, einen erheblichen
Anteil zur Deckung der strategischen Rohstoffversor-
gung der Automobilindustrie in Deutschland und Europa
beizutragen. Der Bedarf and Lithium und Nickel lieRe
sich zum Beispiel mit einer effizienten Kreislauffiihrung
in der EU bis 2040 zu 25 beziehungsweise 50 Prozent
aus Recyclingmaterial decken.®? Es ist schwierig abzu-
schétzen, in welcher Hohe ein Projekt fiir die automobile
Kreislaufwirtschaft im Rahmen des IPCEI sinnvoll zu
dimensionieren ist. Dies héngt von der Zahl und der Art
der beteiligten Projektpartner ab. Zur Orientierung: Zwei
ghnliche Projekte im Bereich der Batteriewertschép-
fungskette hatten einen Umfang von 1,5 Milliarden Euro
bei einer Laufzeit von mehreren Jahren. Ein Férderbetrag
in Hoéhe von 0,3 Milliarden Euro pro Jahr iiber fiinf Jahre
erscheint angemessen; bisher sind dafiir noch keine
Bundesmittel im Haushalt eingeplant. Entsprechend

Mechanismus nach dem Vorbild der European Hydrogen
Bank. An einer solchen Férderung konnte sich die Bundes-
republik finanziell beteiligen. Ebenso sind OPEX-Forde-
rungen wie die Absenkung von Stromkosten und Nachfra-
geférderungen auf nationaler Ebene méglich.

91 Heilmann et al. (2024). JOGMEC férdert die Versorgungs-
sicherheit Japans mit Rohstoffen durch Subventionen fir
geologische Erkundungen, die Bereitstellung von Finan-
zierungen und Risikokapital fiir Bergbauprojekte sowie
den Aufbau und die Verwaltung staatlicher und privater
Metallreserven, siehe JOGMEC (2024). Zusétzlich unter-
stlitzt die Organisation Forschung und technologische
Entwicklung, bietet Fachwissen fiir Rohstoffprojekte,
liefert Informationsdienste, engagiert sich in internati-
onaler Zusammenarbeit und Ressourcendiplomatie und
setzt Maflnahmen zum Umweltschutz bei Bergbau- und
Rohstoffprojekten um.

92 Agora Verkehrswende (2025b).
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Jahresfinanzbedarfe zur Forderung der Transformation der Automobilwirtschaft
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Lesebeispiel: Die Bundesausgaben zur nachfrageseitigen Férderung der Elektromobilitdt durch Unterstltzung des Ladeinfrastruktur-
ausbaus und der Anschaffung von E-Pkw steigen zundchst im Jahr 2026 deutlich an und werden dann in den Folgejahren bis 2030

zurUckgefahren.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quelle: Eigene Berechnung. Die im Koalitionsausschuss vom 8. Oktober 2025
beschlossene Anschaffungsférderung von E-Pkw ist in der Grafik noch nicht als zugesagte Miitel bertcksichtigt, da noch Informationen
Uber das exakte Finanzvolumen und die zeitliche Mittelaufteilung fehlen.

fallen im Jahr 2030 noch 0,3 Milliarden Euro davon an.
Es wird angenommen, dass in den Folgejahren kein For-
derbedarf besteht.

Aus Abbildung 15 ist ersichtlich, dass in der Periode

nach 2030 bestimmte 6ffentliche Finanzierungsbedarfe
wie etwa die Férderung der Ladeinfrastruktur nicht
mehr bestehen und andere deutlich abgenommen haben.
Hier liegt die Annahme zugrunde, dass der Grof3teil der
Forderbedarfe fiir Transformation und Innovation im
Automobilbereich aufgrund von Lernkurven-, Skalen-
und Synergieeffekten im Laufe der Zeit zuriickgehen.

Fiir die resiliente Rohstoffversorgung werden aber
voraussichtlich auch tiber 2035 hinaus noch signifikante
Finanzbedarfe bestehen. Auch werden voraussichtlich
bis zum Jahr 2035 Weiterbildungs- und Qualifizie-
rungsbedarfe bei den vom Strukturwandel betroffenen
Beschaftigten bestehen. Entsprechend werden die Trans-
formationsnetzwerke und -hubs auch 2035 noch tiber
den Bundeshaushalt berticksichtigt.

Aus den vielfaltigen Mafnahmen zur Anschubfinan-
zierung entsteht ein Mindestfinanzbedarf in Héhe von
24,6 Milliarden Euro fir den Zeitraum 2026 bis 2030.
Fiir die Jahre 2031 bis 2035 liegt der Finanzbedarf immer
noch bei 15,8 Milliarden Euro. Der Bund ist fiir den Grof3-
teil der Bedarfe zustdndig, wenn auch diverse euro-
péische Férdertopfe Mittel zu bestimmten Zwecken in
geringem Umfang beisteuern. Mit Ausnahme der Ladein-
frastruktur sind fiir diese Bedarfe tiberwiegend noch
keine Mittel im Bundeshaushalt zugesagt (Mehrbedarf:
20,5 Milliarden Euro bis 2030 sowie 15,3 Milliarden Euro
bis 2035); einige Programme sind weder beschlossen
noch finanziert. Die Tabelle im Anhang 3 schliisselt die
6ffentlichen Finanzbedarfe fiir die Transformation der
Automobilwirtschaft detailliert auf.

41



Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft | Eckpunkte fr die Finanzierung eines zukunftsfahigen Verkehrssystems

5.3 Lésungsansatze

Fiir die Finanzierung und Umsetzung der Mallnahmen,
die fiir den Hochlauf der Elektromobilitét und den Umbau
der Automobilwirtschaft notwendig sind, ist tberwie-
gend der Bund mit Haushaltsmitteln zustdndig, ergénzt
um Férdermittel aus dem KTF und gegebenenfalls Mittel
des Klimasozialfonds. Da Mittel aus dem Bundeshaushalt
auf absehbare Zeit sehr begrenzt sein werden, kommen
zur Finanzierung die in Kapitel 3 diskutierten Mog-
lichkeiten der Kredit- und Steuerfinanzierung infrage.
Zudem ist auch eine partielle Gegenfinanzierung durch
eine Reform der Steuern und Abgaben im Verkehr, insbe-
sondere jene auf Verbrenner, denkbar. Dafiir gibt es drei
Ansatzpunkte: der Abbau klimaschadlicher steuerlicher
Privilegien, die Bepreisung von Externalitdten und eine
Reform der Kfz-Steuer.

Das geltende Steuerrecht enthélt eine Reihe von Rege-
lungen, die umweltschadliche Aktivitaten begiinstigen,
zu fiskalischen Mindereinnahmen fihren und eine
regressive Verteilungswirkung haben, da sie vor allem
Haushalten mit hohem Einkommen zugutekommen. Der
schrittweise Abbau steuerlicher Privilegien kann Mittel
zur Férderung der Elektromobilitdt und der Transforma-
tion freisetzen. Dazu gehoren die Reform der Dienstwa-
genbesteuerung, die fir Verbrenner Einnahmeausfélle
in Hoéhe von jéhrlich mindestens 3,5 Milliarden Euro
verursacht, sowie der schrittweise Abbau des Diesel-
privilegs, das mit Steuermindereinnahmen in Hoéhe von
etwa 7 Milliarden Euro zu Buche schlégt.”

