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Zusammenfassung

Die deutsche Elektromobilitdtspolitik weist zwischen 2009 und 2020 eine dynamische
Entwicklung mit moderatem und weitreichendem Policy-Wandel auf. Dieser ist jedoch
hoch erkldrungsbediirftig und ldsst sich nicht mit einer reinen funktionalistischen
technologischen Entwicklung erkldren. Vielmehr ist Elektromobilitit durch politische
Entscheidungen maligeblich beeinflusst. Dennoch fehlen bislang umfassende
politikwissenschaftliche Studien zur Erlduterung der unterschiedlichen Reichweiten des
elektromobilititspolitischen Policy-Wandels, sodass mit der vorliegenden Dissertation eine
politikwissenschaftliche Neulanderkundung vollzogen wird.

Dabei werden mit einem prozessanalytischen Vorgehen die spezifischen Einflussfaktoren
auf moderaten und weitreichenden Policy-Wandel untersucht. Die Datenbasis besteht
aufgrund der Neuartigkeit vorwiegend aus Primér- und Zeitungsquellen. Der Analyse der
Elektromobilititspolitik zwischen 2009 und 2020 liegt ein modifiziertes Theoriegeriist der
Sechs Theorien der Heidelberger Staatstitigkeitsforschung zugrunde. Im Fokus stehen
besonders  parteipolitische =~ Akteure,  organisierte  Interessen, federfiihrende
Bundesministerien und die Bundesldnder mit hohem Automobilindustrieanteil. Dariiber
hinaus werden soziodkonomische, soziokulturelle und europiische Faktoren (Top-down-
Europdisierung), die sich durch eine gréfere Entfernung zum Untersuchungsgegenstand
auszeichnen, als vorgelagerte Kontextfaktoren einbezogen.

Mit der Analyse konnte gezeigt werden, dass komplexe Einflussfaktoren auf den Policy-
Prozess der Elektromobilitétspolitik einwirken. Dabei erwiesen sich insbesondere Vote-
und Policy-seeking-Mechanismen von CDU/CSU, die Machtressourcen der
Automobilindustrie sowie die Kompetenzverteilung zugunsten des
Bundesverkehrsministeriums als ausschlaggebend fiir moderaten Policy-Wandel.
Faktoren fiir einen weitreichenden Policy-Wandel gestalteten sich abhingig von der
untersuchten Policy, wobel in allen Policies mit weitreichendem Wandel Policy-seeking-
Mechanismen der SPD zum Tragen kamen. Aullerdem wirkte die Kompetenzverteilung
zugunsten des Bundesumwelt- oder Bundeswirtschaftsministerium vorteilig fiir
weitreichenden Policy-Wandel, wobei hierbei das Policy-Framing entscheidend war.
Dariiber hinaus bildete die Machtposition der Autoldnder Niedersachsen, Bayern und
Baden-Wiirttemberg einen Faktor fiir weitreichenden Policy-Wandel.

Weitere Forschungsmoglichkeiten bieten sich dahingehend an, inwiefern sich
Elektromobilititspolitik bei zunehmender Verbreitung von Elektrofahrzeugen im
Wettbewerb um Waéhlerstimmen von Parteien als Profilierungsthema eignet. Dartiber
hinaus wird die Rolle der Automobilindustrie im Policy-Transformationsprozess weitere
Forschungsoptionen anbieten, wobei auch internationale elektromobilitits- und
klimapolitische Policy-Entwicklungen im Vergleich mit Deutschland untersucht werden
sollten. Nicht zuletzt konnen Policy-Pfadabhédngigkeiten zur Dominanz des
Verbrennungsmotors sowie deren Autbrechen perspektivisch ndher untersucht werden.



Abstract

German electromobility policy shows a dynamic development between 2009 and 2020 with
moderate and far-reaching changes, which cannot be explained by techno-economic factors
alone. Rather, electromobility is largely influenced by political decisions. However, there
has been a lack of comprehensive policy studies to explain the different ranges of change
in electromobility politics, which is why this paper explores a new area in political science.

A process-analytical approach is used to examine the specific influencing factors on
moderate and far-reaching policy change in Germany. Due to the exploration of new
territory, the database mainly consists of primary and newspaper sources. The analysis of
German electromobility policy is based on a modified theoretical framework of the Six
Theories of Heidelberg Policy Research. A special focus is placed on party actors,
organized interests, federal ministries and on the federal states involved in the automotive
industry. In addition, socio-economic, socio-cultural, and European factors (top-down
Europeanization), which are characterized by a greater distance to the object of
investigation, are included as contextual factors.

The analysis has shown that complex factors affect the process of electromobility policy.
In particular, vote and policy-seeking mechanisms of the CDU/CSU, the power resources
of the automotive industry, and the distribution of competencies in favour of the Federal
Ministry of Transport proved to be decisive for moderate policy change.

Factors for far-reaching policy change depended on the policy studied. However, policy-
seeking mechanisms of the SPD playing a role in all policies with far-reaching change. In
addition, the distribution of competencies in favour of the Federal Ministry of the
Environment or the Federal Ministry of Economics and Energy influenced far-reaching
policy change, whereby policy framing was decisive. In addition, the power position of the
car states of Lower Saxony, Bavaria and Baden-Wuerttemberg was a factor for far-reaching
policy change.

Further research is needed to determine the extent to which electromobility policy is
suitable as a profiling issue for political parties competing for votes as electric vehicles
become more widespread. In addition, the role of the automotive industry in the policy
transformation process will offer further research options, and international electromobility
and climate policy developments should also be studied in comparison with Germany.
Policy path dependencies on the dominance of the internal combustion engine as well as
their breaking can be examined in more detail in perspective.
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1. Einleitung
1.1  Problemstellung: Erklirungsbediirftige Reichweite des Policy-Wandels

Automobilitit in Deutschland steht auf der einen Seite vor grolen Herausforderungen des
globalen Klimawandels und der stagnierenden verkehrsbedingten Emissionen. Auf der
anderen Seite befindet sie sich in einer technologischen und wettbewerblichen
Transformation mit signifikanten Folgen fiir Wertschopfung, Beschiftigung und
alltdglicher Mobilitdt. Im Zentrum dieser Spannungen steht Elektromobilitét, die sich
sowohl als Hauptlosung klimapolitischer Problemstellungen als auch als Herausforderung
beschéftigungspolitischer und technologischer Transformationen entwickelt hat (siehe
Schwedes 2019).

Vor dem Hintergrund klimapolitischer Probleme wird im Klimaschutzplan 2050 der
Bundesregierung — basierend auf dem Pariser Klimaabkommen von 2015 — fiir den
Verkehrssektor ein CO2-Reduktionsziel von 160 Mio. t Kohlendioxididquivalent (COz¢q) im
Jahr 2015 auf unter 95 Mio. t COazeq im Jahr 2030 definiert. Dies entspricht einer
Verringerung von 40 % zum Referenzjahr 1990 (Bundesregierung 2016, S. 47 ft.).
Nachdem das Bundesverfassungsgericht in einem Urteil vom 24. Mérz 2021 verschérfte
Anpassungen der Klimaschutzbemiihungen des Klimaschutzgesetzes von 2019 gefordert
hatte, wurden die Emissionsziele fiir den Verkehrssektor von der Bundesregierung
angepasst und auf 85 Mio. t COx¢q fiir das Jahr 2030 festgeschrieben. Dies bedeutet eine
Reduktion der Verkehrsemissionen um 65 % gegeniiber dem Referenzjahr 1990 (BMU
2021b, S. 9). Dabei steht vor allem der Verkehrssektor im Fokus der Aufmerksamkeit, da
sich dort die Emissionen bislang auf hohem Niveau befinden.

Fiir die nationalen Emissionsziele spielt der Bereich der Stralen-Fahrzeuge mit 96 % Anteil
an den Gesamtemissionen des Verkehrssektors die entscheidende Rolle. Davon kommt
dem Pkw-Bereich mit knapp zwei Dritteln der verursachten Emissionen der Grof3teil der
Verantwortung zu, sodass Klimaschutzbemiihungen am etablierten System der Verbrenner-

Fahrzeuge? ansetzen miissen (UBA 2019).

! Im Jahr 1990 emittierte der Verkehrssektor 164 Mio. t COzeqund 2019 163 Mio. t COzeq. 2020 konnte eine
deutliche Absenkung der Emissionen auf 146 Mio. t COyq festgestellt werden, wobei insbesondere die
Corona-bedingte zeitweise eingeschrinkte Mobilitdt von Langstrecken im Personen- und Giiterverkehr
hierfiir verantwortlich gemacht wird (BMU 2021c).

2 In dieser Arbeit wird mit ,Fahrzeug® konkret der Pkw gemeint, sofern nicht expliziert auch auf andere
StraBenfahrzeuge wie leichte und schwere Nutzfahrzeuge oder Kraftrader hingewiesen wird.
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In Folge der daraus resultierenden Klimaentscheidungen sowie der technologischen
Entwicklungen auf der Antriebsseite steht heute Elektromobilitit als zentrales
Losungsinstrument zur Emissionsreduktion zur Verfiigung. Diese Antriebstransformation
ist dabei im Wesentlichen politisch induziert® und besitzt dariiber hinaus dhnlich wie zuvor
die Etablierung des Verbrennungsmotors zur Zeit der Massenmotorisierung der 1950er
Jahre eine hohe 6konomische sowie soziale Relevanz (Haefeli 2016; Schmidt 2010). Damit
gehen parallele Transformationen der gesamten Wertschopfungsnetzwerke der
automobilen Industrie und ihrer vorgelagerten Branchen einher (Kemfert et al. 2017).
Zumeist fiihrt die Verlagerung auf elektromobile Produktion zu einem Riickgang von
Beschiftigung?, da fiir Elektrofahrzeuge wesentlich weniger Komponenten verbaut werden
miissen (Fraunhofer IAO 2019, S. 20 f.).

Die elektromobilitétspolitische Entwicklung wurde erstmal durch das Konjunkturpaket 11
von 2009, das als Folge der weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise ausgerufen wurde und
500 Mio. Euro Forderung fiir Forschung und Entwicklung fiir Elektrofahrzeuge vorsah,
deutlich (Bundesregierung 2009b). Es folgten weitere Strategieprogramme und gesetzliche
Entscheidungen, mit denen Elektromobilitit durch Forschungsférderung oder
Privilegierung im Stralenverkehr unterstiitzt werden sollte. Ebenso wurden
Elektrofahrzeuge in die europdische CO»-Flottenregulierung fiir Pkw iiber das
Anrechnungssystem der sogenannten Supercredits’ integriert und schlieBlich im
Klimaschutzgesetz 2019 als wesentlicher Treiber der Emissionsreduktion festgehalten
(Deutscher Bundestag 2019d). Die sukzessive Festschreibung der generésen und
technologiefokussierten Elektromobilititsforderung wurde schlieBlich im Verlauf des

Jahres 2020 im Corona-Konjunkturprogramm und auf den sogenannten Autogipfeln

3 Dies bedeutet, dass politische Entscheidungen fiir den Markthochlauf verantwortlich sind und dass
Elektromobilitét kein rein marktwirtschaftliches Phanomen darstellt.

4 Direkt in der Automobilindustrie arbeiten in Deutschland mehr als 800 000 Beschiiftigte. In der
Wertschopfungskette nachfolgende Branchen profitieren dariiber hinaus vom hohen Wertschopfungsanteil
der Automobilindustrie (Becker et al. 2019). Eine Umstellung auf die Produktion von Elektrofahrzeugen geht
aufgrund der geringeren Komplexitit der verbauten Bestandteile in einem Elektrofahrzeug mit einer
Reduktion der Beschéftigtenzahlen einher. Diese konnen bis 2030 um ca. 400 000 Angestellte zuriickgehen
(siehe Fraunhofer IAO 2020; NPM 2020a).

5 Die sogenannten Supercredits meinen eine stirkere Gewichtung von Elektrofahrzeugen gegeniiber
konventionellen verbrennungsmotorischen Fahrzeugen in der Berechnung der CO»-Flottengrenzwerte eines
Fahrzeugherstellers (BMU 2020a.).
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zwischen Bundesregierung, den ,Autolindern‘® sowie der deutschen Automobilindustrie
beschlossen (Bundesregierung 2020a).

Die aufgezeigten elektromobilititspolitischen Entscheidungen haben jedoch eine
unterschiedliche Policy-Reichweite, die nur schwer mit der technologischen Entwicklung
im Zeitverlauf erkldrt werden kann. Demnach miisste bei fortgeschrittener technologischer
und Okonomischer Genese die Politik im Sinn einer funktionalistischen Logik die
elektromobilitdtspolitischen Beschliisse den technischen Entwicklungen anpassen (siche
dazu Wilensky 2003, S. 3). Die Bundesrepublik zeichnet sich dariiber hinaus auch im
internationalen Vergleich durch erklarungsbediirftige elektromobilitédtspolitische Policy-
Entscheidungen aus. Wéhrend beispielsweise sowohl FElektro-Vorreiterstaaten wie
Norwegen oder die Niederlande als auch grole Volkswirtschaften mit bedeutender
Automobilindustrie wie Frankreich oder Japan friihzeitig eine sogenannte Kaufprédmie fiir
Elektrofahrzeuge verabschiedet hatten, wurde dies in Deutschland bis 2016 noch deutlich
abgelehnt (FOS 2015, S. 4; ICCT 2019, S. 2 ff.). Vielmehr zeigte sich eine wechselhafte
Elektromobilititspolitik, die durch moderaten beziehungsweise weitreichenden Policy-
Wandel geprégt war.

Diese Auspriagung unterschiedlicher Reichweite ist dabei in hohem Mal
erkldrungsbediirftig, insbesondere da bislang keine umfassenden policy-analytischen
Studien zur Elektromobilititspolitik vorliegen. Es ergibt sich vielmehr der Eindruck, dass
Elektromobilititspolitik als Randphédnomen in energie-, klima- oder industriepolitischen
Policy-Analysen oder mobilitdtswissenschaftlichen Arbeiten oberflédchlich behandelt wird,
eine Analyse, die Elektromobilitétspolitik als abhidngige Variable in den Mittelpunkt stellt,
fehlt bislang allerdings fast vollstdndig. Mit der vorliegenden Dissertation wird daher eine
politikwissenschaftliche Forschungsliicke geschlossen (siehe u.a. Canzler et al. 2017a;
Brunnengriber und Haas 2020; Doring und Aigner-Walder 2017; Schwedes und Keichel
2020).

Elektromobilitdt zeichnet sich neben den aufgezeigten empirischen Problemstellungen als
interdisziplindre Thematik durch eine komplexe Akteurskonstellation aus. Je nach
Blickwinkel gibt es verkehrs-, energie-, klima- oder industriepolitische Spieler in der

Policy-Arena der Elektromobilititspolitik (Bandelow et al. 2016). Eine umfassende

6 Als Autolidnder werden Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Bayern aufgrund ihrer bedeutenden
Automobilindustrie-Standorte und des entsprechenden Anteils an der landesspezifischen Wertschopfung
bezeichnet (siche Becker et al. 2019; Schwedes und Ruhrort 2016).
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Untersuchung, was deutsche Elektromobilitdtspolitik bedingt und welche Faktoren
moderaten beziechungsweise weitreichenden Policy-Wandel beeinflussen, liefert daher
einen wertvollen Beitrag zur politikwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem
Thema und schlieit die bis dato vorhandene Forschungsliicke in der Policy-Forschung
(politikwissenschaftliche ,Neulanderkundung‘). Die SchlieBung dieser Forschungsliicke
durch die vorliegende Dissertation ist eine Innovation fiir die Politikwissenschaft, da mit
der umfassenden Analyse von Elektromobilititspolitik neue Erkenntnisse filir die

politikwissenschaftliche Policy-Forschung erarbeitet werden.

1.2 Fragestellung und Zielsetzung

Hinsichtlich der aufgezeigten Problemstellung sowie der politikwissenschaftlichen
Forschungslicke wird in dieser Arbeit eine umfassende Analyse der
Elektromobilitétspolitik in Deutschland zwischen 2009 und 2020 durchgefiihrt. Daher kann
als erkenntnisleitende und iibergeordnete Forschungsfrage folgende zentrale Fragestellung
formuliert werden:

Wie kann die Elektromobilitditspolitik in Deutschland zwischen 2009 und
2020 erkldrt werden?

Zu deren Beantwortung werden drei Sub-Fragen formuliert, die drei Zielsetzungen
verfolgen. Dabei soll zundchst gekldrt werden, wie sich der Policy-Bereich der
Elektromobilitétspolitik zwischen 2009 und 2020 entwickelt hat. Diesbeziiglich stehen
vorwiegend Policy-Entscheidungen auf nationaler und hinsichtlich der CO»-Regulierung
sowie der Supercredits auf europiischer Ebene im Vordergrund’ (Schwedes et al. 2015).
Entsprechend ldsst sich folgende Sub-Fragestellung ableiten:

1) Wie entwickelte sich die Elektromobilitdtspolitik im Zeitraum zwischen 2009
und 2020?

Die zweite Sub-Frage zielt auf die Policy-Einflussfaktoren fiir moderaten und

weitreichenden Policy-Wandel und adressieret die zentralen Einflussfaktoren auf die

7 Zentrale Entscheidungen auf europdischer Ebene betreffen die CO,-Abgasregulierung fiir

verbrennungsmotorisch betriebene Fahrzeuge. Darunter fallen auch die sogenannten ,Supercredits‘, durch die
es aufgrund der sektorspezifisch emissionsfreien Elektrofahrzeuge moglich ist, den gesamten
Flottenverbrauch iiberproportional zu senken (BMU 2020a).
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Politikentscheidungen. Ein Fokus wird auf Akteure und Institutionen — Parteien,
organisierte Interessen und Ministerien sowie Bundesldnder — gelegt, ohne allerdings
Kontextfaktoren (soziodkonomische und soziokulturelle Faktoren sowie solche der
Europdisierung) auszuschlieen. Im Analyserahmen werden Akteurs- und Kontextfaktoren
theoretisch abgeleitet und fiir akteurs- sowie institutionenzentrierte Faktoren Hypothesen
gebildet (sieche Schmidt et al. 2007).

2) Welche Einflussfaktoren konnen die unterschiedlichen Reichweiten des
Policy-Wandels der Elektromobilititspolitik erkldren?

Drittens wird schlieflich geklért, wie die Einflussfaktoren untereinander wirken und
welche zusammenhdngenden Muster fiir den Politikbereich der Elektromobilitétspolitik
abgeleitet werden konnen. Mit dieser Sub-Frage werden die einzeln ermittelten
Einflussfaktoren der jeweiligen Policy-Entscheidungen iibergreifend hinsichtlich ihrer
Wirkung auf die Policy-Reichweite betrachtet.

3) Wie wirken die einzelnen Einflussfaktoren zusammen auf die jeweiligen
Policy-Prozesse der Elektromobilitdtspolitik?

Damit verfolgt diese Dissertation eine dreifache Zielsetzung. Zum einen wird eine
Zwischenbilanz der politischen Entscheidungen der Elektromobilitdtspolitik in
Deutschland zwischen 2009 und 2020 gegeben. Zweitens werden die konkreten
Einflussfaktoren auf moderaten beziehungsweise weitreichenden Policy-Wandel ermittelt
und drittens sollen zusammenhédngende und {ibergreifende Einflussfaktoren fiir die
Auspriagung der Policy-Reichweite im Politikbereich Elektromobilitidt abgeleitet werden,
sodass ein vollstindiges Bild der Elektromobilititspolitik in Deutschland und was

moderaten und weitreichenden Policy-Wandel beeinflusst, erarbeitet werden kann.

Die SchlieBung der Forschungsliicke beziiglich der Elektromobilitétspolitik fiir die Policy-
Forschung (politikwissenschaftliche ,Neulanderkundung*) ist damit eine erste Innovation.
Mit der Anwendung der Theorien der vergleichenden Staatstétigkeitsforschung folgt ein
zweiter Innovationsschritt. Die Erklarungsansétze der vergleichenden
Staatstétigkeitsforschung kamen bisher {iberwiegend in der Sozial-, Finanz- und
Wirtschaftspolitik zum Einsatz, sodass die Ubertragung auf ein neues technologisches

Politikfeld fruchtbare Erkenntnisse zu deren Anwendbarkeit auf einen neueren
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Politikbereich liefert. Diese Arbeit erweist sich damit sowohl empirisch als auch theoretisch

als Innovationsbringer.

1.3  Forschungsstand

Im vorliegenden Abschnitt wird der Forschungsstand zur Elektromobilitdtspolitik in
Deutschland dargestellt. Aufgrund der hohen interdisziplindren Ausprigung des
Themenfeldes Elektromobilitit wird die Forschung vorwiegend entlang von drei
Kernbereichen differenziert:

(1) Politikwissenschaftliche Forschung umfasst vorwiegend policy-analytische Arbeiten
zum Politikfeld Verkehr, die Elektromobilitit vereinzelt oberflachlich behandeln. Andere
Forscherinnen und Forscher setzen einen stirkeren Schwerpunkt auf Elektromobilitit,
nehmen dabei allerdings deren Policy-Wandel nicht als abhingige Variable in den Fokus,
sondern betrachten beispielsweise Wechselwirkungen der Technologie mit bestehenden
verkehrspolitischen Paradigmen.

(2) In der sozialwissenschaftlichen Mobilititsforschung werden als zu erkldrendes
Phanomen nicht politische Rahmenbedingungen oder Akteure betrachtet, sondern die
Auswirkungen von Elektromobilitdit auf das Mobilitdtsverhalten und den gesamten
Moglichkeitsraum rdumlicher Fortbewegung analysiert.

(3) Neben einer politik- und mobilititswissenschaftlichen Forschung gibt es als dritten
Strang der Forschung zu Elektromobilitdt technisch-naturwissenschaftlich ausgerichtete
Arbeiten zur Klima- und Umweltbilanz von Elektrofahrzeugen. Dariiber hinaus ist eine
umfassende Forschung entlang ingenieurswissenschaftlicher Studien zur technischen
Entwicklung von Elektrofahrzeugen vorhanden. Letztere spielen fiir die

politikwissenschaftliche Auseinandersetzung jedoch eine sekundire Rolle.

Politikwissenschaftliche Arbeiten zu den Politikfeld-Konstellationen der deutschen
Verkehrspolitik gibt es in begrenztem MaB, sie sind allerdings nicht Hauptbestandteil der
Policy-Forschung. Die bisherigen Studien geben aber hinreichende Grundlagen und
beschreiben das Politikfeld aufgrund der technischen Orientierung als Experten-Politikfeld,
das nicht im Fokus des Wettbewerbs um Wéhlerstimmen bei parteipolitischen Akteuren
steht. Als Folge haben sich in Parteien hdufig weniger konkrete Praferenzen entlang von

Verkehrspolitik ausgebildet (Bandelow und Kundolf 2018; Bandelow und Kundolf 2011).
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Die technische Orientierung von Verkehrspolitik fithrte dariiber hinaus dazu, dass diese
ebenfalls lange Zeit nicht im Fokus der Offentlichkeit stand (Schwedes 2016). Der
technische Charakter und vor allem das hohe Wertschopfungspotenzial von
verkehrsbezogenen Industriezweigen wie der Automobilindustrie oder auch
Infrastrukturunternehmen im Bereich des Stralen- und Stromnetzausbaus fiihren zu einer
Vielzahl wirtschaftlicher organisierter Interessen bei verkehrspolitischen Entscheidungen
(Sager 2016; Lehmkuhl 2006). Weitere Forscherinnen und Forscher untersuchten den
Einfluss der Europdischen Union (Bandelow et al. 2014; Lehmkuhl 2006; Sack 2007,
2016). Schwedes und Ruhrort (2016) fokussierten verkehrspolitische Entscheidungen der
Bundeslédnder. Schwedes (2018) liefert ein Fallbeispiel regionaler Verkehrspolitik fiir
Berlin. Erste Anhaltspunkte, dass Verkehrspolitik sich vom depolitisierten Politikfeld
wandelt und ins Bewusstsein der Wéhlerinnern und Wihler gerét, geben Hornung et al.
(2021) sowie Bandelow und Schréder (2021).

Konkreten Bezug zum Themenfeld der Elektromobilitit haben diese Studien nur vereinzelt.
Eine Ausnahme bilden Schwedes (2013), der Elektromobilitit in einen breiten 6ffentlichen
technologischen Diskurs einordnet, sowie Bollmann und Toéller (2018), die eine Analyse
des Umweltbonus fiir Elektrofahrzeuge erarbeitet haben. Schlielich geben Thiele et al.
(2018) einen weiteren empirischen Einblick in die Priaferenzen der Parteien zu
elektromobilitédtspolitischen Entscheidungen zwischen 2015 und 2017.
Elektromobilititspolitik und -wirtschaft im internationalen Vergleich behandelten
iiberblickartig Altenburg et al. (2016) und ICCT (2019).

Weitere politikwissenschaftliche Arbeiten, die einen stirkeren Bezug zu Elektromobilitét
implementieren, gibt es vereinzelt. Sie enthalten erste konzeptionelle Uberlegungen zu
einer Transformation des Verkehrssektors (Brunnengriber und Haas 2020; Keichel und
Schwedes 2013). Diese Studien sind bislang wenig empirisch ausgelegt und bieten
praxisorientierte Perspektiven iiber eine zukiinftige Mobilititsausgestaltung. Einen polit-
okonomischen Ansatz wihlte Haas (2019), der Uberlegungen der Varieties-of-Capitalism-
Theorie auf die Verkehrswende tbertrug und dabei verschiedene Aspekte zur
Elektromobilitdt erldutert. Weitere Arbeiten haben einen stirkeren industriepolitischen
Fokus und umfassen mogliche Auswirkungen der Antriebstransformation durch
Elektromobilitét auf die Automobilindustrie. Allen Forscherinnen und Forscher ist gemein,
dass sie bislang das Thema Elektromobilitit aus einer konzeptionellen klima- und

industriepolitischen Perspektive betrachten und diese nur beispielhaft empirisch
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unterfiittern (siehe u.a. Canzler und Wittowsky 2016; Canzler und Knie 2017). Kemmerzell
und Knodt (2020) bilden eine Ausnahme und liefern eine Analyse zum Handeln
elektromobilitdtspolitischer Akteure mit dem Fokus auf Sektorkopplung mit dem
Energiesektor. AuBBerdem untersuchte Tosun (2017b) die Aushandlungsprozesse zwischen
Automobilherstellern und -zulieferern mit staatlichen Institutionen zur Einfiihrung des
Biokraftstoffes E108. Diese Analyse ist dahingehend von Interesse, da sie Hinweise iiber
die  Governance-Beziechung von  emissionsreduzierenden = MaBnahmen  im
Automobilbereich liefert. Mit anderen Studien wird versucht, einen Briickenschlag
zwischen Elektromobilitit und Energiepolitik auf konzeptioneller Ebene zu bilden (Canzler

et al. 2017b; Canzler und Wittowsky 2016).

Sozialwissenschaftliche Mobilititsforschung steht meist als interdisziplindr ausgerichtete
Fachrichtung zwischen Geografie, Soziologie, Psychologie sowie Politikwissenschaft und
sieht Verdnderungen des Mobilitdtsverhaltens und des gesamten Moglichkeitsraums von
Mobilitdt durch Elektromobilitdt als zu erkldrendes Phdnomen. Knie (2016) bietet einen
Uberblick iiber verschiedene Richtungen der Mobilititsforschung. Beziige zur
Elektromobilitit liefern insbesondere Fazel (2014) und Schifer (2016). Insgesamt ist der
politikwissenschaftliche Bezug der sozialwissenschaftlichen Mobilitdtsforschung
allerdings gering. Auch Elektromobilitit konnte sich innerhalb dieser Disziplin als

Analyseobjekt nur schwer durchsetzen, sodass die Riickgriffe hierauf nur gering ausfallen.

Hinsichtlich einer technisch-naturwissenschaftlichen Perspektive auf Elektromobilitét
bieten verschiedene Arbeiten ein grundsétzlich technisches Verstindnis, ohne dass an
dieser Stelle die ingenieurswissenschaftlichen Forschungsbausteine der Elektromobilitét
vorgestellt werden (siehe u.a. Kampker et al. 2018a; Knoflacher 2016; Proff 2015). Einen
Uberblick iiber die Klimabilanz von Elektrofahrzeugen erméoglichen u. a. das Fraunhofer

ISI (2019a) und ifeu (2019).°

Die Forschungslage bietet damit Grundlagen zur Elektromobilitdt. Insgesamt ergibt sich
allerdings fiir die gesamte sozialwissenschaftliche Forschung Ausbaupotenzial hinsichtlich

der Analyse der politischen und gesellschaftlichen Faktoren von Elektromobilitit. Eine

8 E10 ist der erste massenmarkttaugliche biomassebasierte Kraftstoff der ersten Generation (aus Futter- und
Anbaubiomasse). Das E steht dabei fiir das Bio-Ethanol, das dem Ottokraftstoff in Deutschland seit 2011
schrittweise zu 10 % beigemischt wird (Di Lucia 2013).

® Da die Klimabilanz von Elektrofahrzeugen eine grundlegende Rolle in der Politik der Elektromobilitit
einnimmt, wird diese in Kapitel 4.3 Die Klimabilanz der Elektromobilitit genauer beschrieben.
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politikwissenschaftliche Durchdringung mit dem Themenfeld ist bisher kaum erfolgt.
Elektromobilitdtspolitik steht in fast keiner Studie als abhdngige Variable im Zentrum der
Analyse, sondern wird mehrheitlich auf konzeptioneller Ebene als unabhéngige Variable
im Hinblick auf eine Neusortierung des Verkehrsgeschehens oder des Energiedesigns
betrachtet. Eine umfassende Untersuchung der Einflussfaktoren auf die Reichweite von

Policy-Wandel der Elektromobilitédtspolitik steht damit bis dato nicht zur Verfiigung.

14 Aufbau der Arbeit

Die Arbeit ist in verschiedene Bereiche untergliedert. Im ersten Teil werden das
Forschungsdesign und damit die verwendete Methode der Systematic Process Analysis
nach Hall (2008) sowie der theoretische Analyserahmen der Heidelberger
Staatstatigkeitsforschung erldutert. Diese werden in akteurs- und institutionenenzentrierte
Theorien — die Parteiendifferenz-, die Machtressourcen- sowie die politisch-
institutionalistische Theorie — und Kontexttheorien differenziert. Die Kontextfaktoren
bestehen aus der soziodkonomischen Theorie, der Top-down-Europdisierung und den
soziokulturellen Faktoren, um die das Heidelberger Staatstitigkeitsmodell erweitert wird
(Schmidt 2000).

Darauthin folgt im das grundlegende Framework von Elektromobilitit in seiner
historischen Entwicklung sowie mit den technologischen Kern-Eigenschaften, der
Klimabilanz und internationalen Elektromobilititsentscheidungen.

Es schlief3t sich die zentrale Policy-Analyse zu den Determinanten von moderatem und
weitreichendem Policy-Wandel auf Basis der zuvor im theoretischen Analyserahmen
abgeleiteten Hypothesen und Kontextfaktoren an. Dabei werden fiir jede Policy erst die auf
die Policy-Akteure einflussnehmenden Kontextfaktoren dargestellt, bevor die Phase des
Making Observations und des Drawing Conclusions der Systematic Process Analysis folgt

(siehe Kap. 2.3 Die Prozessanalyse als Methode).

Diese Vorgehenslogik wird zunichst fiir jede Policy einzeln durchgefiihrt, bevor
anschlielend iibergreifende Faktoren fiir moderaten und weitreichenden Policy-Wandel
untersucht werden. Im Schlusskapitel erfolgt die Beantwortung der zentralen

Fragestellungen sowie die Ergebnis-, Theorie- und Methodendiskussion, bevor im Fazit ein
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zentrale Befunde dargestellt und ein Forschungsausblick gegeben wird. Abbildung 1

ermoglicht einen Uberblick iiber das Vorgehen dieser Arbeit.

Einleitung (Kap. 1)

Moderater Policy-Wandel der Weitreichender Policy-Wandel der
Elektromobilititspolitik Elektromobilititspolitik
Leitfragen

1. Entwicklung der Elektromobilitétspolitik zwischen 2009 und 2020?

2. Einflussfaktoren auf Reichweite (moderat/weitreichend) des Policy-Wandels?

3. Zusammenwirken der Einflussfaktoren auf die jeweiligen Policy-Prozesse der
Elektromobilititspolitik?

i

Forschungsdesign .

(Kap. 2) und Framework Pol:cy I?mtlly:; gjap :5)
theoretischer =) Elektromobilitiits- == ontextraktoren
Analyserahmen politik (Kap. 4) o Aktegrs— und institutionen-
(Kap. 3) zentrierte Faktoren

Exkurs: Wahlprogramme
— der Parteien zur Bundes-
tagswahl 2021 (Kap. 6)

Zusammenfassung (Kap. 7)

e Entwicklung Policy-Output
Einflussfaktoren auf die Reichweite von Policy-Wandel

e Zusammenhédngende Faktoren der jeweiligen Policy-Prozesse fiir moderaten und
weitreichenden Policy-Wandel

e FErgebnis-, Theorie- und Methodendiskussion

Fazit (Kap. 8)
e Zentrale Befunde der Policy-Analyse
Forschungsausblick

Abbildung 1: Aufbau und Vorgehen der Arbeit

Quelle: Eigene Darstellung
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2. Forschungsdesign und Methode

Im vorliegenden Kapitel wird der Forschungszugang der Policy-Analyse als Teildisziplin
der Politikwissenschaft vorgestellt. Darauf aufbauend werden die Kategorien der
Reichweite des Policy-Wandels konzeptionell verdeutlicht und insbesondere das
Forschungsinteresse fiir eine Policy-Analyse herausgestellt. AnschlieBend folgt die
Darstellung der Fallauswabhl fiir diese Arbeit sowie des Untersuchungszeitraums. Dartiber
hinaus wird die gewéhlte Methode der System Process Analysis und die Datengrundlage, -

erhebung und -auswertung beschrieben.

2.1 Konzeptionelle Uberlegungen zur Policy-Analyse

Der Forschungszugang der Policy-Analyse

Untersuchungszugang dieser Arbeit ist die Policy- bzw. Politikfeldanalyse oder auch
Staatstatigkeitsforschung. Es stehen dabei konkrete Inhalte, Determinanten und Wirkungen
staatlichen Handelns bezogen auf Problem- und Politikfelder im Fokus. Die Policy-
Forschung ist eine jiingere Teildisziplin der Politikwissenschaft, die sich in der
deutschsprachigen Forschung in den 1970er Jahren entwickelt hat.!® Policy-Analysen
fokussieren demnach die Entstehung, die Form und die Folgen staatlichen Handelns (Knill
und Tosun 2015, S. 9). Grundlage dieser Teildisziplin sind die drei Dimensionen von
Politik: Polity (Institutionen), Policy (Inhalt) und Politics (Prozess).

Bei der Analyse der inhaltlichen Dimension von Politik riicken politische Institutionen und
der konflikthafte politische Ausgestaltungsprozess in den Vordergrund. Es besteht daher
eine Wechselwirkung zwischen den drei Dimensionen, sodass in dieser Arbeit sowohl die
inhaltliche Ausgestaltung von politischen Entscheidungen der Elektromobilitéitspolitik
berticksichtigt wird als auch staatliche Institutionen und gesellschaftliche Interessen sowie

der Policy-Prozess bis zum Erreichen eines Policy-Outputs (Lowi 1972).

Policy impliziert sowohl die inhaltliche Dimension von Politik als auch konkrete
Ausgestaltungen von Outputs und Outcomes. Policy-Outputs beziehen sich auf konkrete

Gesetze, Verordnungen, Gebote und Verbote (Wenzelburger und Zohlnhofer 2015).

10'Von US-amerikanischen Studien zu Public Policies inspiriert haben Fritz Scharpf und Renate Mayntz (u. a.
Scharpf 1973; Scharpf/Mayntz 1973) begonnen, politische Steuerung und Planung sowie die Wirksamkeit
von Staatstétigkeit zu beobachten sowie zu evaluieren.
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Policy-Outcomes hingegen implizieren die tatsdchliche Verhaltensdnderung der
Adressaten, also den Effekt eines Policy-Outputs. Im Fall der Elektromobilititspolitik kann
dies die Zunahme der Neuzulassungen von Elektrofahrzeugen sein. Policy-Outcome ist
jedoch nicht immer unmittelbar auf einen Policy-Output zuriickzufiihren (Knill und Tosun
2015, S. 20). Im Fall der Elektromobilititspolitik spielen beispielsweise das

Fahrzeugmodell-Angebot oder Kéuferpraferenzen ebenso eine Rolle.

Im Zentrum der Policy-Forschung stehen insbesondere drei Phianomene (Knill und Tosun
2015, S. 10). Erstens werden in zahlreichen Studien die Unterschiede bei der Ausgestaltung
von Policies im Lindervergleich untersucht. Vor allem wohlfahrtstaatliche Politik préigte
hierbei lange Zeit diese Form der policy-analytischen Betrachtung (siehe Esping-Andersen
2013; Schmidt et al. 2007a). Als zweites Phdnomen analysieren Policy-Forscherinnen und
Forscher die verwendeten Policy-Instrumente, die je nach Politikfeld unterschiedlich
ausgestaltet sein konnen. Werden in der Sozialpolitik beispielsweise vor allem Geld- und
soziale Dienstleistungen untersucht, sind es in der Umweltpolitik Formen von Regulierung
in Form von Ge- und Verboten, die im Zentrum des Erkenntnisinteresses stehen (Knill und
Tosun 2015, S. 10). Drittens werden in der Policy-Forschung der Wandel und die Stabilitét
von Policies im Zeitablauf, wobei besonderes Interesse auf den Griinden dafiir liegt. Dabei
wird beispielsweise untersucht, welche Einflussfaktoren zu Stabilitdt und welche zu
Wandel fiihren, ob Letzterer weitreichend oder moderat ist und was ein Festhalten an
bestehenden Policies bewirkt oder welche Akteure eine Reform ermdglichen. In dieser
Arbeit steht im Wesentlichen das dritte Erkenntnisinteresse im Fokus und es wird
analysiert, was die Reichweite des Policy-Wandels beeinflusst und wie dieser Einfluss

erklart werden kann (Knill und Tosun 2020, S. 20 ff.; Pierson 2000).

Einzelfallanalyse: Qualitative Betrachtung der Elektromobilitdtspolitik

Zur Beantwortung der zentralen Fragestellung nach den Einflussfaktoren auf Policy-
Wandel der Elektromobilititspolitik ist ein qualitatives Vorgehen notwendig.
Elektromobilitdtpolitik zeichnet sich als stark interdisziplindr ausgerichteter Politikbereich
durch eine Vielzahl divergierender Akteurs- und Kontextfaktoren aus. Der Vorteil der
qualitativen FEinzelfallstudie besteht darin, die deutsche Elektromobilitétspolitik
tiefenscharf und detailliert zu beschreiben und analysieren zu konnen. Damit kann ein
grundlegendes  Verstdndnis  der  Einfluss- und  Wirkmechanismen  der

Elektromobilitdtspolitik geschaffen werden (Muno 2009, S. 121). Die qualitative Analyse
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ermoglicht es dabei, die Vielzahl an Erkldrungsfaktoren darzustellen und deren
Kausalzusammenhang auf das zu untersuchende Phdnomen aufzuzeigen (Blum und
Schubert 2018, S. 66 f.). Der nichtlineare und vielschichtige Zusammenhang von
Einflussfaktoren auf die Auspridgung der abhéngigen Variable steht daher im Mittelpunkt
qualitativer Forschung zur Analyse der unterschiedlichen Ausgestaltungen der
Elektromobilitdtspolitik (Blatter et al. 2018, S. 35).

Zur strukturierten Analyse der Einflussfaktoren auf die Elektromobilitétspolitik wird auf
bestehende Theorien der Staatstitigkeitsforschung zuriickgegriffen, die es erlauben,
konkrete Hypothesen aus den Theorieansidtzen abzuleiten und sie in der empirischen
Analyse zu {berprifen (Muno 2009). Der Theorierahmen dient damit als
Analyseinstrument zur Anndherung an den komplexen Untersuchungsgegenstand und auch
als Werkzeug, die gewonnenen Ergebnisse mittels der Theorie zu reflektieren sowie
einzuordnen. Gegebenenfalls bietet es sich dariiber hinaus an, im Falle theoretischer
Abweichungen diese weiterzuentwickeln. Qualitative Einzelfallanalysen konnen
Plausibilitét herstellen, beanspruchen allerdings keine Generalisierbarkeit (Mayntz 2002).
Die Arbeit ist daher der theorieorientierten interpretativen Fallstudie zugeordnet (George
und Bennett 2005, S. 75). Diese ist bei einzelnen und besonders bedeutend erscheinenden
Politikentscheidungen, die sie mit der vorhandenen Theorie erklért, sinnvoll (Jahn 2013, S.
329).

Die abhingige Variable bildet die Elektromobilitétspolitik. Diese wird liber einzelne
Policy-Outputs operationalisiert, sodass deren Reichweite des Policy-Wandels deutlich
wird. Diese sind Gesetze, Verordnungen, Programme und deren Neujustierungen, sodass

konkrete Politikergebnisse untersucht werden kénnen.

2.2 Die Fallauswahl

Konzeptionelle Policy-Uberlegungen I: Output und Outcome

In der vergleichenden Policy-Forschung steht oft der Policy-Outcome im Mittelpunkt,
insbesondere bei Analysen mit groBer Fallzahl. Dies wird iiberwiegend mit der
Datenverfiigbarkeit begriindet, da Bildungs- oder Sozialausgaben zumeist bereits in
handhabbarer und quantitativ aufbereiteter Form zur Verfligung stehen (Knill et al. 2010,

S. 411). Damit wird von einem Quasi-Zusammenhang von Policy-Outputs und der
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tatsdchlichen Wirkung ausgegangen, ohne etwaige Drittvariablen genau spezifizieren zu
konnen (Knill et al. 2010, S. 411). Knill et al. (2010) empfehlen demnach, den Blick auch
auf Policy-Output in qualitativen Analysen zu richten, da Outcomes zum einen nicht
alleinige Ergebnisse politischer Entscheidungen sein miissten und zum anderen diese erst
zeitverzogert messbar seien. Zugleich steht das Handeln staatlicher und nichtstaatlicher
Akteure im Vordergrund. Dennoch interessieren Outcome-Daten, da sie auf einen
Problemdruck hinweisen kdnnen und den kontextuellen Rahmen zur Analyse bereitstellen

(Obinger 2015).

Konzeptionelle Policy-Uberlegungen II: Die Reichweite von Policy-Wandel

Obwohl Policy-Wandel und insbesondere dessen Zustandekommen in der Policy-
Forschung einen zentralen Fokus bei Policy-Analytikerinnen und -Analytikern einnehmen,
ist der Begriff nicht einheitlich definiert und wird unterschiedlich konzeptualisiert. Knill et
al. (2010) nehmen in ihrem Beitrag dazu passende Differenzierungen vor. Sie gehen zum
einen davon aus, dass Policy-Wandel sowohl einen Politikausbau, aber auch einen -abbau
bedeuten konne. Beispielsweise konnen bestehende Regulierungen auf ein altes Niveau
heruntergefahren werden und der Status quo ante wiederhergestellt werden, was dem
Politikabbau zuzuordnen wire. Auf der anderen Seite kann mit der Einfithrung einer neuen
Policy auch die Regulierungsintensitit erhoht werden, was einen Politikausbau bedeutet.
Dennoch bildet Elektromobilitétspolitik als vergleichsweise junger Politikbereich kaum
Moglichkeiten zum Politikabbau, da bisher grundsitzlich wenig Politik-Entscheidungen
getroffen worden sind (Knill und Tosun 2015, S. 21).

Im Fokus dieser Arbeit steht die Reichweite von Politikverdnderungen. Hall (1993)
definiert diesbeziiglich drei Ebenen. Policy-Wandel erster Ordnung impliziert die
Verdnderung oder Kalibrierung bestehender Instrumente. Ein Wandel zweiter Ordnung
liegt vor, wenn die Instrumente selbst verdndert werden. Werden regulative Maflnahmen
wie Abgasgrenzwerte erst grundlegend eingefiihrt oder bestehende Forder-Instrumente
durch eine unmittelbare Kaufpramie fiir Elektrofahrzeuge abgelost, liegt ein solcher
Wandel vor. Ein Policy-Wandel dritter Ordnung bezieht sich auf die Ziele und
Problemdefinitionen sowie damit auf die zugrundeliegenden politischen Paradigmen.
Dabei werden grundsitzliche Uberzeugungen der Entscheidungstriiger verindert, weshalb
diese Form nur selten auftritt und komplexen Policy-Prozessen unterliegt (Hall 1993). Halls

Einteilung hat in der Policy-Forschung weite Verbreitung gefunden, da sie eine
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grundsitzliche Orientierung der Art des Policy-Wandels ermdglicht. Die Differenzierung
ist jedoch als idealtypische Klassifizierung zu verstehen, wihrend in der Realitdt vielmehr

Mischformen vorhanden sind.

Die Einteilung der Reichweite des Policy-Wandels in dieser Arbeit in moderat und
weitreichend basiert im Wesentlichen auf Halls Typisierung, wobei ein Wandel erster
Ordnung als moderat und der zweiter sowie dritter Ordnung als weitreichend definiert wird.
Wandel dritter Ordnung ist jedoch ein eher seltenes Phdnomen, sodass Policy-Wandel
zweiter und dritter Ordnung als weitreichender Wandel zusammengefasst werden!! (Hall
1993; Wenzelburger und Zohlnhofer 2015).
Es konnen folgende Definitionen der Reichweite von Policy-Wandel fiir diese Arbeit
beschrieben werden:
e Moderater Policy-Wandel: Verinderung bereits bestehender Instrumente fiihrt
zu einer verlangsamten Transformation hin zu Elektromobilitit.
o Weitreichender Policy-Wandel: Einfiihrung eines neuen Policy-Instrument oder
Wandel grundlegender politischer Paradigmen fiihrt zu einer beschleunigten

Transformation der Elektromobilitat.

Die Fallauswahl und der Untersuchungszeitraum

Die Politik der Elektromobilitdt in Deutschland stellt in vielfacher Hinsicht einen
besonderen Fall dar. Entsprechend der empirischen und wissenschaftlichen Relevanz, die
bereits in Kapitel 1.1 beschrieben wurden, stellt die Elektrifizierung des motorisierten
Individualverkehrs eine der groten Transformationen des gesamten Verkehrssektors dar
(Schwedes et al. 2013a). Dieser Wandel ist mit besonderen Auswirkungen auf die deutsche
Automobilindustrie verbunden, die als Schliisselindustrie einen betriachtlichen Anteil an
Wertschopfung und Arbeitspldtzen in Deutschland hat (Jannsen 2019). Gleichzeitig steht
der Verkehrssektor unter besonderer Beobachtung, da dieser hinsichtlich der CO;-

Emissionen bislang stagniert und daher einen hohen Transformationsdruck erfahrt

' Eine zweite Mdglichkeit liefern Sabatier und Jenkins-Smith (1999), die zwischen signifikantem (major)
und marginalem (minor) Politikwandel unterscheiden. Diese Differenzierung ist allerdings eng in der
Terminologie des Advocacy Coalition Frameworks zu begreifen, wobei insbesondere der Policy-Kern und
sekundédre Aspekte eines Policy-Programms zu beachten sind. Die Verinderung dieser Aspekte fiihrt
schlieBlich entweder zu marginalem oder signifikantem Policy-Wandel. Die Einteilung von Sabatier und
Jenkins-Smith (1999) wird allerdings aufgrund dieser konzeptionellen Hiirden nicht in der vorliegenden
Arbeit verwendet.
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(Gossling und Metzler 2017). Der Politikbereich der Elektromobilitit ist dariiber hinaus
von besonderen Policy-Charakteristika gepragt, der von verschiedenen interdisziplindren
Akteuren geprigt ist. Dennoch gibt es keine genauen policy-analytischen Erkenntnisse zur
Akteursstruktur sowie deren Priferenz- und Kompetenzverteilung. Dariiber hinaus
erscheint die Bundesrepublik bei der Umsetzung von Férdermafinahmen im internationalen
Vergleich als Nachziigler (siehe u.a. Cansino et al. 2018; FOS 2015; ICCT 2016a). Die
deutsche Elektromobilititspolitik und deren Ausprigung der Reichweite des Policy-
Wandels stellt damit empirisch und politikwissenschaftlich einen besonderen Fall fiir eine

detaillierte Tiefenanalyse dar.

Die Arbeit wird daher als qualitative Einzelfallstudie der Elektromobilitédtspolitik in
Deutschland durchgefiihrt. Es ist dartiber hinaus sinnvoll, die Fallauswahl einzuordnen und
sie hinsichtlich wissenschaftlichen Mehrwerts kritisch zu {iberpriifen. Besonders geeignet
fiir diese konzeptionelle Riickkopplung hat sich die Typologie von Hague et al. (1998)
sowie Hague und Harrop (2013). Danach kann der innovative Charakter dieser Arbeit durch
das Aufkommen der als ,prototypisch® zu bezeichnendem Typologie in der Fallauswahl
untermauert werden. Elektromobilititspolitik ist demnach ein neuer Politikbereich und
insofern als prototypisch zu verstehen. Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die Typologie,
deren Kategorien als idealtypische Orientierung dienen und die in der Empirie als

Mischform auftreten konnen.

Tabelle 1: Typen von Fallstudien nach Hague et al. (1998)

Representative Typisch fiir die Kategorie

Prototypical Muster einer typischen Kategorie

Deviant Abweichung einer Norm

Crucial Test einer Theorie in den giinstigsten oder ungiinstigsten Umstidnden
Archetypal Kategorienbildende Urform

Quelle: Eigene Darstellung nach Hague et al. (1998, S. 277)

In dieser Arbeit werden sieben Policies betrachtet. Davon haben drei eine moderate
Reichweite und vier einen weitreichenden Policy-Wandel. Der Policy-Output gibt dabei

ein vollstindiges Bild der Elektromobilititspolitik wieder und bietet fruchtbare
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Moglichkeiten zur Analyse der Einflussfaktoren auf die Reichweite des Politikwandels.

Folgende Policy-Outputs und -Reichweiten werden berticksichtigt:

1)

2)

Mit dem Konjunkturpaket II zur Bekdmpfung der konjunkturellen Auswirkungen der
Wirtschafts- und Finanzkrise 2009 initiierte die Bundesregierung ein Férderprogramm
im Volumen von 500 Mio. Euro zur Unterstiitzung der Elektromobilitit. Die
MaBnahmen aus dem Konjunkturprogramm II bildeten zwar den Einstieg in die
Elektromobilitétspolitik, stellte aber dennoch einen moderaten Policy-Wandel dar, da
bestehende forderpolitische Policy-Instrumente wie beispielsweise
Forschungsforderung auf Elektromobilitit angepasst wurde (Bollmann und Toller
2018). Aus den =zur Verfiigung gestellten Fordermitteln wurden weitere
Elektromobilitits-Initiativen gegriindet. So folgte der Nationale Entwicklungsplan
Elektromobilitdt, in dem das prominente Ziel von einer Million zugelassener
Elektrofahrzeuge bis 2020 festgehalten wurde. AuBerdem wurde ein halbes Jahr spéter
im Mai 2010 die Nationale Plattform Elektromobilitit, ein Beratungsgremium der
Bundesregierung {iiberwiegend aus Industrievertretern und wissenschaftlichen
Akteuren, gegriindet (Schwedes et al. 2013). 2011 folgten das Regierungsprogramm
Elektromobilitdt, das iiberwiegend Forschungs- und Entwicklungsmafnahmen
beinhaltete, und lokale Schaufensterprojekte, die &dhnlich den zuvor etablierten
Modellregionen Elektromobilitidt vor Ort erfahrbar machen sollten. Damit stieg die
Bundesregierung zwar durchaus dynamisch in die Elektromobilititspolitik ein,
adaptierte allerdings bestehende Policy-Programme, sodass sich der Policy-Wandel
moderater Reichweite darstellt (Bundesregierung 2009a, 2011).

Mit der europdischen Abgasregulierung, die 2009 und 2014 verabschiedet wurde und
mit der ein Bonussystem (Supercredits), das insbesondere Elektrofahrzeuge bei der
COz-Anrechnung bevorteilt, geschaffen wurde, ist ein weitreichender Policy-Wandel
umgesetzt worden. Sowohl die Emissionsgrenzwerte als auch das System der
Supercredits bildeten auf regulatorischer Ebene ein neues Instrument. Damit werden in
dieser Arbeit die nationalen Instrumente um ein européisches Regulierungswerkzeug
ergédnzt (Stiddeutsche Zeitung 2013a). Die Perspektive auf die Europdische Union zu
richten, ist dahingehend von Bedeutung, da die europdischen Abgas- und CO»-
Grenzwerte als indirektes Instrument Auswirkungen auf den Markthochlauf von
Elektrofahrzeugen haben konnen. Diese werden im Verkehrssektor mit keinem oder

sehr geringen CO;-Anteilen bewertet (siehe BMU 2019b). Damit iiberschreitet diese
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3)

4)

5)

6)

Arbeit auch den ,methodologischen Nationalismus* (Beck und Grande 2010a, 2010b;
Triebe 2014). Im Wesentlichen bezieht sie sich zwar auf nationale Policy-Prozesse,
vernachldssigt allerdings in der konkreten Policy-Analyse nicht die europdische
Rahmengesetzgebung zur CO2-Regulierung. Konkret wird mittels eines Bottom-up-
Ansatzes die Beeinflussung durch deutsche Policy-Akteure auf die EU-Verordnung
genauer betrachtet.

Mit dem Elektromobilitdtsgesetz 2015 wurde schlieBlich genau definiert, welche
Kriterien ein Elektrofahrzeug in Deutschland erflillen muss, um als fordergerecht
eingestuft zu werden. Dariiber hinaus wurden Fahr- und Parkbevorrechtigungen
geschaffen (§ 5 Abs. 2 EmoG 2015). Das Gesetz bleibt damit in einem iiberschaubaren
Rahmen und justiert bestehende Bevorteilungen um, wie sie beispielsweise fiir
Krankenwagen oder Taxen bestehen. Das Elektromobilititsgesetz bildet damit einen
moderaten Policy-Wandel.

Ein Jahr spéter folgt im Jahr 2016 der Umweltbonus fiir Elektrofahrzeuge, wodurch der
Absatz von E-Fahrzeugen durch eine staatliche Subvention gesteigert werden sollte
(Bollmann und Toller 2018; Gnann et al. 2018). Damit ist ein vergleichsweise neues
Instrument in die Elektromobilitétspolitik eingefiihrt worden, das aufgrund der fiir die
Elektromobilititspolitik neuartigen direkten monetéren Kaufanreize und des direkten
Markteingriffs einen weitreichenden Policy-Wandel darstellt sowie das bis dato giiltige
Forderregime aus Forschungs- und Entwicklungsférderung ergénzte.

Im Jahr 2017 wurde zudem das sogenannte Carsharinggesetz umgesetzt. In diesem ist
eine deutliche Bevorteilung von Elektrofahrzeugen beim Aufstellen von Carsharing-
Stationen vorgesehen. Auch hier wurden im Wesentlichen bekannte Policy-
Instrumente, wie Parkraumbevorrechtigungen sowie Parkgebiihren-Erlasse, umgesetzt.
Elektrofahrzeugen wurde im Gesetz eine privilegierte Rolle zugewiesen, damit dessen
beabsichtigte Klimawirkung adressiert werden konnte. Dennoch wurden bestehende
Instrumente der Parkraumbewirtschaftung justiert sowie direkte Verweise zum
Elektromobilitdtsgesetz hergestellt, sodass ein Wandel erster Ordnung und damit ein
Policy-Wandel moderater Reichweite besteht (Brenner 2017).

Im Jahr 2019 folgte schlieflich mit dem Klimaschutzgesetz ein weitreichender Policy-
Wandel. Teil des Klimaschutzgesetz bildete das Klimaschutzprogramm der
Bundesregierung zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050, das ein detailliertes und

weitreichendes Programm mit Malnahmen fiir die Sektoren Energie, Gebaude,
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Industrie, Landwirtschaft und Verkehr darstellte. Fiir den Verkehrssektor bildet die
Transformation der Pkw-Bestandsflotte auf den batterieelektrischen Antrieb einen
wesentlichen Baustein zur Erreichung der Klimaziele. Entsprechend hat die
Bundesregierung bis zu zehn Millionen Elektrofahrzeuge im Jahr 2030 als Ziel gesetzt,
das sie mit zahlreichen konkreten Mallnahmen zu erreichen versucht. Diese sind unter
anderem eine Erhohung und Verldngerung der Kaufpramie, steuerrechtliche Vorteile
fiir privat genutzte Elektrofahrzeuge, eine Halbierung des geldwerten Vorteils bei der
Dienstwagenbesteuerung, sodass die zu zahlende Steuerbelastung aus dem geldwerten
Vorteil des Dienstwagens ebenfalls halbiert wird, sowie eine Anpassung der CO»-
Grenzwerte auf europdischer Ebene. Mit dem Klimaschutzgesetz 2019 wurde ein
bedeutender Schritt zur endgiiltigen Etablierung der Elektromobilitit gesetzt. Die
Technologie erfuhr im Klimaschutzgesetz und den ihm angeschlossenen
Forderprogramme der Bundesregierung eine herausgehobene
Problemlosungszuschreibung. Gleichzeitig erhielten alternative Kraftstoffe fiir
verbrennungsmotorische Fahrzeuge oder Effizienzbestrebungen von Verbrennern eine
untergeordnete Rolle (Bundesregierung 2019¢, S. 76). Es kann daher dahingehend
argumentiert werden, dass mit dem Klimaschutzgesetz von 2019 das bis dato giiltige
Verbrenner-Paradigma an Bedeutung verlor, wihrend der Elektromobilitdtspfad
deutlich gefordert wurde. Diese Policy kann daher als Policy-Wandel dritter Ordnung
eingestuft werden, da sie bestehende (Verbrenner-)Paradigmen bei den zentralen
Akteuren aufzuldsen scheint.'?

7) Kurze Zeit darauf beginnt ab Mérz 2020 in Deutschland die Phase der Corona-Politik,
mit der nicht nur das Infektionsgeschehen eingeddmmt, sondern auch den
konjunkturellen Einbriichen begegnet werden soll. Dabei geriet die E-Auto-Forderung
jedoch in Konkurrenz mit einer der konventionellen Antriebe, an deren Ende klassische
Verbrenner-Fahrzeuge ohne gesonderte Prdmie standen und gleichzeitig die
Kaufpridmien fiir Elektrofahrzeuge stark erweitert wurden. Nach der Entscheidung des

Konjunkturpaketes vom Juni 2020 folgte im November desselben Jahres die

2. Obwohl das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 24. Mirz 2021 erklirte, dass die

Klimabemiihungen der Bundesregierung aus dem Klimaschutzgesetz nicht ambitioniert genug seien, stellt
dies keine Minderung der offensiven Forderung der Elektromobilitdt dar. Vielmehr kann argumentiert
werden, dass das Klimaschutzgesetz 2019 den Grundstein fiir weitere verkehrsbezogene
Emissionsreduktionsbemiihungen mittels Elektromobilitdt gelegt hat, was sich in der Novellierung des
Klimaschutzgesetzes vom Mai 2021 widerspiegelt (BMU 2021b).
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Ausweitung dieses Bonus bis 2025. Damit wurde schlielich Elektromobilitét als
Hauptlosung der Klimaproblematik im Verkehrssektor manifestiert, sodass ein

weitreichender Policy-Wandel identifiziert werden kann (Dorn et al. 2020).

Die Entwicklung der Elektromobilititspolitik und der Problemldsungszuschreibung von
Elektromobilitdt hat damit zwischen 2009 und 2020 einen erkldrungsbediirftigen Verlauf
genommen.'? In Tabelle 2 werden die Auswahl der zu untersuchenden Sub-Cases sowie

die Einteilung der Reichweite des Policy-Wandels iiberblicksartig dargestellt.

Tabelle 2: Policy-Entwicklung der Elektromobilitétspolitik zwischen 2009 und 2020

Jahr Policy-Output Jahr Policy-Output
. Européische CO»-
20092011 | Keonjunkturpaket Tund  @SG0aRS G R R ot e nrepnlioring tind
Strategiepapiere .
Supercredits

2015 Elektromobilititsgesetz 2016 e v

Elektrofahrzeuge
2017 Carsharinggesetz 2019 Klimaschutzgesetz
2020 Corona-Konjunkturpaket

Quelle: Eigene Darstellung

2.3  Die Prozessanalyse als Methode

Fir die qualitative Analyse im Rahmen einer FEinzelfallanalyse mit komplexen
Kausalzusammenhéngen bietet sich die Prozessanalyse als Untersuchungsmethode an, bei
der zahlreiche empirische Beobachtungen von einem oder mehreren Fillen als mogliche
Implikationen theoretischer Kausalmechanismen verstanden werden (George und Bennett
2005). Mit diesen werden dabei Prozesse beschrieben und es wird die Moglichkeit gegeben,

Zusammenhdnge zwischen theoretisch abgeleiteten Erwartungen und dem zu

13 Demnach ist auch zu erkennen, dass es keine Phase der Stagnation gibt. Das Output-Geschehen der
Elektromobilititspolitik zeichnet sich vielmehr durch eine bestindige Entwicklung moderaten und
weitreichenden Policy-Wandels aus, sodass Phasen der Stagnation nicht zu erkennen sind. Zwar bewirken
Entscheidungen moderater Reichweite eine Verlangsamung der Elektromobilititsdynamik, allerdings keine
Stagnation oder eine Abkehr vom Elektromobilititspfad.
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untersuchenden Phidnomen herzustellen. Dabei konnen durch die Rekonstruktion des
Policy-Prozesses Kausalmechanismen plausibel nachgewiesen werden (Blatter et al. 2018,
S. 241). Die Prozessanalyse eignet sich deshalb fiir die Nachbildung der Policy-Prozesse
der Elektromobilititspolitik sowie das Auffinden der Determinanten, die die Reichweiten

des Policy-Wandels beeinflussen und insbesondere die Varianz erklédren (Starke 2015).

Fiir das hypothesengeleitete Forschungsdesign dieser Arbeit bietet sich die Systematic
Process Analysis von Peter Hall (2008) an. Diese ermdglicht ein strukturiertes
methodologisches Vorgehen, bei dem der Forschungsprozess in vier Stufen unterteilt wird.
In der ersten Stufe, der Theory Formation, werden die Theorien ausgewidhlt und
hinsichtlich ihrer Anwendung auf das zu untersuchende Phinomen der
Elektromobilitétspolitik erldutert. In der zweiten Phase, der Deriving Predictions, werden
Hypothesen aus den ausgewihlten Theorien abgeleitet. Entscheidend dabei ist, diese
passgenau auf das Forschungsziel und die Fragestellungen zu kanalisieren, sodass die
nachfolgenden prozessanalytischen Forschungsphasen weder in eine nicht beabsichtigte
Richtung gehen noch den Blickwinkel zu sehr einengen. Making Observations bezeichnet
den Prozess der detaillierten Erhebung und Beschreibung wesentlicher empirischer
Beobachtungen, bevor mit Drawing Conclusions die letzte Phase beginnt. Dabei werden
die erhobenen empirischen Daten mit den zuvor abgeleiteten Hypothesen verglichen und
der Hypothesentest als zentrale empirische Analyse durchgefiihrt. Anschlieend folgt die
Ergebnisdiskussion, bei der zentrale Schlussfolgerungen der Analyse erortert werden (Hall
2008).

Die Prozessanalyse ist dabei zundchst grundlegend deduktiv ausgerichtet. Es wird nach
Ubereinstimmungen zwischen formulierten Hypothesen aus der Theorie und empirischen
Beobachtungen gesucht. Des Weiteren werden Erklarungen fiir ein bestimmtes Ergebnis,
also fiir die abhéngige Variable, auf Basis eines breiten Spektrums an einflussnehmenden
Variablen abgeleitet (Muno 2009).

Die theorie- und hypothesengeleitete deduktive Analysemethode kann schlieflich durch
induktive Elemente ergénzt werden, indem solche Faktoren gemessen werden, die zundchst
nicht im theoretischen Modell enthalten waren, im Rahmen der Prozessanalyse aber
dennoch als Einflussfaktoren identifiziert werden konnten (George und Bennett 2005).
Insofern ergénzt sich die Prozessanalyse stark mit der prototypischen Fallauswahl in dieser

Arbeit, da sie auf Basis bestehender Modelle die abhingige Variable deduktiv untersuchen
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wird und komplexe Muster des jungen Politikbereichs Elektromobilitdt durch Induktion
von noch nicht erwartbaren kausalen Zusammenhéngen erginzen kann, aber nicht muss
(Starke 2015). Ein weiterer besonderer Vorteil der Prozessanalyse ist die Aufnahme eines
tempordren Faktors: Es wird gepriift, inwiefern sich Akteursverhalten und -praferenzen im

Laufe der Zeit verandern (Hall 2008).

2.4 Datengrundlage sowie Datenerhebung und -auswertung

Prozessanalysen bieten den Vorteil, eine diverse und vielféltige Form von Informationen
in verschiedenen Aggregatzustinden und Zeiteinheiten aufzunehmen sowie zu verarbeiten.
Mit der Systematic Process Analysis wird nach Kausalitit gesucht, obwohl diese zuerst
nicht nachweisbar ist. Vielmehr bietet ein breiter Fundus an Datenmaterial zu Akteuren und
deren Positionen, Priferenzen, Ressourcen sowie zu zentralen historischen Pfaden und
verdndernden Ereignissen und zu strukturellen Daten des Policy-Bereiches die Grundlage,
aus der Prozesse analysiert werden konnen und Kausalitit ermittelt werden kann (Starke
2015). Hinsichtlich des Datenformats bietet die Prozessanalyse grof3e Offenheit. Der Grad
der Standardisierung, das Skalenniveau, Primir- oder Sekundirquellen sowie der
Quellenzugang konnen variieren (George und Bennett 2005). Auswahl, Nutzung und
Analyse der Daten sind anders als in standardisierten quantitativen Verfahren weniger
offensichtlich systematisch, sodass die enge Verkniipfung und die stete Riickkopplung an
die Theorie sowie die abgeleiteten Hypothesen besonders hohe Bedeutung erfahren und der

qualitativen Analyse systematische Schlussfolgerungen erlauben (Gerring 2006).

In der vorliegen Arbeit wurden diese Vorteile der Prozessanalyse genutzt, indem ein breiter
Fundus an Primédrdaten und Sekundérliteratur erhoben wurde. Zunéchst ist aus dem gro3en
interdisziplindren Feld der Sekundérliteratur im Bereich Verkehr und Mobilitit passende
Literatur auszuwihlen. Dabei ist eine Datengrundlage hinsichtlich allgemeiner Studien zu
benachbarten Politikfeldern wie Verkehr, Wirtschaft und Umwelt vorhanden und kann
Hilfe bei der Hypothesenformulierung geben (siehe Kap. /.3 Forschungsstand; (Bandelow
und Kundolf 2018; Schwedes 2019).

Konkrete Sekundérliteratur zur Elektromobilitétspolitik liegt bisher kaum vor, sodass der
Grofteil der Datengrundlage aus Primérquellen besteht. Diese sind zumeist iiber eine

Desktoprecherche 6ffentlich zugidnglich. Die Quellen wurden entlang aller Akteursgruppen
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erhoben. Dazu zdhlen Wahlprogramme, Pressemitteilungen und Positionspapiere der
Parteien, Gesetzestexte, Plenarprotokolle, Ausschussprotokolle vom Deutschen Bundestag
und Bundesrat sowie Pressemitteilungen und Strategiepapiere der Ministerien. Von
wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Interessengruppen wurden zahlreiche
Pressemitteilungen, Positionspapiere, Ausschussbeitridge, Offene Briefe sowie in Auftrag
gegebene Gutachten und Studien erhoben und ausgewertet. Weitere Dokumente fiir eine
liickenlose ~ Aufschliisselung des Policy-Prozesses im Sinn einer umfassenden
Prozessanalyse haben iiberregionale Tages- und Wochenzeitungen geliefert. Im Fokus der
Auswahl stehen die Frankfurter Allgemeine Zeitung, die Frankfurter Rundschau, der
Tagesspiegel, das Handelsblatt, die Stiddeutsche Zeitung und die Zeit. Die Online-Archive
dieser Zeitungen ermoglichten ein schnelles Sichten potenzieller Artikel. Fiir ein
strukturiertes Vorgehen bei der Datenerhebung wurden konkrete Stichworter wie
»Regierungsprogramm Elektromobilitit*, ,CO2-Abgasregulierung®,
»Elektromobilititsgesetz®, ,,Umweltbonus®, ,,Carsharinggesetz®, , Klimaschutzgesetz*
oder ,,Corona-Konjunkturpaket verwendet. Im Rahmen weiterfithrender Recherchen
wurden auBBerdem die Wiso-Zeitschriften- und die Pressedatenbank verwendet.

Fiir die Darstellung soziookonomischer Kontextfaktoren zur Wertschopfungsleistung der
Automobilindustrie sowie beispielsweise zu den Zulassungszahlen von Elektrofahrzeugen
und weiteren Pkw wurden quantitative Daten vom Kraftfahrtbundesamt sowie zumeist
auBeruniversitiren  Forschungseinrichtungen  hinzugezogen.  Klimadaten = zum
Verkehrssektor liefert das Bundesumweltamt. Selbst durchgefiihrte Interviews erwiesen
sich hingegen als unbrauchbarer Quellenversuch. Vielmehr wurden die meisten Anfragen
mit Verweisen auf die Pressemitteilung von verschiedenen Akteursgruppen abgelehnt

(siehe Kap. 7.4 Diskussion der Theorie- und Methodenauswahl).'*

Insgesamt basiert die Arbeit damit auf einem breiten Fundus an Primérquellen
verschiedener Disziplinen und Urspriinge. Die angestrebte SchlieBung der vorhandenen
Forschungsliicke machte eine vollstindige Recherche von Primédr- und Zeitungsquellen
notwendig. Es steht daher eine breite Datengrundlage fiir eine fundierte und umfassende

Analyse der Einflussfaktoren auf die Elektromobilititspolitik zur Verfiigung.

14 Hintergrund diirfte die hohe Aktualitit der untersuchten Fille beziehungsweise deren anhaltende Wirkung
sein. Die Ablehnung war bei solchen Akteuren besonders hoch, denen in der Policy-Analyse einen besonders
hohen Einfluss auf die Policy zugewiesen werden konnte.
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3. Theoretischer Analyserahmen

Die Reichweite eines Policy-Wandels gehort zu den vielfach untersuchten
Forschungsbereichen der Policy-Forschung. Dabei wird danach gefragt, welche Faktoren
diese determinieren. Es werden im folgenden Abschnitt theoretische Grundlagen zur Politik
von Wandel und Reformen dargelegt. Dariiber hinaus wird die Ubertragung dieser
iibergeordneten theoretischen Annahmen auf die Elektromobilititspolitik erldautert und
anschliefend der theoretische Rahmen der Arbeit abgeleitet. Dieser stellt eine adaptierte
Form der Heidelberger Schule der Staatstditigkeitsforschung dar, sodass im Anschluss
einzelne Theorien vorgestellt und Hypothesen erarbeitet werden kdnnen. Zuletzt wird noch
erldutert, welche einschldgigen Theorien der Policy-Forschung nicht Gegenstand dieser

Arbeit sein werden.

3.1 Herleitung des theoretischen Geriists

Die Reichweite von Policy-Wandel ist ein zentrales Untersuchungsphinomen der Policy-
Forschung. Dazu haben sich zahlreiche politikwissenschaftliche Arbeiten mit konkreten
Analysen einzelner Politikfelder etabliert (siche z. B. Schmidt 1982; Tosun 2013). Dariiber
hinaus gibt es Studien, die eine Makroperspektive einnehmen und fiir die Bundesrepublik
eine hohe Anfilligkeit fiir Reformblockaden und inkrementellen Wandel attestieren (sieche
u.a. Merkel 2007). Als verantwortlich fiir diese starke Auspridgung von Policy-Kontinuitét
sieht Tsebelis (1995) die Vielzahl einflussnehmender Vetospieler, deren Vetoposition
weitreichende Verdnderungen erschwert. Auch das Zusammenspiel unterschiedlicher
Mehrheitsverhdltnisse in Bundestag und Bundesrat kann eine Blockade-Situation bei
zustimmungspflichtigen Gesetzen verursachen, sodass sich die verschiedenen Parteien auf
den kleinsten gemeinsamen Nenner einigen miissen. Dieser sogenannte ,,grand coalition
state* (Schmidt 1996a) reduziert den Handlungsrahmen einer Bundesregierung und fiihrt
eher zu inkrementellem Wandel. Eine dhnliche Einordnung der Reformfdhigkeit der
Bundesrepublik sehen auch Katzenstein (1987), Scharpf (1977) und Wagschal (2009).

Auf der anderen Seite zeichnet sich die deutsche Politik durch eine Nihe zu
wertschopfenden Industrien wie der Automobil- und Chemieindustrie oder dem
verarbeitenden Gewerbe insgesamt aus. Protegierende Entscheidungen konnen dann ziigig

und mit groBen finanziellen Ressourcen verabschiedet werden, wenn die getroffenen
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Policy-Entscheidungen solche Industrien vor wirtschaftlichen Krisen schiitzen (Kagawa et

al. 2013; Léufer 2009).

Inwieweit sich die Elektromobilitdtspolitik als besonders stabil oder reformfreudig
kennzeichnet, ist aufgrund des Forschungsdesiderates und der vergleichsweise jungen
Marktetablierung von Elektromobilitdt noch nicht untersucht worden, sodass es eines
breiten theoretischen Rahmens fiir die Analyse der Einflussfaktoren auf Policy-Wandel
bedarf. Dazu wird auf einen bewihrten Theorierahmen der Policy-Forschung, die
sogenannte Heidelberger Schule der Staatstdtigkeitsforschung, zuriickgegriffen (Schmidt
1993; Schmidt et al. 2007a). Dieses Theoriemodell bietet sich im Besonderen an, da es eine
umfassende Analyse der Determinanten der Politik der Elektromobilitit ermoglicht und
gleichzeitig offen fiir theoretische Adaptionen im Sinne des Erkenntnisinteresses ist. Die
einzelnen Theorien dieser Schule sind die Parteiendifferenz-, die Machtressourcen-, die
politisch-institutionalistische, die soziookonomische und die Pfadabhéngigkeitstheorie
sowie die Internationale Hypothese. Diese Ansdtze koénnen in Kombination eine hohe
Erklarungskraft entwickeln und sind offen fiir Erweiterungen oder Streichungen, sofern sie
hinsichtlich des Erkenntnisinteresses zielfilhrende Erginzungen darstellen (Zohlnhofer
2013).

So ist es fiir das Feld der Elektromobilitdt, das vorwiegend Endverbraucherinnen und -
verbraucher adressiert, daher von Vorteil, deren Einstellungen und Priaferenzen in die
Policy-Analyse einflieBen zu lassen (siche Rammert 2016).

Die Pfadabhingigkeitstheorie erscheint wiederum angesichts des prototypischen Falls der
Elektromobilitéitspolitik geringere Analysemdglichkeiten zum Einfluss vergangener
nationaler’> und europiischer!® Politikentscheidungen auf die Policy-Outputs zu bieten.
Grundsitzlich ist es weniger das Ziel, einen restringierenden Einfluss vergangener

Politikentscheidungen auf die Elektromobilitdtspolitik zu betrachten, sondern solche

15 Beispiele fiir nationale Entscheidungen, die eine mogliche Pfadabhingigkeit auslésen konnten:
Einkommensteuergesetz (Entfernungspauschale), Energiesteuergesetz, Bundes-Immissionsschutzgesetz,
Pkw-Energieverbrauchskennzeichnungsverordnung, Energiewirtschaftsgesetz, Fahrerlaubnis-Verordnung,
Fahrzeugzulassungs-Verordnung, Mess- und Eichgesetz, Messstellenbetriebsgesetz,
Niederspannungsanschlussverordnung, StraBBenverkehrsgesetz, Stromsteuergesetz und
Wohnungseigentumsgesetz.

16 Beispiele fiir europdische Entscheidungen, die eine mogliche Pfadabhingigkeit ausldsen konnten: AFI-
Richtlinie — Richtlinie 2014/94/EG (Alternative Fuel Infrastructure), Erneuerbare-Energien-Richtlinie —
Richtlinie 2009/28/EG, Gebédudeenergieeffizienz-Richtlinie — Richtlinie 2010/31/EU, Kraftfahrzeug-
Genehmigungs-Verordnung — Verordnung 2018/858/EU, Luftqualitits-Richtlinie — Richtlinie 2008/50/EG,
Saubere-StraBenfahrzeuge-Richtlinie — Richtlinie 2009/33/EG
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Faktoren herauszustellen, die moderaten oder weitreichenden Policy-Wandel begiinstigt
haben.

Demnach erscheint es sinnvoller, auf eine gesonderte theoretische Isolierung der
Pfadabhingigkeitstheorie zu verzichten, wobei auch hier die Prozessanalyse Mdglichkeit
fiir zuvor theoretisch nicht abgeleitete Phdnomene bietet und diese in der konkreten
Deskription sowie Analyse darstellen kann. (siehe dazu u.a. Arthur 1989; Beyer 2005).
Andere Theorien werden je nach Aussagekraft fiir die Untersuchung unterschiedlich
gewichtet, sodass eine zielgerichtete Prozessanalyse mit einem breiten Fundus an Theorien,
aus denen mogliche Einflussfaktoren, die als unabhédngige Variablen oder Kontextfaktoren
betrachtet werden, durchgefiihrt werden kann.

In der Analyse wird daher entsprechend der kausalen Nihe der Theorien zum
Untersuchungsgegenstand zwischen Kontextfaktoren und Akteursvariablen differenziert.
Erstere bilden die soziookonomische Theorie, die Internationale Hypothese sowie die
soziokulturellen Faktoren. Diese Faktoren sind den Akteursvariablen vorgelagert, da sie
von diesen im Policy-Prozess in konkrete Entscheidungen iibersetzt werden miissen
(Obinger 2015; Wenzelburger und Zohlnhdfer 2015). Sie werden daher auch vor den
Akteursfaktoren beschrieben, die sich aus der Parteiendifferenz-, der Machtressourcen- und
der politisch-institutionalistischen Theorie zusammensetzen. Zur Operationalisierung
werden diese Konzepte in verschiedene Theorieansitze heruntergebrochen, sodass eine
strukturierte und handhabbare Analyse der Einflussfaktoren auf die Reichweite von Policy-
Wandel der Elektromobilitatspolitik umgesetzt werden kann. Dabei werden nicht alle aus
der Theorie abgeleiteten potenziellen Einflussfaktoren in gleicher Weise dargestellt,

sondern entsprechend ihres Einflusses auf die abhéngige Variable.

In Abbildung 2 werden der Theorierahmen und das Vorgehen der Analyse

zusammenfassend dargestellt.
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Kontextfaktoren

Soziodkonomische und Top-down-Europiisierung
soziokulturelle Faktoren

Policy-Akteure und Institutionen

Parteiendifferenztheorie Machtressourcentheorie POliﬁSCh'i';fltlit“ﬁ.O“aliStiSChe
eorie
e Policy-seeking e Verteilung der e Ministerielle
e Vote-seeking Machtressourcen Kompetenzverteilung
e Ansteckungseffekte e ,Autoldnder‘ (im Bundesrat)

Reichweite von Policy-Wandel der Elektromobilitatspolitik

Abbildung 2: Theoretischer Analyserahmen: Adaptiertes Modell der Heidelberger Schule
der Staatstétigkeitsforschung

Quelle: Eigene Darstellung nach Wenzelburger/Zohlnhofer (2015, S. 29)

Im Folgenden werden die einzelnen theoretischen Ansitze vorgestellt und ihre Eignung zur
Beantwortung der zentralen Fragestellungen und zur Erreichung der Ziele dieser Arbeit
erldutert. Damit startet nun die Phase der Deriving Predictions der Systematic Process

Analysis.

3.2 Kontextfaktoren

Die Kontextfaktoren des theoretischen Modells bestehen aus der soziodkonomischen
Theorie, soziokulturellen Faktoren sowie der Internationalen Hypothese beziehungsweise
der Top-down-Europdisierung, die sich durch eine groBere kausale Distanz zum
Untersuchungsgegenstand auszeichnen. Sie werden durch spezifische Policy-Akteure in
konkrete Policy-Entscheidungen {iibersetzt. Fiir diese Kontextfaktoren werden keine
theoretisch abgeleiteten Hypothesen gebildet, da zum einen der Fokus dieser Arbeit auf

dem Akteurs- und Institutionenhandeln liegt und zum anderen sich die qualitative
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Prozessanalyse insbesondere zur Untersuchung kollektiver sowie individueller Akteure
und Institutionen anbietet. Kontextfaktoren werden demnach, entsprechend ihrer kausalen
Distanz zum Untersuchungsgegenstand, der Deskription des Policy-Prozesses vorgelagert
beschrieben, sodass in der Policy-Analyse sowohl Akteurs- als auch Kontextfaktoren
integrativ beleuchtet werden kénnen. Die Hypothesen orientieren sich am theoretisch zu
erwartenden Akteurshandeln, sodass fiir die Kontextfaktoren keine gesonderten Annahmen
abgeleitet werden. Aufgrund des indirekten Einflusses dieser Faktoren auf die Policy-
Outputs bewirken Kontextfaktoren vielmehr Problemlagen und Handlungsdruck, die in der
hypothesengeleiteten Analyse schlieBlich aufgenommen werden. Durch deren vorgelagerte
Beschreibung und deren Ubersetzung durch Policy-Akteure im Policy-Prozess erhalten
Kontextfaktoren jedoch eine ebenso groBe Aufmerksamkeit bei der Analyse wie

Akteursfaktoren (Wenzelburger und Zohlnhofer 2015, S. 29).

3.2.1 Soziookonomische Theorie: Okonomische und soziokulturelle Faktoren

GemilB der soziookonomischen Theorie, auch funktionalistische Theorie genannt, ist eine
politische Entscheidung als Antwort auf eine soziale, wirtschaftliche und technologische
Entwicklung, mit der eine Gesellschaft konfrontiert ist, zu verstehen (Schmidt und Ostheim
2007b, S. 29 1.).

Die Entstehung dieser Theorie geht insbesondere auf die tiefgreifenden wirtschaftlichen
und sozialen Verdnderungen ausgelost durch die industrielle Revolution des spédten 19.
Jahrhunderts zuriick. Demnach stehen sozio6konomische Modernisierungsprozesse sowie
kausale Verschiebungen in der Sozial- und Familienstruktur in engen Zusammenhéngen.
Insbesondere die Stellung von Familien als soziale Sicherung erodierte mit wachsender
industrieller Dynamik zunehmend, sodass erste Formen der staatlichen Sozialversicherung
entwickelt wurden (Obinger 2015). GemaB dieser Theorie vollzieht sich Policy-Gestaltung
als Reaktion auf einen soziookonomischen Problemdruck und gleichzeitig bietet die
wirtschaftliche Entwicklung sowohl Handlungschancen als auch -restriktionen fiir
staatliches Handeln. So ermoéglichen wirtschaftliche Dynamiken und die damit
verbundenen steuerlichen Einnahmen sowohl politische Gestaltungsmoglichkeiten als auch
Handlungsrestriktionen in O6konomischen Rezessionsphasen durch Mindereinnahmen

(Schmidt und Ostheim 2007b). Diese konnen wiederum einen solchen Problemdruck
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auslosen, dass weitreichende Reformen beispielsweise auf dem Arbeitsmarkt umgesetzt
werden (Schmidt und Ostheim 2007b).

Im Zentrum der soziodkonomischen Theorie stehen daher nach Schmidt und Ostheim
(2007) bedarfs- und ressourcenbasierte Erkldrungen von Policies. Insofern sind
funktionalistische Ansitze iiberwiegend auf sozial-, finanz- und wirtschaftspolitische
Problemlagen angewendet worden (sieche u.a. Wilensky 1985; Castles 2007; Wolf und
Zohlnhofer 2009). Hinsichtlich der Ubertragung auf Elektromobilitit hat der
technologische Fortschritt einen funktionalen Effekt auf Staatstitigkeit. Demnach spielen
technologische Anpassungsprozesse in entwickelten Industrielindern fiir politische
Entscheidungstridger eine wesentliche Rolle, da der technologische Wandel regulative
technologische Rahmenbedingungen erfordert oder nationale Volkswirtschaften durch
forderpolitische MaBBnahmen angereizt werden sollen (Wilensky 2003, S. 3).

Im Hinblick auf den Technologiestandort Deutschland erhilt die Automobilindustrie von
politischen  Entscheidungstragern  aufgrund  bedeutender  Arbeitsplatz-  und
Wertschopfungsanteile an der Gesamtwirtschaftsleistung eine hohe Aufmerksamkeit.
Soziodkonomische Faktoren konnen sich daher im Besonderen auf wettbewerbliche und
6konomische Rahmenbedingungen wie das Modellangebot von Elektrofahrzeugen, die E-
Fahrzeug-Zulassungszahlen sowie die durch die Antriebselektrifizierung induzierten
Arbeitsplatzeffekte fokussieren (Bandelow und Kundolf 2018).

In diesem Rahmen kénnen auch internationale wettbewerbliche und politische Faktoren
aufgenommen werden. Beispielsweise stellen China und Norwegen bedeutende Akteure im
Elektromobilitidtsmarkt dar, sodass dort getroffene Markt- und Politikentscheidungen einen
Einfluss auf den deutschen Policy-Prozess haben konnen. Allerdings ist es nicht Ziel dieser
Arbeit, gesonderte diffusionstheoretische Ableitungen zu ziehen, sondern internationale
wettbewerbliche Faktoren fiir die deutsche Elektromobilititspolitik aufzunehmen
(Brunnengriaber und Haas 2020).

Soziookonomische  Kontextfaktoren =~ haben  eine  grolere  Distanz ~ zum
Untersuchungsgegenstand als dies Policy-Akteure und Institutionen haben. Sie werden von
Ihnen aufgenommen und in nationale Politikentscheidungen {ibersetzt. Soziookonomische
Kontextfaktoren werden aus diesem Grund nicht unmittelbar iiber Hypothesen theoretisch
abgeleitet, allerdings detailliert vor der Prozessanalyse beschrieben, sodass sie Einzug in
die zentrale Analyse der Policy-Akteure und Institutionen finden (Wenzelburger und

Zohlnhofer 2015, S. 29).

41



An diesen soziookonomischen Ansdtzen ankniipfend stehen soziokulturelle Faktoren, die
weniger auf 6konomische und technologische Kontextfaktoren abzielen, sondern vielmehr
einen kulturalistischen und soziologischen Hintergrund aufweisen (Wurster 2010, S. 36).
Fiir den Bereich der Elektromobilititspolitik erscheint die Erfassung gesellschaftlicher
Einstellungen aufgrund der Alltagsbedeutung von Mobilitét als notwendig. Das Automobil
erfahrt dariiber hinaus in Deutschland eine hohe kulturelle Zuweisung, die iiber das
rationale Nutzen eines Verkehrsmittels hinausgeht (Hellmann 2005, 2011).

Welzel (2013) sowie Welzel und Deutsch (2011) erkennen dariiber hinaus einen
Zusammenhang zwischen emanzipatorischen Werten in der Gesellschaft, dem Auftreten
von Klimaprotesten und den Auswirkungen auf konkrete Politikverdnderungen.
Insbesondere die Klimaproteste des Jahres 2019 unterstreichen Welzels und Deutschs

Arbeiten.