Die Internalisierung der externen Klimafolgekosten tiber
die CO,-Bepreisung wird bereits im Ansatz praktiziert
(siehe verkehrsbezogene Einnahmen des Bundes, Kapi-
tel 3.1). Ein verlasslicher und hinreichend ambitionierter
CO,-Preispfad ist zentral fiir eine effektive Lenkungs-
wirkung und zur Gewahrleistung einer verlédsslichen

93 FOS (2021b); Bundesrechnungshof (2025). Bei paralleler
Angleichung der Kfz-Steuer auf Diesel-Fahrzeuge auf das
Niveau von Benzinern verringern sich die potenziellen
Steuermehreinnahmen auf etwa 5 Milliarden Euro jahrlich.
Allerdings ist bei einem Abbau dieser Steuerprivilegien
aufgrund von — aus 6kologischer Perspektive erwilinsch-
ten — Anpassungsreaktionen wie dem Umstieg auf elek-
trische Pkw nicht damit zu rechnen, dass das tatséchlich
entstehende zusétzliche Steueraufkommen in voller Héhe

den genannten Summen entspricht.
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Finanzbasis; er kann in Deutschland iber einen natio-
nalen CO,-Mindestpreis im Rahmen einer angepassten
Energiebesteuerung abgesichert werden.

Eine Reform der Kfz-Besteuerung bietet die Moglichkeit,
Lenkungsimpulse direkt mit einer Gegenfinanzierung
von Férdermalnahmen zu verkniipfen. So kénnte die
Steuerbefreiung fiir Elektrofahrzeuge wie geplant bis
2035 beibehalten werden, wéhrend die steuerliche
CO,-Komponente fiir Verbrenner erhoht wird. Die 6kolo-
gische Lenkungswirkung lie3e sich deutlich verstérken,
wiirde die Kfz-Steuer vollstdndig und einmalig bei der
Erstzulassung erhoben. Sie konnte neben den CO,-Emis-
sionen gegebenenfalls noch zusétzlich nach Gewicht

des Autos differenziert werden. Eine solche Reform der
Kfz-Steuer liefRe sich auch schrittweise umsetzen, zur
Begleichung der Steuerschuld kénnte auRerdem Raten-
zahlung erméglicht werden. Die Hohe des Aufkommens
einer reformierten Kfz-Steuer hangt von der konkreten
Ausgestaltung ab. Obwohl eine formale Zweckbindung
nicht vorgesehen ist, kdnnte das zusétzliche Aufkommen
einer reformierten Kfz-Steuer finanziellen Spielraum im
Haushalt fiir die Férderung von E-Pkw schaffen.

Dartiiber hinaus kénnen weitere sogenannte Push-Fakto-
ren die Wirkung férderpolitischer Instrumente verstér-
ken und gleichzeitig dazu beitragen, die Finanzierbarkeit
der MaRnahmen zu gewéhrleisten. Denkbar wire eine
Erhéhung des zu versteuernden geldwerten Vorteils fiir
die private Nutzung von Verbrenner-Pkw von 1 auf bei-
spielsweise 1,5 Prozent; auf diese Weise wére zundchst
eine teilweise Gegenfinanzierung von Steuerausféllen
moglich, die durch die Besserstellung von elektrischen
Dienstwagen entstehen.

.Fur die Verkehrswende braucht
es gunstige E-Autos. Eine
bedarfsorientierte Férderung fiir
gebrauchte und geleaste E-Pkw
macht die Forderpolitik sozialer
und effizienter. Gegenfinanziert

werden kann sie durch eine
okologische Reform von Kfz- und
Dienstwagenbesteuerung.”
Carolin Schenuit, Geschaftsfihrende

Vorstandin Forum Okologisch-Soziale
Marktwirtschaft
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Zur Finanzierung des autonomen Fahrens ist die frihzei-
tige Einbindung junger européischer Anbieter vielver-
sprechender Selbstfahrsysteme sowie die Reaktivierung
etablierter Akteure zur Starkung der technologischen
Souveranitat besonders wichtig. Zur Finanzierung sind
Investitionszuschiisse, zinsvergtinstigte Kredite, staatliche
Garantien und steuerliche Anreize moglich, beispielsweise
iber den Deutschlandfonds in Kombination mit privatem
Kapital. Entscheidend ist eine klare Roll-out-Perspektive
tber die Modellregionen hinaus. Nur mit gesicherten
Abnahmemengen sind Investitionen in Serienfertigung,
Zulassung und Qualitdtssicherung wirtschaftlich dar-
stellbar. Zudem ist die Weiterentwicklung des Wagnis-
kapitalmarkts zur Unterstiitzung von Level-4-Anbietern
bis zur Marktreife von strategischer Bedeutung.

5.4 Exemplarische
Finanzierungslésung

Anders als bei den Investitionen in Infrastruktur und
OPNV braucht es fiir die Transformation der Industrie
vor allem eine befristete Anschubfinanzierung, was
bedeutet, dass die Bedarfe bis 2035 deutlich abnehmen
werden. Dahinter steht die Annahme, dass sich die
Produktion von Elektrofahrzeugen aufgrund einer sta-
bilisierten Kundennachfrage auch ohne nennenswerte
Statzungsmalnahmen wirtschaftlich tragt, wenngleich
aus Grinden der Resilienz fir die Lagerhaltung von
strategischen Rohstoffen unter Umsténden auch dariiber
hinaus Mittel notwendig bleiben.

Im Folgenden wird beispielhaft aufgezeigt, wie die in
Kapitel 5.2 bezifferten Férderbedarfe fiir die Transfor-
mation der Automobilwirtschaft in den Jahren 2030 und
2035 gedeckt werden kénnen. Dabei ist zu beachten,

dass einige der in Kapitel 5.3 diskutierten und zum Teil
bereits von der Bundesregierung auf den Weg gebrachten
Ansétze zur Férderung der Nachfrage nach E-Pkw nicht
der grundlegenden Systematik der Abbildungen in die-
sem Bericht entsprechen. Der Fokus der in den Grafiken
ausgewiesenen Finanzierungsbedarfe liegt auf der

Ausgabenseite 6ffentlicher Haushalte. Im Rahmen dieses

Ansatzes werden einnahmeseitige Implikationen durch
Verdnderungen des Steueraufkommens im Zuge der
Modernisierung des Verkehrssystems nicht explizit gra-
fisch erfasst. Wo Steuermindereinnahmen in direktem
Kontext mit steuerrechtlichen MaRnahmen entstehen,
die einem unmittelbaren Lenkungszweck hinsichtlich

der Transformation des Automobilsektors dienen, wird
deren zu erwartende GréfRenordnung jedoch im Text auf-
gegriffen. Das betrifft beispielsweise verringerte Steue-
reinnahmen durch die Reduktion des zu versteuernden
geldwerten Vorteils bei elektrischen Dienstwagen oder
die Aussetzung der Kfz-Steuer fiir elektrische Fahrzeuge,
die bei den exemplarischen Finanzierungslésungen nicht
als Finanzbedarfe beziehungsweise Ausgaben abgebil -
det werden. Zudem ist die finanzielle Férderung bei der
Anschaffung von E-Pkw in den folgenden Abbildungen
nicht sichtbar, da eine solche Forderung voraussichtlich
nur kurzfristig in den néchsten Jahren fir eine stérkere
Dynamik bei der Nachfrage nach E-Pkw erforderlich ist
und damit im Jahr 2030 nicht mehr benétigt wird.

In Bezug auf die Batteriewertschopfungsketten ist
grundsétzlich anzumerken, dass diese optimalerweise
auf EU-Ebene gefordert werden sollten und die bisherige
Praxis der CAPEX-Forderung allein nicht ausreicht, um
resiliente Batteriewertschépfungsketten in Europa zu
etablieren. Eine produktionsbezogene Forderung fir die
Batteriezellproduktion ware zwar besonders effektiv, ist
allerdings in den kiirzlich beschlossenen europdischen
Beihilfeleitlinien (Clean Industrial Deal State Aid Frame-
work, CISAF) auf der Ebene der EU-Mitgliedstaaten aus-
geschlossen worden. Nach der CISAF wére jedoch eine
produktionsbezogene Férderung auf EU-Ebene zuldssig,
um Investitionsrisiken zu mindern, beispielsweise in
Form eines ,Payment-for-Difference”-Mechanismus
nach dem Vorbild der European Hydrogen Bank. An
einer solchen Férderung kénnte sich die Bundesrepublik
finanziell beteiligen. Entsprechende Mittel fiir Zahlungen
an die EU (die dann wieder an in Deutschland anséssige
Unternehmen zurtickflieRen wiirden) miissten im Haus-
halt bereitgestellt werden (vgl. Abbildung 12).%4

94 Seit Mérz 2025 befindet sich das schwedische Unter-
nehmen Northvolt in einem Insolvenzverfahren, seit
August ist es im Besitz des US-Unternehmens Lyten. Die
weitere Entwicklung des Standorts in Deutschland ist
ungewiss. Das illustriert den Nachteil der bisher tibli-
chen CAPEX-Forderungen: Sie werden unabhéngig vom
spéteren wirtschaftlichen Erfolg oder der tatsachlichen
Auslastung der geférderten Anlagen gewahrt beziehungs-
weise zugesichert. Gerade in wettbewerbsintensiven und
dynamischen Méarkten wie der Batteriewertschopfung
kann dies dazu fiithren, dass 6ffentlich geférderte Pro-
jekte hinter ihren Potenzialen zuriickbleiben. Ebenso sind
OPEX-Forderungen wie die Absenkung von Stromkosten
und Nachfrageférderungen auf nationaler Ebene méglich.
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Abbildung 16 zeigt, wie die Férderung der Transforma- zwischen mehreren EU-Léndern ins Leben gerufen

tion der Automobilwirtschaft im Jahr 2030 finanziert werden. Auch beim Thema autonomes Fahren stellt sich

werden kénnte. die Frage der européischen Beihilfeleitlinien. Auch hier
waire die Beteiligung an einem IPCEI sinnvoll, weil so die

Auch die Férderung der automobilen Kreislaufwirtschaft angenommene Finanzierung im Einklang mit EU-Recht

hat einen EU-Bezug, wenngleich dieser nicht in der gestaltet werden kénnte.

Abbildung ersichtlich ist — es handelt sich hierbei um die
Idee fiir ein IPCEI-Projekt. Die Kosten fiir solche Projekte
fallen zwar im Bundeshaushalt an, sie werden allerdings

beihilferechtlich genehmigt, weil es sich hierbei um Pro-
jekte handelt, die in der internationalen Zusammenarbeit

Exemplarische Finanzierungslosung fir eine Bundesforderung der Transformation Abbildung 16
der Automobilwirtschaft 2030

Mittelherkunft Mittelverwendung
(Mrd. Euro) (Mrd. Euro)

Transformationsnetz-
werke und -hubs: 0,1

Resiliente Rohstoff-
versorgung: 1,2

Bundeshaushalt: 2,6

Kreislaufwirtschaft: 0,3

Autonomes Fahren OV: 1,0

Bundeshaushalt via

EU-Mechanismus: 1,8 Batteriezellfertigung: 1,8

Ladeinfrastruktur
KTF: 0,4

Lesebeispiel: Die Foérderung einer resilienten Rohstoffversorgung finanziert sich aus dem Bundeshaushalt.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Resiliente Rohstoffversorgung nach Heilmann et al (2024).
Eigene Berechnungen und Schatzungen.
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Exemplarische Finanzierungslosung fir eine Bundesforderung der Transformation Abbildung 17
der Automobilwirtschaft 2035

Mittelherkunft Mittelverwendung
(Mrd. Euro) (Mrd. Euro)

Transformationsnetz-
werke und -hubs: 0,1

Resiliente Rohstoff-

versorgung: 1,3
Bundeshaushalt: 1,9

Autonomes Fahren OV: 0,5

Bundeshaushalt via
EU-Mechanismus: 0,5

Lesebeispiel: Die Férderung der Batteriezellfertigung wird im Bundeshaushalt abgesichert, aber Uber einen EU-Mechanismus verwaltet

und ausgezahlt.

Batteriezellfertigung: 0,5

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Resiliente Rohstoffversorgung nach Heilmann et al (2024).

Eigene Berechnungen und Schatzungen.

Abbildung 17 zeigt eine vergleichsweise einfach struk-
turierte Finanzierungslésung fiir die Férderung der
Transformation der Automobilindustrie. Zu bedenken

ist allerdings, dass die Themen Innovation, Transforma-
tion und Resilienz hier nur sehr fokussiert abgebildet
werden konnten. Neben der Batteriezellfertigung und
dem Batterierecycling sind weitere Investitionen in die
Produktion von Batterierohstoffen, Zwischenprodukte
und Zellkomponenten und in das industrielle Okosystem
des autonomen Fahrens notwendig, die ebenfalls auf
unterschiedliche Weise angereizt werden kénnten. Neben
produktionsbezogener Férderung zdhlen dazu auch Biirg-
schaften und erleichterter Zugang zu Krediten iiber die
KfW beziehungsweise die European Investmentbank.
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6| Zusammenfassung

Ein gut funktionierendes Verkehrssystem ist eine unab-
dingbare Voraussetzung erfolgreichen Wirtschaftens

und einer hohen Lebensqualitét. In Deutschland ist die
Verkehrsinfrastruktur allerdings in die Jahre gekommen.
Die Verkehrsleistung ist gestiegen, Instandhaltung und
Ausbau der malgeblich in den 1960er- und 1970er-Jah-
ren errichteten Infrastruktur haben damit nicht mithalten
konnen. Sie ist seit Jahren unterfinanziert. Hinzu kommt,
dass sich die Anforderungen an ein gut funktionieren-
des Verkehrssystem in den vergangenen Jahrzehnten
verdndert haben. Der Verkehr, in besonderem Malf3e der
Stralenverkehr, gehort zu den Hauptverursachern uner-
wiinschter externer Effekte, insbesondere von Emissio-
nen, die die Erde erhitzen. Auch drohen enorme Klimafol-
gekosten, deren Umfang sich nach ersten, konservativen
Schéatzungen auf 20-70 Milliarden Euro pro Jahr summie-
ren kann. Um die natiirlichen Lebensgrundlagen geméaf
Grundgesetz zu schiitzen, die Freiheiten junger und
zukiinftiger Generationen zu bewahren und die Verein-
barungen des Pariser Klimaabkommens zu erfiillen, miis-
sen die Treibhausgasemissionen auch im Verkehrssektor
bis zur Mitte des Jahrhunderts auf null gesenkt werden.