Soziookonomische und soziokulturelle Kontextfaktoren koénnen demnach die
technologischen,  Okonomischen sowie kulturellen = Rahmenbedingungen  der
Elektromobilititspolitik erfassen und sowohl einen Handlungsdruck als auch

Beharrungskrifte bei den Policy-Akteuren erzeugen (Obinger 2015).

3.2.2 Die internationale Perspektive: Top-down-Europiisierung

Vertreter der Internationalen Hypothese sehen Staatstitigkeit nicht ausschlieBlich als
nationale politische Auseinandersetzung, sondern implementieren inter- und transnationale
Konstellationen. Demnach sorgen transnationale Handels- und Finanzbeziehungen sowie
die europdische Integration fiir einen zunehmenden Einfluss internationaler

Kontextfaktoren auf nationales Policy-Handeln und -Output (Ostheim 2007).

Die Globalisierung spielt fiir die Internationale Hypothese eine zentrale Rolle und kann
hinsichtlich des Einflusses auf nationale Policies in zwei Theoriestrange aufgeteilt werden.
Auf der einen Seite entsteht gemidll der Kompensationsthese eine Steigerung der
Staatsausgaben und staatlicher Aktivititen als Konsequenz von O6konomischen
Unsicherheiten der Globalisierung (Cameron 1978). Auf der anderen Seite kommt es
gemdll der Effizienzthese aufgrund internationalen Wettbewerbsdrucks zu einem
Zurlickfahren offentlicher Ausgaben, um im internationalen Steuerwettbewerb und

Unternehmens-Standortsicherungen konkurrenzfdhig zu bleiben (Scharpf 2000). Eine
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Starke dieses Theorieansatzes ist, dass er internationale Rahmenbedingungen in nationales
Policy-Handeln einbeziehen kann. Eine Schwéche liegt in der sozial- und finanzpolitischen

Fokussierung dieses Theoriestrangs.

Fir den Untersuchungsgegenstand der Elektromobilititspolitik ist allerdings die
Europdisierung von groBerer Bedeutung. Demnach nimmt dieser Theorieansatzes der
Internationalen Hypothese einen Zusammenhang zwischen Entscheidungen der
Europdischen Union und der nationalen Politikgestaltung an. Dabei wirkt die europiische
Integration als Prozess aus formellen und informellen Regeln mit teilweise weitreichenden
Eingriffen in nationale Politikausgestaltung (Radaelli 2003).

Internationale Einfliisse gelten daher insbesondere fiir den technologie- und
klimabezogenen Politikbereich der Elektromobilitidt. Dieser ist durch vielfache
Wertschopfungsnetzwerke in einen europdischen und internationalen Markt eingebunden,
sodass dortige Rahmenbedingungen von nationalen Policy-Akteuren aufgenommen
werden. Insbesondere die Europidische Union kann durch die COz-Abgasregulierung von
Verbrennungsmotoren  einen  unmittelbaren  Einfluss auf das  Verhalten
elektromobilititspolitischer Akteure nehmen!” (Ostheim 2007).

Europdische Richtlinien und Rahmenbedingungen kénnen demnach eine Auswirkung auf
nationales Politikhandeln haben. In dieser Arbeit werden dort, wo es notwendig ist,
Faktoren der Top-down-Europdisierung beschrieben. Die Analyse der CO»-
Flottenregulierung der Europdischen Union wird als gesonderter Sub-Case als Bottom-up-
Ansatz behandelt (siehe Kap. 5.2 Europdische CO2-Regulierung und Supercredits fiir
Elektrofahrzeuge 2009 und 2014) (Borzel und Panke 2015). Fiir die vorliegende Arbeit ist
daher die Unterscheidung zwischen dem Top-down-Einfluss der EU, der sich in
verkehrsspezifischen oder klimapolitischen Verordnungen und Zielsetzungen manifestiert
sowie von nationalen Policy-Akteuren in nationales Recht iibersetzt werden muss, und dem
Bottom-up-Einfluss bedeutend. Erster wird als Kontextfaktor in diese Arbeit integriert. Mit
einer Bottom-up-Perspektive wird der Einfluss deutscher Elektromobilitétspolitik auf das
europdische System der CO»-Regulierung des Pkw-Verkehrs sowie der Supercredits fiir
Elektrofahrzeuge analysiert. Die Bottom-up-Perspektive wird als eigener Subcase in die

Gesamtanalyse integriert, um ein vollstdndiges Bild der deutschen Elektromobilitétspolitik

17 Bestimmte Kaufanreize und KonjunkturmaBnahmen bediirfen als Eingriff in nationale Marktprozesse der
Zustimmung der Europédischen Kommission.
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zu erlangen. Dadurch kann das Problem geldst werden, dass das Erkenntnisinteresse dieser
Arbeit auf nationale Elektromobilitdtspolitik fokussiert ist, gleichzeitig die europdische
Pkw-Flottenregulierung und Supercredits Teil der deutschen Elektromobilitdtspolitik

darstellen.

3.3 Akteurs- und institutionenzentrierte Faktoren

In den folgenden Abschnitten werden akteurs- und institutionenzentrierte Einflussfaktoren
auf die Elektromobilitétspolitik vorgestellt. Aus den Akteurs- und Institutionentheorien
werden schlieBlich Hypothesen abgeleitet, sodass nun innerhalb der Phase des Deriving
Predictions der Systematic Process Analysis die Hypothesenformulierung folgt. Dabei
wird konkret auf die Parteiendifferenz-, die Machtressourcen- und die politisch-

institutionalistische Theorie eingegangen.

3.3.1 Die Parteiendifferenztheorie

Im Rahmen der Parteiendifferenztheorie wird von einem Zusammenhang zwischen der
parteipolitischen Zusammensetzung einer Regierung und dem Policy-Output sowie -
Outcome ausgegangen. Staatstétigkeit ist demnach in hohem Mal} von Parteien und deren

Wettbewerb geprigt (sieche Schmidt 1996b; Wenzelburger 2015).

Bei klassischen Annahmen zu Parteiendifferenzen wird von klar abgegrenzten
Wihlergruppen ausgegangen. Wihlerinnen und Wihler haben demnach hinsichtlich einer
bestimmten Policy ein gemeinsames Interesse und wihlen diejenige Partei, von der sie am
ehesten erwarten konnen, dass ihre Priferenzen umgesetzt werden (Hibbs 1977, 1987,
Tufte 1978). Unterschiede in den Programmen von Parteien bilden daher die
entsprechenden verschiedenen Interessen der jeweiligen Wéhlerbasis ab. Gemil der
Parteiendifferenztheorie wird in dieser Lesart schlieBlich davon ausgegangen, dass Parteien
in der Regierungsbeteiligung unmittelbar die Praferenzen der Wahlerklientel in konkrete
Politikentscheidungen umsetzen (Schmidt 1982, S. 49 f.). Entsprechend verdndert sich
wiederum das Regierungsverhalten bei einem Wechsel der parteipolitischen
Zusammensetzung (Schmidt und Ostheim 2007a). Diese klassische Annahme der
Parteiendifferenztheorie wird aus verschiedenen Richtungen kritisiert. Zum einen zeigen

empirischen Studien, dass das Wahlverhalten entlang gesellschaftlicher Schichten oder
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Gruppen iiber die Zeit abgenommen hat (Dalton 2014, S. 150). Zum anderen identifizieren
sich auch Parteien nicht mehr als Massenintegrationsparteien gro3er homogener Gruppen,
sondern eher als professionalisierte Wihlerparteien (siche u.a. Beyme 2000). Sie sind
demnach nicht mehr die politischen Vertreter einer festen Gruppe, sondern versuchen aus
einem breiteren Wéhlerspektrum Wahlerfolge zu erzielen. Diese Auflosung klarer
gesellschaftlicher Zuordnungen und sozial determinierten Wahlverhaltens geht einher mit
gesellschaftlichen sowie ©Okonomischen Modernisierungsprozessen, die bestehende
sozialstrukturelle Schichten auflosen (zum Beispiel Kapital und Arbeit) und neue
Konfliktlinien entstehen lassen (zum Beispiel Postmaterialismus und Materialismus)

(Inglehart und Flanagan 1987; Niedermayer 2009).

Als Weiterentwicklung der klassischen Annahmen der Parteiendifferenztheorie kdnnen
zwel zentrale Kausalmechanismen, vote-seeking und policy-seeking, zwischen der
parteipolitischen Zusammensetzung einer Regierung und der Policy-Ausgestaltung
diskutiert werden.

Der Vote-seeking-Ansatz nimmt Bezug zu Wiederwahlinteressen von Parteien und
beriicksichtigt Wihlerpriaferenzen zum Erhalt der Machtbasis beziehungsweise aus
Griinden der Wiederwahl (Schmidt 1996b). Parteipolitische Akteure werden sich daher an
den Interessen potenzieller Wihlerinnen und Wiéhler orientieren sowie bei einer
Regierungsbeteiligung das Regierungshandeln entsprechend ausrichten (Zohlnhofer 2003).
Parteidifferenzen konnen demnach auf die unterschiedlichen Waihlerpriaferenzen
zuriickgefiihrt werden.

Im Hinblick auf den Untersuchungsgegenstand der Elektromobilitétspolitik ist zu kléren,
in welche Richtung Vote-seeking-Bestrebungen der Parteien beziiglich Elektromobilitét
gehen. Dies ist eng mit der Wichtigkeit beziehungsweise der Salienz von Elektromobilitét
in der Wahlerschaft verbunden und mit der Frage, inwiefern Parteien dieses Thema
aufgreifen, um ihre Wiederwahlinteressen zu vergrofern. In diesem Zusammenhang kann
aus Vote-seeking-Perspektive auch angenommen werden, dass von Parteien spezifische
Themen bewusst nicht aufgegriffen werden, um ihre Wiederwahl durch nichtsaliente
Themen nicht zu gefdhrden oder die Aufmerksamkeit des Wihlenden nicht entsprechend
abzulenken (Wenzelburger 2015).

Elektromobilitit bietet sich demnach aufgrund des technologiepolitischen Expertenstatus

nur eingeschréinkt als salientes Thema fiir Wiederwahliiberlegungen an. Dariiber hinaus ist
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das verbrennungsmotorische Paradigma gesellschaftlich fest verankert beziehungsweise
die technologischen Vorteile konventioneller Fahrzeuge sind denen von Elektroautos au3er
hinsichtlich der Klimabilanz bislang eher iiberlegen (Bandelow und Kundolf2018; IfD und
Acatech 2019). Obwohl Elektromobilitit als klima- und industriepolitisches
Losungsmodell breit diskutiert wird, konnen Wiederwahliiberlegungen demnach Parteien
aus Griinden des gesellschaftlichen Festhaltens an bewidhrten Technologien eher davon
abhalten, Policy-Wandel in der Elektromobilititspolitik umzusetzen. Hypothese 1 kann

daher folgendermaf3en formuliert werden:

H1: Wenn Regierungsparteien davon ausgehen, dass Elektromobilitit bei den
Wihlenden nicht salient ist und eine geringe Aufmerksamkeit erfahrt, dann ist

moderater Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

Erginzend zum Vote-seeking- geht der Policy-seeking-Ansatz auf die ideologischen
Positionen und ihre Programmatiken der Parteien ein. Diese erhalten demnach von den
Wihlenden ein Mandat, um diejenigen MaBnahmen umzusetzen, die zuvor im
Parteiprogramm festgehalten worden sind und weshalb die Wéhlerinnen und Wahler diese
gewihlt haben (Budge und Hofferbert 1990). Bei diesem Ansatz wird daher von einem
engen Zusammenhang zwischen der Parteiprogrammatik und der Ausgestaltung von
Policies ausgegangen (Klingemann et al. 1994, S. 255).

Dabei gibt es allerdings im konkreten Fall der Elektromobilitatspolitik keine Hinweise zur
Richtung von policy-seeking-orientierten Prédferenzen, sodass Theorien zur politischen
Steuerung entlang der beiden Idealtypen Regulierung und Selbstregulierung hinzugezogen
werden miissen  (Ronit und  Schneider 1999). Diese  Beriicksichtigung
steuerungstheoretischer Arbeiten ist auch den bislang fehlenden Vorarbeiten zur
Identifizierung parteipolitischer programmatischer elektromobilititspolitischer Muster
zuzuordnen.'®

Zu unterscheiden sind dabei die zwei grundlegenden idealtypischen Steuerungsmodelle
Regulierung und Selbstregulierung, mit denen nach dem Ausmafl der Kooperation
staatlicher und privater Akteure im Prozess der Politikgestaltung sowie zwischen
hierarchischen und nichthierarchischen Austauschbeziehungen differenziert wird.

Regulierung legt die inhaltliche Ausgestaltung von Policies in den Verantwortungs- und

18 Hiermit sind vor allem die bislang fehlenden empirischen Vorarbeiten, die einen Zusammenhang von
ideologischer Préferenzverteilung der Parteien zu Elektromobilitit untersuchen, gemeint.
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Entscheidungsbereich staatlicher Akteure, wobei wirtschaftliche und gesellschaftliche
Akteure nur beratend einbezogen werden (Knill und Lehmkuhl 2002). Hingegen erfolgt bei
Selbstregulierung die Ausgestaltung von Policy-Instrumenten mittels Verhandlungen und
Vereinbarungen zwischen staatlichen sowie privaten Akteuren oder in ihrer
ausgepragtesten Form auf freiwilliger Basis nichtstaatlicher Akteure. Die hierarchischen
Strukturen sind hierbei vor allem auf Kooperation und Vermittlung ausgelegt (Ronit und
Schneider 1999; Dietrich und Tosun 2013).

Neben der fehlenden politikwissenschaftlichen Vorstrukturierung ideologischer Muster
von Elektromobilitit zeigt diese unterschiedliche Deutungsweise, dass Elektromobilitét
sowohl als klima- und umweltfreundlich als auch als wertschopfungs- und
beschéftigungssteigernd gesehen wird. Dariiber hinaus kann sie auch im Sinn einer
sogenannten griinen Technologie als gegenseitig ergidnzend, also umweltfreundlich und
wirtschaftlich, gedeutet werden.!® Demnach kann keine klare Richtung der Policy-seeking-
Annahmen getroffen werden,, sodass auf steuerungstheoretische Annahmen zu
konservativen und liberalen beziehungsweise zu linken Parteien zuriickgegriffen wird
(sieche Becker et al. 2019).

Ausgehend von iibergeordneten steuerungstheoretischen Annahmen zu konservativen und
liberalen Parteien werden demnach die CDU/CSU und die FDP aus Griinden der
Ablehnung von Eingriffen in den Markt sowie in Kauf- und Konsumverhaltensweisen der
Biirgerinnen und Biirger eine weitreichende Elektromobilitatspolitik ablehnen. Vielmehr
kann davon ausgegangen werden, dass sie tendenziell eher am Status quo orientiert sind,
ohne jedoch ginzlich gegen Elektromobilitit zu sein, und daher eher an einem moderaten
Policy-Wandel interessiert sind. Demnach kann abgeleitet werden, dass die CDU/CSU und
die FDP an einer Fortfiihrung bewédhrter verbrennungsmotorischer verkehrspolitischer
Technologiepfade festhalten. Diese gehen traditionell einher mit einer Ndhe der Union und
FDP zu industriepolitischen Akteuren sowie deren Interessen (Mom 2004, S. 275 ff,;
Bandelow et al. 2016).

Werden diese theoretischen Uberlegungen zum Einfluss von politischen Parteien auf das

Regierungshandeln iibertragen, kann angenommen werden, dass die CDU/CSU und die

1% Demnach kann je nach Lesart Elektromobilitit als kapitalistische Spielart deutscher Automobilhersteller
mit dem Zweck weiterer Produktdiversifizierung und damit zum ErschlieBen zusitzlicher Markte, aber auch
als tatsdchliche CO,-Reduktionsbemiihung gedeutet werden (Schwedes 2019.).
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FDP zu selbstregulatorischer Politiksteuerung tendieren, da sie starke Eingriffe in den

Markt tendenziell ablehnen (Tosun 2017a). Hypothese 2a lautet daher:

H2a: Wenn die CDU/CSU beziehungsweise die FDP in ihrem Wahlprogramm
selbstregulative Steuerungselemente der Elektromobilitétspolitik préferiert,
dann ist bei einer Regierungsbeteiligung moderater Policy-Wandel der

Elektromobilitdtspolitik wahrscheinlicher.

Linke Parteien — wie die SPD — sind demnach eher dazu bereit, regulierend einzugreifen
und orientieren sich stérker an einer hierarchischen Beziehung zwischen Staat und Markt,
um {ibergeordnete inhaltliche Parteiziele zu erreichen (Ronit und Schneider 1999). Diese
konnen vielfach Arbeitsplatzerhalt, Klimaschutz oder soziale Gleichheit sein, die linke
Parteien eher mit einem hierarchischen Verhiltnis von Staat und Markt zu 16sen versuchen.
Dabei geht mit Elektromobilitit zwar ein Arbeitsplatzverlust oder eine -verlagerung, aber
gleichzeitig ein wahrscheinlicher Klimanutzen einher. Anders als in der Energiewende-
Politik ist fiir Elektromobilitét nicht geklért, ob linke Parteien eher am Klimaschutz oder
eher an einem Beschiftigungserhalt bei der Elektromobilitatspolitik orientiert sind , sodass
auch hier auf steuerungstheoretische Modi zuriickgegriffen wird. Dariiber hinaus wird von
regulativer Politik ein weitreichender Policy-Wandel angenommen (siehe Knill 2008;
Tosun 2017a). Fiir den Einfluss der SPD auf die Elektromobilititspolitik kann daher

folgende Erwartung formuliert werden:

H2b: Wenn die SPD in ihrem  Wahlprogramm  regulative
Steuerungsinstrumente der Elektromobilitétspolitik praferiert, dann ist bei einer
Regierungsbeteiligung weitreichender Policy-Wandel der

Elektromobilitdtspolitik wahrscheinlicher.

Wurde der Fokus bislang auf die Regierungsparteien im Untersuchungszeitraum —
CDU/CSU, SPD und FDP — gerichtet, betonen Hicks und Swank (1992) die Bedeutung der
Oppositionsparteien auf die Policy-Ausgestaltung. Dabei untersuchten sie in einer Langs-
und Querschnittsstudie 18 Industriestaaten und den jeweiligen parteipolitisch geprigten
Einfluss der Opposition auf wohlfahrtstaatliche Politik. Sie stellten fest, dass linke
Oppositionsparteien eine Steigerung sozialpolitischer Ausgaben forderten, wihrend eine
liberale oder konservative Opposition zur Drosselung oder Status-quo-Orientierung der

Wohlfahrtspolitik der Regierung fiihrte (Hicks und Swank 1992, S. 667). Diese
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,/Ansteckungseffekte‘ bieten auch fiir den Politikbereich der Elektromobilitdt fruchtbare
Analysemoglichkeiten. Besonders die Griinen stehen dabei im Zentrum der Analyse, da sie
sich frithzeitig flir eine weitreichende Anreizsetzung von Elektromobilitit in ihren
Wahlprogrammen aussprachen (Biindnis 90/Die Griinen 2009, S. 74; Probst 2013). Der
SPD kann nur schwer eine besondere Priaferenz fiir Elektromobilitét als Oppositionspartei
zwischen 2009 und 2013 unterstellt werden. Theoretische Ableitungen kdnnten fiir einen
Umwelt- und Erneuerbare-Energie-Fliigel in Richtung Unterstiitzung der Elektromobilitét
gehen, wihrend der Wirtschafts- und autonahe Fliigel auch den Schutz bewihrter
konventioneller Fahrzeugantriebe hervorheben konnen. Insgesamt scheint daher ein
Ansteckungseffekt von der SPD fiir die Jahre 2009 bis 2013 als theoretisch nicht fundiert
ableitbar. Dies verdeutlicht dariiber hinaus die zuvor beschriebene nicht eindeutig
zuweisbare elektromobilititspolitische Praferenzverteilung der SPD (siehe SPD 2009b). Da
Elektromobilitit weiterhin ein kostenintensiveres Fortbewegungsmittel darstellt und linke
Verkehrspolitik eher an einer sozial ausgerichteten Forderung des 6ffentlichen Verkehrs
orientiert ist, ldsst sich von der Linken geringer Einfluss erwarten. Vielmehr kann
angenommen werden, dass diese Partei dieser Technologie der individuellen automobilen
Mobilitdt eher weniger Aufmerksamkeit schenkt, sodass fiir sie auch nur verminderte
Ansteckungseffekte abgeleitet werden konnen (siehe Die Linke 2009, S. 14; Pfahl-
Traughber 2013). Hinsichtlich der FDP zeigt sich ebenfalls, dass liberale
Automobilititspolitik eher an einem Status quo des Verbrennungsmotors orientiert ist und
ebenfalls wenig Potenzial fiir Ansteckungseffekte im Sinn eines Policy-Wandels vorhanden
sind (siehe FDP 2009, S. 62).

Als Kausalmechanismen dieser ,Ansteckungseffekte® konnen wiederum vote- und policy-
seeking-Mechanismen zugrunde gelegt werden. Demnach stehen insbesondere die
Unionsparteien fiir einen programmatisch offenen Kurs gegentiber den Griinen, was in der
Energiewende-Politik der CDU/CSU und einem beschleunigten Ausstieg aus der
Kernenergie deutlich wurde. Allerdings konnen diesbeziiglich auch Wiederwahl- und
koalitionspolitische Uberlegungen einer mdglichen Zusammenarbeit mit den Griinen eine
Rolle spielen. Diese Mechanismen gelten dabei fiir die SPD, die die Griinen als Favoriten
einer Regierungskoalition begreift, ebenso. Die SPD kann demnach ein &hnliches
Entgegenkommen zu den Griinen aus Koalitionsiiberlegungen sowie eine programmatische

Anlehnung aus policy-seeking-Perspektive umsetzen (Debus 2008; Buzogany und Kropp
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2013). Hinsichtlich eines Einflusses der Griinen kann daher folgende Hypothese formuliert

werden:

H3: Wenn Biindnis 90/Die Griinen einen bei den Wéhlenden populdren
Politikvorschlag formulieren, dann tendieren die Regierungsparteien eher dazu,
ihre Policy-Priferenzen anzupassen, und weitreichender Policy-Wandel der

Elektromobilitdtspolitik ist wahrscheinlicher.

Es konnten drei theoretische Ansitze der Parteiendifferenztheorie fiir diese Arbeit zur
Hypothesenbildung genutzt werden. Diese sind der Vote-seeking- und Policy-seeking-
Ansatz sowie Ansteckungseffekte der Oppositions- auf die Regierungsparteien. Parteien
sind in der Policy-Forschung eine hdufig untersuchte Variable hinsichtlich ihres Einflusses
auf Policy-Output und -Outcome. Dennoch agieren sie im institutionellen Gefiige eines
Landes und stehen insbesondere in technischen Politikfeldern wie der
Elektromobilititspolitik neben Expertinnen und Experten sowie organisierten Interessen,
die wiederum versuchen, ihre Priferenzen durchzusetzen. Diese werden im folgenden

Kapitel im Rahmen der Machtressourcentheorie betrachtet.

3.3.2 Die Machtressourcentheorie

Anhand der Machtressourcentheorie werden Politikergebnisse durch die Machtverteilung
zwischen gesellschaftlichen Gruppen mit unterschiedlichen politischen, wirtschaftlichen
und sozialen Interessen beschrieben. Policy-Entscheidungen werden aus dieser Perspektive
nicht nur als Resultat des Handelns staatlicher Akteure bewertet, sondern als Ergebnis des
Einflusses von Interessengruppen (Howlett et al. 2009, S. 96). Diese im Kern auf den
klassensoziologischen und machttheoretischen Arbeiten von Karl Marx und Max Weber
basierende Theorie betont Auswirkungen der Klassenstruktur einer Gesellschaft und die
eingesetzten Machtressourcen spezifischer Gruppen auf Policy-Entscheidungen (Ostheim
und Schmidt 2007). Prigend fiir die Machtressourcentheorie sind die Analysen von Korpi
zur schwedischen Arbeiterbewegung (Korpi 1978) und zu Arbeitskonflikten in OECD-
Liandern (Korpi 1983). Er zeigt dabei den Zusammenhang von Gewerkschaften und
Arbeiterparteien, die durch Wahlen und Regierungsbeteiligung ihre Interessen in die

Regierung einbringen.
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Die Grundlage der Machtressourcentheorie geht daher stark auf einen Klassenkonflikt
zwischen Kapital und Arbeit zuriick sowie eine asymmetrische Verteilung von Ressourcen,
anhand derer ein kollektiver Akteur seine Interessen durchsetzen kann (Korpi 1983;
Esping-Andersen 1985, 1990). Aus Sicht der Machtressourcentheorie werden politische
Entscheidungen daher wesentlich von der Verteilung der Machtressourcen konkurrierender
Interessengruppen beeinflusst (Ostheim und Schmidt 2007). Diese Machtressourcen sind
allerdings nicht statisch, sondern konnen entlang von policy-spezifischen Entscheidungen,
Interessenkonflikten mit anderen Gruppen oder der parteipolitischen Férbung einer
Regierung variieren (Ebbinghaus 2015). Von besonderem Interesse fiir die Policy-Analyse
sind daher sowohl das Ausmal} als auch der Inhalt der Beeinflussung von Policy-
Entscheidungen durch organisierte Interessengruppen auf staatliche Akteure. Die zur
Verfiigung stehenden Ressourcen wie finanzielle und personelle Mittel sowie der Zugang
zu staatlichen Entscheidungstrigern kann demnach eine politische Entscheidung
beeinflussen. Gesellschaftliche Krifte nutzen daher ihre Ressourcen, um sie fiir ihre

politischen Interessen einzusetzen (Ostheim und Schmidt 2007).

Wurster (2010) erweitert die Machtressourcentheorie mit dem verwandten Konzept der
Produktionsregime. Mit diesem werden vor allem die nicht marktmaBigen Beziehungen
zwischen Unternehmen und den Einflussbeziehungen zu staatlichen Akteuren betont.
Tosun (2017b) zeigt in einer Studie zur Einflihrung des Biokraftstoffes E10 die
Zusammenarbeit der  Automobilverbinde = VDA  (Deutscher  Verband  der
Automobilindustrie) und VDIK (Verband der Internationalen Kraftfahrzeughersteller) mit
den koordinierenden Verkehrs- und Wirtschaftsministerien auf. Marktakteure kdnnen
demnach im Fall der Automobilindustrie die sektorspezifischen Vorteile als
kapitalintensive und wertschopfende Industrie mit iber 800 000 Arbeitspldtzen nutzen und
verfligen iliber ausgebaute Ressourcen sowie geeignete Policy-Argumente (zum Beispiel
Arbeitsplitze), um Zugang zu staatlichen Entscheidungstrigern zu erhalten (Schwedes et
al. 2015). Als Folge der ausgebauten Ressourcen sowie des Machtzugangs etablierter
Industrieinteressen der Automobilindustrie haben diese bereits vielfach verkehrs- und
industriepolitische Entscheidungen beeinflussen konnen (siehe u.a. Bandelow 2007;
Schwedes 2013; Schwedes et al. 2015). Sie werden daher wenig Interesse an einer
Verdnderung des Status quo haben, da sie im Besonderen von diesem bislang profitiert

haben und ein weitreichender Policy-Wandel ihre markt- sowie politikfeldspezifische
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Position gefdhrden konnte. Dartiber hinaus tendieren diese Akteursgruppen, wie Ronit und
Schneider (1999), Tosun (2017b) und Thiele et al. (2018) zeigen, eher zu selbstregulativen

Steuerungselementen.

Im Bereich der Elektromobilitdt sind neben automobilen Industrieakteuren noch solche der
Energie- und Chemieindustrie aus Griinden des Ladeinfrastruktur-Ausbaus und der
Batteriezellentwicklung aktiv. Diese Interessengruppen anderer Marktbereiche der
Energie- und Chemieindustrie haben ein Interesse an einem schnellen Ausbau der
Elektromobilitdt in Deutschland, da sie auf diese Weise einen neuen Markt erschlielen
konnen. Demnach bekriftigen diese Industriespieler zwar einen grundsitzlichen
marktwirtschaftlichen Zugang und lehnen regulative Instrumente im Bereich des Ausbaus
erneuerbarer Strom-Energien ab, da dies einen Eingriff in ihr ,hoheitliches* Marktumfeld
bedeuten wiirde (siehe u.a. Hirschl 2008; Dagger 2009; Griindinger 2017). Im Bereich der
Elektromobilitit treten diese Akteursgruppen allerdings als neue Spieler auf, die wiederum
ein grofes Interesse an einem ziigigen Ausbau der Elektromobilitétspolitik haben kénnen,
da sie nur von einem schnellen Voranschreiten der Zulassungszahlen von
Elektrofahrzeugen vom Marktumfeld der Elektromobilitdt profitieren konnen (Komarnicki
et al. 2018; Stadler 2019). Diese neuen Akteure haben demnach Interesse an einem
weitreichenden Policy-Wandel, da sie von einer Verdnderung des Status quo und des
Voranschreitens des Elektromobilitdtshochlaufs profitieren wiirden. Sie bieten als neue
Marktteilnehmer spezifische elektromobile Produkte (Strom, Ladesdulen und Batterien) an,
wihrend die Automobilindustrie vorwiegend mit Verbrennungsfahrzeugen ihren Gewinn
erwirtschaftet (Becker et al. 2019). Da im Bereich der Elektromobilititspolitik keine
klassische Unterteilung in Kapital und Arbeit beziehungsweise Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerseite sinnvoll ist, weil Industrieverbinde und Gewerkschaften dhnliche
Interessen verfolgen (Erhalt von Wertschopfung in der Automobil-, Chemie- und
Energiewirtschaft), werden Gewerkschaften entsprechend ihrer branchenspezifischen
Zuordnung als Industrieakteure klassifiziert. Fiir die Industrieinteressen konnen daher

folgende Hypothesen formuliert werden:

H4a: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Automobilindustrie verteilt
sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik

wahrscheinlicher.
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H4b: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Energie- oder
Chemieindustrie verteilt sind, dann ist weitreichender Policy-Wandel der

Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

AuBerdem gibt es zivilgesellschaftliche Akteure, zu denen Okologische und
Verbraucherschutzinteressen zéhlen. Erstere haben aus Griinden des Umweltschutzes ein
Interesse an einem Ausbau umweltfreundlicher Technologien, wobei Elektromobilitédt nicht
ausnahmslos als solche bewertet wird (sieche u.a. Fraunhofer ISI 2019a; ifeu 2019;
Joanneum Research 2019). Unter der Bedingung, dass Elektromobilitit als
umweltfreundliche Technologie eingestuft wird, werden 6kologische Akteure daher einen
Ausbau dieser Technologie beflirworten, sodass sie weitreichenden Policy-Wandel
begriiBen werden.

Ebenfalls werden Verbraucherschutzorganisationen eine verbraucherfreundliche Politik
von Elektromobilitit unterstiitzen. Insbesondere automobile Verbraucherorganisationen
wie der ADAC werden jedoch vor allem daran interessiert sein, dass Autofahrende mit
bestehenden konventionellen Verbrennerfahrzeugen nicht benachteiligt werden. Da
Elektroautos in Bezug auf Preis und Reichweite derzeit nicht mit konventionellen
Fahrzeugen mithalten konnen, werden Verbraucherverbdnde daher geringes Interesse
haben, Elektromobilitdt ziigig auf den Markt zu bringen. Autofahren konnte dadurch teurer
werden, was tendenziell abgelehnt werden wiirde (Loer und Leipold 2018).

Folgende Hypothesen konnen daher fiir zivilgesellschaftlich organisierte Interessen

formuliert werden:

HSa: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil 0kologischer Akteure, die
Elektromobilitdt als umweltfreundlich bewerten, verteilt sind, dann ist

weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

H5b: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil von Verbraucherinteressen
verteilt sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik

wahrscheinlicher.

In der nachfolgenden Darstellung wird die Verteilung der Akteure entlang der

unterschiedenen Interessengruppen der Elektromobilititspolitik zusammengefasst.
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Tabelle 3: Wirtschaftliche und zivilgesellschaftliche Akteure der Elektromobilitétspolitik

Verband der Bundesverband Umweltinteressen Deutscher Stédte-
Automobil- der Energie- und | (weitreichender und Gemeinde-
industrie (VDA) Wasserwirtschaft | Policy-Wandel) bund (DStGB)
Verband (BDEW) e Bund fiir Umwelt Bund der
Internationaler Verbe}nd der und Naturschutz deutschen
Kraftwagen- chemischen Deutschland Industrie (BDI)
hersteller (VDIK) Industrie (VCI) (BUND) Deutscher
IG Metall e Verkehrsclub Gewerkschafts-
Deutschland bund (DGB)
(VCD)
e Naturschutzbund
Deutschland
(NABU)
e Worldwide Fund
for Nature
(WWF)
Verbraucher-
interessen
(moderater Policy-
Wandel)
e Allgemeiner
Deutscher
Automobilclub
(ADAC)

Quelle: Eigene Darstellung

Die dargestellten organisierten Interessengruppen werden entsprechend ihres Mehrwerts
fiir die zentrale Fragestellung im Rahmen der Deskription und Analyse dargestellt. Dariiber
hinaus konnen vereinzelt weitere Spieler der Automobilindustrie, der Energie- und
Chemiewirtschaft sowie von Umwelt- und Verbraucherseite hinzugezogen werden, wenn
es dem Erkenntnisgewinn dient.

Mit der Machtressourcentheorie konnen die Einflussmoglichkeiten wirtschaftlicher,
Okologischer und verbraucherspezifischer Akteursgruppen im Policy-Prozess isoliert und

fiir die Analyse erfasst werden.
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Im folgenden Abschnitt werden die institutionellen Einflussfaktoren in der politisch-

institutionalistischen Theorie vorgestellt.

3.3.3 Politisch-institutionalistische Theorien

Mit politisch-institutionalistische Ansdtze wird der formal-rechtliche Charakter von
Institutionen betont und staatliche Politikgestaltung geprigt durch institutionelle
Rahmenbedingungen verstanden. Unter politisch-institutionalistischen Theorien kann eine
Vielzahl unterschiedlicher Erkldrungsansidtze gefasst werden (Schmidt und Ostheim
2007c). Zentrale Ankerpunkte bilden die foderale Struktur eines Landes, die vertikale und
horizontale Politikverflechtung sowie die Anzahl der Vetospieler und Mitregenten.
Institutionen verdeutlichen daher verschiedene Gestaltungsspielraume, die Policy-Wandel

fordern, aber auch hemmen kénnen (Schmidt 2001, S. 29).

Besondere Aufmerksamkeit innerhalb der Politikwissenschaft hat das Vetospieler-
Theorem von George Tsebelis erhalten (Tsebelis 1995, 2002), dem zufolge Policy-
Entscheidungen im Wesentlichen von individuellen und kollektiven Akteuren, deren
Zustimmung fiir diese sowie einer entsprechenden erforderlichen Verédnderung des Status
quo geprégt sind (Tsebelis 2002, S. 19). Schmidt (2019, S. 250, 338 ff.) hat ein breites
Verstiandnis dieser Akteure und integriert Mitregenten, die zwar keine formal-rechtliche
Vetoposition innehaben, de facto allerdings als Mitgestalter der Willensbildung und
Entscheidungsfindung agieren. Tsebelis geht schlieBlich davon aus, dass die
Reformfahigkeit im Wesentlichen von der Anzahl der Vetospieler, der internen Kohésion
(Homogenitét beziehungsweise Heterogenitét der Vetospieler) und der Kongruenz, also der
inhaltlichen Ndhe zueinander, abhingt (Tsebelis 2002, S. 62). Er betrachtet dabei die in der
Verfassung festgeschriebenen institutionellen Vetospieler wie den Bundesrat oder das
Bundesverfassungsgericht und ,,partisan veto player* (Tsebelis 2002, S. 79). Insbesondere
parteipolitische Vetospieler zeigen allerdings groBe Uberschneidungen mit der
Parteiendifferenztheorie (siehe Kap. 3.3 Die Parteiendifferenztheorie) und werden daher

nicht gesondert theoretisch isoliert (Schmidt und Ostheim 2007c).

Elektromobilitétspolitik zeichnet sich durch eine hohe Interdisziplinaritit aus, die sich in
einer ausgepriagten ministeriellen Kompetenzverteilung widerspiegelt. AuBlerdem erweist

sich Elektromobilitdt als Politikbereich mit hohem industriepolitischen Interesse der
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Bundeslédnder, die iiber den Bundesrat als Vetospieler agieren konnen (Fichert und Grandjot
2016). Nachfolgend werden daher die Hypothesen entlang der horizontalen und vertikalen
Verflechtung abgeleitet?® (Ganghof und Schulze 2015; Schmidt und Ostheim 2007c).

Elektromobilitétspolitik zeichnet sich als interdisziplindres Politikfeld, in dem horizontale
Politikverflechtung in hohem Mal} ausgeprégt ist, aus (siehe u.a. Scharpf 1992). Im Bereich
alternativer Antriecbe und Kraftstoffe sind vom Verkehrs-, Wirtschafts- und
Umweltministerium {iber das Finanz- und Sozialministerium auch vermeintlich entlegenere
Ressorts wie die Landwirtschafts-, Forschungs- und Entwicklungsministerien am
Politikprozess beteiligt.?! Im konkreten Fall der Elektromobilitit sind das Verkehrs-,
Wirtschafts- und Energie- sowie das Umweltministerium federfiihrend beteiligt, sodass
deren Einfluss im interdisziplindren Feld der Elektromobilitit weiter ausdifferenziert wird
(Fichert und Grandjot 2016).

Demnach sehen Schwedes (2018, 2019), Bandelow et al. (2016) sowie Bandelow und
Kundolf (2018) fiir das Verkehrsministerium die Kompetenzverteilung vorwiegend entlang
Straeninfrastruktur- und verkehrsrechtlicher Aufgaben. Daraus haben sich eine hohe
Status-quo-Orientierung sowie eine Fokussierung auf konventionelle und auf lange
Strecken ausgelegte verbrennungsmotorisch betriebene Fahrzeuge ergeben. Dies resultiert
auch aus der engen Zusammenarbeit mit Interessengruppen der Automobilindustrie, die
wiederum traditionell im Verkehrsministerium ihren ersten Ansprechpartner und
Verbiindeten sieht. Demnach hat das Verkehrsministerium aufgrund der hoheitlichen
Kompetenz am Stralenausbau eher ein Interesse, Fahrzeuge zu fordern, die eine volle
Stralenauslastung ermoglichen und daher grofle fahrzeugspezifische Reichweiten
erfordern (Heuser und Reh 2016). Ahnlich wie innerhalb der Machtressourcentheorie kann
daher hinsichtlich des Verkehrsministeriums davon ausgegangen werden, dass es sich an

bewidhrten verkehrspolitischen Pfaden orientiert und der neuen Technologie der

20 Institutionelle Faktoren werden in der Literatur zumeist mit einer restringierenden Wirkung beschrieben.
Abhingig von der Richtung des Policy-Wandels und den institutionellen Gegebenheiten konnen
institutionelle Faktoren allerdings auch Policy-Wandel ermdglichen (Schmidt und Ostheim 2007¢).

2l Das Landwirtschaftsministerium regelt beispielsweise zusammen mit dem Umweltministerium
zugelassene Anbaufliche fiir biomassebasierte Kraftstoffe. Das Ministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung koordiniert die internationale Wasserstoffproduktion mit sonnen- und
windreichen Léandern, wiahrend das Ministerium fiir Bildung und Forschung eine allgemeine
Forschungsagenda neuer und alternativer Antriebsarten federfithrt. Das Arbeits- und Sozialministerium
beansprucht dariiber hinaus die Koordination der Transformation von Wertschopfung und Arbeit durch die
Elektrifizierung der Antriebe und Kraftstoffe (siche BMWi; BMVI; BMU; BMBF 2014; Fichert und Grandjot
2016).
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Elektromobilitdt Skepsis entgegenbringt. Dariiber hinaus impliziert der Politikbereich der
Elektromobilitdt, anders als bei konventionellen Verbrennern, aufgrund des
Querschnittsfeldes zur Energie- und chemischen Industrie auch einen Austausch zum
Wirtschafts- und Energieministerium. Weitergehende Koordinierungsprozesse sowie eine
Aufteilung bestehender verkehrspolitischer Kompetenzen mit dem Wirtschafts- und
Energie-, sowie dem Umweltministerium wéren eine Folge. Somit kann das
Verkehrsministerium an einer Status-quo-Wahrung eher interessiert sein als an einem
Ausbau der Elektromobilitdtspolitik (Fichert und Grandjot 2016; Sager 2016; Schwedes
2016, 2019; Bandelow und Kundolf 2018; Haefeli 2016).

Das Wirtschafts- und Energieministerium ist federfiihrend fiir die Bereiche
Stromnetzausbau und Ladeséduleninfrastruktur (Mayer 2017). Es steuert dariiber hinaus die
Stromenergiewende. Das Ministerium gilt zudem als erster Ansprechpartner der
konventionellen Energiewirtschaft, die wiederum begriindetes Interesse an einer ziigigen
Marktentwicklung der Elektromobilitdt hat. Vom Wirtschafts- und Energieministerium
ergdben sich demnach bei einer Ausweitung elektromobilitdtspolitischer Aktivitdten der
Bundesregierung eine VergroBerung der Ressortkompetenzen auch in die Bereiche des
Automobils, die traditionellerweise genuiner Bestandteil des Verkehrsministeriums sind
(Dagger 2009, S. 29 f.; Stefes 2014).

Eine dhnliche Annahme kann fiir das Umweltministerium gezogen werden. Dies hat den
Bereich des Klimaschutzes in Federfiihrung und ist aufgrund dessen an den meisten
elektromobilititspolitischen Entscheidungen beteiligt, um eine umweltpolitische
Fokussierung zu wahren. Gleichzeitig setzt es internationale Klimaschutzziele in nationale
Klimaschutzprogramme um, wobei dem Verkehrssektor aufgrund seiner stagnierenden
Emissionslast eine besondere Rolle zukommt. Elektromobilitit kann zur
Emissionsreduzierung beitragen und wird fiir den Verkehrssektor als emissionsfrei
berechnet (siehe u.a. Lohr 2018, S. 111; Canzler und Wittowsky 2016; UBA 2020a).
Folgende Hypothesen konnen daher fiir die beteiligten Bundesministerien festgehalten

werden:

Hé6a: Wenn die Kompetenzen zum Vorteil des Bundesverkehrsministeriums
verteilt sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik

wahrscheinlicher.
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Hé6b: Wenn die Kompetenzen zum Vorteil des Wirtschafts- und
Energieministeriums oder des Umweltministeriums verteilt sind, dann ist

weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik wahrscheinlicher.

Entlang der vertikalen Politikverteilung verfiigen die Léander {iber unterschiedliche
Moglichkeiten der Politikgestaltung auf Bundesebene. Sie konnen iiber den Bundesrat auf
Bundesgesetze Einfluss nehmen. Dies gilt insbesondere bei zustimmungspflichtigen

t*2, wenn die

Gesetzen, wobei sich die Vetospielerposition des Bundesrates verstirk
Bundesrats- von der Bundestagsmehrheit abweicht®® (Schmidt 2021, S. 207 £.).

Fir den Bereich der Elektromobilitit sind dariiber hinaus informelle
Koordinationsmechanismen zwischen Bund und Lindern von Bedeutung. Die
bedeutendsten sind die Landerverkehrsministerkonferenz, die Automobil- und Klimagipfel
im Bundeskanzleramt sowie informelle Austauschbeziechungen zwischen den
Landerverkehrsministern, den Ministerprdsidenten und den Fahrzeugherstellern der
Automobilindustrie.

Grundsitzlich erscheint es im Hinblick auf die Policy-Konstellationen der Lander von
Bedeutung, deren konkrete Priferenzen stirker zu betrachten. Nach Tsebelis (1995)
Annahme wird die Vetospielerposition des Bundesrates vor allem durch interne Kohésion
(Homogenitdt oder Heterogenitdt) und die Kongruenz, also die inhaltliche Nihe
zueinander,  beeinflusst. Diese = Vermutung wird durch ldnderspezifische
Wertschopfungsstrukturen ergénzt. Demnach werden im Besonderen die sogenannten
,Autolidnder® (Baden-Wiirttemberg, Bayern und Niedersachsen) spezifische Interessen liber
den Bundesrat in den Policy-Prozess einbringen (Schwedes und Ruhrort 2016). Diese
werden gewillt sein, ihre regionalen Technologiestandorte zu schiitzen und werden wenig

Interesse haben, Elektromobilitit zu fordern, da die Transformation der

22 Siehe zum Verhiltnis von Bundestag und Bundesrat sowie zur parteipolitischen Mehrheitsverteilung auch
Schmidt (1996a) zum grand coalition state.

2 Grundsitzlich sind dabei die Kompetenzen innerhalb der Verkehrspolitik klar in Richtung
Bundesverkehrsministerium verteilt. Aufgrund des Verfassungsgrundsatzes der Herstellung gleichwertiger
Lebensverhidltnisse sowie des Auftrags der verkehrspolitischen Daseinsvorsorge wurden dem
Bundesverkehrsministerium  signifikante Kompetenzen im Bereich der Verkehrstrager- und
Infrastruktursteuerung zugesprochen (Art 85 GG). In der Praxis hat sich dieser Top-down-Ansatz allerdings
umgekehrt, sodass Linder und Kommunen Bauvorhaben iiber den Gemeinsamen Ausschuss sowie die
kommunalen Spitzenverbénde anmelden konnen und die Finanzierungsverteilung zwischen Bund, Léindern
sowie Gemeinden koordiniert werden konnen. Zumeist hat sich der Bund dabei als generdser Mittelgeber
erwiesen (Schwedes wund Ruhrort 2016). Graf (2022) liefert dazu eine Studie iiber
Schieneninfrastrukturprojekte auf kommunaler Ebene und mit Bundesfinanzbeteiligung.
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Antriebstechnologie Verdnderungen fiir Wertschopfung sowie Beschiftigung nach sich
ziehen kann (Fraunhofer IAO 2019). Fiir diese Lénder kann daher folgende Hypothese

formuliert werden:

H7: Wenn die Autoldnder {iber eine ausgebaute Machtposition (im Bundesrat)
verfiigen, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik

wahrscheinlicher.

Die politisch-institutionalistischen Theorien konnten {iber die horizontale und vertikale
Politikverflechtung operationalisiert werden. Im folgenden Kapitel werden die zugrunde

gelegten Theorien zusammengefasst.

3.4 Zusammenfassung des theoretischen Konzepts

Eignung der Theorien zur Analyse der zentralen Fragestellungen

Fiir diese Arbeit wurde der theoretische Analyserahmen der Heidelberger Schule der
Staatstdtigkeitsforschung ausgewdhlt (Schmidt 1993; Schmidt et al. 2007). Mit der
theoretischen Einfithrung konnte verdeutlicht werden, dass die Pfadabhéngigkeitstheorie
im prototypischen Politikfeld Elektromobilitit eine marginalere Bedeutung hat
beziehungsweise bei Ausweitung auf benachbarte Politikbereiche zur Unschérfe beitrégt,
sodass sie zur Policy-Analyse nicht berticksichtigt wurde. Die Integration soziokultureller
Faktoren in den theoretischen Analyserahmen verspricht hingegen aufgrund der
Endverbraucher-Perspektive von Elektromobilitét fruchtbare Analysemdglichkeiten (siehe
Rammert 2016). Das gewihlte theoretische Analysemodell ist fiir eine Vielzahl mdglicher
Determinanten im Sinne des Erkenntnisgewinns offen fiir Ausbau- und
Reduktionspotenziale (Zohlnhofer 2013).

Da der Bereich der Elektromobilititspolitik bislang kaum vorstrukturiert ist, zeichnet sich
diese Arbeit durch den breiten Theorieansatz in einem policy-analytischen Neubereich aus.
Das bewihrte Theoriegeriist der Heidelberger Schule der Staatstitigkeitsforschung bietet
sich daher aufgrund der Vielfalt ableitbarer unabhingiger Variablen fiir eine Analyse von
Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik besonders an. Ein Vorteil besteht darin, dass
sie zwischen Kontextfaktoren wie soziodkonomischen und soziokulturellen Faktoren sowie
Erklarungsmustern der Europdisierung auf der einen und akteurs- und

institutionenzentrierten Faktoren auf der anderen Seite entsprechend der kausalen Néhe
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zum Untersuchungsgegenstand trennen kann (Wenzelburger und Zohlnhofer 2015). Fiir die
Kategorie der akteurs- und institutionenzentrierten Theorien wurden schlie8lich
Hypothesen abgeleitet, mit denen die Systematic Process Analysis durchgefiihrt werden

kann (Hall 2008).

Es konnte dariiber hinaus verdeutlicht werden, dass das Theoriegeriist, das in der
quantitativ-statistisch ausgelegten Wohlfahrtsstaatsforschung seinen Ursprung hat, fiir den
qualitativ orientierten Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit abgeleitet werden konnte.
Es wird daher ein hohes Innovationspotenzial beziiglich der Ubertragung des gewihlten
Theoriegeriists auf das technologische Politikfeld der Elektromobilitit gesehen (siehe u.a.
Wenzelburger 2010; Wurster 2010). In der nachfolgenden Tabelle werden das abgeleitete
Theoriegeriist und die Hypothesen zusammengefasst. Dabei wird deutlich, dass die
Richtungen der Hypothesen hinsichtlich der Reichweite des Wandels (moderater und
weitreichender Policy-Wandel) ungefdhr zur Haélfte gleich verteilt sind, sodass das
Theoriegeriist und die Hypothesen eine ausgewogene Analyse der Einflussfaktoren auf die

Elektromobilitétspolitik ermdglichen.

Tabelle 4: Theoriegeriist zur Analyse der Elektromobilitétspolitik

Soziookonomische e Soziookonomische Faktoren

Theorie e Soziokulturelle Faktoren

Internationale e Top-d E e
Hypothese op-down-Europdisierung
Parteiendifferenz- e Vote-seeking

theorie

e Policy-seeking

e Ansteckungseffekte von Oppositionsparteien

H1: Wenn Regierungsparteien davon ausgehen, dass Elektromobilitit bei den
Wihlenden nicht salient ist und eine geringe Aufmerksamkeit erfahrt, dann ist
moderater Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik wahrscheinlicher.

H2a: Wenn die CDU/CSU beziehungsweise die FDP in ihrem Wahlprogramm
selbstregulative Steuerungselemente der Elektromobilititspolitik praferiert, dann ist
bei einer Regierungsbeteiligung moderater Policy-Wandel der Elektromobilitatspolitik
wahrscheinlicher.
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H2b: Wenn die SPD in ithrem Wahlprogramm regulative Steuerungsinstrumente der
Elektromobilitédtspolitik priaferiert, dann ist bei einer Regierungsbeteiligung
weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilitatspolitik wahrscheinlicher.

H3: Wenn Biindnis 90/Die Griinen einen bei den Wéhlenden populédren Politikvorschlag

formulieren, dann tendieren die Regierungsparteien eher dazu, ihre Policy-Priaferenzen
anzupassen, und weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik — ist

wahrscheinlicher.
Machtressourcen- e Machtressourcen industrieller Akteure
theorie e Machtressourcen zivilgesellschaftlicher Akteure

H4a: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Automobilindustrie verteilt sind,
dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

H4b: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Energie- oder Chemieindustrie
verteilt sind, dann ist weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik
wahrscheinlicher.

HSa: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil 06kologischer Akteure, die
Elektromobilitit als umweltfreundlich bewerten, verteilt sind, dann ist weitreichender
Policy-Wandel der Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

H5b: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil von Verbraucherinteressen verteilt sind,
dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik wahrscheinlicher.

Politisch-institutiona- e Ministerielle Kompetenzverteilung
listische Theorie

e Autoldnder (im Bundesrat)

Hé6a: Wenn die Kompetenzen zum Vorteil des Bundesverkehrsministeriums verteilt
sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilitéitspolitik wahrscheinlicher.

Hé6b: Wenn die Kompetenzen zum Vorteil des Wirtschafts- und Energieministeriums
oder des Umweltministeriums verteilt sind, dann ist weitreichender Policy-Wandel der
Elektromobilitatspolitik wahrscheinlicher.

H7: Wenn die Autoldnder iiber eine ausgebaute Machtposition (im Bundesrat)
verfiigen, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik
wahrscheinlicher.

Quelle: Eigene Darstellung

Welche Theorien eignen sich nicht fiir das theoretische Analysemodell?

Weitere  Ansdtze wie der Multiple-Streams-Ansatz, der  Akteurszentrierte
Institutionalismus, der Advocacy Coalition Framework oder die Punctuated Equilibrium
Theory haben als integrative Forschungsheuristik eine besondere Ndhe zum Prozess des
Policy-Making. Eine Kombination des in dieser Arbeit gewihlten adaptierten

Theoriemodells der Heidelberger Schule der Staatstétigkeitsforschung ist fiir einzelne
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Theorieansédtze denkbar, sofern es dem Erkenntnisinteresse dienlich ist (Herweg 2013;
Zohlnhofer 2008). Dennoch ist die Hinzunahme  weiterer theoretischer
Forschungsheuristiken kritisch zu bewerten, da eine unbeabsichtigte Doppelmessung durch
die Verwendung eines zusétzlichen holistischen Theorieansatzes in der Prozessanalyse
kontraproduktiv zur Beantwortung der zentralen Fragestellung wére. Konkret sollen
anhand der Pfadabhingigkeits- und der Diffusionstheorie sowie des Multiple-Streams-

Ansatzes die Grenzen der Theorie-Hinzunahme verdeutlicht werden.

Die Pfadabhingigkeitstheorie, die im Heidelberger Staatstatigkeitsmodell tiblicherweise
vertreten ist, konnte aufgrund des prototypischen und neuen Falls der
Elektromobilititspolitik vernachldssigt werden. Demnach kann zwar der Blick
beispielsweise auf Policy-Entscheidungen der Massenmotorisierung der 1950er Jahre
(siche Kap. 4.1 Historische Konfliktlinien der Elektromobilitdiitspolitik) Einblicke in das
Verbrenner-Paradigma deutscher Verkehrs- und Wirtschaftspolitik bieten, dies erscheint
angesichts der Fiille vorhandener und vor allem direkter zu messender Determinanten
jedoch nicht primédr von Nutzen fiir die Analyse zu sein. Dariiber hinaus bietet die
Pfadabhingigkeitstheorie nur einen indirekten Blick auf Elektromobilitét iiber Policy-
Entscheidungen  anderer  Politikbereiche, beispielsweise die  Energiesteuer-,
Raumordnungs- oder Infrastrukturpolitik (siehe Haefeli 2016; Lehmkuhl 2006).

Im Rahmen diffusionstheoretischer Modelle wird dhnlich wie bei der Internationalen
Hypothese der Blick iiber Nationalstaatsgrenzen hinweg gelenkt und angenommen, dass
nationale Policy-Akteure Policy-Entscheidungen und -Handeln anderer Lénder als
Grundlage des eigenen Agierens nehmen und von diesen lernen beziehungsweise auf
nationale Problemlagen iibertragen (siche Busch et al. 2005; Elkins und Simmons 2005;
Tosun und Croissant 2016). Diese im verwendeten Theoriemodell nicht implizierte Theorie
birgt zwar groBes Potenzial, da davon ausgegangen wird, dass andere Léander eine
vorausschauende beziehungsweise eine zeitlich frithere Elektromobilititspolitik umgesetzt
haben.”* Dennoch erscheinen die einzubeziehenden Faktoren wie die wirtschaftlichen,

politischen oder auch infrastrukturellen Rahmenbedingungen von Lindern wie Norwegen

2% Diese Annahme ist grundsitzlich fiir die deutsche Elektromobilititspolitik zutreffend, da die
bundesdeutschen Elektromobilitéts-Entscheidungen Landern wie den Niederlanden, Norwegen, Frankreich
oder China zundchst nachgelagert waren (ICCT 2016a).
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oder China als zu komplex und von bundesdeutschen Kontextfaktoren zu divergierend

(Altenburg et al. 2016).

Zahlreichen Policy-Analysen zur deutschen und europdischen Verkehrspolitik liegt der
Multiple-Streams-Ansatz (MSA) zugrunde® (sieche Bandelow et al. 2014; Bollmann und
Toller 2018). Trotz groBer Vorteile des MSA birgt er fiir diese Arbeit eine zentrale
Herausforderungen. Die starke narrative Ausrichtung wund die Kritik der
Nichtfalsifizierbarkeit des MSA stellen Griinde dar, im prototypischen Politikbereich der
Elektromobilititspolitik ein in der Policy-Forschung bewéhrtes Theoriemodell zu

verwenden.

Der MSA und die Pfadabhidngigkeitstheorie werden bei der Theoriediskussion auf Basis
der gewonnenen Erkenntnisse jedoch einer Wiirdigung hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit
auf Elektromobilititspolitik unterzogen (siehe Kap. 7.4 Diskussion der Theorie- und

Methodenauswahl).

25 Der MSA wurde von John Kingdon auf Basis des Garbage-Can-Modells zunichst fiir US-amerikanische
Politikentscheidungen weiterentwickelt und stellt heute eine vielfach angewendete Heuristik dar (Kingdon
1984, 2003).
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4. Framework der Elektromobilititspolitik

Im vorliegenden Kapitel wird eine Einfiihrung in die Elektromobilitdt und die deutsche
Elektromobilititspolitik gegeben. Dazu erfolgt zunichst ein historischer Uberblick iiber die
Technologiegenese von Elektromobilitdt. Damit eng verbunden sind auch historisch-
politische Entscheidungen, die zu einer Ab- beziehungsweise Hinwendung zu dieser
Technologie fiihrten. AnschlieBend wird eine technologieorientierte Einfithrung in das
System des Elektroantriebs, der Ladeinfrastruktur und der Klimabilanz von
Elektrofahrzeugen gegeben. Dariiber hinaus werden ausgewihlte Studien zur Klimabilanz
von Elektrofahrzeugen und elektromobilititspolitische Entscheidungen in anderen Léndern

schematisch vorgestellt.

4.1 Historische Konfliktlinien der Elektromobilititspolitik

Die historischen Phasen der Elektromobilitit sind eng mit der Entwicklung des Automobils
verkniipft. Dieser Abschnitt liefert Einblicke in die Entwicklung der Elektromobilitit sowie
in das Wechselverhdltnis von Elektro- und Verbrennungsfahrzeugen. Die historische
Genese von Elektromobilitdit kann daher eine erste Rahmensetzung von
Elektromobilititspolitik beschreiben.?® Dabei koénnen drei Phasen der Entwicklung der
Elektromobilitit aufgezeigt werden: Entwicklung von Akkumulatoren und
Elektromotoren: Erste Hochphase 1832-1912, Phase der Stagnation und des
Nischenprodukts: 1912—1990 und eine kurze Phase des Aufbruchs: 1990-1996. Damit ist
jedoch noch kein fritherer Einstieg in die Elektromobilitdtspolitik impliziert. Vielmehr
beschreiben die nachfolgenden Ausfiihrungen die historischen Rahmenbedingungen von
Elektromobilitdt. Sie geben zum einen notwendige historische Einordnungen und zum
anderen verdeutlichen sie durch den historischen Riickgriff den prototypischen Fall der

Elektromobilitdtspolitik ab 2009, der sich maBigeblich von vorherigen Entwicklungen

26 Vereinzelt wird die oberleitungselektrisch betriebene Eisenbahn von Schienenverkehrsforscherinnen und -
forschern ebenfalls als Elektromobilitit verstanden. Dem wird in dieser Arbeit nicht widersprochen, wobei
der Fokus jedoch auf die stralenbezogene batterie- oder brennstoffzellenelektrische Elektromobilitdt gelegt
wird. Der Schienenverkehr wird in diesem Kapitel nicht Hauptbestandteil sein (siche dazu u.a. Kopper 2002,
S. 54 ff.; VDE 2019).
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unterscheidet. Im folgenden Abschnitt werden jedoch zunéchst historischen Einordnungen

vorgenommen (siche Abt 1998).

Entwicklung von Akkumulatoren und Elektromotoren: Erste Hochphase 1832—1912

Das Prinzip der Nutzung elektrischer Energie, die in Akkumulatoren gespeichert wird, geht
auf die 1850er Jahre zuriick, in denen erste Bleiakkumulatoren erfunden und verwendet
wurden.?’

Die Entwicklungen des Elektrofahrzeugs sind eng an die grundsétzliche Genese des
Automobils verknlipft, in der es ein Nebeneinander verschiedener Antriebssysteme gab.
Parallel zu batterieelektrischen Antrieben wurden auch Gas- und verbrennungsmotorische
(Benzin) sowie vereinzelt dampfbetriebene Fahrzeuge entwickelt. Allen Antrieben gemein
war die Orientierung an Reichweite, Geschwindigkeit und insbesondere dem
Fahrzeugaufbau an Pferdekutschen (Georgano 1996). Demnach ist in der Anfangsphase
des Automobils noch keine deutliche Lesart fiir das spitere Verbrenner-Paradigma des 20.
Jahrhunderts erkennbar, vielmehr gab es die verschiedenen Antriebe nebeneinander. Fiir
die Vereinigten Staaten konnen fiir das Jahr 1900 40 % dampfbetriebene, 38 %
batterieelektrische und 22 % benzinbasierte Antriebsarten identifiziert werden (Abt 1998,
S. 190 ff.; Mom 2004). Das Elektrofahrzeug hatte insbesondere durch die einfache
Geschwindigkeitsregulierung, eine hohe Zuverldssigkeit und die direkte Umsetzung der
eingespeisten Stromenergie durch ein hohes Drehmoment auf der Stralle Vorteile. Dariiber
hinaus blieb es kostengiinstig im Unterhalt und wurde als vergleichsweise abgas- sowie
gerduscharm bewertet (Abt 1998, S. 100; Georgano 1996).

Mit dieser Entwicklung gingen verkehrspolitische Paradigmen einher, die sich zunichst
allerdings ausschlieSlich am Verkehrstrager Schiene orientierten. Demnach entwickelte
sich  im Deutschen Reich ab 1871 Verkehrspolitik als Eisenbahn- und
Eisenbahninfrastrukturpolitik. Damit ging eine vom preullischen Vorbild ausgehende

staatsnahe Prigung von Verkehr und Eisenbahn aus.”® Dies miindete darin, dass die

27 Anfang der 1880er Jahre wurden in Paris die ersten Elektrofahrzeugkonzepte auf Basis von Akkumulatoren
und Elektromotoren entwickelt. Zeitgleich erprobte Werner von Siemens in Berlin ebenfalls ein elektrisch
betriebenes Stralenfahrzeug, das allerdings per Oberleitung betrieben wurde und daher nur begrenzt flexibel
war. Insgesamt konnten sich bis in die 1920er Jahre des 20. Jahrhunderts zahlreiche Elektromodelle
etablieren, die iiber unterschiedliche Bauarten und Nutzungsmoglichkeiten verfiigten (Kirsch 2002).

28 Die Wander- und Umzugsbewegungen weiter Teile der lindlichen Bevélkerung in die Stidte sowie
Industrieagglomerationen sorgten fiir eine Uberlastung bestehender Verkehrssysteme und hatten starke
soziale sowie familidre Trennungen als Folge. Besonders Letztere wurden sowohl von den Sozialdemokraten
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Reichsbahn und die jeweiligen Lander-Bahnunternehmen zu den groBten Arbeitgebern des
Reiches aufstiegen, was ihnen daher eine gesamtgesellschaftliche Stellung sowie
politischen Einfluss ermdglichte (Haefeli 2016). Dem neu aufkommenden Automobil
begegnete daher insbesondere wihrend der Jahrhundertwende vielfach Skepsis, da es
weder Verkehrseffizienz noch industriepolitische Vorteile versprach (Hascher 2011; Meyer

2016).

Die lange Phase der Stagnation und des Nischenprodukts: 1912—1990

Mit der Erfindung des elektrischen Startermotors fiir Verbrennungsfahrzeuge im Jahr 1912
kam jedoch ein entscheidender Vorteil fiir das Verbrennungsfahrzeug hinzu?’ (Kampker et
al. 2018b, S. 5 f.). In den folgenden Jahren verlagerte sich schlieBlich das ausgewogene bis
fiir den Elektromotor vorteilige Verhéltnis im Antriebsystem der Kraftfahrzeuge zugunsten
des Verbrenners. Technologiehistorikerinnen und -historiker sowie Techniksoziologinnen
und -soziologen erklidren diese Entwicklung durch ein soziotechnisches Muster aus
technischer Kosten-Nutzen-Abwigung und soziokulturellen Schemata.*°

Hinsichtlich technischer Faktoren konnten mit dem Verbrennungsantrieb zahlreiche
Verbesserungen etabliert werden.’! Neben dem elektrischen Anlasser wurden insbesondere
die Kontrolle der Geschwindigkeitsregulierung und die technische Zuverldssigkeit der
einzelnen Motorenkomponenten verbessert (Kampker et al. 2018b). Dariiber hinaus zeigte
das Elektrofahrzeug seine technischen Barrieren auf. Beméngelt wurde vor allem die

begrenzte Reichweite der bis zu 410 kg schweren Bleibatterie. Dartiber hinaus bot sich das

als auch von einer kooptierenden Sozialpolitik Bismarcks als dringendes Problem gesehen, dem mit einem
Ausbau auch iiberregionaler Schienensysteme begegnet werden sollte (Haefeli 2016).

2 Ein Verbrennungsfahrzeug musste vorher mit einer Kurbel von auBien angelassen werden.

39 Diese Faktoren sind schlieBlich eng verkniipft mit einer soziokulturellen Deutungsweise der Dominanz des
Verbrennungsmotors, die gerade in den Vorteilen des Elektromotors wie der Gerduscharmut, der direkten
Umsetzung der eingesetzten Strom-Energie auf die StraBe und der wartungsreduzierten Zuverldssigkeit
seinen Niedergang sieht. Der Reiz des Verbrennungsmotors lag demnach in der Dialektik des
Verbrennungsmotors, der einerseits technologisch einen vergleichbaren, wenn auch wenig ausgepriagten
Komfort bot und auf der anderen Seite als lautes, dreckiges und wartungsintensives Fahrzeug Anlass bot,
ménnliche Nutzerpriferenzen zu bedienen. Diese sind vielfach als Beherrschbarkeit der Technologie,
reichweiten-vergrofertes und insbesondere vibrierendes Fahrgefiihl sowie Abgrenzung von dem als leise und
weiblich empfundenen Elektroauto in der Literatur beschrieben (Mom 2004; Abt 1998; Canzler und Knie
1994; Moser et al. 2013). Diese Beobachtung geht eng mit der grundsétzlichen Entwicklung des Automobils
einher, die sich zunéchst iberwiegend im Bereich des Motorsports identifizierte, in dem ein lauter, teurer und
wartungsintensiver Unterhalt des Rennwagens schnell zur Identifikation ménnlicher Stereotype diente.
Spétere Nutzungen von Automobilen auf zivilen 6ffentlichen StraBlen orientierten sich schlieBlich an dieser
friiheren Verwendung des Fahrzeugs, bei der sich kulturelle Pfade bis heute an Geschwindigkeit und
Motorengerduschen festmachen (Knie 1997; Schwedes 2013).

31 Der Dampfantrieb wurde trotz seiner Dominanz im spiten 19. Jahrhundert aufgrund seiner begrenzten
Praktikabilitdt nicht mehr fiir Stralenfahrzeuge verwendet (Haefeli 2016).

66



Elektrofahrzeug aufgrund hoherer Erschiitterungssensitivitdt lediglich eingeschriankt fiir
Geléndegénge an, sodass es auch flir den militdrischen Gebrauch nur begrenzt nutzbar war
(Mom 2004). Demnach wird der hohe Verbrennungsmotorisierungsgrad alliierter Truppen
im Ersten Weltkrieg als Durchbruch bewertet, da ausgehend von den USA gleichsam die
Massenproduktion verbrennungsmotorisch betriebener Fahrzeuge die hohen Preise, die
aufgrund der stirker ausdifferenzierten Motoren- und Getriebekomponenten bis dato
vorhanden waren, relativierte und erschwinglicher werden liel (Abt 1998, S. 141 ff.).
Verkehrspolitisch ~ wurde  diese  Entwicklung von  der  Griindung  des
Reichsverkehrsministeriums begleitet. Es forderte frith das bis in die Gegenwart
herriihrende  konflikthafte =~ Verhéltnis von  Strale und  Schiene, indem
Ministerialabteilungen streng nach Verkehrstrager und Fahrzeugarten getrennt wurden.
Diese Verkehrskonkurrenz wurde ziigig auf das Verkehrsgeschehen der Weimarer
Republik reproduziert, wobei allerdings bis in die frithen 1950er Jahre das Auto einer
grofBen Skepsis unterlag und die Schiene das dominierende Verkehrsmittel blieb (Haefeli
2016).

Der offentliche und politische Zweifel ist iiberwiegend im frilhen Charakter des
Automobils als Rennwagen und Luxusgut einer technologieaffinen Oberschicht begriindet.
Damit stie das Auto, ungeachtet ob elektrisch oder verbrennungsmotorisch betrieben,
sowohl in linken Parteien aus Griinden des Misstrauens gegeniiber einem Luxusgut als auch
bei konservativen Parteien der Weimarer Republik aufgrund der technologischen Neuheit
auf Vorbehalte. Letztere erkannten zumeist den militdrischen Nutzen des Fahrzeugs,
zeigten sich allerdings hinsichtlich einer privaten Nutzung zumeist technologieavers und
bevorzugten klassische Personentransportmittel wie die Eisenbahn (Dienel 2007; Merki
2002). Dieses Bild dnderte sich schlieflich sukzessive in Richtung einer Forderung der
privaten Nutzung des Automobils. SchlieBlich wurden die zuerst erhobenen
Kraftfahrzeugsteuern, die den Charakter der Eindimmung des Autos haben sollten,
zweckgebunden wieder zuriick in die Stralenverkehrspolitik zur Forderung des Autos
transferiert. Diese de facto Zweckbindung der Kfz-Steuer wurde 1926 gesetzlich fiir den
StraBenbau festgeschrieben, womit die Grundlage fiir einen ,,Finanzierungsautomatismus
im Stralenbau* (Haefeli 2016, S. 102) gelegt wurde. Dieser Zweckbindung schloss sich
spéter zu weiten Teilen eine StraBenbauzweckbindung der Mineraldlsteuer an, womit eine
verkehrs- und steuerpolitische Grundlage der spiteren Massenmotorisierung der 1950er

sowie 1960er Jahre gebildet wurde (Haefeli 2016).
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Konnten sich in der Weimarer Republik auf der einen Seite erstmals gesamtdeutsche
verkehrspolitische Institutionen und gesellschaftliche Kriafte am neu entstandenen
Politikfeld Verkehr etablieren, wurde das Elektrofahrzeug auf die Rolle eines
hochspezialisierten kommerziellen Nischenprodukts reduziert. Beispiele hierfiir sind
iiberwiegend bei Elektrofahrzeugen in geschlossenen Hallen und Lagern, in denen absolute
Emissionsfreiheit notwendig war, zu finden. Dariiber hinaus wurden sie aufgrund ihrer

t-32 oder Miillwagen

geringen Wartungsintensitéit als Spezialfahrzeuge wie Milch-, Pos
genutzt (Kampker et al. 2018b, S. 6 f.).

Die nationalsozialistische Verkehrspolitik setzte kaum eigene Akzente, vielmehr wurde auf
bestehenden Infrastrukturpldnen aufgebaut und bereits etablierte Verkehrstrager wurden
zusitzlich geschiitzt. Der Autobahn-Bau oder der Kraft-durch-Freude-Wagen®? (der spitere
VW-Kifer) hatten weder einen Mobilititseffekt fiir die deutsche Gesellschaft noch groBere
militarstrategische Auswirkungen. Auch fiir den militdrischen Verkehr blieb die Eisenbahn
iiber lange Distanzen und im Binnenverkehr der dominierende Verkehrstrager (Abt 1998,
S. 195 ff.). Das Elektrofahrzeug bildete fiir die NS-Verkehrspolitik sowohl aus militdrischer

Sicht als auch hinsichtlich des Ressourceneinsatzes der Bleibatterie eine forder-unwiirdige

Technologie (Haefeli 2016).

Nach der Griindung der Bundesrepublik und der DDR setzte ein grundlegender sowie in
seinen Grundziigen bis weit in die 2000er Jahre hinein geltender Paradigmenwechsel ein.
Die traditionalistische und am Eisenbahnverkehr orientierte Verkehrspolitik wechselte aus
der Phase des konflikthaften Verhéltnisses der Verkehrstrager bei gleichzeitiger Dominanz
der Eisenbahn zur Epoche der Massenmotorisierung auf der Strae im Personen- und

Giiterverkehr (Abt 1998, S. 296 ft.).

Die Zeit der Massenmotorisierung der 1950er und 1960er Jahre bildete schlielich den
Durchbruch fiir die Verbrennertechnologie, auch weil fossile Kraftstoffe preiswert zur

Verfiigung standen (Moser et al. 2013). Begleitet wurde dieses Phidnomen von

32 Insbesondere das Postwesen hielt lange am elektrischen Antrieb fest, sodass die Neu-Genese der
Elektromobilitdt unter anderem durch ein elektrisches Postfahrzeug (den Streetscooter) im Jahr 2014 durch
die Deutsche Post AG als Wiederaufnahme einer bewdhrten Nutzung dieser Technologie verstanden werden
kann (Pudenz 2014).

3 Der Kraft-durch-Freude-Wagen (KdF-Wagen) bildete ein wichtiger Bestandteil der industrie- und
verkehrspolitischen NS-Propaganda. Das Fahrzeug sollte mit 990 Reichsmark fiir eine breite Masse
erschwinglich werden und basierte im Wesentlichen auf den Konstruktionen von Ferdinand Porsche. Der
KdF-Wagen sollte durch eine Vorfinanzierung der Kéuferinnen und Kéufer projektiert werden. Bereits ein
Jahr nach Produktionsbeginn 1938 wurde die Produktion allerdings auf militdrische Zwecke umgestellt
(Haefeli 2016).
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verkehrspolitischen Entscheidungen, die einen motorisierten Individualverkehr auf Basis
von Verbrennungsmotoren und dem Zuriicklegen langer Strecken forderten. Dabei konnen
insbesondere die Pendlerpauschale von 1955, die mit 50 Pfennig eine groBziigige
Kalkulation pro Kilometer Entfernung zum Arbeitsplatz darstellte, sowie ein extensives
und in Teilen durch die Mineraldlsteuer quersubventioniertes Straenausbauprogramm?>*
als ursichliche Faktoren fiir die Massenmotorisierung gesehen werden (Haefeli 2016; Mom
2004; Rammler 2001). Mit diesen verkehrspolitischen Entscheidungen sind eine weite
Zersiedelung und Bildung von Agglomerationsrdumen begiinstigt worden, deren Basis die
individuelle StraBenmobilitdt bildete und lange Strecken implizierte. Elektrofahrzeuge
konnten mit den Anspriichen an eine individuelle Mobilitdt auf Basis billiger fossiler

Energie technologisch nicht Schritt halten (Moser et al. 2013).

Nachdem in den 1960er Jahren das Auto seinen Siegeszug in der verkehrspolitischen
Agenda vollzog, zeigten sich Anfang der 1970er erste Folgen dieser intensiven Férderung.
Die Zahl der Verkehrstoten stieg 1970 auf seinen Hochststand von 20 000 Personen pro
Jahr.*> Als Folge wurde 1972 erstmals ein Tempolimit auBerorts auf LandstraBen von 100
km/h eingefiihrt (Fraunholz und Hascher 2018).

Mit der Olkrise von 1973 sowie dem Aufkommen von Biirgerprotesten in den 1970er
Jahren vollzog sich eine erste zaghafte Umweltbewegung in der automobilen
Verkehrspolitik. Obwohl es immer wieder einzelne verkehrspolitische Projekte wie den
Ausbau der Startbahn West am Frankfurter Flughafen gab, die die gesamte
bundesrepublikanische Umweltbewegung vorantrieb, blieb der Umwelteinfluss auf die
Verkehrspolitik begrenzt (Johrens und Hildermeier 2016).

Nach der zweiten Olkrise von 1979/1980 sowie einem wachsenden umweltpolitischen
Bewusstsein, als dessen Folge der Einzug der Griinen in den Bundestag von 1983 gelten
kann, erhielten alternative Antriebsformen wieder stirkeres Interesse. Hier zeigte sich
allerdings schnell, dass die grundsitzlichen Probleme der Elektromobilitit wie Reichweite,
Kosten, Ressourceneinsatz und Ladeinfrastruktur in den Jahrzehnten der

Verbrennerdominanz nicht geldst werden konnten. Elektrofahrzeuge bildeten demnach

3 Mit dem StraBenbaufinanzierungsgesetz von 1960 wurde eine de facto Zweckbindung der

Mineraldlsteuereinnahmen fiir den Straenbau festgesetzt (Haefeli 2016).
35 Zum Vergleich: Im Jahr 2019 gab es 3059 Verkehrstote (Destatis 2020).
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weder eine industriepolitische Alternative noch befriedigten sie die Mobilitdtsanspriiche

weiter Teile der deutschen Bevolkerung (Abt 1998, S. 270).

Eine kurze Phase des Aufbruchs: 1990—1996

Die Technologie der Elektromobilitit blieb als Experimentieroption ab der ersten Olkrise
Anfang der 1970er bestehen, kam allerdings nicht iiber die Entwicklung von Prototypen
hinweg. 1992 lie die Bundesregierung erstmals in einem groBangelegten Feldprojekt
Elektrofahrzeuge erproben. An dem Versuch waren fast alle groBen deutschen und
internationalen ~ Automobilhersteller sowie Energieunternechmen beteiligt. Die
Initialisierung des Projekts wurde durch eine langanhaltende konjunkturelle Krise, in der
die schwarz-gelbe Bundesregierung die Unterstiitzung neuer Technologien als probates
Mittel der Krisenbewiltigung sah, begiinstigt.

Das  Vorhaben scheiterte jedoch  spiter. Erstens bildeten gerade die
Krisenbewiltigungsmechanismen, die mit energiewirtschaftlichem Gewinnstreben
einhergingen, einen zeitlich begrenzten Rahmen, der bei konjunktureller Erholung und dem
Ausbleiben von zusitzlichen Gewinnoptionen das Interesse weg von Elektromobilitét
leitete (Voy 1996). Zweitens zeigte sich, dass die Automobilhersteller keine signifikanten
Fortschritte bei der Entwicklung von Elektrofahrzeugen vorzeigen konnten und vielfach
ein konventionelles Verbrennungsauto mit einem Elektromotor ausriisteten. Dies fiihrte
dazu, dass drittens die Umweltbilanz der Elektrofahrzeuge keinen positiven Effekt hatten,
sodass es weder einen konjunkturellen noch industrie- und klimapolitischen Nutzen fiir eine
Fortfilhrung des Projekts gab. Die Beendigung dieses umfassenden Versuchslabors
bedeutete gleichzeitig eine ziigige Abkehr von der Technologie der Elektromobilitit
(Schwedes 2013). Als Folge wurde das Projekt 1996 vollends eingestellt und blieb
weitgehend ohne technologisch sowie politische Implikationen, sodass Elektromobilitit
sowohl politisch als auch bei Fahrzeugherstellern und Energieunternehmen keine

strategische Rolle mehr spielte (Kampker et al. 2018b).

4.2  Technologische Rahmenbedingungen der Elektromobilitit

In diesem Kapitel wird auf die technologischen Eigenschaften von Elektromobilitit
eingegangen. Die technische Einfiihrung erfolgt entlang der Antriebseigenschaften, der

Batterie und der Ladeinfrastruktur. Dabei werden vor allem die technologischen Lesarten
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von Elektromobilitét, die im Policy-Prozess elektromobilititspolitischer Entscheidungen

von Bedeutung sind, dargestellt.

4.2.1 Technische Grundlagen von Elektromobilitit

Der Antriebsstrang eines Elektrofahrzeugs wandelt die elektrische in Antriebsenergie um.
Dazu bedarf es eines sogenannten Umrichters, der den Gleichstrom aus der Batterie in
Wechselspannung &dndert und anschlieBend in mechanische Energie umsetzt. Ein
Elektromotor besitzt gleichzeitig meist einen Generator, der es erlaubt, Brems- als
Rekuperationsenergie aufzunehmen und in Fahrleistung umzuwandeln (Komarnicki et al.
2018, S. 42). Ein groBer Unterschied zum Verbrennungsmotor ist der geringe
Energieverlust zwischen dem urspriinglichen Energietriger und der mechanischen
Fahrenergie auf der Strale. Im Elektromotor erzeugen Leiterspulen, durch die
Stromenergie flieBt, Magnetfelder. Diese konnen so gesteuert werden, dass sie sich
gegenseitig anziehen oder abstoen und so mechanische Energie erzeugen. Bei
Brennstoffzellenfahrzeugen wird chemische Energie des Wasserstoffs durch die
Brennstoffzelle in elektrische umgewandelt. Diese wird in einem Elektromotor wiederum
in mechanische Energie weiterverarbeitet (Komarnicki et al. 2018, S. 49). Grundsitzlich
bedarf es aufgrund der direkten Energieiibertragung im Elektrofahrzeug sowie des
einfacheren Aufbaus im Vergleich zum Verbrennungsmotor, der ein mehrstufiges Getriebe
benotigt, um die Motorendrehzahl auf eine Raddrehzahl umzusetzen, weniger Bauteile.
Dartiber hinaus ist keine Abgastechnologie im Elektrofahrzeug erforderlich, weshalb der
gesamte Antriebsstrang als wesentlich einfacher und gleichsam robuster im Vergleich zum
verbrennungsmotorischen Auto charakterisiert werden kann (Morche et al. 2018).

Hinsichtlich der Batteriezelltechnologie ist die Lithium-lonen-Batterie mittelfristig im
Einsatz, insbesondere da neue Technologien wie Feststoffbatteriezellen erst ab den 2030er
Jahren zur Verfiigung stehen wird. Dieser neue Typus Batterie weist eine hohere
Energiedichte auf und enthdlt kaum noch brennbare Substanzen (Philippot et al. 2019).
Lithium-lonen-Batterien stellen allerdings bereits eine Weiterentwicklung in der
Batterieforschung dar und basieren im Wesentlichen auf den Akkumulatoren-Kenntnissen
fiir Mobilfunktelefonen. Batterien in Elektrofahrzeugen besitzen dariiber hinaus zumeist

einen Umwandler, der Wechselstrom aus der konventionellen Steckdose in Gleichstrom
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zum vorteilhafteren Energiespeichern umwandeln kann (Figenbaum et al. 2015). Der
Elektromotor wandelt diese Energie schlieSlich wieder je nach Notwendigkeit wie zuvor
beschrieben in Wechselstrom um. Grundsétzlich ist die Energiedichte konventioneller
Lithium-Ionen-Batterien derzeit allerdings noch derjenigen von fliissigen Kraftstoffen oder
Wasserstoff stark unterlegen, weshalb zumeist schwere und kostenintensive
Akkumulatoren verbaut sind. Elektroautos sind daher im Anschaffungspreis aufgrund der
teuren Batterie zumeist hochpreisiger als Verbrennungsfahrzeuge (Fraunhofer ISI 2018, S.
8).

Die Reichweite eines Elektrofahrzeugs ist die im Offentlichen und politischen Diskurs
zumeist am hdufigsten diskutierte technologische Rahmenbedingung von Elektromobilitit.
Diese wird im Wesentlichen von der Batterieleistung bestimmt, wobei eine groflere Batterie
nicht analog auch eine groBere Reichweite bedeutet. Vielmehr spielen auch das
Fahrverhalten, das Fahrzeug-Gesamtgewicht, die Auflentemperatur und die Aerodynamik
des Autos eine entscheidende Rolle (Fraunhofer ISI 2018, S. 10; NPM 20204, S. 45).

Im Bereich der Ladeinfrastruktur gibt es konventionelles Laden mit Wechselstrom (AC-
Laden)*® und Schnellladen mit Gleichstrom (DC-Laden®). Letzterer impliziert dabei eine
hohere Ladeleistung, sodass eine hohere kW-Leistung in die Batterie {ibertragen werden
kann. Eine Ladesdule kann dabei mehrere Ladepunkte haben, wobei an einem wiederum
nur ein Fahrzeug gleichzeitig geladen werden kann (§§ 3 bis 6 LSV?®). Beziiglich der
Verteilung der Ladepunkte und -sdulen nehmen die Betreiber vorwiegend wirtschaftliche
und nutzungseffiziente Perspektiven ein, sodass die Ladeinfrastruktur an der Verteilung der
Bevolkerung orientiert ist und insbesondere ldndliche Regionen eine geringere Dichte des
Ladensdulennetzes aufweisen (BDEW 2020Db).

Hinsichtlich der Ladestecker gibt es bisher kein einheitliches System, sodass es 2021
mindestens vier Steckertypen gibt. Der ,Combo 1°-Stecker ist vorwiegend in Nordamerika
und Japan vertreten. Der ,Combo 2°-Stecker ist der in Europa am meisten verbreitete.
,CHAdeMO‘*-Varianten vereinen Gleich- sowie Wechselstromladung und haben zwar

eine weltweite Verbreitung gefunden, doch sind bislang nur wenige Fahrzeuge damit

36 AC = Alternating current

37 CD = Direct current

38 Verordnung iiber technische Mindestanforderungen an den sicheren und interoperablen Aufbau und Betrieb
von dffentlich zugénglichen Ladepunkten fiir Elektromobile (Ladeséulenverordnung — LSV), BGBI Jahrgang
20161, S. 457.

39 CHAdeMO ist ein Akronym fiir ,,CHArge de MOve* (Laden zum Bewegen).
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aufladbar. SchlieBlich gibt es noch den ,Tesla Supercharger‘, der fiir Fahrzeuge des
Automobilherstellers Tesla entwickelt wurde und bislang nur fiir diese genutzt werden kann

(BMWi 2021; NPE 2017, S. 20 f.).

4.2.2 Elektromobilitit entlang aller Verkehrstriager

Je nach Lesart beinhaltet Elektromobilitit grundsétzlich die Anwendung eines
Elektromotors in einem Verkehrsmittel, der tiber batterie-, brennstoffzellen- oder
oberleitungselektrische Wege mit Strom versorgt wird (Kampker et al. 2018b, S. 3 f).
Dementsprechend lassen sich verschiedene Ableitungen von elektromobilen Antriebsarten
entlang unterschiedlicher Verkehrstriger und -mittel vornehmen. So gibt es vereinzelt
Elektroantriebe in der Binnenschifffahrt und bei Sportflugzeugen. Groflere Verbreitung
erfahren batterie- und insbesondere oberleitungselektrische Antriebe im Schienenverkehr,
bei dem Oberleitungen auf iiber 60 % der Schieneninfrastruktur mehr als 90 % der
Schienenfahrleistung ausmachen. Darliber hinaus gibt es auf Strecken ohne
Schienenoberleitung zahlreiche Versuchs- und Serienreihen mit Batterie- und
Brennstoffzellenantrieben, die die bislang in Verwendung befindlichen Dieselloks
erginzen beziehungsweise austauschen sollen. Diese Alternativen werden vorwiegend im
Schienenpersonennahverkehr angewendet, bei dem der Anteil dieselbetriebener Triebziige
bei rund 20 % liegt (sieche VDE 2019).