Soll das Verkehrssystem zukunftsfahig werden, muss die
Politik deshalb drei Herausforderungen gerecht werden:
Instandhaltung und Modernisierung der Verkehrs-
infrastrukturen, Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs und
die Transformation der Automobilwirtschaft. Um diese
Herausforderungen zu stemmen, sind dauerhaft aus-
reichende Finanzmittel notwendig. Der mit plausiblen
Methoden ermittelte 6ffentliche Finanzbedarf fiir die hier
betrachteten Bereiche eines zukunftsfdhigen Verkehrs-
systems belduft sich auf mindestens 390 Milliarden Euro
im Zeitraum 2026 bis 2030 beziehungsweise 435 Milli-
arden Euro in den Folgejahren bis 2035. Eingeschlossen
sind die Finanzbedarfe der bundeseigenen Verkehrs-
infrastruktur und die Férderung der Transformation der
Automobilwirtschaft, insoweit der Bund die Manahmen
tragt. Die Bedarfe fiir den Ausbau des OPNV werden von
Bund, Ldndern und Kommunen gemeinsam finanziert.

In den drei hier berticksichtigten Bereichen eines
zukunftsfédhigen Verkehrssystems bestehen signifi-
kante Finanzierungsliicken. Zwar hat der Bund mit dem
neugeschaffenen Sondervermégen Infrastruktur und
Klimaneutralitdt seinen Finanzierungsspielraum fiir
die kommenden zwdlf Jahre erweitert. Der Umfang des
Sondervermdgens ist dennoch nicht ausreichend, um
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die vielfaltigen Finanzbedarfe eines zukunftsfahigen
Verkehrssystems abzudecken. Zudem ist bereits erkenn-
bar, dass nicht ausschliefllich zusétzliche Investitionen
aus dem Sondervermdgen finanziert werden, sondern
auch konsumtive und reguldre Ausgaben. Auch nach
Ablauf des Sondervermdgens bestehen dauerhaft erhéhte
Finanzierungsbedarfe, insbesondere im OPNV und fiir
den Aus- und Neubau der Schiene. Es ist deshalb vor-
dringlich, neue und nachhaltige Finanzierungsquellen
fir ein zukunftsfédhiges Verkehrssystem zu erschlief3en.

Um die Finanzbedarfe eines zukunftsfahigen Verkehrs-
systems zu decken, gibt es grundsétzlich fiinf Optionen:
Finanzierung durch laufende Steuereinnahmen, staat-
liche Kreditaufnahme, Gebiihren von Nutzer:innen oder
NutzniefRenden und durch privates Kapital. Verschie-
dene Kombinationen sind moglich und gehen jeweils
mit unterschiedlichen gesellschaftlichen Verteilungs-
und Allokationseffekten einher. In jedem Fall sind die
Finanzierungsalternativen jedoch direkt miteinander
verbunden: Wird eine Finanzierungsquelle nicht genutzt,
missen andere umso starker genutzt werden, um den
Finanzbedarf zu decken.

Eine Ausweitung der Finanzierung durch Nutzer:innen
erscheint aus mehreren Griinden zweckmafig. Ers-
tens gilt es, die im Zuge der Elektrifizierung sinkenden
Einnahmen aus Energie- und Kfz-Steuer auszugleichen.
Neue Formen der Finanzierung durch Nutzungsgebiih-
ren sind daher schon allein aus der Perspektive eines
stabilen und tragfédhigen Bundeshaushalts geboten.
Zweitens wird mit der Bepreisung der Stralennutzung
eine langfristig sichere Finanzierungsquelle geschaffen,
die weitgehend unabhéngig von den Schwankungen

der 6ffentlichen Haushaltslage Einnahmen generiert.
Drittens schafft eine erweiterte, nutzungsabhéngige
Finanzierung einen Anreiz zur effizienten Nutzung der
Strallenkapazitdten, was die fiir deren Bereitstellung
erforderlichen Finanzvolumina vermindert. Einnahmen
aus Nutzungsgebiihren kénnen durch die Ausweitung
der Lkw-Maut auf alle Gewichtsklassen und Straflen-
typen und perspektivisch durch die Einfiihrung einer
fahrleistungsabhéngigen Pkw-Maut erhéht werden. Um
einen abrupten Belastungsanstieg fiir bestimmte Grup-
pen von Verbraucher:innen zu vermeiden, bedarf es einer
schrittweisen und sozial vertraglichen Einfiihrung der
Pkw-Maut, die unter Umstanden durch gezielte Entlas-
tungen an anderer Stelle flankiert werden sollte.
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Verschiedene Gruppen, darunter Kfz-Halter:innen, Ein-
wohner:innen oder Arbeitgeber, profitieren von einem
gut ausgebauten OPNV-Angebot. Bei dessen Finanzie-
rung kann die Beteiligung von Nutznieffenden eine Rolle
in Form eines zweckgebundenen OPNV-Beitrags spielen.
Ein OPNV-Beitrag kénnte entweder bundesweit ein-
heitlich oder in kommunaler Selbstverwaltung erhoben
werden.

Eine zusétzliche Finanzierung durch Steuern kann durch
eine Reform der Einkommens-, Umsatz- oder vermo-
gensbezogenen Steuern gelingen, allerdings mit unter-
schiedlicher Verteilungswirkung. Durch eine Reform der
verkehrsbezogenen Steuern, insbesondere der Kfz-
Steuer, und den Abbau von umweltschédlichen Subven-
tionen kdnnen zusédtzliche Mittel generiert und dabei
zugleich Lenkungsimpulse in Richtung eines 6kologisch
vertriglicheren Verkehrssystems gesetzt werden.

Eine weitere wesentliche Finanzierungsquelle ist die
Finanzierung durch Kreditaufnahme der 6ffentlichen
Hand. Die Kreditfinanzierung zusatzlicher oder auf-
gewerteter Verkehrsinfrastruktur ist in dem Mafe
gerechtfertigt, als zukiinftige Generationen von einem
groReren Kapitalstock an moderner Verkehrsinfrastruk-
tur profitieren. Deshalb kénnen sie auch an den entspre-
chenden Finanzierungslasten beteiligt werden. Die Héhe
der Belastung zukiinftiger Generationen ist sorgfaltig
abzuwdégen, da sie sowohl von Zins- und Rickzahlungen
als auch von den dauerhaften Aufwanden fir Betrieb und
Erhalt belastet werden. Gleichwohl kdnnen Investitionen
in eine moderne Verkehrsinfrastruktur Steuereinnah-
men generieren und langlebige Vermégenswerte schaf-
fen. Zur staatlichen Kreditfinanzierung steht zunéchst
das Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat
zur Verfiigung. Da das Sondervermdgen formal 2036 sein
Laufzeitende erreicht haben und méglicherweise auch
schon frither ausgeschépft sein wird, sind zusétzliche
Kreditermachtigungen und eine Reform der derzeit gel-
tenden Schuldenregeln, der deutschen Schuldenbremse
und moglicherweise auch der européischen Fiskalregeln
erforderlich, um mittelfristig eine weitergehende Kredit-
finanzierung zu ermdglichen. Die Finanzierung durch
staatliche Kredite ist begrenzt durch die Tragfdhigkeit
der Staatsfinanzen. Folglich ist ein Zusammenspiel der
verschiedenen Finanzierungsinstrumente erforderlich.

Sollten die politischen Mehrheiten beziehungsweise die
politische Priorisierung im Bund nicht ausreichen, um
die entsprechenden Reformen der Staatsfinanzen anzu-
stoRen, ist eine Teilfinanzierung durch privates Kapital
denkbar. Auch Kapazititsengpésse bei 6ffentlichen Ins-
titutionen, die zu einer starken Verzdgerung der Investi-
tionen fithren, konnen fiir eine private Teilfinanzierung
sprechen. Da private Geldgeber tiblicherweise héhere
Finanzierungskosten haben als der Bund und zudem eine
Rendite erwarten, kann die Einbindung privaten Kapitals
die Finanzierungskosten jedoch erhéhen.