Neben einzelnen Anwendungsmoglichkeiten auf Schiene, Wasser und in der Luft gibt es
abseits von automobilen straBenbezogenen Elektromobilitdtssystemen Oberleitungs-Lkw,
bei denen schwere Nutzfahrzeuge iiber eine Stromabnehmer-Verbindung mit der
Oberleitungstrasse verbunden sind und auf diese Weise dem im Lkw verbauten
Elektromotor Strom bereitgestellt wird. Diese Technologie befindet sich dhnlich wie die
batterie- und brennstoffzellenelektrischen Antriebsarten im Schienenverkehr jedoch noch
in der Erprobungsphase (siehe ifeu 2020). Weitere Elektro-Nutzungsprofile lassen sich bei

Elektrorollern, -fahrradern, -motorrddern oder -drohnen erkennen.

Der Begriff der Elektromobilitdt hat sich trotz der zahlreichen Anwendungsoptionen
elektromobiler Antriebe jedoch bei Policy-Akteuren und Institutionen sowie in der
Offentlichkeit fiir das Automobil durchgesetzt und wurde entsprechend gesetzlich im

Elektromobilititsgesetz definiert (§ 5 Abs. 2 EmoG 2015).
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Fiir den Straenverkehr gibt es wiederum flinf verschiedene Formen der Elektromobilitit,

die in Tabelle 5 dargestellt sind.

Tabelle 5: Ubersicht Antriebstechnologien Elektromobilitit

Hybrid
(HEV — Hybrid
Electric Vehicle)

Es gibt einen Elektro- und einen Verbrennungsmotor. Die
Batterie flir Letzteren wird {iber die Speicherung von
Bremsenergie aufgeladen und dem Elektromotor zugefiihrt. Es
gibt keine externe Auflademoglichkeit iiber Ladekabel und -
stecker. Diese Form der Elektromobilitit ist eine vergleichsweise
alte Technologie und wird nur noch vereinzelt produziert.

Plug-in-Hybrid
(PHEV - Plug-in

Im Plug-in-Hybrid sind wie bei einem einfachen Hybridfahrzeug

Hybrid Electric ein Elektro- und ein Verbrennungsmotor verbaut, wobei die

Vehicle) Batterie fiir Ersteren tiiber eine externe Lademdglichkeit
aufgeladen werden kann. Gleichzeitig kann auch bei dieser
Variante Bremsenergie in die Batterie riickgefiihrt werden. Der
Elektromotor dient zur Ergidnzung des Verbrennungsmotors.

g:‘e I;%:ifflt:l?i(:]e: Beim Range Extender ist die technologische Logik des Plug-ins

(REEV) umgedreht. Ein Verbrennungsmotor erzeugt im Bedarfsfall {iber
einen Generator Strom fiir den Elektromotor. Die elektrischen
Komponenten sind anders als beim Verbrenner jedoch dominant,
sodass der Verbrenner- den Elektromotor ergénzt. Diese Form
wird jedoch nur selten produziert.

l]?:ltltfzrelfleglektrlsches Beim reinen batterieelektrischen Fahrzeug erzeugt ausschlie8lich

(BEV — Battery ein Elektromotor kinetische Energie. Die verbaute Batterie wird

Electric Vehicle) iiber eine externe Stromversorgung aufgeladen.

Brenn.stoffzellen- In der Brennstoffzelle wird Wasserstoff iiber ein chemisches

elektrisches . . . .

Fahrzeug Verfahren in Strom umgewandelt. Dieser wird anschlieend dem

(FCEV — Fuel Cell verbauten Elektromotor zugefiihrt, der ihn wiederum in

Electric Vehicle) Antriebsenergie umwandelt. Wasserstoff-

Brennstoffzellenfahrzeuge gelten daher als Elektrofahrzeuge,
obwohl die urspriingliche Energie-Speicherform nicht aus einer
Batterie stammt, sondern im Wasserstoff gebunden ist. Diese
Antriebsart ist jedoch bislang eher unterrepriasentiert.

Quelle: Eigene Darstellung nach Komarnicki et al. (2018, S. 43) und NPE (2012, S. 7)
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Exkurs: Alternative Kraftstoffe fiir den Verbrennungsmotor

Strom- und biomassebasierte Kraftstoffe sowie komprimiertes natiirliches oder
synthetisches Gas fiir konventionelle verbrennungsmotorische Fahrzeuge spielen im
Policy-Prozess zu klima- und elektromobilitéitspolitischen Entscheidungen eine bedeutende
Rolle. Mit ihnen kann der CO»-Ausstof3 der bestehenden Verbrennerflotte reduziert werden,
weshalb sie hinsichtlich der Policy-Priaferenzen von Parteien, organisierten Interessen und
Ministerien in einer Art Konkurrenz zur Elektromobilitit stehen.

Strombasierte Kraftstoffe wandeln Stromenergie iiber chemische Verfahren wie die
Fischer-Tropsch-Synthese®® oder die Methanol-Route*! in Fliissigkraftstoffe um. Diese
konnen anschlieBend in dafiir kompatiblen Verbrennungsmotoren verwendet werden und
haben dhnliche energiedichte Eigenschaften wie fossile Kraftstoffe. Bei der Synthese wird
allerdings viel Stromenergie benétigt und es konnen klimaschédliche Gase wie Methan
(Methanschlupf) entweichen (Hombach et al. 2019).

Biomassebasierte Kraftstoffe wandeln eine Biomasse ebenfalls {iber ein chemisches
Verfahren in gasformige oder fliissige Kraftstoffe um. Bereits seit 2011 steht mit dem
Kraftstoff E10 ein Biokraftstoff der sogenannten ersten Generation aus Anbaubiomasse*?
zur Verfliigung, der allerdings aufgrund seiner Nutzungskonkurrenz mit Futter- und
Nahrungsmittels nicht unumstritten ist (Miiller-Langer und Kaltschmitt 2015; Tosun
2017b). Biokraftstoffe der zweiten Generation verwenden Biomasse aus Rest- und
Abfallstoffen. Diese Kraftstoffart ist jedoch noch in einer frithen Entwicklungsphase.
Allen alternativen Kraftstoffen ist gemein, dass sie eine bessere CO»-Bilanz als fossile
Kraftstoffe vorweisen, aufgrund der aufwindigen Produktionsweise sind sie allerdings
bislang nur in geringen Mengen am Markt verfiigbar. Thre Klimabilanz wird dhnlich wie
bei Elektrofahrzeugen kritisch bewertet und hdangt von den angenommenen Parametern wie
dem zugrunde gelegten Strommix, dem Kohlenstoff, der Biomasse oder der Wasserstoff-

Syntheseart ab (Miiller-Langer und Kaltschmitt 2015).

40 Ein chemisches Verfahren zur Herstellung von synthetischen Kraftstoffen, das aus Kohlenstoffen und
Wasserstoff bei Hinzunahme von Stromenergie fliissige oder gasformige Kraftstoffe synthetisiert (siche
Fraunhofer IST 2019b).

4l Ein Prozess zur Herstellung von Stromkraftstoffen, der Kohlenstoffe und Wasserstoff zur Herstellung des
Zwischenprodukts Methanol bei Hinzunahme von Stromenergie synthetisiert. Methanol kann wiederum
weiterverarbeitet oder direkt gasformig einem Verbrennungsmotor zugefiihrt werden (siehe Fraunhofer ISI
2019b).

42 Gemeint sind landwirtschaftliche Nutzpflanzen wie Mais, Weizen, Sonnenblumen oder Raps.
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4.3 Die Klimabilanz der Elektromobilitéit

Da die Klimabilanz von Elektrofahrzeugen und die Auslegung der verschiedenen
Bewertungskriterien ~ der  Klimabilanz ~ hdufig  Griinde  fir  kontroverse
Auseinandersetzungen im Policy-Prozess darstellen, wird in diesem Kapitel der
Klimanutzen oder -nachteil von Elektromobilitit erortert. Die Umweltbilanz von
Elektromobilitdt spielt zudem eine Rolle bei der oOffentlichen Bewertung von
Elektrofahrzeugen und kann damit beispielsweise Einfluss auf das Vote-seeking von
Parteiakteuren gemaB der theoretischen Erwartung nehmen. Besonderes Augenmerk wird
auf deutschsprachige Studien gelegt, in denen vor allem der nationale Fahrzeugmarkt
analysiert wird.*?

Elektroautos verursachen lokal keine Emissionen. Uber den gesamten Lebenskreislauf
eines Elektrofahrzeugs betrachtet kann die Einschitzung der Klimafreundlichkeit
allerdings stark schwanken, sodass es zur Umweltbilanz von Elektromobilitét eine breite
und kontrovers gefiihrte 6ffentliche sowie wissenschaftliche Diskussion gibt (Dambeck
und Nefzger 2019). Im Folgenden sollen daher die wesentlichen Kriterien zur Bewertung
der Klimabilanz von Elektrofahrzeugen erldutert und zentrale Studien vorgestellt werden.
Am Ende des Unterkapitels ist somit eine Einschitzung der Klimavor- und -nachteile

moglich.

Die Bewertungskriterien: Einflussfaktoren der Klimabilanz
Im folgenden Abschnitt werden die zugrunde gelegten Annahmen, die die
Klimaberechnung beeinflussen, vorgestellt, sodass ersichtlich wird, dass diese
vorangestellten Parameter einen wesentlichen Einfluss auf die CO»-Berechnung von
Elektrofahrzeugen haben.
1) Das untersuchte Fahrzeug
Wie bei einem konventionellen verbrennungsmotorischen Fahrzeug sind auch beim E-
Auto die Leistung des Motors und die Effizienz des gesamten Antriebstranges
wesentliche Bewertungsaspekte. Neben der BatteriegroBe spielen auBerdem

fahrzeugspezifische Faktoren wie das Gewicht, die Aerodynamik und

43 Dies ist dahingehend von Bedeutung, da sich der deutsche Fahrzeugmarkt durch eine hohe Limousinne-,
SUV-und Kombi-Dichte auszeichnet. Diese Fahrzeuge sind tendenziell schwerer und hochmotorisierter, was
wiederum Auswirkungen auf eine Klimabilanz im Vergleich zwischen Elektro- und Verbrennungsfahrzeugen
haben kann.
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2)

3)

4)

energieverbrauchende Zusatzmerkmale wie Bordcomputer, Klimaanlage oder

leistungselektronische Komponenten eine Rolle (Dambeck und Nefzger 2019).

Der ausgewdhlite Strommix

Neben den Fahrzeugfaktoren ist der Strommix entscheidend. Dabei konnen entweder
der aktuelle Energiemix in Deutschland oder konkrete Angaben des verbrauchten
Stroms an Ladesdulen Klimaergebnisse in den Studien positiv oder negativ
beeinflussen. Letztere vernachldssigen beispielsweise das Laden zu Hause, sodass

meist der durchschnittliche Jahres-Strommix herangezogen wird (BMU 2019Db).

Die Batterie

Konkret werden die Rohstoffe und deren Gewinnung sowie der zur Verfiigung
stehende Strommix fiir die Produktion der Batterie als Berechnungsgrundlage
hinzugenommen. Beim Zusammenfiigen der unterschiedlichen Rohstoffe wie Lithium,
Kobalt und Mangan wird viel Stromenergie benétigt. Batterien aus Schweden, wo
erneuerbare Energien und Atomstrom, der zumindest bilanziell keine CO2-Emissionen
verursacht, genutzt werden, sind wesentlich vorteilhafter fiir die Klimabilanz als
chinesische mit einem hohen Kohle-Strom-Anteil. Besonders aus den verwendeten
Batterie-Rohstoffen und deren Herkunft konnen stark unterschiedliche Ergebnisse
resultieren. Fiir die Gewinnung von Lithium wird viel Wasser bendtigt, sodass die
Rohstoffforderung beispielsweise aus sehr trockenen Regionen in Chile negative
Folgen fiir die Klimabilanz aufweist (Fraunhofer ISI 2020; Deutscher Bundestag
2019¢)*.

Recycling von Batterie- und Fahrzeugkomponenten

Der vierte Faktor stellt die Recyclingquote dar, also der Faktor, in welchem Mafle die
Bestandteile eines Elektrofahrzeugs wiederverwertet werden. Auch hier spielt die
Batterie beispielsweise bei einer sogenannten ,Second Life‘*-Nutzung eine

entscheidende Rolle (Klass et al. 2014; Lacey et al. 2013). Dabei miissen die

“ Unter dem Begriff ,,Kinder Kongo Kobalt*“ ist auf die Missstinde in der Rohstoffgewinnung fiir Lithium-
Ionen-Batterien aufmerksam gemacht worden, nachdem bereits frithzeitig bekannt wurde, dass Kinder zur
Rohstoffforderung eingesetzt werden. Gleichzeitig nutzen immer mehr Batteriehersteller zertifizierte
Verfahren, die soziale Mindeststandards bei der Rohstoffforderung zusichern (Fraunhofer ISI 2020.)

45 Fahrzeugbatterien sind hohen Nutzungsmustern unterlegen. Die Batteriekapazitit nimmt gleichzeitig
aufgrund innerer Verschleilerscheinungen konstant ab, sodass sich ab einem sogenannten ,State of Health®
von 70 % der urspriinglichen Batterieleistung die Nutzung in einem Elektrofahrzeug nicht mehr lohnt, da die
Reichweite als nicht mehr funktional bewertet wird (Morche et al. 2018).
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Klimaberechnungen auf Annahmen zuriickgreifen, weil es unterschiedliche Grade des
Recyclings bei verschiedenen Fahrzeugherstellern gibt. Grundsitzlich verbessert ein
hohes Mal} an Recycling allerdings die Klimabilanz, da die CO2-Emissionen fiir die
Forderung dieser Rohstoffe stets hoher sind als flir deren Recycling (Acatech und

Systemiq 2019, S. 13 f.).

5) Fahrzyklus: NEFZ* oder WLTPY
Eine flinfte Einflussvariable ist der zugrunde gelegte Fahrzyklus. Es kann der NEFZ,
der Fahrleistungs- und Emissionsmessungen auch auf dem Priifstand*® unter stark
optimierten Bedingungen ermdglicht, verwendet werden. Eine zweite Moglichkeit ist
der WLTP, der den NEFZ 2017 abldste und bereits Testmessungen auf tatsdchlichen
Stralennutzungen vorsieht, wobei auch hier nur Mindeststandards gesetzt wurden und
die Ergebnisse nicht die tatsdchlich verbrauchte Energie des E-Autos wiedergeben
konnen.* Eine dritte Variante ist schlieBlich die Erhebung eigener Messungen. Diese
kann zwar ein realistischeres Verbrauchsszenario darstellen, die Vergleichbarkeit mit
anderen Studien zur Klimabilanz wird allerdings erschwert, da unterschiedliche

Fahrzyklus-Methoden verwendet werden (Handelsblatt 2018a).

Die Klimabilanz von Elektrofahrzeugen wird demnach von zahlreichen Faktoren
beeinflusst, sodass die zugrunde gelegten Annahmen wesentlichen Einfluss darauf haben.
Von Bedeutung fiir klima- und verkehrspolitische Entscheidungstriager ist dabei allerdings,
dass Elektrofahrzeuge aufgrund der fehlenden direkten Emissionen im Verkehrssektor auch
mit keinen Treibhausgasanteilen fiir die Klimaziele des Verkehrssektor berechnet werden

(Bundesregierung 2019c).

Ergebnisse: Ausgewdhlte Studien zur Klimabilanz
Es wurden zahlreiche Studien zur Klimabilanz von Elektrofahrzeugen veroffentlicht. Dabei

reicht die Bandbreite von Automobil- und Battericherstellern iiber Umweltverbiande oder

46 Neuer Europdischer Fahrzyklus, zuletzt aktualisiert 1997

47 Worldwide harmonized Light vehicles Test Procedure, schrittweise eingefiihrt ab 2017

48 Auf dem Priifstand kénnen die technischen Eigenschaften eines Fahrzeug untersucht werden. Dies konnen
beispielsweise am Boden befindliche Metallrollen, auf dem das Fahrzeug fahrt, sein

4 Als Hintergrund der Ablésung des NEFZ werden die als unrealistisch eingestuften im Testverfahren
erhaltenen Emissionsergebnisse genannt. Wahrend des Testzyklus kann der Pkw auf dem Priifstand (am
Boden befindliche Metallrollen in einem Pkw-Labor, auf dem das Fahrzeug fahrt) ohne Fahrtwind, mit
ausgebauten Sitzen und mit Uberdruck versehenen Reifen fahren, sodass die Emissionen um ein Vielfaches
geringer als im Realbetrieb erscheinen. (Kampker et al. 2018b; Pavlovic et al. 2016).
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Think Tanks bis hin zu  Wissenschaftsorganisationen und universitidren
Forschungsvereinigungen oder auch 6ffentlichen Einrichtungen. Einige Forscherinnen und
Forscher untersuchen lediglich die Batterieproduktion und deren Bilanz, andere das
Elektroauto im StraBenverkehr und dritte wiederum betrachten es im Vergleich mit

Verbrennungsfahrzeugen.>

Die Joanneum Research Forschungsgesellschaft fihrte 2019 eine Vergleichsanalyse mit
Diesel-, Benzin- und Gas-Fahrzeugen durch und kam zu dem Schluss, dass sich ein
Elektrofahrzeug erst nach 127 500 km gegeniiber einem Benziner und 219 000 gefahrenen
Kilometern gegeniiber einem Diesel hinsichtlich der CO»-Einsparung lohnt. Besonders
hoch wurde in dieser Studie die treibhausgasintensive Produktion der Batterie eingeschitzt,
die mit dem deutschen Strommix berechnet wurde. Dieser gilt gegeniiber anderen Léndern
im Berechnungsjahr 2019 mit hohem Oko- oder Atomstrom als CO»-intensiv. Dariiber
hinaus wurde der Anteil der Batterieproduktion an der Klimabilanz des E-Autos
vergleichsweise stark bewertet. Deutschland hat allerdings nur eine kleine
Batteriezellproduktion. Auch wird die Erdolkette von Verbrennern nicht gesondert
ausgewertet. Elektrofahrzeuge sind demnach aus Klimaaspekten aufgrund der hohen
Anfangslast durch die Batterieproduktion erst nach acht Jahren gegeniiber Benzinern und
15 Jahren gegeniiber Dieselfahrzeugen vorteilig hinsichtlich der CO2-Bilanz. Sie ist vom
deutschen (ADAC) und osterreichischen (OAMTC) sowie dem internationalen

Automobilclub (FiA) in Auftrag gegeben worden (Joanneum Research 2019).

Eine zweite Studie lieferte 2019 das Ifo-Institut, in der als Ausgangsszenario auf der
Elektroseite ein Tesla Model S und auf der Verbrennerseite ein Mercedes C-Klasse mit
Dieselantrieb zugrunde gelegt wurden. Das Resultat dieser Vergleichsstudie ist, dass
Elektrofahrzeuge unter optimistischen Annahmen 10 % mehr CO2-Ausstofl und unter
ungiinstigen 25 % mehr CO, emittieren wiirden (Buchal et al. 2019). Diese Studie ist in
weiten Teilen der Forschungslandschaft sowie vom Bundesumweltamt deutlich kritisiert
worden (Dambeck und Nefzger 2019). Besonders beméngelt wurden die veralteten Zahlen

hinsichtlich des deutschen Strommixes sowie die Effizienz der Produktion. Ein weiterer

50 Es werden die zentralen Aussagen von insgesamt sieben populdren Studien vorgestellt. Dabei wurden
ausschlieBlich wissenschaftliche Arbeiten ausgewihlt. Zwei Studien von Skeptikern der Elektrofahrzeuge
und vier, mit denen ihnen eine positive Klimabilanz bescheinigt wird. Dies stellt keine Vorwegnahme
moglicher Ergebnisse dar, sondern ist Abbild der Forschungslandschaft, in der im Wesentlichen eine
elektromobilititsfreundliche Klimabilanz gezogen wird.
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Einwand war die Auswahl des Untersuchungsfahrzeugs. Der hochmotorige Tesla sei
Kritikerinnen und Kritikern zufolge kein repréasentatives Fahrzeug, sondern habe aufgrund
der Fahrzeugeigenschaften als Sportwagen eine Elektro-unglinstige Ausgangsbasis.
Dariiber hinaus sei vernachldssigt worden, dass die Tesla-Batterien zumeist in
unternehmenseigenen Giga Factories mit Solarstrom hergestellt werden wiirden und nicht
mit dem deutschen Strommix. Ein weiterer methodischer Fehler sei die Verwendung des
NEFZ-Fahrzyklus, der bereits seit 2017 nicht mehr genutzt wird und
Verbrennungsfahrzeuge bevorteilen kann, da Emissionen lediglich auf dem Priifstand und

unter optimierten Bedingungen getestet werden (Hajek 2019).

Nachdem zwei kritische Studien vorgestellt wurden, folgen nun Berechnungen vom Institut
fiir Energie- und Umweltforschung Heidelberg (ifeu), vom Fraunhofer-Institut fiir System-
und Innovationsforschung (ISI), vom International Council on Clean Transportation

(ICCT) und von der Forschungsstelle fiir Energiewirtschaft (FfE) (Wietschel 2019).

Das Heidelberger ifeu verglich ebenfalls 2019 Elektroautos mit Verbrennern und
berechnete bei beiden Antriebsarten die Produktionsemissionen. Als Ausgangsbasis diente
dem Forschungsinstitut sowohl eine Meta-Analyse von 23 vorhandenen Klimabilanz-
Untersuchungen und eine eigene Modellierung. Als Ergebnis bedinge sich die Klimabilanz
vor allem an der Batteriegrof3e, da sie das Ausmal der klimabezogenen Startlast ausmache.
Bei einer besonders groflen Batterie wie bei einem Tesla Model S sei diese Anfangslast
kaum einzuholen, weshalb sich kleinere und leichtere Elektrofahrzeuge lohnen wiirden. Ein
Fahrzeug der Kompaktklasse erreicht demnach einen Umweltvorteil gegeniiber Benzinern

nach 40 000 Fahrkilometern und gegeniiber einem Diesel nach 80 000 km (ifeu 2019).

Das Fraunhofer ISI nahm in seiner Studie aus dem Jahr 2019 ,Die aktuelle
Treibhausgasemissionsbilanz von Elektrofahrzeugen in Deutschland* insbesondere die
Stromerzeugung in den Fokus und ging von einer durchschnittlichen Nutzungsdauer von
13 Jahren fiir ein Fahrzeug aus (Fraunhofer ISI 2019a). Dabei berechnete es bereits
umgesetzte oder erwartbare Ausbaumalinahmen erneuerbarer Energien in Deutschland, die
nicht nur bei der Herstellung der Batterie, sondern insbesondere wéihrend der Nutzungszeit
zligig einen Klimavorteil fiir das Elektrofahrzeug ausmachten. Das Fraunhofer ISI betont,
dass eine Berechnung mit dem gegenwértigen Strommix sowohl beschlossene Mafinahmen
zum Ausbau erneuerbarer Energien und zur Abschaltung von Kohle-Kraftwerken ignoriere

und zu keiner realistischen Einschitzung komme (Fraunhofer ISI 2019a, S. 9 f.). Diese
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Studie kann jedoch dahingehend kritisiert werden, dass sie zum Zeitpunkt der Berechnung

von noch nicht umgesetzte Mallnahmen zum Ausbau der erneuerbaren Energien ausgeht.

Der ICCT nahm in seiner Studie mit einer Tesla-Batterie eine konservative
Berechnungsgrundlage zur Basis und kam demnach erst nach 150 000 km auf einen
Klimavorteil von Elektrofahrzeugen gegeniiber Verbrennern. Die Berechnung impliziert
allerdings auch, dass der Ursprung der Batterie und der zugrunde gelegte Strommix
wesentliche Einfliisse haben, was sich insbesondere bei einem Tesla positiv auswirke.
Tesla-Batterien seien der Studie zufolge besonders langlebig und zumeist mit Okostrom
produziert (ICCT 2018, S. 5). Grundsitzlich ergibt die Berechnung eine grofle Spannbreite
bei der Beurteilung der Klimabilanz, die maf3geblich von der Grofle der Batterie, den
verwendeten Rohstoffen und dem Strommix abhédnge. Die Autorinnen und Autoren
begriinden die positive Einschitzung damit, dass ein Elektrofahrzeug aufgrund der
einfacheren Bauweise in der Regel eine lingere Lebensdauer habe und dass die Batterien

im Regelbetrieb oft linger halten wiirden als vom Hersteller empfohlen (ICCT 2018, S. 7).

Die FfE geht in ihrer Studie zundchst auf eine populdr gewordene Arbeit des Swedish
Environmental Research Institute (IVL Swedish Environmental Research Institute 2017)
ein. In dieser wurde ein breiter Stand der Elektromobilitdtstechnologien erarbeitet. In ihren
eigenen Berechnungen, die auf die der IVL-Studie aufbauen, beziehen die Forscherinnen
und Forscher nicht nur den Strommix mit ein, sondern modellieren auch Produktions- und
Batterietechnologie. Sie gehen bei der BatteriegroBe von 30 kWh aus, was der
Durchschnittsbatterie eines E-Golfs entspricht, und ermitteln einen Klimavorteil ab 50 000
km. Sie berechnen fiir ein Verbrennerfahrzeug dafiir in einer sogenannten , Well-to-Wheel ‘-
Betrachtung (,vom Bohrloch bis zum Rad‘) auch die Klimapfade der Férderung und des
Raffinierens von Erddl (Forschungsstelle fiir Energiewirtschaft FfE 2019). Demnach sei
ein Elektrofahrzeug vor allem bei Hinzunahme der CO2-Emissionen, die bei der Forderung
und Weiterverarbeitung von Erddl entstehen, dem konventionellen und auf fossilen

Kraftstoffen aufbauendem Verbrenner iiberlegen.

Bei der kurzen Meta-Analyse fillt auf, dass iiberwiegend deutschsprachige Publikationen
ausgewertet worden sind. Dies geht {iberwiegend auf den nationalen Strommix, die
nationalen Entscheidungen im Stromsektor sowie die {iberwiegend verwendete

Technologie und die gekauften Elektrofahrzeuge zuriick, weshalb beispielsweise US-

81



amerikanische Studien den Forschungsinstituten zumeist nur als Grundlage fiir ihre eigenen
und an den deutschen Markt angepasste Untersuchung dienen.

Allen Studienerkenntnissen gemein ist, dass Elektrofahrzeuge stets eine hohe Klimalast
durch die Batterieproduktion innehaben und sich diese im Laufe ihrer Nutzungsdauer
,abfahren konnen. Eine Mehrheit der jlingeren Forschung kommt zu dem Ergebnis, dass
sich dieser Klimavorteil bereits in einem frithen und vorteiligen Verhiltnis einstellt.
Demgegeniiber schitzen beispielsweise Weinberg et al. (2013) als édltere Studie den
anfanglichen Klimanachteil aufgrund der im Jahr 2013 noch weniger effizienten
Batterieproduktion und des zumeist geringeren Anteils erneuerbarer Energien als kaum
aufholbar ein.

Zu Brennstoffzellenfahrzeugen liegen bislang noch zu wenig Anwendungsdaten und
Studien vor, um einen Forschungsiiberblick zu deren Klimabilanz geben zu kénnen. Eine
Ausnahme bildet die Arbeit des Fraunhofer ISE (2019), in der ein Klimavorteil fiir
Wasserstoff-Fahrzeuge bei langen Strecken gesehen wird. In dieser Studie wurde allerdings
ausgeklammert, dass diese Antriebsart bislang nur in geringen Mengen auf dem deutschen

und internationalen Markt zur Verfiigung steht (Jadhav 2020).

Einen weiteren Uberblick der ausgestoBenen Emissionen pro Kilometer liefert eine Studie
aus dem Jahr 2021 von der Deutschen Energieagentur (dena) im Auftrag des BMWi, des
BMVI und des BMU (Abbildung 3)°!. Dabei wird deutlich, dass bei
verbrennungsmotorischen Fahrzeugen mit Fliissig- oder gasformigen Kraftstoffen die
Vorkettenemissionen vor dem eigentlichen Fahrbetrieb im Vergleich zu einem
Elektrofahrzeug (BEV) bei ca. 25 % liegen. Allerdings verursachen insbesondere Benzin-
und Dieselfahrzeuge im Fahrbetrieb so viele CO;-Emissionen, dass sie bei einem
durchschnittlichen Fahrzeug der Kompaktklasse iiber die gesamte Lebenserwartung eines

Fahrzeugs in der Gesamtrechnung deutlich mehr CO;-Emissionen ausstolen (dena 2021).

S Vorkettenemissionen stellen alle CO>-AustdBe vor dem Fahrbetrieb (Rohstoffférderung,

Fahrzeugproduktion etc.) dar.
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Abbildung 3: CO>-Emissionen pro Kilometer in der Kompaktklasse, in gCO2/km

Quelle: Eigene Darstellung nach dena (2021)

In den meisten Studien wird Elektromobilitidt als die technologisch am weitesten
ausgereifte Antriebstechnologie nach der Verbrennungstechnologie dargestellt. Es féllt auf,
dass insbesondere kleinere Forschungs- und Beratungsinstitutionen eine eher kritische
Haltung zur Elektromobilitit einnehmen, wihrend etablierte Forschungseinrichtungen wie
die Fraunhofer-Institute oder das Institut fiir Energie- und Umweltforschung Heidelberg zu

einem positiven Ergebnis tendieren.

4.4 Internationale Perspektive: Elektromobilititspolitik in anderen
Landern

Der Fokus dieser Arbeit liegt auf der deutschen Elektromobilititspolitik zwischen 2009 und
2020 sowie auf dem FEinfluss deutscher Policy-Akteure auf europdische CO»-
Verordnungen. Fiir eine gesamtheitliche Perspektive der Elektromobilitétspolitik werden
im Folgenden Policy-MaBBnahmen aus Frankreich, GroBbritannien, den Niederlanden,
Norwegen, USA/Kalifornien und China vorgestellt, um den deutschen Policy-Output
einordnen zu konnen. Dariiber hinaus kann die Besonderheit des deutschen Falls mit
seinem verspdteten Einstieg in die Elektromobilititspolitik durch den internationalen

Vergleich kenntlich gemacht werden.
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Frankreich

In Frankreich gibt es bereits seit 2012 ein Bonus-Malus-System im Kfz-Steuersystem, bei
dem reine batterieelektrische Fahrzeuge einen Bonus von 6300 Euro erhielten. Dieser
Betrag ist 2020 auf 7000 Euro angehoben worden, wobei der Nettolistenpreis in der
Anschaffung fiir diese Fordersumme bei 45.000 Euro liegt. Uber diesem Listenpreis
erhalten Kéuferinnen und Kéufer reiner Elektrofahrzeuge eine Prdmie von 3000 Euro.
Gleichzeitig gibt es das System der indirekten Abwrackpramie fiir Verbrennerfahrzeuge.
Dabei wird die Stilllegung eines verbrennungsmotorischen Fahrzeugs mit einem Bonus von
5000 Euro gefordert, wenn im Gegenzug ein Elektrofahrzeug angeschafft wird. Weitere
vereinzelte Maflnahmen umfassen die Befreiung von Parkgebiihren und einen steuerlichen
Vorteil flir privat genutzte Elektro-Dienstwagen. Dabei ist der geldwerte Vorteil der
Dienstwagennutzung steuerfrei. Auf der anderen Seite gibt es ein Malus-System, dass ab
einem Ausstofl von 131 gCO2/km greift, wobei der Malus zwischen 150 Euro bei 131
gCO2/km und 8000 Euro bei 201 gCOz/km beim Kauf eines Verbrennungsfahrzeugs
variiert (FOS 2015; ICCT 2014; Werwitzke 2020a).

Grof3britannien

Von der britischen Regierung wurde 2013 eine variable Kaufprdmie verabschiedet. Diese
entspricht 25 % des Kaufpreises von Elektrofahrzeugen und kann besonders bei
emissionsarmen Fahrzeugen bis zu einem Hochstwert von 5000 Pfund reichen. Auflerdem
sind Elektrofahrzeuge von sdmtlichen Stralennutzungsgebiihren ausgeschlossen.
Aufgrund der in Teilen vorangeschrittenen Privatisierung 6ffentlicher Straeninfrastruktur
gibt es in GroBbritannien eine Vielzahl solcher Mautgebiihren (ICCT 2016a). Dartiiber
hinaus hat die britische Regierung Ende 2020 angekiindigt, den Verkauf von
Verbrennungsfahrzeugen ab 2030 ginzlich zu verbieten. Zugelassen kdnnen dann nur noch
Elektrofahrzeuge und ab 2035 schlieBlich nur noch reine Elektrofahrzeuge (BEV) (UK
Government 2020).
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Die Niederlande

Elektroautos sind in den Niederlanden seit 2012 beim Kauf umsatz- und
einfuhrsteuerbefreit, wobei fiir Plug-in-Hybridfahrzeuge seit 2014 eine reduzierte
Umsatzsteuer von 7 % anfallt. Dartiber hinaus gibt es eine Befreiung von der Kfz-Steuer
und der zu versteuernde geldwerte Vorteil von Dienstfahrzeugen mit Elektroantrieb ist
stark reduziert, sodass in den Niederlanden weniger Steuern auf einen Elektro-Dienstwagen
bezahlt werden muss. Vor allem die Umsatz- und Einfuhrsteuerbefreiung wird als indirekte
Pramie beim Kauf eines Elektrofahrzeugs je nach Preis durchschnittlich zwischen 5000 und
8000 Euro erreichen. Zu diesem System ist 2020 eine direkte Kaufprdmie von 4000 Euro
gekommen, wobei bestehende steuerliche Privilegien vor allem fiir batterieelektrische

Fahrzeuge bestehen bleiben (ICCT 2016a; Werwitzke 2020b).

Norwegen

Norwegen hat bereits Anfang der 2000er Jahre angefangen, Elektromobilitét steuerlich und
bei der Anschaffung von Fahrzeugen zu fordern. E-Autos sind demnach von der
Mehrwertsteuer in Hohe von 25 % und von der Zulassungssteuer in Hohe von ungefahr 20
% beim Kauf befreit. Aufgrund der hohen Steuersidtze in Norwegen und der Befreiung
davon fiir reine Elektrofahrzeuge stellt dies eine hohe indirekte Kaufprdmie dar (ICCT
2014). Dariiber hinaus sind Elektrofahrzeuge von Maut-, Fihr- sowie Stralengebiihren
befreit und konnen in norwegischen Innenstadten kostenfrei parken. Der geldwerte Vorteil
bei Dienstwagen wird ebenfalls in geringerem Mal} als bei verbrennungsmotorischen
Fahrzeugen besteuert. Dariiber hinaus stellte der norwegische Staat im Jahr 2013 iiber 3000
offentliche Ladestationen mit kostenfreiem Strom auf (FOS 2015). AuBerdem kénnen
Fahrerinnen und Fahrer von Elektrofahrzeugen in Norwegen bereits seit 2011 Busspuren
nutzen. Dartiiber hinaus basiert der Strommix fast ausschlieBlich auf der Erzeugung mit
erneuerbaren Energiequellen, bei der Norwegen in einer energievorteiligen Lage mit
ausgebauten Offshore-Windkraft- und Wasserkraftanlagen ist. Der Strompreis ist
auBerdem aufgrund niedriger Abgaben- und  Steuersitze gemessen am
Bruttoinlandsprodukt pro Person im Vergleich mit dem deutschen niedrig. Das Land ist mit
dieser Forderpolitik zum weltweiten Vorreiter im Markthochlauf der Elektromobilitét
geworden, sodass die norwegische Regierung 2019 bekannt gegeben hat, ab 2025 keine

Verbrenner mehr zuzulassen (Tagesspiegel 2020b).
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US4

Innerhalb der Vereinigten Staaten spielt Kalifornien elektromobilitédtspolitisch eine
herausgehobene Stellung. Demnach gibt es bereits seit 2009 eine Kaufpramie von 2500
Euro fiir Elektrofahrzeuge. Als besonders bedeutsam wurde allerdings die frithzeitige
Offnung der sogenannten High-Occupancy Vehicle Lanes®” fiir E-Autos bewertet. So
konnen auch Einzelpersonen mit einem Elektrofahrzeug in Kalifornien auf
Fahrgemeinschaftsspuren, die zumeist ein deutlich ziigigeres Vorankommen ermdglichen,
fahren (Die Zeit 2021).

Im April 2021 hat US-Prisident Joe Biden den sogenannten Zwei-Billionen-Dollar-Plan
vorgestellt, dem zufolge 100 Mrd. US-Dollar fiir landesweite Kaufprdmien von

Elektrofahrzeugen bereitgestellt werden sollen (ICCT 2016b).

China

China hat seine Bestandszahlen an Elektrofahrzeugen im Jahr 2021 auf tiber fiinf Millionen
steigern konnen, wobei das Land 2014 noch jdhrliche Neuzulassungszahlen von unter
30 000 vorwies (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2017). Diese Entwicklung ist auf eine
starke steuerliche und regulatorische Forderung von E-Autos und sogenannten New Energy
Vehicles (BEV, PHEV, FCEV) zuriickzufilhren. Demnach hat die -chinesische
Zentralregierung 2019 eine E-Auto-Quote iiber ein Punktesystem eingefiihrt, wobei ein
reines Elektrofahrzeug eine hohere Punktezahl einbringt als ein Hybrid mit geringerer
elektrischer Reichweite. Ziel ist es demnach fiir alle chinesischen Hersteller oder solche,
die Fahrzeuge ins Land importieren, eine Quote von mindestens zehn Prozent E-
Fahrzeuganteil zu erlangen. Ab 2020 steigt die Quote auf 12 %. Erreichen Hersteller diese
Quote nicht, miissen sie Punkte anderer kaufen oder hohe Strafen zahlen. Dartiber hinaus
gibt es fiir Elektrofahrzeuge Vorteile bei der Zulassung, vor allem in GrofBstddten. Damit
gibt die chinesische Zentralregierung einen klaren regulatorischen Rahmen fiir die

Automobilhersteller (Hao et al. 2014; Li et al. 2020).

Der Vergleich mit der Elektromobilitdtspolitik anderer Lander zeigt, dass direkte oder
indirekte Kaufsubventionen meist bedeutend friiher als in Deutschland umgesetzt wurden.
Auch fillt auf, dass Norwegen und China, die einen besonders hohen Elektrofahrzeug-

Anteil am Gesamt-Pkw-Aufkommen vorweisen, eine weitreichende Forderpolitik oder

52 Fahrgemeinschaftsspuren auf besonders ausgelasteten Routen
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direkte Regulierung von E-Auto-Anteilen am Pkw-Angebot beschlossen haben. Dariiber
hinaus wird deutlich, dass beispielsweise Steuererlasse und -vergiinstigungen fiir Privat-
oder Dienstwagen, die Nutzung von Bus- oder anderen Sonderspuren sowie die
Subventionierung des Ladeinfrastrukturaufbaus in den meisten Léndern umgesetzt werden.
Die Bundesrepublik ist jedoch im Vergleich zu den vorgestellten Lindern meist als

elektromobilitédtspolitischer Nachziigler zu charakterisieren.
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5. Policy-Analyse der Elektromobilitatspolitik in Deutschland

In diesem Kapitel erfolgt auf Basis des theoretischen Rahmens die empirische Policy-
Analyse der Elektromobilitdtspolitik in Deutschland zwischen 2009 und 2020. Dabei wird
untersucht, welche konkreten Policies verabschiedet wurden und welche Einflussfaktoren
auf die Ausgestaltung der jeweiligen Policy eingewirkt haben.

Im Rahmen der Analyse werden nach einem strukturierten Vorgehen zunéchst die
Ausgangslange, die Zielsetzung und der Inhalt der jeweiligen Policy beschrieben. Dabei
wird auch ermittelt, welche Reichweite — moderat oder weitreichend — die jeweilige Policy
vorweist. AnschlieBend folgen wesentliche soziodkonomische und soziokulturelle
Kontextfaktoren sowie — sofern vorhanden — solche der Europdisierung. Auf diese Weise
wird eine fundierte Grundlage des Policy-Prozesses sowie der Kontextfaktoren gegeben.
Es wird schlieBlich eine prézise Beschreibung der Einflussfaktoren vorgenommen, wobei
hinsichtlich der Struktur eine Orientierung am theoretischen Gerlist aus Parteien,
Organisierten Interessen und Ministerien sowie Bundesldndern erfolgt. Da fiir die einzelnen
Policies die jeweiligen Einflussfaktoren von unterschiedlicher Bedeutung sind, erfahren

diese jeweils eine an deren Relevanz angepasste Darstellung.

Die Analyse wird nach der Methode der Prozessanalyse erfolgen. Nachdem die
theoretischen Grundlagen erldutert und Hypothesen abgeleitet wurden, schliet nun die
Making-Observations-Phase an, in der Prozesse und empirische Beobachtungen detailliert
beschrieben werden. AnschlieBend folgt in der Drawing-Conclusions-Phase die zentrale

Policy-Analyse mit dem Hypothesentest (Hall 2008).
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5.1 Konjunkturpaket Il und Strategierahmen 2009-2011 als Beginn der
Elektromobilititspolitik — Moderater Policy-Wandel

Im folgenden Abschnitt wird der Verlauf der nationalen Elektromobilititspolitik auf
Bundesebene zwischen 2009 und 2011 beschrieben. Konkret werden innerhalb dieser
Phase die wesentlichen Entscheidungen des Konjunkturpakets I1 (2009) und des sich daraus
ergebenden Strategierahmens durch den Nationalen Entwicklungsplan Elektromobilitit
(2009) sowie des Regierungsprogramms Elektromobilitdit (2011) untersucht. Alle
Entscheidungen sind eng miteinander verkniipft und werden daher in diesem Sub-Case

gemeinsam betrachtet.

5.1.1 Inhalt und Ausgangslage: Einstieg in die Elektromobilititspolitik mit
moderatem Policy-Wandel

Der Verlauf: Policy-Entscheidungen und Initiativen zwischen 2009 und 2011

Nachdem ein erster Versuch der politischen Foérderung von Elektromobilitit zu Beginn der
1990er Jahre mit einem grof3 angelegten Testfeld auf der Insel Riigen gescheitert war,
wurde die Technologie 2007 wieder in der Offentlichkeit diskutiert (siche Voy 1996). In
diesem Jahr veroffentlichte das Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) seinen
vierten Sachstandsbericht, der fiir die Bundesrepublik und insbesondere fiir den
Verkehrssektor eine besorgniserregende Prognose enthielt (IPCC 2007). Demnach miissten
sofortige Maflnahmen zur Eingrenzung der CO2-Emissionen auf nationaler Ebene erfolgen.
Parallel zur Veroffentlichung des IPCC-Berichts verabschiedete die Bundesregierung im
Dezember 2007 das Integrierte Klima- und Energieprogramm (IEKP), in dem
Elektromobilitdt als Losungsoption bestehender klimarelevanter Problemstellungen
beschrieben wurde. Das Strategiepapier der Bundesregierung beinhaltete erste
Absichtserkldrungen,  Elektromobilitit  insbesondere  durch  Forschungs- und
EntwicklungsmalBnahmen férdern zu wollen (Bundesregierung 2007, S. 89). Parallel dazu
forcierte die Bundesregierung in der Nationalen Strategiekonferenz Elektromobilitidt im
November 2008 zusammen mit Expertinnen und Experten vor allem von der
Automobilindustrie und der Energiewirtschaft erste offentliche Uberlegungen, wie

Elektromobilitdt gezielter gefordert werden kann (Schwedes 2013).
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I°3 als Reaktion auf die weltweite Finanz-

Ein Jahr spiater wurde mit dem Konjunkturpaket I
und Wirtschaftskrise im Marz 2009 ein mit 500 Mio. Euro ausgestattetes Forderprogramm
zur Unterstlitzung des Markthochlaufs von Elektromobilitdt verabschiedet (Gesetz zur
Sicherung von Beschiftigung und Stabilitit in Deutschland vom 5. Mirz 2009)>*. Mit
diesen Finanzmitteln wurden iiberwiegend anwendungsorientierte Forschungsvorhaben
entlang von fahrzeugbezogenen Feldversuchen, Batteriezellforschungsprojekten sowie
betriebswirtschaftlichen Vorhaben zur Beschleunigung von Lern- und Skaleneffekten
vorangetrieben (siche dazu auch Enderlein 2010; Bundesregierung 2009b).

Ein halbes Jahr spiter veroffentlichte die Bundesregierung schlielich den Nationalen
Entwicklungsplan Elektromobilitét, in dem erstmals und ausschlieBlich der Fokus auf der
Technologie der Elektromobilitdt in einem Strategiepapier lag (Bundesregierung 2009a).
Die Inhalte wurden zuvor in der oben genannten Nationalen Strategickonferenz
Elektromobilitdt von November 2008 diskutiert und nach der Ressortabstimmung der
beteiligten Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft, Umwelt und Forschung im August 2009
verdffentlicht. Darin fokussiert die Bundesregierung weiterhin vor allem Forschungs- und
Entwicklungsprogramme zur Marktvorbereitung (Schwedes 2013). Dariiber hinaus wurde
erstmals das Ziel fiir den Markthochlauf von einer Million zugelassener Elektrofahrzeuge
bis 2020 im Entwicklungsplan festgehalten (Bundesregierung 2009a, S. 46). Zur
Unterstlitzung dieser Ziele setzte die Bundesregierung auf Forschungs- und
Entwicklungsmallnahmen, auf den  Aufbau eines ,innovationsorientierten
Beschaffungsmanagements® (Bundesregierung 2009a, S. 18) der Fahrzeugflotte der
Bundesregierung und auf elektromobilititsorientierte Initiativen bei der technisch-
naturwissenschaftlichen Ausbildung sowie auf die Unterstiitzung bei der Normierung von
Lade- und Fahrzeugeigenschaften (Bundesregierung 2009a, S. 17 f.). Dariiber hinaus
wurden 15 Modellregionen gefordert, in denen Elektromobilitét in lokalen Reallaboren
erprobt werden sollte, und es wurde die Griindung der Nationalen Plattform

Elektromobilitdt, ein Beratungsgremium der Bundesregierung, liberwiegend bestehend aus

53 Vollstindiger Name: Pakt fiir Beschdftigung und STABILITAT in Deutschland zur Sicherung der
Arbeitsplitze, Starkung der Wachstumskrafte und Modernisierung des Landes

4 Gesetz zur Sicherung von Beschiiftigung und Stabilitit in Deutschland, Bundesgesetzblatt Jahrgang 2009
Teil I Nr. 11, ausgegeben zu Bonn am 5. Mérz 2009.

55 Das Ziel von einer Million zugelassener Elektrofahrzeuge bis Ende 2020 wurde mit 588 944 E-Fahrzeugen
(BEV und PHEV) nicht erreicht (KBA 2021a).
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Industrievertretungen und dem BMVI, dem BMWi, dem BMU sowie dem BMBF,
festgehalten (Bundesregierung 2009a, S. 2).

Ein Jahr spiter wurde das Regierungsprogramm Elektromobilitdt 2011 verdffentlicht.
Dieses orientierte sich wesentlich am Entwicklungsplan und sollte die
Regierungsaktivitidten der beteiligten Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft, Umwelt und
Forschung stirker biindeln. Dafiir waren Finanzmittel in Hohe von 1,5 Mrd. Euro
vorgesehen, da die zuvor zur Verfligung gestellten 500 Mio. Euro aus dem Konjunkturpaket
IT ausliefen. Dieses Geld wurde nun wieder fiir weitere Forschungs- und
Entwicklungsmallnahmen bereitgestellt und ein unter den Ministerien abgestimmtes
Forderprogramm ausgerufen (sieche Bundesregierung 2011). Schwerpunkte bildeten die
Forderung der Batteriezellforschung und -fertigung, der Fahrzeugtechnologie, der
Ladeinfrastruktur sowie der Netzintegration. Dariiber hinaus wurde eine einheitliche
,Lotsenstelle” (Bundesregierung 2011, S. 23) zur Beratung und Vereinheitlichung der
Forderaktivititen der Bundesregierung eingesetzt.

SchlieBlich wurden Schaufensterprojekte als Nachfolge der im Entwicklungsplan
beschriebenen Modellregionen festgehalten. Auch diese wurden als Reallabore zur
Technologie-Erprobung etabliert, damit Industrie und Forschung in den entsprechenden
Regionen die Technologie der Elektromobilitidt sowohl regional verankern als auch vor Ort
erproben konnten (Bundesregierung 2011, S. 25).

Parallel dazu wurden die Aktivitdten der Nationalen Plattform Elektromobilitdt (NPE) im
Regierungsprogramm betont.>

Moderater Policy-Wandel: Inhaltlicher Einstieg in die Elektromobilitdtspolitik

Mit den zahlreichen Maflnahmen hat die Bundesregierung innerhalb von zwei Jahren ein
Biindel an Policies verabschiedet. Die Fokussierung auf Forschungsforderung und die
Initialisierung von Schaufensterprojekten sind jedoch als Anpassung bestehender
forderpolitischer Instrumente zu bewerten. Obwohl mit dem Konjunkturpaket II erstmals
eine elektromobilititsspezifische Policy verabschiedet wurde, blieben die Mafinahmen
moderat. Konkret wurden mit den 500 Mio. Euro bestehende Forschungsvorhaben vertieft

und lokale Schaufensterprojekte initiiert. Die nachfolgenden Strategiepapiere bauten auf

56 Dies ist daher von besonderem Interesse, da in dem Beratungsgremium iiberwiegend Industrieinteressen
von Automobil-, Energie- und Chemieseite vereint sind (Bundesregierung 2011, S. 6).
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diesen Vorhaben auf und vertieften sie. Neue Instrumente oder einen Paradigmenwechsel
gab es nicht. Vielmehr wurde die Elektromobilitit in den bestehenden automobilen
Wertschopfungs- und Regelungsrahmen eingeordnet und Handlungsbedarfe wurden
aufgezeigt. Damit ergibt sich ein Wandel erster Ordnung nach Hall (1993), der wiederum
als Policy-Wandel moderater Reichweite klassifiziert werden kann. Grundsitzlich bilden
die Entscheidungen der Jahre 2009 bis 2011 zum einen eine Justierung bestehender
Regelungssysteme und zum anderen leiten sie eine Phase der Elektromobilitdts-Erprobung
ein, deren Mallnahmen das bestehende automobile Verbrenner-System ausdriicklich nicht

ersetzen sollte (Hall 1993; Schwedes et al. 2013a).

5.1.2 Kontextfaktoren: Elektrofahrzeuge in der frithen Phase der
Entwicklung

Das Kraftfahrtbundesamt (KBA) zdhlte erstmals fiir das Jahr 2007 die Bestandszahlen fiir
alle zugelassenen Elektrofahrzeuge in Deutschland. Diese sind nachfolgend im Vergleich
zu denen der verbrennungsmotorisch betriebenen Fahrzeuge dargestellt. Elektrofahrzeuge
haben demnach zwischen 2007 und 2011 auf deutschen Stralen einen Anteil von weniger
als 0,3 %. Dabei gilt zu beachten, dass in der Rechnung des Kraftfahrtbundesamts sémtliche
elektrischen Stralenfahrzeuge einbezogen sind. Dazu zdhlen in dieser frithen Phase u. a.
auch Kraftrader, Lkw, Busse oder auch sogenannte einfache Hybridfahrzeuge, die nicht
extern aufladbar sind (KBA 2012). Tabelle 6 zeigt demnach ein eher optimistisches Bild

der Bestandszahlen.

Tabelle 6: Fahrzeug-Bestand 2007-2011, in Mio.

2007 41,2 29,8 10,0 0,2 0,018
2008 41,3 29,6 10,3 0,4 0,023
2009 41,7 29,4 10,8 0,4 0,031
2010 423 30,4 11,3 0,5 0,039
2011 42,9 30,4 11,9 0,5 0,053

Quelle: Eigene Darstellung nach KBA (2012)
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Hinsichtlich soziokultureller Faktoren interessierten insbesondere die Einstellungen der
Biirgerinnen und Biirger zu konkreten Nutzungskonzepten von Elektrofahrzeugen. In den
Anfangsjahren der Elektromobilitdt in Deutschland ab 2009 spielte insbesondere deren
begrenzte Reichweite eine bedeutende Rolle. Sammer et al. (2008) lieferten in einer
Metastudie Hinweise zur Pkw-Fahrweite — Streckenldnge von Start bis Ziel — und stellten
fest, dass 75 % der durchschnittlichen Fahrweiten unter 15 km liegen. Auch die
durchschnittlichen Tagesfahrweiten liegen zu 75 % unter 50 km. Die mittlere Reichweite
reiner Elektrofahrzeuge reicht laut NPE (2011, S. 19) bereits fiir drei Viertel dieser Fahrten
aus. Dennoch sehen selbst die sogenannten Early Adopters®’ gemiB einer Untersuchung
aus dem Jahr 2011 die begrenzte Reichweite von Elektrofahrzeugen kritisch und
mehrheitlich als verbesserungswiirdig an, obwohl sie sich zuvor in leitfragengestiitzten
Interviews als besonders technologie- und umweltaffin beschrieben haben (Wietschel et al.
2012, S. 10). Eine tlibergreifende Analyse der Reichweite pro Fahrzeugmodell ist hingegen
aufgrund der schwer zu kontrollierenden Einfliisse kaum moglich (sieche Kap. 4.2.7
Technische Grundlagen von Elektromobilitit und Kap. 4.3 Die Klimabilanz der
Elektromobilitdt).

5.1.3 Die Parteien im Umgang mit der neuen Technologie

In diesem Kapitel werden die Wahlprogramme zur Bundestagswahl 2005°® und 2009 der
im  Bundestag  vertretenen  Parteien  hinsichtlich  ihrer  Priferenzen  zur
Elektromobilitdtspolitik analysiert. Dariiber hinaus werden Partei-Akteure hinsichtlich

ithres Policy-Handelns deskriptiv vorgestellt.

Elektromobilitdt in den Wahlprogrammen 2005 und 2009
Das Wahlprogramm 2005 der CDU/CSU enthilt keine Hinweise zur Elektromobilitéit oder

zu weiteren alternativen Antriebs- und Kraftstofftechnologien. Grundsétzlich wird

57 Gemeint sind hiermit solche Personen, die sich sowohl als technologieaffin als auch als umweltbewusst
beschreiben. Dudenhoffer (2015) nimmt auBerdem aufgrund des erhohten Anschaffungspreises von
Elektrofahrzeugen das Jahreseinkommen als Grundlage zur Selektion der Early Adopters.

58 Da das Konjunkturprogramm Il im Januar 2009 und daher unter der GroBen Koalition (November 2005 bis
Oktober 2009) verabschiedet wurde, werden die Wahlprogramme zur Bundestagswahl 2005 an dieser Stelle
dargestellt.
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deutlich, dass die verkehrssektorbezogene Emissionsbelastung sowie deren technologische
Losungsoptionen nicht Gegenstand des Wahlprogramms war (CDU/CSU 2005, S. 20).
Das édnderte sich 2009 dahingehend, dass die Unionsparteien nun das Potenzial von
Umwelttechnologien als wirtschaftlich bedeutenden Faktor sehen und diese vorwiegend
,durch marktwirtschaftlich orientierte Instrumente und kluge Anreize* (CDU/CSU 2009,
S. 11) zu unterstiitzen gedachten.’® Hinsichtlich der Elektromobilitit formulierte die
CDU/CSU die Absicht, weltweit fiihrend bei elektromobilitdtsbezogenen Technologien zu
werden und eine Million Elektrofahrzeuge bis zum Jahr 2020 auf deutschen StraBen
zuzulassen. Zum Erreichen dieser ambitionierten Ziele schlugen die Schwesterparteien eine
Modellregion zur Erprobung entsprechender Fahrzeug- und Batteriekonzepte vor. Dariiber
hinaus wurden erste Hinweise gegeben, dass der Stralenverkehr sauberer werden miisse
und daher umweltorientierte Technologien gefordert werden sollten (CDU/CSU 2009, S.
11).

Die SPD setzte im Wahlprogramm 2005 &hnlich wie die Union vorwiegend einen Fokus
auf den Ausbau der Infrastruktursysteme, wobei auch hier die StraBeninfrastruktur
hauptsichlich Erwiihnung fand. Ahnlich wie zuvor im Unionsprogramm wurde auch hier
auf das gesteigerte Verkehrsautkommen sowie auf die Notwendigkeit gut funktionierender
StraBen fir die deutsche Wirtschaft verwiesen (SPD 2005, S. 36).
Elektromobilitdtspolitische Praferenzen sind nicht zu erkennen.

2009 betonte die SPD, technologische Losungen, die die Abhédngigkeit von Erdol
reduzieren, fordern zu wollen. Konkret nannte sie Elektromobilitit dabei als geeignete
Option und schlug einen ,Nationalen Entwicklungsplan Elektromobilitdt vor, wobei
dessen tatsdchliche Verabschiedung und die Veroffentlichung des Wahlprogramms zeitlich

in den Juli beziehungsweise August 2009 fielen (SPD 2009b, S. 30).

Das Wahlprogramm 2005 der FDP hat keinerlei Beziige zur Elektromobilitit.
Verkehrspolitik wurde dhnlich wie zuvor bet CDU/CSU und SPD vor allem als Grundlage
wirtschaftlichen Handelns bewertet, sodass die FDP vorwiegend einen Ausbau der

StrafBenverkehrsinfrastruktur forderte (FDP 2005, S. 20).

%9 Dies stimmt auch iiberein mit dem thematischen Konjunkturzyklus der Klimapolitik, in dessen Zug
Bundeskanzlerin Angela Merkel als ,Klimakanzlerin‘ Erfolge auf internationalen Gipfeltreffen wie beim G8-
Gipfel in Heiligendamm 2008 erzielte (siche dazu den ,Issue-Attention Cycle® von Downs (1972)).
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Fiir das Wahlprogramm 2009 sah die FDP Elektromobilitét als forderwiirdig an, wobei es
grundsitzlich subventionsfreie Forderungen geben solle und vielmehr verkehrsrechtliche
Erleichterungen fiir Elektrofahrzeuginhaberinnen und -inhaber implementiert werden
sollten. Dariiber hinaus empfahl die FDP, den Forschungs- und Entwicklungsanteil fiir
Elektrofahrzeuge auszudehnen. Die Liberalen gingen dabei dezidiert technologieoffen vor
und forderten neben der Unterstiitzung fiir batterieelektrische Fahrzeug-Forschung auch die
Unterstiitzung flir Brennstoffzellentechnologie und insbesondere fiir alternative Kraftstoffe
fiir konventionelle Verbrennungsmotoren (FDP 2009, S. 64). Entscheidender Faktor sei es
dabei jedoch, aufkommensneutrale Losungen zur Forderung der Elektromobilitét zu finden
sowie andere Antriebs- und Kraftstoffarten fiir das Automobil nicht zu vernachlédssigen, so
die FDP. Insgesamt zeigte sich die FDP damit durchaus dem Elektrofahrzeug gegeniiber
aufgeschlossen, lie} aber auch Skepsis hinsichtlich Kosten und Technologieentwicklung

deutlich werden (FDP 2009, S. 62).

Auch im Wahlprogramm der Griinen fiir 2005 wird deutlich, dass Elektromobilitét in dem
Jahr keinerlei Bedeutung erhielt, denn sie wird wie bei den anderen Partei ebenfalls nicht
erwéhnt (Biindnis 90/Die Griinen 2005, S. 29 ff.).

Im Wahlprogramm 2009 hielten die Griinen schlieBlich das Ziel von zwei Mio.
zugelassener  Elektrofahrzeuge bis 2020 fest wund forderten dafiir einen
»Anschaffungszuschuss* (Biindnis 90/Die Griinen 2009, S. 74) von 5000 Euro beim Kauf
eines Elektroautos. Neben dieser Pramie sollte dariiber hinaus ein Markt- und
Forschungsprogramm von 500 Mio. jdhrlich aufgesetzt werden. Der Elektromobilitét
wurde zudem eine Problemlosungsfahigkeit fiir eine sich wandelnde Automobilindustrie
mit bedeutenden Wertschopfungspotenzialen zugeschrieben (Biindnis 90/Die Griinen

2009, S. 74 1.).

Insgesamt zeigt sich, dass die Parteien Elektromobilitit 2005 noch nicht als salientes
Thema begriffen, denn in keinem Wahlprogramm sind Hinweise zu Elektrofahrzeugen
vorhanden. Dies dnderte sich 2009 fast durchgehend, wobei CDU/CSU, SPD und FDP vor
allem Forschungsforderung als notwendiges Mittel zur Unterstiitzung der Elektromobilitét
sahen und die Griinen weitergehende Offentliche Kaufanreize sowie generdse
Forschungsforderung. Der Wandel der Policy-seeking-Positionen der Parteien zwischen
2005 und 2009 kann vor allem auf zwei Faktoren zuriickgefiihrt werden. Zum einen stand

Deutschland nach dem G8-Gipfel 2008 in Heiligendamm, nach dem Bundeskanzlerin
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Merkel als sogenannte ,Klimakanzlerin® betitelt wurde, als Klimavorreiter dar. Dartiber
hinaus erlebten klimapolitische Themen einen starken Auftrieb und waren von hohem
offentlichem Interesse bei der Bundestagswahl 2009 geprigt, wiahrend 2005 vor allem die
Sozial- und Arbeitsmarktreformen der Schroder-Regierungen prigend waren. Zum anderen
ging die Ausgestaltung der Policy-Positionen der Parteien zur Bundestagswahl 2009 mit
vorherigen Policy-Aktivititen der Bundesregierung auf der Agenda-Seite einher. Der
Bereich Elektromobilitit bildete damit im Jahr 2009 im Gegensatz zur Bundestagswahl
2005 ein zumindest Offentlich bekanntes Thema, das auf eine klimapolitisch positiv

gestimmte Offentliche Meinung stie3 (Brunnengrdber 2015).

Elektromobilitdit als Innovationsbringer beliebt bei den Parteien

Nachdem die rot-griine Koalition im September 2005 ihre Regierungsmehrheit verloren
hatte, wurde die zweite GroBle Koalition zwischen CDU/CSU und SPD im
Koalitionsvertrag vom 11. November 2005 beschlossen. Darin haben die Parteien keine
Beziige zur Elektromobilitét festgehalten (CDU/CSU/SPD 2005).

Diese Haltung fand sich zunichst auch im ersten Konjunkturpaket I vom 5. November
2008, das im Wesentlichen auf direkte Konjunkturprogramme verzichtete und die Stabilitét
des Finanzsektors in den Vordergrund riickte. Nachdem Ende des Jahres 2008 und zu
Beginn des darauffolgenden Jahres immer deutlicher wurde, dass die Bundesrepublik in
eine im internationalen Vergleich schwere wirtschaftliche Rezession fallen wiirde, wurde
der Wunsch nach einem zweiten umfassenderen Konjunkturpaket groer (Enderlein 2010).
Am 4. Januar 2009 legte schlieBlich die CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages
eine MaBnahmenliste fiir Neuverhandlungen des Konjunkturpakets vor. Einen Tag spiter
verkiindete das SPD-Prasidium den ,,Pakt fiir Wachstum und Stabilitidt”. Darin forderte die
SPD weitere Konjunkturmafinahmen von 40 Mrd. Euro und fokussierte sich auf ,,die
Umstellung auf verbrauchsarme und klimafreundlichere Fahrzeuge* (SPD 2009a). Die
CDU/CSU forderte zuvor {iiberwiegend Steuerentlastungen und eine Erhéhung von
Steuerfreibetrdgen sowie Investitionen in die StraBeninfrastruktur. Zur unmittelbaren
Forderung der Automobilindustrie und neuer nachhaltiger Technologien gab es aus der
Union keine Vorschldge (Enderlein 2010).

Eine besondere Rolle hinsichtlich der Forderung der Elektromobilitit im Konjunkturpaket
II spielt dabei SPD-Verkehrsminister Wolfgang Tiefensee, der zuvor bereits die deutsche

Automobilindustrie zu einer Elektromobilitits-Strategiekonferenz im November 2008
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gemeinsam mit der Bundeskanzlerin eingeladen und sich auf Kooperationen zur ziigigen
Entwicklung von Elektrofahrzeugen verstindigt hatte. Der Verkehrsminister setzte sich
nun, unterstiitzt vom SPD-Pridsidiumsbeschluss, der weitreichende finanzielle
Konjunkturmafinahmen forderte, flir eine Implementierung der Forderung der
Elektromobilitdit von 500 Mio. Euro im Konjunkturpaket II ein (Handelsblatt 2010).
Insbesondere mit BMW fiihrte er ausgiebige Gespriache, die auf zwei Faktoren basierten.
Zum einen war BMW der erste deutsche Fahrzeughersteller, der mit dem i3 ein
Elektrofahrzeug als Serienmodell in die Produktion aufnahm und daher Interesse an einem
ziigigen Ausbau der 6ffentlichen Elektromobilititsforderung sah. Zum anderen setzte sich
Tiefensee als Oberbiirgermeister der Stadt Leipzig zwischen 1998 und 2005 fiir die
Eroffnung eines GroBwerks von BMW in Leipzig im Jahr 2005 mit iiber 5000
Beschiftigten ein, sodass angenommen werden kann, dass es personliche Beziehungen
zwischen dem Verkehrsminister und BMW-Vertretungen gab (Frankfurter Allgemeine
Zeitung 2005).

Nach der Bundestagswahl am 27. September 2009 wurde die SPD als Juniorpartner der
CDU/CSU von der FDP abgelost. Im Koalitionsvertrag 2009 wurde Elektromobilitat
schlieBlich als Regierungsziel erwéhnt, indem Elektrofahrzeuge im Zusammenhang mit
alternativen Technologien der Energie- und Verkehrsforschung geférdert werden sollten.
Dariiber hinaus sollte Deutschland zu einem Leitmarkt fiir Elektromobilitidt werden und
eine Million Elektrofahrzeuge sollten bis 2020 zugelassen sein (CDU/CSU/FDP 2009, S.
30 ff.) Dariliber hinaus miissten in Modellregionen Verkehrskonzepte entlang von
Elektromobilitit und weiteren liberwiegend digitalen Mobilitédtsldsungen erprobt und lokal
verbreitet werden. Aullerdem sollte im Zusammenhang mit der Forderung von
Elektromobilitdt die Ladeinfrastruktur aufgebaut und weitere Antriebstechnologien wie
wasserstoffbasierte Brennstoffzellensysteme sollten gefordert werden. Die Parteien setzten
sich zur Forderung der benannten Technologien das Ziel, rechtliche Rahmenbedingungen
zu schaffen, ohne diese jedoch detaillierter zu beschreiben (CDU/CSU/FDP 2009, S. 40).
Insgesamt blieb Elektromobilitdt im Koalitionsvertrag damit lediglich eine alternative
Antriebstechnologie neben anderen (Wasserstoff-Brennstoffzelle, alternative Kraftstoffe,

Effizienzpotenzial des Verbrenners).
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5.1.4 Organisierte Interessen: Vormachtstellung der Automobilindustrie

Auf der Nationalen Strategiekonferenz Elektromobilitdt 2008 waren Vertreterinnen und
Vertreter der Automobil- und Energiewirtschaft, der Chemie- und Batterieindustrie sowie
von Umwelt- und Verbraucherverbinden anwesend. Die Ergebnisse der Diskussion auf
dieser Konferenz sind in den Nationalen Entwicklungsplan Elektromobilitit 2009
eingeflossen. Darin werden die Industrieverbinde BDEW (Energie- und
Wasserwirtschaft), VDA (Automobilindustrie) und ZVEI (Elektroindustrie) hinsichtlich
ihrer Verantwortung zum Aufbau einer elektromobilen Fahrzeugflotte, einer
Batteriezellproduktion und einer Ladeinfrastruktur benannt (Bundesregierung 2009a, S. 2).
Hinsichtlich des Konjunkturpakets II spielte die deutsche Automobilindustrie eine
entscheidende Rolle. Als KonjunkturmaBnahme ist die sogenannte ,Abwrackpramie‘ (im
Konjunkturpaket ,Umweltpramie®) verabschiedet worden, der zufolge Nutzerinnen und
Nutzer 2500 Euro fiir einen Neuwagen erhalten, wenn sie zuvor ihr gebrauchtes Fahrzeug
verschrotten lieBen. Dieser Passus ist wiederum eng mit dem damaligen Présidenten des
VDAs, Matthias Wissmann (ehemaliger CDU-Verkehrsminister unter Helmut Kohl),
ausgehandelt worden. Dabei schaffte es der VDA seine Machtressourcen gezielt iiber
seinen personlichen Kontakt zur Bundeskanzlerin einzusetzen und eine
automobilfreundliche Konjunkturpolitik umzusetzen (Frankfurter Allgemeine Zeitung
2009). Dariiber hinaus konnte bereits in Kapitel 5.1.3 verdeutlicht werden, dass der
damalige Bundesverkehrsminister Wolfgang Tiefensee (SPD) eng mit BMW im Austausch
zu elektromobilitétspolitischen Implementierungen des Konjunkturpakets II stand, sodass
die Automobilindustrie sowohl bei der Bundeskanzlerin als auch beim zustindigen
Verkehrsminister weitreichende Machtressourcen einsetzen konnte (Handelsblatt 2010).

Im Mai 2010 wurde die Nationale Plattform Elektromobilitit ins Leben gerufen, ein
Gremium aus Industrie, Wissenschaft und Politik zur Beratung der Bundesregierung in
elektromobilititspolitischen  Fragestellungen. In dieser Plattform sind sowohl
Einzelunternehmen als auch Wirtschaftsverbdnde von Automobil, Energie, Chemie und
Elektronik sowie in weitaus geringerer Zahl von Umwelt- und Verbraucherorganisationen

und Gewerkschaften vertreten® (Schwedes et al. 2015).

% Eine genaue Betrachtung der Zusammensetzung der Mitglieder ergibt, dass die Automobilindustrie
(Hersteller und Zulieferer) mit 22 % der insgesamt 170 Expertinnen und Experten die mit Abstand grof3te
Gruppe darstellt. Universititen und auleruniversitire Forschungseinrichtungen wie die Fraunhofer Institute
oder das DLR (Deutsches Zentrum fiir Luft- und Raumfahrt) sind mit 14 % vertreten. Die Chemieindustrie
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In Bezug zum Regierungsprogramm Elektromobilitdt 2011 zog die Automobilindustrie
eine positive Bilanz und betonte die Notwendigkeit der Grundlagenforschung fiir
Elektrofahrzeuge. Dariiber hinaus begriiite der VDA den steuerlichen Nachteilsausgleich
fiir die Nutzerinnen und Nutzer von Firmenwagen mit elektrischem oder Hybridantrieb
(VDA 2011). Der Verband der chemischen Industrie (VCI) sah hingegen den Bedarf an
Rohstoffen fiir die Vielzahl geplanter Elektrofahrzeuge des Regierungsprogramms und die
damit verbundene Menge an verbauten Batterien kritisch. Auch wurde das Potenzial,
Elektrofahrzeuge als flexible Speicherkapazitéten fiir erneuerbare Energien zu nutzen, noch
als stark forderbediirftig eingeschitzt. Die kleine Anzahl an E-Fahrzeugen und die geringe
Ladeleistung und -kapazitit stehen einer tatséchlichen flexiblen dezentralen Speicherung
in Elektromobilen entgegen (Mez und Kopp 2011, S. 15; VCI 2011). Vertreterinnen und
Vertreter der Energiewirtschaft duflerten sich nicht zum Regierungsprogramm.

Die Umweltverbidnde standen dieser ersten Phase der Elektromobilititspolitik noch mit
grofBer Skepsis gegeniiber. NABU, VCD, BUND und WWF bewerteten Elektromobilitét
vielfach als nicht klimafreundlich. Grundsitzlich wurden die hohen finanziellen Mittel der
Bundesregierung fiir Forschungsforderung und regionale Schaufensterprojekte als nicht
zielfiihrend bewertet (u.a. NABU 2012). Die Umweltverbidnde betonten 2012 in einem
gemeinsamen Positionspapier die Notwendigkeit einer regulativen Anpassung der CO»-
Grenzwertziehung auf unter 80 gCOx/km. Dafiir sei es notwendig, nicht nur auf
Elektromobilitdt zu setzen, sondern auch verbrennungsmotorisch betriebene Fahrzeuge
sauberer zu gestalten. Bestreben miisse es demnach sein, nicht einzelne Absatzpléne der
Automobilindustrie zu realisieren, sondern das iibergreifende Ziel der CO2-Reduktion im

Fokus zu behalten (WWF et al. 2012).

5.1.5 Ministerien und Bundesrat zwischen Starteuphorie und Desinteresse

Bereits im IEKP der Bundesregierung wurde Elektromobilitdt 2007 als forderungswiirdige
Technologie festgehalten. Die federflihrenden Ministerien fiir Wirtschaft, Verkehr und
Umwelt stellten heraus, dass Forschungs- und EntwicklungsmaBnahmen gefordert,

Feldversuche mit Plug-in-Hybridfahrzeugen durchgefiihrt und Fragen der Akzeptanz

hat ebenfalls einen Anteil von 14 % und die Energiewirtschaft neun Prozent. Lediglich fiinf Umwelt- und
Verbraucherakteurinnen und -akteure sind in der NPE vertreten (NPE 2013).
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erortert werden miissten sowie die Netzoperabilitit mit dem Stromnetz gepriift werden

miisste (Bundesregierung 2007, S. 43).

Im  Nationalen  Entwicklungsplan  Elektromobilitdt  zeigten  sich  erste
Kompetenziiberschneidungen. Hinsichtlich der fahrzeugbezogenen Forderung stand das
Verkehrsministerium unter Wolfgang Tiefensee (SPD) in Federfiihrung. In Bezug auf die
Forderung der Batteriezelltechnologie und des Aufbaus einer Batteriezellproduktion in
Deutschland stand wiederum das Wirtschaftsministerium unter Karl-Theodor zu
Guttenberg (CSU) in der Verantwortung, sodass sich bereits ab 2009 die interdisziplinire
Kompetenzverteilung manifestierte. Vollendet wurde diese noch durch den
umweltpolitischen Bias der Elektromobilitét, sodass das BMU unter Sigmar Gabriel (SPD)
ebenfalls an dem Strategiepapier mitwirkte (Bundesregierung 2009a, S. 19 ft.).

Zur Veroffentlichung des Nationalen Entwicklungsplans im August 2009 sah Tiefensee
urspriinglich sein Verkehrsministerium in der Hauptverantwortung, wobei er zur
begleitenden Pressekonferenz ebenfalls Parteikollege Gabriel vom Umweltministerium
einlud. Tiefensee, der bereits 2007 in einer Initiative die beiden noch im Anfangsstadium
befindlichen Technologien der Elektromobilitdt und des Carsharings versuchte zu fordern
und am Veto des Bundesrates scheiterte, sah im August 2009 in der Férderung der als neu
und innovativ geltenden Technologie der Elektromobilitit ideale Bedingungen, sich im
Wahlkampf fiir die Bundestagswahl 2009 zu profilieren®! (Handelsblatt 2009a). Bestitigt
von einem SPD-Prisidiumsbeschluss, der weitreichende finanzielle Hilfen zur Forderung
der Elektromobilitit vorsah, konnte er — unterstiitzt von der Automobilindustrie —auf3erdem
das Fordervolumen von 500 Mio. Euro in das Konjunkturpaket II festschreiben
(Handelsblatt 2010).

Kurz vor Veroffentlichung des Entwicklungsplans erhob jedoch Bundeswirtschaftsminister
zu Guttenberg (CSU) Anspruch auf Elektromobilitdtskompetenzen. Dabei betonte dieser,
dass das Kernstiick eines jeden Elektrofahrzeugs die Batterie sei und sein Ministerium dazu
bereits zahlreiche Initiativen eingeleitet habe. Gemeint hat der Wirtschaftsminister damit
die vom Verkehrsminister Tiefensee ausgehandelten FordermaBnahmen des

Konjunkturpakets II (Die Zeit 2009). Umweltminister Gabriel kam schlieBlich nur noch die

6! Der Bundesverkehrsminister zeigte sich dariiber hinaus als klarer Bekenner der Elektromobilitit und setzte
sich zuvor bereits bei einer vom Verkehrsministerium und dem Bundeskanzleramt organisierten
internationalen Strategiekonferenz im November 2008 fiir die Technologie ein (Handelsblatt 2010).
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Rolle des Befiirworters der Nutzung erneuerbaren Stroms zu. Auch bei der inhaltlichen
Positionierung hielt sich das BMU in dieser frithen Phase der Elektromobilititspolitik im
Hintergrund und zeigte dhnlich wie die Umweltverbdnde Skepsis in Bezug auf die
Klimafreundlichkeit von Elektrofahrzeugen. Als Folge unternahm es wenig
Anstrengungen, seine Kompetenzen auf Elektromobilititspolitik  auszuweiten
(Handelsblatt 2009b).

Nach dem Regierungswechsel wurde Peter Ramsauer (CSU) Bundesverkehrsminister und
setzte als Leitmotiv seiner Elektromobilitétspolitik einen subventionsfreien Kurs durch.
Damit stimmte sich der Verkehrsminister eng mit dem nun FDP-gefiihrten
Wirtschaftsressort ab, das unter Rainer Briiderle und ab 2011 unter Phillip Rosler ebenfalls
einen technologieoffenen und subventionsfreien Kurs der Elektromobilitéitspolitik
begriiBte. Beide Ministerien begriindeten dies unter anderem mit der notwendigen
Haushaltsdisziplin nach den intensiven finanziellen Aufwendungen zur Bewiltigung der
Wirtschafts- und Finanzkrise 2008/2009 entwickeln (Die Zeit 2012). Die Bundeskanzlerin
begriilte diese subventionsfreien Forderinstrumente und stiitzte sich auf den Vorsitzenden
der Nationalen Plattform Elektromobilitit (Henning Kagermann), der ebenfalls
Subventionen bis dahin ausschloss (sieche NPE 2012). Vielmehr sei, so die Kanzlerin, die
Automobilindustrie nun in der Pflicht, die ForschungsmaBnahmen auszubauen und
stralentaugliche Fahrzeuge zu entwickeln Elektromobilitdt erfuhr damit zu Beginn der
schwarz-gelben Koalition eine Verringerung der Policy-Aktivititen auf Strategiepapiere,
die im Wesentlichen wiederum bestehende Policy-MaBBnahmen konkretisierten (Die Zeit

2012).

Der Bundesrat blieb in dieser friihen Phase noch unauffillig und zeigte keine Policy-
Initiativen. Auch die Autoldnder, die in spdteren Policies bedeutende Machtpositionen
erlangen konnten, blieben zuriickhaltend, sodass Elektromobilititspolitik in dieser Phase

von 2009 bis 2011 iiberwiegend durch horizontale Kompetenzverteilung gepriagt war.

5.1.6 Policy-Analyse: Elektromobilitiit als Innovationsbringer

Fir die friihe Phase der Elektromobilititspolitik hatten die Parteien in ihren
Wahlprogrammen zur Bundestagswahl 2005 noch keine Verweise auf die Technologie

implementiert. Das &nderte sich 2009. Insbesondere die Unionsparteien gingen im
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Wahlprogramm 2009 auf Elektromobilitit detailliert ein. Dabei wird deutlich, dass sie auf
der einen Seite Elektromobilitdt in den Markthochlauf mit dem Ziel von einer Million
Elektrofahrzeuge bis 2020 beabsichtigten, auf der anderen Seite allerdings eher persuasive
Mallnahmen  wie  regionale  Schaufensterprojekte = oder  Instrumente  der
Forschungsforderung als probates Mittel ansahen (CDU/CSU 2009, S. 11). Das SPD-
Wahlprogramm 2009 sah eine dhnliche Priaferenzsetzung wie das der Union vor (SPD
2005, S. 36).

SPD-Verkehrsminister Tiefensee, der sich als frither Forderer der Technologie erwies,
implementierte eine Fordersumme von 500 Mio. Euro in das Konjunkturpaket II
(Handelsblatt 2010). Wihrend insbesondere die Unionsminister der GroBen Koalition ab
2009 Skepsis gegeniiber zu generdsen oOffentlichen Konjunkturmafinahmen verlauten
lieBen und Steuererleichterungen begriifiten, stiitzte sich der SPD-Minister auf einen
Beschluss des SPD-Présidiums. Von diesem  wurden  weitreichende
KonjunkturmaBBnahmen zur Unterstiitzung verbrauchsarmer und klimafreundlicher
Antriebskonzepte gefordert (SPD 2009a).

Der Verkehrsminister konnte sich im Konjunkturpaket auch deshalb durchsetzen, weil er
engen Kontakt mit der Automobilindustrie suchte. Diese unterstiitzte den Einstieg der
Bundesregierung in die Forderung der Elektromobilitit. Demnach konnte ermittelt werden,
dass die Automobilindustrie tiber ausgedehnte Machtressourcen wie einen direkten Zugang
zum Verkehrsminister verfiigte. Dariiber hinaus gestaltete sich das Verhéltnis in beide
Richtungen, sodass auch Verkehrsminister Tiefensee einen engen Austausch zur
Automobilindustrie suchte, um auf diese Weise seine automobilen Policy-Vorhaben
umsetzen zu konnen und insbesondere im Kompetenzstreit mit dem CSU-gefiihrten BMW1
einflussreiche Verbiindete und damit Vorteile zu erlangen (Die Zeit 2009).

SchlieBlich kann die offensive Foérderung der Elektromobilitdt im Konjunkturpaket II auch
als innovationsorientierter Gegenpart zur sogenannten Abwrackpramie, die tiberwiegend
als konjunktur- und umweltpolitisches Wagnis beschrieben wurde, gesehen werden.
Demnach bot Elektromobilitét bei parteipolitischen Entscheidungstrigern in dieser frithen
Phase die Moglichkeit, eine positive und innovationsorientierte Botschaft in der
Offentlichkeit zu vermitteln (Handelsblatt 2009a). Diese Annahme bestitigte sich, da auch
das CSU-gefiihrte Wirtschaftsministerium unter Karl-Theodor zu Guttenberg an der
Veroftentlichung des Nationalen Entwicklungsplans Elektromobilitdt im August 2009
wenige Monate nach der Verabschiedung des Konjunkturpakets II beteiligt werden wollte.
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Konkret bestand der Wirtschaftsminister auf einer direkten Offentlichkeitswirksamen

Beteiligung bei der entsprechenden Pressekonferenz (Handelsblatt 2009b).

Bis zum Regierungswechsel im Herbst 2009 zeigte sich das Verkehrsministerium unter der
SPD als groBer Forderer der Elektromobilitit, wéhrend das unionsgefiihrte
Wirtschaftsministerium eher unauffillig blieb. So nutzte das BMVI gezielt seine
Kompetenzen, um entgegen der theoretischen Erwartung Elektromobilitidt gezielt im
Konjunkturpaket zu fordern. Unterstiitzt wurde Tiefensee von Strategiebeschliissen der
SPD-Bundestagsfraktion, die ebenfalls eine signifikante Forderung von E-Fahrzeugen
vorsah (Mez und Kopp 2011, S. 15). Damit kam es hinsichtlich parteipolitischen Policy-
seeking-Mechanismen zu einer deutlichen Weiterentwicklung in Richtung einer
elektromobilititsfreundlichen Agenda bei den Regierungsparteien. Dies zeigte sich
ebenfalls bei der CDU/CSU, wobei beide Parteien zunichst persuasive und selbstregulative
Instrumente priferierten (CDU/CSU 2009, S. 11; SPD 2009b, S. 30). Vote-seeking-
Mechanismen konnten hingegen nicht identifiziert werden, was der geringen Verbreitung
von Elektrofahrzeugen auf deutschen Straen und dem hohen Experteneinfluss von
Elektromobilitdt geschuldet sein diirfte. Demnach bot Elektromobilitit sich zwar als
inhaltliches Innovationsfeld fiir Parteien an, fiir den Wettbewerb um Wahlerstimmen blieb
die Technologie in dieser frithen Phase allerdings zu unausgereift und zu unpopulér (siehe

KBA 2020a).

Nach dem Regierungsprogramm, das zwei Jahre nach dem Konjunkturpaket II im Jahr
2011 verabschiedet wurde, zeigte sich allerdings zunehmend, dass insbesondere das nun
unionsgefithrte ~ Verkehrsressort ~ weitere =~ Mallnahmen, auch  solche  der
Forschungsforderung, nicht mehr fiir sinnvoll erachtete. Der CSU-Verkehrsminister Peter
Ramsauer betonte vielmehr, dass bereits zahlreiche Fordermittel geflossen seien und die
Automobilindustrie nun liefern miisse. Konkret lehnte er eine von der Automobilindustrie
geforderte Kaufpramie im Jahr 2011 ab und geriet dadurch in Konflikt mit dem damaligen
Daimler-Chef Dieter Zetsche sowie mit dem regierungseigenen Beratungsgremium
Nationale Plattform Elektromobilitit, die friihzeitig eine Kaufprdmie ins Spiel brachten
(Handelsblatt 2011). Ab 2011 entwickelte daher das BMVI eine der theoretischen

Erwartung entsprechende Haltung und verzogerte weitreichende Maflnahmen.

Als Folge entwickelte sich nach einem ambitionierten Start der deutschen

Elektromobilitdtspolitik im Jahr 2009 eine schrittweise Abflachung der Forderbemiihungen

103



unter der schwarz-gelben Bundesregierung. Sowohl CDU/CSU als auch FDP sahen nicht
mehr die Technologieférderung im Mittelpunkt, sondern die Haushaltsdisziplin. So
betonten CSU-Verkehrsminister Ramsauer und die FDP-Wirtschaftsminister Briiderle und
Rosler, dass die Automobilindustrie nun Gelegenheit zum Einstieg in den Markthochlauf
erhalten miisse. Dies deckte sich insbesondere mit den Policy-Priferenzen des FDP-
Wahlprogramms zur Bundestagswahl 2009 (FDP 2009, S. 62). Das Unionsprogramm sah
hingegen ambitionierte Ziele vor, Verkehrsminister Ramsauer zeigte sich allerdings als
wenig elektromobilititsfreundlich, sodass im Ergebnis diese Technologie mit dem
Regierungswechsel keinen Unterstiitzer mehr erhielt. Dartliber hinaus zeigte sich auch das
BMWi entgegen der theoretischen Erwartung nicht an einem weitreichenden Wandel
orientiert und setzte seine Kompetenzen entsprechend auch nicht ein. Das BMU zog sich
unterdessen vollstdndig aus der Elektromobilititspolitik zuriick und fiel vielmehr mit der
Beauftragung und Finanzierung elektromobilititsskeptischen Studien im weiteren Verlauf

auf (siehe ifeu 2013).

Dariiber hinaus zeigte sich, dass die technologischen Fortschritte auch verhalten blieben
und die Automobilindustrie im weiteren Verlauf ihre Machtressourcen ebenfalls nicht fiir
einen Ausbau der Elektromobilititspolitik einsetzte, sondern vielmehr eine Status-quo-
Orientierung priferierte. Dies hdngt auch mit der sich ab 2009 abzeichnenden
verschiarfenden CO»-Pkw-Flottenregulierung zusammen, in deren Folge insbesondere die
deutsche Automobilindustrie groBe Ressourcen zur Beeinflussung der CO»-Grenzwerte
investierte (VDA 2011) (siehe Kap. 5.2 Europdische CO:-Flottenregulierung und
Supercredits fiir Elektrofahrzeuge 2009 und 2014).

Auch die anderen gesellschaftlichen Spieler zeigten sich nach 2009 skeptisch oder
desinteressiert an Elektromobilitit, sodass auch von der Umwelt- und der Chemie- bzw.
Energieseite keine Impulse fiir einen weitreichenden Policy-Wandel ausgingen.

Die Umweltverbdnde verhielten sich in dieser frithen Phase der Elektromobilitit gegeniiber
noch sehr skeptisch (NABU 2012). Deren Umweltnutzen wurde angezweifelt und darauf
verwiesen, dass auf diese Weise auch schwere batterieelektrische Geldndewagen
subventioniert werden wiirden. Elektromobilitit sei vielmehr ein Projekt der
Automobilindustrie, um ihre Produkte zu diversifizieren, statt ein tatsdchlicher Vorteil fiir
das Klima (WWF et al. 2012). Abgesehen von der kritischen Haltung der

Umweltorganisationen erhielten diese dariiber hinaus kaum Mdoglichkeiten der konkreten
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Einflussnahme. Da Elektrofahrzeuge in dieser frithen Phase kaum Verbreitung fanden,

positionierte sich der ADAC nicht.

Der untersuchte Sub-Case der Anfangsphase der Elektromobilititspolitik mit dem
Konjunkturpaket II, dem  Entwicklungsplan  Elektromobilitit und dem
Regierungsprogramm Elektromobilitdt ist durch unterschiedliche Phasen der Policy-
Reichweite charakterisiert. Nachdem das Konjunkturpaket II einen dynamischen Einstieg
in die Elektromobilitétspolitik versprach, reduzierte sich die Reichweite mit der schwarz-
gelben Koalition ziigig, sodass in der Gesamtbetrachtung die Anfangsphase von moderatem
Policy-Wandel dominiert war. Vor allem die zuriickhaltenden Policy-Positionen der FDP
und teilweise der CDU/CSU, die geringen Profilierungsmoglichkeiten fiir Parteien im
Wettbewerb um Wihlerstimmen mit Elektromobilitét, die fehlende Befiirworter-Koalition
organisierter Interessen sowie die Orientierung an einem moderaten Policy-Wandel beim
BMWi und BMU (entgegen der theoretischen Erwartung) waren dafiir verantwortlich.
Dabei konnten nur geringe Kompetenzstreitigkeiten zwischen den Bundesministerien
identifiziert werden, da das BMVI, das BMWi und das BMU der Elektromobilitit unter der

schwarz-gelben Regierung lediglich geringe Praferenzen zuschrieben.
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5.2  Europiische  CO:-Flottenregulierung und  Supercredits fiir
Elektrofahrzeuge 2009 und 2014 — Weitreichender Policy-Wandel

In dieser Arbeit wird die nationale Elektromobilitédtspolitik auf Bundesebene betrachtet und
dabei ein Fokus auf die Forderpolitik des Markthochlaufs von Elektrofahrzeugen gesetzt.
Dennoch spielt gerade bei Elektrofahrzeugen, die fiir den Verkehrssektor mit annédhernd
null CO2-Emissionen berechnet werden, die CO-Regelsetzung der Europdischen Union
eine mafigebliche Rolle. Mit der EU-Regulierung steht ein weitreichendes Instrument zur
Verfiigung, die Neuwagen- und Bestandsflotte hinsichtlich des CO>-AusstoBBes im Sinne
einer Emissionsreduktion zu verindern (Offner 2016, S. 142 ff). So kann durch eine
strenge Verordnung mit niedrigen CO»x-Sdtzen der Elektromobilitit gezielt Auftrieb
verliechen werden, ohne konkrete monetire oder verhaltensbezogene Anreizmechanismen
umzusetzen, da Hersteller diese Technologie stirker in ihr Produktportfolio aufnehmen
wiirden, um etwaigen Strafzahlungen zu entgehen (Schill et al. 2016). Dariiber hinaus
wurde das Prinzip der Supercredits implementiert. Dies ermdglicht es den Herstellern,
durch den Verkauf von Elektrofahrzeugen den gesamten Flottenverbrauch zu reduzieren,
da ihr Wert iiberproportional in die Gesamtberechnung einflieBt (Offner 2016, S. 178 ff.).
Im Folgenden wird das Forschungsinteresse von der nationalen auf die europédische
Perspektive gewendet, wobei dabei der Hauptfokus auf das Policy-Verhalten deutscher
Policy-Akteure gelegt wird, sodass die Untersuchungsebene zwar auf den européischen
Rahmen erweitert wird, das nationale Handeln aber weiterhin im Fokus steht. Auf diese
Weise werden Policy-Handeln und -Positionen auf nationaler Ebene durch die europdische
Perspektive ergdnzt und es werden Anhaltspunkte zur liickenlosen Untersuchung der
Einflussfaktoren deutscher Elektromobilitétspolitik geliefert. Der Blickwinkel ist demnach

nach der Europdisierungs-Theorie eine Bottom-up-Perspektive (Borzel und Panke 2015).

Weitreichender Policy-Wandel: Einfiihrung einer europdischen CO;-Flottenregulierung
und das System der Supercredits

Mit der Einfiihrung eines europdischen CO»>-Regulierungssystems fiir Pkw und leichte
Nutzfahrzeuge sowie mit dem System der Supercredits ist ein neues Policy-Instrument
eingefiihrt worden, das daher nach Hall (1993) als Politikwandel zweiter Ordnung zu
verstehen ist. Dariiber hinaus wird dadurch erstmals das System der Selbstverpflichtungen
der Automobilhersteller zur Emissionsreduktion im Stralenverkehrsbereich abgeldst und

ein CO2-Regelungsrahmen mit Sanktionsmdoglichkeiten eingefiihrt. Die Einfiihrung ist von
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intensiven konflikthaften Prozessen mit starker deutscher Bottom-up-Beteiligung
charakterisiert und stellt einen zentralen Regulierungsrahmen fiir die Emissionsreduktion

im Verkehrssektor dar (Offner 2016, S. 142 ff)).

5.2.1 Ausgangslage und Entwicklung der europidischen CO:-
Flottenregulierung fiir Pkw und leichte Nutzfahrzeuge

Seit den 1990er Jahren ist die Reduzierung des Pkw-bezogenen CO»>-Ausstof3es
Gegenstand der Bemiihungen der Europdischen Kommission fiir eine stirkere
Implementierung klimapolitischer Zielsetzungen im Verkehrssektor. Im Zuge der UN-
Klimakonferenz 1991 in Rio de Janeiro einigten sich auch die europdischen Umwelt- und
Energieministerinnen und -minister darauf, die Emissionen bis zum Jahr 2000 auf dem
Niveau von 1990 zu halten. 1995 stellte die EU-Kommission ein Konzept vor, das erstmals
das Ziel beinhaltete, bis 2012 den COz-Ausstof3 auf 120 g/km zu begrenzen (Européische
Kommission 1995).

Die Kommission erarbeitete darauthin eng mit der Automobilindustrie ein Drei-Sdulen-
Modell zur Erreichung des 120g/km-Ziels, das auf einer freiwilligen Selbstverpflichtung
der Automobilwirtschaft, der Verbraucherinformationen und fiskalischen Instrumente im
Wesentlichen beruhte. Kernbestandteil sollte die Selbstverpflichtung zur Verringerung des
Kraftstoffverbrauchs und der CO»-Emissionen werden, die vor allem auf einer
Effizienzverbesserung der Antriebstechnologien beruhte (Offner 2016, S. 142). Mit der
Weiterentwicklung der Antriebs- und Fahrzeugtechnologie sollten 25 % eingespart
werden®. Verbraucherinformationen beispielsweise zu verbrauchsarmen Fahrzeugen und
Fahrweisen sowie steuerliche Forderungen treibstoffsparender Fahrzeuge sollten weitere
zehn Prozent erzielen, sodass insgesamt 120 g/km im Jahr 2012 erreicht werden sollten
(Sternkopf und Nowack 2016).

Auf dieser Grundlage wurde 1998 mit dem europdischen Automobilverband ACEA
(Association des Constructeurs Européens d’Automobiles) zunidchst die freiwillige
Selbstverpflichtung auf 140 g/km CO»-AusstoB3 vereinbart. Gleichzeitig hatte sich die

Kommission verpflichtet, Evaluationen gegeniiber dem EU-Rat sowie dem EU-Parlament

62 Hiermit waren allerdings noch nicht Elektrofahrzeuge gemeint, sondern vor allem Effizienzverbesserungen
konventioneller Diesel- und Ottomotoren.
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zur Wirksamkeit der vereinbarten Emissionssenkungsstrategie zu erheben und zu berichten
(Schwedes et al. 2015).

2003 stellte die Kommission schlielich fest, dass die Anstrengungen zur Verwirklichung
des 2012-Ziels verstirkt werden miissen, und im Februar 2007 erklérte sie im néchsten
Evaluationsbericht, dass die Zielmarke von 120 g/km bis 2012 ohne weitere Mal3nahmen
nicht erreicht werden konnten und dass die Selbstverpflichtung der Automobilhersteller
nicht den gewiinschten Erfolg gebracht habe (Europédische Kommission 2007b).

Als Konsequenz des Scheiterns des bisherigen Ansatzes der Selbstverpflichtung startete die
Kommission ab 2007 einen neuen Aushandlungsprozess. Zur Erreichung des
urspriinglichen Ziels der 120 g/lkm wurden weitere angebotsorientierte MaBBnahmen fiir
notwendig erachtet. Zwischen 2007 wund 2009 folgten schlieBlich zahlreiche
Aushandlungen, in die insbesondere der europdische Automobilverband ACEA und die
jeweiligen nationalen Automobilverbinde iiber die Expertengruppe CARS 21%
(Competitive Automotive Regulatory System for the 21st Century) eingebunden waren
(Offner 2016, S. 148).

Es bildeten sich im Laufe der Verhandlungen zur Emissionsregulierung zwei Positionen
heraus. Die Automobilindustrie préiferierte eine massebasierte Grenzwertkurve, die
entsprechend des durchschnittlichen Fahrzeuggewichts angepasste Grenzwerte vorsah.
Hersteller, deren Fahrzeuge ein hoheres Durchschnittsgewicht aufwiesen, hitten dadurch
die Moglichkeit eines entsprechend hoheren CO»-Ausstof3es pro Fahrzeug. Demgegeniiber
war von der Umweltseite ein einheitlicher Grenzwert ohne gewichtsabhiingige Justierungen
vorgesehen (Schwedes et al. 2015).

Nachdem die CARS-21-Gruppe ihre Positionen der Kommission tibermittelt hatte und eine
offentliche Anhorung auch Umweltverbinden zumindest begrenztes Potenzial der
Einflussnahme einrdumte, wurde im April 2009, nachdem der Rat und das Parlament noch
Stellung beziehen konnten, die Verordnung 443/2009 zur Festsetzung der

Emissionsgrenzwerte von Pkw verabschiedet (Sternkopf und Nowack 2016).. Diese sah

6 CARS 21 wurde 2005 zur Unterstiitzung des CO,-Reduktionsvorhabens von der EU-Kommission
gegriindet. Der Gruppe gehorten Vertreterinnen und Vertreter der Automobilhersteller und -zulieferer, der
Erdolindustrie, der Metallgewerkschaften, der Kommission, des Parlaments sowie der Verkehrs-, Umwelt-
und Wirtschaftsministerien von Deutschland, Grofbritannien, Frankreich, Italien und der Tschechischen
Republik an. Aufféllig ist, dass nur ein Umweltvertreter einbezogen wurde (Europédische Kommission 2007a).
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schlieBlich den weniger strengen Grenzwert von 130 g/km vor (EU-Verordnung 443/2009
zur Festsetzung von Emissionsnormen fiir Pkw®*).

Im  Aushandlungsprozess zwischen Kommission, Rat, Parlament und den
Interessensverbidnden bildete Deutschland eine besondere Position. Konkret kam es zu
verschiedenen Aktivititen deutscher Automobilhersteller und des Verbands VDA mit EU-
Kommissar Gilinther Oettinger und Bundeskanzlerin Angela Merkel (Sternkopf und
Nowack 2016). Dabei intervenierten sowohl der deutsche Energieckommissar und die
Bundeskanzlerin zugunsten einer abgeschwéchten Fassung der Verordnungsverdnderung
333/2014 (Schwedes et al. 2015). Die novellierte Verordnung sah statt einer Anpassung der
Grenzwerte auf 95 g/km im Jahr 2020 das Jahr 2021 als Startjahr vor (EU-Verordnung
443/2009).

Dariiber hinaus wurde insbesondere das Bonussystem fiir Niedrigemissionsfahrzeuge
(Supercredits), das eine Malus-freie regulative Forderung fiir Elektrofahrzeuge darstellte,
implementiert. Damit werden solche Fahrzeuge bevorteilt, die im Fahrzyklus weniger als
50 gCOx/km verbrauchen, und es wird dem Hersteller ermdglicht, diese mehrfach im
Flottenwert anzurechnen (EU-Verordnung 333/2014 zur Anderung der Verordnung
443/2009)%. Besonders der deutschen Automobilindustrie, die von schweren und eher
verbrauchsintensiven Fahrzeugen geprigt ist, wurde auf diese Weise eine Art
Ausgleichsmoglichkeit fiir die CO2-Berechnung zugesprochen. Die 50 gCOx/km erhalten
dabei einen besonders hohen Stellenwert, da dadurch nicht nur reine batterieelektrische
Fahrzeuge, sondern auch Plug-in-Hybride inkludiert wurden. Diese stolen nach dem
offiziellen Testverfahren (NEFZ und ab 2017 WLTP) zumeist weniger als 50 gCO pro km
aus, obwohl sie eher dem hochmotorigen und verbrauchsintensivem Durchschnittsportfolio
der deutschen Herstellerflotte entsprechen und im Realbetrieb einen deutlich hheren CO»-

Emissionswert erreichen konnen (Gulbrandsen und Christensen 2014).

% Verordnung (EG) Nr. 443/2009 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur
Festsetzung von Emissionsnormen fiir neue Personenkraftwagen im Rahmen des Gesamtkonzepts der
Gemeinschaft zur Verringerung der CO2-Emissionen von Personenkraftwagen und leichten Nutzfahrzeugen
5 Verordnung (EU) Nr. 333/2014 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 11. Mirz 2014 zur
Anderung der Verordnung (EG) Nr. 443/2009 hinsichtlich der Festlegung der Modalitéiten fiir das Erreichen
des Ziels fiir 2020 zur Verringerung der CO2-Emissionen neuer Personenkraftwagen.
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5.2.2 Kontextfaktoren: Sektoren- und Flottenemissionen

Kontextfaktoren im Rahmen der Betrachtung der europédischen CO»-Regelung und der
Einfiihrung der sogenannten Supercredits fiir Elektrofahrzeuge orientieren sich
insbesondere an den europdischen Produktionsstandorten deutscher Hersteller.
Produktionsstitten konnen demnach als ein bedeutendes Druckmittel im Rahmen der
europdischen Aushandlungsprozesse gegeniiber solchen EU-Staaten eingesetzt werden, in
denen deutsche Hersteller besonders engagiert sind und viele Arbeitspldtze geschaffen
haben (siche u.a. Beez 2011).

Deutsche  Automobilhersteller  konzentrierten sich  beziiglich ihrer globalen
Produktionsstandorte vorwiegend auf européische Lénder. Im Verordnungsjahr 2014 sind
demnach 56 % aller auflerhalb Deutschlands produzierten Fahrzeuge von den drei grof3en
Herstellern VW, Daimler und BMW in europdischen Staaten produziert worden, davon
wiederum im Jahr 2014 ca. 800 000 Fahrzeuge in Spanien, 700 000 in der Tschechischen
Republik, 400 000 in der Slowakei und ebenfalls 400 000 in Ungarn (Barthel et al. 2015;
VDA 2017b).

Neben den europidischen Produktionsvolumina spielen vor allem die Okologischen
Rahmenbedingungen in der Aushandlung neuer CO»-Standards eine wesentliche Rolle. Die
folgende Abbildung ermdglicht einen Uberblick iiber die sektorspezifische
Treibhausgasbelastung von 1990 bis 2018. Darin wird deutlich, dass die Sektoren Energie,
Wirme und Industrie ihre Emissionen ab dem Ausgangsjahr in den Léndern der
Europdischen Union zuriickfahren konnten. Nur der Verkehrssektor (rote Linie)
vergroferte den Treibhausgas-Ausstol von 1990 bis 2018 um gut 20 % (Statistisches
Bundesamt 2020).
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Abbildung 4: Treibhausgas-Emissionen in der Europdischen Union nach Sektoren, in
Prozent, Ausgangsjahr 1990 = 100 %

Quelle: Eigene Darstellung nach Statistisches Bundesamt (2020) und Eurostat (2020)

Innerhalb des Verkehrssektors liegt wiederum der Stralenverkehrsanteil an den
Treibhausgasemissionen im europdischen Mafstab bei 72 %. Dieser ist europaweit
aufgrund des erhdhten Anteils des Flugverkehrs (13,4 %) und der Schifffahrt (13,6 %)
geringer als im bundesdeutschen Malistab, in dem der Pkw-Verkehr 96 % Anteil an den
COz-Emissionen aufweist und Flug- sowie Schiffsverkehr weniger als fiinf Prozent
ausmachen (UBA 2019).

Hinsichtlich  der  Verteilung der  Pkw-Neuzulassungen und ihres CO»-
Ausstoles  wird deutlich, dass die Mehrheit der 2009 neu zugelassenen
Fahrzeuge @ mehr als 130 gCOzkm  (dunkelblau in  der  folgenden
Abbildung) verbrauchten und damit die Zielmarke der EU-Kommission

deutlich verfehlten (ACEA 2020b, S. 64).
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Abbildung 5: Jihrliche Entwicklung der CO2-Emissionen von Neuwagen in der EU, 2007—
2019

Quelle: Eigene Darstellung nach ACEA (2020b, S. 64)

Nachdem in diesem Kapitel die wesentlichen O6konomischen und klimabezogenen
Kontextfaktoren vorgestellt wurden, folgt nun die Beschreibung des européischen Policy-

Prozesses zur CO»-Verordnung 443/2009.

5.2.3 CO2-Verordnung 443/2009: Deutsche Akteure gegen Verschiarfung

Zu Beginn der Aushandlungen einer Reduzierung der Pkw-bezogenen CO:-Emissionen
stand der europdische Dachverband der Automobilindustrie ACEA im Fokus, da dieser
1998 eine freiwillige Selbstverpflichtung mit der europdischen Kommission ausgehandelt
hatte (Offner 2016, S. 145).

Im weiteren Verfahren um die oben skizzierten Anpassungen der europdischen CO»-
Richtlinien kam es zu einer Aufsplittung der europdischen Automobilinteressen zwischen
italienischen und franzosischen Herstellern auf der einen und der deutschen
Automobilindustrie auf der anderen Seite. In deren Folge spielte schlieBlich der
europdische Dachverband ACEA nur noch eine marginale Rolle (Beez 2011, S. 149, 160).
Grundsatzlich bestanden das Einfithrungsjahr der verschérften Grenzwerte sowie die Frage
nach einem massebasierten Grenzwert fiir jedes Fahrzeug oder einem allgemeinen

Grenzwert ohne fahrzeugspezifische Justierung als Konfliktthemen zwischen den
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europdischen Automobilverbdnden und -herstellern. Der Verband der deutschen
Automobilindustrie sah insbesondere einen nichtmassebasierten Grenzwert als stark
wettbewerbsverzerrend, da diese Regelung die tendenziell schwereren und daher
emissionsstirkeren deutschen Fahrzeuge stirker belastet hatte. Die Fahrzeuge
franzosischer und italienischer Hersteller sind wiederum vor allem im Klein- und
Kompaktwagensegment dominant, sodass sie von einer allgemein giiltigen CO»-Regelung
profitiert hitten (VDA 2008, S. 23; Beez 2011, S. 149).

Infolgedessen suchte die Automobilindustrie vermehrt die Unterstiitzung der deutschen
Bundesregierung, um die aus ihrer Sicht wettbewerbsschddigenden
Kommissionsvorschldge zu verhindern. Zuvor schaltete sich jedoch bereits der deutsche
Industrickommissar Giinther Verheugen (SPD) in die Vorschlige der Kommission
beziehungsweise der Generaldirektion Umwelt ein und forderte eine Anpassung der Plane
sowie vor allem eine massebasierte Neukonzeption der Vorschlige (Beez 2011, S. 93).
Erstaunlich erscheint in diesem Zusammenhang, dass weder die Automobilindustrie noch
die deutsche Bundesregierung vorher auf den Industrickommissar eingewirkt hatten.
Vielmehr diirften Streitigkeiten um die Kompetenzverteilung innerhalb der Kommission
fiir das Eingreifen Verheugens verantwortlich gewesen sein, da in der Vergangenheit der
Industriekommissar die Regelsetzung von Schadstoffemissionen fiir Pkw erarbeitet hatte,
diese nun allerdings erstmalig dem griechischen Umweltkommissar Stavros Dimas
zugewiesen wurde (Beez 2011, S. 93).

In einem weiteren Verfahren der 6ffentlichen Anhdrung im Juli 2007 konnten schlielich
die Umwelt- und Verbraucherverbande noch Stellung beziehen, wobei sie insbesondere die
massebasierte Grenzwertziehung kritisierten (Sternkopf und Nowack 2016).

Dennoch blieb der Protest der Umweltverbédnde weitgehend folgenlos, insbesondere, da die
Automobilseite nun — wie spéter in der Frage der Supercredits — Teile der Bundesregierung
hinter sich sammeln konnte. Verkehrsminister Wolfgang Tiefensee (SPD), Umweltminister
Sigmar Gabriel (SPD) und die Bundeskanzlerin formulierten im weiteren Verlauf ihre
Positionen eng zu denen des VDAs (Beez 2011, S. 195).

Die Position von Gabriel als Umweltminister ist in dieser Situation von besonderem
Interesse, da das Umweltministerium fiir gewdhnlich den Umweltverbidnden nahesteht und
tendenziell diese Positionen zumindest eher wahrnimmt. Im Gegensatz hierzu setzte sich
Gabriel in besonderem MaR fiir die Interessen der deutschen Automobilindustrie im

Ministerrat 2008 ein. Hintergrund dieser Nédhe zur Autoindustrie diirfte Gabriels
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Aufsichtsratsmandat beim Volkswagen-Konzern wihrend seiner Zeit als Ministerpréasident
des Landes Niedersachsen gewesen sein.’® Sowohl fiir Bundeskanzlerin Angela Merkel als
auch fiir den Umwelt- und Verkehrsminister spielten somit weniger verkehrs-, klima- oder
umweltbezogene Uberlegungen eine Rolle, sondern vielmehr industrie- und
arbeitsmarktpolitische (Rudolph et al. 2014). Entsprechend konnte der Président des VDA,
Matthias Wissmann, im Aushandlungsprozess der EU-Verordnung 443/2009 deutlich
machen, dass eine Umsetzung der strengeren CO>-Regeln ohne gewichtsabhingige
Berechnung zu einem signifikanten Nachteil insbesondere fiir Daimler und BMW fiihren
werde und diese Unternehmen mit hoher Wahrscheinlichkeit Arbeitspldtze abbauen oder
ins Ausland verlagern miissten (Wissmann 2008).

Nach weiteren Aushandlungen wurde schlieBlich der von der deutschen
Automobilindustrie favorisierte Grenzwert von 130 gCO2/km ab dem Jahr 2015 mit einer
gewichtsabhingigen Berechnung in der EU-Verordnung 443/2009 verabschiedet. Der
VDA konnte demnach gezielt seine Machtressourcen iiber personliche Kontakte zu den
Entscheidungstragern der Bundesregierung nutzen, um die EU-Verordnung entsprechend

zu beeinflussen (Beez 2011, S. 195).

5.2.4 EU-Verordnung 333/2014: Bundesregierung und Automobilindustrie
gegen Europa und fiir Supercredits

Im Juli 2012 setzte die EU-Kommission erneut einen Verordnungsprozess in Gang, in der
die bislang noch offene Fragestellung, wie die Zielerreichung von 95 gCO>/km ab 2020
erreicht werden kann, erdrtert wurde. Die Kommission legte in ithrem Entwurf einen
Vorschlag der sogenannten Supercredits vor. Dieser sah vor, dass Fahrzeuge, die weniger
als 35 gCO2/km emittieren, ab 2020 1,3-mal in der Gesamtberechnung der Herstellerflotte

angerechnet werden wiirden (Gulbrandsen und Christensen 2014).

Im Zuge des Aushandlungsprozesses positionierten sich insbesondere die deutschen
Verbinde kontrir zu diesem Vorschlag. Vor allem Greenpeace zeigte sich als enger

Kooperationspartner mit dem europdischen Umweltverband Transport & Environment und

% Die Nihe zwischen dem Oberbiirgermeister von Leipzig und dem spiteren Bundesverkehrsminister
Wolfgang Tiefensee zu BMW ist bereits in Kapitel 5.1.3 Die Parteien im Umgang mit der neuen Technologie
erlautert worden.
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forderte von der Bundesregierung eine Beendigung der Uberlegungen eines Ausbaus der
Supercredits (Greenpeace 2013). Transport & Environment war unterdessen in die
Expertengruppe CARS 21 aufgestiegen, der seit 2012 zwei Umwelt- und Dachverbédnde
der européischen Automobil- und Zulieferindustrie angehdrten. Dies hatte zur Folge, dass
die Gruppe den von der EU-Kommission vorgebrachten Entwurf im Kern begrii3te und die
deutsche Automobilindustrie innerhalb von CARS 21 {iberstimmt wurde. Das gelang auch
deshalb, weil insbesondere die franzosischen und italienischen Hersteller eine Allianz mit
Greenpeace schlossen (Die Tageszeitung 2012).

Der VDA und die deutschen Hersteller blieben isoliert zuriick und es drohte ein fiir sie
ungiinstiger Verlauf der COz-Regulierung sowie insbesondere der Supercredits. Sowohl
das Eintrittsjahr fiir das 95-gCO2/km-Ziel sollte nach dem Willen des VDA verschoben als
auch die Modalitéten fiir die Supercredits abgemildert werden (Schwedes et al. 2015).
Bereits ein Jahr vor der eigentlichen Verhandlung iiber die Supercredits wurde im Oktober
2012 in der Presse von einem Brief des Energiekommissars Giinther Oettinger (CDU) an
den damaligen VW-Vorstandsvorsitzenden Martin Winterkorn berichtet, in dem Ersterer
Letzteren iiber den aktuellen Kommissionsentwurf informierte. Darin wird deutlich, dass
Winterkorn den deutschen Energieckommissar bereits im Juli 2012 gebeten hat, sowohl die
COz-Grenzwerte liber dem beabsichtigten Wert von 95 gCOx/km festzuschreiben als auch
die Bedingungen der Bonusanrechnungen (Supercredits) fiir Elektrofahrzeuge zu
vereinfachen (Siiddeutsche Zeitung 2012).

In Folge des Ungleichgewichts in der CARS-21-Gruppe und des offensichtlich
gescheiterten Versuchs der deutschen Automobilindustrie, die europédische Richtlinie zu
den Supercredits umzuformen, nutzte der VDA-Préisident Matthias Wissmann vorhandene
Kontakte zur Bundeskanzlerin. In einem personlichen Briefwechsel von Juni 2013 klagte
Wissmann tiiber die fiir die deutsche Automobilindustrie ungiinstigen Vorschlidge der
Kommission, die nun {iber den Rat im intergouvernementalen Prozess bereinigt werden
miissten. Andernfalls stiinden deutsche Arbeitsplitze aufgrund der fiir deutsche Hersteller
nach Wissmanns Ansicht fatalen Kommissionsentwiirfe auf dem Spiel (Die Zeit 2013b).
Kurze Zeit spiter wurde die fiir den 27. Juni 2013 angesetzte Ratssitzung zur
Verabschiedung des Kommissions- und CARS-21-Vorschlags verschoben. Zuvor habe laut
»diplomatischen Quellen” (Gulbrandsen und Christensen 2014, S. 522) die
Bundeskanzlerin den irischen Premierminister Enda Kennedy, der die Ratspriasidentschaft

zu der Zeit innehatte, um Aufschub der Entscheidung gebeten. Die entsprechende
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Ratssitzung der Umweltminister wurde kurz darauf auf Oktober verschoben, woriiber
wiederum sowohl die zustindigen Umweltminister als auch die Automobilhersteller von
Frankreich und Italien verdrgert waren (Schwedes et al. 2015).

In der Zwischenzeit setzte sich dann auch Bundesumweltminister Peter Altmaier flir die
Belange der deutschen Automobilindustrie ein und stellte in der Sitzung der
Umweltminister im Oktober 2013 fest, dass Deutschland der Marke von 95 gCO»/km fiir
das Jahr 2021 — also ein Jahr spéter — zustimmen werde. Im Gegenzug miissten allerdings
die Rahmenbedingungen der Supercredits ausgeweitet werden. Dabei ist davon
auszugehen, dass der Umweltminister ebenfalls mit der deutschen Automobilindustrie in
engem Austausch stand. Einen nachweisbaren Kontakt hatte dariiber hinaus der bayerische
Ministerprasident Horst Seehofer (CSU) mit BMW-Vertretern. Als Folge dieses 6ffentlich
gewordenen Austauschs brachten sich wiederum Angela Merkel und Beamte des
Bundeskanzleramts, nachdem sie vom bayerischen Ministerprasidenten kontaktiert
wurden, erneut in den Verordnungsprozess ein (Schwedes et al. 2015). Insbesondere die
Hinweise des Kanzleramts, dass die deutsche Automobilindustrie Werke in Portugal,
Polen, Ungarn, der Slowakei und Estland habe und dass diese unter den Bedingungen des
derzeitigen Entwurfs nicht zu halten seien, hat diese Lénder schlieflich im Rat auf die
deutsche Seite umschwenken lassen. Die Drohung fiel zeitgleich in die wirtschaftlichen
Auswirkungen der Finanzkrise, wovon insbesondere Portugal schwer betroffen war (Die
Zeit 2013a). Als Kompromiss hinsichtlich des Einsetzungsjahres wurde schlieBlich fiir das
Jahr 2020 dem 95-gCO2/km-Ziel von deutscher Seite zugestimmt, allerdings sollte dies mit
dem alten Priifzyklus des Neuen Europdischen Fahrzyklus (NEFZ) erfolgen. Dies
entspreche laut BMU einem Wert des ab 2017 geltenden WLTP von 115 gCO2/km (BMU
2020a).

Der VDA und die deutschen Hersteller setzten sich wiederum mit den franzosischen sowie
italienischen Herstellern zusammen und stellten Folgendes klar: Sollten Frankreich und
Italien dem deutschen Vorschlag zu den Supercredits, der eine deutliche Entschiarfung der
COsz-Untergrenze vorsah, nicht zustimmen, werden deutsche Hersteller ebenfalls in das
Kleinwagengeschift einsteigen und vor allem zu Renault, Peugeot und Fiat in unmittelbare
Konkurrenz treten (Siiddeutsche Zeitung 2013b).

Auch der Protest einer breiten Front der Umweltverbinde NABU, BUND, VCD, WWF,
Greenpeace und der Deutschen Umwelthilfe, die sich in einem offenen Brief an die

Bundeskanzlerin gegen die Supercredits aussprachen, brachte keine Verdanderungen. Dies

116



ist auch der Tatsache geschuldet, dass die abschlieBenden Beratungen im Ministerrat
erfolgten und die deutschen Umweltverbdande im Gegensatz zum VDA kaum Gehor beim
verantwortlichen CDU-Minister Altmaier und auch bei der Bundeskanzlerin fanden
(NABU et al. 2013).

Im Januar 2014 wurde schlieBlich das 95-gCO»/km-Ziel vom EU-Parlament und im Mérz
2014 vom EU-Rat verabschiedet, dabei allerdings das Startjahr der Giiltigkeit wie von
Deutschland gefordert um ein Jahr auf 2021 verschoben. Deutschland und damit
insbesondere der deutschen Automobilindustrie wurden auflerdem weitreichende
Supercredit-Forderungen eingerdumt. Demnach wurde vor allem der Anrechnungsfaktor
von 1,3 auf 2,5 erhoht, sodass ein FElektroauto oder Plug-in-Hybrid, das fiir den
Verkehrssektor bereits mit null oder unter 50 gCO»/km bewertet wird, wie 2,5 Fahrzeuge
gerechnet wird, wodurch sich wiederum der Gesamt-Flottengrenzwert eines Herstellers
senken ldsst (EU-Verordnung 333/2014 zur Anderung der Verordnung 443/2009). Damit
konnte ein indirektes Bonus-System fiir Elektrofahrzeuge etabliert werden, das sich
besonders fiir grole und verbrauchsintensive Herstellerflotten eignet, da diese nun die
Moglichkeit erhielten, durch (Hybrid-)Elektrofahrzeuge die groBen Fahrzeuge zu

verrechnen und die Gesamtbilanz zu senken (Schwedes et al. 2015).

5.2.5 Policy-Analyse der CO:-Regulierung und der Supercredits

Es zeigen sich besonders enge Verzahnungen zur politisch-institutionalistischen Theorie
und zum Policy-Handeln der Bundesministerien. Dabei féllt auf, dass die Minister fiir
Umwelt, Wirtschaft und Verkehr ungeachtet der parteipolitischen Farbung eine
automobilfreundliche Haltung einnehmen (Gulbrandsen und Christensen 2014, S. 522).
Diese nutzten wiederum mit den Kontakten zur Bundesregierung ihre ausgedehnten
Machtressourcen fiir eine ziigige und umfassende Beeinflussung der europédischen
Aushandlungsprozesse insbesondere im Ministerrat, in dem die Verbdnde nur begrenzte
Einflussmoglichkeiten hatten. So konnten personliche Beziehungen zwischen
Automobilvertretungen zwischen den SPD-Ministern Gabriel (Umwelt), Tiefensee
(Verkehr) und ab 2009 mit dem CDU-Minister Altmaier (Umwelt) nachgewiesen werden.
Der Kontakt des VDA-Priasidenten Wissmann (CDU) zur Bundeskanzlerin ist dariiber
hinaus gut dokumentiert (Die Zeit 2013b). AuBlerdem setzte sich auch der bayerische
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Ministerpriasident Seehofer (CSU) fiir eine automobilfreundliche EU-Gesetzgebung ein,
nachdem er zuvor mit BMW-Vertretern im Austausch stand (Schwedes et al. 2015).

Die deutsche Automobilindustrie verfiigte demnach aufgrund der personlichen
Beziehungen zur Bundesregierung iiber ausgebaute Machtressourcen. Diese setzte sie
dariiber hinaus auch direkt im européischen Policy-Prozess ein, in dem sie beispielsweise
die CARS-21-Verhandlungen dominierte. Darliber hinaus zeigte sie im Konflikt mit den
anderen europdischen Automobilherstellern ihre bedeutende Marktstellung in Europa und
drohte, in Marktsegmente franzdsischer oder italienischer Hersteller einzudringen
(Stiddeutsche Zeitung 2013b). Zudem konnen einflussreiche Machtressourcen wie die
dominante Position auf den Arbeitsmérkten Portugal, Polen, Ungarn, der Slowakei und
Estland nachgewiesen werden. Die deutsche Automobilindustrie setzte demnach nicht nur
personliche Kontakte zu staatlichen deutschen Entscheidungstrigern, sondern auch ihre
wirtschaftlich liberragende Stellung in anderen europdischen Landern als Machtressourcen
gezielt ein (Die Zeit 2013b). . Entgegen der theoretischen Annahme fiihrt gerade dieser
starke FEinsatz der Machtressourcen der deutschen Automobilindustrie zu einer
weitreichenden elektromobilititspolitischen Policy, die durch die Abmilderung der
Grenzwerte insbesondere Plug-in-Hybride inkludierte. Daran beteiligt war schlieBlich auch
das Autoland Bayern, das {iber den Ministerprisidenten Seehofer engen Kontakt zu BMW
hielt und die autoindustriellen Positionen zusitzlich iiber die Bundesregierung im
europdischen Verordnungsprozess einbrachte (Schwedes et al. 2015).

Hinsichtlich der Kompetenzverteilung der Ministerien fiir Verkehr, Umwelt und Wirtschaft
zeigten sich nur wenige Streitigkeiten und einseitige Bilindelungen auf ein Ministerium.
Vielmehr positionierten sich alle Bundesministerien im Sinn einer automobilfreundlichen
und insbesondere offenen Supercredit-Losung (Gulbrandsen und Christensen 2014, S.
522).

Die Umweltverbdnde konnten hingegen weder in der CARS-21-Gruppe noch auf nationaler
Ebene bei der Bundesregierung Unterstiitzung finden. Auch die Vertreterinnen und
Vertreter der Chemie- und Energiewirtschaft konnten keine Machtressourcen einsetzen und
entwickelten hinsichtlich der europdischen Pkw-Flottenregulierung keine Policy-Position

(Schwedes et al. 2015).

Partei-Mechanismen spielten in diesem Sub-Case als Bottom-up-Analyse européischer

Entscheidung nur eine eingeschriankte Rolle. Demnach konnten beispielsweise auch im
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theorietibergreifenden ministeriellen Verhalten keine Riickschliisse auf Policy- oder Vote-
seeking-Mechanismen bei den SPD- und CDU-gefiihrten Ministerien fiir Verkehr,
Wirtschaft und Umwelt identifiziert werden. Vielmehr agierten die Minister

parteilibergreifend nah an der Policy-Position der Automobilindustrie.

5.2.6 Exkurs: EU-Verordnung 2019/631

Im April 2019 wurde die EU-Verordnung 2019/631 verabschiedet. Diese regelt den bereits
in den Verordnungen zuvor intendierten Grenzwert von 95 gCO>/km nun verbindlich fiir
alle Pkw-Hersteller. Fiir das Jahr 2020 gilt demnach bereits ein verschérftes Ziel von 95
gCOx/km, allerdings 1im alten NEFZ-Priifverfahren, was eine tatsdchliche
Grenzwertziechung von 115 gCO2/km gemdll dem aktuellen WLTP-Verfahren bedeutet
(BMU 2020a). Diesen Flottengrenzwert haben deutsche Automobilhersteller mit 97
gCO2/km im Jahr 2020 leicht verfehlt. Dass er lediglich um zwei Gramm verfehlt wurde,
ist insbesondere nach Einschédtzung des International Council on Clean Transportation
(ICCT) auf den sprunghaften Anstieg neuzugelassener Elektrofahrzeuge sowie auf die
Corona-bedingte zeitweilige Reduktion des Pkw-Verkehrsaufkommens zuriickzufiithren. In
Abbildung 17 (Kap. 5.7.2 Kontextfaktoren der Corona-Konjunkturkrise) wird gezeigt, dass
diese von monatlich 10 000 Neufahrzeugen im April auf 83 000 im Dezember 2020
angewachsen sind (KBA 2021b). Die entsprechende Verrechnung von Elektrofahrzeugen,
die mit dem 2,5-Fachen der Flottengrenzwerte pro Hersteller eingegangen sind, haben
diesen Wert demnach nach unten korrigiert. Ab dem 1. Januar 2021 gilt schlielich das 95-
gCOz/km-Ziel im neueren WLTP-Verfahren (BMU 2020a).
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5.3 Das Elektromobilititsgesetz 2015 — Moderater Policy-Wandel
5.3.1 Ausgangslage und Inhalt des Elektromobilititsgesetzes

Im Gesetz zur Bevorrechtigung elektrisch betriebener Fahrzeuge (Elektromobilitdtsgesetz
— EmoG) vom 5. Juni 2015%7 wurde erstmals konkret definiert, welche Fahrzeuge in der
Bundesrepublik unter den Begriff der Elektromobilitit gefasst werden und welche
Privilegien diese im Stralenverkehr erhalten konnen. Der iibergeordnete Zweck des
Gesetzes liegt in der Forderung des Markthochlaufs der Elektromobilitdt in Deutschland

sowie der damit verbundenen umwelt- und klimapolitischen Ziele.

Bereits 2010 legte der Bundesrat auf Initiative der Stadt Hamburg einen Gesetzesentwurf
vor, der zahlreiche Anderungsvorschlige fiir das StraBenverkehrsgesetz enthielt und der
das Halten sowie Parken von Elektrofahrzeugen im Bereich von Ladestationen ermdglichen
sollte. Dieser Vorsto3 wurde von der Bundesregierung sowie vom Bundestag allerdings
nicht weiter unterstiitzt und insbesondere das CSU-gefiihrte Bundesverkehrsministerium
vertrat die Auffassung, dass Elektrofahrzeuge bereits mit der vorhandenen Rechtslage, vor
allem in Form von Steuervergiinstigungen, ausreichende Forderungen erhielten. Die
schwarz-gelbe Bundestagsmehrheit lehnte daher die Gesetzesinitiative des Bundesrats ab
und schloss sich der Meinung des BMVI an (Deutscher Bundestag 2010).

Im November 2013 schlossen sich die Ldnder Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-
Westfalen in einer zweiten Initiative zusammen. Gegenstand des Entwurfs war neben der
Bereitstellung privilegierter Parkraumflichen an Ladesdulen auch eine Markierung
elektrisch betriebener Fahrzeuge durch ein ,E° (Elektrofahrzeug) auf dem Pkw-
Kennzeichen. Vor allem Baden-Wiirttemberg dringte darauf, nicht nur rein
batterieelektrisch betriebene Fahrzeuge oder Hybridautos in den Privilegienkatalog
aufzunehmen, sondern alle ,anderen besonders emissionsarmen Kraftfahrzeuge*t®
(Bundesrat 2013c, S. 545).

Parallel zur Einreichung des Gesetzesentwurfs in den Bundestag vereinbarten CDU/CSU

und SPD im Koalitionsvertrag im Dezember 2013 das Ziel, Kommunen die Mdglichkeit

87 Gesetz zur Bevorrechtigung der Verwendung elektrisch betriebener Fahrzeuge (Elektromobilitéitsgesetz —
EmoG) vom 5. Juni 2015, Bundesgesetzblatt Jahrgang 2015 Teil I Nr. 22, ausgegeben zu Bonn am 11. Juni
2015.

% Gemeint sind damit auch besonders effiziente Verbrennungsfahrzeuge oder kleine Pkw, die einen
geringeren CO,-Ausstof3 haben.
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einzurdumen, Parkpldtze rechtssicher fiir Elektrofahrzeuge ausweisen zu konnen
(CDU/CSU/SPD 2013, S. 44).

Die 2013 neu im Amt befindliche Bundesregierung befasste sich zu Beginn des Jahres 2014
mit dem Gesetzesentwurf des Bundesrates von November 2013. In ihrer Stellungnahme
vom Januar 2014 betonte sie zwar, dass sie das Anliegen des Bundesrates, Elektromobilitét
durch Bevorrechtigungen zu fordern, begriile, jedoch keine Verdnderung des
StraBenverkehrsrechts fiir sinnvoll erachte (Maslaton und Hauk 2015). Vielmehr sei es
notwendig, ein eigenes Bundesgesetz zur Forderung der Elektromobilitéit zu schaffen, um
dadurch gesetzgeberische Klarheit hinsichtlich der zu privilegierenden Fahrzeuge und der
Bevorrechtigungen zu  erhalten. Dieses Bundesgesetz miisse durch das
Verkehrsministerium und nicht durch den Bundesrat erarbeitet werden. Der Bundestag
schloss sich dieser Meinung an und lehnte den Gesetzesentwurf des Bundesrates wie vier
Jahre zuvor ab (Schubert 2015).

Im Juli 2014 erarbeitete das BMVI in einem Referentenentwurf nun einen eigenen Entwurf
fiir die Bevorrechtigung elektronisch betriebener Fahrzeuge, wobei sich dessen Inhalt stark
an den Vorschlidgen des Bundesrats orientierte (Bundesregierung 2014c). Darin forderte
das BMVI die Schaffung von Erméchtigungsgrundlagen im Rahmen eines eigenen
Elektromobilititsgesetzes fiir die Kennzeichnung und Bevorrechtigung von E-Fahrzeugen.
Das Bundeskabinett beschloss schlielich im September 2014 den vom Verkehrs- und
Umweltministerium vorgelegten Gesetzesentwurf, sodass er bereits im Dezember 2014 in
den Bundestag eingebracht werden konnte. Das Elektromobilititsgesetz wurde schlieSlich
am 5. Mérz 2015 in der Dritten Beratung des Bundestages mit Wirkung zum 1. Juni 2015
verabschiedet (Deutscher Bundestag 2015b).

Der Inhalt des Elektromobilititsgesetzes: Policy-Mafinahmen mit moderater Reichweite
Das Elektromobilititsgesetz umfasst drei wesentliche Bereiche: Definition des Begriffs
Elektromobilitét, Festsetzen der Bevorrechtigungen und Art der Kennzeichnung.
Elektrisch  betriebene Fahrzeuge sind demnach reine Batterieelektro- und
Brennstoftzellenfahrzeuge sowie Plug-in-Hybride, die maximal 50 gCO»/km aussto3en
diirfen oder eine Mindestreichweite mit dem elektrischen Antrieb von 30 km und ab 2018
von 40 km vorweisen. Dariiber hinaus bezieht sich das Gesetz vor allem auf die Nutzung
von Parkflachen, die sich in unmittelbarer Ndhe zu Ladesdulen befinden, aber auch solchen,

die an besonders verkehrsgiinstigen Orten gelegen sind (Maslaton und Hauk 2015).
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AulBlerdem ermichtigt das Gesetz zur Freigabe geeigneter Bus-Sonderfahrstreifen flir E-
Fahrzeuge, wobei die Entscheidung dariiber bei den jeweiligen Kommunen liegt (§ 3
Elektromobilititsgesetz 2015).

Weitere Bevorrechtigungen durch das Elektromobilititsgesetz sind Moglichkeiten der
ErméBigung oder Befreiung von Parkgebiihren in innerstadtischen Gebieten, womit nicht
die gesonderte Reservierung bestimmter Flachen fiir E-Fahrzeuge gemeint ist, sondern die
Reduzierung oder Aussetzung anfallender Gebiihren (Maslaton und Hauk 2015).

Als dritter Bereich ist die Kennzeichnung von E-Fahrzeugen festgehalten, wobei der
Gesetzgeber diesbeziiglich lediglich vorschreibt, dass es eine gesonderte Markierung fiir
elektrisch betriebene Fahrzeuge geben soll, jedoch nicht, wie diese auszusehen hat.
Vielmehr wird auf das StraBBenverkehrsrecht sowie die Befugnisse der Lander verwiesen,
sodass hierzu keine einheitliche Regelung im Elektromobilititsgesetz gefunden wurde (§ 4
Elektromobilititsgesetz 2015).

Das Elektromobilitéitsgesetz bildet daher einen moderaten Policy-Wandel, da es bestehende
Politik-Instrumente wie die Park- und Busspurfreigabe oder die definitorische
elektronische Untergrenze justiert, nicht aber ein neues Instrument darstellt. So gibt es
beispielsweise fiir Polizei- und Feuerwehr-Einsatzfahrzeuge, fiir Taxen oder fiir Fahrzeuge
des OPNV bereits vergleichbare straBenverkehrsrechtliche Freigaben. Dariiber hinaus
wurde zwar ein neues Gesetz verabschiedet, dieses greift allerdings vorwiegend in das
bestehende StraBenverkehrsgesetz ein und ergéinzt die dort bestehenden Bevorrechtigungen
fiir einzelne Verkehrsteilnehmerinnen und -teilnehmer (§§ 6 und 6a Straenverkehrsgesetz
— StVG)®. AuBerdem wird nicht nur die Politikdurchsetzung, sondern auch die
Malnahmeninitialisierung den Kommunen iiberlassen, wodurch die

Instrumentenreichweite weiter reduziert wird (Hall 1993).

5.3.2 Kontextfaktoren: Fahrzeuge und Infrastruktur mit Ausbaupotenzial

Der o6ffentliche und politische Diskurs zur Elektromobilitdt war in der Phase des Policy-

Prozesses durch drei wesentliche Kernfragen geprégt: Wie viele Elektrofahrzeuge wurden

% StraBenverkehrsgesetz, Bundesgesetzblatt Jahrgang 2003 Teil I Nr. 10, ausgegeben zu Bonn am 19. Mérz
2003.
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bislang zugelassen, wie grof ist die Reichweite und wie ist die Verteilung 6ffentlicher

Ladepunkte?

Im Jahr 2014 waren in Deutschland 24 000 Elektrofahrzeuge — reine batterieelektrische
Pkw und Plug-in-Hybride — im Bestand (KBA 2020a). Die Reichweite eines
Elektrofahrzeugs wurde bis 2017 {iber den NEFZ gemessen. Da bei diesem die
Reichweitenmessung auf dem Priifstand in der Werkstatt mit vom Hersteller beeinflussten
Rahmenbedingungen erlaubt ist, sind die offiziellen Reichweiten zumeist wenig
aussagekriftig. Darliber hinaus gibt es kaum zuverldssige Studien, die eine
Zusammenstellung  durchschnittlicher Reichweiten sowohl deutscher als auch
internationaler Hersteller in den Fokus nehmen. Dies ist vor allem darin begriindet, dass
die Reichweite zahlreichen Vorab-Annahmen unterliegt (siche auch Kap. 4.3 Die
Klimabilanz der Elektromobilitdt), sodass wenig generalisierbare Aussagen zur Reichweite
eines Fahrzeugmodells getroffen werden konnen (Orner 2018, S. 65).

Es kann allerdings festgehalten werden, dass deutsche Fahrzeughersteller im Jahr 2015
einen grofen Marktanteil im Bereich der Plug-in-Hybridfahrzeuge vorwiesen. Demnach
kamen tiber 23 % und 2016 ca. 30 % der weltweit verkauften Plug-ins von deutschen
Fahrzeugherstellern, wobei diese vor allem eine Reichweite zwischen 20 und 30 km
vorwiesen (Wietschel et al. 2017, S. 7).

Neben der Reichweite und den Zulassungszahlen spielt die Ladeinfrastruktur eine zentrale
Rolle. Mit den folgenden Abbildungen wird die Anzahl aufgestellter offentlich
zuganglicher Ladesdulen verdeutlicht. Dabei ist zu erkennen, dass sich deren Zahl zwischen
2011 und 2014 mehr als verdoppelt hat. Allerdings sind diese {iberwiegend entlang der
Ballungsrdume verteilt. Insbesondere lindliche Gegenden sind demnach wéhrend des
Policy-Prozesses des Elektromobilititsgesetzes noch ohne 6ffentlichen Ladeinfrastruktur.
Vorreiter sind insbesondere Miinchen, Berlin, Hamburg, Stuttgart und das Rhein-Neckar-

Gebiet (NPE 2018a, S. 25).
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Abbildung 6: Anzahl 6ffentlicher Ladesdulen in Deutschland, 2011-2014
Quelle: Eigene Darstellung nach BMVI (2020a); NPE (2018a, S. 23)

Hinsichtlich soziokultureller Kontextfaktoren weist Dudenhéffer (2015, S. 16 ft.) auf Basis
einer Studie zur Akzeptanz von Elektromobilitdt im Jahr 2015 darauf hin, dass die
Technologie in Deutschland deutlich mit Skepsis betrachtet wird. Demnach stiinden die
sogenannten Early Adopters in besonderem Zusammenhang mit der Vermeidung von
Emissionen, aber auch in dieser Gruppe sehen die meisten noch starkes Ausbaupotenzial
bei der Technologie. Daher bediirfe Elektromobilitit aus Sicht der Befragten weiterer
Forderung, um insbesondere den Preis und den Ausbau der Ladeinfrastruktur zu

optimieren. Im Folgenden werden nun die Akteursvariablen beschrieben.

5.3.3 Parteien: Regierungsparteien mit begrenzten Policy-Ambitionen

Im folgenden Abschnitt werden die Wahlprogramme zur Bundestagswahl 2013 der
Regierungsparteien CDU/CSU und SPD sowie von Biindnis 90/Die Griinen untersucht.

Das Wahlprogramm der CDU/CSU

Die Unionsparteien CDU und CSU gingen in ihrem Wahlprogramm auf alle Formen der
Elektromobilitit ein. Batterie- und brennstoffzellenelektrische oder Plug-in-
Hybridfahrzeuge sollen dabei technologieoffen geférdert werden. Der technologieoffene
Ansatz schlieft insbesondere auch die Effizienzpotenziale von verbrennungsmotorischen
Antrieben ein, die aus Sicht der Union weiterhin gefordert werden sollten (CDU/CSU 2013,
S. 30). Dabei wird betont, dass es steuerpolitische Maflnahmen wie ein Bonus-Malus-
System, mit dem emissionsintensive Fahrzeuge substanziell stirker und emissionsarme

geringer besteuert werden, nicht geben sollte. Es fallt dariiber hinaus auf, dass die Union
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im Verkehrsbereich umweltpolitische Aspekte stark mit industriepolitischen Leitlinien
verbunden hat. Elektromobilitit wird demnach vor allem aus industrie- und
innovationspolitischen Motiven begriiit (CDU/CSU 2013, S. 33).

Die Forderung von Elektromobilitdt miisse daher mit moglichst geringen Markteingriffen
umgesetzt werden. Als geeignetes Instrument sah die CDU/CSU daher die bereits initiierten
regionalen Forderprojekte zur Real-Erprobung der Technologie sowie zur informatorischen
Aufkldrung der Biirgerinnen und Biirger vor Ort. Der Markthochlauf der Elektromobilitit
miisse entsprechend insbesondere auf kommunaler Ebene organisiert werden. Au3erdem
sahen die Unionsparteien Elektromobilitdt vorwiegend als Losung fiir urbane Radume, um
die dortige Luftverschmutzung zu reduzieren (CDU/CSU 2013, S. 35). Insgesamt zeigt
sich, dass das Wahlprogramm der Union zwar Elektrofahrzeuge als geeignetes Instrument
zur Luftreinhaltung in Stddten und zum Innovationsauftrieb deutscher Automobilhersteller
betrachtet, der automobile Fokus allerdings weiterhin auf einem Ausbau der
Straeninfrastruktur liegt und damit klassischen verkehrspolitischen Ansdtzen folgt

(CDU/CSU 2013, S. 30-33).

Das Wahlprogramm der SPD
Das Wahlprogramm der SPD weist hinsichtlich der Policy-seeking-Priferenzen drei
Auffilligkeiten auf. Die Partei formulierte erstens in ithrem Wahlprogramm 2013 keine
direkten Priferenzen zur Elektromobilitdt und bildet damit eine Ausnahme unter allen im
Bundestag vertretenen Parteien, die entweder zustimmende oder ablehnende Einstellungen
in ihr jeweiliges Wahlprogramm aufgenommen haben (CDU/CSU 2013, S. 30; SPD 2013,
S. 27; Biindnis 90/Die Griinen 2013, S. 172; Die Linke 2013, S. 67).
Zweitens lassen sich dennoch verkehrspolitische Ziele hinsichtlich einer Férderung von
sauberem Verkehr im Wahlprogramm feststellen. Ahnlich wie die Unionsparteien
préiferierte auch die SPD eine technologieoffene Subventionierung aller bekannten
Antriebstechnologien und Kraftstoffe, ohne allerdings Bezug zur Elektromobilitit zu
nehmen:
,»Dazu werden wir die technische Steigerung der Effizienz bestehender
Antriebssysteme vorantreiben, die Entwicklung und Markteinfiihrung neuer

Antriebe und Kraftstoffe sowie eine 6kologisch und 6konomisch effiziente
Organisation von Verkehr und Logistik fordern.” (SPD 2013, S. 34)
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Wie die CDU/CSU sah auch die SPD dariiber hinaus Mobilitdit nicht nur als
emissionsproduzierenden Sektor, sondern insbesondere als Grundlage fiir wertschopfendes
Handeln. Demnach hat Verkehr neben einer umwelt- vor allem auch eine
industriepolitische Rahmensetzung im Wahlprogramm der SPD. Insgesamt blieben die
Praferenzen der SPD fiir Mobilitit und Verkehr allerdings unprizise und es wurden
vielmehr iibergeordnete Ziele wie Bezahlbarkeit, Umweltorientierung und
Wettbewerbsfahigkeit formuliert (SPD 2013, S. 27).

Drittens schlieBlich fallen die unklaren verkehrspolitischen Préferenzen der SPD auf und
das Ausklammern von Beziigen zur Elektromobilitdit im Hinblick auf die starke
Fokussierung auf energiepolitische Themenstellungen im Wahlprogramm 2013. Darin
formulierte die Partei notwendige Schritte zur Fortfilhrung der Energiewende und setzte
klare Ziele wie der Reaktivierung des Emissionshandels oder eine verstirkte Durchsetzung

der Klimaschutzziele (SPD 2013, S. 35 ff.)

Das Wahlprogramm von Biindnis 90/Die Griinen
Die Griinen setzten in ihrem Wahlprogramm umfanglich auf Elektromobilitdt und forderten
einen Wandel der Antriebsarten vom Verbrennungsmotor zur Elektromobilitét. Es wird ein
ausgeprigter energie- und umweltpolitischer Bezug integriert sowie betont, dass
Elektromobilitit in erster Linie zur Reduktion der Treibhausgasbelastung diene (Biindnis
90/Die Griinen 2013, S. 172). Die Technologie konne demnach einen Innovationsschub
leisten, sei aber in erster Linie eine umwelt- und klimapolitische Losung, die der breiten
Unterstiitzung der Bundesregierung bediirfe.
»Die Energiewende im Verkehr verlangt von der Autoindustrie einen
Technologiewandel hin zur Elektromobilitit mit zusétzlichem Strom aus
erneuerbaren Energien. Der Weg dahin fiihrt iiber wesentlich effizientere
Antriebe, Hybridtechnik und Leichtbau der Karosserien. Deren Produktion

und Vertrieb werden am echesten gefordert durch ehrgeizige
Verbrauchsvorgaben.* (Biindnis 90/Die Griinen 2013, S. 172).

Konkret unterstiitzten die Griinen ein Bonus-Malus-System, das insbesondere
Elektrofahrzeugen groflere Vorteile einrdumt und gleichzeitig konventionellen

Verbrennern einen Steuer-Malus auflegt (Biindnis 90/Die Griinen 2013, S. 172).
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Parteien im Policy-Prozess: Policy- und Vote-seeking nur gering ausgebildet

Der Koalitionsvertrag zwischen CDU/CSU sowie der SPD wurde am 16. Dezember 2013
unterzeichnet und beinhaltete eine Reihe von MaBnahmen zur Foérderung der
Elektromobilitdt in Deutschland. Darin wird das Ziel von einer Million zugelassener
Elektrofahrzeuge bis 2020 betont. Dariiber hinaus soll sich Deutschland zum Leitmarkt und
-anbieter fiir Elektromobilitdit entwickeln, wobei die Regierungsparteien einen
technologieoffenen Ansatz verfolgen, der alle Formen der Elektromobilitét
(batterieelektrisch, hybrid, Wasserstoff/Brennstoffzelle) einschlieBt. Zur Umsetzung
insbesondere der Absatzforderung von E-Fahrzeugen sieht der Koalitionsvertrag
nutzerorientierte Anreize und eine gesonderte Kennzeichnung elektrisch betriebener

Fahrzeuge vor (CDU/CSU/SPD 2013, S. 19).

Inhaltlich wenig durch das Wahlprogramm gestirkt und ohne prominenten
Elektromobilitidts- oder Verkehrsfachpersonen formulierte die SPD erst in den
Plenardebatten des Deutschen Bundestages eigene Ideen zur Forderung von
Elektrofahrzeugen, wobei diese stark an die der Union angelehnt waren. Auch die
umweltpolitischen Sprecherinnen und Sprecher der SPD-Bundestagsfraktion verzichteten
auf eine stirkere umwelt- und klimapolitische Ausrichtung des Elektromobilitdtsgesetzes
(Deutscher Bundestag 2015b, S. 8686). Die fehlenden elektromobilitdtspolitischen
Préferenzen der SPD nutzte unterdessen die Union, um das Elektromobilititsgesetz gemal
threm Wahlprogramm zu formen .

Dabei betonte die CDU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundestag einen moglichen
Innovationsauftrieb von Elektromobilitdt fiir die deutsche Automobilindustrie. Dariiber
hinaus erkliarte der verkehrspolitische Sprecher der CDU/CSU, Steffen Bilger, dass
Elektrofahrzeuge auch aus einer Klimaperspektive eine Alternative fiir Stidte mit hoher
Luftverschmutzung seien (Deutscher Bundestag 2015b, S. 8688). Wichtig sei es vor allem,
den freiwilligen Charakter der Umsetzung der Bevorteilungen auf kommunaler Ebene und
ohne Verpflichtung zu wahren. Demnach miissten Rahmenbedingungen so gestaltet sein,
dass sich die Biirgerinnen und Biirger nicht gegéingelt fiihlen (Deutscher Bundestag 2015b,
S. 8687). Somit miisste zundchst die begrenzte Reichweite von E-Fahrzeugen sowie der
aus Sicht der Union ausbaufdhige Stand der Ladeinfrastruktur angegangen werden, bevor
Staat, Biirgerinnen und Biirger sowie Unternehmen massiv in die Elektromobilitét

investieren konnten. Die Gefahr, auf der Strafle aufgrund einer leeren Batterie liegen zu
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bleiben, sei genau wie der Anschaffungspreis noch zu hoch, so die Unionsfraktion im
Deutschen Bundestag (Deutscher Bundestag 2015b, S. 8687 ff.). Die Union verstand
demnach Elektromobilitit vorwiegend als Losung fiir Stddte und bezweifelte deren Nutzen
fiir den ldndlichen Verkehr (Deutscher Bundestag 2015b, S. 8687 ft.).
Die SPD schloss sich weitgehend der Meinung des Koalitionspartners CDU/CSU an, sah
allerdings bei den Biirgerinnen und Biirgern keine Skepsis hinsichtlich Elektromobilitét,
sondern vielmehr ein weit verbreitetes 0kologisches Bewusstsein, das die Politik zur
Forderung nachhaltiger Technologien wie der Elektromobilitidt auffordere (Deutscher
Bundestag 2014, S. 7331 ff.). Ahnlich wie die Union bewertete die SPD Elektromobilitit
als Losung der Luftverschmutzung in den Stidten und forderte weiterreichende
Mafinahmen. Nach starker Kritik von Biindnis 90/Die Griinen, dass mit dem Gesetz auch
Plug-in-Hybridfahrzeuge der Oberklasse mit geringen elektrischen Reichweiten auf
Busspuren fahren diirfen, implementierte die SPD-Fraktion in einem Anderungsantrag eine
jéhrliche Evaluation der MaBnahmen. Damit sollte vor allem die Mindestreichweite fiir
Plug-in-Hybride jéhrlich tiberpriift und gegebenenfalls nach oben korrigiert werden, um
mit dem EmoG eine tatsdchliche Klimawirkung entfalten zu konnen (Deutscher Bundestag
2015b, S. 8686). Mit Ausnahme der Einfithrung eines Monitorings ging von der SPD
jedoch keine weitere Initiative aus, auch nicht nachdem das SPD-gefiihrte
Umweltministerium unter Barbara Hendricks in den Policy-Prozess einbezogen wurde
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2014).
Die Griinen zeigten sich im Bundestag konfrontativ. Insbesondere die Freigabe von
Busspuren sowie die als lasch bezeichnete Definition von Elektrofahrzeugen (ab 30 km
elektrischer Reichweite) kritisierten sie vehement. Demnach widerspreche die Freigabe fiir
Elektrofahrzeuge dem eigentlichen Zweck von Busspuren zur Verbesserung des
offentlichen Nahverkehrs (Deutscher Bundestag 2014, S. 7360 ff.).
Dartiber hinaus sei die niedrigschwellige Definition von Plug-in-Hybriden, die bereits ab
30 km elektrischer Reichweite als Elektrofahrzeuge gelten sollen, nicht mit der
umweltpolitischen Zielsetzung des Gesetzesentwurfs vereinbar. Stephan Kiihn,
verkehrspolitischer Sprecher der Griinen, formulierte dies so:

,,Welches Bild entsteht in der Offentlichkeit, wenn kiinftig Oberklassewagen

wie der Porsche S E-Hybrid innerstédtisch kostenlos parken und die Busspur
befahren diirfen? Diese Fahrzeuge konnen nur wenige Kilometer
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batterieelektrisch  fahren und sind im  ,Normalbetrieb® wenig
umweltfreundlich.” (Deutscher Bundestag 2014, S. 7360)

Darliber hinaus kritisierten die Griinen die Fokussierung auf den motorisierten
Individualverkehr. Elektrisch betriebener oOffentlicher Nahverkehr und digitale
Mobilititsangebote wie elektrische Carsharing-Flotten seien im Gesetz nicht
beriicksichtigt. In einem Anderungsantrag der Griinen-Fraktion machten sie konkrete
Vorschldage: Marktanreizprogramme, ein Bonus-Malus-Programm fiir verbrauchsarme/-
starke Fahrzeuge, offentliche Investitionsprogramme in die Ladeinfrastruktur, Férderung
von Radschnellwegen fiir E-Bikes und eine Vernetzung einzelner Verkehrstriger sind
zentrale Forderungen, die wiederum von der Regierungsmehrheit abgelehnt wurden
(Deutscher Bundestag 2015a). Damit zeigten sich die Griinen entsprechend ihres
Wahlprogramms als starke Unterstiitzer fiir eine weitreichende Forderung von
Elektromobilitdt, die die Partei auch mit regulativen Mallnahmen wie einem

steuerrechtlichen Bonus-Malus-System zu durchzusetzen versuchte.

5.3.4 Die Verbinde: Automobilindustrie fiir Elektromobilititsforderung

Die Automobil-Interessen

Als einer der ersten Verbande 4duflerte sich der VDA 1im Herbst 2014. Die
Automobilindustrie begriiite Sonderparkrechte und die Freigabe von Busspuren des
offentlichen Personennahverkehrs fiir Elektrofahrzeuge. Kritik an der Freigabe der
Busspuren bewertete der Verband im Hinblick auf die noch geringen Zulassungszahlen von
Elektrofahrzeugen und die liberschaubare Menge an moglichen Fahrzeugen auf einer
Busspur als einen zu vernachldssigenden Aspekt (VDA 2014). Hinsichtlich der
Definitionskriterien beflirwortete der VDA die offene Begriffserklarung und die Integration
von Plug-in-Hybridfahrzeugen in das Gesetz. Dabei forderte der Verband eine
Mindestreichweite von 25 Kilometern elektrischer Fahrleistung und begriindete dies mit
dem Fahrzeugpreis, der bei hoheren Reichweiten und einer entsprechend gréferen Batterie
hoher ldge. Ein ziigiger Markthochlauf wiirde durch eine strengere Definition verhindert
werden:

»Daher liegt das Optimum fiir die C02-Reduktion bei einer Reichweite von 25
km. Eine Erhéhung der elektrischen Mindestreichweite auf 40 km muss sich an
der Technologieentwicklung und der Kostendegression beim elektrischen
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Energiespeicher ausrichten sowie die Dauer eines Modelllebenszyklus
beriicksichtigen. (VDA 2015b, S. 6)

Dieser Aspekt ist hinsichtlich der begrenzten Reichweite zahlreicher Hybridmodelle fiir die
deutsche Automobilindustrie zu beriicksichtigen. Viele der Modelle von deutschen
Herstellern haben eine Reichweite weit unter 30 km, sodass sie nicht als E-Fahrzeuge
klassifiziert werden wiirden und nicht fiir die Bevorrechtigungen berechtigt wiren (siche
Wietschel et al. 2017).

AuBlerdem forderte der VDA Bund, Linder und Kommunen auf, ihre o6ffentlichen
Fuhrparks auf elektrisch betriebene Fahrzeuge umzustellen sowie weitere Steuervorteile
fiir E-Fahrzeuge anzubieten und Range-Extender-Fahrzeuge” ebenfalls in die Liste der
forderfahigen aufzunehmen (VDA 2015b). Jede Form von weiterfiihrenden Maflnahmen
lehnte die Autoindustrie hingegen ab, womit insbesondere das von den Griinen geforderte
Bonus-Malus-Steuersystem adressiert wurde (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2014).
Vielmehr forderte der Priasident des VDA, Matthias Wissmann, weitere
Abschreibungsmdglichkeiten fiir elektrisch betriebene Dienstfahrzeuge, da von diesen eine
besondere Kaufkraft ausginge und die bisherige Regelung des geldwerten Vorteils fiir
Elektrofahrzeuge kontraproduktiv sei’' (VDA 2014). Der VDA konnte seine Positionen
auch in der Expertenanhérung im Verkehrsausschuss des Deutschen Bundestages im
Februar 2015 einbringen (Deutscher Bundestag - Ausschuss fiir Verkehr und digitale
Infrastruktur 2015). Dartiber hinaus hatte er sich eng mit dem Bundesverband der
Deutschen Industrie (BDI) abgestimmt, der ebenfalls das auf 25 km begrenzte
Definitionskriterium forderte. Auch die steuerlichen Sonderabschreibungen seien laut dem
BDI ein sinnvolles Instrument zur Férderung des Absatzes von Elektrofahrzeugen (BDI
2014, S.5).

Die IG Metall ging dhnlich wie der VDA friihzeitig in die elektromobilitétspolitische
Debatte. Dabei bestanden zwei Stromungen innerhalb der Gewerkschaft. Auf der einen
Seite gab es aufgrund des zu erwartenden Beschiftigungsriickgangs durch die Umstellung

auf die Produktion von Elektrofahrzeugen grof3e Skepsis gegen die Technologie. Auf der

0 Hierbei wird zur Verldngerung der Reichweite eines batterieelektrischen Fahrzeugs ein Verbrennungsmotor
verbaut, der wiederum als Generator zur Stromerzeugung fiir den Elektromotor dient. Diese Technologie ist
neben dem Plug-in-Hybrid, bei dem externer Strom eine verbaute Batterie auflddt, eine zweite Hybridform
eines Elektrofahrzeugs. Sie ist umstritten, da sie zunédchst zu einer Komplexitétssteigerung im Fahrzeug fiihrt
und beispielsweise ein Umweltnutzen durch den verbauten Verbrennungsmotor schwer zu errechnen ist.

! Inhaber von Dienstfahrzeugen miissen 1 % des Listenpreises eines Fahrzeugs als geldwerten Vorteil
versteuern.
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anderen Seite sah insbesondere die einflussreiche baden-wiirttembergische Abteilung
grof3e Potenziale im Aufbau einer deutschen Batteriezellfabrik (IG Metall 2020b; e-mobil
BW 2015). In der Aushandlung im Verkehrsausschuss des Deutschen Bundestages griff die
IG Metall schlieBlich auch diesen Aspekt auf und forderte eine weitgehende Forderung des
Aufbaus einer deutschen Batteriezellfertigung (Deutscher Bundestag - Ausschuss fiir
Verkehr und digitale Infrastruktur 2015).

Der Verband der internationalen Kraftfahrzeughersteller (VDIK) vertritt 36 internationale
Automobilhersteller, die auf dem deutschen Markt vorhanden sind. Der VDIK &duf3erte sich
dabei durchgehend positiv zum Gesetzesentwurf und bejahte konkret einen moglichen
Konsumeffekt auf deutsche Autofahrerinnen und -fahrer. Anders als der VDA beurteilte er
allerdings die Mindestreichweite von 40 km als angemessen. Insbesondere die groflen
internationalen Automobilhersteller Toyota und Renault galten als Vorreiter batterie- sowie
brennstoffzellenelektrischer Fahrzeuge und hatten demnach ein grofles Interesse, die
Definitionskriterien tendenziell strenger zu gestalten. Auf diese Weise ergebe sich ein
Marktvorteil fiir ihre technologisch bereits vorangeschrittenen Fahrzeuge (VDIK 2014).
Eine &hnliche Einbindung wie in der Verhandlung um die Einfiihrung des Biokraftstoffs
E10, in der der VDIK zusammen mit dem VDA eine zentrale Rolle eingenommen hatte,

zeigte er im Policy-Prozess zum Elektromobilititsgesetz allerdings nicht (Tosun 2017b).

Die Energie- und Chemieindustrie

Der Bundesverband der Energie- und Wasserwirtschaft (BDEW) vertrat eine
beflirwortende Position in Bezug auf das Elektromobilititsgesetz. Demnach sind die im
Gesetz getroffenen Beschliisse grundlegend richtig, allerdings ist ein verstiarkter Ausbau
der Ladeinfrastruktur essenziell fiir einen raschen Aufbau des Markthochlaufs der
Elektromobilitdt. Daher forderte der Verband friihzeitig einen Ausbau der
Ladeinfrastruktur und den Einsatz weiterer 6ffentlicher Fordergelder zur Erweiterung der
Stromversorgung flir Elektrofahrzeuge. Dariiber hinaus bediirfe es des Ausbaus der
Verteilnetze fiir die Aufstellung entsprechender Ladesdulen. Der BDEW erklarte zudem,
dass die Energiewirtschaft bereits in Vorleistung gegangen sei und entsprechende
Ladesdulen aufgestellt habe, obwohl die Marktsituation sowohl hinsichtlich der Fahrzeug-
Zulassungszahlen als auch beziiglich des Angebots von Elektrofahrzeugmodellen

ausbaufihig sei, so der Verband (BDEW 2014).
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Der Verband der Chemischen Industrie (VCI) betonte die Notwendigkeit von Férderungen
zur Weiterentwicklung der Batterieforschung. Demnach sei die Entwicklung von
Batteriezelltechnologie nur mit hohem Kapitalaufwand voranzubringen, sodass die
Bundesregierung nicht nur den Markthochlauf von E-Fahrzeugen, sondern insbesondere
die  Batteriezelltechnologie  unterstiitzen solle. Dadurch lieBen sich das
Reichweitenproblem sowie die Energie- und Rohstoftbilanz von Elektrofahrzeugen
verbessern (VCI 2012). Ohne eine entsprechende Forderung stehe Strom nicht oder nur
unzureichend fiir andere Sektoren zur Verfiigung, sodass die Vorteile einer Sektorkopplung
nicht optimal genutzt werden konnten. Chemische Energiespeicher lieferten jedoch flexible
Moglichkeiten der Versorgung mit Strom fiir den Verkehrssektor. Der Chemieindustrie
komme, so der VCI, eine herausragende Rolle bei der Entwicklung der Elektromobilitét zu.
Sie miisse daher als vollwertiger Partner fiir forderpolitische Aktivititen der
Bundesregierung fiir den Bereich der Elektromobilitit hinzugezogen werden (VCI 2012).
Diese bereits 2012 formulierten Leitsdtze der chemischen Industrie wurden vor allem {iber
die Aktivitidten der NPE (Nationale Plattform Elektromobilitit) beschrieben (NPE 2018b;
Richter und Haas 2020).

Umweltinteressen

Auf Seite der Umweltverbdande duBerte sich insbesondere der BUND zum Entwurf der
Bundesregierung. Dabei begriilite er zwar die grundsitzliche Zielsetzung der
Bundesregierung, nachhaltige Technologien im Verkehr zu fordern, lehnte jedoch die
vorgeschlagenen Policy-MaBnahmen vollstindig ab. Elektromobilitit wurde als nur
teilweise umweltfreundlich bewertet und vielmehr in Zusammenhang mit
Gewinnbestrebungen deutscher Automobilkonzerne gesehen (BUND 2014a). Dariiber
hinaus wurden die Bevorrechtigungen fiir Busspuren abgelehnt, da deren Freigabe einen
Kaufanreiz fiir schwere hochmotorisierte Hybridfahrzeuge darstelle. Damit ging der
Umweltverband gleichzeitig auf die als zu niedrig bewertete Definition eines
Elektrofahrzeugs ein, bei der auch schwere Hybrid-SUVs bevorteilt werden wiirden
(BUND 2014b).

Ahnlich &uBerte sich der VCD, der die grundsitzliche Orientierung an zu verkaufenden
Fahrzeugen des Gesetzes kritisierte. Demnach sei es fiir den VCD aus 6kologischen
Uberlegungen heraus sinnvoller, die Anzahl der Fahrzeuge zu reduzieren, statt den

Markthochlauf von Elektrofahrzeugen oOffentlich zu f{6rdern. Daher lehnte der
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Umweltverband alle Mallnahmen des Gesetzes ab, wobei auch hier insbesondere die
Freigabe der Busspuren und die Definition von Elektromobilitdt abgelehnt wurde (VCD
2014). Dartiber hinaus wurde die mangelnde Beteiligung der Umweltverbinde am Policy-
Prozess scharf kritisiert, da diese im Gegensatz zu Industrievertretern keine gesonderten
Zuginge ins federfiihrende Verkehrsministerium erhalten hatten (VCD 2015).

Der NABU lehnte den Gesetzesentwurf ebenfalls ab und schloss sich den anderen
Umweltverbianden an: Das Elektromobilititsgesetz diene vielmehr der Absatzforderung
von E-Fahrzeugen, um das undurchdachte Ziel von einer Million Elektrofahrzeuge im Jahr
2020 noch realisieren zu konnen, habe aber keinen tatsdchlichen klimapolitischen

Mehrwert (NABU 2014).

Verbraucherinteressen

Der ADAC als grofiter Verbraucherverband im Automobilbereich fokussierte iberwiegend
die Bevorrechtigungen von 6ffentlichen Parkfldchen und lehnte den Gesetzesentwurf ab,
da damit der bereits knappe Parkraum zusitzlich durch die kostenlose Freigabe fiir
Elektroautos belastet werde. Die grofle Mehrheit der Autofahrenden wiirde dadurch
strukturell benachteiligt werden. Dariiber hinaus betonte der ADAC, dass E-Fahrzeuge
kostenintensiv seien und die Bevorrechtigungen ohnehin nur einer kleinen privilegierten
Gruppe vermodgender Kéuferinnen und Kéufer zuginglich seien. Statt -einseitig
Autofahrende zu bevorzugen oder zu benachteiligen sollte die Politik vielmehr die
Ladeinfrastruktur ausbauen sowie das private Laden im Wohnhaus, das durch Vorgaben
des FEichrechts, des Wohnungs- und Eigentumsrechts sowie der Musterbau- und

Garagenverordnung erschwert werde, begiinstigen (ADAC 2015).

Weitere Akteure: Der Deutsche Stddte- und Gemeindebund, der DGB und die NPE

Der Kommunale Spitzenverband, der durch den Deutschen Stadte- und Gemeindebund
vertreten wird, duflerte sich zwiegespalten zum Elektromobilititsgesetz. Er befiirwortete
die grundsitzliche Forderung von Elektromobilitit durch Nutzerprivilegien wie die
vorgeschlagenen Park- und Fahrbevorrechtigungen, betonte aber, dass sdmtliche
MaBnahmen sowohl an umweltpolitischen Leitlinien, insbesondere Luftreinhaltung,
orientiert sein sollten (DstGB 2015).

Daher regte der DStGB auch an, etwaige Bevorrechtigungen hybrid-elektrisch betriebener

Fahrzeuge nicht an eine Reichweitenbemessung, sondern an der CO»-Ausschiittung zu
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orientieren. Die Freigabe von Busspuren wurde mit dem Hinweis auf eine zu erwartende
StraBennutzungskonkurrenz  zum  OPNV  abgelehnt. Damit  wiirden  die
verkehrsplanerischen  Leistungen der Kommunen und der  offentlichen
Verkehrsunternehmen stark behindert, so der Verband. Es sei demnach besonders wichtig,
dass die Kommunen vor Ort eine Umsetzung des Gesetzes entscheiden konnten (DstGB
2015).

Der DGB stand dem Gesetzesentwurf weit weniger zustimmend gegeniiber als die IG
Metall und forderte eine stirkere Forderung des oOffentlichen Nahverkehrs. Auch
bezeichnete er die Verwendung von Busspuren sowie die Reservierung geeigneter
Parkflichen an Ladesdulen als bedenklich und als eine einseitige Forderung des
Individualverkehrs. Elektromobilitdt sei dariiber hinaus sozialpolitisch fragwiirdig und

spiele eher fir Vermdgende eine Rolle (DGB 2015).

5.3.5 Die Bundesministerien und der Bundesrat

Im Jahr 2013 startete Hamburg im Bundesrat eine Gesetzesinitiative flir eine gezielte
Bevorrechtigung von E-Fahrzeugen’? (Bundesrat 2013a). Der SPD-gefiihrte Hamburger
Senat, der nach der Wahl im Mérz 2011 die absolute Mehrheit errang, begriindete die
Initiative damit, dass bislang politisch keinerlei Ergebnisse fiir E-Fahrzeuge erzielt worden
seien, die Emissionsbelastung insbesondere in Hamburg jedoch bestindig steige
(Bundesrat 2013b). Dem Antrag schlossen sich im September 2013 die Lidnder Baden-
Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen an. Das von Alexander Dobrindt (CSU) gefiihrte
Verkehrsministerium sah der Bundesratsinitiative zwar positiv entgegen, lehnte den
Entwurf allerdings mit dem Hinweis auf rechtliche Bedenken ab: Demnach diirfe das
Straflenverkehrsrecht, in das der Bundesrat gezielte Privilegien fiir Elektrofahrzeuge

einbauen lassen wollte, keine Bevorzugungen einzelner Verkehrsteilnehmender enthalten,

2 Zuvor positionierten sich die Ministerien fiir Bildung und Forschung, Umwelt sowie Wirtschaft eher
zogerlich hinsichtlich einer weiteren Forderung von Elektromobilitit. In einem Papier des
Bundesforschungsministeriums (BMBF) unter der Leitung von Schavan (CDU) aus dem Jahr 2012 wurde
vielmehr vorgeschlagen, das ambitionierte Ziel von einer Million Elektrofahrzeugen bis 2020 auf ein spéteres
Datum zu verlegen. Umweltminister Altmaier (CDU) schloss sich dem an. Auch der Wirtschaftsminister und
FDP-Vorsitzende Rosler duBerte sich in der 6ffentlich gefiihrten Diskussion des Jahres 2012 und lehnte jede
weitere staatliche Forderung, insbesondere Kaufprdmien, ab. Gegebenenfalls sei das zu erreichende
Markthochlaufziel zu verlegen. Einzig Verkehrsminister Ramsauer (CSU) lehnte sowohl eine Anderung des
2020-Ziels als auch weitere Fordermafinahmen ab (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2012a, 2012b).
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sodass ein eigenes Bundesgesetz dafiir geschaffen werden miisse. Dies falle wiederum in
die Kompetenz des Bundesverkehrsministeriums, sodass die Bundesratsinitiative mit der
Bundestagsmehrheit abgewiesen wurde (Bundesregierung 2014a).

Ein halbes Jahr spdter, im Juli 2014, verdffentlichten das Verkehrs- und
Umweltministerium einen gemeinsamen Referentenentwurf zum Elektromobilititsgesetz.
Darin sind die wesentlichen Inhalte des spéteren Gesetzes, insbesondere die definitorische
Mindestreichweite von zunichst 30 und ab 2018 40 km enthalten (Bundesregierung 2014b).
Nachdem Dobrindts Vorginger Ramsauer das Thema Elektromobilitit in der schwarz-
gelben Koalition als ausreichend geférdert und als abgearbeitet betrachtete, wechselten im
Verkehrsministerium die Prédferenzen. Elektromobilitit stieg in der Policy-Agenda des
BMVTI auf, sodass sich der Verkehrsminister personlich fiir eine ziigige Forderung einsetzte
(Handelsblatt 2014). Dariiber hinaus sah sich Dobrindt Mitte 2014 aufgrund des
schleppenden Aufbaus der Pkw-Maut mit intensiver Kritik konfrontiert. Ahnlich wie in der
Startphase der Elektromobilitdtspolitik ab 2008 sollte Elektromobilitidt auch hier von
Problemen ablenken. Sie wurde nun vom BMVT als Innovationsmotor, der zu férdern sei,
beschrieben (Tagesspiegel 2014a).

Da es rechtliche Bedenken hinsichtlich einer einseitigen Privilegierung im
Stralenverkehrsgesetz seitens des Verkehrsministeriums zur Begriindung der Ablehnung
der Bundesrats-Gesetzesinitiative der Lander Hamburg, Baden-Wiirttemberg und
Nordrhein-Westfalen gab, musste ein konkreter Umweltfokus in den eigenen
Gesetzesentwurf implementiert werden, da dadurch eine straenverkehrsrechtliche
Privilegierung gerechtfertigt werden konnte. Dazu wurde das Bundesumweltministerium
in die Federfiihrung des Gesetzesentwurfs einbezogen.

Das BMU zeigte jedoch bis dahin eine eher zogerliche Haltung zur Elektromobilitit. In
einer 2013 vom BMU beauftragten und herausgegebenen Studie zur Umweltbilanz von
Elektrofahrzeugen ergibt sich ein ambivalentes und abwartendes Bild. Elektrofahrzeuge
konnen demnach zukiinftig eine umweltfreundliche Technologie sein, wobei die Frage
nach den Rohstoffen sowie der CO2-Emission bei der Produktion und im Betrieb noch zu
kldren sei (siehe ifeu 2013).

Im September 2014 verdffentlichten beide Ministerien eine gemeinsame Pressemitteilung,
in der sie die Eckpunkte des Kabinettentwurfs vorstellten (BMVI; BMU 2014). In den
darauffolgenden Presse-Gespridchen verteidigte Umweltministerin Hendricks (SPD)

insbesondere die von den Umweltverbanden scharf kritisierte Definitions-Reichweite von
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Plug-in-Hybridfahrzeugen sowie die Nutzung der Busspuren (Frankfurter Allgemeine
Zeitung 2014).

Nachdem der Referenten- und Kabinettsentwurf 6ffentlich wurde, zeigte sich nun wieder
der Bundesrat skeptisch gegeniiber den implementieren MaBnahmen. Den Landern
Hamburg, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westphalen schlossen sich die SPD-
gefiihrten Landesregierungen von Berlin, Bremen und Schleswig-Holstein an (Schubert
2015). Sie bemingelten sowohl im Bundesrat als auch auf der Verkehrsministerkonferenz
von 2014 die Definition von Elektromobilitdit von 30 km bezichungsweise 40 km
elektrischer Reichweite und die fehlende Festlegung auf eine genaue Kennzeichnung von
Elektrofahrzeugen: Eine Uberpriifung, ob es sich um ein Elektroauto handele, das fiir die
entsprechenden Bevorrechtigungen berechtigt ist, lasse sich von den Kommunen und den
anderen Verkehrsteilnehmenden nicht unmittelbar vornehmen (Verkehrsministerkonferenz
2014).

Dariiber hinaus forderten die Lander im Bundesrat weiterfiihrende Maflnahmen: Demnach
miisste eine Kaufpramie oder weitgehende steuerliche Abschreibungen fiir gewerbliche
Nutzerinnen und Nutzer ziigig umgesetzt werden. Auch bediirfe es einer jihrlichen
Evaluierung, um gegebenenfalls weitere Forder-Entscheidungen folgen zu lassen
(Tagesspiegel 2014b; Bundesrat 2014).

Aus der Plenarsitzung des Bundesrates im Miérz 2015 geht jedoch schlieBlich hervor, dass
der Bundesrat keine Bedenken gegen das Elektromobilititsgesetz hatte. Grundsitzlich hatte
er allerdings auch nur eine begrenzte Blockademdoglichkeit, da es sich beim

Elektromobilititsgesetz um ein Einspruchsgesetz handelt (Bundesrat 2015a).