Die moglichen Beitrage verschiedener Finanzierungs-
instrumente variieren iiber die Zeit: Bis 2030 werden
Finanzierungslésungen weitgehend von der beste-
henden Finanzarchitektur bestimmt sein, denn die
Einfihrung neuer Formen der Nutzerfinanzierung wie
etwa Strallennutzungsgebiihren fir Pkw bedarf einer
Vorlaufzeit und sollte schrittweise und sozial vertraglich
erfolgen; gleiches gilt fiir den Abbau umweltschéadlicher
Verglnstigungen. Bis 2035 konnte die Finanzierung
durch Nutzungsgebiihren hingegen ihr volles Aufkom-
menspotenzial entfalten. Gleichzeitig ist mittelfristig
eine Reform der Schuldenbremse erforderlich, um eine
angemessene Kreditfinanzierung der Verkehrsinfra-
strukturen dauerhaft zu sichern.

Wie sich der hier identifizierte Finanzierungsbedarf in
den drei betrachteten Bereichen eines zukunftsfdhigen
Verkehrssystems in den Jahren 2030 und 2035 ungeféhr
decken lasst, zeigen exemplarisch die folgenden Abbil-
dungen 18, 19 und 20. Da sich die Finanzierungsheraus-
forderungen und die Rolle des Bundes bei der Finan-
zierung in den drei Bereichen qualitativ unterscheiden,
werden die Handlungsfelder separat betrachtet. Die
dargestellten Finanzierungsbeitrdge entsprechen den
Finanzierungsldsungen, die in den Sachkapiteln skizziert
wurden. Auch andere Kombinationen der Finanzie-

rungsbeitrige sind denkbar.
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Exemplarische Finanzierungslésung fur ein zukunftsfahiges Verkehrssystem Abbildung 18

Bundesschienenwege und FernstraRe

50 Der Finanzierungsbedarf steigt bis 2030

deutlich an und sinkt danach wieder,
wenn der Sanierungsstau aufgelost ist.
Um die Bedarfe auch zukUnftig zu
decken, braucht es neben Haushalts-
mitteln zusatzliche Kreditaufnahme und
NutzungsgebuUhren.
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7 Lkw-Maut Neu- und Ausbau
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w
o

nJ
o

Finanzbedarf in Mrd. Euro
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Im Sondervermogen zugesagt

Bundeshaushalt

2025 2030 2035
(Ist)

Lesebeispiel: Die Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen erfolgt 2030 durch ausgeweitete staatliche Kredite, Mauteinnahmen und den
Bundeshaushalt. 2035 sinkt der Anteil der Kreditfinanzierung, wahrend die Einnahmen aus der Pkw-Maut steigen.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Eigene Berechnungen der Finanzbedarfe 2030 und 2035
auf Basis von Heilmann et al. (2024), Die GUterbahnen et. al. (2025). Investitionsbedarfe FernstraRe beinhalten ausschlief3lich Erhalt.
Zusatzlich werden Betriebskosten berucksichtigt. Details zur Finanzierungslosung siehe Kapitel 3.4.

.Weitere staatliche Kredite” kénnten unter anderem aus dem Sondervermdégen befUllt werden. Bundeshaushalt beinhaltet Mittel

aus Verkehrs- und Verteidigungsetat (ohne Lkw-Maut). Mittel fir die Fernstral3en aus dem Verteidigungsetat 2025 werden im gleichen
Verhaltnis wie im Verkehrsetat zwischen Erhalt und Neu- und Ausbau aufgeteilt. Pkw- und Lkw-Mauteinnahmen abzuglich
Erhebungskosten.

Verkehrsinfrastrukturen des Bundes: Der Bund finanziert
die Bundesfernstralen und -schienenwege sowie die
Bundeswasserstral3en, wobei fiir Letztere Bedarfe nicht
verlédsslich beziffert werden kdnnen. Die Verkehrsinf-
rastrukturen des Bundes werden aktuell iber Einnah-
men aus der Lkw-Maut und weiteren Mitteln aus dem
Bundeshaushalt finanziert. Hinzu kommen seit Kurzem
kreditfinanzierte Mittel aus dem Sondervermdgen Infra-
struktur und Klimaneutralitit. In der Finanzierungs-
16sung 2030 werden zusatzliche Kredite des Bundes und
eine Ausweitung der Nutzungsgebiihren unterstellt, um
den stark steigenden Finanzierungsbedarf zu decken.
Nach 2030 sinkt der Umfang bendtigter zusétzlicher
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Kredite, wenn der Sanierungsstau abgebaut worden ist
und neben der Lkw-Maut weitere Nutzungsgebiihren
wie eine Pkw-Maut einen gréfleren Anteil der Finan-
zierung ibernehmen kénnen. Die Kommunalstraf3en, zu
deren Erhalt wesentlich hohere Finanzmittel bendtigt
werden, fallen nicht in die Finanzierungsverantwortung
des Bundes und werden hier nicht mit dargestellt.
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Exemplarische Finanzierungslésung fir ein zukunftsfahiges Verkehrssystem
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Abbildung 19

FUr ein ,Deutschlandangebot" werden
deutlich mehr Mittel bendtigt. Auch wenn
die Beitrage von Bund, Landern,
Kommunen sowie Ticketpreise und
Fahrgastzahlen steigen, braucht es
zusatzliche Finanzierungsquellen wie
Pkw-Maut oder OPNV-Beitrag.

Mdgliche Finanzierungsquellen:

B OPNV-Beitrag

[ Pkw-Maut
Ticketeinnahmen

B Kommunen

B Lander

B Bundeshaushalt

Lesebeispiel: Die Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen erfolgt 2030 durch ausgeweitete staatliche Kredite, Mauteinnahmen und den
Bundeshaushalt. 2035 sinkt der Anteil der Kreditfinanzierung, wéhrend die Einnahmen aus der Pkw-Maut steigen.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Eigene Berechnungen von 2025 (Ist) und der Finanzbedarfe
nach VDV (2025a), VDV (2025b), VDV (2025¢). Details zur Finanzierungslosung siehe Kapitel 4.4.

OPNV: Im OPNV steigt der Finanzbedarf aufgrund von
Angebotsausbau und steigenden Personal- und Energie-
kosten bis 2035 deutlich an. Die Finanzierungsliicke
miisste dann durch Nutzer:innen {iber die Ticketeinnah-
men sowie durch Nutznief3ende geschlossen werden.
Beispiele fir Letzteres waren anteilige Einnahmen aus
einer Pkw-Maut und ein zweckgebundener OPNV-Bei-
trag. Ohne diese zusétzlichen Beitrdge miissten die
6ffentlichen Haushaltsmittel jéhrlich mehr als sieben,
anstatt zwei bis vier Prozent — wie in der Finanzierungs-
16sung gezeigt — steigen. Die Lastenteilung zwischen den
politischen Ebenen bleibt im Kern erhalten und der Bund
tragt gut 50 Prozent der 6ffentlichen Zuschiisse.
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Exemplarische Finanzierungslésung fir ein zukunftsfahiges Verkehrssystem

Abbildung 20

Bundesforderung der Transformation der Automobilwirtschaft

5

\V]

Finanzbedarf in Mrd. Euro

—_

2025
(Ist)

2030

Die staatliche Férderung der Transforma-
tion wird Uberwiegend vom Bund
geleistet. Der Finanzierungsbedarf wird
bis 2029 steigen und dann abnehmen.
Die staatliche Férderung kann nur ein
zusatzlicher Anschub sein. Die eigentliche
Finanzierungsverantwortung liegt bei der
Privatwirtschaft.