5.3.6 Policy-Analyse: Kein Akteur fiir eine weitreichende Entscheidung

Das Elektromobilititsgesetz stellt einen moderaten Policy-Wandel dar. Bestehende
Politikinstrumente wie Park- und Fahrbevorrechtigungen, Freigaben von Busspuren und
die Festlegung einer definitorischen elektrischen Mindestreichweite sind im Gesetz
verankert worden. Es ist daher als Politikwandel erster Ordnung nach Hall (1993) zu
bezeichnen und fillt somit in dieser Arbeit in die Kategorie des moderaten Policy-Wandels

(Hall 1993).
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Vote-seeking-Mechanismen konnen fiir das Elektromobilititsgesetz nicht identifiziert
werden. Vielmehr zeigte sich bei den Regierungsparteien eine abwartende Haltung:
Elektromobilitit konne fiir den stidtischen Raum Losungen zur Emissionsreduktion bieten,
fiir ldndliche Gegenden bestiinden allerdings weiterhin zu grofe Barrieren, um die
Technologie gezielter zu fordern. Demnach waren die ausbaufiahige Ladeinfrastruktur und
die als zu kurz wahrgenommene Reichweite vor allem bei der CDU/CSU Kritikpunkte.
Dudenhofter (2015) bekriftigte in einer Studie zur Akzeptanz der Elektromobilitét, dass
Nutzerinnen und Nutzer im Jahr 2015 diese Aspekte auch tatsdchlich als Problem
wahrnehmen. Reichweite, Preis und Ladeinfrastruktur sind demnach im Kosten-Nutzen-
Verhiltnis nicht als anwenderfreundlich zu bewerten. Die CDU/CSU, die ihre Wahlerschaft
auch und vor allem in ldndlichen Regionen hat, ging daher von einer niedrigen Salienz des
Themas bei ihren Wihlerinnen und Wahlern aus (Deutscher Bundestag 2014; CDU/CSU
2013, S. 35)

Auf der anderen Seite nutzte insbesondere der CSU-Verkehrsminister Dobrindt das Thema
Elektromobilitit gezielt, um von der Pkw-Maut und der langsamen Umsetzung abzulenken.
Dabei kann nur schwer differenziert werden, ob die Union das Gesetz aus Vote-seeking-
oder aus Policy-seeking-Uberlegungen umgesetzt hat (CDU/CSU 2013, S. 35). So zeigt
sich das Bild, dass CDU/CSU Elektromobilitit bei Wahlerinnen und Wahlern als unbeliebt
eingestuft hatte, allerdings aufgrund der eigenen Policy-Ziele von einer Million
zugelassener E-Fahrzeuge einem selbstauferlegten Handlungsdruck unterlag (Deutscher
Bundestag 2014). Entsprechend betonte die Union insbesondere die Freiwilligkeit der
Umsetzung fiir die Kommunen, was sie zuvor in ithrem Wahlprogramm implementiert
hatte.

Die gering ausgeprégten Praferenzen im SPD-Wahlprogramm zeigen sich schlieBlich auch
im Policy-Prozess, in dem die Partei eher als Mitldufer der Union auftrat. Einzig die
Einfiihrung einer verpflichtenden Evaluation des Gesetzes kann der SPD zugerechnet
werden. Dass kein stirkeres regulatives Instrument wie eine Ausrichtung der Kfz-Steuer
am CO;-Ausstol oder eine Maflnahme mit Markteingriffen wie einer Kaufprdmie
umgesetzt wurde, kann mitunter auf die fehlenden Vote- und Policy-seeking-Préaferenzen

der SPD zuriickgefiihrt werden (SPD 2013, S. 34).
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Hinsichtlich des Einflusses organisierter Interessen zeigten sich auch die guten
Beziehungen zwischen der Automobilindustrie und dem Verkehrsministerium. Als einziger
Verband begriiite der VDA den Gesetzesentwurf des BMVI umfinglich, was auf die gute
Zusammenarbeit hindeutet (VDA 2015b). Diese zeigte sich bereits unter Verkehrsminister
Tiefensee (Verkehrsminister von 2005-2009) und bekam zwischenzeitige Risse unter
Ramsauer (2009-2013), der von einer weiteren Elektromobilitidtsforderung absah
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2012b). Dennoch fokussierte die Automobilindustrie
keine zu weit gehenden MaBnahmen, vielmehr sollte die Bundesregierung die bestehende
Strategie aus Forschungsforderung und Steuerbefreiung nur leicht anpassen (VDA 2015b).
Die Automobilindustrie konnte daher deutlich ihre Machtressourcen einsetzen und ihren
privilegierten Zugang zum Verkehrsministerium nutzen, um das Elektromobilititsgesetz
entsprechend zu formen. Diese auffallenden Machtressourcen werden nicht nur durch die
offen formulierten guten Beziehungen zwischen BMVI und Automobilindustrie deutlich,
sondern auch darin, dass die Automobilindustrie als einziger klarer Policy-Befiirworter

auftrat.

Das Umweltministerium wurde aufgrund des rechtlich notwendigen Umweltfokus
einbezogen, zeigte sich allerdings eher undifferenziert und abwégend, obwohl das Gesetz
grundsétzlich  befiirwortet ~wurde  (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2014).
Umweltministerin Hendricks war wenig engagiert und auch eine vom BMU beauftragte
Studie und dessen Weiterentwicklung kurz vor Beginn des Policy-Prozesses im Jahr 2014
offenbarte ein noch kritisches Bild zur Elektromobilitdt (ifeu 2013, 2014). In diesem
Zusammenhang wird auch deutlich, dass es zwischen dem Umweltministerium und den
Umweltverbianden keine abgestimmte Haltung wie zwischen dem VDA und dem BMVI
gab. Vielmehr zeichnete sich das BMU durch eine ambige elektromobilititspolitische
Policy-Priferenz aus und die Umweltverbidnde lehnten Elektromobilitdt mehrheitlich ab
(BUND 2014a; Frankfurter Allgemeine Zeitung 2014). Auch der ADAC als grofler
Verbraucherverband zeigte sich eher skeptisch und bewertete die Mallnahmen als
verbraucherunfreundlich. Er sah den Ausbau der Ladeinfrastruktur als notwendigere

MafBnahmen (ADAC 2015).

Insgesamt kann festgehalten werden, dass es aufler der Automobilindustrie zahlreiche
ablehnende Akteure (Umwelt- und Verbraucherverbinde) beziehungsweise abwartende

Interessensgruppen (Energie- und Chemieindustrie) gab (BDEW 2014).Vor allem aber
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konnte lediglich die Automobilwirtschaft ihre Machtressourcen so zum Vorteil nutzen, dass
ihre Priaferenzen mit denen des Elektromobilitdtsgesetzes fast analog liefen. So konnten
auch die Industrieakteure der Energie- und Chemieseite, die ihre ministeriellen
Ansprechpartnerinnen und -partner eher im nichtfederfiihrenden BMWi finden, ihre
Machtressourcen nicht einsetzen beziehungsweise verzichteten auf eine Policy-
Auseinandersetzung (VCI 2012).

Da es sich beim Elektromobilitits- um ein Einspruchsgesetz handelt, sind die
Moglichkeiten des Bundesrates grundsitzlich begrenzter. Dennoch zeigten sich
insbesondere das ,Autoland® Baden-Wiirttemberg sowie Hamburg und Bremen als
besonders elektromobilititsfreundlich und setzten vor der Bundesregierung eigene
Gesetzesinitiativen auf. Die Autoldnder nutzten dariiber hinaus auch informelle Kanéle
nicht, beispiclsweise iiber die Parteizugehorigkeit, um das Elektromobilititsgesetz
entsprechend ihrer zuvor im Bundesrat verabschiedeten Initiative zu formen. Demnach
kann angenommen werden, dass die von der SPD bezichungsweise von den Griinen
gefiihrten  Lénder  Niedersachsen sowie  Baden-Wiirttemberg nur  geringe
Einflussmoglichkeiten auf das CSU-gefiihrte Verkehrsministerium sahen und
dementsprechend eine geringe elektromobilitdtspolitische Machtposition im Policy-
Prozess des Elektromobilititsgesetz innehatten. Aulerdem kann angenommen werden,
dass Elektromobilitdt im Jahr 2015 keine so hohe Policy-Bedeutung fiir die Autoldnder
hatte, dass diese informelle Kanile zur Beeinflussung des Elektromobilititsgesetzes in

Anspruch genommen hitten (Schubert 2015).

Elektromobilitit fehlte damit eine Unterstiitzer-Koalition fiir einen weitreichenden Policy-
Wandel. Vor allem die Unionsparteien, das Verkehrsministerium und die
Automobilindustrie dominierten das Policy-Setting und zeigten sich entsprechend der
theoretischen Erwartung am moderaten Wandel interessiert (siche Bundesrat 2014;
Tagesspiegel 2014b). Akteure, die nach dem theoretischen Analysemodell eher an
weitreichendem Policy-Wandel interessiert sind, wie die SPD, die Energie- und
Chemieindustrie, die Umweltseite sowie das Umwelt- oder Wirtschaftsministerium nutzten
ihre Machtressourcen und Kompetenzen nicht. Dies geschah nicht nur aufgrund begrenzter
Machtressourcen und ministerieller Kompetenzverteilung, sondern vor allem auch wegen
ambiger oder fehlender Priaferenzverteilung zur klaren Forderung von Elektromobilitét.

Am deutlichsten wurde dies bei der SPD und dem SPD-gefiihrten Umweltministerium, das
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bis 2015 keine eindeutige elektromobilititspolitische Policy-Position ausgebildet hatte oder
eine eher abwartende Haltung einnahm. Im Fall des BMU zeigte sich aullerdem eine noch
vorhandene Skepsis gegeniiber der Elektromobilitét, die sich in fritheren Klimabilanz-
Studien als nicht vorteilhaft gegeniiber der Verbrennungstechnologie erwiesen hatte (siche

BMU 2015b; ifeu 2013).
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5.4 Der Umweltbonus 2016 — Weitreichender Policy-Wandel

5.4.1 Inhalt und Ausgangslage des Umweltbonus als weitreichender Wandel

Die Richtlinie zur Forderung des Absatzes von elektrisch betriebenen Fahrzeugen
(Umweltbonus) wurde vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie am 29. Juni
2016 bekannt gegeben. Dem Umweltbonus (auch Kaufpramie genannt) ging ein
konfliktreicher Policy-Prozess voraus, an dessen Ende erstmals eine konkrete Kaufpramie
fiir Elektrofahrzeuge stand. Sie bildet damit einen weitreichenden Policy-Wandel, da fiir E-
Autos erstmals eine direkte Kaufunterstiitzung umgesetzt und dem Umweltbonus eine
ebenso weitreichende Problemlosungskompetenz fiir den langsamen Markthochlauf
zugesprochen wurde. Dariiber hinaus bildet der Umweltbonus das erste direkte Policy-
Instrument zum Markthochlauf. Die vorherigen Entscheidungen waren iiberwiegend in
forderpolitischen, abgasregulatorischen und straBenverkehrsrechtlichen Bereichen
angesiedelt (Bollmann und Toller 2018).

Nachdem das Elektromobilititsgesetz im Jahr 2015 vom Deutschen Bundestag
verabschiedet wurde, zeigte sich ein {berschaubarer Policy-Outcome und -Impact.
Lediglich 23 500 Elektrofahrzeuge wurden im Jahr 2015 zugelassen, was 18 % des
Zielwertes von 130 000 Neuzulassungen fiir das Jahr entsprach (NPE 2014, S. 15).
Ebenfalls nutzte bis Ende 2015 keine Kommune die Moglichkeit,
Strallenbevorrechtigungen fiir Elektrofahrzeuge entsprechend des
Elektromobilitdtsgesetzes lokal umzusetzen (Tagesspiegel 2018).

So duBerte sich Bundesumweltministerin Hendricks (SPD) kurz nach Verabschiedung des
Elektromobilititsgesetzes bereits zu weiteren elektromobilitétspolitischen Mafinahmen, die
eine direkte Kaufunterstiitzung beinhalten sollten (BMU 2015a). Kurz darauf forderte auch
der Bundesrat in einem EntschlieBungsantrag die Bundesregierung auf, den Erwerb von
Elektrofahrzeugen mit einer direkten Kaufsubvention zu fordern (Bundesrat 2015c).
Elektromobilitét spielte dariiber hinaus in 6ffentlich gefiihrten Debatten immer wieder eine
Rolle, wobei es konkret weniger um klimabezogene Problemldsungskompetenzen von
Elektrofahrzeugen ging, sondern vielmehr um deren als verzogert wahrgenommenen

Markthochlauf. Tatsdchlich lag Deutschland diesbeziiglich im Jahr 2015 im Vergleich zu
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China, Norwegen, Frankreich oder den Niederlanden weit zuriick”® (Dudenhéffer 2015, S.
15).

Aufgrund des im September 2015 offentlich gewordenen Diesel-Abgasskandals im
Volkswagen-Konzern wurde der Fokus Ende des Jahres schlie8lich stark auf die deutsche
Automobilindustrie gelegt. Diese stand nun nicht mehr nur wegen der stagnierenden
Elektro-Absatzzahlen, sondern auch wegen der illegal verbauten Abschalteinrichtungen in
der Motorsteuerung von Dieselfahrzeugen in einer breiten offentlichen Kritik. Diese
zunichst nur bei Volkswagen bekannt gewordene Manipulation und der daraus sich
entwickelnde Imageschaden dehnten sich schlieBlich auf alle deutschen Hersteller aus.
Insbesondere Volkswagen befiirwortete schlieSlich eine baldige und umfassende
Elektrifizierung der Pkw-Flotte (Schiermeier 2015).

Als Folge setzte sich die Automobilindustrie, die zuvor jede Form von direkter
Kaufanreizsetzung als unkalkulierbaren Markteingriff abgelehnt hatte, nun 6ffentlich fiir
die Umsetzung einer Pramie ein. Bundeskanzlerin Merkel und Verkehrsminister Dobrindt
(CSU) wiesen allerdings noch im Herbst 2015 eine solche mit dem Hinweis ab, dass bereits
iiber zwei Milliarden Euro Forschungsgelder vom Bund investiert worden seien
(Frankfurter Rundschau 2015). Erstmals duBerte sich schlieBlich Wirtschaftsminister
Gabriel (SPD) zur Situation und forderte im Januar 2016 weitere Mafinahmen zur gezielten
Unterstlitzung der Elektromobilitit. Als auch die Bundeskanzlerin, die sich unterdessen
vom Vorsitzenden der NPE, der eine Kaufprimie fiir einen gezielten Markthochlauf
empfahl, hatte beraten lassen, eine solche nicht mehr ausschloss, zeigten jedoch noch die
Unionsfraktion im Bundestag, Verkehrsminister Dobrindt und das Finanzministerium unter
Wolfgang Schiuble (CDU) Bedenken und forderten weiterhin aufkommensneutrale
Losungen (BMW1 2015).

Nach verschiedenen Gipfeln im Bundeskanzleramt mit den Ministern fiir Verkehr,
Finanzen und Wirtschaft sowie dem Présidenten des VDA zwischen Januar und Mérz 2016
stand schlieBlich am Ende eine zwischen der Bundesregierung und der Automobilindustrie
paritétisch geteilte Kaufpramie fest (Bollmann und Toéller 2018).

Der Umweltbonus umfasst folgende Aspekte (Richtlinie zur Forderung des Absatzes von

elektrisch betriebenen Fahrzeugen 2016):

3 Internationale Bestandszahlen 2014: USA: 223 600; Japan: 88 500; Niederlande: 38 200; Frankreich:
37 100; China: 29 100; Norwegen 25 000; Deutschland 24 000 (Abbildung 8)
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e Umweltbonus im Wert von 4000 EUR bei einem reinen batterieelektrischen
Fahrzeug und 3000 EUR bei einem Plug-in-Hybrid, gemdf3 Definition aus dem
Elektromobilitdtsgesetz

e Die Obergrenze der forderfadhigen Fahrzeugmodelle liegt bei 60.000 EUR
Nettolistenpreis.

e Antragsberechtigt sind Privatpersonen, Unternehmen, Stiftungen, Korperschaften
und Vereine.

e Die Bundesregierung und die Automobilindustrie teilen sich zu gleichen Teilen die
Kosten.

e Die Deckelung der Gesamt-Fordersumme liegt bei 1,2 Milliarden EUR; 600
Millionen werden vom Bund getragen und 600 Millionen von der
Automobilindustrie.

Mit der Verabschiedung des Umweltbonus vollzog sich nach langer Beibehaltung des
elektromobilitdtspolitischen Status quo ein weitreichender Policy-Wandel, da somit ein
neues Instrument in die Elektromobilititspolitik eingefiihrt wurde, das bislang bestehende

nationale Mafnahmen entscheidend erginzte. (Bollmann und Téller 2018).

5.4.2 Kontextfaktoren: Neuzulassungen, Bestand und Marktanteile

Der Umweltbonus hat die Forderung des Markthochlaufs durch eine direkte
Kaufunterstiitzung zum Ziel. Damit soll der bis dahin wenig erfolgreiche Absatzmarkt in
Deutschland hochgefahren werden und die Gesamtkosten des Betriebs (TCO — Total Cost
of Ownership) eines Elektrofahrzeuges sollen gesenkt werden. Da im Policy-Prozess
Elektromobilitdt vor allem der im internationalen Vergleich schleppende Elektro-
Absatzmarkt eine hohe Bedeutung einnahm, werden im Folgenden Bestandszahlen sowie

die Marktanteile von Elektrofahrzeugen international gegeniibergestellt.

Abbildung 7 gibt die Zahl der Neuzulassungen pro Jahr in Deutschland zwischen 2008 und
2015 wieder. Dabei wird deutlich, dass ein Wachstum zwar besteht, dieses aber im Hinblick

auf das politische Ziel von einer Million Elektrofahrzeugen im Jahr 2020 verhalten ist.
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Abbildung 7: Entwicklung Neuzulassungen Elektrofahrzeuge (BEV und PHEV) in
Deutschland, 2008-2015
Quelle: Eigene Darstellung nach KBA (2020b)

Zur Einordnung des Marktes und Absatzes an Elektrofahrzeugen mit anderen Léndern
werden im Folgenden die Zahlen der jeweiligen Elektro-Pkw-Flotte fiir das Jahr 20147*
herangezogen. Die folgende Darstellung zeigt, dass Deutschland im Vergleich mit

ausgewihlten Lindern’ die wenigsten Elektrofahrzeuge im Bestand hat.
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Abbildung 8: Entwicklung Bestandszahlen im Jahr 2014 in ausgewéhlten Léndern
Quelle: Eigene Darstellung nach Dudenhoéffer (2015, S. 20)

" Fiir das Jahr 2014 liegen Vergleichsdaten vor (siche Dudenhéffer 2015). Fiir das Referenzjahr 2015 konnten
keine umfassenden internationalen Daten recherchiert werden. Diese werden weder von den nationalen,
europdischen oder internationalen Automobilverbidnden noch vom Kraftfahrtbundesamt oder den deutschen
oder europiischen statistischen Amtern erhoben.

5 Es wurden sowohl Lander ausgewihlt, die als Vorreiter auf dem Elektromobilitétsmarkt gelten (Norwegen,
Niederlande), als auch Staaten, die aufgrund von Bevdlkerung und BIP (Bruttoinlandsprodukt) eine gute
Vergleichsmdglichkeit bilden (Frankreich und Japan). China bietet sich dariiber hinaus an, da sich das Land
in den darauffolgenden Jahren als grofter Elektromobilititsmarkt etablierte.
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Die Gesamt-Bestandszahlen sind demnach in anderen Landern hoher, allerdings sollte auch
der Anteil von Elektrofahrzeugen am Gesamtbestand in den Vergleichsldndern betrachtet
werden. Die folgende Abbildung gibt dazu Aufschluss und verdeutlicht, dass Deutschland
mit 0,2 % BEV/PHEV-Anteil ebenfalls im hinteren Teil des Feldes liegt. Lander wie
Frankreich mit 0,8 % und Japan mit 0,6 % weisen gro3ere Marktanteile auf. Norwegen und
die Niederlande, die in der Graphik nicht dargestellt sind, nehmen mit einem Anteil von

5,6 % beziehungsweise 6,1 % eine Sonderrolle ein (ICCT 2014, S. 3 ff.)7S.
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Abbildung 9: Marktanteile von Elektrofahrzeugen am Gesamtbestand in ausgewihlten
Léandern

Quelle: Eigene Darstellung nach ICCT (2014, S. 3)

Die Daten entsprechen damit nicht dem Vorhaben der Bundesregierung, Deutschland ziigig

zum Leitmarkt fiir Elektrofahrzeuge zu etablieren (CDU/CSU/SPD 2013, S. 15).

Dariiber hinaus sind fiir die Einfiihrung einer Kaufprimie die Kosten-Nutzen-Abwédgungen
potenzieller Kéuferinnen und Kéufer bedeutsam. Entsprechend sind Elektrofahrzeuge im
Jahr 2015 aufgrund geringerer Skaleneffekte sowie hoher Entwicklungskosten, die in die
Bepreisung einbezogen werden miissen, noch teurer als vergleichbare Verbrenner-
Fahrzeuge. Um ein mdgliches Kosten-Einsparpotenzial im Betrieb zu ermitteln, wurde die

sogenannte Total Cost of Ownership (TCO) vom Fraunhofer Institut fiir System und

6 Aus Griinden der besseren internationalen Vergleichbarkeit der Marktanteile in Deutschland durch die
Abbildung, die bei einer Hinzunahme der hohen Werte von Norwegen und den Niederlanden eingeschrankt
wire, wurden beide Lénder nicht in die Abbildung integriert.
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Innovationsforschung fiir verschiedene Fahrzeugsegmente und unterschiedliches
Fahrverhalten sowohl fiir batterieelektrische als auch fiir verbrennungsmotorische (Diesel
und Benzin) Fahrzeuge berechnet (siche Fraunhofer ISI 2013). Im Ergebnis sind der
Kaufpreis, die Kfz-Steuer’’, Kraftstoff- und Strompreise sowie durchschnittliche jéhrliche
Instandhaltungskosten  inkludiert. Elektrofahrzeuge weisen demnach geringere
Instandhaltungskosten auf, die Steuer- und Abgabenbelastung ist ebenfalls geringer als
beim Verbrenner und die Stromkosten sind je nach Tarif vergleichbar mit fossilen
Kraftstoffpreisen. Im Gesamtergebnis ist ein Elektroauto jedoch im Berechnungsjahr 2013
iiber die gesamte Haltezeit (TCO) im Schnitt 5000 bis 8000 Euro teurer als ein
Verbrennerfahrzeug. Dies gilt liber alle Fahrzeugsegmente (klein, mittel, gro3) und alle
Fahrstile (Berufspendler, Viel- und Wenigfahrer, Erst- und Zweitauto). Gemal3 dieser
Gesamtkostenrechnung ist demnach ein Elektrofahrzeug im Berechnungsjahr signifikant
teurer als ein konventionelles Verbrennungsfahrzeug, was vor allem auf den deutlich

erhohten Anschaffungspreis zurlickzufiihren ist (Fraunhofer ISI 2013, S. 14 ft.).

5.4.3 Parteien: Die SPD als Agenda-Setter

Entsprechend ihrem Wahlprogramm zeigten sich die Unionsparteien mit der
Verabschiedung des Elektromobilitdtsgesetzes zufrieden und betonten, dass der
Technologie zundchst genug Raum zur Entwicklung des Markthochlaufs gegeben werden
muss. Auch im Koalitionsvertrag mit der SPD vom November 2013 sind keine Vorhaben
zur Einfilhrung eines Umweltbonus festgehalten worden. Vielmehr ist eine breite
Technologieoffenheit, ohne eine einzelne Antriebsart spezifisch zu bevorteilen,
Hauptanliegen in der Forderstrategie des Koalitionsvertrages (CDU/CSU/SPD 2013, S.
19).

Nachdem die SPD bislang vor allem aufgrund fehlender klarer elektromobilitétspolitischer
Priferenzen aufgefallen ist, inderte sich dies Ende 2015. Erste &ffentliche Uberlegungen
aus der Regierungskoalition kamen von SPD-Verkehrsexperte Andreas Rimkus, der die
verabschiedeten MaBnahmen als stark ausbaufdhig bewertete. Kurze Zeit spéter
priasentierten Bundeswirtschaftsminister Gabriel und der baden-wiirttembergische

Wirtschaftsminister Nils Schmid (beide SPD) dem Parteivorstand mit dem

77 Reine batterieelektrische Fahrzeuge sind seit 2008 von der Kfz-Steuer befreit.
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,Modernisierungspakt fiir Deutschland* eine industriepolitische Agenda (Handelsblatt
2016a). Darin forderten die SPD-Wirtschaftsminister, dass Elektromobilitit stiarker mit
einer Kaufpramie gefordert werden miisse, um die Industrie frithzeitig und gezielter auf
dem Weg zur Elektromobilitdt zu unterstiitzen (SPD 2016, S. 15). Fast zeitgleich mit dem
Vorstandsbeschluss, den Parteivorsitzender und Wirtschaftsminister Gabriel mal3geblich
federgefiihrt hatte, beschloss die SPD-Bundestagsfraktion Ende Januar 2016 das
Positionspapier ,,Elektromobilitit voranbringen. Darin forderte die Fraktion, bestehende
Fordermaflnahmen auszudehnen, die Ladeinfrastruktur auszubauen, steuerliche
Sonderabschreibungen fiir gewerbliche Fahrzeuge zu erhohen und vor allem ziigig eine
Kaufprimie zur Unterstiitzung des Markthochlaufs einzufiihren. Diese diirfe jedoch nur
Fahrzeuge bis zu einem Nettolistenpreis von 60.000 Euro betreffen (SPD-
Bundestagsfraktion 2016b, S. 4). Auch die Bundestagsfraktion sicht, wie zuvor der
Parteivorstand, Elektromobilitdt vorwiegend aus industriepolitischen Griinden als zu
fordernde Technologie an. Dafiir miissten nun Finanzmittel freigegeben werden. Im
Gegenzug hidlt die SPD-Fraktion nicht nur eine konkrete Beteiligung der
Automobilindustrie an den Kosten fiir notwendig, sondern forderte auch eine E-Auto-
Quote im Angebot der Automobilhersteller. Sollte diese nicht freiwillig erreicht werden,
konnte dies auch regulativ vorgegeben werden (SPD-Bundestagsfraktion 2016b, S. 4).

Mit den Vorstands- und Fraktionsbeschliissen entwickelte die SPD innerhalb kurzer Zeit
konkrete Policy-Positionen zur Elektromobilitit und stirkte dadurch ihre bis dato
ausbaufdhige elektromobilitatspolitische Agenda. Als Ursache fiir die Formulierung
konkreter inhaltlicher Leitlinien der SPD diirfte hinsichtlich der theoretischen Erwartung
zu Policy-seeking-Mechanismen vor allem der Dieselskandal verantwortlich sein.
Hauptséchlich die Ndhe von Bundeswirtschaftsminister Gabriel zum Volkswagen-Konzern

spielt dabei eine groBe Rolle (SPD 2016, S. 15).7

Zur gleichen Zeit wurde oOffentlich die immer stirker werdende Stagnation des
Markthochlaufs von Elektrofahrzeugen diskutiert. Tatsdchlich stand die deutsche
Automobilindustrie nicht nur vor einer verzogerten Entwicklung hinsichtlich der
Marktreife und des Absatzes ihrer Elektrofahrzeuge, sondern auch aufgrund neuer

Erkenntnisse im Diesel-Abgasskandal, der sich auf immer groBere Teile der

8 Sigmar Gabriel war von 1999 bis 2003 Ministerprisident von Niedersachsen und dadurch Mitglied des
Aufsichtsrates der Volkswagen AG.
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Automobilindustrie ausweitete, in der Kritik (Rhodes 2016). Kurze Zeit spiter wurde
zudem noch bekannt, dass die drei groBen deutschen Automobilhersteller, Volkswagen,
Daimler und BMW, kartellrechtlich strafbare Absprachen zu technischen Komponenten in
den Fahrzeugen getroffen hatten (Brand 2016; Schreurs 2016).

In diese breite 6ffentliche Diskussion stiefl der Wirtschaftsminister mit seiner Agenda fiir
eine Kaufprdmie in Hohe von 5000 Euro vor. Umweltministerin Hendricks (SPD)
unterstiitzte Gabriel in seinem Vorhaben und begriifite eine Prdmie ebenfalls, allerdings
ohne auf die von Gabriel betonten industriepolitischen Notwendigkeiten zu verweisen (Die
Zeit 2016). Parallel dazu wurde bekannt, dass Bundeskanzlerin Merkel mit der NPE
Kontakt aufgenommen hatte und sich hinsichtlich einer Kaufprdmie beraten lie3. Basierend
auf dem letzten Bericht der NPE, in dem bereits eine Kaufpramie diskutiert worden war,
empfahl der Vorsitzende demnach der Kanzlerin, die bislang erarbeiteten Maflnahmen

fortzufiihren und auBlerdem eine Kaufpramie einzufiihren (Siiddeutsche Zeitung 2016b).

5.4.4 Die Automobilindustrie mit Machtzugang, aber ohne einheitliche
Agenda

Die Automobilindustrie zeigte sich seit Einstieg in die Elektromobilitdtspolitik wechselhaft
hinsichtlich einer Kaufprdmie. So forderte der damalige Daimler-Vorstandsvorsitzende
Dieter Zetsche 2011 noch vehement eine vollstidndig staatlich finanzierte Kaufprémie,
kurze Zeit spater wurde dies vom VDA-Prisidenten Wissmann strikt abgelehnt. Die NPE-
Berichte’ sowie die VDA-Positionspapiere geben ebenfalls Aufschluss dariiber, dass die
Automobilindustrie insbesondere in den Jahren 2013 und 2014 eine Kaufpriamie
iiberwiegend ablehnte. Im Gegenteil brauche die Technologie ausreichend Zeit zur
Entwicklung und dafiir bendtige es umso mehr 6ffentliche Forschungsforderung, hief3 es
vom VDA (VDA 2013).

Diese Position wurde auch im Verlauf des Jahres 2015 nur zégerlich aufgegeben. Vielmehr
hielt insbesondere der VDA unter Wissmann an einer Beibehaltung des laufenden
bestehenden Forderregimes fest und lehnte eine Kaufprdmie ab (VDA 2015a). Demnach
stand die deutsche Automobilindustrie vor dem Dilemma der international weit

vorangeschrittenen Absatzzahlen und dem durch die Diesel- sowie Kartellrechtskandale

" Die Automobilindustrie war im Beratungsgremium der Bundesregierung (NPE) die groBte Akteursgruppe.
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entstandenen Reputationsverlust. Dariliber hinaus bildeten die CO»-Flottengrenzwerte der
EU fiir die deutschen Hersteller eine weitere Problemstellung, da diese aufgrund der eher
groBeren Fahrzeuge im Modellangebot einen {iberdurchschnittlich hohen Emissionsausstof3
vorwiesen. Dennoch hitte eine zu frith eingefiihrte Kaufpramie aus Sicht der Hersteller
einen zu weit gehenden Einschnitt in die bislang gefiihrte Praxis staatlicher
Forderzuschiisse bedeutet (siche VDA 2015a; Wietschel et al. 2017, S. 10 ff.).
Es war schlielich auch der Vorsitzende der NPE, Henning Kagermann, der als Vertrauter
der Kanzlerin galt und als Erster aus der Industrie beziehungsweise einem der
Automobilindustrie nahestehendem Beratungsgremium die Forderung nach Kaufprdmien
bei der Bundesregierung aussprach (Siiddeutsche Zeitung 2016b).
Fiir die Automobilseite kam hingegen keine direkte Kaufprdmie in Betracht, sondern
vielmehr der Wunsch nach weiteren 6ffentlichen Fordermitteln, weshalb der als direkte
Markteingriff zu verstehende Umweltbonus zunéchst kritisch gesehen wurde. Der VDA
betonte noch im Juni 2014:
»Das von der Bundesregierung ausgegebene Ziel von einer Million
Elektroautos auf deutschen StraBlen im Jahr 2020 werden wir nur erreichen,
wenn die Politik jetzt rasch die richtigen Weichen stellt. Notig sind intelligente
Anreize, die ins marktwirtschaftliche System passen. Ein besonders

kostengiinstiger und gleichzeitig sehr wirksamer Impuls wére eine 50-Prozent-
Abschreibung im ersten Jahr fiir elektrische Firmenwagen.* (VDA 2015a)

Es wird deutlich, dass ein halbes Jahr vor Beginn der Verhandlungen zur Kaufpriamie die
Automobilseite Markteingriffe ablehnte und stattdessen weitere steuerpolitische
Besserstellungen wie die Sonderabschreibung beim geldwerten Vorteil fiir
Firmenfahrzeuge befiirwortete (VDA 2015a)

Insbesondere der Volkswagen-Konzern war es schlieBlich Anfang des Jahres 2016, der
sowohl den Branchenverband VDA als auch die anderen Hersteller zum Umdenken
brachte. Dabei sah sich die Automobilindustrie nicht nur dem dridngendsten Problem der
Bewiltigung des Diesel-Skandals und dem folgenden Imageschaden gegeniibergestellt
(Rhodes 2016). Die Manipulationen offenbarten auch das Emissionsproblem des
Verkehrssektor, der im Wesentlichen durch den Pkw-Verkehr geprégt ist. Dieser basierte
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2015 noch fast ausschlieBlich auf der Verbrennung fossiler oder biomassebasierter®
Kraftstoffe (UBA 2020a).

Dennoch ging der VDA zuriickhaltend in die ersten Aushandlungen zu einer Kaufpriamie
und betonte, dass die Automobilindustrie bereits mehr als 14 Mrd. Euro in die Technologie
investiert habe. Demnach sei nun die Bundesregierung an der Reihe, entsprechende
Kaufsubventionen umzusetzen. In den ab Februar 2016 startenden Aushandlungen im
Kanzleramt stimmte schlieBlich die Autoseite der paritdtischen Aufteilung der Kaufpramie

zu (Stiddeutsche Zeitung 2016b).

Die Energiewirtschaft hat ein betrdchtliches Interesse an einem ziigigen Markthochlauf und
dementsprechend auch an einer Kaufprdmie zu dessen direkter Unterstiitzung. Im ,Henne-
Ei-Problem‘ der Elektromobilitit sah sich die Energiewirtschaft mit dem Vorwurf
konfrontiert, zu wenig flir den Hochlauf der Ladeinfrastruktur zu tun, da es ohne diese keine
Elektrofahrzeuge geben konne (Brunnengriber und Haas 2017). Der Branchenverband
BDEW begriiite daher die Kaufprimie, war allerdings nicht zu den Autogipfeln im
Bundeskanzleramt eingeladen. Auch in der NPE spielte die Energiewirtschaft eher eine
sekunddre Rolle und konnte ihre Préiferenzen entsprechend nur vermindert bei den
Handlungsempfehlungen der NPE-Berichte einbauen (siehe u.a. NPE 2014). Zudem
schaffte es der Verband nicht, zu Wirtschafts- und Energieminister Gabriel einen
besonderen Zugang aufgrund der fachlichen Zuweisung zum Energieressort zu erhalten.
Dieser sah sich vielmehr als Protektor der Automobilindustrie und bevorzugte einen
direkten Austausch insbesondere mit Volkswagen-Verantwortlichen (BMWi 2015). Dies
fallt dahingehend auf, da sich das BMWi eher als tradierter Partner der Energieseite
begreift, Wirtschaftsminister Gabriel sich aber eher der Automobilindustrie zuwandte,
sodass die Energiewirtschaft wiederum ihre energiepolitischen Machtressourcen
(beispielsweise Zugang zum BMWi) nicht fiir elektromobilitéitspolitische Problemlagen

nutzen konnte.

Die Umweltverbinde VCD und NABU sahen eine mogliche Kaufprdmie fiir

Elektrofahrzeuge kritisch. Demnach sei es wenig sinnvoll, ausschlieBlich Elektrofahrzeuge

80 Hier ist der Bio-Kraftstoff E10 gemeint. Zur Produktion von E10 fiir Otto-Motoren wird eine Anbau-
Biomasse (Getreide, Mais etc.) iiber ein chemisches Verfahren zu Fliissig- oder Gaskraftstoffen
umgewandelt. Bei der Gestehung und Verbrennung entstehen zwar weniger CO»-Aquivalente als bei der
Nutzung fossiler Kraftstoffe, dennoch gilt auch dieser Kraftstoff nicht als klimaneutral — weder im Verkehrs-
noch im Energie- oder Landwirtschaftssektor (Miiller-Langer und Kaltschmitt 2015).
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zu fordern, vielmehr miisste die CO»-Bilanz jedes Fahrzeugs gepriift und unabhiangig vom
Antrieb entweder ein Malus oder ein entsprechender Bonus gewéhrt werden (NABU und
VCD 2016). Eine grundsitzliche Kaufunterstiitzung wurde abgelehnt, da das Ziel die
Abkopplung vom Pkw sein miisste, statt diesen mit weiteren Subventionen zu fordern, so
beide Verbédnde in einer Pressemitteilung (NABU und VCD 2016). Der VCD sah dariiber
hinaus die Forderung von Plug-in-Hybriden als falsches Signal fiir den Umweltschutz.
Diese wiirden zumeist nicht elektrisch fahren, sodass der Umweltnutzen aus Sicht der
Umweltverbande bezweifelt werden konne (NABU und VCD 2016).

Ahnlich positionierte sich auch der ADAC und lehnte die Kaufprimie ab, da diese eine
einseitige Bevorteilung einer Technologie sei. Viel sinnvoller sei es, zunichst die
Ladeinfrastruktur auszubauen und die Forschung zu alternativen Antrieben zu fordern. Auf
diese Weise seien sowohl die Verbraucherperspektive gewahrt als auch der Umweltschutz

sichergestellt (ADAC 2016).

Dass die Ladeinfrastruktur-Seite der Elektromobilitdt nicht in gleichem Mall wie die
Fahrzeugseite gefordert wurde, kann auch durch die geringer etablierten Machtressourcen
der Energiewirtschaft im dazu federfiihrenden BMWi, das sich vor allem dem

Fahrzeughochlauf widmete, erkldrt werden (Brunnengréber und Haas 2017).

Bei den entscheidenden Verhandlungen im Kanzleramt waren nur die Vertreter der drei
groflen Automobilhersteller und des VDA eingeladen. So zeigten sich die bedeutenden
Machtressourcen der Automobilwirtschaft, die trotz der Zugestdndnisse zur paritdtischen
Aufteilung der Kosten als einziger gesellschaftlich-wirtschaftlicher Akteur bei den
Aushandlungen zur Kaufpridmie im Bundeskanzleramt anwesend war. Eine &hnliche
Verhandlungskonstellation hétte es beispielsweise auch entlang des Ausbaus der
Ladeinfrastruktur mit der Energiewirtschaft geben konnen. Die Bundesregierung
konzentrierte sich jedoch in Koordination mit der Automobilindustrie auf die Fahrzeugseite
der Elektromobilitit und den zu beschleunigenden Absatz von Elektroautos. In diesem
Policy-Prozess zeigten sich die engen Beziehungen nicht nur zwischen dem BMVI und
dem BMWi zur Automobilindustrie, sondern auch zwischen dem Bundeskanzleramt und
den Automobilherstellern beziehungsweise dem Automobilverband VDA (Bollmann und

Toller 2018).
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5.4.5 Niedersachen und Bayern als Policy-Gatekeeper

Nachdem sich die Bundeskanzlerin bereits im September 2015 vom damaligen NPE-
Vorsitzenden beziiglich der Einfilhrung einer Kaufpridmie hatte beraten lassen, setzte
Bundeswirtschaftsminister Gabriel die Elektro-Kaufpramie kurze Zeit spiter auf die
Agenda (SPD 2016, S.15). Im Januar 2016 wurde noch vor der ersten Runde im
Kanzleramt bekannt, dass das Finanzministerium die Kosten einer Kaufpriamie auf zwei
Milliarden Euro budgetiert hatte, worauf Finanzminister Wolfgang Schiuble (CDU) sich
Offentlich gegen eine Pramie duflerte. Auch eine Gegenfinanzierung durch eine Erh6hung
etwa der Kfz-Steuer fiir CO»-intensive Fahrzeuge lehnte er ab. Verkehrsminister Dobrindt
(CSU) pflichtete dem bei und widersprach Gabriels Vorschlag zu staatlichen
Kaufzuschiissen ebenfalls mit dem Verweis auf den Koalitionsvertrag, der eine Pramie
nicht enthalte (Stiddeutsche Zeitung 2016b).

In den darauffolgenden Gesprichen mit den Ministern fiir Wirtschaft, Finanzen und
Verkehr, der Bundeskanzlerin sowie den Vertreterinnen und Vertretern von Volkswagen,
Daimler, BMW und dem VDA wurden schlielich die gegensétzlichen Positionen deutlich.
Wihrend Gabriel eine Kaufpramie von 5000 Euro bis zu einem Nettolistenpreis von 60.000
Euro entsprechend der SPD-Vorstands- und Fraktionspapiere forderte, standen ihm das
Finanz- und Verkehrsministerium mit dem Verweis auf bereits ausreichend vorhandene
Fordermittel gegeniiber. Umweltministerin Hendricks wurde zu den Autogipfeln nicht
eingeladen, obwohl die Kaufpriamie spiter als Umweltbonus mit klimapolitischem Bezug
verabschiedet wurde. Dabei zeigte sich, dass das BMU zu dieser Zeit nur geringe
elektromobilititspolitische Kompetenzen auf sich vereinen konnte (Siiddeutsche Zeitung
2016Db).

Die ebenfalls anwesende Automobilseite forderte unterdessen zwar eine Kaufpramie,
lehnte aber eine Beteiligung an den Kosten ab. Einer alleinigen Finanzierung durch die
Bundesregierung widersprach wiederum Finanzminister Schiuble. Nach dem zweiten
Gipfel im Februar 2016 kam mit Unionsfraktionschef Volker Kauder ein weiterer Skeptiker
der Kaufprdmie hinzu. Mit Verweis auf den Koalitionsvertrag und auf die bestehende
Haushaltsdisziplin sei eine weitere Subventionierung abzulehnen. Elektromobilitdt habe
bereits Milliarden an Fordersummen erhalten, so der CDU/CSU-Fraktionsvorsitzende

(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2016).
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Die Bundeskanzlerin, die den Prozess der Autogipfel mit Sigmar Gabriel mal3geblich
formte, dulerte sich nicht 6ffentlich zu einer Kaufprdmie. Aufgrund ihrer Ndhe zum NPE-
Vorsitzenden Kagermann, der ihr bereits im September 2015 die Einfiihrung einer solchen
nahegelegt hatte, war allerdings ihre Zustimmung fiir den Umweltbonus zu erwarten
(Stiddeutsche Zeitung 2016b; Haas 2020; Richter und Haas 2020).

Nachdem die Verhandlungen nach zwei Gipfeln keine Ergebnisse gebracht hatten, zeigte
sich die bis dahin zuriickhaltenden Automobilhersteller (nicht der VDA) und die
Autoldnder Niedersachsen und Bayern als entscheidende Faktoren.

Bereits im Juni 2015 forderte die SPD-gefiihrte niedersdchsische Landesregierung iiber
einen EntschlieBungsantrag im Bundesrat die Bundesregierung auf, ziigig eine Kaufprdmie
zur gezielten Forderung des Markthochlaufs einzusetzen. Der Antrag wurde vom griin-rot
regierten  Baden-Wiirttemberg  unterstiitzt,  allerdings vom  CSU-gefiihrten
Verkehrsministerium zuriickgewiesen (Bundesrat 2015b). Parallel zu den Treffen im
Kanzleramt, bei dem Volkswagen-Chef Matthias Miiller sich zuriickhaltend zeigte, fanden
Gespriche zwischen Miiller und dem niedersidchsischen Ministerprésidenten Stephan Weil
statt. Kurz darauf forderten dieser und sein Wirtschaftsminister Ola Lies (beide SPD)
offentlich eine Kaufpramie in Hohe von 5000 Euro. Niedersachsen unterstiitzte damit den
bis dahin allein stehenden Wirtschaftsminister Gabriel (Niedersidchsisches
Wirtschaftsministerium 2016). Ein dhnlicher Prozess war unterdessen in Bayern zu
beobachten. Der Vorstandsvorsitzende von BMW, Harald Kriiger, und Bayerns
Ministerprasident Seehofer (CSU) einigten sich parallel zu den Verhandlungen im
Kanzleramt in 6ffentlich gewordenen Gespriachen. Am Ende dieser Kontakte stimmte der
CSU-Vorsitzende Seehofer fiir eine Kaufprdmie und wies Dobrindt an, sich in der ndchsten
Kanzleramtsrunde ebenfalls anzuschlieBen. Der Verkehrsminister gab schlieSlich nach der
Intervention des Parteivorsitzenden seinen Widerstand gegen eine Kaufprdmie auf
(Handelsblatt 2016b). Damit wurden die Autoldnder als Policy-Gatekeeper zu den
entscheidenden Einflussfaktoren im Policy-Prozess und lieen aus einer grof3en Ablehner-
Koalition ein Beflirworter-Biindnis werden.

Im dritten und entscheidenden Gipfel sah sich schlieBlich Finanzminister Schéauble einer
breiten Front an Befiirwortenden gegeniiber. Er kritisierte die entstehenden Kosten von
iber zwei Milliarden Euro als zu hoch und forderte im Vorfeld bereits eine Beteiligung der
Automobilindustrie (Dietrich et al. 2016). Dies formulierte Gabriel bereits im Januar 2016,

sodass die Autoindustrie sich nun einer méchtigen Koalition aus Wirtschafts- und
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Finanzminister gegeniibersah und eine Beteiligung an den Kosten zustimmte. Schiuble
dringte darliber hinaus darauf, die Kaufpramie der urspriinglich von Gabriel vorgesehenen
5000 Euro auf 4000 Euro zu senken. Unauffillig blieb indes der Verkehrsminister, der
lediglich nach der Intervention seines Parteivorsitzenden zustimmte und anders als
Schéuble auch keine Akzente bei der Ausgestaltung der Kaufpramie setzen konnte. Damit
blieb er am Ende dhnlich einflusslos auf den Policy-Output wie Umweltministerin
Hendricks, die zu keiner Zeit an den Policy-Aushandlungen beteiligt war. Insbesondere das
BMVI konnte daher aufgrund seiner Blockadehaltung kaum Kompetenzen auf sich

vereinen (Bollmann und Toéller 2018).

5.4.6 Policy-Analyse: SPD als Agenda-Setter — Autolinder als Policy-
Gatekeeper

Der Umweltbonus wurde als weitreichender Policy-Wandel identifiziert, da er ein neues
elektromobilititspolitisches Instrument darstellte. Wesentlichen Einfluss im Agenda-
Setting hatte zunédchst Wirtschaftsminister und SPD-Vorsitzender Gabriel mit einem
Beschlusspapier des Parteivorstandes genommen. Darin formulierte er grundlegende
wirtschafts- und industriepolitische Leitlinien, die eine Forderung des Markthochlaufs der
Elektromobilitdt mit einer Kaufpridmie vorsahen (SPD 2016, S. 15). Diesem Papier schloss
sich die SPD-Bundestagsfraktion kurze Zeit spiter, im Januar 2016, mit einem
Positionspapier an. Es enthielt anndhernd gleiche Forderungen wie das des Parteivorstandes
und beinhaltete eine ziigige Einsetzung einer Kaufpriamie (SPD-Bundestagsfraktion 2016b,
S. 4). Die Parter schloss damit die elektromobilititspolitische inhaltliche Liicke im
Wahlprogramm 2013, in dem keine direkte Beziige zu dieser Technologie hergestellt
wurden (SPD 2013).

Tatsdchlich blieben die Zulassungs- und Bestandszahlen von Elektrofahrzeugen weit hinter
den Erwartungen zuriick und auch der Marktanteil am Gesamt-Pkw-Bestand erwies sich
mit 0,2 % im Vergleich zu Frankreich, Japan oder den Niederlanden ebenfalls als stark
ausbaufdhig. Damit nutzte die SPD auch eine sich stirker entwickelnde offentliche
Meinung aus, die zunehmende Unzufriedenheit mit dem Voranschreiten der
Elektromobilitit ausdriickte. Zwar sah eine Minderheit unter den Biirgerinnen und Biirgern

ein Elektrofahrzeug fiir sich als tatsdchliche Kaufoption an, eine grole Mehrheit sah die
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Technologie hingegen als Zukunftsinnovation, bei der die deutsche Automobilindustrie
nicht Schritt halten konne und die Politik stirker eingreifen miisse (siehe u.a. Fraunhofer
ISI und IREES 2012; IfD und Acatech 2020).

Die SPD-Fraktion, der Vorstand und der Wirtschaftsminister nutzten mit der
programmatischen Forderung nach einer Kaufpriamie allerdings eine Situation, in der eine
solche zwar noch nicht offentlich, aber bereits diskutiert wurde. So verlangten
Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg in einem EntschlieBungsantrag im Bundesrat
bereits im Juni 2015, also kurz nach Verabschiedung des Elektromobilititsgesetzes, von
der Bundesregierung, die Einfithrung einer Kaufpramie zu priifen (Bundesrat 2015b). Kurz
darauf forderte die Beratungsplattform der Bundesregierung, die NPE, die
Implementierung einer solchen Pramie, allerdings vollstindig finanziert durch die
Bundesregierung. (BMWi 2015; Siiddeutsche Zeitung 2016b). Dabei diirften nicht nur die
ausbaufdhigen Zulassungszahlen verantwortlich fiir die Diskussion einer Kaufpriamie
gewesen sein, sondern auch Berechnungen des Fraunhofer ISI. Dieses hatte im Auftrag der
NPE die Total Cost of Ownership von Elektrofahrzeugen ermittelt und trotz bereits
gewdhrter steuerlicher Vergiinstigungen hohere Gesamtkosten von 5000 bis 8000 Euro fiir
alle Fahrzeug- und Anwendungsszenarien berechnet. Elektroautos waren im
Berechnungsjahr signifikant teurer als ein konventionelles Verbrennungsfahrzeug
(Fraunhofer IS1 2013, S. 14 ff.).

Dennoch war es die SPD, geleitet von Sigmar Gabriel, der wiederum seine
wirtschaftspolitische Kompetenz schirfen wollte, die als erstes 6ffentlich eine Kaufpramie
fiir Elektrofahrzeuge forderte (Stiddeutsche Zeitung 2016b).

Das Bundeskanzleramt nahm diese Forderung ziigig auf und initiierte noch im Februar
Spitzengesprache zwischen den Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft und Finanzen sowie
mit Vertretern von Volkswagen, Daimler und BMW und dem VDA. Dabei zeigte sich
insbesondere das CSU-gefiihrte Verkehrsministerium durchweg ablehnend, wofiir
insbesondere programmatische Verweigerungen einer direkten Kaufsubvention bei
Verkehrsminister ~ Dobrindt  verantwortlich waren. Auch das CDU-gefiihrte
Finanzministerium unter Schiuble sah aufgrund zusétzlicher Haushaltsbelastungen den
VorstoB3 des Wirtschaftsministeriums kritisch (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2016). Das
Umweltministerium unter Hendricks blieb génzlich unberiicksichtigt (Bollmann und Tdller

2018).

155



In den Gespriachen im Kanzleramt entwickelten sich nun zwei Lager. Die Beflirworter-
Seite, bestehend einzig aus dem Wirtschaftsministerium, geriet angesichts einer
CDU/CSU-gefiihrten Mehrheit aus Verkehrs- und Finanzministerium sowie dem
Fraktionsvorsitzenden Volker Kauder in Bedringnis. Dabei verwiesen die Vertreter der
Union auf die strenge Haushaltsdisziplin, die bei voraussichtlichen Kosten von iiber zwei
Milliarden Euro nicht einzuhalten gewesen wére. Dieser Eindruck verhartete sich bei den
Gegnern einer Kaufprdmie nach der Ablehnung des Automobilverbands VDA einer
moglichen Beteiligung an den Kosten. Der Verband forderte eine rein 6ffentlich finanzierte
Kaufpramie (Dietrich et al. 2016).

Nachdem zwei Gipfel ziigig hintereinander im Februar 2016 im Kanzleramt abgehalten
wurden, gerieten die Verhandlungen ins Stocken, wobei insbesondere Wirtschaftsminister
Gabriel keine weiteren Impulse setzen konnte. Eine erstaunliche Wende ergab sich
schlieBlich Anfang April 2016, als Verkehrsminister Dobrindt und Finanzminister
Schiuble ihre Blockadehaltung aufgaben. War zu Beginn der Verhandlungen der
Wirtschaftsminister — gefiilhrt durch die programmatische Unterstiitzung des
Parteivorstandes und der Fraktion — als Agenda-Setter aufgetreten, zeigten sich nun die
Linder Niedersachsen und Bayern als Policy-Gatekeeper (Handelsblatt 2016b;
Niedersdchsisches Wirtschaftsministerium 2016). Hintergrund dieses Sinneswandels
waren wiederum Gespriache zwischen den Landesregierungen von Niedersachsen
beziehungsweise Bayern mit Volkswagen respektive BMW, die beide am VDA vorbei eine
zligige Verabschiedung der Kaufprimie forderten. Sie stimmten zudem auch einer
Beteiligung an den entstehenden Kosten zu, sodass der CSU-Vorsitzende und bayerische
Ministerprasident den Verkehrsminister zum Einlenken brachte und die Beteiligung an den
Kosten durch die Automobilindustrie den Finanzminister umstimmte. Beide Konzerne
hatten wiederum berechtigtes Interesse an einer ziigigen Elektrifizierung. Volkswagen
suchte nach dem Diesel-Skandal in der Elektromobilitét eine Image-Lsung und BMW war
bis dato unter den deutschen Herstellern in der technologischen Entwicklung von
Elektrofahrzeugen und in der MarkterschlieBung weit vorangeschritten (Helmers 2015, S.
19).

Der Umweltbonus ist damit maBgeblich durch die SPD-Beschliisse und den SPD-
Wirtschaftsminister auf die Agenda gesetzt worden. Dabei ist zu erkennen, dass die SPD
eine groflere Bereitschaft zu unmittelbaren Markteingriffen und zur Einfilhrung dieses

neuen Elektromobilititsinstruments zeigte. Policy-seeking-Mechanismen sind demnach
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insbesondere fiir das industriepolitische Profil der Partei zu erkennen und diirften
malgeblichen Einfluss auf die Policy-Ausgestaltung gehabt haben (SPD 2016). Dariiber
hinaus lassen sich damit auch Vote-seeking-Annahmen fiir die SPD treffen. Insbesondere
der im internationalen Vergleich stockende Markthochlauf sowie der hohe
Reputationsverlust der deutschen Automobilwirtschaft durch die Diesel-Manipulationen
machten Vote-seeking-Uberlegungen beim SPD-Wirtschaftsminister relevant, da sich eine
zunehmende Unzufriedenheit in der Bevdlkerung mit der Bewiltigung der Diesel-Krise
sowie der Entwicklung der Elektromobilitdt in Deutschland zeigte. Dennoch sind die Vote-
seeking-Mechanismen im Vergleich zum Policy-seeking eher geringer ausgeprégt. (Rhodes
2016).

Die theoretische Annahme zum Vote-seeking kann wiederum fiir die CDU/CSU nicht
bestitigt werden. Vielmehr bildeten ein Nichteingreifen in den Markt sowie die
Haushaltsdisziplin in der Union iibergeordnete Policy-seeking-Ziele, die auch die oben
beschriebenen und vor allem in der Bevolkerung wahrgenommenen Problemlagen
tiberdeckten (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2016).

Bei der Auflosung der festgefahrenen Verhandlungen zeigte sich hingegen, dass die
Automobilhersteller ihre Machtressourcen geschickt einsetzten und bei den Autolédndern
Niedersachsen und Bayern entsprechend lobbyierten. Die Ministerprisidenten Weil und
Seehofer konnten wiederum ihren Einfluss auf die Verhandlungen geltend machen, sodass
Policy- und Vote-seeking-Uberlegungen der SPD und entgegen der theoretischen
Annahmen auch die Automobilindustrie, nicht aber deren Verband VDA, sowie die
Autoldander als Faktoren fiir weitreichenden Policy-Wandel verantwortlich waren.
Insbesondere die Autoldnder Niedersachsen und Bayern konnten eine deutliche
Machtposition geltend machen. Vor allem der bayerische Ministerprisident und CSU-
Vorsitzende wirkte als Schliisselfigur auf CSU-Verkehrsminister Dobrindt ein.
Hinsichtlich der Kompetenzverteilung der Ministerien zeigte sich fiir das BMVI ein
entsprechend der theoretischen Erwartung abgeleitetes Verhalten. Das BM Wi unter Gabriel
sicherte sich deutliche elektromobilitédtspolitische Kompetenzen und zeigte sich als
Agenda-Setter der Kaufpramie sowie tendenziell eher Hypothesen-verifizierend. Das BMU
konnte hingegen kaum Elektromobilitdtskompetenzen vorweisen, wobei Umweltministerin
Hendricks auch nur wenige 6ffentlich bekannte Impulse startete (Bollmann und Toller

2018).
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5.5 Das Carsharinggesetz 2017 — Moderater Policy-Wandel

5.5.1 Inhalt und Ausgangslage: Moderater Policy-Wandel und starker
Elektromobilitiatsbezug

Das Gesetz zur Bevorrechtigung des Carsharing (Carsharinggesetz — CsgG®') vom 5. Juli
2017 wurde zur Forderung von Carsharing-Fahrzeugen stationsbasierter oder -
unabhingiger Carsharing-Angebote verabschiedet. Zentraler Anwendungsbereich des
CsgG war es damit, die ,,Verringerung insbesondere klima- und umweltschidlicher
Auswirkungen des motorisierten Individualverkehrs zu fordern® (§ 1 Carsharinggesetz).
Darliber hinaus enthielt es eine bevorteilte Forderung von Elektrofahrzeugen als
Carsharing-Angebote zur Luftschadstoff- und Emissionsreduktion (§ 5 Abs. 4 Teil 2

Carsharinggesetz).

Das Gesetz stellt einen Policy-Wandel moderater Reichweite dar, da es bestehende
Instrumente wie Parkbevorrechtigungen, beispielsweise fiir Taxen, Polizei- oder OPNV-
Fahrzeuge, auf Carsharing-Fahrzeuge {iibertrug, allerdings keine neuen Instrumente
einfiihrte. Es enthélt darliber hinaus verwandte Elemente zum Elektromobilititsgesetz, da
es auf dhnliche Weise Bevorrechtigungen fiir Elektrofahrzeuge formuliert und sich bei der
Definition der betroffenen Fahrzeuge eng an das EmoG anlehnt (§ 5 Abs. 4 Nr. 2

Carsharinggesetz).

Carsharing bedeutet geteilte Mobilitdt, konkret einen geteilten Pkw, im Rahmen einer
vertraglich definierten Rahmenvereinbarung zwischen einem Carsharing-Anbieter und
einer Nutzerin bzw. einem Nutzer (§ 2 Nr. 1 Carsharinggesetz). Zum Gebrauch werden
wiederum digitale Gerdte wie ein Smartphone bendtigt, sodass Carsharing an der
Schnittstelle zwischen einer Digitalisierung von Mobilitdtsangeboten und Elektromobilitat
steht. Darliber hinaus bieten Carsharing-Flotten aufgrund ihrer besonderen
Nutzungsmerkmale, wie den zumeist kiirzeren bis mittellangen Wegen unter 100 km, eine
Moglichkeit, den Fahrzeughochlauf fiir E-Fahrzeuge zu fordern, da deren mdgliche
Reichweitenproblematik auf diese Weise nur eingeschrinkt zum Tragen kommt. Dariiber
hinaus bietet das stationsbasierte Carsharing eine Moglichkeit des benutzerfreundlichen

Ladens, sofern es eine angebaute Ladestation vorweist (Rid et al. 2018, S. 21 ff.) Das

81 Gesetz zur Bevorrechtigung des Carsharing (Carsharinggesetz — CsgG), Bundesgesetzblatt Jahrgang 2017
Teil I Nr. 45, ausgegeben zu Bonn am 12. Juli 2017.
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Carsharinggesetz wird daher in dieser Arbeit der Elektromobilititspolitik zugeordnet, da
Elektrofahrzeuge dadurch bevorzugt behandelt werden, deren Markthochlauf damit
unterstiitzt werden soll sowie Carsharing nicht nur aufgrund des Teilens von Fahrzeugen
und damit der zahlenméBigen Reduktion, sondern auch aufgrund der Implementierung von
Elektrofahrzeugen einen Umweltvorteil impliziert (Wissenschaftlicher Dienst des
Deutschen Bundestags 2016).

Einen ersten Anlauf unternahm SPD-Verkehrsminister Wolfgang Tiefensee bereits im Jahr
2007 mit einem offentlichen Vorsto3, Carsharing-Fahrzeugen einen dhnlichen Status wie
Taxen und Krankenwagen hinsichtlich Park- und Stra3enbevorrechtigungen zukommen zu
lassen. Noch bevor er die 6ffentlich formulierte Forderung konkretisieren konnte, zeigten
die Liander Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen iiber eine Bundesratsinitiative zur
Starkung der straBenverkehrsrechtlichen Stellung von Taxen und Krankenwagen sowie der
damalige CSU-Wirtschaftsminister Michael Glos in der Ressortabstimmung grof3e
Skepsis.®? Aus ihrer Sicht miisste insbesondere die verkehrsrechtliche Stellung von Taxen
als Verkehrsmittel gewahrt werden, sodass Tiefensees Referentenentwurf im weiteren
Verlauf auch vom Verkehrsministerium nicht weiterverfolgt wurde (Frankfurter
Rundschau 2007).

Nachdem Tiefensee mit seinem Vorsto3 auf Skepsis gestoen war, verfolgte auch sein
Nachfolger Ramsauer (CSU) Carsharing — dhnlich wie Elektromobilitit — kaum noch,
sodass das Thema erst wieder 2015 in eine Policy-Debatte geriet. Ramsauers Nachfolger
Dobrindt (CSU) gab im Januar 2015, also zeitgleich zum Elektromobilititsgesetz, erstmals
bekannt, dass sein Ministerium an einem Carsharinggesetz arbeitet (Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2015). Nach diesem ersten Vorstofl des Ministers meldete sich das
SPD-gefiihrte Umweltministerium im Friithjahr 2015 zu Wort und forderte eine Beteiligung
am Gesetzesverfahren. Bis zur Ausarbeitung eines Gesetzesentwurfs zwischen BMVI und
BMU dauerte es schlieBBlich etwa 1,5 Jahre bis ein solcher im November 2016 in die
Kabinettsabstimmung gehen konnte (Brenner 2017). Vier Monate spiter wurde er

schlieBlich von der Bundesregierung in den Bundestag eingebracht, wo er nach

82 Als Begriindung der Ablehnung von Seiten der genannten unionsgefiihrten Linder sowie des
Verkehrsministers wurde im Jahr 2007 aufgefiihrt, dass Taxen und Krankenwagen eine besondere Stellung
im landlichen Raum zum Transport von Kranken oder élteren Personen hétten. Diese geschiitzte Stellung
diirfe aus Sicht der Carsharing-Kritikerinnen und -Kritiker nicht aufgegeben werden (Frankfurter Rundschau
2007b).
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Zustimmung an den Bundesrat weitergeleitet und von diesem im Mai 2017 als
Einspruchsgesetz verabschiedet wurde (Deutscher Bundestag 2017b; Bundesrat 2017b).

Die wesentlichen Inhalte des Carsharinggesetzes sind (§§ 1, 2, 3, 4 Carsharinggesetz):

e Definition von Carsharing-Fahrzeugen: ,ein Carsharingfahrzeug ist ein
Kraftfahrzeug, das einer unbestimmten Anzahl von Fahrern und Fahrerinnen auf
der Grundlage einer Rahmenvereinbarung und einem die Energiekosten mit
einschlieBenden Zeit- oder Kilometertarif oder Mischformen solcher Tarife
angeboten und selbststindig reserviert und genutzt werden kann® (§ 2
Carsharinggesetz).

e Bevorzugt werden solche Anbieter, die Elektrofahrzeuge vollstindig oder zum Teil
vermieten.

e Es werden sowohl stationsgebundenes als auch -unabhdngiges Carsharing
inkludiert.

e Die kommunalen StraBenverkehrsbehdrden werden ermichtigt, Parkflachen fiir
Carsharing-Fahrzeuge auszuweisen und diese von Gebiihren zu befreien. Nach
einem wettbewerblichen Auswahlverfahren erhalten Carsharing-Anbieter die
Moglichkeit, diese Stellflichen zu nutzen und damit ihre Carsharing-Autos in den
offentlichen Raum zu verlagern.

e Anbieter konnen nur Unternehmen, nicht aber Genossenschaften, Vereine oder
Privatpersonen sein.

e Die Carsharing-Fahrzeuge miissen entsprechend gekennzeichnet sein, um diese
schnell als solche zu erkennen.

5.5.2 Kontextfaktoren: Nutzungsmuster und Klimabilanz von Carsharing

Soziookonomische und soziotechnische Kontextfaktoren manifestieren sich vorwiegend an
der Anbieterstruktur von Carsharing-Fahrzeugen, an der soziodemographischen Verteilung
der Carsharing-Nutzenden sowie schlieBlich an der Bewertung des Klimavorteils®® von

Carsharing.

Nutzungsprofile von Carsharing-Fahrenden
Im Jahr 2017 waren die groften Anbieter von Carsharing in Deutschland Car2go und
DriveNow. Ersteres bildete ein Tochterunternehmen der Daimler AG und Sixt AG,

Letzteres war eine Sparte der BMW AG. Beide fusionierten im Februar 2019 mit einer

8 Klimabewertungen sind fiir Elektrofahrzeuge in Kap. 4.3 Die Klimabilanz der Elektromobilitit
vorgenommen worden. An dieser Stelle wird unmittelbar die Rolle des Carsharings bei der
Emissionsreduktion fokussiert.
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Gesamtflottengréfle von 7400 Fahrzeugen. Flinkster als Tochter der Deutschen Bahn AG
war mit 4500 Fahrzeugen 2017 der drittgrofSte Anbieter in Deutschland (BCS 2020;
Lindloff et al. 2014).

In Deutschland waren im Jahr 2017 ca. zwei Millionen Menschen bei einem Carsharing-
Anbieter angemeldet. Laut der vom BMVI geforderten und breit angelegten
Querschnittsstudie ,,Mobilitdt in Deutschland“ sind die Nutzenden von Carsharing
iiberwiegend im Alter zwischen 30 und 37 Jahren und leben in einer Grof3stadt. Auf dem
Land wohnende Personen nutzen Carsharing aufgrund des begrenzten Angebots hingegen
kaum (infas et al. 2017, S. 83). Von den zwei Millionen angemeldeten Personen greift
weniger als die Hilfte (750 000) im Jahr 2017 héufiger als einmal im Monat auf
Carsharing-Angebote zuriick. Obwohl Carsharing und die Anzahl der zugelassenen
Fahrzeuge in den vergangenen Jahren ein bedeutendes Wachstum zeigten, bleibt das
Angebot vorwiegend in urbanen Riumen verteilt. 2012 nutzten demnach 0,6 % aller
Biirgerinnen und Biirger Carsharing, 2018 hingegen 1,6 % (infas et al. 2017, S. 83; IfD und
Acatech 2019, S. 27). Das Institut fiir Demoskopie Allensbach stellte in einer
reprasentativen Umfrage von 2018 fest, dass Carsharing auf der einen Seite von einer
Mehrheit als zu begriiBendes Mobilititskonzept gesehen wird, jedoch lediglich 25 % der
Befragten einen Ausbau der Angebote préiferieren wiirden. Immerhin wiirden 40 % geteilte
Mobilitdt in Zukunft einmal ausprobieren, wobei eine iibergroe Mehrheit im
Erhebungsjahr 2018 keine Absichten hat, das eigene Auto abzuschaffen und dafiir vermehrt
Carsharing zu verwenden. Zwei Drittel bewerteten Carsharing nicht als hilfreiches Mittel
fiir den Klimaschutz und wiirden ebenfalls nicht auf den eigenen Pkw verzichten (IfD und

Acatech 2019, S. 27).

Klimabilanz von Carsharing-Flotten

Hinsichtlich der Klimawirkung von Carsharing-Fahrzeugen ergeben sich unterschiedliche
Resultate. In einer sogenannten Well-to-Wheel-Betrachtung® zeigt sich, dass Carsharing
zunéchst zu einer Erhohung der StraBenverkehrsemissionen fiihrt, da Carsharing-Angebote
die Gesamt-Anzahl an Fahrzeugen steigen ldsst und nicht zur gewiinschten Abschaffung
privater Pkw fiihrt. Personen nutzen dariiber hinaus eher ein geteiltes Auto beispielsweise

fir Einkdufe, anstatt das Fahrrad oder den oOffentlichen Verkehr, sodass nicht nur die

8 AusschlieBlich auf den Verkehrssektor bezogen und ohne Vorketten-Emissionen
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Fahrzeuganzahl mit Carsharing steigt, sondern auch die Bereitschaft, auf Ful3-, Rad- oder
OPNV-Verkehr zu wechseln, den Ergebnissen der Mobilititsstudie zufolge sinkt (infas et
al. 2017, S. 83). Auf diese Weise entsteht mehr Stralenverkehr und daher fiihrt Carsharing
eher zu einer Zunahme verkehrsbedingter Emissionen. In einer Modellierung mit dem
gegenwartigen Antriebsmix vor allem aus Diesel- und Ottomotoren berechnete ein
Gutachter-Konsortium fiir das Jahr 2018 fiir die untersuchten Stidte Koln und Frankfurt
einen Emissionsanstieg von 4 %, die auf die jeweiligen Carsharing-Flotten zuriickzufiihren
seien. Fiir Stuttgart, dessen Carsharing-Flotte iiberwiegend aus Elektrofahrzeugen besteht,
erzeugten Carsharing-Fahrzeuge hingegen nur 1 % mehr Emissionen. Insgesamt zeigt die
Studie jedoch, dass Carsharing-Fahrzeuge nicht zu einer Emissionsreduktion beitragen,
wobei die Klimawirkung von Elektro-Carsharing-Flotten besser ausfillt (Oko-Institut und

ISOE 2018, S. 113 {f.).

5.5.3 Die SPD als Beschleuniger im Policy-Prozess

Die Wahlprogramme. Carsharing bei den Regierungsparteien nur sekunddr

Die CDU/CSU hat in ihrem Wahlprogramm zur Bundestagswahl 2013 nur wenig konkrete
Beziige zum Carsharing.® Vielmehr wird allgemein die Notwendigkeit einer
Digitalisierung des Verkehrs beispielsweise im Zusammenhang mit einer intelligenten
Steuerung von Ampelanlagen oder einem elektronischen OPNV-Ticketsystem betont.
Dabei diirfe die ldndliche Bevolkerung nicht vergessen werden und es miissten
gleichermallen digitale Losungen auBlerhalb der Stadt gefunden werden (CDU/CSU 2013,
S. 55).

Die SPD duflerte sich im Parteiprogramm 2013 &hnlich zuriickhaltend zum Carsharing wie
zur Elektromobilitdt und verzichtete auf klare Priferenzverteilung zu Gunsten von
Carsharing.

Biindnis 90/Die Griinen gingen in ihrem Wahlprogramm intensiv auf das Thema
Carsharing ein und sahen grundsétzlich in neuen digitalen Mobilititskonzepten
Okologische Innovationspotenziale. Demnach seien durch den massenhaften Besitz eines

Smartphones neue Formen der Mobilitdt denkbar. Die Griinen forderten daher spezielle

8 Die Wahlprogramme zur Bundestagswahl 2017 werden an dieser Stelle nicht vorgestellt und analysiert, da
der Policy-Prozess im Juli 2017 zum Ende gelang und daher nur vermindert Implikationen aus den
Wahlprogrammen zur Bundestagswahl vom 24. September 2017 abgeleitet werden kdnnen.

162



Parkflichen fiir Carsharing-Fahrzeuge und schlugen vor, dass die Kommunen dazu
ermichtigt werden miissten, solche kennzeichnen zu konnen (Biindnis 90/Die Griinen
2013, S. 170). Damit ist die Partei bereits sehr nah an der spateren Policy-Ausgestaltung
durch das Carsharinggesetz. Konkret begriindeten die Griinen ihre Priferenz fiir
Carsharing-Parkflachen mit 6kologischen Argumenten. Dariiber hinaus sahen sie deutliche

Vorteile in der Kombination mit Elektrofahrzeugen (Biindnis 90/Die Griinen 2013, S. 171).

Im Koalitionsvertrag 2013 haben CDU/CSU und SPD schlieBlich ihre Priferenzen zum
Carsharing weiter gefasst. Demnach sollen digitale Mobilititsangebote einen groBeren
Einfluss bei der Emissionsreduktion erhalten. Carsharing miisse aus diesem Grund
rechtlich gestirkt werden und insbesondere sollten Carsharing-Fahrzeuge vorwiegend mit
batterieelektrischen Antrieben versehen sein. Auf diese Weise konne aufgrund der
Flotteneffekte von Carsharing-Flotten Elektromobilitit gezielt gestirkt werden

(CDU/CSU/SPD 2013, S. 44).

Elektromobilitdt als rechtlicher Briickenbauer

Obwohl ein konkretes Carsharinggesetz im Koalitionsvertrag 2013 vereinbart worden war,
dauerte es bis Anfang 2015, bis Verkehrsminister Dobrindt eine erste Gesetzesentwurfs-
Ankiindigung bekannt gab. Dies diirfte auch an den verhaltenen Préferenzzuschreibungen
in den Wahlprogrammen der Regierungsparteien gelegen haben (CDU/CSU 2013, S. 55;
SPD 2013).

Nachdem die SPD mit den Vorstands- und Fraktionspapieren von Januar 2016 ihr
elektromobilititspolitisches Profil stirken konnte,*® formulierte sie darin gleichzeitig
Priaferenzen fiir das Carsharing. Konkret erarbeitete Bundeswirtschaftsminister Gabriel
federfiihrend ein industriepolitisches Konzeptpapier, das als Reaktion auf den Diesel-
Abgasskandal von September 2015 zu verstehen war. Darin verband er eine notwendige
weitreichende Forderung der Elektromobilitit mit industriepolitischen Leitlinien und der
Losung des Dieselskandals. Elektrofahrzeuge sollten aus Sicht der SPD und des

Wirtschaftsministers der deutschen Automobilindustrie notwendige Innovations- und

8 SPD-Wirtschaftsminister Gabriel und der baden-wiirttembergische Wirtschaftsminister Schmid
verdffentlichten den ,,Wachstumspakt fiir Deutschland, in dem eine deutliche Forderung fiir
Elektrofahrzeuge beispielsweise mit einer Kaufpramie vorgesehen war (siche Kap. 5.4.3 Parteien: Die SPD
als Agenda-Setter; SPD 2016, S. 15).
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Reputationsimpulse geben, um die Folgen des Dieselskandals abzumildern (sieche SPD
2016).

Demnach miisse die Bundesregierung — gemill dem Vorstands- und Fraktionspapier —
zligig ein Carsharinggesetz vorlegen, in dem die Kommunen zur Ausweisung gesonderter
Parkflichen fiir Carsharing-Fahrzeuge ermaéchtigt werden (SPD-Bundestagsfraktion
2016b, S. 5). Gestarkt durch das Positionspapier forderte die SPD-Fraktion im Bundestag
eine schnellere Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs durch das BMVI, nachdem auch
Anfang 2016, ein Jahr nach Bekanntgabe durch den Verkehrsminister noch kein Entwurf
vorlag (Deutscher Bundestag 2016).

5.5.4 Das BMVI als Verzogerer des Policy-Prozesses

Im BMVI kamen unterdessen rechtliche Zweifel an der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes zum Aufstellen von Parkbevorrechtigungen auf. Es startete darauthin einen
Gutachterprozess, in dessen Rahmen die Frage diskutiert wurde, ob Bevorrechtigungen fiir
Carsharing-Fahrzeuge stra3enverkehrs- oder straBenrechtliche Regelungen seien. Zunichst
stellte die Mehrheit der Gutachten fest, dass es sich um eine stralenverkehrsrechtliche
Angelegenheit handele, da das Straenrecht iiberwiegend den Bau und Unterhalt von
StraBen umfasse, nicht aber das Aufstellen spezifischer Bevorteilungen regele (Kluth
2018). Stralenrechtliche ~Kompetenzen liegen wiederum entsprechend der
Verantwortlichkeiten bei Autobahnen beim Bund, bei Landstralen bei den Léndern und
innerhalb von Ortschaften bei den entsprechenden Kommunen. Dennoch musste im
ndchsten Schritt dhnlich wie beim Elektromobilitdtsgesetz geklart werden, inwiefern das
Stralenverkehrsrecht trotz der implizierten Privilegienfeindlichkeit eine Bevorteilung von
Carsharing-Fahrzeugen bei der Vergabe von Stellplidtzen ermoglichen kann (IKEM 2016;
Brenner 2017).

Nach dem gutachterlichen Prozess, mit dem gezeigt worden war, dass erste Uberlegungen
des BMVI zu einem Carsharinggesetz noch rechtliche Hiirden aufwiesen, erhdhte die SPD
nach Veroffentlichung eines erneuten mobilitdtsspezifischen Positionspapiers der
Bundestagsfraktion®” im September 2016 den Druck auf CSU-Verkehrsminister Dobrindt.

Dabei forderte die Fraktion dringend die Einreichung eines Gesetzesentwurfs aus dem

87 SPD-Bundestagsfraktion (2016): Deutschlandweit mobil — Auch in lindlichen Regionen. Positionspapier.
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BMVI in den Bundestag und dariiber hinaus die Implementierung von
Elektromobilitdtsbeziigen in das Gesetzesvorhaben (SPD-Bundestagsfraktion 2016a).
Parallel zur SPD-Fraktion schaltete sich das SPD-gefiihrte Umweltministerium ein und
schlug als Losung der rechtlichen Hiirden den Umwelt- sowie Klimaschutz als eine zentrale
gesetzgeberische Zielsetzung vor. Dadurch werde aus Sicht des BMU eine Privilegierung
von Carsharing-Fahrzeugen gerechtfertigt, ohne die bestehende Rechtslage zur
verkehrsrechtlichen Privilegienfeindlichkeit zu brechen. Um dies zu erreichen sei es
notwendig, nicht nur Carsharing als solches zu bevorteilen, sondern Elektromobilitit als
nachhaltige Antriebstechnologie zentral zu implementieren (BMU 2016).

Als Konsequenz wurde das BMU schlieBlich in die Federfilhrung der
Entwurfsausarbeitung integriert, sodass Ende 2016 beide Ministerien einen
Gesetzesentwurf in die Kabinettsabstimmung einreichen konnten (BMVIund BMU 2016).
Fir das Jahr 2016 fillt dariiber hinaus auf, dass die Union kaum weitere
elektromobilititspolitischen Impulse setzen konnte. Vielmehr zeigte sich insbesondere
CSU-Verkehrsminister Dobrindt immer weniger an konkreten verkehrs- oder
elektromobilititspolitischen Debatten interessiert als am Konflikt der Schwesterparteien
um eine passende Asylpolitik im Rahmen der sogenannten Fliichtlingskrise von 2015/2016
(Stiddeutsche Zeitung 2016a). Entsprechend baute die CDU/CSU in der anschlieenden
Bundestagsdebatte keine weiteren Implikationen in das Gesetz ein, wéahrend die SPD,
gestiitzt durch ihre Positionspapiere von Januar bzw. September 2016, in den Verkehrs-
und Umweltausschiissen vor allem den Umweltfokus des Carsharings mit Elektromobilitét
und dem Teilen von Fahrzeugen sowie eine Laufzeitverlingerung der erteilten
Genehmigungen integrierte. Durch Letzteres sollten vor allem kleinere Carsharing-
Anbieter groflere Planungssicherheit erhalten (Deutscher Bundestag 2017a). Dabei zeigte
sich deutlich, dass die SPD ihre Policy-Positionen im Jahr 2016 geschérft hatte. Sowohl
der Parteivorstand als auch die Bundestagsfraktion konnten sich durch die verdffentlichen
Papiere hinsichtlich Policy-seeking-Mechanismen deutlich weiterentwickeln. Hintergrund
dieser gestiegenen inhaltlichen Positionierung diirften sowohl die zuvor fehlenden oder
ambig ausgeprigten elektromobilititspolitischen Positionen als auch die neue
Problemrahmensetzung durch den Dieselskandal und die Folgen fiir die deutsche

Automobilindustrie gewesen sein (siehe dazu Brand 2016).
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Wihrend des gesamten Policy-Prozesses begleiteten Biindnis 90/Die Griinen das
Carsharinggesetz und starteten im Bundestag verschiedene Initiativen zu dessen ziigigeren
Umsetzung. Sie pladierten bereits Anfang 2015, dass eine klare klimapolitische Zielsetzung
in ein Carsharinggesetz integriert wird. Dies sollte unter anderem durch die Festlegung
spezifischer Vorteile insbesondere flir Elektrofahrzeuge ermoglicht werden. Dennoch ging
das Engagement der Griinen iiber kleine Anfragen und Antrédge im Bundestag nicht hinaus
(Deutscher Bundestag 2015¢; Brenner 2017).

Der Bundesrat stimmte dem Gesetz am 12. Mai 2017 ohne Einwande zu (Bundesrat 2017a).

5.5.5 Umweltverbiande weiterhin gegen klare Forderung der Elektromobilitit

Im Policy-Prozess des Carsharinggesetzes spielte die Automobilindustrie wie bereits in den
zuvor untersuchten Entscheidungen wieder eine bedeutende Rolle. Der VDA positionierte
sich friihzeitig fiir eine Forderung des Carsharings, da damit aus dessen Sicht eine sinnvolle
Form der Mobilititsergdnzung fiir alle, die kein eigenes Auto haben, umgesetzt werden
konne (VDA 2017a). Besonderen Fokus legte die Automobilindustrie dariiber hinaus auf
die Integration von Elektrofahrzeugen in das Gesetz. Demnach bdten Carsharing-Flotten
eine gute Gelegenheit, um den Markthochlauf zu férdern. Kundinnen und Kunden kénnten
ein E-Auto auf diese Weise einfach und benutzerfreundlich erproben (VDA 2017a).
Dariiber hinaus hatten BMW und Daimler grof3es Interesse an einer gezielten Forderung
des Carsharing, da sie mit 7400 Fahrzeugen die grofiten Carsharing-Flotten vorwiesen.
Der Dachverband der Informationswirtschaft bitkom® begriifite das Carsharinggesetz,
obwohl dieser zufolge das Potenzial des Carsharings durch das Gesetz nicht anndhernd
abgebildet werde. Fiir die deutsche Automobil- und Informationswirtschaft sei es von
grofler Bedeutung, die erhobenen Daten aus den Carsharing-Fahrten gebiindelt nutzen zu
konnen. Hieraus konnten wiederum weitere Geschiftsmodelle entwickelt werden (bitkom
2016).

Wihrend der VDA zuvor betont hatte, dass Carsharing-Anbieter spezifische Unternehmen
mit einer bestimmten MindestgroBe sein miissten, hob bitkom hervor, dass auch
nichtkommerzielle und Kleinstbetriebe als Carsharing-Anbieter im Sinn des

Carsharinggesetzes gefordert werden miissten. Der Verband erklirte dariiber hinaus, dass

8 bitkom — Bundesverband Informationswirtschaft, Telekommunikation und Neue Medien
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der Vorteil eines Carsharinggesetzes in der Niedrigschwelligkeit der Forderung liege.
Hinweise zur Integration von Elektrofahrzeugen formulierte der Verband hingegen nicht

(bitkom 2016).

Auf der Umweltseite spielte vor allem der dkologische Verkehrsclub Deutschland (VCD)
eine bedeutende Rolle. Dabei sah er das Gesetz grundsétzlich als wichtigen Meilenstein,
den motorisierten Individualverkehr zuriickzudrangen. Dennoch kritisierte der Verband die
explizite Forderung der Elektromobilitit im Gesetz, da zum einen aufgrund des erhohten
Anschaffungspreises von E-Fahrzeugen groflere Anbieter, insbesondere die deutschen
Automobilhersteller, indirekt bevorteilt werden wiirden. Zum anderen sei der
grundsétzliche Umweltvorteil von Elektrofahrzeugen noch nicht final geklért worden. Viel
sinnvoller sei es, eine Privilegierung bei der Zuweisung entsprechender Parkfldchen vom
realen COz-Verbrauch abhédngig zu machen. Moderne Diesel-Fahrzeuge konnten dabei
Elektrofahrzeugen iiberlegen sein, weshalb E-Autos nicht gesondert im Gesetz enthalten
sein sollten. Damit setzte sich die Umweltseite auch im Jahr 2017 gegen eine Unterstiitzung
der Elektromobilitit ein und bewertete die Technologie weiterhin als nicht

umweltfreundlichen Ansatz (VCD 2017).

Da im Carsharinggesetz- dhnlich wie im Elektromobilititsgesetz eine Erméchtigung fiir
Kommunen zur Freigabe von Parkpldtzen sowie zur Auswahl geeigneter Carsharing-
Anbieter vorgesehen ist, sind auch hier Kommunen durch Stellungnahmen sowie
Ausschussanhérungen am Policy-Prozess beteiligt. Der Deutsche Stiddte- und
Gemeindebund (DStGB) befiirwortete den Entwurf fiir ein Carsharinggesetz grundsétzlich,
sah aber die Festsetzung auf gewerbliche Halter als kritischen Aspekt. Hierdurch wiirden
insbesondere zahlreiche genossenschaftlich organisierte Anbieter nicht beriicksichtigt.
Dariiber hinaus sah der DStGB auch die Bevorzugung von Elektrofahrzeugen als
ungeeignetes Instrument an. Hierdurch wiirden vielmehr iiberregionale grofle Anbieter
bevorzugt, anstatt lokale kleinere beispielsweise von den ortlichen Stadtwerken zu fordern.

Letztere konnten sich eine E-Fahrzeug-Flotte nicht leisten (DstGB 2017).

Insgesamt blieb der Policy-Prozess entlang des Verbandseinflusses ohne hervorzuhebende
Politics-Beobachtungen. Interessanter sind hingegen die inhaltlichen Positionen sowohl der
Automobilindustrie als auch der Umweltverbdnde. Vor allem die Umweltseite bewertete

im Jahr 2017 Elektromobilitdt nach wie vor als nicht primér klimaschonende Technologie
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(VCD 2017). Einzig der VDA forderte eine Besserstellung von Elektrofahrzeugen im
Gesetz (VDA 2017a).

5.5.6 Policy-Analyse: BMVI als Federfiihrer und BMU als Policy-Enabler

Das Carsharinggesetz von 2017 bildet einen Policy-Wandel moderater Reichweite. Es
modifiziert bestehende Instrumente zur Bevorrechtigung spezifischer Fahrzeuge, wie sie
bereits gemédll dem Elektromobilititsgesetz oder fiir Taxen oder Krankenwagen gelten.
Dabei erfahren Elektrofahrzeuge eine Privilegierung im Vergleich zu konventionellen
Fahrzeugen, um die rechtlich notwendige Umweltzielsetzung zu erfillen (§ 2

Carsharinggesetz).

Der gesamte Policy-Prozess ist politisch-institutionell durch das BMVI und das BMU
charakterisiert. Vor allem rechtliche Bedenken zur Gesetzgebungskompetenz hinsichtlich
lokaler Stralenbevorrechtigungen zwangen das BMVI zu einer Hinzuziehung des BMU.
Das SPD-gefithrte Umweltministerium empfahl schlielich auch maligeblich eine
Integration von Elektrofahrzeugen in das Gesetz. Auf diese Weise konnte das rechtliche
Problem der umstrittenen Gesetzgebungskompetenz des Bundes aufgrund der Integration
des Klimaschutzes behoben werden (Brenner 2017). Obwohl das Umweltministerium im
gesamten Policy-Prozess zuriickhaltend blieb, ermdglichte seine Einbindung in die
Federfithrung die Losung fiir eine aus Sicht des BM VI festgefahrene Situation. Obwohl die
konkrete Policy-Kompetenz der Gesetzesformulierung beim BMVI verblieb, konnte das
BMU durch die Hinzunahme der Umweltzielsetzung die Losung der vertikalen
Kompetenzprobleme zwischen Bund, Lindern und Kommunen erbringen (Brenner 2017).
So konnte das BMU zumindest hinsichtlich der Umweltzielsetzung so viel Kompetenzen
auf sich vereinen, dass das Gesetz abgeschlossen werden konnte, wenn auch nur mit
moderatem Policy-Wandel (Stiddeutsche Zeitung 2016a).

Die Parteien zeigten sich indes zuriickhaltend. Vor allem fiir die CSU/CSU blieb
Carsharing in Bezug auf Policy-seeking-Mechanismen eine wenig anzustrebende Form des
Mobilitdtsangebots, sodass die Union das Konzept nur in geringem Mal inhaltlich
verfolgte. Auch die SPD konnte zunichst keine klare Policy-Position im Policy-Prozess
etablieren. Erst mit dem Vorstands- und Fraktionspapier, das Wirtschaftsminister Gabriel

im Januar 2016 als Reaktion auf den Dieselskandal ausgearbeitet hatte und das
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grundlegende industriepolitische Implikationen fiir die deutsche Automobilindustrie
enthielt, é&nderte sich diese Situation (SPD 2016). Es schirfte das
elektromobilititspolitische Profil der SPD deutlich und verband die Problemlosung des
Dieselskandals mit einer klaren elektromobilititspolitischen Préferenzzuteilung. Diesem
Positionspapier  schloss sich die Bundestagsfraktion mit einem weiteren
verkehrspolitischen Papier im Sommer 2016 an, sodass die SPD eine eindeutige
elektromobilititspolitische Policy-Leitlinie innerhalb kurzer Zeit entwickelt hatte. Darauf
aufbauend konnten nun Policy-seeking-Mechanismen greifen. Diese wurden allerdings
weniger iiber das federfiihrende SPD-Umweltministerium geduflert, sondern vorwiegend
iber die Bundestagsfraktion (SPD-Bundestagsfraktion 2016b, 2016a).

Vote-seeking-Mechanismen konnten bei CDU/CSU und SPD kaum zum Einsatz kommen.
Vielmehr zeigen die Kontextfaktoren, dass drei Viertel der Biirgerinnen und Biirger
Carsharing eher als mogliche Zukunftsoption bewerten, fiir sich personlich allerdings
keinen Bedarf fiir ein Carsharing-Fahrzeug sehen (IfD und Acatech 2019, S. 27). Die SPD
und CDU/CSU hatten demnach keinen Grund anzunehmen, dass Carsharing bereits 2017
ein salientes Thema sei. Entsprechende Vote-seeking-Uberlegungen lassen sich daher auch
nicht nachweisen. Ein Einfluss der Griinen im Sinn von Ansteckungseffekten konnte

ebenfalls nicht nachgewiesen werden.

Insgesamt zeigt sich, dass das Carsharinggesetz eine Befiirworter-Allianz fiir einen
moderaten Wandel hatte. Demnach argumentierten vor allem das BMVI sowie die
Automobilindustrie fiir eine begrenzte Reichweite und das BMU konnte nicht genug
Kompetenzen erlangen, um weitere elektromobilitétspolitische Inhalte in die Policy zu
integrieren (VDA 2017a).

Die Umweltverbiande zeigten sich dem Thema Carsharing gegeniiber aufgeschlossen,
lehnten allerdings auch 2017 eine weitreichende Forderung von Elektrofahrzeugen ab.
Ihnen zufolge habe Elektromobilitit weiterhin keinen finalen Beweis zur
Umweltfreundlichkeit erbracht (VCD 2017). Da die Energie- und die Chemieindustrie ihre
Machtressourcen nicht fiir einen weitreichenden Wandel geltend machten und die
Umweltseite Elektromobilitit kritisch bewertete, fehlten hinsichtlich einer weitreichenden
Forderung von Elektrofahrzeugen organisierte Interessen, die sich fiir einen solchen

Wandel hitten einsetzen konnen (Kluth 2018).
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Ahnlich wie bei den vorigen Policies mit moderatem Wandel gab es auch fiir das
Carsharinggesetz keine Akteure, die zumindest den theoretisch abgeleiteten Hypothesen
zufolge fiir einen weitreichenden Policy-Wandel in Frage kdmen. Auch solche Interessen
wie der DStGB, die nur indirekt durch die Hypothesen erfasst werden kdnnen, nutzen ihre

Machtressourcen nicht fiir einen weitreichenden Policy-Wandel des Carsharinggesetzes.
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5.6 Das Bundes-Klimaschutzgesetz 2019 — Weitreichender Policy-Wandel
5.6.1 Inhalt und Ausgangslage elektromobilititspolitischer Entscheidungen

Nach der Bundestagswahl im September 2017 wurde Andreas Scheuer (CSU) neuer
Bundesverkehrsminister im Kabinett Merkel IV® (Deutscher Bundestag 2018). Er musste
zligig die Auswirkungen des Diesel-Skandals politisch angehen, da seit 2015 alle gro3en
deutschen Fahrzeughersteller (VW, Daimler, BMW) sowohl in den Diesel- als auch in
Kartellrechtsskandale verwickelt wurden und mit Strafgeldern belegt worden sind (Rhodes
2016). Der Volkswagen-Konzern erhielt in den darauffolgenden Gerichtsprozessen in
Deutschland mit einer Milliarde Euro die hochste Strafe®. Aufgabe des
Verkehrsministeriums war es vor allem, die Rahmenbedingungen, aufgrund derer die
Manipulationen erleichtert wurden, zu verdndern sowie die Klagemoglichkeiten fiir
betroffene Kundinnen und Kunden zusammen mit dem Bundesjustizministerium zu regeln

(Die Zeit 2018a).

Im Mai 2018 legte schlieBlich die NPE ihren Abschlussbericht vor, in dem sie vor allem
die von der Bundesregierung initiierten Entscheidungen zur Kaufprdmie und zum
Elektromobilititsgesetz fiir sinnvoll bewertete und weitere Anstrengungen im Bereich der
Ladeinfrastruktur sowie der Forschung und Entwicklung empfahl (NPE 2018a, S. 7).
Nachdem die politische Resonanz und das Medienecho auf diesen Abschlussbericht
vergleichsweise gering blieben, starteten zligig die Gesprache zu einem Nachfolgegremium
der NPE, die als zu industriefreundlich mit geringer Beteiligung zivilgesellschaftlicher und
wissenschaftlicher Akteure eine kontroverse offentliche sowie politische Wahrnehmung
aussendete (Richter und Haas 2020; Werwitzke 2018).

Die ab Herbst 2018 vor allem zwischen dem Verkehrs- und dem Wirtschaftsministerium
gefilhrten  Aushandlungen zur Neubesetzung und -entwicklung des neuen
regierungseigenen Beratungsgremiums Nationale Plattform Zukunft der Mobilitit (NPM)
zeigten, dass sowohl in der Akteursstruktur als auch hinsichtlich der Themensetzung ein
breiterer Rahmen gewdhlt werden sollte. Dies schloss vor allem Umwelt- und

Verbraucherverbinde, Wissenschaftsorganisationen sowie die Energiewirtschaft mit ein.

8 Kabinett Merkel 12005-2009 (CDU/CSU und SPD), Kabinett Merkel I1 2009-2013 (CDU/CSU und FDP),
Kabinett Merkel 1112013-2018 (CDU/CSU und SPD), Kabinett Merkel IV 2018-2021 (CDU/CSU und SPD)
% Diese setzte sich sowohl aus einer GeldbuBe von fiinf Mio. Euro entsprechend dem gesetzlichen
Hochstbetrag sowie einer Abschopfung wirtschaftlicher Vorteile in Hohe von 995 Mio. Euro zusammen.
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AuBlerdem sollte das neue Gremium iiber die technologische Betrachtung von
Elektromobilitdt hinausgehen und die Themen Klimaschutz, alternative Kraftstoffe,
Digitalisierung, =~ Wertschopfung und  Beschéftigung, Ladeinfrastruktur sowie
Standardisierung bearbeiten und geeignete Handlungsempfehlungen aufzeigen (NPM
2018).

Die Arbeitsgruppe 1°! (AG 1) der NPM, die speziell verkehrsbezogene Klimaschutzfragen
nachgehen sollte, entwickelte daraufhin im Mérz 2019 ein Konzept zur Erreichung der
Klimaziele fir das Jahr 2030. Darin hat die AG 1 fiir alle Verkehrstriger die CO»-
Einsparpotenziale berechnet und dem Elektrofahrzeug mit 15—13 Mio. t CO2-Aquivalenten
gegeniiber 2015 das groBte CO2-Reduktionspotenzial aller Antriebs- und Kraftstoffarten in
einer verkehrstrageriibergreifenden Betrachtung zugewiesen. Fiir dieses Potenzial bediirfe
es bis 2030 einer Bestandsflotte von 7-10,5 Mio. Elektrofahrzeugen auf deutschen Straflen
(NPM 2019, S. 21). Dieser Bericht ging im Mérz 2019 in den Lenkungskreis der NPM, in
dem auch die Staatssekretire des BMVI und des BMWi sitzen, und wurde am 29. Mirz
2019 mit Zustimmung der Bundesregierung verdffentlicht. Damit bekannte sich die
Bundesregierung zumindest iliber die Beteiligung am Beratungsgremium an dieser
deutlichen Fokussierung auf batterieelektrische Fahrzeuge (Frankfurter Allgemeine

Zeitung 2019Db).

Parallel zu diesen Entwicklungen zeigte sich ein verstéarktes 6ffentliches Interesse an den
Themen Umwelt und Klima, wobei der Verkehrssektor im Fokus der o6ffentlichen
Wahrnehmung dafiir kritisiert wurde, zu wenig fiir den Klimaschutz getan zu haben. Diese
Entwicklungen wurden maBgeblich durch die ,Fridays for Future‘-Bewegung®® von
Schiilerinnen, Schiilern und Studierenden vorangetrieben. Sie erreichte im Verlauf des
Jahres 2019 einen hohen Bekanntheitsgrad und Jugendliche und junge Erwachsene
demonstrierten in 155 groBen sowie kleineren Stddten in Deutschland fiir mehr
Klimaschutz (Tagesspiegel 2019a).

Zeitgleich mit den Entwicklungen in der NPM und der offentlichen Meinung fiir mehr

Klimaschutz setzte die Bundesregierung das sogenannte Klimakabinett ein. Das informelle

I Die AG 1 erhielt im Mirz 2019 unter anderem aufgrund eines Vorschlags zum Tempolimit auf deutschen
Autobahnen grof3e bundesweite Aufmerksamkeit. Als Reaktion darauf bezeichnete Verkehrsminister Scheuer
diesen als ,,gegen jeden Menschenverstand* (Handelsblatt 2019a).

2 Die ,Fridays for Future‘-Bewegung setzt sich weltweit fiir die Einhaltung der Ziele der Pariser
Klimakonferenz von 2015 ein und besteht iiberwiegend aus Schiilerinnen und Schiilern sowie Studierenden.
Um ihren Forderungen stirkeren Ausdruck zu verleihen, streiken sie an Freitagen wéhrend der Schulzeit (bpb
2021).
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Gremium bestand aus Bundeskanzlerin Merkel sowie den Ministerinnen und Ministern fiir
Umwelt (Svenja Schulze), Finanzen (Olaf Scholz), Wirtschaft und Energie (Peter
Altmaier), Inneres und Bau (Horst Seehofer), Verkehr (Andreas Scheuer), Landwirtschaft
(Julia Klockner) sowie dem Kanzleramtschef Helge Braun (Bundesregierung 2019b).
Zuvor hatte Umweltministerin Schulze bereits im Februar 2019 einen ersten Entwurf fiir
ein Klimaschutzgesetz vorgelegt, mit dem konkrete Schritte zur Einsparung von
Treibhausgasen in den einzelnen Sektoren festgehalten werden sollten. Dieser wurde
zunichst von der Union blockiert und fiihrte schlieBlich zur Griindung des Klimakabinetts,
bei dem jedes Ressort Moglichkeiten zur CO»-Einsparung in seinem jeweiligen Sektor
erarbeiten sollte (Handelsblatt 2019b).

Am Ende des Klimakabinetts wurde das Klimaschutzprogramm 2030 zur Umsetzung des
Klimaschutzplans 2050 und als Teil des Klimaschutzgesetzes verabschiedet. Zentrale
Elemente des Pakets waren neben Forderungen fiir den Schienenverkehr und dem OPNV
vor allem die Zieldefinition von 7-10 Mio. Elektrofahrzeugen bis 2030. Damit nahm die
Bundesregierung die zuvor ausgehandelte Zahl der NPM vom Mirz 2019 fast vollstindig
auf.”® Kurze Zeit spiter wurden die Beschliisse des Klimakabinetts in den Bundestag zur
gesetzlichen Umsetzung gegeben. Dort wurde der Entwurf zum Klimaschutzgesetz nach
einer intensiven Debatte und zahlreichen Anderungsantrigen am 15. November
angenommen. Das  Klimaschutzprogramm 2030  wurde  Bestandteil des

Klimaschutzgesetzes (Deutscher Bundestag 2019a).

Begleitet wurden die Aushandlungen um das Klimakabinett von zahlreichen Autogipfeln
und der sogenannten ,Konzertierten Aktion Mobilitit* (KAM)™, in der wesentliche
Entscheidungen mit der Automobilindustrie, der NPM sowie den Ministerpréasidenten der
Autolander vorbereitet wurden (Bundesregierung 2019c, S. 76). So wurde der im Jahr 2016
beschlossene Umweltbonus, der im Juni 2019 ausgelaufen wére, im Mai 2019 auf gleichem
Auszahlniveau bis Ende 2020 verldngert (Die Zeit 2019d).

In diesem Rahmen wurde schliellich auch das Thema Ladeinfrastruktur im Masterplan
Ladeinfrastruktur aufgegriffen. Dieser beinhaltete zahlreiche Mafinahmen zum Ausbau der

offentlichen und nichtoffentlichen Ladeinfrastruktur fiir Pkw und Lkw (Bundesregierung

% Die AG 1 der NPM nannte 7-10,5 Mio. Elektrofahrzeuge, die Bundesregierung setzte das Ziel von 7-10
Mio. fest.

%4 Die KAM bestand aus den Ministerinnen und Ministern fiir Finanzen, Verkehr, Wirtschaft, Umwelt und
Arbeit bzw. Sozialem, der Automobilindustrie, den Ministerpréasidenten der sogenannten Autolédnder und dem
Vorsitzenden der NPM.
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2019d). Er wurde als Teil des Klimaschutzprogramms 2030 in das Klimaschutzgesetz
aufgenommen.
Das Klimaschutzgesetz wurde schlielich nach dem Anrufen des Vermittlungsausschusses

im Dezember 2019 vom Bundesrat verabschiedet (Vermittlungsauschuss 2019).

Weitreichender  Policy-Wandel:  Elektromobilititspolitische — Entscheidungen  des
Klimaschutzgesetzes 2019

Mit dem Klimaschutzgesetz wurden zahlreiche elektromobilititspolitische Entscheidungen
getroffen, die eine deutliche Verschiebung der Problemldsungskompetenz in Richtung
Elektromobilitdt vorsahen und einen weitreichenden Policy-Wandel darstellen (§9

Klimaschutzgesetz 2019, Bundesregierung 2019a, S. 76-86). Diese sind:

e Ubergeordnetes Ziel von 7-10 Mio. Elektrofahrzeugen bis 2030

e Verldngerung des Umweltbonus fiir Elektrofahrzeuge bis Ende 2020 auf

e Masterplan Ladeinfrastruktur: 1 Mio. Ladepunkte bis 2030

e Absenkung der Dienstwagensteuer fiir Elektrofahrzeuge

e Indirekte Steuerung: Festsetzen eines CO»-Preises auf 25 Euro pro Tonne CO>

Mit den MaBnahmen aus dem Klimaschutzgesetz und dem flankierenden Policy-Prozess
wurde Elektromobilitit zur Hauptproblemldsung der stagnierenden Emissionsentwicklung
im Verkehrssektor beschrieben. Damit einher ging eine Verdnderung der
verkehrssektorspezifischen Problemdefinition, die zumeist durch Verkehrsstaus und
stockenden Straflenausbau, stiddtische Feinstaubbelastung sowie Verbrennerfokussierung
gepragt war. Als Hauptproblem fiir den Verkehr wurden seit dem Klimaschutzgesetz 2019
die stagnierenden Emissionszahlen und als Hauptlosung die Umstellung auf
Elektromobilitit definiert. Gleichzeitig wurde konventionellen verbrennungsmotorischen
Antriebstechnologien beispielsweise durch alternative Kraftstoffe nur eine reduzierte
Problemldsungskompetenz zugeschrieben (Bundesregierung 2019a, S. 76-86). Demnach
hat sich neben der Problemdefinition ebenso die Zielsetzung automobiler Politik in
Richtung Umstellung auf Elektrofahrzeuge zur Emissionsreduktion verdndert, sodass das
Klimaschutzgesetz 2019 als Beginn der Durchsetzung des Elektromobilititspfades
beschrieben und in weiten Teilen als Policy-Wandel dritter Ordnung nach Hall (1993)
eingestuft werden kann. Das Klimaschutzgesetz und seine dazugehorigen Policy-

MalBnahmen stellen daher einen weitreichenden Policy-Wandel dar (Hall 1993).
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Chronologie der elektromobilitiitspolitischen Policy-Prozesse im Uberblick
Nachfolgend sind die elektromobilititspolitischen Entwicklungen zum Klimaschutzgesetz
2019 und zu weiteren parallel verlaufenden sowie mit diesem interagierenden Prozessen

zur Ubersicht dargestellt.

Tabelle 7: Chronologie der elektromobilititspolitischen Entscheidungen 2019

Februar 2019 Entwurf Klimaschutzgesetz aus dem BMU und Ablehnung durch
CDU/CSU

Mirz 2019 Einsetzung Klimakabinett

Miirz 2019 Veroffentlichung Bericht der NPM-AG 1 mit dem Zielwert von
7-10,5 Mio. Elektrofahrzeugen im Jahr 2030

Miirz 2019 Weltweite Klimaproteste, v. a. durch die ,Fridays for Future‘-
Bewegung

Mai 2019 Erstes Gespréch der ,Konzertierten Aktion Mobilitat*

Juni 2019 Verlidngerung des Umweltbonus bis 31.12.2020

November 2019 Verabschiedung des Klimaschutzprogramms 2030 durch das
Bundeskabinett

Dezember 2019 Debatte im Bundestag und Verabschiedung des
Klimaschutzgesetzes

Dezember 2019 Aufrufen des Vermittlungsausschusses und Verabschiedung im
Bundesrat

Quelle: Eigene Darstellung

5.6.2 Kontextfaktoren der  Elektromobilitat im  klimapolitischen
Zusammenspiel

Emissionsdaten im Verkehrssektor

Fiir die Bundesrepublik gibt das BMU jihrlich eine genaue Beschreibung relevanter
klimapolitischer Daten heraus. Der Verkehrssektor mit einem Anteil von 18,4 %
drittgrofter Verursacher von Treibhausgasen in Deutschland. Der StraBBenverkehr ist mit
96 % der mit Abstand grofte Emittent, wobei der Pkw-Bereich innerhalb des
Stralenverkehrs ebenfalls mit 61 % den grofften Anteil aufweist. Dabei hdngen die Pkw-

spezifischen Emissionen sowohl von der Antriebsart als auch vom genutzten Kraftstoff ab.
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Der durchschnittliche CO»>-Aussto3 neu registrierter Pkw lag in einer vom BMU
durchgefiihrten Studie aus dem Jahr 2017°° bei 127,1 gCOx pro Kilometer, wobei diese
Werte noch mit dem NEFZ, der vom WLTP Ende 2017 abgeldst wurde, gemessen wurden.
Diesbeziiglich besteht Einigkeit, dass die tatsdchlichen CO2-Werte wesentlich hoher liegen
(Pavlovic et al. 2016). Deutschland ist in der EU hinsichtlich des CO»-Aussto3es bei Pkw-
Neuzulassungen mit den 127,1 gCO2/km nach Luxemburg an zweiter Stelle, was ein
Resultat der vergleichsweise schweren und hochmotorisierten Fahrzeuge ist. Frankreich
und Italien weisen Werte von ca. 110 und 115 gCOx/km bei Neuzulassungen auf (BMU
2020, S. 37).

In Abbildung 10 werden die Emissionsquellen im Verkehrssektor nach Verkehrstrager und

-mittel dargestellt.

0,60% 1,20% —1,00%

= Pkw

Nutzfahrzeuge

35,60%
= Nationaler Luftverkehr

= Schienenverkehr

= Kisten- und Binnenschifffahrt

Abbildung 10: Emissionsquellen im Verkehrssektor nach Verkehrstrager und -mittel
Quelle: Eigene Darstellung nach UBA (2020a); BMU (2020b, S. 38)

Es ist demnach erforderlich, Mallnahmen zur Emissionsreduktion im Verkehrssektor

vorwiegend im Straflenverkehr zu implementieren.

Grundsidtzlich zeigt der Verkehrssektor hinsichtlich der Entwicklung der
Gesamtemissionen eine stagnierende Tendenz. So lagen die Emissionen 1990 und 2019 bei
164 Mio. bzw. 163 Mio. t CO2-Aquivalenten nahe gleich, sodass sich aus der empirischen
Betrachtung der Emissionsentwicklung bereits ein Problemdruck fiir die Policy-Akteure
ergeben hat (BMU 2020b, S. 38 f)). Die stagnierende Entwicklung ist trotz

952017 stellt gleichzeitig das Emissions-Referenzjahr der Studie des BMU dar.
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Effizienzverbesserungen im Verbrennungsmotor vor allem auf schwerere Fahrzeuge und
eine Zunahme der Verkehrsleistung insgesamt zuriickzufithren (BMU 2020b, S. 36).
Abbildung 11 verdeutlicht die Emissionsentwicklung im Verkehr sowie die Zielsetzung fiir
das Jahr 2030 entsprechend dem Klimaschutzgesetz 2019 (orange) und der Novellierung
im Jahr 2021 (gelb).
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Abbildung 11: Emissionsentwicklung im Verkehrssektor, in Mio. t CO2eq
Quelle: Eigene Darstellung nach UBA (2020a); UBA (2020b)

Klimapolitische Rahmensetzung der EU und internationaler Vertrige

Die Bundesregierung ist auf internationaler Ebene mit den Klimavertrdgen von Rio de
Janeiro von 1992 und mit dem Kyoto-Protokoll von 1997, das erstmals Verpflichtungen
zur Emissionsbegrenzung festlegte, bereits in den 1990er Jahren internationale
Klimavertrage eingegangen. Mit den Pariser Klimavertrigen haben sich die
unterzeichnenden Staaten dazu verpflichtet, die globale Erderwdrmung auf deutlich unter
zwei Grad gegeniiber den vorindustriellen Klimadaten zu begrenzen (Bocher und Toller
2012, S. 50 f.). Deutschland hat mit dem Klimaschutzplan 2050 den Pariser Klimavertrag
in nationale Zielsetzungen iibersetzt (siche Bundesregierung 2016). Die Europdische Union
spielte bei den Aushandlungen der Pariser Klimavertrdge eine entscheidende Rolle und
trieb das Regelwerk mal3geblich voran. Als zentrale Zielsetzung hat die Européische Union
das Ziel formuliert, bis 2030 die Treibhausgasemissionen um bis zu 40 % und bis 2050 um

80 bis 95 % zu reduzieren. Fiir den Industrie- und den Energiesektor wurde ein
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Emissionshandelssystem”® eingebaut (EU-Richtlinie 2003/87). Fiir die Sektoren Verkehr,
Gebidude und Landwirtschaft wurde das Effort-Sharing-Modell gewéhlt. Nach der Effort-
Sharing- und der Climate-Action-Entscheidung haben sich die EU-Mitgliedsstaaten dazu
verpflichtet, in den Sektoren ohne Emissionshandel die Emissionen bis 2020 um 14 % und
bis 2030 um 38 % gegeniiber dem Referenzjahr 2015 zu reduzieren (EU-Richtlinie
2018/842).%

In engem Zusammenhang mit den Emissionsminderungszielen steht die Novellierung der
EU-Flottengrenzwerte, die fiir 2015 noch bei 130 gCO2/km lagen und ab 2021 auf 95
gCO2/km (nach WLTP) verschiarft wurden. Werden die Grenzwerte von den
Fahrzeugherstellern nicht eingehalten, fallen Strafzahlungen abhingig von der Hohe der
Verfehlung an. Ab 2030 darf der Flottenverbrauch schlielich nur noch 59,4 gCO2/km
betragen (EU-Verordnungen 443/2009; 333/2014; 631/2019).%

Soziookonomische Faktoren der Elektromobilitdit

Zur Einordnung der technologischen und Okonomischen Rahmenbedingungen von
Elektrofahrzeugen stehen zunichst die Zulassungszahlen im Vordergrund. In der folgenden
Abbildung werden die Elektro-Neuzulassungen gezeigt. Diese sind insofern wichtiger, da
hinsichtlich der europdischen und internationalen Vereinbarungen neu zugelassene
Fahrzeuge in die Flottengrenzwerte und auch in das System der Supercredits (siehe Kap.
5.2 Europdische CO:z-Regulierung und Supercredits fiir Elektrofahrzeuge 2009 und 2014)
eingerechnet werden (EU-Verordnungen 443/2009; 333/2014).

% Das EU-Emissionshandelssystem (European Union Emissions Trading System) stellt ein Instrument zur
Senkung der Treibhausgasemissionen dar. Es vergibt eine begrenzte Anzahl an Emissionszertifikaten, die auf
einem Markt gehandelt werden kdnnen, wobei solche Unternehmen, die eine hohe Emissionslast vorweisen
Emissionszertifikate von solchen mit geringen Emissionen erwerben konnen. Es wurde erstmals in der
Européischen Union 2005 eingefiihrt (Europédische Kommission 2021a).

97 Die EU-Kommission hat im Rahmen des ,Fit for 55‘-Programms (gemeint ist die Reduktion der
Treibhausgasemissionen auf 55 % im Jahr 2030 (frither 65 %) die Ausweitung des Emissionshandelssystems
auf die Sektoren Verkehr (nur Kraftstoffe), Landwirtschaft und Gebdude beschlossen (Européische
Kommission 2021b).

% Im Jahr 2021 haben die Europiische Kommission und die Bundesregierung ihre CO,-Ziele fiir das Jahr
2030 verschérft, ohne allerdings konkrete elektromobilitdtspolitische MaBinahmen zu treffen (siehe 5.2.6
Exkurs: EU-Verordnung 2019/631).
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Abbildung 12: Entwicklung Anzahl Neuzulassungen Elektrofahrzeuge (BEV und PHEV),
2008-2020

Quelle: Eigene Darstellung nach KBA (2020b)

Anhand der Darstellung wird deutlich, dass Elektrofahrzeuge ab 2017 leicht an
Zustimmung bei Kéuferinnen und Kéufern gewannen, wobei die Zulassungswerte
weiterhin nicht vergleichbar mit konventionellen Verbrennungsfahrzeugen sind. So haben
Otto-motorische Fahrzeuge (Benziner) Neuzulassungszahlen von 2,14 Mio. und Diesel-
betriebene Autos einen Wert von 1,15 Mio. fiir das Jahr 2019 (KBA 2020b). Hinsichtlich
des Produktangebotes von Elektrofahrzeugen weist das Bundesamt fiir Wirtschaft und
Ausfuhrkontrolle (BAFA), das die Auszahlung des Umweltbonus verwaltet, 216
forderfahige Elektroauto-Modelle (BEV, PHEV, FCEV) fiir das Jahr 2019 und bereits ein
Jahr spéter 837 aus. Demnach steigt der Anteil der Autos, die bis zu einem Nettolistenpreis
von 60.000 Euro verfligbar sind, sodass das Angebot von Elektrofahrzeugen signifikant
zugenommen hat (BAFA 2019, 2020).

Eine durchschnittliche elektrische Reichweite fiir diese neuen Modelle zu berechnen, ist
aufgrund der getroffenen Annahmen nur schwer moglich. Es spielen vor allem variable
Faktoren wie das Fahr- und Ladeverhalten, die befahrene Oberflichenbeschaffenheit, die
AuBentemperatur sowie das Alter der Batterie eine entscheidende Rolle. Grundsétzlich ist
die maximale Reichweite der Batterie wesentlich abhdngiger von diesen Faktoren als die

verbrennungsmotorische Reichweite eines Tankvorgangs, die von diesen Aspekten zwar
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auch beeinflusst wird, aber signifikant geringer (siehe u.a. Kap. 4.3 Die Klimabilanz der
Elektromobilitdt;, Kampker et al. 2018b, S. 36).

Eine umso groflere Rolle spielt daher eine zuverldssige Ladeinfrastruktur. Ende 2019 gab
ca. 24 000 offentliche Ladepunkte, von denen 15 % sogenannte Schnellladeséulen mit DC-
Gleichstrom waren. Dariiber hinaus waren 2019 rund 220 000 Elektrofahrzeuge in
Deutschland im Bestand, sodass auf einen Ladepunkt neun Autos kommen. Das Netz der
Ladeséulen ist allerdings ungleich verteilt (Bundesnetzagentur 2020). Diese sind vor allem
in Grofstddten vorzufinden: In Miinchen gab es Ende 2019 1103, in Hamburg 1070, in
Berlin 974, in Stuttgart 405 und in Leipzig 215 Ladesdulen. Die hohe Verbreitung der
Ladeinfrastruktur in Stidten ergibt sich daraus, dass Elektrofahrzeuge weiterhin meist zu
Hause geladen werden und insbesondere eine stddtische Bevdlkerung auf offentliche
Lademoglichkeiten angewiesen ist. Ein besonderes Problem besteht dennoch an
Bundesfernstralen, die bislang noch in geringer Auspridgung mit Ladeséulen bestiickt sind

(Scherrer et al. 2019).

Einstellungen zur Elektromobilitdt in der Bevilkerung

Neben den klimapolitischen und technologischen sowie 6konomischen Eigenschaften von
Elektromobilitdt spielen die Préferenzen der Verbraucherinnen und Verbraucher sowohl
bei der Kaufbereitschaft als auch insbesondere bei Partei-Akteuren, die ihre
Préiferenzverteilung wiederum an den Einstellungen der Biirgerinnen und Biirger zu
Elektromobilitdt ausrichten konnen, eine wesentliche Rolle (Schwedes 2019).
Grundsitzlich sieht laut einer Erhebung des Instituts fiir Demoskopie Allensbach®® eine
gro3e Mehrheit der Bevolkerung Elektromobilitit als zukunftsweisende Technologie, um
die klimaschéddlichen Emissionen vor allem in den Stiddten zu reduzieren und auf
schadstoffarme Antriebsarten umzustellen.'”’ Einen Verzicht auf das Auto sehen zwar 47
% 1in einer im Jahr 2018 durchgefiihrten Studie vom Institut fiir Demoskopie Allensbach
(IfD) als klimavorteilig an, einen Verzicht konnen sich allerdings nur wenige vorstellen

(Land: 21 %; Stadt: 47 %) (IfD und Acatech 2019). Dennoch liegt der Anteil derjenigen,

9 Erhebung des Instituts fiir Demoskopie Allensbach mit 1237 durchgefiihrten Face-to-Face-Interviews im
Jahr 2019 und im ersten Quartal des Jahres 2020.

100 Konkrete Erhebungen zum Mobilitétsverhalten liegen in Form der vom BMVI geforderten Studien
Mobilitat in Deutschland (MIP) und des Deutschen Mobilitdtspanels (MOP) vor. Diese Quer- und
Léngsschnittstudien ermdglichen einen detaillierten Einblick in das Mobilitdtsverhalten der deutschen
Bevolkerung. Sie liefern allerdings keine elektromobilitétsspezifischen Daten zu den Einstellungen der
Biirgerinnen und Biirger (siche infas et al. 2017; Ecke et al. 2019).
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die ein Auto mit Elektroantrieb tatsdchlich kaufen wiirden auch in einer Folgestudie ein
Jahr spdter bei lediglich bei 24 %. Vielmehr sind die Vorbehalte gegeniiber
Elektrofahrzeugen beziiglich der individuellen Kosten-Nutzen-Verteilung stark ausgepragt.
Vor allem der hohere Anschaffungspreis, die als zu gering wahrgenommene Reichweite,
die als ausbaufihig eingeschétzte Ladeinfrastruktur und die lange Ladedauer werden als

Hauptprobleme einer Mehrheit der Befragten klassifiziert (IfD und Acatech 2020).

Anschaffung zu teuer [ NN 74
Reichweite zu gering [ R 66
Zu wenig Ladestationen | GO
Aufladen dauert zu lang | N R S
Batterie und Antriebstechnik noch nicht ausgereift || NRNE NG 20°%
zweifel am Umweltnutzen [N 43%
Geladener Strom ist haufig aus Kohle oder I 2
Kernenergie 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Abbildung 13: Vorbehalte gegen Elektromobilitét
Quelle: Eigene Darstellung nach IfD und Acatech (2020)

Entsprechend sieht eine Mehrheit der Autofahrenden den Pkw-Verkehr als problematische
Herausforderung fiir das Klima und nimmt Elektromobilitdt ebenso als Hauptlosung wabhr,
bezieht ein E-Fahrzeug allerdings meist nicht in die individuelle Kaufabsicht mit ein.
Beeinflusst wurden die soziokulturellen Einstellungen zu Elektromobilitdt von breiten
Klimaprotesten in zahlreichen deutschen Stidten, wovon die ,Fridays for Future‘-
Bewegung besondere Verbreitung fand (Tagesspiegel 2019a). Auch anhand der oben
dargestellten Erhebung des Instituts fiir Demoskopie Allensbach wird deutlich, dass der
Klimaschutz im Jahr 2019 bei der deutschen Bevdlkerung einen hohen Stellenwert
eingenommen hat. Demnach bejahten die Frage, ob der Klimawandel besorgniserregend
geworden sei, im Jahr 2017 nur 37 %, im Jahr 2018 hingegen 51 % und 2019 schon 61 %
(siehe IfD und Acatech 2019).
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5.6.3 Parteien: Die Union elektromobilitiitspolitisch in der Defensive

Das Wahlprogramm der CDU/CSU
Die Union sieht im Wahlprogramm 2017 Elektromobilitit nach wie vor als
Nischentechnologie, die auf der einen Seite noch weitere Forderung bendtige, auf der
anderen Seite die Biirgerinnen und Biirger in threm Mobilitdtsverhalten nicht einschranken
diirfe. Demnach miisste zunéchst eine flichendeckende Ladeinfrastruktur mit mindestens
50 000 Ladesdulen aufgebaut werden, bevor der Markthochlauf in die néchste Phase gehen
konne (CDU/CSU 2017, S. 47).
Die Union stellte dabei fest, dass Elektromobilitit iiberwiegend fiir urbane Rdume geeignet
sei, da dort die Luftverschmutzung am hochsten sei. Dennoch blieb sie im Wahlprogramm
bei ihrem technologieoffenen Kurs und betonte die Notwendigkeit moderner
Dieselfahrzeuge:

,Bis sich die Elektromobilitit endgiiltig durchgesetzt hat, bleiben moderne

Dieselfahrzeuge aufgrund ihres geringen CO»-AusstoBes eine wichtige
Option.” (CDU/CSU 2017, S. 47)

Es fallt auf, dass die CDU/CSU darauf verzichtete, Elektromobilitit wie im Wahlprogramm
2013 einen Innovationscharakter zuzuschreiben. Vielmehr erwédhnten die Unionsparteien
den technologieoffenen Ansatz bei den Antriebs- und Kraftstofftechnologien und betonten
die gleichzeitig notwendige Forderung von Brennstoffzellenfahrzeugen (FCEV) sowie
alternativen Kraftstoffen. Nur auf diese Weise konnen die CO2-Grenzwerte in den Stidten
eingehalten werden (CDU/CSU 2017, S. 47).

Die CDU/CSU betonte dariiber hinaus, am Klimaschutzplan 2050 festzuhalten und diesen
schrittweise umsetzen zu wollen. Dieser sollte iiberwiegend mit marktwirtschaftlichen
Mafinahmen eingefithrt und realisiert werden. Jede Form der weiterfithrenden
Markteingriffe lehnten die Schwesterparteien demnach konsequent ab. Vielmehr sei
sowohl die Energie- als auch die Verkehrswende mit den bislang getroffenen MaBBnahmen
fortzufiihren (CDU/CSU 2017, S. 68).

Insgesamt fillt auf, dass die Union beim Thema Mobilitdt einen geringen Fokus auf
Elektromobilitit und verkehrsbezogene Klimafolgen setzt. Vielmehr miisse die Mobilitét
der Zukunft durch Digitalisierung geprigt sein. Durch eine intelligente Vernetzung der
Stralenverkehrsteilnehmenden seien Staus vermeidbar und der Verkehrsfluss konne erhoht

werden, wodurch der Schadstoff- sowie CO;-Ausstofl verringert werden wiirde. Im
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automatisierten Fahren liege dariiber hinaus groftes Innovationspotenzial deutscher
Fahrzeughersteller, sodass die Technologie breit geférdert werden miisse (CDU/CSU 2017,
S. 47).

Dieses Bild der groBeren Beachtung von Digitalisierungsthemen und insbesondere von
automatisiertem Fahren zeichnete sich auch im erstmals zusitzlich erschienenen
Wahlprogramm der CSU ab. Die CSU betrachtete Elektromobilitdt in ihrem ,Bayernplan®
vor allem als Gegenstand eines digitalisierten Verkehrs, jedoch weniger als unmittelbare
Problemldsung fiir die Emissionsreduktion. Dies wurde der Digitalisierung und der damit
einhergehenden Effizienzverbesserung von Verkehr zugeschrieben. Dariiber hinaus halt
auch die CSU Elektromobilitdt im Wahljahr 2017 fiir nicht anwendungsfreundlich, da noch
kaum ausreichend Ladeinfrastruktur zur Verfiigung stehe (CSU 2017, S. 12).

In den Wahlprogrammen von CDU und CSU wird bereits die skeptische Haltung gegeniiber
der Elektromobilitit in Bezug auf Vote-seeking-Mechanismen und die Einstellungen der
Autofahrenden zu Elektrofahrzeugen deutlich. Demnach gehen die Unionsparteien davon

aus, dass Elektrofahrzeuge keine Salienz bei den Wéhlenden aufweisen.

Das Wahlprogramm der SPD

Die SPD setzte in ihrem Programm auf eine klare Nachhaltigkeitsstrategie.
Elektrofahrzeuge sollten dabei eine zentrale Rolle einnehmen und vor allem dazu beitragen,
die europdischen CO»-Grenzwerte einzuhalten. Elektromobilitédt sei dariiber hinaus nicht
nur klimapolitisch relevant, sondern auch fiir den Industriestandort Deutschland von
Bedeutung, weshalb prominent der Aufbau einer Batteriezellfabrik gefordert wurde (SPD
2017, S. 29). Die SPD mal3 der Technologie eine grole Bedeutung zu und forderte den
weiteren Kompetenzaufbau, damit ,,in Deutschland modernste Elektroautos entwickelt und
produziert werden* (SPD 2017, S. 58) konnten.

Dartiber hinaus bekannte sich die SPD zum Klimaschutzplan 2050 und beabsichtigte diesen
in der folgenden Legislaturperiode umzusetzen. Daraus sollte schlieflich ein
Klimaschutzgesetz abgeleitet werden, in dem die prizise Realisierung des
Klimaschutzplans  definiert werde. Deutschland solle demnach in einer
gesamtgesellschaftlichen Aufgabe die Vorgaben des Pariser Klimaabkommens von 2015

umsetzen.
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Auf europédischer Ebene forderte die SPD, die Pkw-Emissionsgrenzwerte zu verschirfen
und  alternativen  Antriecben =~ wie  Elektromobilitit  oder  beispielsweise
Brennstoffzellenfahrzeugen zum Markthochlauf zu verhelfen (SPD 2017, S. 59).

Damit setzte die Partei einen klaren klimapolitischen Rahmen fiir Elektromobilitét in ihrem
Wahlprogramm und positionierte sich hinsichtlich ihrer elektromobilititspolitischen
Policy-Priferenzen deutlich fiir Elektromobilitét. Dies sah sie eng mit einer regulatorischen

Umsetzung von Klimaschutzvorgaben verbunden.

Das Wahlprogramm von Biindnis 90/Die Griinen

Die Griinen stellten auch fiir die Bundestagswahl 2017 die weitreichendsten Forderungen
beziiglich der Elektromobilititspolitik. Die Partei bekannte sich umfanglich zur
Elektromobilitit, die als priméres Instrument zur Emissionsreduktion im Verkehrssektor
dienen sollte (Biindnis 90/Die Griinen 2017, S. 61). Die Griinen betonten dariiber hinaus
den Innovations- und Wertschopfungscharakter von Elektromobilitit, die nun weitere
Forderungsmafinahmen briauchten. Elektrofahrzeuge bediirften allerdings nicht weiterer
Fordergelder, sondern miissten vor allem regulative Verschiarfungen der CO>-Grenwerte
fiir den StraBenverkehr erhalten. Die Grenzwerte miissten demnach soweit verscharft
werden, dass ab 2030 nur noch Null-Emissionen-Fahrzeuge zugelassen werden kdnnen
(Biindnis 90/Die Griinen 2017, S. 61).

Neben dem regulativen Element der CO»-Grenzwertsetzung forderten die Griinen auch eine
Novellierung der Kfz-Steuer, die sich auf Basis eines Bonus-Malus-Systems stirker an den
Verbrauchswerten der Pkw orientieren sollte. Dabei solle keine gewichtsbezogene
Verrechnung mdéglich sein, sondern die tatsdchlichen COz- und NOx-Werte eines einzelnen
Fahrzeugs sollten gelten. Auch diese Regelung werde Elektrofahrzeuge unabhéngig von
deren Gewicht stark bevorteilen, so die Griinen (Biindnis 90/Die Griinen 2017, S. 61).
Einen besonderen Schwerpunkt setzten die Griinen vor allem auf die Einhaltung der Pariser
Klimaziele, wofiir sie wie die SPD ein Klimaschutzgesetz forderten. Sie betonten, dass alle
Sektoren verbindliche Meilenseine zur Umsetzung der Klimaziele benétigen. Dafiir
bediirfe es eines CO2-Mindestpreises und einer Neusortierung des EU-Emissionshandels
(Blindnis 90/Die Griinen 2017, S. 35). Fiir den Verkehrssektor sahen die Griinen
ausschlieBlich Elektromobilitit als Losungsoption. Brennstoffzellenfahrzeuge hatten ihnen
zufolge noch nicht die ausgeprégte technologische Reife und biomasse- bzw. strombasierte

Kraftstoffe wiirden lediglich zum Erhalt des Verbrennungsmotors beitragen, sodass sie
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nicht zu fordern seien. Elektrofahrzeuge, die mit erneuerbarem Strom fahren, seien
hingegen eine marktreife und effiziente Losung, um die Klimaziele einzuhalten und
Wertschopfung sowie Beschéftigung in Deutschland zu sichern. Die Griinen setzten damit
vollstédndig auf eine direkte Elektrifizierung des Antriebsportfolios und auf eine Abkehr
vom verbrennungsmotorischen Fahrzeugen, die nicht nur mit fossilen, sondern auch
alternativen Kraftstoffen betankt werden (Biindnis 90/Die Griinen 2017, S. 61; ifeu 2019,
S.61).

Die Regierungsparteien im elektromobilitdtspolitischen Policy-Prozess
Elektromobilitit erhielt im Koalitionsvertrag 2018 eine bedeutende Rolle zugewiesen.
Klassische verkehrspolitische Leitthemen wie der StraBeninfrastrukturausbau oder die
Verkehrssicherheit bekamen demgegeniiber nur eine im Vergleich zu den
Koalitionsvertragen der Jahre 2009 und 2013 eher untergeordnete Aufmerksamkeit. Die
Rolle des Klimaschutzes und das Bekenntnis zu den Klimazielen von Paris waren dariiber
hinaus fest im Koalitionsvertrag verankert, in dem auch ein gesonderter Teil zum
Klimaschutz im Verkehr festgehalten wurde (CDU/CSU/SPD 2018, S. 143).
Elektromobilitdt wurde als Hauptbestandteil des Losungspaketes fiir mehr Klimaschutz im
Verkehr gesehen:
»Die Mobilititspolitik ist dem Pariser Klimaschutzabkommen und dem
Klimaschutzplan 2050 der Bundesregierung verpflichtet. Wir wollen die
Klimaziele von Paris erreichen und dabei soziale Belange berticksichtigen, die
Wettbewerbsfahigkeit der Industrie gewdihrleisten und bezahlbare Mobilitit

sicherstellen. Dafiir bedarf es eines ganzen Biindels von Mallnahmen, wie z. B.
der Forderung von Elektromobilitét [...].“ (CDU/CSU/SPD 2018, S. 75)

Da die SPD im Wahlprogramm in hohem MaB auf den Klimaschutz eingegangen ist, stand
sie bereits frithzeitig unter Druck, die Erwartungen daraus und aus dem Koalitionsvertrag
zu erfiillen, sodass der Partei in den Koalitionsverhandlungen das Umweltressort
zugesprochen wurde (Siiddeutsche Zeitung 2019Db).

Nachdem die SPD bei den Landtagswahlen in Hessen und Bayern im Oktober 2018 jeweils
10,9 % Prozent an Stimmen verloren hatte, forcierte sie eine schnellere Umsetzung ihrer
Politik-Praferenzen, sodass Bundesvorsitzende Andrea Nahles noch im Oktober 2018 die

Aufsetzung eines Entwurfs fiir ein Klimaschutzgesetz forderte (Die Zeit 2018b).
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Die SPD-Fiihrung wihlte das Thema Klimaschutz als zentrales Policy-Vorhaben, um aus
ithrer Sicht sowohl die innerparteiliche Unzufriedenheit als auch die Wahlniederlagen in
Hessen und Bayern zu kompensieren. Dafiir miisste laut Nahles und dem Generalsekretir
Lars Klingbeil innerhalb weniger Monate ein Klimaschutzgesetz erarbeitet werden. Die
Parteivorsitzende betonte in ihren Erwartungen an den Koalitionspartner, dass dieser das
Klimaschutzgesetz mittrage (Die Zeit 2018b). Insbesondere der stellvertretende
Fraktionsvorsitzende und Sprecher der Parlamentarischen Linken sowie Mitglied des
Umweltausschusses, Michael Miersch, machte den Fortbestand der Koalition vom
Klimaschutzgesetz und der Kooperation der Unionsparteien abhéngig (Energate 2018).
Bis Ende 2018 blieb das Thema Klimaschutz allerdings eher ein allgemeines Vorhaben,
ohne dass die Forderungen der SPD-Fiihrung aufgenommen wurden. Dies dnderte sich im
Februar 2019, als SPD-Umweltministerin Schulze ohne Vor-Koordinierung den
Referentenentwurf des BMU zum Klimaschutzgesetz in die Ressortabstimmung zu den
Ministerien fiir Wirtschaft und Energie, Verkehr und Landwirtschaft gab. Insbesondere die
Union, die zuvor einzelne Abschnitte des 6ffentlich bekannt gewordenen Entwurfs stark
bemaingelt hatte, zeigte sich nun irritiert und kritisierte das einseitige Vorgehen der SPD-
Umweltministerin. Dariiber hinaus betraf der Gesetzesentwurf mit Emissionsgrenzwerten
und BuBgeldvorschriften bei Uberschreiten der sektorspezifischen Grenzwerte vor allem
unionsgefiihrte Ministerien (BMU 2019; Siiddeutsche Zeitung 2019a).

Nachdem auch die Europawahl im Mai 2019, bei der die Griinen deutlich zulegen konnten,
fiir die Sozialdemokraten jedoch mit signifikanten Verlusten einhergingen, gab das SPD-
gefiihrte Umweltministerium ziligig den Gesetzesentwurf in die Kabinettsabstimmung,
nachdem sich die Ministerien fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft wenig responsiv
gezeigt hatten (Albrecht 2020). Erklértes Ziel der SPD und des BMU war es, noch im Jahr
2019 ein Klimaschutzgesetz zu verabschieden und auf diese Weise die anhaltend
Klimaschutz-bejahende 6ffentliche Meinung auszunutzen. Angesichts des Riicktritts der
Parteivorsitzenden Andrea Nahles Anfang Juni 2019 erhielt die Umweltministerin von
ithrer Partei allerdings wenig Riickhalt (siehe Albrecht 2020).

Vor dem Hintergrund der groBen Stimmenzuwéchse der Griinen und der klimafreundlichen
offentlichen Meinung wurden die kritischen Stimmen aus der CDU/CSU allerdings leiser.
Vielmehr dominierte auch in der Union das gemdBigte Lager beispielsweise um
Wirtschaftsminister Peter Altmaier oder den Ministerprisidenten von Nordrhein-

Westfalen, Armin Laschet, die nun der Notwendigkeit fiir Klimareformen zustimmten (Die
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Zeit 2019a, 2019c). Demnach wurde Klimaschutz verstirkt als Schwerpunkt im
Wettbewerb um Wahlerstimmen genutzt, wobei sich die Union zwar durch einzelne
Fiirsprecher wie Altmaier und Laschet hervortat, insgesamt das Thema jedoch als eher von
der SPD getrieben wahrgenommen wurde. So sah insbesondere die Parteivorsitzende
Annegret Kramp-Karrenbauer davon ab, das Thema Klimaschutz in ihrer Partei stirker zu
diskutieren. Vielmehr lieB sie einen dazu vorgesehenen Agendapunkt von der Ende Mai
2019 stattfindenden Klausurtagung des Parteivorstandes wieder streichen und verzichtete
auf oOffentliche Kommentierungen zum Klimavorsto der SPD (Die Zeit 2019c).
Elektromobilitdt stand jedoch zu diesem frithen Stadium des Klimaschutzgesetzes noch
nicht zur Diskussion, auch weil sich das BMVI bislang kaum zum Entwurf geduB3ert hatte

(Die Zeit 2019b).

Parallel verabschiedete das SPD-Prasidium Anfang Juni 2019 ein Beschlusspapier, das
MaBnahmen und Zielsetzungen zur Erreichung der Pariser Klimaziele und eines nationalen
Klimaschutzgesetzes beinhaltete (siche SPD 2019). Darin forderte das Parteigremium, der
Elektromobilitit fiir ziigige Reduzierung der verkehrsbezogenen Emissionen eine
zentralere Position einzurdumen. Dazu miisse die Ladeinfrastruktur durch staatliche
Programme ausgebaut sowie der Umweltbonus insbesondere fiir preiswerte E-Fahrzeuge
erweitert werden und weitere steuerliche Besserstellungen miissten gewéhrt werden. Der
Umweltbonus (Kaufprdmie) sollte laut SPD-Papier bei einem Listenpreis bis zu 30.000
Euro doppelt so hoch sein wie fiir solche Fahrzeuge, die im Listenpreis hoher liegen (SPD
2019, S. 8). AuBlerdem sollten die Definitionskriterien zu dessen Gewéhrung vor allem fiir
Plug-in-Hybridmodelle sukzessive angepasst werden, wobei insbesondere die
Aufstockung der elektrischen Reichweite impliziert ist. Die Kfz-Steuer sollte auerdem
starker am COx-Ausstofl und weniger am Hubraum in Abhéngigkeit vom Fahrzeuggewicht
orientiert sein, sodass eine verstirkte Bonus-Malus-Regelung entlang der tatsdchlichen
Klimawirkung eines jeden Pkw mdglich ist (SPD 2019, S. 10). Neben der steuerlichen
Forderung, des Ausbaus der Ladeinfrastruktur sowie der Heraufsetzung des Umweltbonus
forderte die SPD eine Bepreisung von COz-Emissionen in Form einer CO»-Steuer, wodurch
wiederum  Elektrofahrzeuge  indirekt  zusdtzlich  bevorteilt  wiirden  und
verbrennungsmotorische Fahrzeuge eine Verteuerung des fossilen Kraftstoffs erfahren
wirden (SPD 2019, S. 8,10). Dariiber hinaus ging das Prisidium intensiv auf

Elektrofahrzeuge als Dienstwagen ein, denen ein signifikanter Beitrag zur Transformation
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der Antriebsseite zugerechnet wurde. Demnach sollten Elektro-Dienstwagen besondere
steuerliche Privilegien beim zu versteuernden geldwerten Vorteil des Firmenwagens
erhalten. Die SPD ver6ffentlichte damit erstmals seit 2016 wieder ein Positionspapier, in
dem sie sich zu einer umfassenden Forderung der Elektromobilitét aussprach und konkrete
Policy-MaBinahmen formulierte (SPD 2019, S. 8).

Damit erarbeitete sie konkrete elektromobilititspolitische Policy-Praferenzen und
positionierte sich hinsichtlich Vote-seeking-Mechanismen deutlich fiir Elektromobilitdt als

klimapolitische Problemldsung.

Zeitgleich mit der SPD veroffentlichten die Griinen ein Konzeptpapier zur Umsetzung des
Klimaschutzplans. Darin gingen sie detailliert auf Férdermanahmen fiir Elektrofahrzeuge
ein und nannten den Ausbau der Ladeinfrastruktur, die Férderung des Markthochlaufs von
E-Fahrzeugen sowie den Umstieg in gewerbliche Flotten und bei Dienstfahrzeugen auf
Elektrofahrzeuge als zentrale Leitlinien (Biindnis 90/Die Griinen 2019, S. 10). Als
zentrales Instrument wihlten sie die vollstindige Ausfiihrung eines Bonus-Malus-Systems
im Kfz-Steuerrecht. Demnach sollte der Umweltbonus durch ein Bonus-System fiir rein

elektrisch betriebene Fahrzeuge!'*!

ersetzt werden und gleichzeitig solche mit hohem
direkten CO;-Ausstof3 durch eine wesentlich hohere Kfz-Steuer bestraft werden. Dariiber
hinaus sollten Dienst- und gewerbliche Fahrzeuge von Handwerks- oder Pflegebetrieben
beim Umstieg auf den Elektroantrieb unterstiitzt werden (Biindnis 90/Die Griinen 2019, S.
9). Insgesamt zeigte sich, dass die Partei damit die Technologie und den Markthochlauf
der  Elektromobilitdit  vorbehaltlos = sowie  mit  starken  steuerpolitischen
Steuerungsinstrumenten zu fordern gedachte. Das Konzeptpapier steht damit in einer engen

Linie zur SPD-Veréffentlichung, die ebenfalls regulative Steuerungsinstrumente zur

Forderung der Elektromobilitit beinhaltete (Biindnis 90/Die Griinen 2019, S. 9-10).

Drei Monate nach der SPD und den Griinen legte die CDU im September 2019 ihr
inhaltliches Konzept fiir ein Klimaschutzgesetz vor. Diesem ging eine parteiinterne
Erarbeitungsphase voraus, an deren Ende ein Papier stand, das starke Markteingriffe und

regulative Vorgaben nur begrenzt beinhaltet'®? (Die Zeit 2019a). Vielmehr forderte die

1 Die Griinen fokussierten damit reine batterieelektrische Fahrzeuge (BEV). Andere elektromobile
Antriebsarten wie Hybrid, Plug-in-Hybrid oder Brennstoffzellenfahrzeuge wurden in diesem Policy-Papier
abgelehnt (Biindnis 90/Die Griinen 2019, S. 9-10).

102 Vor allem hinsichtlich bereits friiher offentlich gewordener Konzepte vom Sommer 2019 wurde
insbesondere die geplante Erhhung der Flugverkehrssteuer zuriickgefahren (CDU 2019, S. 16).
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Partei nun einen stark angebotsorientierten Ansatz, der sich vor allem im Verkehrssektor
ausdriickte. Demnach miissten neben Elektrofahrzeugen insbesondere alternative
Kraftstoffe wie synthetische Stromkraftstoffe und fossiles sowie biogenes Gas gefordert
werden. Dariiber hinaus sollten neben der Forderung der Ladeinfrastruktur das
Tankstellennetz fiir Wasserstoff und alternative Kraftstoffe ausgebaut werden. Diese
miissten dariiber hinaus sowohl in der Kfz-Steuer als auch bei der Versteuerung des
geldwerten Vorteil bei Dienstwagen den Elektrofahrzeugen gleichgestellt werden (CDU
2019, S. 16).

Die CDU sah insgesamt einen technologieoffenen Ansatz auf der Antriebsseite als
notwendig an und forderte, statt vollstindig den Elektromobilititspfad zu unterstiitzen,
vielmehr eine nachzuholende Forderung weiterer klimafreundlicher Antriebs- und
Kraftstofftechnologien. Hinsichtlich der Bepreisung von CO» setzte sie schwerpunktméBig
auf den europdischen Emissionshandel (CDU 2019, S. 9).

Die CSU-Landesgruppe im deutschen Bundestag forderte dariiber hinaus fiir
Verbrennungsfahrzeuge eine stirkere Orientierung am COz-Ausstol und eine
regulatorische sowie steuerpolitische Gleichsetzung alternativer Kraftstoffe zu
Elektrofahrzeugen. Fossile Kraftstoffe miissten demnach teurer werden, wobei dies mittels
eines nationalen Handels von Verschmutzungsrechten geschehen solle und nicht durch
eine Anhebung der Energiesteuer auf Benzin und Diesel, wie von der SPD gefordert. Die
MaBnahmen des Klimaschutzprogramms diirften aus Sicht der CSU, die weiterhin den
Verkehrsminister stellte, die positive Lage des Bundeshaushalts nicht gefdhrden. Insgesamt
dhneln die Maflnahmen-Angebote denen des CDU-Konzepts stark (Siiddeutsche Zeitung
2019c).

Nachdem der Entwurf des Klimaschutzgesetzes schlieSlich von den Ressorts des
Klimakabinetts im Sommer 2019 erortert und in der Klimakabinettssitzung im September
2019 verabschiedet wurde, konnte er im Oktober zunéchst als Regierungsentwurf und
kurze Zeit spdter als Fraktionsentwurf von CDU/CSU und SPD in den Bundestag
eingebracht werden (Handelsblatt 2019f). Der wortgleiche Entwurf der Bundesregierung
wurde nicht weiter im Parlament bearbeitet (sieche Deutscher Bundestag 2019d).

Mit dem Gesetzesentwurf iibersandte die Bundesregierung gleichzeitig dem Bundestag das
Klimaschutzprogramm zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050, das bereits die in der

Ausgangslage beschriebenen Kernelemente zur Forderung der Elektromobilitét
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beinhaltete.!®® Der federfilhrende Umweltausschuss, an den das Klimaschutzprogramm
weitergeleitet ~ wurde, hatte keine  wesentlichen = Anderungsvorhaben  der
elektromobilititspolitischen Leitlinien (Deutscher Bundestag 20191, S. 12 ft.).

Das Klimaschutzprogramm als Bestandteil des Klimaschutzgesetzes wurde hinsichtlich
der elektromobilitdtspolitischen MaBBinahmen von den Griinen kritisiert. Insbesondere die
Implementierung von Plug-in-Hybridfahrzeugen in die Erh6hung des Umweltbonus sei aus
Sicht der Griinen klimapolitisch nicht vertretbar. Plug-in-Hybride wiirden ihnen zufolge
tiberwiegend im Verbrennermodus gefahren und gleichzeitig die schwere Batterie
mittragen, sodass deren Klimabilanz unter dem eines Dieselfahrzeugs liege. Dennoch
konnten die Griinen im Policy-Prozess kaum Einfluss geltend machen, auch weil ihre
elektromobilititspolitischen ~ Policy-Positionen  grundsdtzlich mit denen  des
Klimaschutzgesetzes und -programms — bis auf die Forderung der Plug-in-Hybride —

iibereinstimmten (Deutscher Bundestag 2019e, S. 15218 ff.).

5.6.4 Organisierte Interessen: Ein breites Biindnis fiir Elektromobilitat

Nach dem Dieselskandal und den Abgasmanipulationen sowie den Kartellrechtsvorwiirfen
um die groBlen deutschen Automobilhersteller Volkswagen, Daimler und BMW standen
seit 2015 sowohl die Automobilindustrie als auch das Bundesverkehrsministerium vor der
Herausforderung, die bestehenden technologischen Pfade zu iiberdenken und neu zu
strukturieren. Hintergrund dieser Uberlegungen waren vor allem die Manipulationen und
geheimen Absprachen zu Verbrennungsmotoren und deren COz-Ausstof3 (siehe u.a. Brand
2016; Rhodes 2016; Schiermeier 2015). Nachdem im weiteren Verlauf eine offentliche
Debatte um COz- und Feinstaub-Grenzwertiiberschreitungen in deutschen Innenstidten
gefiihrt wurde und ersichtlich war, dass das hohe Aufkommen an Pkw, die noch fast
vollstdndig verbrennungsmotorisch angetrieben wurden, ein Hauptgrund dafiir war, stand
die Automobilindustrie erneut in der Kritik. Allerdings fiihrte dies bis zum
Klimaschutzgesetz nicht zu wesentlichen Policy-Entscheidungen zur Verdnderung des

Status quo (Handelsblatt 2018b).

103 Das Klimaschutzprogramm beinhaltete u. a. folgende Elektromobilititsentscheidungen: Bestandsziel
2030, Steuerliche Forderung fiir Dienstwagen, Ausbau der Ladeinfrastruktur, Anhebung der Kaufpramie etc.
(siche Kap. 5.6.1 Inhalt und Ausgangslage elektromobilitdtspolitischer Entscheidungen).
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Im Zuge der Griindung der NPM im Herbst 2018 wurden Diskussionen zum Klimaschutz
erstmals durch ein Beratungsgremium der Bundesregierung spezifisch fiir den
Verkehrssektor durchgefiihrt. In der AG 1 der NPM wurden schlieBlich unter Mitarbeit der
Automobilindustrie im Mairz 2019 CO;-Einsparberechnungen vorgenommen und
entsprechende MafBnahmen formuliert (siche NPM 2019). Der Umstellung bisheriger
Verbrennungs- auf Elektrofahrzeuge bei einem Ziel im Jahr 2030 von 7-10,5 Mio. wurde
mit bis zu 23 Mio. t COzeq zum Referenzjahr 2015 das groBte Einsparpotenzial
zugesprochen (NPM 2019, S. 21). Der VDA, der in der AG 1 vertreten war, stimmte dieser
Berechnung zu und betonte kurze Zeit spéter, dass die Automobilindustrie zwar einen
technologieoffenen Ansatz zur Ausschopfung aller technologischen Optionen préferiere,
die Elektromobilitit allerdings die am weitesten entwickelte Technologie sei, um eine
ziigige Emissionsreduktion im Verkehrssektor zu erzielen (VDA 2020).

Zeitgleich verband Volkswagen-Chef Herbert Diess in einem intra-Automobilindustrie
Machtkampf im Friihjahr 2019 die Mitgliedschaft des Konzerns im VDA mit einer
offensiveren Elektromobilitétsstrategie der deutschen Automobilindustrie. Der VDA
anderte darauthin seine Policy-Positionen weg von der Technologieoffenheit alternativer
Antriebe und Kraftstoffe sowie der Effizienzsteigerung bestehender Verbrenner zugunsten
einer raschen Elektrifizierung der Antriebsseite. Volkswagen ist als groBter deutscher
Automobilhersteller'® der ebenfalls groBte Beitragszahler im VDA und konnte sich im
internen Streit insbesondere gegen die Zulieferer Continental und Bosch durchsetzen, die
aufgrund der geringeren Komplexitit von Elektrofahrzeugen um bestehende Absatzketten
fiirchteten (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019a).

Ebenfalls im Friihjahr 2019 fand die erste Sitzung des Klimakabinetts statt und kurze Zeit
spater lud das Kanzleramt zum ersten Treffen der sogenannten ,Konzertierten Aktion
Mobilitdt* (KAM) ein, an der Vertreter von Volkswagen, Daimler, BMW, der IG Metall
und den Zulieferern Continental und Bosch teilnahmen (Handelsblatt 2019¢). Unternehmen
und Verbinde der Energie- und Chemieindustrie waren ebenso wie Vertreter der Umwelt-
und Verbraucherseite nicht eingeladen, dafiir allerdings der Vorsitzende der NPM. An den
Sitzungen der KAM nahmen auch die Ministerprésidenten der Autoldnder Niedersachsen,
Baden-Wiirttemberg und Bayern sowie die Bundesminister fiir Verkehr, Umwelt und

Wirtschaft teil (Kemmerzell und Knodt 2020). Schnell entwickelte sich innerhalb der

104 Hinsichtlich produzierter Fahrzeuge, Beschiftigtenzahl und Umsatz.
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KAM, die sich als provisorisch-dauerhafte Dialog-Institution zwischen der
Bundesregierung, den genannten Landesregierungen und der Automobilindustrie
etablierte, die Leitlinie, sowohl Wertschopfung und Beschéftigung als auch die Klimaziele
hauptsédchlich mit der Elektromobilitdt zu bewerkstelligen. Als Losungsvorschlige, wie der
Markthochlauf gelingen konne, wurden sowohl eine Verldngerung und finanzielle
Ausweitung der Kaufpramie als auch ein massiver Ausbau der Ladeinfrastruktur
vorgeschlagen (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019a).

Als Ergebnis der Verhandlungen der Bundesregierung mit der Automobilindustrie iiber den
Sommer 2019 hinweg wurde schlieBlich eine Aufstockung der Kaufprdmie von 4000 auf
6000 Euro fiir reine Batteriefahrzeuge sowie von 3000 auf 4500 Euro fiir Plug-in-Hybride
jeweils bis zu einem Nettolistenpreis von 40.000 Euro beschlossen. Ab 40.000 und bis
65.000 Euro Listenpreis betrdgt der Umweltbonus 5000 Euro fiir BEV und 3750 Euro fiir
Plug-in-Hybride. Die Kosten dafiir werden wieder wie in der ersten Forderinitiative aus
dem Jahr 2016 je zur Hélfte zwischen der Bundesregierung und der Automobilindustrie
geteilt (BMWi 2020).

Der VDA begriifite dariiber hinaus die elektromobilititspolitischen Entscheidungen der
Bundesregierung, wobei in einer Pressemitteilung vom Oktober 2019 vor allem die
Anhebung der Kaufprimie und die erméBigte Dienstwagenbesteuerung fiir
Elektrofahrzeuge positiv bewertet wurde. Die geringer ausfallende 6ffentliche Forderung
fiir alternative Kraftstoffe wurde ebenfalls als richtiges Signal zur Stirkung der
Elektromobilitit gewertet, was wiederum an der Elektromobilititsoffensive von VW liegen
diirfte (VDA 2019). Die jdhrlichen Sektorziele fiir den Verkehr sowie das vom BMU
vorgeschlagene Monitoringsystem zur Einhaltung der Ziele wurden allerdings als
wirtschaftsfeindlich abgelehnt. Vielmehr sei die Automobilindustrie durch eine
Selbstverpflichtung in der Lage, die vereinbarten Ziele zu erreichen. Auflerdem wurde der
frithe Zeitpunkt der Einhaltung der Sektorziele ab 2020 stark kritisiert (VDA 2019).

Die IG Metall stand elektromobilititspolitisch eng an der Seite des VDA und forderte ein
grofleres Engagement der Bundesregierung zur Forderung des Markthochlaufs von
Elektrofahrzeugen. Demnach befiirwortete die Gewerkschaft zwar die Klimaziele
grundsitzlich, die Umsetzung miisste aber sozial gerecht und im Einklang mit den
Arbeitnehmerinnen und -nehmern geschehen (Tagesspiegel 2019b). Der vor allem in den
Gespriachen der KAM im Bundeskanzleramt anwesende IG Metall-Vorsitzende Jorg

Hofmann betonte, dass der Aufbau einer Batteriezellfabrik von hochster Bedeutung sei, um
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Arbeitspldtze in Deutschland zu halten. Fiir einen beschleunigten Markthochlauf sei es
dariiber hinaus notwendig, nicht nur die Fahrzeuge direkt mittels Kaufprdmien zu fordern,
sondern vor allem die Ladeinfrastruktur auszubauen (Tagesspiegel 2019b). Anders als die
Automobilhersteller sah die IG Metall allerdings die Verschiarfungen in der Kfz-Steuer, die
sich starker am CO»-Ausstof3 orientieren soll, sowie die CO2-Bepreisung im Verkehrssektor
positiv. Hierdurch werde aus Sicht der Gewerkschaft die Elektromobilitit zusitzlich
gefordert, da ein Elektroauto nun fiir Kundinnen und Kunden mit kleinerem Einkommen
attraktiver werden werde. Interessant ist, dass die IG Metall iiber den Prozess der KAM mit
der Automobilindustrie hinsichtlich ihrer Forderungen eng verbunden war sowie
gleichzeitig mit den Umweltverbdnden BUND und Nabu ein Eckpunktepapier zur Klima-
und Mobilititswende erarbeitet hatte. Auch in diesem, das die drei Organisationen im
Sommer 2019 verdffentlichten, wurde eine deutliche Priferenz aller Partner fiir die

Elektromobilitit deutlich (IG Metall et al. 2019).

Der Ladesdulenausbau wurde schlieBlich im Masterplan Ladeinfrastruktur in den
Aushandlungen der KAM festgehalten. Darin wurde das Ziel von einer Million
Ladepunkte!® bis 2030 beschrieben. Ein Vertreter des Bundesverbandes der Energie- und
Wasserwirtschaft war allerdings nicht bei den Aushandlungen der KAM vom September
und November 2019, die den Masterplan mit der Bundesregierung vereinbart hatte,
anwesend (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019a).

Zuvor hatte allerdings das BMVI mit dem BDEW die Eckdaten des Masterplans erarbeitet,
bevor dessen Entwurf mit der Automobilindustrie besprochen und anschlieend in die
KAM gegeben wurde (Handelsblatt 2019f). Grundsétzliche Position der Energiewirtschaft
war es dabei, die Zahl der aufzustellenden Ladesdulen zu begrenzen, da befiirchtet wurde,
eine zu gro3e Menge an Ladesdulen kann wirtschaftlich nicht rentabel betrieben werden.
Dem BDEW ging es daher vor allem um einen analogen zeitlichen Aufbau des
Ladesédulennetzes zum Ausbau des E-Fahrzeugbestandes (BDEW 2019).

Parallel zu den Entwicklungen in der KAM und der Arbeit am Masterplan
Ladeinfrastruktur forcierte insbesondere die Energiewirtschaft und deren Verband
(BDEW) in der NPM ihren Einfluss in der Politikformulierung. Innerhalb der NPM stellte
der BDEW die Leitung in der Arbeitsgruppe 5, die insbesondere MafBinahmen zum Ausbau

der Ladeinfrastruktur der Bundesregierung iibergeben sollte. Zeitgleich mit dem Bericht

105 Eine Ladesdule hat zumeist einen Ladepunkt, groBere konnen allerdings auch mehrere aufweisen.
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zum Klimaschutz im Verkehr der AG 1 veroffentlichte AG 5 unter Leitung des BDEW so
auch Maflnahmen zum ziigigen Ausbau der Ladeinfrastruktur und iibergab diese der
Bundesregierung (siche NPM 2020c). An den Sitzungen der KAM nahm schlieBlich auch
der Vorsitzende der NPM teil, sodass davon ausgegangen werden kann, dass bei
Infrastrukturfragen die NPM und der BDEW ihre Positionen darstellen konnten
(Kemmerzell und Knodt 2020). So flossen die Empfehlungen der AG 5 der NPM in die
MafBnahmen des BMVI ein. Demnach miisste laut BMVI vor allem das Laden zu Hause
und an halboffentlichen Plétzen wie am Arbeitsplatz oder auf Supermarkt-Parkplétzen
ausgebaut werden. Dies war zuvor eine konkrete Forderung des BDEW, die im
,Sofortprogramm Ladeinfrastruktur‘ der NPM bzw. der AG 5 zu finden ist (Kemmerzell
und Knodt 2020). Dariiber hinaus wird die AG 5 im Masterplan indirekt erwéhnt:

»Ziel der Bundesregierung ist es, bis Ende 2020 den gesetzlichen Rahmen zu

schaffen, mit dem die rechtlichen Hemmnisse beseitigt werden, um so den

Ausbau der Ladeinfrastruktur zeitnah zu beschleunigen, und so die Attraktivitét

und Kaufbereitschaft fiir Elektrofahrzeuge zu steigern. Eine wichtige

Grundlage dieser Maflnahmen bildet das ,Sofortpaket Ladeinfrastruktur 2019°

der Nationalen Plattform Zukunft der Mobilitdt (NPM).*“ (Bundesregierung
20194, S. 4)

Dennoch beklagte die Energiewirtschaft, dass sie das Ladesdulennetz bislang in

Vorleistung betreibe und der Fahrzeughochlauf noch dahinter zuriickbleibe (BDEW 2019).

Obwohl der BDEW an den Vorarbeiten des Masterplans Ladeinfrastruktur, der Teil des
Klimaschutzgesetzes wurde, beteiligt war, wurde er im Gegensatz zur Automobilindustrie
nicht mehr an den abschlieBenden Aushandlungen im Kanzleramt eingeladen. Die
Energiewirtschaft konnte somit ihre Machtressourcen zwar auf Arbeitsebene mit dem
BMVI einsetzen, schaffte es allerdings nicht, diese auf die oberste Entscheidungsebene
auszuweiten. Auffallend ist dariiber hinaus, dass sie sich mit dem Verkehrsministerium,
das die Ladeinfrastruktur-Kompetenzen vom BMW:i ilibernommen hatte, arrangieren
musste und das BMWi, das wiederum als tradierter Partner der Energiewirtschaft gilt, seine

Lade-Kompetenzen an das BMVI abgab (Energate 2019; Bundesregierung 2019d, S. 4).

Die Umweltverbande standen der Forderung der Elektromobilitdt grundsitzlich positiv
gegenliber und beschrieben das Klimaschutzprogramm sowie den Masterplan

Ladeinfrastruktur hinsichtlich der elektromobilitdtspolitischen Leitlinien als richtigen
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Schritt. Damit positionierten sie sich erstmals deutlich positiv zur Technologie der
Elektromobilitit.

Dariiber hinaus kritisierte der NABU die gleichzeitige Forderung alternativer Kraftstoffe
fiir Verbrennungsfahrzeuge als kontraproduktiv fiir die Elektromobilitit. Demnach halte
das BMVI trotz klarer Priaferenz der Automobilindustrie fiir Elektromobilitdt an der
Technologieoffenheit fest und férdere nun mit strom- und biomassebasierten Kraftstoffen
eine zumeist nicht nachhaltige Technologie. Diese unterstiitze dariiber hinaus die
Verbrennungstechnologie trotz Mingel hinsichtlich der Energieeffizienz und der
Klimawirkung. Weitere Kritik des NABU und anderer Umweltverbénde richtete sich vor
allem gegen den zu niedrigen CO»-Preis und die Erhéhung der Pendlerpauschale (NABU
2019). Der Verkehrssektor stand dennoch im Fokus der Beanstandungen durch die
Umweltverbinde. Hierbei beméngelte ein Biindnis zahlreicher Umweltverbinde in einem
offenen Brief an die Bundesregierung im September 2019 besonders die von
Verkehrsminister Scheuer zunichst geplante Forderung alternativer Kraftstoffe fiir den
Verbrennungsmotor, die nach dessen Plinen denen der Elektromobilitit in der
Fordersumme ebenbiirtig sein sollte. Es wurde dariiber hinaus kritisiert, dass es einen
fehlenden Willen beim Verkehrsminister gebe, Elektromobilitdt ausreichend zu fordern.
Diese sei die einzige Technologie, um Emissionen im Verkehrssektor gezielt und massiv
zu reduzieren (ADFC et al. 2019).

Auffillig ist daher die nun ausgeprigte Forderung fiir einen weitreichenden
elektromobilititspolitischen Policy-Wandel bei den Umweltverbdnden. Damit gaben die
Umweltinteressen ihre kritische Haltung der vergangenen Jahre zur Elektromobilitit auf
und bezeichnen diese nun als die einzige klimafreundliche Losung. Dies liegt was vor allem
an den technologischen Weiterentwicklung von Batterien und Fahrzeugen, aber auch an
zuvor wenig praktikablen Losungsvorschlidgen wie dem fast vollstindigem Transfer des

motorisierten Individualverkehrs auf 6ffentlichen Verkehr (NABU 2019).

Der ADAC entwickelte zum Klimaschutzgesetz keine konkreten
Elektromobilititspriferenzen. Der Automobilclub und auch die Chemiewirtschaft dullerten
sich nicht konkret zu elektromobilitétspolitischen Inhalten des Klimaschutzgesetzes sowie
deren Umsetzungspldnen im Klimaschutzprogramm und Masterplan Ladeinfrastruktur.

Dennoch kann insbesondere der Chemiewirtschaft eine elektromobilititsfreundliche
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Agenda auf Basis spéterer Positionspapiere unterstellt werden, wobei der tatséchliche

Einsatz ihrer Machtressourcen allerdings begrenzt blieb (VCI 2021).

5.6.5 Die Bundesministerien im klimapolitischen Kompetenz-Wettbewerb

Die neue Bundesregierung startete 2018 im Rahmen ihrer verkehrspolitischen Agenda mit
der Bewiltigung der Diesel- und Kartellrechtskrisen (Haas 2020). Nach weiteren
offentlichen Diskussionen um den Diesel und insbesondere um Fahrverbote in von CO»-
und NOx-belasteten Stiadten im Jahr 2018 betonte Verkehrsminister Scheuer die
Notwendigkeit des Diesels fiir den Erhalt von Mobilitét in 14ndlichen Gebieten. Statt diese
Technologie zu verunglimpfen, sollten Kommunen juristische Schritte priifen, gerichtliche
Fahrverbote zu widerrufen.!% Dariiber hinaus miissten synthetische Kraftstoffe und die
Brennstoffzellen-Technologie weiter gefordert werden. Elektromobilitdit habe nach
Scheuer vor allem fiir eine ldndliche Bevolkerung keinen Nutzen und sei vielmehr eine
Technologie fiir Stidte, fiir die bereits ausreichend Fordergelder zur Verfiigung stiinden
(Die Zeit 2019b).

Zu Beginn des Jahres 2019 drangen erste Ergebnisse der Arbeitsgruppe 1 der NPM aus den
Verhandlungen zur verkehrsbezogenen Emissionsreduktion an die Offentlichkeit. Dabei
wurden unter anderem eine Erhdhung der Dieselsteuer und ein Tempolimit auf deutschen
Autobahnen diskutiert. Minister Scheuer wies diese Vorschldge zurilick und verurteilte sie
als ,,gegen jeden Menschenverstand* (Handelsblatt 2019a). Dariiber hinaus verdeutlichte
er kurze Zeit spiter in einer Befragung des Deutschen Bundestages seine Meinung, wie die
Mobilitdt der Zukunft gestaltet werden solle: Demnach wiirden Elektrofahrzeuge zwar in
Zukuntft einen groferen Platz einnehmen, diese seien aber weiterhin teuer und erfiillten die
Mobilititsbediirfnisse der Biirgerinnen und Biirger nur unzureichend. Deshalb sei es
notwendig, alternative Kraftstoffe, Gas- und Wasserstoff-Brennstoffzellenfahrzeuge
gleichwertig zu fordern. Viel entscheidender sei allerdings der Ausbau der digitalen

Infrastruktur zur Weiterentwicklung digitaler Dienste zum Ridesharing!®’, zum autonomen

1% Diese wurden zumeist von Umweltverbinden und insbesondere von der Deutschen Umwelthilfe
eingeklagt (siehe u.a. Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019c).

197 Der Begriff Ridesharing impliziert dhnlich wie das Carsharing ein Teilen von Verkehrsmitteln, wobei das
Teilen nicht nur auf das Auto konzentriert ist, sondern insbesondere Fahrrader, Motoroller und Tret-Roller
mit elektrischem Antrieb beinhaltet (siehe u.a. Oko-Institut und ISOE 2018).
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Fahren oder zur Ausleihe von Elektrorollern oder Kl-basierter Verkehrssteuerung lokaler
Verkehrsbehdrden!®® (Deutscher Bundestag 2019b).

Im Mérz 2019 verabschiedete schlieBlich die AG 1 (NPM) ihren Bericht mit Mafinahmen
zum Erreichen der verkehrssektorspezifischen Klimaziele. Darin ist erstmals das Ziel von
bis zu 10,5 Mio. Elektrofahrzeugen im Jahr 2030 festgehalten, wobei Elektromobilitdt den
mit Abstand bedeutendsten Anteil in der Emissionsreduktion einnimmt (NPM 2019, S. 21).
Alle Handlungsempfehlungen und Berichte der Arbeitsgruppen der NPM mussten
wiederum vom zentralen Lenkungskreis freigegeben werden. In diesem Gremium saflen
die Staatssekretire der Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft, Bildung und Forschung,
Finanzen und Umwelt, wobei das BMVI und BMW:i als federfiihrende Ministerien
agierten. Fiir die AG 1 steht insbesondere das BMVI als Herausgeber der dort erarbeiteten
Publikationen in der Verantwortung (NPM 2020b).

Kurz vor der Veroffentlichung des AG1-Berichts Ende Miarz 2019 gab das BMU einen
Referentenentwurf zum Klimaschutzgesetz bekannt (BMU 2019). Dabei wurde deutlich,
dass das SPD-gefiihrte Umweltministerium hinsichtlich der im Entwurf befindlichen
sektorspezifischen Bearbeitung von MaBnahmenbiindeln zur Emissionsreduktion vor
allem auf die CDU-gefiihrten Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft und Landwirtschaft
angewiesen war (Handelsblatt 2019b).

Es entwickelten sich darauthin mit dem Klimakabinett und der Konzertierten Aktion
Mobilitit (KAM) zwei parallele elektromobilitdtspolitische Prozesse innerhalb der
Bundesregierung (Bundesregierung 2019¢). An diesen Gipfeln im Kanzleramt war auch
die Umweltministerin beteiligt.!” Das Umweltministerium hatte inzwischen einen ersten
Gesetzesentwurf in das Kabinett eingegeben und darauf bestanden, dass vor allem das
Verkehrs- und das Wirtschaftsministerium zur Ausarbeitung sowie Umsetzung der
sektorspezifischen Maflnahmen einbezogen wurden (Bundesregierung 2019a).
Insbesondere das Verkehrsministerium stand nun angesichts stagnierender Emissionsdaten

im Verkehrssektor vor grolem Handlungsdruck. In dessen erstem Entwurf hatten

18 Damit wird die sogenannte klimapolitische Digitalisierungsdividende angesprochen: Als

Digitalisierungsdividende werden von Digitalisierungsbefiirwortern solche Emissionen bezeichnet, die
mittels digitaler Konzepte eingespart werden konnen. So konnten durch Fahrassistenzsysteme der
Verkehrsfluss verbessert oder durch intelligente Kartensysteme der Parksuchverkehr reduziert werden.
Sowohl bei einem ineffizientem Verkehrsfluss mit hdufigem Anfahren und Bremsen als auch beim
Parksuchverkehr werden besonders hohe Emissionswerte verursacht (Deutscher Bundestag 2020c.

199 Im Gegensatz zum Umweltbonus 2016 — der letzten Policy, die in einem Gipfel im Bundeskanzleramt
ausgehandelt wurde.
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biomasse- und strombasierte Kraftstoffe, die fiir konventionelle Verbrennungsmotoren
geeignet sind, eine grofe Rolle eingenommen. Aus Sicht des Umweltministeriums
tiberschitzte der Verkehrsminister damit allerdings die Klimawirkung dieser noch nicht in
Serienreife vorhandenen Kraftstoffe.!!® Notwendiger sei es, Elektromobilitit stirker zu
fordern sowie Mallnahmen der Verkehrsverlagerung auf die Schiene und auf das Fahrrad
zu realisieren (Die Zeit 2019¢). Umweltministerin Schulze schlug daher im September
2019 vor, dass BMBF solle ein Gutachten in Auftrag geben, das die bisherigen BMVI-
MafBnahmen hinsichtlich ihrer CO>-Wirkung untersuchen solle. Dies lehnten CDU-
Forschungsministerin Anja Karliczek und Verkehrsminister Scheuer allerdings ab

(Handelsblatt 2019d).

Dennoch erhielt der Markthochlauf von Elektrofahrzeugen im spéiter verdffentlichten
Klimaschutzprogramm als Teil des Klimaschutzgesetzes die Hauptlosungszuschreibung
(Bundesregierung 2019c, S. 76-86). Das fiir den Verkehrssektor verantwortliche BMVI
bezog sich dabei auf die Empfehlungen der AG 1 der NPM. So wird im NPM-Bericht
dasselbe BMVI-Referat als Herausgeber angegeben wie jenes, das aus dem BMVI am
Klimaschutzprogramm gearbeitet hat und laut Organigramm fiir das Klimakabinett
zustindig  war.!''  Es  kann daher angenommen werden, dass die
elektromobilititspolitischen Priaferenzen des BMVI im Klimaschutzprogramm weniger
dem Einfluss des Ministers entsprachen als vielmehr der fiir Klimafragen zustindigen
Fachabteilung innerhalb der Ministerialverwaltung (NPM 2019, S. 20 f.; BMVI 2020b).

Parallel zu diesen Prozessen begannen im Juni 2019 Diskussionen innerhalb der
Konzertierten Aktion Mobilitdt zum Ausbau der Ladeinfrastruktur. Kurze Zeit spiter legte
das BMVI einen ersten Entwurf eines ,,Masterplans Ladeinfrastruktur vor, der mit der
Energie- und Automobilindustrie erarbeitet und abgestimmt worden ist (BMVI 2019).
Auffallend ist in diesem Zusammenhang, dass nicht das Wirtschaftsministerium den
Masterplan Ladeinfrastruktur entwickelt hatte, sondern das BMVI. Drei Jahre zuvor
federfiihrte das BMWi die Ladesdulenverordnung als erste Ladeinfrastruktur-Policy (siehe
BMWi 2016; Mayer 2017). Im September 2019 brachte schlieSlich noch Finanzminister
Olaf Scholz (SPD) durch eine Forderung nach einer Million Ladepunkten bis zum Jahr

2030 den Ausbau der Ladeinfrastruktur durcheinander. Dafiir sei sein Haus bereit, den

110 Gemeint sind Stromkraftstoffe und Biokraftstoffe der 2. Generation. Biokraftstoffe der 1. Generation aus
Anbaumasse ist bereits im Massenmarkt durch den Kraftstoff E10 erhéltlich.
1 Referat G20 Grundsatzfragen der klimafreundlichen Mobilitit, Klimakabinett
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Ergénzungshaushalt zum Klimapaket fiir den Haushaltsentwurf 2020 zu dndern und
weitere Fordermittel zum Infrastruktur-Ausbau in Aussicht zu stellen (Handelsblatt
2019e). Der Finanzminister konnte sich mit seiner Forderung schlielich durchsetzen und
seine finanzpolitischen Kompetenzen auf den kapitalintensiven Ladesdulenausbau
iibertragen, sodass schlielich eine Zielmarke von einer Million Ladepunkten bis 2030

festgehalten wurde (Bundesregierung 2019d, S. 1).