Maogliche Finanzierungsquellen:
Bund via EU-Mechanismus

B Klima- und
Transformationsfonds

B Bundeshaushalt

2035

Lesebeispiel: Die éffentliche Férderung der Transformation der Automobilwirtschaft wird zunehmend direkt aus dem Bundeshaushalt
und Bundesmitteln via EU-Mechanismus geleistet, wahrend der KTF zum Ende dieses Jahrzehnts als Finanzierungsquelle zunehmend

an Bedeutung verliert.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen & Annahmen: Eigene Berechnung von 2025 (Ist) auf Basis von Haushalts-

entwurf 2025. Details zur Finanzierungslésung siehe Kapitel 5.4.

,Bund via EU-Mechanismus" bezeichnet eine Forderung fur die Batterieindustrie, die Uber einen neu einzufihrenden EU-Mechanismus

ausgezahlt wird, um mit den EU-Beihilfeleitlinien konform zu sein.

Transformation der Automobilwirtschaft: Die Finanzie-
rungslast zur Transformation der Automobilwirtschaft
liegt zuvorderst bei der Privatwirtschaft. Die staatliche
finanzielle Férderung kann dabei nur ein zusétzlicher
Anschub sein, um Innovationsdynamiken zu starken und
bei der Erschliefung von Zukunftsmérkten zu helfen. Die
staatliche Férderung der Transformation der Automobil-
wirtschaft wird in der Finanzierungslésung iberwiegend
vom Bund geleistet, ob aus dem Bundeshaushalt, dem
KTF oder mittels eines neuen Mechanismus, der tiber die
EU organisiert wird. Der Finanzierungsbedarf wird bis
2030 steigen und dann wieder abnehmen. Steuerver-
gunstigungen wie die Befreiung von der Kfz-Steuer fiir
batterieelektrische Fahrzeuge oder der reduzierte zu ver-
steuernde geldwerte Vorteil fir elektrische Dienstwagen
sind in den dargestellten Finanzbedarfen nicht enthalten.
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Im Gesamtbild bleibt festzuhalten: Angesichts der
Bedarfe fiir ein zukunftsféhiges Verkehrssystem braucht
es die Erschliefung neuer beziehungsweise die Auswei-
tung bestehender Finanzierungsquellen. Im skizzierten
Beispiel eines zukiinftigen Finanzierungsmix wird vor
allem der Anteil zusétzlicher staatlicher Kreditaufnahme
und der Anteil von Nutzer:innen sowie von Nutznie-
Renden vergroRert. Spezifische Steuerreformen wurden
nicht betrachtet; zudem wurden Verédnderungen bei den
Steuereinnahmen nicht in den Grafiken ausgewiesen
und flieen lediglich indirekt tiber die im Bundeshaus-
halt verfligharen Mittel ein. Die angestrebte gesellschaft-
liche Verteilung der Finanzierungslasten ist letztendlich
Ergebnis eines politischen Aushandlungsprozesses und
muss dann durch geeignete Mallnahmen und Reformen

operationalisiert werden.



7 | Empfehlungen des

Aufbauend auf der Analyse der mittel- und lédngerfristigen
Finanzierungsbedarfe und -optionen in den Bereichen
Verkehrsinfrastrukturen des Bundes, OPNV und Auto-
mobilwirtschaft spricht der Sachverstdndigenrat fiir die
Finanzierung eines zukunftsfahigen Verkehrssystems
acht Empfehlungen fir die Jahre bis 2035 aus. Die Emp-
fehlungen bilden das Ergebnis der Diskussion zwischen
den Mitgliedern des Sachverstédndigenrats ab und wurden
von Dezernat Zukunft und Agora Verkehrswende ver-
schriftlicht. Einige Punkte waren strittig. Wo eine gemein-
sam von allen Mitgliedern getragene Empfehlung nicht
entstanden ist, werden mehrere Optionen vorgeschlagen.

1. Die Investitionen an den politischen Zielen ausrich-
ten: Soll das Verkehrssystem zukunftsfahig werden,
braucht es ein konkretes Bild dieser Zukunft, die Visi-
on eines leistungsféhigen, vernetzten und klimaneut-
ralen Verkehrssystems. Darauf miissen sich Bund und
Lander einigen. Konkrete Investitionsprojekte miissen
sich in diese Vision einfiigen. Das herkdmmliche
Verfahren zur Auswahl von Infrastrukturvorhaben ist
dafir strukturell nicht geeignet und deshalb reform-
bediirftig. An seine Stelle sollte ein transparentes
Bewertungssystem treten, das die Grundsétze Erhalt
und Modernisierung vor Aus- und Neubau sowie
Schiene vor Strale widerspiegelt. Das Geld muss den
Zielen einer nachhaltigen Mobilitat folgen.

2. Zusitzliche Finanzierungsquellen erschliefen und
gewichten: Die Mitglieder des Sachverstédndigenrats
stimmen darin {iberein, dass zur Deckung der Bedarfe
die Erschliefung zusétzlicher Finanzierungsquellen
erforderlich ist. Zu diesem Zweck bestehen folgende
Optionen:

+ Staatliche Kreditaufnahme: Kreditfinanzierung
ist auch tiber den durch das Sondervermdgen ge-
schaffenen Umfang hinaus erforderlich, insbeson-
dere fiir die Finanzierung von Verkehrsinfrastruk-
turen des Bundes. Generell gilt fiir die staatliche
Kreditaufnahme, dass eine Priorisierung von
produktiven oder vermdégenssteigernden Ausgaben
zu empfehlen ist, um langfristig die Tragfahigkeit
der Staatsfinanzen zu wahren. Bei der Verwen-
dung der Mittel aus dem Sondervermdogen ist zur
sachgerechten Verwendung und zur Vermeidung
verfassungsrechtlicher Unsicherheiten darauf zu
achten, dass die Zusétzlichkeit der finanzierten
Investitionen gewahrt bleibt.

Sachverstandigenrats

Nutzungsgebiihren: Neben der Ausweitung der
Lkw-Maut ist eine Nutzungsgebthr fiir Pkw
denkbar, um das Wegbrechen der Energiesteuer-
einnahmen zu kompensieren. Neben der verldss-
lichen Infrastrukturfinanzierung kénnen Anteile
aus den Einnahmen einer fahrleistungsabhéngigen
Pkw-Maut den Ausbau des OPNV kofinanzieren.
Um abrupte Belastungsdnderungen und regressive
Verteilungseffekte zu vermeiden, sollten Nut-
zungsgebiihren schrittweise und sozial vertraglich
eingefiihrt werden.

- NutznieRende des OPNV: Da Dritte von einem
guten OPNV-Angebot, das das StraRennetz entlas-
tet und verlésslich planbare Verkehre erméglicht,
profitieren, kann es gerechtfertigt sein, sie an der
Finanzierung des OPNV zu beteiligen. Ein zweck-
gebundener OPNV-Beitrag kann die NutznieRen-
den eines guten OPNV in dessen Finanzierung
einbeziehen. Die Abgabe lieRRe sich bundesweit —
mit regional differenzierten Sétzen - ausgestalten
oder Kommunen kénnen per Ldndererméchtigung
zur Erhebung eigener Beitrdge erméchtigt werden.