Elektromobilitdt erhielt damit durch die verschiedenen Malnahmen des
Klimaschutzprogramms und des Masterplans Ladeinfrastruktur eine stark klimapolitische
Funktion zur Emissionsreduktion. Insgesamt spielten bei den Aushandlungen sowohl in
der NPM als auch in und zwischen den Ministerien industriepolitische Aspekte eine
untergeordnete Rolle. Diese wurden einzig im Prozess der Konzertierten Aktion Mobilitét
sowohl von den beteiligten Ministerien und der Automobilindustrie sowie den Auto-
Léandern diskutiert, wobei auch hierbei die Emissionsreduktion treibender Faktor der

Gespréiche war (Bundesregierung 2019e).

5.6.6 Die Autolinder als Elektromobilitatsforderer

Die Bundesldnder waren iiber verschiedene Kanidle am Klimaschutzgesetz beteiligt.
Zundchst waren die Autoldnder Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Bayern in die
Gespriache der Konzertierten Aktion Mobilitdt im Kanzelamt von Beginn an involviert.
Parallel zu den Gespriachen der KAM forderten die Ministerpriasidenten Weil, Kretschmann
und Sdder einen beschleunigten Ausbau der Aktivititen der Bundesregierung zur
Forderung der Elektromobilitdt. Aus einem Offentlich gewordenen Papier der drei
Ministerprasidenten vom Juni 2019 ging hervor, dass sie von der Bundesregierung einen
schnellen Ausbau der Ladeinfrastruktur, eine Reform des Wohn- und Eigentumsgesetzes
zur vereinfachten Installation von Ladepunkten in und an Miethdusern sowie eine
Erhohung des Umweltbonus erwarteten (Schaal 2019). abei kritisierten die Lénderchefs
den Bundesverkehrsminister, der zuvor lediglich eine Verlidngerung, aber keine Erh6hung
des Umweltbonus vorgesehen hatte. Auch der bayerische Ministerpriasident und CSU-Chef
Soder schloss sich der Kritik gegen CSU-Bundesverkehrsminister Scheuer an, was die
Dominanz der automobilen Linderinteressen iiber parteipolitische Uberlegungen

verdeutlicht (Schaal 2019).
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Im November 2019 stimmten die Autoldnder zudem fiir den Beschluss innerhalb der KAM,
weitreichende Elektromobilititsmanahmen vorzunehmen (Bundesregierung 2019e¢).
Insbesondere Bayerns Ministerprasident Soder sah eine gezielte 6ffentliche Forderung fiir
Elektrofahrzeuge als sinnvolles Instrument zur Emissionsreduktion im Verkehrssektor an,
wéhrend er jedoch die Pline des Umweltministeriums zu einem CO»-Preis Offentlich als
iiberambitioniert bewertete. Aus Sicht Bayerns diirfe das Klimaschutzgesetz die
Biirgerinnen und Biirger in ihren Mobilitdtsbediirfnissen nicht beschneiden und sie vor
allem nicht noch weiter durch einen zu hohen CO»-Preis belasten. Sinnvoller sei es, gezielte
MaBnahmen zum Markthochlauf der E-Fahrzeuge umzusetzen, so der bayerische
Ministerprasident im Bundesrat im November 2019 (Bundesrat 2019b).

Vor dem Hintergrund dieser Problemlage riefen einige Landervertreterinnen und -vertreter
am 29. November 2019 den Vermittlungsausschuss an. Hauptgegenstand der
Verhandlungen war die Hohe der CO:-Bepreisung (Vermittlungsauschuss 2019).
Insbesondere die Lénder mit griiner Regierungsbeteiligung dréngten auf eine Erhéhung des
CO»-Preises, der vom Bundestag auf 10 Euro pro Tonne CO; festgesetzt worden war. Die
Griinen regierten in neun der 16 Bundesldnder im Dezember 2019 mit (Deutscher
Bundestag 2019g). Die Lander mit SPD-Beteiligung zeigten sich hinsichtlich der Hohe des
CO»-Preises zwischen einem wirksamen und gleichzeitig sozial ausbalancierendem Niveau
uneins (SPD 2019, S. 8). Auffallend ist in diesem Zusammenhang, dass hinsichtlich eines
Hauptinstruments des Klimaschutzgesetzes, dem CO»-Preis, die steuerungstheoretischen
Annahmen entlang des parteipolitischen Policy-seekings fiir die (Auto-)Linder zu
beobachten ist, wihrend beziiglich der elektromobilititspolitischen Positionierung der
Autoldnder eine parteiiibergreifende Einigkeit fiir einen weitreichenden Policy-Wandel

bestand (Bundesrat 2019a).

5.6.7 Policy-Analyse: Elektromobilitit mit breiter Unterstiitzung

Die elektromobilitéitspolitischen Entscheidungen des Jahres 2019 sind von komplexen
Policy-Prozessen geprigt, an deren Ende der weitreichende Policy-Wandel des

Klimaschutzgesetzes stand.

Die SPD forderte im Wahlprogramm 2017 ein klares Bekenntnis zum Klimaschutz durch

ein eigenes Gesetz zur nationalen Normierung der europdischen und internationalen
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Klimaziele. Der Elektromobilitidt wurde dabei eine weitreichende Bedeutung in Bezug auf
die Emissionsreduktion im Verkehrssektor zugesprochen. Dariiber hinaus sei sie als
Kerntechnologie des Klimaschutzes ebenso von groBer wirtschaftlicher Bedeutung, wofiir
die SPD im Wahlprogramm weitreichende Finanzmittel zum Aufbau von
Batteriezellfabriken vorsah (SPD 2017, S. 29). Die Partei konnte so auch im
Koalitionsvertrag die Umsetzung eines Klimaschutzgesetzes mit einer konkreten
Normierung der Klimaschutzziele festhalten (CDU/CSU/SPD 2018, S. 75). Damit baute
sie ein konkretes klimapolitisches regulatives Setting in den Koalitionsvertrag ein.

Zur Ausgestaltung der Mallnahmen fiir den Verkehrssektor fokussierte sich schlielich die
SPD auf Elektromobilitdt und baute ihre elektromobilitétspolitischen Policy-Préiferenzen
durch ein Positionspapier des Présidiums vom Juni 2019 aus. Elektrofahrzeuge sollten
demnach weitreichendere Forderungen als bislang erhalten, da sie den grof3ten Mehrwert
bei der Emissionsreduktion im Verkehrssektor boten (SPD 2019, S. 8). Damit positionierte
sich die Partei hinsichtlich Policy-seeking-Mechanismen deutlich in Richtung einer
weitreichenden Forderung von Elektrofahrzeugen und wandte sich gleichzeitig gegen eine
parallel sowie technologieoffene Politik aller Antriebsarten.

So waren es schlieBlich das SPD-gefiihrte Umweltministerium und Ministerin Svenja
Schulze, die bereits im Friihjahr 2019 einen ersten Entwurf des Klimaschutzgesetzes ohne
Abstimmung mit den Ministerien fiir Verkehr, Wirtschaft und Landwirtschaft in die
Kabinettsabstimmung eingaben und schlieSlich auch im Sommer desselben Jahres eine
Priifung der KlimaschutzmaB3nahmen des Verkehrsministeriums hinsichtlich ihrer Wirkung
auf die Emissionsreduktion 6ffentlich forderten (Stiddeutsche Zeitung 2019a). Dieser eher
ungewdhnliche Schritt kann auch auf Vote-Seeking-Uberlegungen zuriickgefiihrt werden,
da die SPD nach groflen Stimmenverlusten bei den Landtagswahlen in Hessen und Bayern
stark unter Druck stand und in einem ziigigen Abschluss des Klimaschutzgesetzes Vote-
seeking-Potenziale erkannte (Die Zeit 2019b). Hinsichtlich Vote-seeking-Mechanismen
diirften dariiber hinaus die Klimaproteste aus dem Jahr 2019 eine Rolle gespielt haben
(Handelsblatt 2019b). Die SPD profitierte vom verdnderten Aufmerksamkeitsspektrum fiir
klimapolitische =~ Themenstellungen und verband diese mit einer konkreten
Elektromobilititsforderung. Sie ging demnach davon aus, dass Elektromobilitit in einer
klimafreundlichen 6ffentlichen Meinung ebenfalls an Salienz gewann und nutzte die
offentliche Meinung zur Beeinflussung des Policy-Prozesses in Richtung eines

weitreichenden Policy-Wandels (SPD 2019). Interessanterweise ignorierte die Partei die
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auch im Jahr 2019 eher kritische Meinung bei potenziellen E-Auto-Kaufenden und
interpretierte die Klimaproteste im Sinn eines weitreichenden Ausbaus der
Elektromobilititspolitik (siehe u.a. IfD und Acatech 2020).

Die CDU/CSU-gefiihrten Ministerien fiir Verkehr und Wirtschaft zeigten sich hingegen
entsprechend der Priaferenzverteilung des Wahlprogramms der Union im Hinblick auf eine
Festschreibung der verkehrsbezogenen Klimaschutzbemiihungen auf Elektromobilitdt
zogerlich. Elektrofahrzeuge spielten demnach bei der Union hinsichtlich Policy-seeking-
Mechanismen eine untergeordnete Rolle. Insbesondere Bundesverkehrsminister Scheuer
(CSU) wihlte vielmehr die Digitalisierung als Leitthema seiner Agenda. Vor allem der
Bayernplan der CSU sah demnach auch autonomes Fahren und die Entwicklung von
Drohnen sowie Flugtaxis als geeignetere Technologie als Elektromobilitit vor (CSU 2017,
S. 12).

Die CDU-Fiihrung bekréftigte hinsichtlich der Emissionsreduktion im Verkehr ihren
technologieoffenen Kurs und sah Elektromobilitét vor allem fiir eine l&ndliche Bevolkerung
aufgrund der Reichweitenbeschrinkung sowie der ausbaufdhigen Ladeinfrastruktur als
ungeeignet an (CDU 2019, S. 16). Damit beriicksichtigte die Union insbesondere die
weiterhin vorhandenen gesellschaftlichen Vorbehalte gegeniiber der Technologie, die sie
auf ihre Wihlerschaft iibertrug.''> Aus Sicht der Union sei demnach Elektromobilitit
hinsichtlich Vote-seeking-Mechanismen bei den Wihlenden kein salientes Thema und
erfahre insbesondere auf dem Land nur eine geringe Aufmerksamkeit (Die Zeit 2019e¢).
Alternative Kraftstoffe und Brennstoffzellenfahrzeuge, die beziiglich der Reichweite den
Verbrennungsfahrzeugen dhneln, miissten daher stirker gefordert werden (CDU/CSU
2017, S. 46 f). Die Union interpretierte daher die Salienz der Wéhlenden zu
Elektrofahrzeugen und den klimapolitischen Bemiihungen im Verkehrssektor kontréar zur
SPD, die trotz vorhandener Vorbehalte bei potenziellen Kduferinnen und Kéufern die
klimapolitische Salienz hoher einstufte als mogliche Ressentiments gegen
Elektrofahrzeuge (Die Zeit 2019¢; SPD 2019, S. 8).

Fiir die Union war in Bezug auf die theoretische Erwartung des parteipolitischen Policy-
seeking die  Orientierung am  automobilen Status quo  Leitbild ihrer

elektromobilititspolitischen Policy-Agenda. Dafiir sprechen die Priferenzen fiir alternative

"2 Diese richteten sich insbesondere gegen die zu geringe Reichweite, die zu unzuverldssig vorhandene
Ladeinfrastruktur und den zu hohen Anschaffungspreis (siehe IfD und Acatech 2019).
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Kraftstoffe und Wasserstoff-Brennstoffzellenfahrzeuge sowie die Fokussierung auf digitale
Pkw-Technologien wie dem automatisierten Fahren. Elektromobilitédtspolitische Policy-
Priferenzen von CDU/CSU orientierten sich daher iiberwiegend an einer schrittweisen und
inkrementellen  Transformation  auf  Elektroantriebe. = Entsprechend  werden
Elektrofahrzeugen zwar durchaus klimavorteilige und wertschopfende Eigenschaften
zugesprochen, sie erhalten allerdings keine Hauptproblemlosungskompetenz und sollen
vielmehr technologieoffen sowie parallel zu weiteren alternativen Antriebs- und
Kraftstofftechnologien bestehen. Grundsétzlich sollte der Automobilmarkt die
wesentlichen Entscheidungen selbst treffen, sodass ebenso vorwiegend selbstregulative
Steuerungselemente wie eine weitere Forschungsforderung priferiert wurde (CDU/CSU

2017, S. 47).

Parallel zu den Diskussionen in den Parteien entwickelten sich ab Mirz 2019 weitere
Prozesse, die fiir Ausgestaltung der Reichweite des elektromobilititspolitischen Policy-
Wandels entscheidend waren. Zunidchst entwickelte das Beratungsgremium der
Bundesregierung NPM im Mirz 2019 MaBnahmenpakete zur Emissionsreduktion im
Verkehr, die in das Klimaschutzprogramm als Teil des Klimaschutzgesetzes einflieBen
sollten. Darin forderte es fiir die Elektromobilitit eine herausgehobene Bedeutung und wies
der Technologie den hochsten Emissionssenkungsbeitrag zu. Demnach miissten bis zum
Jahr 2030 7-10,5 Mio. Elektrofahrzeuge zugelassen sein, um einen Minderungsbeitrag von
15-23 Mio. t CO; zu erreichen (NPM 2019, S. 21). In dieser Arbeitsgruppe salen wiederum
Vertreterinnen und Vertreter aller in dieser Arbeit betrachteten Interessengruppen'!, die
sich zu diesem Ziel und den entsprechenden Policy-Mallnahmen verstdndigten.

Dabei fallen vor allem zwei Befunde auf: Zum einen zeigte sich die Automobilindustrie
gegenliber weitgehenden Zielsetzungen und deren UmsetzungsmaBBnahmen fiir den
beschleunigten Markthochlauf von Elektrofahrzeugen aufgeschlossen. Der VDA
bekriftigte demnach bereits in dieser frithen Phase des Policy-Prozesses eine Empfehlung,
die fiir einen weitreichenden Policy-Wandel sprach. Inwiefern er seine Machtressourcen in
den nicht 6ffentlichen Sitzungen der Arbeitsgruppe einsetzte, ist jedoch schwer zu ermitteln
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019a). Zum anderen stimmten die ebenfalls in der AG
ansdssigen Umweltverbdnde fiir einen klaren Elektromobilititspfad und sprachen sich

deutlich fiir die ambitionierten Elektro-Zielsetzungen aus. Dies fallt deswegen auf, da die

113 Automobil- und Chemieindustrie, Energiewirtschaft, Umweltverbéinde sowie Verbraucherverbinde
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Umweltseite Elektrofahrzeugen der Elektromobilitit in den Policies zuvor eine ablehnende
Haltung entgegengebracht hatte, nun allerdings deutliche Préferenzen fiir einen
weitreichenden Policy-Wandel zeigte (NABU 2019). Auch die ebenfalls beteiligte
Energiewirtschaft erwies sich dem aufgezeigten Pfad offen gegeniiber, wobei sie auch
zuvor eine stark elektromobilitdtsaffine Position eingenommen und auf Fordergelder zum
Aufbau der Ladeinfrastruktur gedréngt hatte (Energate 2019). Gleiches gilt ebenfalls fiir
den ADAC, der sich zuvor eher kritisch den Policy-Maflnahmen der Bundesregierung
gegeniiber gezeigt hatte, und die Empfehlungen als NM-Mitglied nun ebenfalls mittrug.
Elektromobilitdt hatte damit von Seiten der wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen
Akteure eine breite Unterstiitzung erhalten, die in dieser Geschlossenheit in den zuvor
untersuchten Policy-Entscheidungen nicht vorhanden gewesen war. Damit gab es erstmals
eine breite Beflirworter-Allianz fiir einen weitreichenden Policy-Wandel aus Kreisen der
organisierten Interessen (siche u.a. VDA 2019).

Eine weitere elektromobilititspolitische Entwicklung kam aus dem Bundeskanzleramt. Als
Reaktion auf die anhaltenden Klimaproteste und eine breite 6ffentliche Meinung, dass mehr
fiir den Klimaschutz getan werden miisse, aber auch, um dem Druck des SPD-gefiihrten
Umweltministeriums  entgegenzutreten, etablierte Bundeskanzlerin Merkel das
Klimakabinett.''* In diesem Regierungsgremium sollten schlieBlich MaBnahmen zur
gezielten Emissionsreduktion in den jeweiligen Sektoren der Ministerien diskutiert werden
(Handelsblatt 2019b). Schnell zeigte sich, dass der Verkehrssektor vor den groften
Herausforderungen stand (siche UBA 2019)

Da der Pkw-Bereich nicht nur einer der wertschopfendsten Wirtschaftssektoren, sondern
auch der grofite verkehrsbezogene Emittent von Treibhausgasen ist, bildete sich erneut aus
dem Kanzleramt heraus die Konzertierte Aktion Mobilitit (KAM). Allerdings war die
Energiewirtschaft nicht anwesend, sodass es in diesem informellen Gremium der
Bundesregierung zu einem starken Machtressourcen-Vorteil fiir die Automobilindustrie
kam, die den beteiligten Ministerien und Ministerprisidenten der Autolénder ihre
Forderungen unmittelbar unterbreiten konnte, wihrend die Energiewirtschaft lediglich auf
einer vorgelagerten Arbeitsebene Politikzugang erhielt. Dariliber hinaus bekam sie nur
Gelegenheit, sich zu infrastrukturpolitischen Themen zu &uflern, wéhrend die

Automobilindustrie sowohl fahrzeug- als auch infrastrukturseitige Forderungen iiber die

114 Dariiber hinaus kann angenommen werden, dass Bundeskanzlerin Merkel die Policy-Initiativen des SPD-
gefiihrten Umweltministeriums nutzen wollte, auch um das Thema Klimaschutz nicht der SPD zu iiberlassen.
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KAM einbringen konnte. Der Chemieindustrie konnten keine Policy-Einflussversuche

nachgewiesen werden (Bundesregierung 2019e).

Das fiir die Ausarbeitung des Klimaschutzprogramms sowie fiir das Klimakabinett
zustindige Referat im BMVI!!S ist gleichzeitiger Herausgeber der NPM-Publikationen
(sieche NPM 2020b, 2020c). Am Ende der Nachjustierungen des Klimaschutzprogramms
im  Verkehrsministerium standen schlieBlich die gleichen Ergebnisse im
Klimaschutzprogramm wie zuvor von den Arbeitsgruppen der NPM ausgehandelt worden
waren. Es kann daher davon ausgegangen werden, dass die BMVI-Ministerialverwaltung
und das zustindige Referat wesentlichen Anteil an der endgiiltigen weitreichenden
elektromobilititspolitischen Entscheidung hatten. Dies ist umso wahrscheinlicher, da sich
Verkehrsminister Scheuer zuvor noch o6ffentlich kritisch zur Elektromobilitit gedufBert
hatte (Die Zeit 2019b).

Hinsichtlich der elektromobilititspolitischen Kompetenzverteilung zum Ausbau der
Ladeinfrastruktur gab das Wirtschaftsministerium Kompetenzen an das BMVI ab, wobei
aufgrund von Plausibilitdtsannahmen vermutet werden kann, dass es diese vom BMWi
abziehen konnte. So dullerte Verkehrsminister Scheuer stets, dass erst ein flichendeckendes
Ladenetz zur Verfligung stehen miisste, bevor der eigentliche Markthochlauf von
Elektrofahrzeugen beginnen konne (BMVI 2019). Dariiber hinaus zeigte sich
Wirtschaftsminister Altmeier im Policy-Prozess des Klimaschutzgesetzes wenig an
elektromobilitatspolitischen  Problemstellungen interessiert und fokussierte die
Emissionsreduzierungsbemiihungen des Industrie- und Energiesektors. Demnach konnte
das BMWi entgegen der theoretischen Annahme nicht als Forderer weitreichenden Policy-
Wandels identifiziert werden und gab vielmehr Elektromobilititskompetenzen an das

BMVI ab (siehe Bundesregierung 2019d; BMVI 2019).

Des Weiteren zeigten sich zundchst die Ministerien fiir Umwelt und Verkehr entsprechend
der Hypothesen an einem weitreichenden beziechungsweise im Fall des
Verkehrsministeriums moderatem Wandel interessiert. Dabei konnte das BMU den Druck
auf das Verkehrsressort konstant aufrechterhalten, sodass sich entgegen der 6ffentlichen
Statements des Verkehrsministers Scheuer die Ministerialverwaltung einen weitreichenden
Elektromobilititspfad in das Klimaschutzgesetz einbauen lieB. Grundlagen waren

allerdings die sukzessive Anwendung der Klimaschutz-Kompetenzen des

115 G20 — Grundsatzfragen der klimafreundlichen Mobilitit, Klimakabinett, Energie
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Umweltministeriums und die entsprechenden Nachbesserungsforderungen des BMU an

das Verkehrsressort (Die Zeit 2019¢).

Im weiteren Verlauf des Jahres 2019 sprachen sich im Rahmen der KAM die
Ministerprasidenten von Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Bayern filir eine
deutlichere Forderung der Elektromobilitdt aus. Dabei verbanden die Autolédnder erstmals
Elektromobilitdt nicht nur mit einer technologieorientierten Innovationsfiihrerschaft fiir
zukiinftige Wertschopfungsketten'!®, sondern mit einem aktuellen Faktor fiir den Erhalt
von Wertschdpfung und Beschiftigung in ihren Landern (Schaal 2019).

So nutzten die Autoldnder insbesondere die KAM, aber auch elektromobilitdtsfreundliche
offentliche Statements der Ministerprdsidenten, um ihre Machtposition in Richtung eines
weitreichenden Policy-Wandels auszudehnen (Bundesregierung 2019¢). Entsprechend
bewirkten die Autolédnder auch im Klimaschutzgesetz entgegen der theoretischen Annahme
einen weitreichenden Effekt auf die Reichweite von Policy-Wandel. Elektromobilitét
wurde nicht als wirtschaftliche Bedrohung, sondern als Losung eines sich wandelnden

Automobilbereichs bewertet.

5.6.8 Exkurs: Klimaschutzgesetz-Novelle im Jahr 2021

Nachdem mit dem Klimaschutzgesetz 2019 in einem ausgedehnten Policy-Prozess
verbindliche = Klimaschutzziele bis 2030 und insbesondere  weitreichende
elektromobilititspolitische Policy-Entscheidungen getroffen worden waren, entschied das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) in seinem Urteil vom 29. April 2021, dass die
verabschiedeten KlimaschutzmaB3nahmen nicht ausreichend seien und daher in Teilen nicht
mit dem Grundgesetz vereinbar. Konkret urteilte das Gericht, dass der Fokus der
Klimabemiihungen auf das Jahr 2030 die Gefahren des Klimawandels auf die Zeit danach
verschiebe und insbesondere jiingere Generationen benachteilige beziehungsweise diese
»in ihren Freiheitsrechten verletzt“ werden wiirden. Der Gesetzgeber wurde daher
verpflichtet, bis Ende 2022 konkrete Minderungsziele ab 2031 zu definieren und diese mit

MalBnahmen zur Zielerreichung auszugestalten (BverfG 2021).

116 S0 konnte bereits 2016 Wirtschaftsminister Gabriel Elektromobilitit erstmals mit einem

industriepolitischen Framing belegen, was zu einem weitreichenden Policy-Wandel fiihrte. Damals spielten
allerdings aktuelle Standort-Erhaltungsfragen eine eher nachgelagerte Rolle und Elektromobilitit wurde als
zukiinftiges industriepolitisches Thema, das jetzt (2016) bereits angegangen werde miisse (siche Kap. 5.4.3
Parteien: Die SPD als Agenda-Setter).
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Kurz darauf legte die Bundesregierung dem Bundestag ihre verschérften Klimaschutzziele
vor. Um die Lasten bereits frither zu verteilen, hat sie die 2030-Ziele signifikant verschirft.
So sollen die Emissionen des Verkehrssektors statt wie bislang auf 95 Mio. t CO; nun auf
85 Mio. t CO; reduziert werden (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2021a). Begleitet von den
sich abzeichnenden Verschiarfungen europdischer CO»-Regulierungsvorgaben wurde
ebenso das Gesamtziel der Emissionsminderung von urspriinglich 65 % der
Treibhausgaswerte seit 1990 auf 55 % reduziert, sodass alle Sektoren ihre Emissionen
verstirkt verringern miissen (BverfG 2021).

Im Juni 2021 legte die Bundesregierung schlieBlich ein Sofortprogramm auf, um die vom
BVerfG geforderten kurz- und mittelfristigen Ziele zu erreichen. Dabei trat insbesondere
Finanzminister Scholz als Protagonist in der Bundesregierung auf und erarbeitete ziigig
entsprechende kurzfristige Klimaschutzmafnahmen. Er dringte dabei sowohl auf eine
schnelle Verabschiedung der Novellierung des Klimaschutzgesetzes als auch auf die
Erarbeitung des Sofortprogramms, da die SPD zum einen das vom BVerfG kritisierte
Klimaschutzgesetz 2019 mafgeblich beeinflusst und zum anderen Scholz den Klimaschutz
als Leitthema seiner Kanzlerkandidatur im bevorstehenden Wahlkampf bestimmt hatte
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2021b).

Auffillig dabei ist, dass elektromobilititspolitische MaBnahmen kaum enthalten sind,
sondern vor allem die Themen Verkehrsverlagerung auf die Schiene und auf das Fahrrad
nun einen Hauptfaktor bilden (BMF 2021). Hintergrund dieser nicht offentlichen
interministeriellen Entscheidung diirften die begrenzten weiteren Reduktionsmdglichkeiten
im unmittelbaren Pkw-Bereich sein. Demnach erfordern die im Klimaschutzgesetz 2019
verabschiedeten bis zu 10 Mio. E-Fahrzeuge im Bestand im Jahr 2030 bereits eine jahrliche
Neuzulassungsquote von iiber einer Million E-Autos bis 2030. Dies entspricht einem Anteil
von knapp 25 % an den jihrlichen Neuzulassungen aller Pkw.!!” Daher kann angenommen
werden, dass die elektromobilitétspolitischen klimaschutzbezogenen Zielvorgaben des
Jahres 2019 bereits als so ambitioniert bewertet wurden, dass deswegen die
Verkehrsverlagerung auf die Schiene und das Fahrrad stérker als Klimaschutzinstrument

hinzugezogen wurde (siche BMF 2021; Bundesregierung 2019c).

7 Die durchschnittlichen jihrlichen Pkw-Neuzulassungen zwischen 2016 und 2020 belaufen sich auf 3,9
Mio. (Destatis 2021).
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Dem Klimaschutzgesetz 2021 wurde, nachdem es ziigig vom Bundestag verabschiedet

wurde, auch vom Bundesrat Ende Juni 2021 zugestimmt (Bundesklimaschutzgesetz 2021).

208



5.7 Corona-Entscheidungen: Verstetigung des Elektromobilititspfades —
Weitreichender Policy-Wandel

5.7.1 Inhalt und Ausgangslage: Konjunkturpaket und KAM-Entscheidungen

Nachdem im Januar 2020 erste Fille eines neuartigen Corona-Virus (Covid 19) in
Deutschland auftraten, diese allerdings noch isoliert werden konnten, entwickelte sich ein
dynamisches Geschehen, sodass die Bundesregierung und die Ministerpriasidentinnen und
-présidenten der Lander am 22. Mérz ,,Leitlinien zur Beschridnkung sozialer Kontakte* zum
Einddmmungsversuch der Corona-Pandemie!'® verabschiedeten (Bundesregierung 2020b).
Es wurde schnell deutlich, dass die ersten finanziellen Hilfsmaflnahmen an kleine und
mittlere Unternehmen sowie vereinzelt an GroBkonzerne wie die Lufthansa fiir eine
Wiederbelebung der Konjunktur nicht reichen wiirden (sieche Deutscher Bundestag 2020d,
2020e).

Im April 2020 forderte Umweltministerin Svenja Schulze (SPD) auf dem Petersberger
Klimadialog!"® eine klimafreundliche Ausrichtung mdglicher Konjunkturpakete und
weiterer Maflnahmen zur Erholung der wirtschaftlichen Situation. IThre europiischen
Ressortkolleginnen und -kollegen fiir Umwelt schlossen sich in einem gemeinsamen
Aufruf dieser Zielsetzung an (BMU 2020c). Auf dem Petersberger Klimadialog forderte
auch die Bundeskanzlerin insbesondere den Verkehrssektor auf, stirkere Anstrengungen
zur Einhaltung der im Klimaschutzgesetz 2019 festgehaltenen Ziele zu unternehmen. Ein
noch zu planendes Konjunkturprogramm miisse daher insbesondere den Verkehr und vor
allem den Pkw-Bereich mit klimafreundlichen KonjunkturmaBnahmen adressieren
(Handelsblatt 2020f). Kurz darauf meldete sich auch ein breites internationales Biindnis
aus Regierungen, Unternehmen, internationalen Organisationen und
Nichtregierungsorganisationen in einer gemeinsamen Stellungnahme zu Wort. Darin
forderten die Unterzeichnenden dhnlich wie zuvor von der Bundesumweltministerin einen
nachhaltigen wirtschaftlichen Wiederaufbau, der sich an klimafreundlichen Zielsetzungen
orientieren sollte. Unter den iiber 300 unterzeichnenden Organisationen war auch der

Volkswagen Konzern vertreten (Green Recovery 2020).

18 Die WHO erklérte die weltweite Ausbreitung von Covid 19 am 11. Mérz 2020 zu einer Pandemie. Eine
Pandemie ist eine weltweite Ausbreitung einer Epidemie (Robert Koch Institut 2021).

19 Der Petersberger Klimadialog findet seit 2009 auf Ministerebene zur Vorbereitung der UN-
Klimakonferenzen statt. Begonnen hatten die Gespriache zundchst auf dem Petersberg bei Bonn, sie zogen
aber anschliefend nach Berlin um — der Name ist jedoch gleich geblieben (siehe dazu auch BMU 2021a).
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Nachdem sich schlieBlich die konjunkturelle Krise immer deutlicher abzeichnete, wurden
schnell Forderungen nach einem umfangreichen Konjunkturprogramm laut. Insbesondere
die Automobilindustrie war vom  wirtschaftlichen Einbruch betroffen. Die
Automobilproduktion in Deutschland lag im Jahr 2020 bei 3,51 Mio. Fahrzeugen, was
einem Riickgang von 1,15 Mio. im Vergleich zum Vorjahr entsprach (VDA 2021).

Im Mai 2020 wurden verschiedene Mallnahmen 6ffentlich diskutiert, wobei insbesondere
Unterstiitzungen fiir die deutsche Automobilindustrie in den Vordergrund riickten. Dabei
zeichnete sich eine Konfliktlinie entlang der Forderung konventioneller
verbrennungsmotorischer Fahrzeuge oder einer Ausweitung der Kaufpridmie fiir
Elektrofahrzeuge ab (Handelsblatt 2020f).

Auf dem Koalitionsgipfel vom 03. Juni 2020 beschlossen die Parteivorsitzenden von CDU,
CSU und SPD sowie die Bundeskanzlerin und der Bundesfinanzminister schlielich ein
breites Mallnahmenpaket zur Forderung der Elektromobilitit in Deutschland. Es wurden
eine ,Innovationspriamie‘, die auf dem bestehenden Umweltbonus aus dem Jahr 2016
aufbaute, sowie eine Ausweitung der Forderung zum Aufbau der Ladeinfrastruktur
beschlossen. Folgende elektromobilititspolitische MaBnahmen waren in den
Vereinbarungen enthalten (Bundesregierung 2020e; CDU/CSU/SPD 2020, S. 7-8):

e Reine batterieelektrischen Fahrzeuge (BEV) bis zu einem Nettolistenpreis von
40.000 Euro erhalten 9000 Euro Kaufforderung (urspriinglich 6000 Euro); Plug-in-
Hybride 6750 Euro (vorher 4500 Euro).

e Elektrofahrzeuge (BEV) zwischen 40.000 und 65.000 Euro Nettolistenpreis werden
beim Kauf mit 7500 Euro (vorher 5000) und Plug-in-Hybridfahrzeuge mit 5625
Euro (vorher 3750 Euro) gefordert.

e Alle Erhdhungen werden iiber die Innovationsprdmie vollstindig von der
Bundesregierung getragen. Der Anteil der Automobilhersteller am Umweltbonus
bleibt konstant.

e Zusitzlich sind 2,5 Mrd. Euro fiir den Ausbau der Ladeinfrastruktur und den Aufbau
einer Batteriezellfertigung in Deutschland vorgesehen.

Verbrenner-Fahrzeuge erhielten demnach keine konkrete Forderung, was nach dem
Klimaschutzgesetz 2019 als weiteres Indiz fiir die langfristige Abkehr vom

Verbrennungsmotor von Seiten der Bundesregierung gewertet wurde.

Im November 2020 wurden dariiber hinaus im Rahmen der Konzertierten Aktion Mobilitét,
an der wie bereits im Jahr 2019 wieder die Automobilhersteller, die 1G Metall, das
Verkehrs- und Finanzministerium sowie die Bundeskanzlerin und die Ministerprasidenten

der Autoldnder teilnahmen, eine tempordre Ausweitung der urspriinglich bis Ende 2021
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geltenden oben dargestellten FordermaBBnahmen bis Ende 2025 beschlossen

(Bundesregierung 2020a).

Weitreichender Policy-Wandel: Corona-Konjunkturbeschliisse als Verfestigung des
Elektromobilitdtspfades

Mit dem Corona-Konjunkturprogramm wurde der Elektromobilitdtspfad des
Klimaschutzgesetzes gefestigt und gleichzeitig eine Abkehr vom bestehenden Verbrenner-
Paradigma begonnen. Die elektromobilititspolitischen Entscheidungen des Jahres 2020
sind daher nur in Verbindung mit der Abkehr einer konkreten Kaufunterstiitzung fiir
Verbrenner-Fahrzeuge zu bewerten. Auffallend an den Entscheidungen ist, dass
beispielsweise keine alternativen Kraftstoffe fiir Verbrenner in der Entwicklung und
Produktion gefordert wurden, sondern fast ausschlieBlich der Hochlauf der
Elektromobilitit fokussiert wurde!?® (Dorn et al. 2020). Damit stellt das Corona-
Konjunkturprogramm in der Instrumentenart auf der einen Seite einen Policy-Wandel erster
Ordnung dar, da damit bestehende Programme des Umweltbonus und des Masterplans
Ladeinfrastruktur lediglich ausgeweitet werden. Auf der anderen Seite verfestigt es einen
Paradigmenwandel hin zur Elektromobilitdit und eine gleichzeitige Abkehr vom
Verbrennungsfahrzeug, was idealtypisch eher als Wandel dritter Ordnung nach Hall (1993)
eingestuft werden kann. Das Corona-Konjunkturprogramm wird in dieser Arbeit deswegen
als weitreichender Policy-Wandel definiert, weil damit der im Klimaschutzgesetz 2019
aufgezeigte Elektromobilititspfad deutlich festgeschrieben wurde. Diese Einordnung
wurde erhértet, als im November 2020 die Forderinstrumente zur Kaufunterstiitzung fiir

Elektrofahrzeuge bis 2025 verldngert wurden (Bundesregierung 2020a).

5.7.2 Kontextfaktoren der Corona-Konjunkturkrise

Wertschopfungsindikatoren der Automobilwirtschaft in der Wirtschaftskrise
Die deutsche Automobilindustrie hatte hohe Produktionsausfille zu verzeichnen. In der

nachfolgenden = Abbildung  wird der  Produktionsriickgang  der  groften

120 AuBerdem wurden Forschungs- und EntwicklungsmaBnahmen fiir die Wasserstoff-Elektrolyse,
Wasserstoff-Infrastruktur und die Entwicklung von Wasserstoff-Brennstoffzellenfahrzeugen beschlossen.
Diese sind definitorisch ebenfalls als Elektrofahrzeuge zu sehen, da sie den zugefiihrten Wasserstoff tiber die
Brennstoffzelle in Strom umwandeln, der wiederum iiber einen Elektromotor in kinetische Energie auf die
StrafBen gebracht wird siehe CDU/CSU/SPD 2020.
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Automobilproduktionsldnder bis Juni 2020 in absoluten Zahlen verdeutlicht (siche
prozentualer Riickgang Abb. 16). Deutsche Automobilhersteller verzeichneten dabei mit
616 591 in absoluten Zahlen die groBten Produktionsriickgidnge (siche Abb. 14), wobei
Deutschland im Jahr 2019 mit 4 661 328 produzierten Fahrzeugen mehr als doppelt so viele
Fahrzeuge herstellte wie Spanien als zweitgroBer europdischer Automobilproduzent (siehe

Abb. 15) (ACEA 2020a).

Deutschland I 616.591
Spanien GG 452.155
Frankreich [N 278.425
Vereinigtes Konigreich I 262.715
ltalien [N 157.933
Tschechien [N 155.060
Slowakei [N 114.632
Polen [ 101.957
Rumanien I 68.673
Ungarn M 51.552

0 100.000 200.000 300.000 400.000 500.000 600.000 700.000

Abbildung 14: Anzahl Corona-bedingter Fahrzeug-Produktionsausfille von Januar bis
Juni 2020

Quelle: Eigene Darstellung nach ACEA (2020a)

Um diese Produktionsriickginge und damit auch die Wertschopfungs- sowie
Beschiftigungsherausforderungen fiir die Automobilindustrie zu verdeutlichen, wird in den
nachfolgenden Abbildungen die Gesamtproduktionsmenge im Jahr 2019 dargestellt und
der anteilige Produktionsriickgang bis Juni 2020 gezeigt.
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Abbildung 15: Anzahl produzierter Fahrzeuge in européischen Léndern, 2019
Quelle: Eigene Darstellung nach OICA (2019)

Produktionsausfille 2020
Produktionsmenge 2019

) ist

im europdischen Vergleich demnach mit 13,23 % eher im mittleren Bereich angesiedelt

Der prozentuale Riickgang der deutschen Fahrzeugproduktion (

(siche Abb. 16). Vielmehr haben Italien, Polen, das Vereinigte Konigreich und Spanien die
hochsten automobilen Produktionsverluste verzeichnet, sodass der Problemdruck fiir die
deutsche Konjunkturpolitik zumindest aus der europdisch vergleichenden Perspektive als

moderat eingeordnet werden kann (ACEA 2020a).

ltalien I 29,14
Polen I 23,45
Vereinigtes Konigreich I 20,16
Spanien I 20,11
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Abbildung 16: Prozentualer Riickgang Fahrzeugproduktion in europdischen Landern
Quelle: Eigene Darstellung nach ACEA (2020a) und OICA (2019)
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Die Produktionsausfille gingen in Deutschland mit einem Sinken der Neuzulassungszahlen
fiir Pkw sowohl in der Gesamtbetrachtung als auch fiir Elektrofahrzeuge einher. Allerdings
erreichten die Neuzulassungszahlen bereits im Juli wieder das Vorkrisen-Niveau, um dann
auf einem hohen Level zu verweilen. In diesem Rahmen stieg vor allem die Anzahl
zugelassener batterieelektrischer und hybrider Fahrzeuge (BEV und PHEV) von 16 508 im
letzten Vorkrisen-Monat Februar auf 83 048 E-Pkw am Ende des Jahres (KBA 2021b).

350.000
314.938 311.394

290.150
300.000 265,227 274.303
246.300 251.044
250.000 239.943
215.119 220.272

200.000 166.148
150.000 120.840
100.000
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Jan20 Feb20 Mrz20 Apr20 Mai20 Jun20 Jul20 Aug20 Sep20 Okt20 Nov20 Dez 20

o

m Pkw-Zulassungen gesamt

Abbildung 17: Neuzulassungen Pkw gesamt in Deutschland, 2020
Quelle: Eigene Darstellung nach KBA (2021b)

Das Gesamtbild zeichnete sich entsprechend so ab, dass im April und Mai 2020 die
Einbriiche der automobilen Produktion signifikant waren. Bereits im Juli 2020 war das
Vorkrisenniveau jedoch deutlich {iberschritten und gleichzeitig ist ab diesem Monat ein
ebenso bedeutender Anstieg der Neuzulassungszahlen fiir Elektrofahrzeuge zu beobachten.

Diese erhielten mit 83 048 Neuzulassungen im Dezember einen zwischenzeitigen

Hochststand (ACEA 2020a).
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Abbildung 18: Neuzulassungen Elektrofahrzeuge in Deutschland, 2020
Quelle: Eigene Darstellung nach KBA (2021b)

Der europdische Green Deal als zentrale Rahmensetzung

Kurze Zeit nachdem EU-Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen ihr Amt im Jahr
2019 angetreten hatte, stellte sie den europdischen Green Deal mit dem Ziel der
Treibhausgasneutralitdt bis 2050 vor. Eine zentrale Rolle spielt dabei die Neu-Definition
der beabsichtigten CO»-Ziele bis 2030. Demnach plante die EU-Kommission die derzeit
geltenden 40 % CO»-Reduktion auf 50 bis 55 % auszuweiten, sodass insbesondere im
stagnierenden Verkehrssektor weitere Reduktionsanstrengungen notwendig wéren
(Europédische Kommission 2019). Diese Zielsetzung hat die Kommission in einem ersten
Entwurf einer europdischen Klimaschutzverordnung festgehalten. In diesem sind auch
Sanktionsmoglichkeiten bei VerstoB der Klimaschutz-Zwischenziele enthalten, sodass
hinsichtlich des CO2-AusstoBes in Zukunft nicht mehr nur die Pkw-Flottenregulierung pro
Fahrzeughersteller spezifische Grenzwerte und entsprechende Sanktionsmdglichkeiten
bereithdlt, sondern auch die europédische Klimaschutzverordnung entsprechende
Strafmoglichkeiten beinhalten soll (Europédische Kommission 2020a).

Insbesondere das 2030-Zwischenziel, mit dem eine Reduktion von 50 bis 55 % gegeniiber
1990 angestrebt ist, ist bei deutschen Fahrzeugherstellern auf grofle Kritik gestofen
(Handelsblatt  2020g). Vor den Gipfelgesprichen der Koalitionsrunde im
Bundeskanzleramt im Juni 2020 reagierte die Europdische Kommission auf erste

Forderungen, die Klimaschutzziele nach unten zu korrigieren, mit Ablehnung. Vielmehr

215



sollte ein Grofteil der europdischen Corona-Aufbauhilfen in nachhaltige Technologien
flieBen, insbesondere in die griine Wasserstoff-Produktion und -Verteilung. Dariiber hinaus
verdffentlichte die Kommission einen Forderentwurf, dem zufolge 40 bis 60 Milliarden
Euro fiir emissionsfreie Antriebstechnologien fiir Pkw bereitgestellt werden sollten
(Européische Kommission 2020c). Konkret wurde im Entwurf neben Maflinahmen fiir den
Markthochlauf von Elektrofahrzeugen insbesondere der Ausbau der o6ffentlichen
Ladeinfrastruktur als dringendste Herausforderung gesehen, die mit EU-Mitteln bewiltigt
werden sollte. Die Kommission empfahl dariiber hinaus die Aussetzung der Umsatzsteuer
fir reine batterieelektrische und brennstoffzellenelektrische Fahrzeuge bis 2025
(Handelsblatt 2020c). Im Juli 2020 einigten sich schlieBlich die européischen Staats- und
Regierungschefinnen und -chefs auf den europdischen Wiederautbaufonds
,NextGenerationEU*, der wesentliche Elemente der dargestellten MalBnahmen-
Uberlegungen enthielt (Européischer Rat 2020).

Im September 2020 hatte die EU-Kommission schlieBlich die Konkretisierung der
Emissionsreduktionsziele fiir das Jahr 2030 bekannt gegeben: Das ambitioniertere Ziel von
55 % gegeniiber dem Vergleichsjahr 1990 war beschlossen worden. Dariiber hinaus legte
die Kommission das Ziel der Treibhausgas-Neutralitdt bis 2050 fest und definierte dieses
von urspriinglichen 80 bis 95 % auf anndhrend 100 % CO>-Reduktion zum Referenzjahr
1990 (Europdische Kommission 2020b). Konkrete Mallnahmen auf EU-Ebene zur
Erreichung dieser Beschliisse waren eine Verschiarfung des Emissionshandels durch eine
weitere  Verteuerung  der  CO»-Zertifikatspreise, die  Ausweitung  des
Emissionshandelssystems auf den Gebédudesektor und insbesondere auf den
Strallenverkehr, die bis dato von dem System nicht betroffen waren, sowie eine erneute
Verschirfung der CO,-Flottengrenzwerte. Insbesondere strengere Flottengrenzwerte, die
bereits seit Januar 2021 auf 95 gCOz/km nach WLTP heruntergesetzt worden waren,
stellten deutsche Fahrzeughersteller mit ihren durchschnittlich schwereren Modellen vor

grofle Herausforderungen (Europdische Kommission 2020a).

Da die nationalen -elektromobilititspolitischen Entscheidungen der Corona-
Konjunkturprogramme innerhalb weniger Wochen in parallel verzweigten Prozessen
erfolgten, die ihren zwischenzeitigen Hohepunkt im Koalitionsgipfel am 3. Juni 2020
fanden, wird die bislang bewihrte Methode der individuellen Betrachtung von Parteien,

organisierten Interessen, Policy-Institutionen und Autoldndern partiell aufgebrochen, ohne
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sie allerdings ginzlich zu unterlassen. Vielmehr wird entlang der eng verzahnten
Verhandlungen der Policy-Akteure und Institutionen die Deskription des Policy-Prozesses

dargestellt.

5.7.3 Parteien und Ministerien: Komplexe Meinungsverschiedenheiten
innerhalb der Regierungskoalition

Nachdem friihzeitig erste Hilfszahlungen an Unternehmen gezahlt worden waren, meldete
auch die deutsche Automobilindustrie besonderen Bedarf an (Die Zeit 2020Db).
Umweltministerin Schulze (SPD) betonte darauthin Ende April 2020 unmittelbar nach dem
Petersburger Klimadialog, dass sie gegen eine Neuauflage der sogenannten
Abwrackprdamie von 2009 sei, da diese weder einen Klima- noch einen langfristigen
Konjunkturvorteil gebracht hitte. Gleichzeitig sah das Umweltministerium die Corona-
Krise als Gelegenheitsfenster zur Forderung klimafreundlicher Technologien im Verkehr,
was nach derzeitigem Stand nur mit Elektromobilitédt gelinge. Eine Kaufunterstiitzung fiir
Verbrennungsfahrzeuge sei demnach nicht sinnvoll, so die Umweltministerin (BMU
2020c).

Nachdem wiederum kurze Zeit spiter die SPD-Vorsitzende Saskia Esken offentlich
verkiindet hatte, dass die SPD keine uneingeschrinkteKaufprdmie mittragen werde, geriet
die als Verbrenner-Kaufprimie bekannt gewordene Idee einer allgemeinen
Kaufsubventionierung fiir Fahrzeuge jeglicher Art in den Fokus der o&ffentlichen
Diskussion des zu erwartenden Konjunkturprogramms (Frankfurter Allgemeine Zeitung
2020a). Dabei verfestigte sich die Befiirworter-Koalition aus den Autoldndern, der
Automobilindustrie und der IG Metall sowie Teilen der CDU/CSU auf der einen Seite und
einer Gegner-Koalition verschiedener Akteursgruppen aus SPD, Umweltverbdanden — von
wissenschaftlicher Seite etwa das ifo-Institut und das Deutsche Institut fiir
Wirtschaftsforschung (DIW) —, dem Sachverstindigenrat'?! sowie der Mittelstands- und
Wirtschaftsunion der CDU/CSU (Kroger et al. 2020; Dorn et al. 2020; Handelsblatt 2020b).
Die SPD betonte dabei die Notwendigkeit einer gezielten Forderung sauberer
Antriebstechnologie wie der Elektromobilitit. Diese miisste mit einem Ausbau der

bestehenden Elektro-Kaufprimie sowie dem weiteren Ausbau der MaBnahmen zum

121 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
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Aufbau der Ladeinfrastruktur aus dem Klimaschutzprogramm geférdert werden
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2020a).

CSU-Verkehrsminister Scheuer hingegen bestand vor den Verhandlungen Anfang Juni
2020 auf einer Verbrenner-Pramie, wihrend er Elektrofahrzeuge bereits genug gefordert
sah. Demnach miissten aus seiner Sicht die bereits produzierten Verbrennerfahrzeuge ziigig
mittels einer Kaufpramie verkauft werden, um die Automobilhersteller schnellmoglich zu
entlasten (Die Zeit 2020a). Diese hitten modernste Verbrenner, die mit strombasierten
Kraftstoffen eine klimafreundliche Antriebsart darstellten. Eine weitere Forderung der
Elektromobilitdt sah der Verkehrsminister hingegen nicht als notwendig. Dieser Meinung
schloss sich innerhalb der Bundesregierung Wirtschaftsminister Altmaier (CDU) an und
lieB bereits einen entsprechenden Forderaufruf in seinem Ministerium vorbereiten. Der
Entwurf sah Kaufpramien fiir Elektrofahrzeuge und Verbrenner mit einer Férdersumme
von fiinf Milliarden Euro vor. Diese sollte nach dem Emissionsausstof3 gestaffelt ausgezahlt
werden, wobei es eine nicht ndher erlduterte Mindestprdmie fiir jeden Autokauf,
unabhéngig vom COz-AusstoB3, geben sollte (Die Zeit 2020c¢).

Auf der anderen Seite standen die SPD-gefiihrten Ministerien fiir eine erhohte Pramie der
Elektrofahrzeuge. Insbesondere Finanzminister Olaf Scholz (SPD) betonte, dass er Geld
nur fiir nachhaltige Mobilititskonzepte bereitstellen werde. Demnach sei neben einer
Verkehrsverlagerung auf die Schiene, die es mit dem Corona-Paket zu fordern gelte, vor
allem die Elektromobilitdt mit einem erhohten Umweltbonus und einer Forderung des
Ausbaus der Ladeinfrastruktur als Schliissel fiir eine zukunftweisende nachhaltige
Mobilitdt zu verstehen (Handelsblatt 2020e). Damit stellten die SPD-Ministerien und
Vorsitzenden einen klaren klimapolitischen Bezug der Konjunkturprogramme heraus.
Insbesondere Finanzminister Scholz sah darin eine Gelegenheit, sein klimapolitisches
Profil im Hinblick auf die Bundestagswahlen 2021 zu schérfen, da er sich zeitgleich als
moglicher Kanzlerkandidat der SPD positionierte. So bot sich fiir die SPD sowohl aus Vote-
als auch aus Policy-seeking-Perspektiven eine klare Forderung fiir Elektromobilitét an. Die
SPD-Vorsitzenden Esken und Norbert Walter-Borjans bekriftigten ebenfalls deutlich ihre
Ablehnung gegen eine Verbrenner-Kaufpramie und fiir eine Ausweitung des Umweltbonus
fiir Elektrofahrzeuge, sodass die Partei gemeinsam eine klare Policy-Position entwickelte
(Handelsblatt 2020e).

Es ergaben sich auch Widerstinde innerhalb der Union. So kritisierten groBe Teile der

CDU/CSU-Bundestagsfraktion sowie Carsten Linnemann, Vorsitzender der Mittelstands-
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und Wirtschaftsunion, die Pldne des Wirtschaftsministeriums fiir die Verbrenner-Pramie
als kurzsichtige Mallnahmen, die den Staat unndtig Geld kosten wiirden und keine
nachhaltige Konjunkturbelebung bdten (Die Welt 2020). Dieser Widerstand wuchs im
Vorfeld der Gipfel-Gespriche im Kanzleramt kontinuierlich an, auch weil die Forderungen
der Automobilindustrie selbst in weiten Teilen der Unionsfraktion des Deutschen
Bundestages als zu umfangreich wahrgenommen wurden. Demnach betonten insbesondere
Verkehrspolitiker der CDU/CSU kurz vor dem Corona-Gipfel am 3. Juni, dass der
Automobilindustrie nicht jeder Wunsch erfiillen werden kdnne. Die SPD bekriftigte
unterdessen einen Tag vor dem Gipfel ihr Veto gegen eine Kaufpramie und ihren Willen,
das Konjunkturpaket als Gelegenheit zum Ausbau der Elektromobilititsforderung zu
nutzen. Parteivorsitzende Esken und Walter-Borjans sowie Finanzminister Scholz machten
dartiber hinaus deutlich, dass sie die Kritik des von Umweltfachleuten als zu niedrig
eingestuften COz-Preises aus dem Klimaschutzgesetz 2019 aufgenommen hitten und daher
eine Abschwichung der Elektromobilitdtsforderung sowie eine Aufnahme einer
Verbrennerforderung nicht mittragen wiirden (Der Spiegel 2020).

In den folgenden Bundestagsdebatten wurde schlielich von den Regierungsfraktionen und
den Griinen die Elektrofahrzeug-Forderung im Konjunkturprogramm begriifit. Die Griinen
und die Linke sahen die Entscheidung, keine Verbrenner-Primie einzufiihren, als
richtungsweisenden Beschluss weg vom Verbrennungsfahrzeug (Deutscher Bundestag
2020b). Einzig die AfD lehnte jede Elektromobilititsforderung ab und forderte ein Ende
der bestehenden Kaufsubventionen (Deutscher Bundestag 2020a).

5.7.4 Die Automobilindustrie und die Autolinder

Ahnlich wie zuvor die Regierungsparteien und die beteiligten Bundesministerien aufgrund
der engen Verzahnungen im Policy-Prozess gemeinsam dargestellt wurden, wird dies nun

fiir die Automobilindustrie und die Autolidnder fortgesetzt.

Die Forderungen zum Konjunkturpaket vom Juni 2020

Sowohl die Automobilhersteller und -zulieferer sowie der VDA, die I1G Metall, der BDI
und die drei Autoldnder sprachen sich bereits friithzeitig fiir eine Pramie fiir Verbrenner aus,
ohne gleichzeitig eine Aufstockung des Umweltbonus fiir Elektrofahrzeuge zu implizieren

(Handelsblatt 2020b).
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Bereits am 5. Mai 2020 bekamen die Automobilhersteller Volkswagen, Daimler und BMW,
der VDA und die IG Metall im Rahmen der KAM der Bundesregierung Gelegenheit, ihre
Forderungen unmittelbar bei einem Autogipfel im Bundeskanzleramt zu unterbreiten. Dies
stellte erneut die ausgeprigten elektromobilititspolitischen Machtressourcen der
Automobilindustrie heraus, da auch bei diesem Gipfeltreffen Energie-, Chemie-, Umwelt-
und Verbraucherseite nicht eingeladen worden waren und Elektromobilitdit wieder
Hauptgegenstand der Diskussionen war (Die Zeit 2020b). In der darauffolgenden
Pressemitteilung wurde die Notwendigkeit zur Sicherung von Wertschopfung und
Beschiftigung in der Automobilindustrie festgehalten, ohne jedoch konkrete Beschliisse zu
nennen (Bundesregierung 2020c). Kurz nach dem Treffen forderte die Prédsidentin des
VDA, Hildegard Miiller, offentlich eine Kaufprdmie fiir Verbrenner, wobei sie in der
Forderung des Absatzes von modernen Verbrenner-Fahrzeugen mit neuer Technologie
bereits einen klimapolitischen Vorteil sah. Die Vorstandsvorsitzenden von Volkswagen,
Daimler und BMW verdéffentlichten auBerdem im Mai dhnliche Forderungen, in denen sie
anders als zuvor im Klimaschutzgesetz dem Verbrenner nun eine bedeutsame industrie-
und klimapolitische Relevanz zuschrieben (Handelsblatt 2020b). Eine gesonderte
Forderung von Elektrofahrzeugen zur Stirkung des Hochlaufs wurde nicht gefordert. Vor
allem der VW-Konzern, der sich ein Jahr zuvor noch als Elektromobilititsvorreiter
verstanden hatte und seine intra-automobilen sowie politischen Machtressourcen als
grofiter deutscher Automobilproduzent genutzt hatte, um Elektromobilitit mit einer
weitreichenden Forderung zu versehen, forderte nun vehement eine Verbrenner-Pramie
(Handelsblatt 2020d). Die IG Metall sah ebenfalls keine Notwendigkeit einer Forderung
von Elektromobilitdt, sondern betonte vielmehr die sozialpolitische Verantwortung der
Bundesregierung, der durch eine Verbrenner-Pramie geniige getan werde. So wurde
deutlich, dass bei der Automobilindustrie kurzfristige Absatzorientierungen von
konventionellen Fahrzeugen vor der langfristigen Elektrifizierungsstrategie zum Tragen
kamen. Dieser Meinung schlossen sich unmittelbar die drei Autoldnder unabhéngig ihrer

parteipolitischen Orientierung an (Handelsblatt 2020b).

Die Umweltverbdnde standen dem Konjunkturpaket ebenfalls skeptisch entgegen,
allerdings aus entgegengesetzter Perspektive. Die zuvor beobachtbare ungewohnte Allianz
fiir Elektromobilitidt beim Klimaschutzgesetz litt nun, da im Fall einer Forderung fiir

Elektrofahrzeuge aus Sicht des BUND und NABU keine Plug-in-Hybride gefordert werden
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diirften. Diese hatte die Bundesregierung hingegen immer explizit in ihre

Forderentscheidungen aufgenommen (Frankfurter Allgemeine Zeitung 2020b).

Die Energiewirtschaft forderte unterdessen in einem Positionspapier den Abbau
bestehender und geplanter finanzpolitischer Klimainstrumente wie der CO»-Bepreisung.
Gleichzeitig sollten 6ffentliche Investitionen in klimafreundliche Technologien umgesetzt
werden. Dartliber hinaus miisste die Bundesregierung gezielt die Ladeinfrastruktur fordern,
bevor ein erneuter Umweltbonus zu weiteren Elektrofahrzeugen fiihrte (BDEW 2020a).
Umwelt- und Energieseite waren jedoch zu keiner Zeit am Policy-Prozess unmittelbar
beteiligt und konnten — zumindest nachweislich — kaum Machtressourcen zu ihrem Vorteil

nutzen.

Niedersachsens Ministerprésident Stephan Weil (SPD) bekriftigte indessen noch einen Tag
vor dem Koalitionsgipfel vom 3. Juni seine Forderung nach einer Verbrenner-Pramie und
ging damit in den innerparteilichen Widerstand zur Parteifiihrung um Esken und Walther-
Borjans sowie zu Finanzminister Scholz. Weil erhielt aus Niedersachsen grofle
Unterstlitzung von der einflussreichen Wolfsburger IG Metall sowie vom Volkswagen-
Konzern. Innerhalb des Konzerns betonte vor allem Betriebsratschef Bernd Osterloh, dass
den niedersichsischen Beschéftigten eine Aufstockung der E-Fahrzeugpramie nichts niitze
und sich die SPD ihrer sozialpolitischen Verantwortung bewusst werden und Verbrenner
noch vor Elektrofahrzeugen fordern miisse (NDR 2020a). Im Fall Niedersachsen zeigte
sich auBlerdem das konflikthafte Geschehen um eine Elektro- oder Verbrenner-Pramie.
Demnach forderten in Niedersachsen sowohl die Regierungspartei CDU als auch die
Oppositionspartei FDP, dass die Krise als Chance genutzt werden miisse, Elektromobilitét
gezielt zu fordern, wihrend staatliche Investitionen in Verbrennerfahrzeuge einer
Steuerverschwendung gleichkdme. Im Klimagesetz 2019 forderten beide Parteien auf
Landesebene noch eine entgegengesetzte Agenda und sahen einen modernen Verbrenner
mit sogenannten E-Fuels als Zukunftslosung (NDR 2020b).

Unterstiitzung erhielt Niedersachsen vom griinen Ministerprdsident aus Baden-
Wiirttemberg, Winfried Kretschmann, der eine dhnliche Argumentation wie Weil anfiihrte
und dadurch starke innerparteiliche Kritik hervorrief (Stuttgarter Zeitung 2020).
Unterdessen zeigte sich Bayerns Ministerprisident Soder (CSU) von der anhaltenden Kritik
an den Forderungen nach einer Verbrenner-Primie beeindruckt und erklérte einen Tag vor

den Verhandlungen, dass er nicht mehr eine Verbrenner-Pramie fordern werde. Dies mag
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vor allem zwei Faktoren geschuldet sein. Zum einen dachte der CSU-Ministerprésident
immer lauter iiber ein schwarz-griines Biindnis nach der Bundestagswahl 2021 nach und
gab sich vermehrt ein griines Image. Zum anderen kamen auch vom Vorstandsvorsitzenden
des BMW-Konzerns, Oliver Zipse, vermehrt Mitteilungen, in denen er eine
Jnnovationspramie‘ fiir saubere Antriebstechnologien vorschlug. Dabei sollten
ausdriicklich Plug-in-Hybridfahrzeuge (PHEV) gefordert werden. BMW hatte im Mai 2020
das grofite Plug-in-Hybridangebot im Portfolio und hitte auf diese Weise von einer

Ausweitung der Elektro-Kaufprimie am ehesten profitiert'?? (Tagesspiegel 2020a).

Die Verlingerung der Elektromobilitditsforderung im November 2020

Nachdem die Koalitionsrunde am 3. Juni das Corona-Konjunkturpaket veroffentlicht hatte,
dem zufolge nur Elektrofahrzeuge eine breite Kaufforderung erhielten, reagierte die
Automobilindustrie und insbesondere die IG Metall mit starker Kritik auf die fehlende
Verbrenner-Pramie (Handelsblatt 2020a). Demnach habe aus Sicht der Gewerkschaft die
SPD ihre industrie- und sozialpolitische Kompetenz fiir Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer mit der alleinigen Forderung klimafreundlicher Elektrofahrzeuge und der
Abkehr von Verbrenner-MaBBnahmen aufgegeben (Handelsblatt 2020a). Auffallend ist in
diesem Zusammenhang, dass die IG Metall in den untersuchten Policies zuvor zwar nicht
inaktiv war, aber sich eher als mitlaufender Unterstiitzer des VDA gezeigt hatte, wenn
dieser eine elektromobilitdtsfreundliche Politik verfolgt hatte. Nun, da ihr Kerninteresse
des Erhalts von Arbeitspldtzen gefdhrdet war, nutzte die IG Metall hingegen ihre
Machtressourcen in der KAM und durch 6ffentliche Statements verschiedener IG-Metall-
Funktiondre, um die Verbrenner-Prdmie zu erhalten (IG Metall 2020a).

Insbesondere die niedersidchsische SPD und der Volkswagen-Konzern formulierten
umfangreiche Kritik an den Entscheidungen, einzig Elektrofahrzeuge zu fordern. Wéahrend
die Prasidentin des VDA im Anschluss versohnliche Tone gegeniiber der Bundesregierung
wihlte, zeigte sich der VW-Vorstandsvorsitzende Herbert Diess verérgert liber die fehlende
Verbrenner-Pramie. Auch die Senkung der Umsatzsteuer, so Diess, habe fiir die

Volkswagen-Kundschaft einen geringeren Effekt, da VW tendenziell preiswertere Autos

122 Plug-in-Hybride sind hinsichtlich ihrer Klimabilanz umstritten. Sie nehmen zwar in der Klimaberechnung
nach WLTP einen vorteilhafteren Wert als Benzin- oder Dieselverbrenner ein, setzen aber einen hohen
elektrischen Fahranteil voraus. Dies ist anders als bei reinen batterieelektrischen Fahrzeugen (BEV)
allerdings stark vom Fahrenden abhingig, sodass der tatsichliche Klimanutzen von PHEV schwer zu
ermitteln ist (P16tz et al. 2018).
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verkaufe und Arbeitspldtze mit diesem Instrument nicht gesichert werden konnten (Der

Spiegel 2020).

Drei Monate spéter trafen sich schlieBlich die Automobilvertreter, die IG Metall und die
Ministerien fiir Finanzen, Arbeit und Soziales, Verkehr sowie Bildung und Forschung im
Bundeskanzleramt erneut zu einem Autogipfel innerhalb der KAM (Deutscher Bundestag
2021). Dabei wurden die Auswirkungen der Corona-Pandemie auf die Automobilindustrie
diskutiert und elektromobilititspolitische Vorhaben zum Ausbau der Ladeinfrastruktur
identifiziert. Die davon betroffene Energiewirtschaft war allerdings erneut nicht
eingeladen, sondern nur Vertreterinnen und Vertreter der Automobilindustrie, wie aus einer
Antwort der Bundesregierung aus einer Kleinen Anfrage der FDP-Fraktion im Bundestag
hervorging (Deutscher Bundestag 2021; Bundesregierung 2020d).

Die gleiche Spitzenrunde kam schlieBlich im November 2020 wieder zusammen und
beschloss eine Verstetigung des Umweltbonus, an dessen Kosten die Automobilindustrie
zur Hilfte beteiligt sein sollte, und der Innovationspriamie, die von der Bundesregierung
allein getragen wird, bis Ende 2025. Gleichzeitig ist sowohl die Inkludierung von Plug-in-
Hybriden als auch eine Verschiarfung der elektrischen Mindestreichweite zwischen der
Bundesregierung und der Automobilindustrie vereinbart worden. Somit muss die
elektrische Mindestreichweite sukzessive bis 2025 80 km betragen (Bundesregierung
2020a). Auch an diesen Treffen waren weder Vertreter der Energie- noch der
Chemiewirtschaft beteiligt, obwohl beispielsweise auch das Thema Batterieproduktion und
-recycling diskutiert worden war, bei dem der Chemie-Branchenverband VCI eine

wesentliche Rolle spielt (Deutscher Bundestag 2021).

Mit der Entscheidung zur Fortfithrung der hohen Kaufpramien hat die Bundesregierung in
enger Absprache mit der deutschen Automobilindustrie daher den Elektromobilititspfad,
der im Klimaschutzgesetz 2019 seinen Grundstein hatte, deutlich fortgefiihrt. Auch die
Forderung alternativer Kraftstoffe fiir Verbrennungsmotoren und die von Wasserstoft-

Brennstoffzellenfahrzeugen wurde nicht mehr aufgegriffen (Handelsblatt 2020h).
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5.7.5 Policy-Analyse: Die SPD und europiische Kontextfaktoren als
Beschleuniger des Elektromobilititspfads

Die elektromobilitétspolitischen Entscheidungen aus dem Jahr 2020 als Folge der Corona-
bedingten Wirtschaftskrise zeichneten sich im Vorfeld des Corona-Konjunkturpakets vom
3. Juni 2020 durch einen Instrumentenkonflikt zwischen einer Kaufpramie fiir
verbrennungsmotorische Fahrzeuge und einer Ausweitung der Pramie fiir Elektroautos aus.
Wesentliche Einflussfaktoren waren fiir die Festsetzung der Elektromobilitdts-Pramie und
damit der Fortfiihrung des Elektromobilititspfades aus dem Klimaschutzgesetz
Parteiendifferenzfaktoren der SPD und europdische Kontextfaktoren des Green Deals
sowie der COz-Pkw-Flottenregulierung (CDU/CSU/SPD 2020, S. 7; Europdische
Kommission 2019, 2020a).

Kurz vor den Verhandlungen des Konjunkturpakets im Koalitionsausschuss standen sich
zwei Lager, die sich vor allem entlang einer Beflirwortung oder strikten Ablehnung der
Verbrenner-Pramie identifizierten, gegeniiber. Demnach bestand vor allem die SPD auf
einer Aussparung konventioneller Verbrenner-Fahrzeuge aus dem Konjunkturpaket. Somit
positionierte sich die SPD-Umweltministerin aus Policy-seeking-Abwigungen bereits
frithzeitig im April gegen eine Verbrennerforderung und fiir eine Ausweitung der Elektro-
Pramien. Die Vorsitzenden Esken und Walther-Borjans unterstiitzten die Umweltministerin
in ihrer Policy-Positionierung und definierten fiir die SPD-Agenda ausschlielich eine
Kaufpramie fiir Elektrofahrzeuge. Diese vertraten sie in den Koalitionsrunden vehement
(BMU 2020c; Frankfurter Allgemeine Zeitung 2020a).

Auch Finanzminister Scholz, der zwei Monate nach dem Corona-Gipfel vom 3. Juni im
August 2020 zum SPD-Kanzlerkandidaten ausgerufen wurde, unterstiitzte diese
ablehnende Haltung und verband sie direkt mit einer deutlichen Erweiterung der
Elektromobilitdts-Pradmie sowie einer generdsen Forderung des Ladeinfrastruktur-Ausbaus
(Handelsblatt 2020e). Dass der Finanzminister einen signifikanten Ausbau der 6ffentlichen
Subventionen fiir Elektromobilitit begriiite, diirfte vor allem mit Vote-seeking-
Uberlegungen erklirbar sein. Demnach versuchte Scholz sich bereits knapp 1,5 Jahre vor
der Bundestagswahl als Kanzlerkandidat der SPD zu positionieren und wéhlte den
Klimaschutz friih als Leitmotiv seiner Bestrebungen zur Kandidatur sowie damit indirekt
auch fiir die Bundestagswahlen 2021 (Die Zeit 2020d). Allerdings spielen im

Finanzministerium  auch  die  europdischen = Kontextfaktoren = und  deren
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Sanktionsmechanismen eine grofle Rolle. Demnach sah der Green Deal der
Kommissionsprisidentin von der Leyen eine Verschirfung der CO»-Zielsetzung fiir das
Jahr 2030 von urspriinglichen 40 % auf 55 % vor und hielt bei Zielverfehlungen finanzielle
Sanktionsmoglichkeiten fiir die Mitgliedslédnder bereit (Europédische Kommission 2020a).
Mit einer Verbrenner-Pramie wire daher das CO»-Ziel schwieriger zu erreichen gewesen.
Damit erhielt Elektromobilitdit mit dem Finanzministerium einen -einflussreichen
institutionellen Befiirworter fiir einen weitreichenden Policy-Wandel, der zwar
elektromobilititspolitische Kompetenzen iber die Bereitstellung von
Subventionierungsgeldern beim Corona-Konjunkturpaket gezielt einsetzen konnte, in den
bisherigen Sub-Cases allerdings eine eher untergeordnete'”® Rolle gespielt hatte!**

(Europdische Kommission 2020c).

Auf der anderen Seite stand eine Elektro-Primien-Gegner-Koalition (oder auch
Verbrenner-Befiirworter-Koalition), bestehend aus Teilen der Union und insbesondere den
unionsgefiihrten Verkehrs- und Wirtschaftsministerien. Demnach zeichnete sich
insbesondere der CSU-Verkehrsminister Scheuer weiterhin durch eine skeptische Haltung
gegentiiber der Elektromobilitét aus. Er forderte statt einer Ausdehnung der Forderung eine
Verbrenner-Prdmie und eine Ausweitung der Forschungsforderung fiir synthetische
Kraftstoffe fiir Verbrennungsmotoren (Handelsblatt 2020b). Insbesondere der
Verkehrsminister trat demnach auch im Corona-Konjunkturpaket eher als Hemmer eines
weitreichenden elektromobilitdtspolitischen Policy-Wandels auf, konnte aber im
Kompetenzwettbewerb mit dem Finanzministerium seine Ziele nicht durchsetzen (Die Zeit
2020a).

Ein weiterer Grund fiir die Verabschiedung des weitreichenden Policy-Wandels im
Konjunkturpaket ist der  Ausschluss der  Automobilindustrie aus  den
Koalitionsverhandlungen. Obwohl die Automobilwirtschaft im Klimaschutzgesetz deutlich
fiir eine elektromobilititsfreundliche Politik geworben hatte, zeigte sie sich nun an einem
moderaten Policy-Wandel interessiert, in dem Elektromobilitdt ein untergeordneter

Baustein des Konjunkturpakets werden sollte (Handelsblatt 2020b).

123 Der Umweltbonus 2016 stellt dabei zumindest partiell eine Ausnahme dar.

124 Das Bundesfinanzministerium ist daher auch im theoretischen Analyserahmen dieser Arbeit nicht erfasst
worden. Die Methode der Prozessanalyse nach Hall (2008) ermoglicht es allerdings, auch solche Phdnomene
in die Analyse aufzunehmen, die zuvor durch den Analyserahmen nicht impliziert wurden.
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Dies kann auch Grund dafiir gewesen sein, dass die Forderung der Autoldnder, die im
Wesentlichen derjenigen der Automobilindustrie entsprach, nicht erfolgreich war.
Entsprechend zeichnete sich bei diesen eine klare Priferenz der Landerinteressen gegen
eine reine Elektro-Pramie vor den Policy-Préiferenzen der Parteien SPD und Griine fiir eine
solche ab, sodass das sozialdemokratisch regierte Niedersachsen und das griin regierte
Baden-Wiirttemberg entgegen der Parteimeinung fiir eine Verbrenner-Prdmie votierten.
Trotz medial groBen Einsatzes insbesondere vom niedersdchsischen Ministerprasidenten
Weil konnten die Autolédnder allerdings keine deutliche Machtposition entfalten, sodass
konventionelle Fahrzeuge keine Forderung erhielten. Dennoch stellt das Corona-
Konjunkturpaket die einzige untersuchte Policy-Entscheidung dar, in der die Autoldnder
sich entsprechend der theoretischen Erwartung am moderaten Wandel orientierten (NDR

2020b; Stuttgarter Zeitung 2020).

Nachdem die Elektromobilitits-Pramie durch das Corona-Konjunkturprogramm
ausgedehnt worden war und im Laufe des Jahres 2020 die Konkretisierungen des Green
Deals eine weitere Verschirfung der COz-Zielwerte fiir den Verkehrssektor im Jahr 2030
sowie eine erneute Herabsenkung der CO-Flottengrenzwerte vorgesehen hatten, kamen
Politik und Automobilindustrie zu neuerlichen Gesprichen im Kanzleramt zusammen
(Handelsblatt 2020h). In den Aushandlungen der KAM, die zwischen den beteiligten
Ministerien der Bundesregierung und der Automobilindustrie sowie der IG Metall gefiihrt
wurden, wurde schlielich im November 2020 die Ausweitung der Pramie bis zum Jahr
2025 beschlossen. Damit wurde Elektromobilitit endgiiltig als Hauptlosung des CO»-
Problems im Verkehrssektor definiert (Bundesregierung 2020a). Die weitreichende
Entscheidung diirfte auch der Tatsache geschuldet sein, dass der Produktionseinbruch
deutscher Hersteller im europédischen Vergleich eher durchschnittlich war und gleichzeitig
der Markthochlauf der Elektrofahrzeuge ab Juli 2020 sukzessive stark zugelegt hatte.
Demnach spielten fiir die Elektromobilitdt im Corona-Jahr sowohl Kontextfaktoren des
Green Deals und der Flottenregulierung als auch 6konomische Rahmenbedingungen eines
deutlich elektro-affineren Marktes eine wesentliche Rolle, die zur Festschreibung
weitreichenden Policy-Wandels im November 2020 fiihrten (siche ACEA 2020a;
Europédische Kommission 2019, 2020a). Diese Entscheidung begriifiten wiederum nun die
drei Autolédnder, die als Mitglieder der sogenannten ,KAM-Runde‘ mit der entsprechenden

Machtposition fiir eine mogliche Blockade ausgestattet waren, diese allerdings nicht
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genutzt und vielmehr die Verstetigung der Elektro-Kaufprdmie unterstiitzt hatten

(Deutscher Bundestag 2021).
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6. Exkurs: Die elektromobilititspolitischen Policy-Positionen der Parteien
zur Bundestagswahl 2021

Elektromobilitdt erfuhr seit dem Corona-Jahr einen bestdndigen Zuwachs hinsichtlich des
Markthochlaufs. Entsprechend stiegen die Zulassungszahlen von E-Autos im Jahr 2020
bestindig an (siche Abbildung 18) und behielten ein hohes Niveau. So wurden
durchschnittlich ca. 60 000 Elektrofahrzeuge (reine Batteriefahrzeuge und Plug-in-
Hybride) pro Monat bis September 2021 zugelassen, was einer Verdreifachung der
Vorjahreszahlen und einer Verflinffachung der durchschnittlichen monatlichen
Zulassungszahlen der Jahre 2018 und 2019 entspricht. Im September 2021 lag dariiber
hinaus der Anteil von Elektrofahrzeugen an den gesamten Neuzulassungen bei 29,8 %, was
bis dato der hdchste Wert von Elektrofahrzeugen bei den Antriebsanteilen darstellt'?®
(KBA 2021b).

Die Parteien haben in ihren Wahlprogrammen fiir die Bundestagswahl 2021 auf diesen
verstirkten Zuspruch zur Elektromobilitit sowie auf die dargestellten Policy-
Entscheidungen der vergangenen Jahre, mit denen Elektromobilitit eine zentrale
klimapolitische Problemldsungskompetenz zugeschrieben wurde, reagiert. Somit erféhrt
die Technologie erstmals in allen Wahlprogrammen einen stirkeren Fokus, was im
Folgenden dargestellt wird. Auf diese Weise kann die Entwicklung der
elektromobilititspolitischen Policy-Positionierung der Parteien vorgestellt und Grundlagen

fiir parteibezogene Forschungsausblicke konnen beschrieben werden.

Das Wahlprogramm der CDU/CSU
Die Unionsparteien fiihrten ihren technologieoffenen Kurs zu Elektromobilitdt, alternativen
Kraftstoffen und Wasserstoff-Brennstoffzellen-Antrieben, der bereits im gesamten
Untersuchungszeitraum deutlich wurde, auch im Wahlprogramm 2021 fort:

,», Wir setzen dabei neben der Elektromobilitit auch auf synthetische Kraftstoffe

im Stralenverkehr und wollen sie wie auch Wasserstoff perspektivisch auch
im Schwerlastverkehr einsetzen. (CDU/CSU 2021, S. 49)

Dariiber hinaus erwidgen CDU/CSU erstmals einen Ausstieg aus der Herstellung von

Verbrennungsmotoren, den sie in einem nach der Wahl auszuarbeitenden Plan

125 Dieselantriebe hatten im September 2021 einen Anteil von 15,9 %, Benziner einen Anteil von 35,9 %,
sonstige Antriebe wie Erd- und Fliissiggas, Brennstoffzellen oder nicht erfasste Fahrzeuge haben einen Anteil
von 18,9 % (KBA 2021b).
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konkretisieren  wollen. Dabei wird deutlich, dass die Union getroffene
elektromobilitédtspolitische Entscheidungen beflirwortet, einer weiteren Forderung von
Elektromobilitit allerdings unter Vorbehalt der parallelen Forderung weiterer alternativer
Antriebstechnologien sowie insbesondere des Ausbaus der Ladeinfrastruktur zustimmen
wiirde (CDU/CSU 2021, S. 48). Letztere beschreibt die Union als maB3gebende Bedingung
zum weiteren Hochlauf der Elektromobilitdt, weshalb neben dem konventionellen
Ladenetz nun auch eine Schnellladeinfrastruktur aufgebaut werden miisste.

Die Union arbeitete die Potenziale der Elektromobilitit fiir den Klimaschutz zwar
insgesamt heraus, widmet ihr allerdings im Vergleich zu Wasserstoff und alternativen
Kraftstoffen weniger Aufmerksamkeit sowie eine geringere Detailliertheit der Policy-
Positionen. Besondere Probleme wie die als weiterhin unzureichend wahrgenommene
Reichweiten und die ausbaufihige Ladeinfrastruktur miissten aus Sicht der Partei erst
gelost  werden, bevor Elektromobilitit eine fiir alle Nutzenden geeignete
Mobilititstechnologie darstellen konnte. Damit setzt die Union elektromobilitétspolitisch
auf Stabilitét hinsichtlich ihrer Policy-Positionen aus den vergangenen Wahlprogrammen
und ordnet Elektromobilitit keine gesonderte Rolle als zentralem klimapolitischen
Problemloser fiir den Verkehrssektor zu (CDU/CSU 2021, S. 44, 49).

Das Thema Digitalisierung im Verkehr erhdlt wie im Wahlprogramm 2017 erneut eine hohe
Relevanz, wobei das autonome Fahren keine vergleichbar exponierte Bedeutung mehr
einnimmt (CDU/CSU 2021, S. 131).

Der Bayernplan der CSU sieht &dhnliche Policy-Positionen wie im gemeinsamen Programm
mit der CDU vor, wobei der ldndliche Raum als verkehrspolitisch besonders zu
beriicksichtigender Faktor eine zentrale Rolle in den elektromobilititspolitischen Policy-
Positionen bekommt. Elektromobilitdt wird demnach nicht als probate Mobilitétslosung fiir
landliche Gebiete definiert, sondern vorwiegend fiir Stddte und Agglomerationen (CSU

Miinchen, S. 7-8).

Das Wahlprogramm der SPD

Die SPD fokussiert deutlich Elektromobilitdt zur Reduzierung der CO»-Emissionen im
Verkehrssektor und fordert einen Elektro-Bestand auf deutschen Stralen im Jahr 2030 von
15 Millionen E-Fahrzeugen. Zur Erreichung dieses Ziels werde der bestehende
Umweltbonus, sofern notwendig, ausgeweitet und auch der von der SPD mafigeblich

beeinflusste CO»-Preis werde Elektrofahrzeugen in Zukunft eine noch grof3ere Attraktivitit
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verschaffen (SPD 2021, S. 12). Um die verschirften Grenzwerte aus dem novellierten
Klimaschutzgesetz von 2021 zu erreichen, schldgt die SPD eine weitere Verzahnung der
Sektoren Verkehr, Energie und Wirme vor. Dabei miissten erneuerbare Energien
signifikant gefordert, die EEG-Umlage in ihrer bestehenden Form miisste abgeschafft und
aus Bundesmitteln der CO»-Bepreisung finanziert werden (SPD 2021, S. 10).

Neben der klimapolitischen Perspektive strebt die SPD dariiber hinaus mit dem Aufbau
einer Batteriezellfertigung in Deutschland parallel eine Neusortierung der
automobilindustriellen Beschiftigung an. Die beschiftigungspolitische Transformation
konne aus Sicht der Partei nur mit den Tarifpartnern und in regionalen Clustern erfolgen,
um Beschiftigten der Automobilindustrie und den daran anschlieenden Branchen in ihrer
Region eine Arbeitsmoglichkeit zu bieten (SPD 2021, S. 12).

SchlieBlich formuliert die SPD mit dem Wahlprogramm 2021 im Gegensatz zu denen der
Jahre 2013 und 2017 klare sowie progressive verkehrspolitische Policy-Positionen mit
Klimabezug. Somit wird ein Tempolimit von 130 km/h auf deutschen Autobahnen und die
Umstellung des Antriebssystems im Schwerlastverkehr auf Batterie- und Wasserstoff-Lkw
gefordert. AuBerdem soll der Ausbau der Attraktivitit des Schienenverkehrs zur
Verlagerung des Giiter- und Personenverkehrs mit forderpolitischen sowie regulativen

Instrumenten vorangebracht werden (SPD 2021, S. 11).

Das Wahlprogramm von Biindnis 90/Die Griinen

Die Griinen fordern dhnlich wie die SPD eine Elektro-Bestandsflotte im Jahr 2030 von 15
Millionen E-Fahrzeugen. Dies miisse liber ein Bonus-Malus-System ziigig vorangetrieben
werden. Das heifit, die bestehenden Kaufsubventionen, mit denen die SPD die 15-
Millionen-Zielmarke erreichen will, sollten abgeschafft und durch eine konsequente
steuerliche Privilegierung von Elektrofahrzeugen zu Lasten verbrauchsintensiver
Verbrenner ersetzt werden (Biindnis 90 / Die Griinen 2021, S. 34).

Dariiber hinaus miisse die bestehende Dominanz der Verbrenner etwa durch einen Abbau
der Dieselsubventionen zusétzlich zum Malus-Anteil im neu zu sortierenden Kfz-
Steuerrecht aufgebrochen werden. Die Griinen setzen daher wie in den Wahlprogrammen
der vorherigen Bundestagswahlen {iiberwiegend auf Elektromobilitit, fiir die nun
flichendeckend eine Ladeinfrastruktur aufgebaut werden miisse (Biindnis 90 / Die Griinen

2021, S. 34).

230



Wasserstoff und alternative Kraftstoffe betrachten die Griinen hingegen nur dort als
sinnvoll, wo keine kurz- und mittelfristige Transformation auf Batterie-Elektromobilitit
moglich ist — etwa im Schiffs- und Flugverkehr (Biindnis 90 / Die Griinen 2021, S. 37 -
38).

Die Griinen bauen insgesamt auf den klaren Policy-Positionen der Vorjahresprogramme
auf und fokussieren ihre Bemiihungen zur Reduktion der verkehrsbedingten Emissionen

umfinglich auf Elektromobilitdt. Dafiir formulieren sie regulatorische Policy-Positionen.

Das Wahlprogramm der FDP

Die FDP priferiert beim Thema alternative Antriebe zur CO»-Reduktion vollstindig eine
markt- und technologiebasierte Losung. Aus Sicht der Liberalen miissten demnach die
elektromobilititspolitischen o6ffentlichen Unterstiitzungen wie der Umweltbonus
zuriickgefahren und gleichzeitig regulative Begrenzungen beispielsweise bei der
Mindestreichweite eines Plug-in-Hybrids abgeschafft werden (FDP 2021, S. 24).
Elektromobilitdt sei demnach Kern des Antriebsportfolios der Zukunft, miisse aber unter
Priifung anderer Technologie wie Wasserstoff und alternativen Kraftstoffen stetig
kontrolliert werden. Vor allem hinsichtlich der Nutzung von Wasserstoff und
strombasierter synthetischer Kraftstoffe sehen die Liberalen daher noch grofes
Ausbaupotenzial bei der Technologieentwicklung, die derzeit durch die offentliche
Forderung von Elektromobilitit gehemmt werde (FDP 2021, S. 60). Wasserstoff sollte
zumindest kurzfristig auch aus fossilen Quellen wie Erdgas'?® gewonnen werden. Die
fossilen Bestandteile konnten aus Sicht der FDP sicher gespeichert werden.

Ahnlich wie fiir die CDU/CSU spielt auch fiir die FDP das Thema Digitalisierung im
Verkehr eine grof3e Rolle, wobei 2021 autonomes Fahren nicht mehr zentraler Gegenstand
der Policy-Positionen darstellt. Insgesamt stellt sich das elektromobilititspolitische FDP-
Programm mit einer erwartbar marktliberalen Ausrichtung dar (FDP 2021, S. 24 {f., S. 60
f.).

126 Durch die sogenannte ,Dampfreformierung® werden iiber einen chemischen Prozess die Wasserstoff-
Bestandteile von fossilem Erdgas abgespalten. Dabei bleiben fossile Methan- und CO,-Bestandteile iibrig
(Homsi et al. 2017).
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Das Wahlprogramm der Linken

Die Linke sah Elektromobilitit in den Wahlprogrammen 2013 und 2017 als Versuchsobjekt
der Automobilindustrie, mittels staatlicher Fordergelder ihre Gewinnoptionen
auszudehnen, und lehnte die Technologie daher weitgehend ab (Die Linke 2013, S. 67,
2017, S. 87).