Gleichzeitig weisen all diese Finanzierungsoptionen
spezifische Risiken auf und fithren zu Verdnderun-
gen bei der Verteilung der Belastungen, was ihre
Anwendbarkeit begrenzt — jede Entscheidung bringt
zwangsldufig auch Kosten mit sich. Die Gewichtung
der verschiedenen Finanzierungsquellen ist deshalb
eine inhérent politische Aufgabe.

Moglichkeiten der Steuerfinanzierung und die Ein-
bindung von privatem Kapital kénnen den Finan-
zierungsmix aus Sicht des Sachverstdndigenrats
erganzen:
Bei der Steuerfinanzierung bestehen relevante
Aufkommenspotenziale. Insbesondere die Ab-
schaffung umweltschédlicher Steuerprivilegien
kann zugleich eine Anreizwirkung in Richtung
eines nachhaltigeren Verkehrssystems entfalten.
Obgleich es Reformansétze gibt — etwa die auf
EU-Ebene weitgehend vorbereitete Anpassung
der Energiebesteuerung —, die prinzipiell rasch
umsetzbar wéren, wird die ErschlieBung dieser
Potenziale in vielen Fallen als langwierig und poli-
tisch schwierig eingeschétzt.
Fiir privates Kapital in Form von OPPs und private
Infrastruktur- beziehungsweise Investmentfonds
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sehen die Mitglieder des Sachverstidndigenrats
keine herausgehobene Rolle bei der Finanzierung
offentlicher Mehrbedarfe, da sich die Finan-
zierungskosten damit erhéhen und die Finan-
zierungslast, die durch 6ffentliche Mittel oder
Beitrdge der Nutzer:innen refinanziert werden
muss, anwéchst. Sollte der Bund jedoch politisch
oder aufgrund institutioneller Kapazitdtsengpésse
nicht in der Lage sein, die zur Kreditfinanzierung
und Finanzierung durch Nutzende erforderlichen
Reformen anzustofien, ist eine private Teilfinan-
zierung durch Offentlich-Private Partnerschaften
zur Deckung der Bedarfe in geeigneten Fallen
denkbar. Dies betrifft insbesondere Bereiche, in
denen klare Cash-Flows und kontinuierliche Ein-

nahmen zu erwarten sind.

Der Sachverstandigenrat spricht sich dafiir aus,
politische Entscheidungen iiber die ErschlieRfung und
Gewichtung neuer Finanzierungsquellen zeitnah zu
treffen und diese umzusetzen.

. Das Investitionsvolumen fiir die Schiene stetig

steigern: Es muss in Zukunft deutlich mehr in die
Verkehrsinfrastrukturen investiert werden, insbe-
sondere in die Schiene. Dabei sollten die Investitionen
stetig und planbar wachsen. Ein verldsslicher Mittel-
aufwuchs gibt Unternehmen die nétige Planungs-
sicherheit, um ihre Kapazitaten Schritt fiir Schritt
auszubauen, Personal einzustellen sowie Maschinen
zu beschaffen. Ohne einen planbaren Pfad wiirden
hohere Ausgaben vor allem die Preise treiben.

. Einen Eisenbahninfrastrukturfonds schaffen: Die

Einrichtung eines tiberjéhrigen Eisenbahninfrastruk-
turfonds ist von ausschlaggebender Bedeutung, um
Planungssicherheit fiir die Schienenfinanzierung zu
ermoglichen. Der Fonds bietet eine iibergeordnete
Finanzierungsstruktur und speist sich aus Haushalts-
mitteln, Mauteinnahmen und staatlichen Krediten, die
zunichst aus dem Sondervermégen Infrastruktur und
Klimaneutralitdt bedient werden kénnen. Das Sonder-
vermogen selbst kann zum Eisenbahninfrastruktur-

fonds weiterentwickelt werden.

. Das Trassenpreissystem reformieren: Um die

Wettbewerbsféhigkeit der Schiene zu stérken, ist
eine grundlegende Reform des Trassenpreissys-

tems unerlasslich. Eine entsprechende Reform sollte
insbesondere die Bepreisung nach Vollkosten und
die Gewinnerwartung des Bundes Giberarbeiten. Eine
Weiterentwicklung der Trassenbepreisung in Rich-
tung Grenzkosten ist wiinschenswert. Insbesondere
konnten dort, wo es freie Kapazitdten auf Strecken
gibt, reduzierte Trassenpreise zusétzliche Zugfahrten

anreizen.

. Das OPNV-Angebot deutlich ausbauen: In den

kommenden 15 Jahren sollte die OPNV-Kapazitit so
ausgebaut werden, dass annghernd doppelt so viele
Fahrgéste wie heute beférdert werden konnen. Dafiir
sind deutlich mehr 6ffentliche Mittel nétig. Der Bund
kann iber eine Aufstockung und stiarkere Dynamisie-
rung der Regionalisierungs- und GVFG-Mittel sowie
eine Forderung von E-Bussen und automatisierten
Fahrzeugen beitragen. Mit den GVFG-Mitteln sollte
auch die Planungskostenpauschale fiir die Kommunen
auf das Niveau anderer Forderrichtlinien des Bundes
angehoben werden. Die OPNV-Nutzer:innen miissen
uber Ticketpreise am Ausbau von Angebotsqualitét
und -quantitét beteiligt werden, dabei sollten die
Preiserhthungen moderat ausfallen. Aullerdem sollten
Sozialtarife fiir Menschen mit niedrigem Einkommen
ermoglicht werden. So kénnen weiterhin neue Fahr-

géste fiir den Umstieg gewonnen werden.

. Die Transformation der Automobilwirtschaft durch

eine temporére Anschubfinanzierung unterstiitzen:
Notwendig fiir eine erfolgreiche Transformation ist
vor allem ein starker nationaler Markt fuir Elektrofahr-
zeuge. Bisher wéchst der Absatz nur langsam, unter
anderem weil der Kaufpreis von E-Pkw teilweise noch
spurbar iber dem von vergleichbaren Verbrennern
liegt. Zudem bestehen bei Verbraucher:innen Unsi-
cherheiten hinsichtlich der Ladeinfrastruktur. Eine
befristete Férderung beim Kauf von batterieelektri-
schen Pkw kann den Hochlauf unterstiitzen. Sinnvoll
ist dabei eine Foérderung, die alle Anschaffungsfor-
men (Barkauf, Finanzierung, Leasing) beriicksichtigt
und auch den Erwerb von Gebrauchtwagen umfasst.
Durch eine umfassende Reform der Kfz-Steuer zur
Férderung klimafreundlicher Mobilitét kann die
Wirkmaéchtigkeit der Férderinstrumente deutlich
erhdht werden; zudem ermoglicht sie bei entspre-
chender Ausgestaltung durch zusétzliche Einnahmen
eine Refinanzierung der Anschaffungsférderung von
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E-Pkw. Ferner sollte der Hochlauf der Elektromobilitat
durch ein Férderprogramm fir die Schnellladeinfra-
struktur im 6ffentlichen Raum und fiir Lkw-Lade-
punkte in den Betrieben unterstiitzt werden.

. Eine européische Batteriezellfertigung aufbauen:
Zur Starkung der Resilienz der heimischen Wirtschaft
sollte der Aufbau von wettbewerbstéhigen Kapazi-
taten zur Fertigung und zum Recycling von Batterie-
zellen zeitlich befristet in ausreichendem Mafe
produktionsbezogen geférdert werden. Um diese For-
derung im Einklang mit den europé&ischen Beihilfe-
leitlinien zu gestalten, sollte die Vergabe der Mittel
Uber einen neu ins Leben zu rufenden EU-Mechanis-
mus koordiniert werden. Zur Férderung des Batterie-
okosystems in Deutschland braucht es weitere Res-
sourcen im deutschen Haushalt. Auf diese Weise wird
die Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen
gegeniiber asiatischen Herstellern gestérkt, wahrend
gleichzeitig Investitionsrisiken gemindert werden.
Voraussetzung dafiir ist ein klarer Zeitrahmen, nach
dem insbesondere die Produktionskostenférderung
auslduft. Dartiber hinaus sind Mittel fir die Lagerung
von strategischen Rohstoffen notwendig und eine
weitere Férderung der automobilen Kreislaufwirt-
schaft und des automatisierten Fahrens.
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Die Aktualisierung der Finanzbedarfe fiir die Bundesschienenwege basiert auf folgender Tabelle:
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Anhang 1: Finanzbedarfe fur Bundesschienenwege (Erhalt und moderater Aus- und Neubau)
bis 2030 bzw. 2035

026 0 028 029 030 e 026 e
D 030
17 20 23 27 29 32 35 146 26 130
0 4]
17 16 17 19 19 19 19 93
0 41 6,2 8,5 10,8 14,4 18,0 579
gd B de 3 3 0 d des R e = 026
16 21,6 21,4 43 43,2 42 0,3 150
1 -1,6 1,6 0 0 0 34,7 34,7
VE aus den Jahren bis Nettomehr-
einschliefslich 2026 bedarf 2024 -
26 wird durch
Uberschussige
VE 2027-29
gedeckt

* Die Bereinigungssitzung des Bundeshaushalts 2026 lag nach Redaktionsschluss.

** |n den Jahren, in denen die Verpflichtungsermachtigungen die Bedarfe Uberschreiten, wird angenommen, dass Mittel in Hohe der
ausgewiesenen Bedarfe abflieBen und zur Deckung der Nettomehrbedarfe aus vergangenen Jahren genutzt werden. Aufgrund
des Jahrlichkeitsprinzips verfallen nicht abgerufene Verpflichtungsermachtigungen am Ende des Haushaltsjahrs.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen: Heilmann et al. (2024); GUterbahnen et al. (2025).
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Die Aktualisierung der Finanzbedarfe fiir die Bundesfernstraflen basiert auf folgender Tabelle:

Anhang 2: Finanzbedarfe fur Erhalt Bundesfernstraféen bis 2030 bzw. 2035

BundesfernstraBen
(Erhalt, in Mrd. EUR)

Gesamtbedarf

2025

2026

2027 2028 2029

2030

Summe 2026
bis 2030

38,2 (inkl.
Nettomehr-
bedarf 2025)

2035

Summe 2031
bis 2035

Davon: regularer
Bedarf

4,8

4,9

5 51

5,2

5,3

25,5

5,8

28

(EE o]

Zum Publikationszeitpunkt (2024)

I Y Y Y Y ) N

Aktualisierung unter Beriicksichtigung des Bundeshaushalts 2025 und des Regierungsentwurfs 2026*

Mehrbedarf

Eingestellte bzw.
zugesagte Mittel*

Eigene Berechnung. Annahme: regularer Bedarf fur

Erhalt in Hohe der Investitionen 2024 (4,75 Mrd. Euro),
inflationsbereinigt (2 % p.a.)

Noch nicht
finanziert

Erlduterung

5,6 59 52 4,6 3,6 11 20,4
13 1,2 2 2,8 39 6,6 17,8
VE aus den Jahren bis Unerfullter
einschlieflich 2026 Mehrbedarf
aus 2025
enthalten

* Die Bereinigungssitzung des Bundeshaushalts 2026 lag nach Redaktionsschluss.

** Summe aus Einzelplan 12, 14 und Sondervermogen fur Erhalt. Mittel im Einzelplan 14 sowie der Titel ,Investitionen der Autobahn
GmbH" im Einzelplan 12 kénnen sowohl fur Erhalt als auch fur Neu- und Ausbau verwendet werden. In Anlehnung an vergangene
Haushaltsdaten wird angenommen, dass die Mittel halftig fur Erhalt beziehungsweise Aus- und Neubau zur Verfiigung stehen.

Lesehilfe: Da die zugrundeliegende Studie nur den Mehrbedarf ausweist, muss der reguldre Bedarf geschatzt werden. Die Summe aus
reguldrem Bedarf und Mehrbedarf ergibt den Gesamtbedarf. Da die Bedarfe fur das Jahr 2025 um 1,3 Mrd. Euro im Bundeshaushalt unter-
schritten wurden, erhéht sich der Gesamtbedarf fur die Jahre 2026 bis 2030 um die entsprechende Summe.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025) | Quellen: Heilmann et al. (2024); eigene Annahmen.
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Der kumulierte Finanzbedarf fiir die Férderung der Transformation der Automobilwirtschaft wird hier dargestellt.

Anhang 3: kumulierter Finanzbedarf sowie noch zu finanzierender Mehrbedarf fur die Férderung der
Transformation der Automobilwirtschaft in den Zeitréumen 2026 bis 2030 und 2031 bis 2035

Finanzbedarf in Summe | Zu finanzierender Mehr- | Finanzbedarfe in Summe
2026 bis 2030 bedarf 2026 bis 2030 2031 bis 2035

Transformationsnetzwerke und
-hubs

Resiliente Rohstoffversorgung

Batteriezellfertigung

Automobile Kreislaufwirtschaft

Autonomes Fahren OV

E-Pkw und E-Lkw-Ladeinfrastruktur

E-Pkw Anschaffungsforderung

* Die Bereinigungssitzung des Bundeshaushalts 2026 lag nach Redaktionsschluss.

** Summe aus Einzelplan 12, 14 und Sondervermdégen fur Erhalt. Mittel im Einzelplan 14 sowie der Titel ,Investitionen der Autobahn
GmbH" im Einzelplan 12 kdnnen sowohl fur Erhalt als auch fur Neu- und Ausbau verwendet werden. In Anlehnung an vergangene
Haushaltsdaten wird angenommen, dass die Mittel halftig fir Erhalt beziehungsweise Aus- und Neubau zur Verfigung stehen.

Lesehilfe: Da die zugrundeliegende Studie nur den Mehrbedarf ausweist, muss der reguldre Bedarf geschatzt werden. Die Summe aus
reguldrem Bedarf und Mehrbedarf ergibt den Gesamtbedarf. Da die Bedarfe fir das Jahr 2025 um 1,3 Mrd. Euro im Bundeshaushalt unter-
schritten wurden, erhéht sich der Gesamtbedarf fur die Jahre 2026 bis 2030 um die entsprechende Summe.

Agora Verkehrswende und Dezernat Zukunft (2025)
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Bundesverband der Deutschen Industrie e. V.
Bundesministerium fiir Verkehr
Bundesverkehrswegeplan

Capital Expenditures (Investitionsausgaben)
Clean Industrial Deal State Aid Framework
Clean Vehicles Directive

Deutsche Bahn AG

Emissions Trading System II
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
Gigawattstunde

Important Project of Common European Interest
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

Kleine und mittlere Unternehmen
Klimaschutzgesetz

Klima- und Transformationsfonds
Kilowattstunde

Ladeinfrastruktur

Motorisierter Individualverkehr

Nationaler Emissionshandel
Offentlich-Private Partnerschaft
offentlicher Personennahverkehr
offentlicher StraRenpersonenverkehr
6ffentlicher Verkehr (inkl. Fernverkehr)
Schienenpersonennahverkehr
Umweltbundesamt

Verband Deutscher Verkehrsunternehmen
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