Im Wahlprogramm 2021 zeigt sich die Partei ambig hinsichtlich ihrer Klimapositionen zur
Emissionsreduktion im Verkehrssektor. Auf der einen Seite wird ein Ausstieg aus der
Verbrennung fossiler Kraftstoffe in StraBenfahrzeugen gefordert und auf der anderen Seite
wird Elektromobilitit als bis dato kurz- und mittelfristige Alternative dennoch skeptisch
bewertet (Die Linke 2021, S. 65). Vielmehr setzt die Linke zwar auf eine weitergehende
Forderung der Technologie, sieht aber im Wechsel zum offentlichen Verkehr die
effizienteste Losung flir die verkehrsbedingte Emissionsreduktion. Elektromobilitit wird
demnach nicht mehr als kapitalistisches Versuchsobjekt abgelehnt, fiir eine breite
Anwendung in der Bevdlkerung fehle es allerdings derzeit an kostengilinstigen
Fahrzeugangeboten und ausreichender Ladeinfrastruktur. Konkrete
Umsetzungsinstrumente zum Hochlauf der Elektromobilitit werden von der Partei mit dem
Verweis auf die Verlagerung auf 6ffentliche Mobilititsangebote jedoch nicht genannt (Die

Linke 2021, S. 65).

Das Wahlprogramm der AfD

Die AfD war im Bundestagswahlkampf 2021 die einzige Partei, die Elektromobilitét
grundsitzlich ablehnt. Die Batterieproduktion und der Betrieb von Elektrofahrzeugen
miissten demnach gestoppt werden, da keine ausreichenden Strommengen dafiir vorhanden
wiren, so die AfD (AfD 2021, S. 186). Vielmehr miisste es Ziel der Bundesregierung sein,
die nationalen und europdischen COz-Grenzwerte fiir den Verkehrssektor so zu gestalten,
dass es Verbrennungsmotoren weiterhin geben konne. Perspektivisch konne gepriift
werden, ob sich nach weiterer Erforschung synthetische Kraftstoffe fiir einen breiten
Einsatz im Verbrennungsmotor lohnen. Ahnlich wie Elektromobilitit lehnt die AfD auch
jedes Engagement im Bereich der Wasserstoff-Forderung fiir den Verkehrs- und
Industriesektor ab. Damit positioniert sie sich als einzige Partei gegen alternative Antriebe
sowie Energiespeicher und orientiert sich am auf fossile Energietrdger basierenden Status

quo (AfD 2021, S. 186 f.).
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Zusammenfassung

Hinsichtlich koalitionspolitischer Erwadgungen ergeben sich in Bezug auf Elektromobilitét
und Emissionsreduktion im Verkehr unterschiedliche Policy-Priferenzen bei der
Instrumentenauswahl. Es zeigt sich hingegen, dass im Wahljahr 2021 mit Ausnahme der
AfD keine fundamentale elektromobilitidtsaverse Policy-Positionen bei den im Bundestag
vertretenen Parteien vorliegen. Es bleibt dennoch abzuwarten, welche Policy-Reichweiten

zukiinftige elektromobilitatspolitische Entscheidungen entfalten werden.

233



7. Zusammenfassung und Ergebnisdiskussion

7.1  Policy-Entwicklung der deutschen Elektromobilititspolitik von 2009 bis
2020

Die bundesdeutsche Elektromobilitdtspolitik ist zwischen 2009 und 2020 von einem
auffallenden Politikwandel geprigt. Dieser ist durch eine divergierende Reichweite
gekennzeichnet und ldsst sich nicht rein funktionalistisch mit technologischen
Entwicklungen von Elektrofahrzeugen oder einem externen 6konomischen, sozialen oder
klimapolitischen Problemdruck erkldren. Auch erscheint die Reform-Dynamik im
internationalen Vergleich ungewohnlich zu sein, da die deutsche Elektromobilitétspolitik
im Vergleich zu den Policy-Entwicklungen in anderen Landern verspétet eingesetzt hat
(Werwitzke 2020a). Es gab dennoch keine Entscheidung, die die Technologie in ihrer
Entfaltung stark bremsen sollte, sodass die Ausrichtung stets im Sinn einer
Weiterentwicklung bestand. Trotz dieser grundsitzlich elektromobilititsaffinen Policy-
Ausgestaltung konnen teilweise stark divergierende Ausprigungen der Politikwandel-
Reichweite identifiziert werden (siche Schwedes et al. 2013a; Schwedes und Keichel
2020). Im Folgenden wird die Policy-Entwicklung von Elektromobilitatspolitik in
Deutschland beschrieben (Sub-Fragestellung 1).

Der Beginn der Elektromobilitétspolitik kann grundsétzlich auf das Jahr 2009, in dem das
Konjunkturpaket II zur Bewiltigung der Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008/2009 und
in dem ein nationaler elektromobilitétspolitischer Strategierahmen verabschiedet wurde,
datiert werden'?’ (Bundesregierung 2009a, 2011). Elektromobilitit erhielt in dieser frithen
Phase eine deutliche innovations- sowie technologiepolitische Richtung und wurde
erstmals als Problemlosung einer konjunkturellen Krise wahrgenommen. Diese Zeit
moderaten Policy-Wandels war iiberwiegend von abwartenden Akteuren sowie ambigen
und unklaren Akteurspraferenzen gepriagt. Vor allem der Vergleich mit anderen Léndern
bescheinigt der deutschen Elektromobilitdtpolitik eine zdgerliche Haltung, in der
insbesondere das CSU-Verkehrsministerium und die Automobilindustrie Elektromobilitét
forderten, ohne die Dominanz des Verbrenners anzufechten, gleichzeitig aber die

Technologieoffenheit aufrechterhielten. Elektromobilitdt sollte demnach parallel zu

127 Frithere Versuche, Elektromobilitit beispielsweise durch ein Feldprojekt auf der Insel Riigen politisch zu
fordern, scheiterten (siehe Kap. 4.1 Historische Konfliktlinien der Elektromobilititspolitik).
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anderen konventionellen und alternativen Antriebstechnologien gefordert werden (siche
Bundesregierung 2009b, 2009a, 2011).

Zwischen 2009 und 2014 erfolgten die europdischen Aushandlungen zur CO»-
Flottenregulierung fiir Pkw, in denen auch die Entscheidung zu den Supercredits fiir
Elektrofahrzeuge verhandelt wurden. Damit erhielt Elektromobilitdt erstmals neben der
innovationspolitischen Stofrichtung eine klimapolitische Flotten-Anrechenbarkeit. Die
Neueinfiihrung des europdischen CO»>-Regulierungsrahmens sowie der Supercredits, mit
denen Elektrofahrzeuge die Moglichkeit zur Mehrfachanrechnung erhielten, wurde daher
als weitreichender Policy-Wandel eingestuft (EU-Verordnung 442/2009; 333/2014).

2015 folgte mit dem Elektromobilititsgesetz ein moderater Wandel. Elektrofahrzeuge
sollten demnach nicht mehr nur als Innovation gefordert werden oder CO»-Flotten-
Anrechenbarkeiten (Supercredits) erhalten, sondern es wurden erste MaBnahmen zum
Markthochlauf verabschiedet. Mit den stralenrechtlichen Bevorteilungen wie dem Nutzen
einer Busspur oder Parkbevorrechtigungen sollten Kundinnen und Kunden zum Kauf eines
Elektrofahrzeugs motiviert werden (EmoG 2015). Die Entwicklung spiegelte dennoch die
Ambivalenz aus Fordern und Abwarten im elektromobilitétspolitischen Prozess wider.
Gleichzeitig offenbarte der Policy-Prozess des Elektromobilititsgesetzes einen grofer
werdenden soziookonomischen Problemdruck, da Deutschland hinsichtlich der Elektro-
Zulassungszahlen im internationalen Vergleich weit zuriickfiel (ICCT 2016a). Auerdem
kam mit den Diesel- und Kartellrechtsskandalen ein weiteres Problem fiir die deutsche
Automobilindustrie auf, dessen Losung sowohl in der Bundesregierung als auch bei den
Regierungsparteien in der Fokussierung auf Elektromobilitit gesehen wurde, sodass 2016
mit dem Umweltbonus ein unmittelbarer Markteingriff von der GroBen Koalition
verabschiedet wurde. Da dieser die erste direkte Kaufsubvention fiir Elektrofahrzeuge
darstellt, bildete er ein neues elektromobilitdtspolitisches Instrument und damit einen
weitreichenden Policy-Wandel (Richtlinie zur Forderung des Absatzes von elektrisch
betriebenen Fahrzeugen 2016).

Ein moderater Policy-Wandel folgte 2017 mit dem Carsharinggesetz, das enge Policy-
Verbindungen zum Elektromobilititsgesetz darstellte und vor allem Parkraum-
Bevorrechtigungen beinhaltet. Dabei wurden Elektrofahrzeuge signifikant bevorteilt,
sodass diese Entscheidungen als elektromobilitétspolitische Policy definiert wurden (CsgG

2017).
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Zwei Jahre spiter folgte mit dem Klimaschutzgesetz 2019 ein weitreichender Policy-
Wandel, mit dem Elektromobilitit als Hauptproblemlésung fiir die stagnierende
Emissionsentwicklung im Verkehrssektor definiert wurde (sieche Bundesregierung 2019c¢):
Elektromobilitit sollte zur Reduzierung Pkw-bedingter Emissionen im Verkehrssektor
dienen. Entsprechend sollten iiber 10 Mio. Elektrofahrzeuge bis 2030 im Bestand sein und
die Ladeinfrastruktur sollte massiv ausgebaut werden (Bundesregierung 2019c¢, S. 76). Am
Ende des Policy-Prozesses zum Klimaschutzgesetz stand erstmalig eine geschlossene
Akteurskonstellation fiir einen weitreichenden Policy-Wandel.

Der Policy-Prozess des Corona-Konjunkturprogramms war von konfliktreichen
Aushandlungsprozessen zur Frage, ob und in welcher Hohe Elektro- oder
Verbrennungsfahrzeuge gefordert werden sollten, gepragt. Am Ende wurden ausschlieBlich
Elektrofahrzeuge mit einem stark erweiterten Umweltbonus in das Konjunkturprogramm
aufgenommen. Dabei wurden auch alternative regenerative Kraftstoffe fiir
Verbrennungsmotoren nicht in die Férderung einbezogen (CDU/CSU/SPD 2020, S. 8 f.).
Die Corona-Entscheidungen wurden ein halbes Jahr spiter bis zum Jahr 2025 erweitert,
sodass ein Paradigmenwandel in der automobilen Politik festgestellt werden kann und
daher weitreichender Policy-Wandel vorliegt (Hall 1993). Mit den Corona-
Konjunkturbeschliissen und der Erholung der konjunkturellen Lage stiegen gleichsam die
Elektro-Verkaufszahlen um ein Vielfaches, sodass Ende des Jahres 2020 jede vierte
Neuzulassung ein Elektroauto war!?® (KBA 2021b).

Die aufgezeigte Policy-Entwicklung der bundesdeutschen Elektromobilitéitspolitik bildete
divergierende Auspriagungen der Policy-Reichweite. Dies Einflussfaktoren auf die Policy-
Reichweite der elektromobilitdtspolitischen Entscheidungen werden im Folgenden

zusammenfassend dargestellt.

7.2  Einflussfaktoren auf die Policy-Reichweite der Elektromobilitatspolitik

In dieser Arbeit wurde die Policy-Entwicklung der deutschen Elektromobilitédtspolitik
detailliert rekonstruiert. Im Rahmen der Policy-Analyse wurden das Zustandekommen und

die Ausgestaltung der Policy-Outputs auf Basis des theoretischen Analysemodells

128 Im September 2021 erhohte sich der Anteil neuzugelassener Elektrofahrzeuge an der Gesamtzahl
neuzugelassener Fahrzeuge sogar auf 29,8 % (KBA 2021b).
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untersucht. Dabei wurden theoretische Erwartungen zuvor aus einem adaptierten
Theoriemodell der Heidelberger Schule der Staatstétigkeitsforschung abgeleitet und auf
den Einfluss von Policy-Reichweite der Elektromobilititspolitik angewendet (siche
Schmidt 1993). Im Folgenden werden die Ergebnisse der Policy-Analysen
zusammengefasst und im Sinn der Drawing-Conclusions-Phase der Systematic Process
Analysis mit den zuvor abgeleiteten Hypothesen diskutiert (Sub-Fragestellung 2) (Hall
2008).

Der Einfluss der Parteien auf die Elektromobilititspolitik

Hinsichtlich des Einflusses von Parteien auf die Reichweite elektromobilititspolitischen
Policy-Wandels standen drei wesentliche Mechanismen zur Verfligung. Diese wurden in
den Hypothesen formuliert: Vote-seeking- und Policy-seeking-Mechanismen sowie
Annahmen zu Ansteckungseffekten von Oppositionsparteien.

Mit Hypothese 1 wird folgende Erwartung beschrieben: Wenn Regierungsparteien davon
ausgehen, dass Elektromobilitit bei den Wéhlenden nicht salient ist und eine geringe
Aufmerksamkeit erfahrt, dann ist moderater Policy-Wandel wahrscheinlicher. Diese
Annahme geht damit konkret auf Vote-seeking-Uberlegungen der Parteiendifferenztheorie
zuriick.  Vote-seeking-Mechanismen lassen sich fiir elektromobilitédtspolitische
Entscheidungen nachweisen, allerdings eher in Kombination mit weiteren
Themenstellungen wie dem Klimaschutz oder der Industrieférderung. Weite Teile der
Bevolkerung beurteilten Elektrofahrzeuge iiber den gesamten Untersuchungszeitraum als
individuell nicht praktikable Mobilitdtslosung. Konkret standen der zu hohe
Anschaffungspreis, die im Vergleich mit Verbrennungsfahrzeugen geringere Reichweite
sowie die ausbaufdhige Ladeinfrastruktur im Fokus der kritischen Haltung (IfD und
Acatech 2020). Insbesondere Unionspolitikerinnen und -politiker zeigten sich dieser
skeptischen Einstellung gegeniiber responsiv und bewerteten die begrenzte Reichweite
sowie die ausbaufdhige Ladeinfrastruktur insbesondere fiir die ldndliche Bevdlkerung als
nicht optimal. Die CSU-Verkehrsminister (durchgehend von 2009 bis 2021) nutzten
demnach diese Kritik der Bevolkerung an der Technologie nicht, um die Probleme mit
politischen Maflnahmen zu 16sen. Vielmehr konnte mit der Analyse gezeigt werden, dass
die geringe Salienz fiir Elektrofahrzeuge bei den Autofahrenden insbesondere die Union
im Policy-Prozess zu moderatem Policy-Wandel tendieren lieB. Diese préferierte daher

einen technologieoffenen Ansatz, der neben Elektrofahrzeugen auch alternative Kraftstoffe
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fiir Verbrenner und die Wasserstoff-Brennstoffzellen-Technologie, die beide besonders
hohe Reichweiten vorweisen, allerdings technologisch noch Entwicklungsbedarf
aufzeigen, gleichwertig zur Elektromobilitit vorsah (Die Zeit 2020a).

Zwei Ausnahmen des zu moderatem Wandel fiihrenden Einflusses von Vote-seeking lieBen
sich jedoch bei SPD-Akteuren bei der Losung des Diesel-Skandals 2015/2016 und im
Policy-Prozess der Corona-Beschliisse 2020 beobachten. Bei Ersterem nutzte der SPD-
Wirtschaftsminister Gabriel den offentlich wahrgenommenen Reputationsverlust der
deutschen Automobilindustrie fiir eine Elektro-Kaufpramie. Diese sollte der
Automobilindustrie einen Innovationsschub geben, um damit ihren Imageschaden zu
beheben. Vor allem aber setzte der SPD-Minister, unterstiitzt durch die SPD-
Bundestagsfraktion, das Thema Elektromobilitdt ein, um als Problemldser eine der
wichtigsten Industriebranchen o6ffentlichkeitswirksam zu unterstiitzen. Die SPD ging
demnach davon aus, dass Elektromobilitit eine hohe Salienz bei den Wiahlenden im
Hinblick auf den industriepolitischen Schutz der deutschen Automobilindustrie hatte. Als
Ergebnis fiihrte Vote-seeking-Mechanismen zu weitreichendem Policy-Wandel (SPD
2016, S. 15).

Beim Corona-Konjunkturprogramm nutzte wieder die SPD-Fithrung die hohe
elektromobilititsaffine Aufmerksamkeit der Bevolkerung im Zusammenspiel mit einer als
unzeitgemifl wahrgenommenen Verbrenner-Pramie fiir eine generdose Ausweitung der
Elektromobilitits-Pramie bei gleichzeitiger Abkehr von einer Verbrennerforderung.
Dartiber hinaus sah Finanzminister Scholz, der bereits im Friihjahr 2020 als parteiinterner
Bewerber fiir das Kanzleramt hervortrat, im Thema Klimaschutz Optionen im Wettbewerb
um Wihlerstimmen bei der Bundestagswahl 2021 (CDU/CSU/SPD 2020, S. 8).

2019, als das Klimaschutzgesetz als weitreichender Policy-Wandel verabschiedet wurde,
in dem ebenso weitreichende Elektromobilititsentscheidungen enthalten sind, konnten
allerdings nur eingeschrinkt Vote-seeking-Mechanismen identifiziert werden. Obwohl in
dem Jahr zahlreiche Klimademonstrationen abgehalten wurden, die zundchst von
Schiilerinnen und Schiilern sowie Studierenden ausgingen und sich schlieBlich auf eine
breite Beflirwortung des Kilmaschutzes in der Gesellschaft ausweiteten, stieg damit nicht
gleichzeitig die Salienz unter den Waéhlenden fiir das Thema Elektromobilitit.
Elektromobilitét bildete auch 2019 vielmehr ein Expertenthema zur Emissionsreduktion im
Verkehrssektor, aber kein Massenphdnomen breiter Wahlerschichten (siehe IfD und

Acatech 2019). Dariiber hinaus wurde mit den Protesten inhaltlich kein Umstieg auf
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Elektrofahrzeuge gefordert, sondern vielmehr eine Neuordnung des bestehenden Modal

Split'?® in Richtung 6ffentlichen Schienenverkehrs (Tagesspiegel 2019a).

Neben dem Vote-seeking wurden dariiber hinaus Policy-seeking-Annahmen fiir Parteien
abgeleitet. Aufgrund der fehlenden Vorstrukturierung durch Policy-Arbeiten sowie der
stark interdisziplindren Lesart von Elektromobilitdt beispielsweise als Industrie- oder
Klimapolitik konnte den Parteien jedoch keine klare Policy-seeking-Richtung zugeordnet
werden. Es wurde daher auf steuerungstheoretische Annahmen zuriickgegriffen. Dabei ist
davon ausgegangen worden, dass konservative und liberale Parteien (im
Untersuchungszeitraum CDU/CSU und FDP) Eingriffe in den Mobilitdtsmarkt eher
ablehnen werden, wihrend linke (im Untersuchungszeitraum SPD) eher zu regulativen
Politikinstrumenten tendieren, was als begiinstigender Faktor flir weitreichenden Policy-
Wandel angenommen wurde (Hypothesen 2a und 2b).

Policy-seeking und die steuerungstheoretischen Erwartungen an die Parteien haben in der
Policy-Analyse unterschiedliche Ergebnisse hervorgebracht. Die CDU/CSU zeigte sich auf
der einen Seite Uber den gesamten Untersuchungszeitraum sowohl in den
Wabhlprogrammen als auch in weitergehenden Positionspapieren
elektromobilitatsfreundlich. Allerdings fiihrte die Instrumentenauswahl deutlich zu einem
moderaten Policy-Wandel. Demnach sahen die Unionsparteien vor allem in der
Forschungsforderung, in verkehrsrechtlichen Freigaben von Busspuren oder Parkplédtzen
sowie in der Einsetzung lokaler Modellprojekte Ansitze zur Férderung des Markthochlaufs
von Elektromobilitdt. Dabei wurden iiberwiegend bestehende Instrumente justiert
(CDU/CSU 2013, S. 35, 2017, S. 47, 68). Die SPD zeichnete sich bis Anfang 2016 durch
kaum vorhandene elektromobilitédtspolitische Policy-Priaferenzen aus. Vielmehr fokussierte
sie sich in thren Wahlprogrammen auf energiepolitische Themenfelder. Diese Beobachtung
anderte sich ab dem Jahr 2016, in dem die SPD zu deutlichen Markteingriffen zur
Forderung von Elektrofahrzeugen beim Umweltbonus 2016 tendierte. Basis dafiir waren
neu erarbeitete SPD-Préasidiums- und Fraktionspapiere, die weitreichende Policy-
MaBnahmen vorsahen und in das Wahlprogramm 2017 Einzug fanden (SPD 2016, S. 15).
Auch im Klimaschutzgesetz 2019 vertrat die SPD-Fiihrung um Saskia Esken, Norbert

Walther-Borjans, Finanzminister Olaf Scholz und Umweltministerin Svenja Schulze

129 Modal Split bezeichnet die Aufteilung der Gesamtverkehrsleistung auf die unterschiedlichen
Verkehrstrager und -mittel. Mit dem Begriff wird zumeist eine Abkehr von der Pkw-Dominanz diskutiert
(Canzler und Knie 2017).
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konkrete Policy-Positionen und dringte auf weitreichende elektromobilititspolitische
MaBnahmen zur Reduktion der Emissionen im Verkehrssektor. Fiir das Klimaschutzgesetz
lassen sich demnach deutliche Beziige zur Policy-Ausgestaltung und zum SPD-
Wabhlprogramm von 2017, in dem klare regulative KlimaschutzmaBnahmen durch ein dafiir
zu verabschiedendes Klimaschutzgesetz gefordert wurden, herstellen (SPD 2017, S. 58).
Ein Prasidiumsbeschluss konkretisierte im Juni 2019 das Wahlprogramm fiir den
Verkehrssektor und setzte eine klare Fokussierung mit regulativen Instrumenten auf
Elektromobilitit als zentrale Problemldsung zur Emissionsreduktion im Verkehrssektor
(SPD 2019, S. 8). Insgesamt zeigen die Policies mit weitreichendem Wandel (CO2-Pkw-
Flottenregulierung und Supercredits, Umweltbonus, Bundes-Klimaschutzgesetz sowie die
Corona-Beschliisse), dass die SPD in diesen Féllen klare Policy-Préferenzen ausarbeitete
und diese mit regulativen Instrumenten durchzusetzen versuchte. Bei moderatem Policy-
Wandel konnte die Partei zumeist keine klare Policy-Position entwickeln. In diesen Fillen
setzte sich die Union mit ihrer eher selbstregulativen Instrumentenwahl durch, sodass
moderater Policy-Wandel entsprechend der theoretischen Erwartung wahrscheinlicher

wurde.

Dariiber hinaus wurden die Uberlegungen zum Einfluss von Parteien auf die Reichweite
des elektromobilititspolitischen  Policy-Wandels  durch  den  Einfluss  von
Oppositionsparteien (Ansteckungseffekte) erweitert. Dabei standen Biindnis 90/Die Griinen
im Fokus der Analyse, da diese Partei Elektromobilitdit iiber den gesamten
Untersuchungszeitraum eine hohe Bedeutung zusprach. (Biindnis 90/Die Griinen 2009, S.
74, 2013, S. 172, 2017, S. 61). Hypothese 3 lautet daher: Wenn Biindnis 90/Die Griinen
einen bei den Wihlenden populdren Politikvorschlag formulieren, dann tendieren die
Regierungsparteien eher dazu, ihre Policy-Priferenzen anzupassen, und weitreichender
Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik ist wahrscheinlicher. Die theoretische
Erwartung konnte allerdings in den meisten Féllen nicht bestétigt werden. Einzig beim
Elektromobilitdtsgesetz lieBen sich leichte Effekte hinsichtlich der elektrischen
Mindestreichweite von Plug-in-Hybridfahrzeugen erkennen, die nach intensiver Kritik der
Griinen im Deutschen Bundestag leicht verschirft wurden (Deutscher Bundestag 2015a).
Ein Indiz fiir weitreichenden Wandel konnte damit jedoch auch im Fall des als moderater
Policy-Wandel eingestuften Elektromobilititsgesetzes nicht gefunden werden. Vielmehr ist

die Ausgestaltung von Elektromobilitdtspolitik hinsichtlich der Parteieneffekte auf

240



Regierungsparteien fokussiert. Dies ist auch mit dem eher geringeren Einfluss von Vote-
seeking-Effekten korrespondierend. Demnach wies Elektromobilitét {iber den gréf3ten Teil
des Untersuchungszeitraums eine geringe Salienz bei den Wihlenden auf, sodass in der
Waihlerschaft populédre Politikvorschlidge als solches seltener vorkamen. Entsprechend
waren solche Policy-Vorschldge der Griinen, die den Umweg iiber die Regierungsmehrheit

nehmen mussten, von geringem Erfolg fiir weitreichenden Wandel gekennzeichnet.

In der Diskussion zum Einfluss von Parteien erwiesen sich die Hypothesen als robust und
boten passende Forschungsmoglichkeiten zur Erhebung sowie Auswertung
unterschiedlicher parteipolitischer Positionen und divergierenden Verhaltens im jeweiligen
Policy-Prozess. Dabei wurde deutlich, dass Elektromobilitidt insbesondere von der
CDU/CSU und mit wenigen Ausnahmen von der SPD als nicht salientes Thema bei den
Wahlenden wahrgenommen wurde, sodass Vote-seeking-Mechanismen eher zu moderatem
Wandel fiihrten. Hingegen bot das regulierungsfreundliche Angebot an Policy-Positionen
der SPD eine Moglichkeit, hinsichtlich des Einflusses von Policy-seeking zu
weitreichendem Wandel zu fithren. Die Union war iiber den gesamten
Untersuchungszeitraum eher an moderatem Policy-Wandel orientiert. Die FDP konnte nur
in der ersten untersuchten Policy zum Konjunkturpaket II und dem Strategierahmen
leichten Einfluss nehmen und zeigte sich dabei an moderatem Policy-Wandel orientiert.
Der Einfluss der Griinen wurde im theoretischen Analyserahmen in Richtung eines
weitreichenden Wandels abgeleitet. Diese Annahme konnte allerdings nicht bestétigt
werden, sodass hinsichtlich des Einflusses der Partei die Hypothese fast durchgehend

falsifiziert werden kann.

Der Einfluss der Machtressourcen organisierter Interessen auf die Elektromobilitdtspolitik
Dartiber hinaus konnen in der Elektromobilititspolitik organisierte Interessen und deren
Machtressourcen einen wesentlichen Einflussfaktor bilden (sieche Ostheim und Schmidt
2007). Da es sich bei Elektromobilitit um eine technologische und wettbewerbliche
Transformation im Automobilsektor handelt, wurde der Einsatz der Machtressourcen der
Automobilindustrie detailliert betrachtet. Diese hat vom bestehenden Verbrenner-System
in hohem Maf profitiert, sodass angenommen werden kann, dass sie geringes Interesse an
einer ziigigen Abkehr vom bestehenden automobilen verbrennungsmotorischen
Wertschopfungssystem hat (Becker et al. 2019; Fraunhofer IAO 2019, S. 20 f.). Es lésst

sich daher folgende theoretische Erwartung zum Einfluss der Automobilindustrie ableiten.
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Hypothese 4a: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Automobilindustrie verteilt
sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik wahrscheinlicher.
Neben der Automobilindustrie gibt es als weitere industrielle Spieler die Energie- und
Chemieindustrie, die jedoch ein Interesse an einer Ausweitung der
Elektromobilitdtstechnologie haben. Diese Industrieakteure wiirden aufgrund des erhohten
Bedarfs an Strom sowie Ladeinfrastruktur (Energie) und Batterietechnologie (Chemie) von
einem schnellen Markthochlauf der Elektromobilitét profitieren. Es wurde daher folgende
theoretische Erwartung abgeleitet: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil der Energie-
oder Chemieindustrie verteilt sind, dann ist weitreichender Policy-Wandel der
Elektromobilitédtspolitik wahrscheinlicher (Hypothese 4b).

Die Machtressourcen organisierter industrieller Interessen sind deutlich zu Gunsten der
Automobilindustrie verteilt. Entsprechend war insbesondere der Verband der deutschen
Automobilindustrie an jedem Policy-Prozess im Untersuchungszeitraum beteiligt. Die
Autoseite konnte einen bedeutsamen Machtzugang etablieren (siehe u.a. Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2019a; Handelsblatt 2010; Schwedes et al. 2015). Alle groBen
deutschen Hersteller (VW, Daimler, BMW), der VDA und die IG Metall waren an allen
Gipfeln im Bundeskanzleramt, in denen -elektromobilititspolitische Entscheidungen
getroffen wurden, eingebunden (Bundesregierung 2020c). Dariiber hinaus ergab sich, dass
die Automobilindustrie nicht nur iiberzeugende Argumente wie Beschiftigungserhalt und
Sicherstellung von Mobilitit in landlichen Rdumen vorweisen konnte, sondern auch mit
einflussreichen ministeriellen Fiirsprechern und Beteiligungen an Gipfel- und
Ausschusssitzungen bedeutende Machtressourcen besal3. So setzten sich partei- und policy-
iibergreifend die Minister flir Verkehr, Wirtschaft und Umwelt beispielsweise im
Konjunkturpaket II (2009), bei der europidischen CO»-Flottenregulierung fiir Pkw oder
beim Klimaschutzgesetz fiir die Priferenzen der Automobilindustrie ein (Gulbrandsen und
Christensen 2014). Die Automobilindustrie nutzte ihre Machtressourcen, um einen
moderaten Wandel vor allem aus Policies zu staatlichen Forschungsgeldern und
Steuerbefreiungen zu erhalten. Demnach kann fiir die meisten Sub-Cases eher eine
Bestétigung von Hypothese 4a gesehen werden.

Wurde die Automobilindustrie jedoch von der Bundesregierung zur Problemlosung zur
Verantwortung gezogen, dann konnte sie ihre Machtressourcen zu ihrem Vorteil nutzen
und beeinflusste auf diese Weise eine ihr wohlgesonnene Policy-Ausgestaltung.

Weitreichender Policy-Wandel wurde dann wie etwa beim Klimaschutzgesetz 2019
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aufgrund der verdnderten Policy-Positionen der Automobilindustrie wahrscheinlicher
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 2019a).

Hinsichtlich des Abgleichs mit der theoretischen Erwartung (Hypothese 4a) konnte ein
iiberwiegend am moderaten Policy-Wandel orientierter Einsatz der automobilen
Machtressourcen identifiziert werden, allerdings gelang es der Automobilindustrie nach
externem Handlungsdruck, ihre Priaferenzen zu verdndern und einen weitreichenden
Policy-Wandel zu ihrem Vorteil zu gestalten. Dabei spielten insbesondere
soziookonomische Kontextfaktoren der nationalen Elektro-Zulassungszahlen sowie solche
der Top-down-Europiisierung der Pkw-Flottenregulierung eine Rolle (siche Europdische

Kommission 2020a; KBA 2019, 2020a).

Der Einfluss der Automobilindustrie bezog sich dabei auf die deutschen Fahrzeughersteller
Volkswagen, Daimler und BMW sowie den VDA. Internationale Kraftwagenhersteller wie
Renault oder Toyota, die friihzeitig in die Entwicklung von elektromobilen Fahrzeugen
(reine Batterie-, Plug-in-Hybrid- und Brennstoffzellenfahrzeuge) eingestiegen sind,
konnten ihre Policy-Positionen kaum vertreten. Entsprechend schafften sie und ihr
Verband, der VDIK, es nicht, ihre Machtressourcen so zu verteilen, dass sie
elektromobilitédtspolitische Policies zu ihrem Vorteil hitten beeinflussen konnen (siche
VDIK 2014). Vielmehr zeigte sich, dass sich der VDIK im Policy-Prozess weder bei
parteipolitischen noch institutionellen horizontalen und vertikalen Akteuren Zugang
schaffen konnte. Vielmehr fokussierten sich nationale staatliche und parteipolitische
Akteure auf die deutsche Automobilindustrie, vorwiegend um diese genau vor jenen
internationalen Herstellern zu schiitzen. So konnte entsprechend im gesamten
Untersuchungszeitraum kein wesentlicher Einfluss auf den Policy-Prozess durch die
Machtressourcen internationaler Hersteller identifiziert werden (siehe u.a. Becker et al.

2019; Schwedes et al. 2015)

In Bezug auf den Einfluss der Machtressourcen der Energie- und Chemieindustrie wurde
mit der theoretischen Erwartung ein weitreichender Policy-Wandel formuliert. Tatséchlich
waren die Priferenzen beider Industrieakteure auch stark elektromobilitdtsfreundlich,
allerdings fehlten insbesondere der Energiewirtschaft die Machtressourcen und die
Moglichkeit, diese gezielt bei staatlichen Entscheidungstragern zu platzieren. Vielmehr
gestaltete sich die Selbstwahrnehmung der Energiewirtschaft so, dass sie hinsichtlich des

Ladeinfrastrukturausbaus in Vorleistung gegangen sei, wihrend das Verkehrs- und
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Wirtschaftsministerium sowie die Automobilindustrie groBeres Engagement von der
Energieseite flir einen schnelleren Infrastrukturausbau forderten (BDEW 2014, S. 33). Es
zeigte sich auflerdem, dass eine breite Mehrheit der Bevolkerung in der grobmaschigen
Ladeinfrastruktur eine der grof3ten Herausforderungen fiir den ziigigen Markthochlauf der
Elektromobilitdt sah (IfD und Acatech 2020). Trotz dieses hohen Handlungsdrucks fiir die
Energiewirtschaft konnte sie zu keinem Zeitpunkt Machtressourcen so zu ihrem Vorteil
einsetzen, dass sie frithzeitig hohe offentliche Fordergelder erhalten hétte. So wurde der
Branchenverband BDEW beispielsweise von 2008 bis 2016 von der spiteren VDA-
Prasidentin Hildegard Miiller geleitet, die zuvor drei Jahre Staatsministerin im
Bundeskanzleramt gewesen war. Sie schaffte es in ithrer BDEW-Zeit nicht, zu den
elektromobilitdtspolitischen Aushandlungen im Bundeskanzleramt oder zu Bundestags-
Ausschussanhorungen eingeladen zu werden, sehr wohl aber kurz nach ihrem Amtswechsel
in den VDA. So konnte die Energiewirtschaft erst in zweiter Instanz und nach der
Automobilindustrie am Masterplan Ladeinfrastruktur mitwirken, durch den erst 2019
weitreichende Finanzmittel zum Infrastrukturausbau bereitgestellt wurden. Zu Ungunsten
der  Energiewirtschaft  zeigte sich  schlieBlich auch eine  zunehmende
Kompetenzverschiebung beim Hauptansprechpartner des BDEW in der Bundesregierung,
dem BMWi, beim Ausbau der Ladeinfrastruktur zum BMVI, das traditionell eher engere
Beziehungen zur Automobilindustrie pflegte (Bundesregierung 2019d).

Die Chemieindustrie zeichnete sich durch eine durchgehende Bejahung der
Elektromobilitdt aus, verzichtete allerdings auf konkrete Politikbeeinflussung. Vielmehr
erwies sich, dass vor allem der BASF-Konzern iiber die Beratungsgremien der
Bundesregierung NPE und NPM indirekt am Elektromobilitits-Agenda-Setting mitwirkte.
Insgesamt ist aber auch kein Effekt der Machtressourcen der Chemieindustrie fiir
weitreichenden Policy-Wandel zu beobachten, sodass diese Hypothese falsifiziert werden

kann (VCI 2021).

Neben Industrieakteuren gibt es im Bereich der Elektromobilitétspolitik 6kologische und
Verbraucherinteressen. Diesbeziiglich ist folgende theoretische Erwartung abgeleitet
worden: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil Okologischer Akteure, die
Elektromobilitit als umweltfreundlich bewerten, verteilt sind, dann ist weitreichender
Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik wahrscheinlicher (Hypothese 5a). Die

Umweltverbdnde waren jedoch vielfach eher Hemmer eines weitreichenden Policy-
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Wandels. Zunichst sahen sie in der Elektromobilitit bis zum Klimaschutzgesetz 2019
keinen Umweltvorteil, sondern vielmehr eine abzulehnende Geschéiftsmodellidee der
Automobilindustrie (WWF et al. 2012). Dariiber hinaus zeigten sie eine auffallende
Ambiguitdt hinsichtlich ihrer Priaferenzen, wie die verkehrsbezogenen Emissionen gesenkt
werden sollten. Demnach wurde bis zum Jahr 2015 eine Effizienzsteigerung des
Verbrenners begriif3t, kurzzeitig wurden Plug-in-Hybride im gleichen Zeitraum favorisiert.
Danach wurde die Verkehrsverlagerung auf Offentlichen Verkehr als einzige
Problemldsung bezeichnet, um schlielich 2019 den Widerstand gegen Elektromobilitét
aufzugeben und diese Technologie als alleinige Losung zu begriilen, wobei Verbrenner
und Plug-in-Hybrid wiederum seitdem strikt abgelehnt werden (NABU 2019). Dennoch
konnte die Umweltseite zu keinem Zeitpunkt ihre Machtressourcen nutzen und erhielt
selbst beim Umweltministerium wenig Gehor, sodass zur inhaltlichen Inkonsistenz
mangelnder Machtzugang hinzukam und diese Akteure nicht als Forderer weitreichenden

Policy-Wandels auftreten konnten (siche u.a. BMU 2015a; Schwedes et al. 2015).

Als weiterer zivilgesellschaftlicher Akteur wurde die Verbraucherseite identifiziert. Hier
wurden die Autofahrer-Verbraucher in Form des ADAC fokussiert und als theoretische
Erwartung formuliert: Wenn die Machtressourcen zum Vorteil von Verbraucherinteressen
verteilt sind, dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik
wahrscheinlicher (Hypothese 5b). Hintergrund dieser Annahme ist, dass Elektrofahrzeuge
aus Sicht der Verbraucher bis dato keine substanziellen rationalen Vorteile im Vergleich
zum konventionellen Verbrennungsfahrzeug bieten. Tatsdchlich konnte ein vielfach
ambivalentes und eher billigendes Handeln des ADAC identifiziert werden. Dies kann auch
damit erkldrt werden, dass bis auf die Kfz-Steuer-Neusortierung entlang des tatsdchlichen
COz-AusstoBBes des Klimaschutzgesetzes keine elektromobilitdtspolitische Entscheidung
zu Lasten konventioneller Fahrzeuge oder zum Nachteil der Inhaber dieser Fahrzeuge ging.
Der ADAC blieb daher eher unauffillig, sodass die Hypothese weder teilweise bestitigt
noch falsifiziert werden kann (ADAC 2015).

Die Hypothesen zum Einfluss wirtschaftlicher sowie zivilgesellschaftlicher organisierter
Interessen ermdglichten es, die Breite unterschiedlicher und komplexer nichtstaatlicher
Akteursgruppen zu erfassen. Dabei stellte sich heraus, dass die theoretische Ableitung des
Einflusses der Machtressourcen von Automobilindustrie, Energie- und Chemieindustrie,

Umweltakteuren sowie Verbraucherinteressen wechselhaft verlief. Insbesondere die in der
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theoretischen Erwartung als Faktor fiir weitreichenden Policy-Wandel definierte Energie-
und Chemiewirtschaft sowie die Umweltverbidnde konnten oder wollten ihre
Machtressourcen nicht nutzen, um weitreichenden Wandel zu generieren. Die
Machtressourcen der Automobilindustrie erwiesen sich hingegen hdufig als
ausschlaggebender Faktor, wobei diese zumeist den Policy-Prozess in eine moderate
Richtung zu lenken versuchte. Die Abschlussdiskussion zeigte, dass sich die Hypothesen
als offen genug zeigten, das wechselhafte oder unspezifische Auftreten wirtschaftlicher und

zivilgesellschaftlicher Akteure abzubilden.

Der Einfluss institutioneller Faktoren auf die Elektromobilitdtspolitik

Dartiber hinaus spielen neben den akteurszentrierten Einfliissen institutionelle Faktoren in
der Policy-Reichweite von Elektromobilitétspolitik eine Rolle. In der Policy-Forschung hat
sich zur Analyse dieses Einflusses die ministerielle Kompetenzverteilung als geeignet zur
Analyse der horizontalen Politikverflechtung erwiesen (Schmidt und Ostheim 2007c).
Dabei wird in dieser Arbeit davon ausgegangen, dass das Bundesverkehrsministerium an
einer klassischen Verkehrspolitik aus StraBenbau und verkehrsrechtlichen Aufgaben
orientiert ist. Auf der anderen Seite impliziert Elektromobilitét als interdisziplindre
Thematik ein hohes Mal} an klima-, energie- und wirtschaftspolitischen Belangen, die
zuweilen nicht in das Kompetenzfeld des BMVI fallen (Heuser und Reh 2016). Dieses hat
demnach in der theoretischen Erwartung aus Griinden der Kompetenzwahrung und der
Begrenzung neuer institutioneller Akteure Interesse an einem moderaten Wandel, sodass
folgende Erwartung formuliert werden kann (Hypothese 6a): Wenn die Kompetenzen zum
Vorteil des Bundesverkehrsministeriums verteilt sind, dann ist moderater Policy-Wandel
der Elektromobilitétspolitik wahrscheinlicher.

An die theoretische Annahme zur Kompetenzverteilung des BMVI anschlieBend kann
davon ausgegangen werden, dass das BMWi ein Interesse an einem weitreichenden Policy-
Wandel hat, da es seine Kompetenzen in Bezug auf den Strom- und Ladenetzausbau auf
den Verkehrssektor iibertragen kann. FEine &dhnliche Vermutung kann fiir das
Umweltministerium getroffen werden. Es federfiihrt sdmtliche klimapolitischen Themen
sowie die Einhaltung internationaler Emissionsgrenzwerte (sieche u.a. Lohr 2018).

Elektromobilitit hat ein hohes Potenzial zur Emissionsreduktion'3?, sodass fiir das BMWi

130 Dabei spielt es fiir das Umweltministerium zunichst keine Rolle, in welchem Sektor die Emissionen
anfallen. Dennoch steht insbesondere der Verkehrssektor vor den groBten Herausforderungen der
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und das BMU folgende Hypothese 6b identifiziert werden konnte: Wenn die Kompetenzen
zum Vorteil des Wirtschafts- und Energieministeriums oder des Umweltministeriums
verteilt sind, dann wird weitreichender Policy-Wandel der Elektromobilititspolitik
wahrscheinlicher.

In den meisten untersuchten Policies standen sich BMVI, BMWi und BMU zumeist nicht
kontrér hinsichtlich Kompetenzstreitigkeiten gegeniiber, vielmehr wurde insbesondere das
BMU hinzugezogen, um eine umweltpolitische Zielsetzung im Gesetz zu wahren. Zumeist
nutzte das BMU die Co-Federfiihrung im Gesetzgebungsprozess nicht, um einen
weitreichenden Policy-Wandel herbeizufiihren (z. B. beim Elektromobilititsgesetz 2015
oder dem Carsharinggesetz 2017). Dies kann auch an den Umweltministern Sigmar Gabriel
(2005-2009), Norbert Rottgen (2009-2012), Peter Altmaier (2012-2013) und Barbara
Hendricks (2013-2018) gelegen haben, die sich der Elektromobilitdt in ithrem Amt als
Umweltministerin und -minister gegeniiber zumeist desinteressiert gezeigt hatten
beziehungsweise im Fall von Gabriel'*! oder Altmaier eher den an moderatem Wandel
orientierten Automobilinteressen zugeneigt gewesen waren (siche Schwedes et al. 2015).
Dieses Bild édnderte sich deutlich im Jahr 2019, in dem das BMU mit einer deutlichen
klimapolitischen Kompetenz zur Ausarbeitung des Klimaschutzgesetzes und Einhaltung
der internationalen sowie europdischen COz-Minderungsziele ausgestattet war.
Gleichzeitig konnten interagierende Effekte zwischen Policy-seeking- und Vote-seeking-
Mechanismen der SPD sowie der Kompetenzverteilung fiir das SPD-gefiihrte BMU im
Klimaschutzgesetz 2019 identifiziert werden. Dies fiihrte dazu, dass das BMU einen
Handlungsdruck zur Nachbesserung der klimapolitischen Bemiihungen fiir den
Verkehrssektor an das BMVI richtete und im Gegensatz zur Aushandlung des
Umweltbonus 2016 an den Spitzengesprichen im Bundeskanzleramt beteiligt wurde
(Bundesregierung 2019c).

Das BMVI spielte bei der elektromobilititspolitischen Kompetenzverteilung eine
entscheidende Rolle, da es an allen untersuchten Entscheidungen beteiligt war. Demnach
zeigten sich wie zuvor beim BMU und der SPD deutliche Interaktionen zwischen dem

BMVI und der CSU. So haben die CSU-Verkehrsminister {iber den gesamten

Emissionsreduktion, wihrend beispielsweise im Energiesektor Emissionen bereits reduziert werden konnten
(siche BMU 2020b).

131 Hier ist nur seine Amtszeit als Umweltminister von 2005-2009 gemeint, nicht sein spiteres Engagement
als Wirtschaftsminister fiir Elektromobilitdt beim Umweltbonus 2016.
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Untersuchungszeitraum eine moderate Position vertreten und diese iiberwiegend an
Technologieoffenheit (Elektro, Brennstoffzelle, alternative Kraftstoffe), Steuerreduktion
fiir Elektrofahrzeuge und Forschungsforderung orientiert. Wenn das BMVI die Haupt-
Federfilhrung innehatte, setzte es seine Kompetenzen zur Durchsetzung dieser Policy-
Positionen durch, sodass entsprechend der theoretischen Erwartung zumeist moderater
Policy-Wandel das Ergebnis war (Handelsblatt 2009b, 2014; Die Zeit 2019¢). Bei
weitreichendem Policy-Wandel wie dem Umweltbonus, dem Klimaschutzgesetz und den
Corona-Beschliissen zeigte sich das BMVI ebenfalls skeptisch, konnte allerdings seine
moderaten Positionen im Kompetenzwettbewerb mit dem BMU, dem BMWi und
vereinzelt dem Finanzministerium nicht so wahren, sodass im Ergebnis weitreichender
Policy-Wandel eintrat. Weitreichender Wandel wurde daher vielfach durch
Kompetenzverschiebungen auf das BMU oder BMWi sowie durch vertikale Einfliisse der
Autoldnder zumeist gegen die Bestrebungen des BMVI durchgesetzt. Dennoch ergab sich
beim Klimaschutzgesetz ein beeindruckendes Bild. Die BMVI-Ministerialverwaltung, die
zur Ausarbeitung des Klimaschutzprogramms fiir den Verkehrssektor verantwortlich war,
implementierte entgegen der o6ffentlich vertretenen Meinung von Bundesminister Scheuer
eine deutliche Priferenzverschiebung in Richtung Elektromobilitit in das
Klimaschutzprogramm 2030, das Teil des Klimaschutzgesetzes wurde (Die Zeit 2019¢).

Das BMWi konnte auller beim Umweltbonus, bei dem Wirtschaftsminister Gabriel gezielt
Elektromobilitdt mit industriepolitischer Kompetenz verbunden hatte, geringe Akzente
setzen. Diese Policy bildete demnach auch die einzige, in der die theoretische Erwartung
zum BMWi bekriftigt werden konnte. Vielmehr verzichtete das BMWi unter
Wirtschaftsminister ~ Altmaier i1m  Klimaschutzgesetz 2019 auf bestehende
Ladeinfrastruktur-Kompetenzen und tiberlieB dem BMVI die Ausarbeitung der
entsprechenden  Policy = (Masterplan  Ladeinfrastruktur).  Auch  bei  den
elektromobilitatspolitischen Corona-Beschliissen zeigte es sich an einer sogenannten
Verbrenner-Pramie orientiert, konnte aber auch hierbei die Kompetenzen nicht zu seinem

Vorteil nutzen (siche Bundesregierung 2019d).

Eine besondere Rolle bei der elektromobilititspolitischen vertikalen Politikverflechtung
spielen die Autoldnder Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Bayern, die bedeutende
Automobilstandorte vorweisen konnen. Elektromobilitidt kann insbesondere hinsichtlich

der Beschiftigtenzahlen zu bedeutsamen Verdnderungen fiihren, weshalb angenommen
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wird: Wenn die Autolidnder {iber eine ausgebaute Machtposition (im Bundesrat) verfiigen,
dann ist moderater Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik wahrscheinlicher
(Hypothese 7) (Schmidt 2021, S. 207 f.).

Die Autoldnder traten entgegen der theoretischen Erwartung bei keiner Policy als
begiinstigender Faktor fiir moderaten Wandel auf, vielmehr stellten sie entscheidende
Institutionen dar, die weitreichenden Policy-Wandel begiinstigten. Dabei zeigte sich eine
stark ausgeprigte Beziehung zu den Automobilherstellern in den jeweiligen Liandern, zu
denen insbesondere die Ministerprasidenten personliche Kontakte pflegten. Daraus
entstand eine Art gegenseitiger Vermittlungsprozess, bei dem Policy-Entscheidungen, die
sich zunichst entgegen der Praferenzen von Automobilseite und Autoldndern entwickelten,
schlieBlich zum beiderseitigen Vorteil entschieden wurden (z. B. Umweltbonus 2016,
Klimaschutzgesetz 2019) (Bundesregierung 2019¢). Die enge Verbindung manifestierte
sich eindrucksvoll im Corona-Konjunkturprogramm, in dem beide Seiten ihre Forderungen
allerdings nicht durchsetzen konnten, jedoch die Landesregierungen von Niedersachsen,
Baden-Wiirttemberg und Bayern im Sinn ihrer Autowirtschaft sowie im Fall
Niedersachsens und Bayerns gegen die jeweilige Parteimeinung eine Verbrenner-Primie
forderten (Handelsblatt 2020b).

Es zeigte sich allerdings iiber den gesamten Untersuchungszeitraum, dass die Autoldnder
ihre Elektromobilitdtspositionen von einer anfanglichen Zogerlichkeit und Skepsis hin zu
einer deutlichen Zustimmung wandelten. Demnach war bereits beim Umweltbonus 2016
beobachtbar, dass die Ministerprisidenten befiirchteten, ohne friihzeitige und
weitreichende politische Signale den Wertschopfungsverlust durch die Transformation der
Automobilindustrie nicht begrenzen zu kdnnen. Dazu nutzten sie allerdings weniger den
Bundesrat, sondern einflussreiche Parteikandle oder die oOffentliche Meinung zur
Beeinflussung. Dazu half ihnen ihre stark ausgebaute Machtposition als
Ministerprasidenten  groBerer Lénder und  Parteivorsitzender oder  Partei-

Vorstandsmitglieder (siehe u.a. NDR 2020b; Stuttgarter Zeitung 2020).

Die Hypothesen zur Ableitung der Kompetenzverteilung der Bundesministerien erwiesen
sich in der Ergebnisdiskussion als geeigneter Analyserahmen. Demnach konnte dargestellt
werden, dass das BMVI seine ausgebauten Kompetenzen zumeist fiir moderaten Wandel
einsetzte, wiahrend das BMWi und das BMU iiber den gesamten Untersuchungszeitraum

wechselhafte elektromobilitdtspolitische Positionen einnahmen und daher auch in
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unterschiedlicher Weise Kompetenzen auf sich vereinen konnten. Im Fall des
Umweltbonus 2016 und des Klimaschutzgesetzes 2019 pragten das BMWi bzw. das BMU
allerdings den Policy-Prozess durch ihre Kompetenzanhdufung mafgeblich, sodass im
Ergebnis weitreichender Policy-Wandel eintrat. Entgegen der theoretischen Annahme
zeigten sich hingegen die Automobillénder als fast konsequent stark elektromobilitédtsaftin,

was zu einem weitreichendem Wandel fiihrte, sofern sie ihre Machtposition einsetzten.

Der Einfluss der Kontextfaktoren auf die Policy-Akteure und Policy-Institutionen
SchlieBlich wurden in der Analyse fiir die jeweilige Policy spezifische Kontextfaktoren
beleuchtet. Diese wurden entlang sozio6konomischer und -kultureller Faktoren und an
Einfliissen der Top-down-Europiisierung abgeleitet. Diese Kontextfaktoren waren der
Deskription des Akteurshandelns vorgelagert, um die notwendigen Rahmenbedingungen,
in denen Policy-Akteure und Institutionen agieren, darzustellen. Demnach konnten fiir
o6konomische Kontexte insbesondere die Zulassungszahlen im Vergleich mit anderen
Lindern einen fiir den Policy-Prozess bedeutenden Faktor darstellen. Dabei zeigte sich,
dass der deutsche Markthochlauf beispielsweise Frankreich, GroBbritannien oder den
Niederlanden stark nachgelagert war.!*? Vielmehr zeigte sich, dass trotz der untersuchten
politischen Mallnahmen erst im Jahr 2020 ein bedeutendes Wachstum eintrat (KBA 2020b).
Dartiiber hinaus spielten die CO2-Emissionen als Problemdruck eine entscheidende Rolle,
da deren Reduktion der Elektromobilitit eine bedeutende Problemlosungsrolle zuschrieb
(UBA 2020a, 2020b).

Entsprechend  bildeten internationale und europdische Entscheidungen zur
Emissionsreduktion sowie zur Abgasregulierung einen entscheidenden Problemdruck, der
von den nationalen Policy-Akteuren und Institutionen fiir weitreichenden
elektromobilitatspolitischen Policy-Wandel genutzt wurde. Dies zeigte sich insbesondere
im Wechselspiel aus Bottom-up-Beeinflussung europidischer Entscheidungen und einer
Top-down-Entscheidung der Europédischen Kommission bei der europdischen CO,-Pkw-
Flottenregulierung sowie dem System der Supercredits (EU-Verordnungen 443/2009;
333/2014; 631/2019). AuBerdem lésst sich die Ausgestaltung des Klimaschutzgesetzes

132 Vorreiter hinsichtlich Neuzulassungen fiir Elektrofahrzeuge sind Norwegen und China, die sich allerdings
aufgrund gravierender 6konomischer, politischer und energiewirtschaftlicher Unterschiede kaum mit der
Bundesrepublik im Konkreten vergleichen lassen (ICCT 2014).
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2019 unter anderem auf die Vorgaben des Pariser Klimaabkommens von 2015
zuriickfiihren.

Weitere bedeutende Kontextfaktoren bildeten soziokulturelle Faktoren entlang der
Bewertung des Anschaffungspreises'®>® und der Reichweite sowie des Ausbaus der
Ladeinfrastruktur. Durchschnittlich waren zwei Drittel der Befragten in entsprechenden
Umfragen der Meinung, dass die aufgezeigten Faktoren deutliche Probleme der
Elektromobilitit seien und diese zunichst geldst werden miissten, bevor eine individuelle
Kaufentscheidung fiir ein E-Fahrzeug getétigt werden wiirde (IfD und Acatech 2020).

Als Folge der dargestellten Kontextfaktoren entwickelte sich eine Art Dialektik aus
weitreichenden FordermaBnahmen der Elektromobilitit zur Losung der aufgezeigten
wettbewerblichen sowie klimabedingten Problemlagen und gleichzeitigem Zogern der
Policy-Akteure  hinsichtlich der begrenzten individuellen Einstellungen zur
Elektromobilitit. Dariiber hinaus kamen Uberlegungen zur Aufrechterhaltung von
Wertschopfung und Beschéftigung sowie der begrenzten Salienz bei den Wihlenden
einerseits und dem rechtzeitigen Einstieg in eine Zukunftstechnologie andererseits hinzu.
Es zeigte sich, dass in diesem filir die Policy-Akteure und durch die Kontextfaktoren
ausgelosten dualistischen Préferenzgefiige das Framing von besonderer Bedeutung war.
Somit konnte identifiziert werden, dass eine konjunktur-, industrie- oder klimapolitische
Rahmensetzung beziehungsweise die Bewiltigung der Dieselkrise fiir einen
weitreichenden Policy-Wandel sprach. Dem gegeniiber fiihrte ein inhaltliches Framing
entlang von Energiepolitik (Sektorkopplung), der Luftreinhaltung in Stidten oder
verkehrsrechtlicher Privilegierung von Elektrofahrzeugen eher zu moderatem Policy-
Wandel. Dabei kann plausibilisiert werden, dass Framings moderaten Wandels wie im Fall
der Sektorkopplung hiufig als zu unkonkret und indirekt-vorteilig oder wie im Fall der
Luftreinhaltung in Stidten wiederum als zu spezifisch fiir einzelne Personengruppen

wahrgenommen wurden (siehe u.a. Handelsblatt 2018b).

Bei der Darstellung der akteurszentrierten und institutionellen Einflussfaktoren auf die
Policy-Reichweite von Elektromobilitit zeigte sich, dass die elektromobilititspolitischen
Policy-Prozesse im Untersuchungszeitraum von komplexen Akteurskonstellationen und

Einflussmechanismen geprdgt waren. Dabei konnten einerseits monokausale

133 Mit dem Anschaffungspreis ist die einmalige Kaufsumme gemeint und nicht die sogenannte Total Cost of
Ownership (TCO), die die Kosten fiir ein Fahrzeug {iber die gesamte Zeit der Fahrzeugnutzung bezeichnen.
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Zusammenhdnge beschrieben, andererseits konnte auch ein  multikausales

Zusammenwirken verschiedener Einflussfaktoren identifiziert werden.

7.3  Zusammenfassung: Faktoren fiir moderaten und weitreichenden Policy-
Wandel der Elektromobilitiitspolitik

Nachfolgend werden die Ergebnisse der Policy-Analyse zu den Einflussfaktoren entlang
des theoretischen Analyserahmens hinsichtlich ihrer Wirkung auf die Policy-Reichweite
der deutschen Elektromobilitdtspolitik diskutiert. Dabei werden zusammenhéngende
Faktoren, die moderaten Policy-Wandel (Hemmer) befordern, und solche, die
weitreichenden Policy-Wandel (Forderer) begiinstigen, iibergreifend betrachtet (Sub-
Fragestellung 3).

Einflussfaktoren fiir moderaten Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik

Als maBigeblich einflussnehmend fiir moderaten Policy-Wandel erwiesen sich Vote- und
Policy-seeking-Mechanismen von CDU/CSU und FDP. Insbesondere die Union zeigte sich
responsiv gegeniiber Vorbehalten unter Autofahrenden und potenziellen Nutzerinnen und
Nutzern von Elektrofahrzeugen. Sie beflirwortete moderate Entscheidungen, die einen
inkrementellen technologischen Transformationsprozess realisieren sollten (siehe
CDU/CSU 2013, S. 35, 2017, S. 47, 68). Dabei spielten bei den Unionsakteuren
insbesondere die Vorbehalte gegeniiber der eingeschrinkten Reichweite von
Elektrofahrzeugen fiir die landliche Bevdlkerung eine entscheidende Rolle. Allerdings
konnte vereinzelt festgestellt werden, dass auch SPD-Akteure Elektrofahrzeuge bei ihren
Wihlenden als nichtsalientes Thema bewerteten, wobei insbesondere der zu hohe
Anschaffungspreis und  die  beschiftigungspolitischen =~ Konsequenzen  fiir
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer die Partei von einem moderaten Policy-Wandel im
Policy-Prozess iliberzeugten (siehe Deutscher Bundestag 2014, S. 7331 ff.). Vote-seeking-
Mechanismen flihrten daher zumeist zu moderatem Policy-Wandel.

Diese Skepsis gegeniiber einer schnellen und umfassenden technologischen
Transformation unter den Biirgerinnen und Biirgern nutzten insbesondere die
Unionsminister im Verkehrsministerium. Das BMVI bildete in Kombination mit
Vorbehalten unter CDU/CSU-Akteuren einen weiteren Faktor moderaten Policy-Wandels.

Demnach konnte es in allen untersuchten Policies mit moderatem Wandel seine
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Kompetenzen so ausbauen, dass bewihrte verbrennungsmotorische Strukturen gewahrt und
elektromobilitédtspolitische Entscheidungen moderat gehalten wurden (siehe Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2014).

Als dritter zentraler Einflussfaktor fiir moderaten Policy-Wandel stellten sich die
Machtressourcen der Automobilindustrie dar. Diese konnte ihre Machtressourcen in allen
untersuchten Policies effizient einsetzen, wobei sie eine komplexe Policy-Positionierung
aus Erhalt des technologischen Status quo bei gleichzeitiger umfassender offentlicher
Forschungsforderung begriifte. Dabei konnte sie ihre personlichen Kontakte in die
Bundesministerien und zu den Ministerprisidenten der Autolédnder sowie ihre bedeutsame
beschiftigungspolitische Stellung so nutzen, dass die Elektromobilititsentscheidung
zumeist zu ihrem Vorteil erfolgte. Vereinzelt nutzte sie allerdings ihre Machtressourcen
auch fiir weitreichenden Policy-Wandel, wobei soziookonomische, -kulturelle und
europdische Kontextfaktoren einflussnehmend waren (siehe Schwedes et al. 2015).

Damit konnten drei wesentliche akteurs- und institutionenzentrierte Einflussfaktoren fiir
moderaten Policy-Wandel identifiziert werden. Diese agierten zumeist abgesprochen und
in engem Austausch. Dariiber hinaus zeigten sich solche Faktoren, die im theoretischen
Analyserahmen mit der Richtung eines weitreichenden Wandels identifiziert wurden, nicht
als Policy-Forderer. So wihlten die Griinen selten einen elektromobilitétspolitischen
Politikvorschlag, der bei den Wiahlenden populdr war und von den Regierungsparteien
aufgenommen wurde. Obwohl sie Elektromobilitdt grundsétzlich weitreichend zu férdern
gedachten, stand die Technologie nicht im Kern ihrer Oppositionsarbeit. Weitere Faktoren
wie die Energie- und Chemiewirtschaft oder die Umweltinteressen schafften es nicht, ihre
Machtressourcen fiir weitreichenden Wandel einzusetzen, oder positionierten sich wie im
Fall der Umweltseite iiber weite Teile des Untersuchungszeitraums gegen Elektromobilitdt

(siche NABU et al. 2013).

Einflussfaktoren fiir weitreichenden Policy-Wandel der Elektromobilitdtspolitik

Hinsichtlich weitreichenden Policy-Wandels zeigte sich Hypothese 2b zur Auswahl
regulativer Steuerungsinstrumente und Policy-seeking-Annahmen der SPD als geeigneter
Forschungszugang. So konnte herausgearbeitet werden, dass die Partei ihre Policy-
Priferenzen  fiir eine  regulative  Forderpolitk zum  ziligigen  Ausbau
elektromobilititspolitischer MaBnahmen fiir einen weitreichenden Policy-Wandel

einsetzte. Dabei spielte aullerdem die gezielte inhaltliche Verbindung von

253



markteingreifenden Politikinstrumenten und dem Policy-Framing durch SPD-Akteure eine
entscheidende Rolle fiir weitreichenden Wandel. So konnte beispielsweise
Bundeswirtschaftsminister ~und  Parteivorsitzender ~ Gabriel 2016 mit einer
industriepolitischen Rahmensetzung den Umweltbonus gegen eine anfingliche Mehrheit
aus Gegner einer Kaufpramie im Policy-Prozess durchsetzen (SPD 2016, S. 15). Ebenso
gelang es Umweltministerin  Schulze, Finanzminister Scholz und den SPD-
Parteivorsitzenden Esken und Walther-Borjan beim Klimaschutzgesetz 2019 und den
elektromobilititspolitischen Corona-Beschliissen, ein deutliches klimapolitisches Framing
in den Policy-Prozess um Elektromobilitdt einzubauen (Handelsblatt 2020a).

Damit einher gingen dhnlich wie bei Einflussfaktoren moderaten Wandels
Querverbindungen zwischen dem Parteieneinfluss und der Besetzung der
Bundesministerien. So fiihrte das regulierungsfreundliche und elektromobilititsaffine
Klimaschutzkonzept der SPD aus dem Jahr 2019 zu einer klaren elektromobilitétspolitisch-
weitreichenden Policy-Position des BMU unter SPD-Fiihrung. Dieses konnte bis 2019
seine Klimakompetenzen allerdings nicht auf Elektromobilitit ausweiten und bildete damit
erst vergleichsweise spét einen Faktor weitreichenden Policy-Wandels.

Dariiber hinaus spielten die relevanten wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Akteure
ab 2019 eine entscheidende Rolle, da unter diesen bei der Erstellung des
Klimaschutzgesetzes kein Skeptiker der Technologie mehr vorhanden war, wobei wie oben
dargestellt die Machtressourcen von Energie-, Chemie-, Umwelt- und Verbraucherseite
nicht vergleichbar mit der Automobilindustrie waren'** (siehe u.a. Kemmerzell und Knodt
2020).

Einen weiteren Faktor weitreichenden Wandels stellten schlieBlich die Autoldnder dar, die
entgegen der theoretischen Annahme tiiber fast den gesamten Untersuchungszeitraum eine
aktivere Elektromobilititspolitik der Bundesregierung forderten. Dabei entwickelten die
Autolédnder einflussreiche Machtpositionen, indem sich die Ministerprasidenten zumeist
personlich fiir weitreichenden Wandel einsetzten oder als Vermittler zwischen Hemmer-
und Fordererkoalition auftraten. Sie standen zumeist in engem Kontakt mit den
Vertreterinnen und Vertretern der Automobilindustrie ihrer jeweiligen Lander, von denen

sich wiederum der Volkswagen-Konzern nach der Dieselkrise 2015 als Forderer

134 Damit ist nicht gemeint, dass es keine elektromobilitéitsskeptischen Akteure mehr gibt, sondern dass fiir

den elektromobilitétspolitischen Policy-Prozess relevanten Akteure nicht mehr deutliche Skepsis gegeniiber
der Technologie zeigten.
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weitreichenden Wandels hervorgetan hatte. Elektromobilitit wurde demnach bei den
Autoldandern nicht als Gefahr fiir Wertschopfung und Beschiftigung, sondern als Chance
zum Erhalt dieser gesehen (siche u.a. Handelsblatt 2016b).

Dariiber hinaus sind in soziodkonomische und soziokulturelle Kontextfaktoren und solche
der Top-down-Europdisierung in dieser Arbeit dargestellt worden. Diese sind dem Policy-
Prozess vorgelagert und wurden von den Policy-Akteuren und Institutionen in Policy-
Entscheidungen {ibersetzt, sodass etwaige Einfliisse der Kontextfaktoren in die Policy-
Analyse eingeflossen sind. Die hier dargestellten zusammenfassenden Ergebnisse

beschreiben daher auch den Einfluss der aufgezeigten Kontextfaktoren.

7.4 Diskussion der Theorie- und Methodenauswahl

Diskussion des theoretischen Analysemodells

Mit der Analyse der zentralen Einflussfaktoren sowie der Ableitung empirischer Befunde
der Elektromobilitatspolitik konnte eine politikwissenschaftliche Neulanderkundung
betrieben werden (erste Innovation dieser Arbeit). Als zweite Innovation wird die
Anwendung der Theorien der vergleichenden Staatstitigkeitsforschung, die meist im
Bereich der Sozial-, Finanz- und Wirtschaftspolitik Anwendung gefunden hat, auf das
Technologiepolitikfeld der Elektromobilitdtspolitik bezeichnet. Das theoretische
Analysemodell wird im Folgenden kritisch diskutiert.

Mit der Policy-Analyse konnte gezeigt werden, dass Elektromobilitdt als vergleichsweise
neuer und interdisziplindrer  Politikbereich, der dariiber hinaus bislang
politikwissenschaftlich kaum erforscht ist, eine Kombination unterschiedlicher
Erklarungsansétze zur Analyse verlangt. Der theoretische Analyserahmen der Heidelberger
Schule der Staatstitigkeitsforschung, der mit einem adaptierten Modell verwendet wurde,
bildete damit ein geeignetes und niitzliches Analysemodell zur grundlegenden
Untersuchung der Reichweite elektromobilitdtspolitischen Policy-Wandels. Damit konnte
auch die Anpassungsfiahigkeit des Theoriemodells an einen anderen (nicht sozial-, finanz-
oder wirtschaftspolitischen) und im Fall dieser Arbeit neuen Politikbereich dargestellt
werden. Dariiber hinaus konnte mit dem umfassend angelegten Analyserahmen die
Prozessanalyse ebenso weit gefasst werden und die Aufmerksamkeit auf eine Fiille

unabhingiger Variablen gelenkt werden. Auf dieser Grundlage konnen nachfolgend
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Erkenntnisse zur Giite und Weiterentwicklung des theoretischen Analyserahmens

diskutiert werden.

Innerhalb der Ansitze zur Parteiendifferenz wurde ein Blick auf Oppositionsparteien als
zusétzliche und adaptierte Variable eingefiihrt. Konkret wurden Ansteckungseffekte von
Biindnis 90/Die Griinen auf das Handeln der Regierungsparteien untersucht, allerdings
konnte entgegen der theoretischen Annahme kein Einfluss fiir weitreichenden Policy-
Wandel identifiziert werden. Etwaige Wiederwahl- oder koalitionspolitische Uberlegungen
der Regierungsparteien in Bezug zu den Griinen manifestierten sich demnach nicht im
Policy-Prozess der Elektromobilitdtspolitik (Deutscher Bundestag 2015a). Diese
Beobachtung hat sich auch nach den groBeren Zustimmungswerten der Griinen nach dem
Klimajahr 2019 nicht signifikant verdndert. Zwar erwiesen sich beispielsweise SPD-
Finanzminister Olaf Scholz sowie Bayerns Ministerprasident Markus Soder als zunehmend
klimafreundlich, was iiberwiegend Vote-seeking-Uberlegungen im Wahljahr 2021
geschuldet sein diirfte, allerdings zeigten sie keine gesonderte Ndhe zu den Griinen (siehe

Frankfurter Allgemeine Zeitung 2021b).

Dariiber hinaus konnte mit der Darstellung der empirischen Befunde verdeutlicht werden,
dass gerade der konflikthafte Austausch zwischen den beteiligten Ministerien eher zu
einem weitreichenden Policy-Wandel gefiihrt hat. Demnach versuchten insbesondere das
Wirtschafts- und Umweltministerium beispielsweise bei den Aushandlungen des
Umweltbonus oder beim Klimaschutzgesetz ihre Kompetenzen auf Elektromobilitét
auszuweiten. Dabei wurde das federfiihrende Verkehrsministerium so unter Druck gesetzt,
dass es weitreichendem Policy-Wandel zustimmte, obwohl der Verkehrsminister zuvor
andere Priaferenzen gedulert hatte.

Mit dem Theoriemodell konnte dieser Befund zwar gut erfasst werden, fiir eine
weiterflihrende und auf das konflikthafte Aushandeln zwischen den Ministerien bezogene
Analyse bietet sich aber vor allem der Ansatz der interministeriellen Koordination von Fritz
W. Scharpf und Renate Mayntz an (Mayntz und Scharpf 1973). Beide nehmen aus einer
verhandlungstheoretischen Perspektive die Beziehung von Bundesministerien auf
horizontaler Ebene in den Fokus und leiten idealtypische Formen der positiven sowie

negativen Koordination ab.!*> Mit der Aufnahme dieses theoretischen Ansatzes kann die

135 Negative Koordination impliziert die ministerielle Beriicksichtigung tatsdchlicher oder antizipierter
Einspriiche von anderen Ministerien, wobei diese wiederum {iberpriifen, ob die zuvor entwickelten
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Wirkung der interministeriellen Koordination auf die Reichweite des Policy-Wandels
gezielt untersucht und damit der gewihlte Ansatz der ministeriellen Kompetenzverteilung

erginzt werden.

Bei der Untersuchung der ministeriellen Kompetenzverteilung zeigte sich dariiber hinaus,
dass die theoretische Fokussierung auf kollektive oder korporative Akteure in der
Prozessanalyse bereits auf Einzelakteure erweitert wurde. So spielten Verkehrsminister
Tiefensee (SPD) im Konjunkturprogramm 2009 oder Wirtschaftsminister Gabriel beim
Umweltbonus 2016 eine einflussreiche Rolle. Sie prigten nicht nur den
elektromobilitédtspolitischen Policy-Prozess, sondern formten gleichzeitig auch aus dieser
Individualposition heraus die Agenda des Kollektivakteurs (BMVI, BMWi, SPD). Zur
sensibleren handlungstheoretischen Erfassung von Einzelakteuren hat John Kingdon das
Konzept des Policy-Entrepreneurs als Verbindungselement der drei Stréme im Multiple-
Streams-Ansatz entwickelt (Kingdon 1984, 2003, 2011). Mit dem Ansatz des Policy-
Entrepreneurs konnen vor allem situative Handlungsprozesse und unterschiedliche

individuelle Priaferenzen theoretisch erfasst sowie in die Analyse integriert werden.

Dariiber hinaus war die Bundeskanzlerin beziehungsweise das Bundeskanzleramt an allen
Policies mit weitreichendem Wandel beteiligt. Uber die sogenannten Autogipfel wurden
wesentliche elektromobilitéitspolitische Entscheidungen zum Umweltbonus, zum
Klimaschutzgesetz und zu den Corona-Konjunkturbeschliissen vorbereitet. Dariiber hinaus
vertrat Bundeskanzlerin Merkel bereits 2009 6ffentlich die Zieldefinition von einer Million
Elektrofahrzeugen bis 2020, sodass eine ndhere theoretische Ableitung des Einflusses von
Regierungszentralen von  Nutzen fir die  Policy-Analyse  wire. Die
Regierungszentralenforschung stellt sich als vielschichtig dar und nutzt Ansdtze des

soziologischen und organisationswissenschaftlichen Neo-Institutionalismus, der Prinzipal-

Vorschldge des Ministeriums mit negativen Konsequenzen fiir den eigenen Zusténdigkeitsbereich verbunden
sind. Durch diese Riicksichtnahme und die Einbeziehung weiterer ministerieller Akteure konnen negative
Effekte im weiteren Policy-Prozess reduziert werden. Gleichzeitig wird der Entscheidungs- und
Moglichkeitsraum des initiierenden Ministeriums durch die Hinzunahme weiterer gegebenenfalls
konflikttrachtiger ministerieller Akteure verkleinert. Als Folge findet jedoch ein moderater Policy-Wandel
statt. Losungen, die aufgrund ihrer hohen Komplexitit eine Vielzahl von beteiligten Ministerien verlangten,
tendieren im Ergebnis dazu, unterkomplex zu sein und dem eigentlichen Problem nicht gerecht zu werden
(Scharpf 1973, S. 85).

Dem gegeniiber beinhaltet die positive Koordination den Zusammenschluss von Akteuren, um simultan an
umfassenden Ldsungen fiir ein komplexes Problem zu arbeiten. Idealtypisch schlieBen sich betroffene
Ministerien zusammen, analysieren den gesamten Problembereich und treffen nutzenmaximierende sowie
rationale Entscheidungen (Mayntz und Scharpf 1973).
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Agenten-Theorie, von Leadership-Faktoren sowie des ,Core Executive‘. Brochler (2016)
bewertet den Ansatz der Core Executive als besonders geeignet zur Integration von
Regierungschefs und -chefinnen sowie der Regierungszentrale in eine Policy-Analyse, da
er ,ein breites Spektrum netzwerkartig verkoppelter Organisationen, denen Macht und
Einfluss auf politische Entscheidungen zugemessen wird“ (Brochler 2016, S. 501)
aufnehmen kann. Demnach kann insbesondere das Bundeskanzleramt als Kern-
Verhandlungsfiihrer im Netz aus Ministerien, Parteien, Verkehrs- und Klimakommissionen
sowie weiteren informellen oder gesellschaftlichen Akteuren eine Policy-Entscheidung
herbeifiihren. Dieser Ansatz kann weitere Analysemdglichkeiten des Einflusses des

Bundeskanzleramts insbesondere im Rahmen der Autogipfel leisten (siche Rhodes 1995).

Dariiber hinaus kann die Theorie der Machtressourcen organisierter Interessen, die
zielfithrende Erkenntnisse iiber den groflen Einfluss der Automobilindustrie gebracht hat,
um den Mandated-Markets-Ansatz erginzt werden. Bei diesem wird von einem
interagierenden Verhiltnis von staatlichen und Marktakteuren ausgegangen. Dabei werden
vor allem solche Entscheidungen beriicksichtigt, die Angebot und Nachfrage eines
bestimmten Produkts staatlich-privatwirtschaftlicher Koordination verlangen (Harvey und

Pilgrim 2013; Tosun 2017b).

Die Pfadabhingigkeitstheorie wurde nicht in das theoretische Analysemodell integriert, da
der Fall der Elektromobilitdtspolitik als prototypischer Fall einsortiert wurde und
entsprechende elektromobilititspolitische Entscheidungen bis dato kaum vorlagen. Auch
die Prozessanalyse, die grundsitzlich die Forschenden dazu befdhigt auch solche
Beobachtungen in die Analyse zu integrieren, die zuvor nicht explizit theoretisch abgeleitet
wurden, konnte  keine  gravierenden  elektromobilitdtspolitischen  Policy-
Pfadabhingigkeiten ausfindig machen (Hall 2008). Das Auslassen dieser Theorie der
Heidelberg Schule der Staatstétigkeitsforschung brachte demnach keinen Nachteil in der
Beantwortung der zentralen Fragestellungen. Hinsichtlich eines groferen Policy-Rahmens
sowie der Analyse zur moglichen Abkehr vom Verbrennerpfad kann sie hingegen

fruchtbare Analysemoglichkeiten geben (siehe dazu Kap. 8 Fazit und Ausblick).

Diskussion der gewdhlten Methode
Neben der Theorie- wird in der Methodendiskussion die gewéhlte Methode der Systematic
Process Analysis (Hall 2008) kritisch reflektiert. Die Prozessanalyse nach Hall (2008)
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bietet die Mdglichkeit, das Design einer qualitativ-interpretativen Fallstudie mit einem
theoriegeleiteten hypothesengestiitzten Vorgehen zu verbinden. Es ermdglicht die Vielzahl
an einflussnehmenden Faktoren zu erfassen und verfiigt iiber die Offenheit, weitere
Indizien aufzunehmen. Vor allem kann damit eine Vielzahl unterschiedlicher Primér- und
Zeitungsquellen sowie vereinzelt Sekundirliteratur verarbeitet und der Policy-Prozess
liickenlos dargestellt werden. Diese detektivische Eigenschaft der Prozessanalyse erlaubte
vor allem die Analyse (tages-)aktueller Policies mit hoher politischer Konflikttriachtigkeit.
Diese Quellen-Offenheit war besonders notwendig, da sich das Durchfiihren von
Interviews als wenig erkenntnisbereichernde Quelle erwies. Entsprechende Anfragen
wurden entweder abgelehnt, mit Verweis auf die Pressemitteilung beantwortet oder in
realisierten Interviews wurden die Ton-Aufnahme und auch Mitschrift-Mdoglichkeiten
verweigert. Interviews stellten daher aufgrund der aktuellen und sensiblen
elektromobilititspolitischen Entscheidungen eine eher unbrauchbare Quellenlage dar. Als
besonders zuriickhaltend erwiesen sich dariiber hinaus Akteure, die in der spiteren Analyse
als einflussreiche Spieler identifiziert werden konnten, sodass fraglich ist, welchen
Mehrwert fiir die Beantwortung der Leitfragen dieser Arbeit die Befragung von Akteuren
ohne Machtzugang oder Politikeinfluss gehabt hitte.

Die Prozessanalyse zeigte sich jedoch gerade vor dem Hintergrund der begrenzten
Interview-Moglichkeiten als besonders geeignet, da mit ihr die vielfach offentlich
zugédnglichen Verlautbarungen, Pressemitteilungen und Zeitungsbetrdge gut verarbeitet
werden konnten. Diese umfangreichen Quellen wiren im Fall einer weniger aktuellen und
sensiblen Thematik gegebenenfalls in geringerem Mal} vorhanden. So aber konnten auf
Basis  der  umfassenden  Quellenauslese  mittels  Plausibilititsableitungen
Kausalmechanismen gewonnen werden. Auf diese Weise konnte der gewéhlten Methode
mit ihrer Offenheit fiir unterschiedliche Quellen das Giitekriterium der Validitét
zugesprochen werden, wiéhrend Interviews, gegebenenfalls solche eines kleinen
Akteurskreises, diese tendenzids beeinflusst hitten (Starke 2015). Auch die Reliabilitét des
Messinstruments ist iiber die gesamte Arbeit konstant geblieben und konnte als zuverldssig

eingestuft werden. '3

136 Bs gibt vereinzelt Versuche, weitere Giitekriterien fiir qualitative Forschungsvorhaben aufzustellen. Blatter
et al. (2018, S. 42) schlagen zur Hinzunahme oder des Austausches folgende Kriterien vor: Transparenz und
intersubjektive Nachvollziehbarkeit, Plausibilitdt, Relevanz fiir Alltag und Praxis, systematische Reflexion
sowie Triangulation unterschiedlicher Daten und Perspektiven.
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8. Fazit und Ausblick

Die deutsche Elektromobilitétspolitik erweist sich hinsichtlich der Reichweite des Policy-
Wandels als stark erkldrungsbediirftig und kann nicht auf rein technologisch-
funktionalistische Entwicklungen zuriickgefiihrt werden, sodass das Ziel dieser Arbeit
darin bestand, eine umfassende Analyse der deutschen Elektromobilitétspolitik zwischen
2009 und 2020 vorzulegen.

Dazu wurden drei Fragestellungen zur Policy-Entwicklung, zu den konkreten
Einflussfaktoren auf die Policy-Reichweite und zum Zusammenwirken der ermittelten
Einflussfaktoren formuliert. Zu deren Beantwortung wurden das Design einer qualitativen
Einzelfallstudie der deutschen Elektromobilitdtspolitik und ein adaptiertes Modell der
Theorien der vergleichenden Staatstitigkeitsforschung gewéhlt (Heidelberger Schule der
Staatstatigkeitsforschung). Daraus wurden wiederum unabhéngige Variablen abgeleitet
und aus dem theoretischen Analyserahmen entsprechende Hypothesen herausgearbeitet.
Dabei wurde ein Fokus auf akteurszentrierte und institutionelle Faktoren gelegt, ohne dabei
jedoch dem Policy-Prozess vorgelagerte Kontextfaktoren unberiicksichtigt zu lassen. Als
Methode wurde die Systematic Process Analysis (Hall 2008) genutzt. Diese ermdglichte
ein strukturiertes Vorgehen entlang der Theorieauswahl, der Hypothesenableitung, der

detaillierten Prozessbeschreibung und des Hypothesentests als empirische Analyse.

Die Entwicklung der Elektromobilititspolitik in Deutschland ist dabei von
unterschiedlicher Policy-Reichweite geprigt und wurde im Untersuchungszeitraum in
weiten Teilen massiv umkidmpft. Den Einstieg in den neuen Policy-Bereich der
Elektromobilititspolitik bildete 2009 das Konjunkturpaket II zur Bewiltigung der
Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008/2009 sowie weitere Policy-Strategiepapiere. Der
Einstieg blieb mit der Bereitstellung von Forschungsgeldern und lokalen
Demonstrationsprojekten ein moderater Policy-Wandel. Es folgten europdische
Entscheidungen zur CO»-Flottenregulierung und der Supercredits. Letztere bevorteilen
Elektrofahrzeuge durch eine Mehrfachanrechnungsmoglichkeit in der Flottenrechnung von
Fahrzeugherstellern. Die europdischen Entscheidungen, die mit einem Bottom-up-Ansatz
zum FEinfluss deutscher Akteure untersucht wurde, bildete einen weitreichenden Policy-
Wandel. Es folgte anschlieBend eine sich hinsichtlich der Policy-Reichweite abwechselnde
Policy-Entwicklung. Das Elektromobilitdtsgesetz 2015 bildete eine moderate Reichweite,

der Umweltbonus 2016 eine weitreichende und das Carsharinggesetz 2017 wieder eine
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moderate Policy-Reichweite. Mit dem Klimaschutzgesetz 2019 und dem Konjunkturpaket
der Corona-Beschliisse 2020 wurde wieder Policies mit weitreichender Policy-Reichweite

verabschiedet.

Die Policy-Analyse konnte zusammenfassend folgende Ergebnisse hinsichtlich der
zentralen Fragestellungen zu den Einflussfaktoren auf die Policy-Reichweite der deutschen
Elektromobilitdtspolitik identifizieren. Wesentliche Faktoren fiir moderaten Policy-Wandel
bildeten Vote- und Policy-seeking-Mechanismen von CDU/CSU und FDP. AuBerdem
setzte das BMVI seine verkehrspolitischen Kompetenzen vielfach dazu ein, moderaten
Policy-Wandel durchzusetzen. Als dritten Faktor fiir eine moderate Reichweite konnten
auBerdem die Machtressourcen der Automobilindustrie klassifiziert werden. Letztere zeigte
sich vereinzelnd offen fir weitreichenden Wandel, wobei hier wiederum
sozio0konomische und europdische Kontextfaktoren einflussnehmend waren.

Als Faktoren fiir weitreichenden Policy-Wandel konnten Policy-seeking-Mechanismen der
SPD und dessen Priferenz fiir regulative Steuerungsinstrumente identifiziert werden.
Weitere Faktoren fiir weitreichenden Policy-Wandel bildeten in den jeweiligen Fillen die
Kompetenzverteilung des BMU und des BMWi, eine geschlossene Unterstlitzerkoalition
aller wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen organisierten Interessen sowie die
Autoldnder Niedersachsen, Bayern und Baden-Wiirttemberg. Diese Lénder zeigten sich
entgegen der theoretischen Annahme nicht Status-quo bewahrend, sondern vielmehr an
einer schnellen Etablierung von Elektromobilitit und damit an einem weitreichenden

Policy-Wandel interessiert.

Zentrale Befunde der Policy-Analyse

Es ergeben sich aus der zentralen Policy-Analyse vier empirische Befunde fiir die
grundsatzliche Ausgestaltung sowie fiir die Reformdynamik und -reichweite von
Elektromobilitétspolitik.

Erstens steht Elektromobilitit zumeist nicht im Fokus des Wettbewerbs um
Wihlerstimmen von Parteien und findet dort vor allem bei CDU/CSU sowie SPD eine eher
zogerliche und ambige Préferenzzuschreibung. Elektromobilitit wurde daher oft von

Parteien weniger inhaltlich vorstrukturiert und demnach im politischen Prozess in
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vielfacher Weise und teilweise inhaltlich entgegensetzt gedeutet.!*” Mit der Beschreibung
der Parteiprogramme zur Bundestagswahl 2021 konnte jedoch festgehalten werden, dass
Parteien eine klarer ausformulierte Praferenz fiir Elektromobilitét fixierten als noch in den
Vorjahren.

Zweitens konnte im Rahmen der Analyse der ministeriellen Kompetenzzuschreibung
gezeigt werden, dass Konflikte um die Kompetenzverteilung meist einen eher forderlichen
Charakter aufweisen, wahrend solche Policy-Prozesse, fiir die eine eher positive
interministerielle Koordination attestiert werden kann, eher mit einer moderaten Wirkung
verbunden sind (Scharpf 1973, S. 85; Mayntz und Scharpf 1973). Diese interministeriellen
Kompetenzkonflikte gehen wiederum einher mit parteipolitischen Auseinandersetzungen
um den Grad des Markteingriffes, wobei die Ministerinnen und Minister fiir Verkehr,
Wirtschaft und Umwelt zuweilen als Policy-Entrepreneure auftraten und ihre individuelle
Policy-Agenda durchzusetzen versuchten.

Drittens zeigte sich ein doppelter Einfluss-Charakter der Bundesldnder. Zum einen erwies
sich der Bundesrat durchgehend als elektromobilititsfreundlicher Akteur, der durch
Initiativen meist SPD- und Griinen-gefiihrter Lander die Bundesregierung zur
Verabschiedung von Fordergesetzen aufforderte. Diese oft parteipolitisch ausgerichteten
Interventionsversuche blieben allerdings héufig erfolglos. Ein weitaus gréerer Einfluss
zeigte sich durch die drei Autoldnder Niedersachsen, Bayern und Baden-Wiirttemberg, die
landerspezifische {iiber Parteiinteressen legten. Dabei zeigten sich die groBBen
Machtressourcen der Automobilindustrie, die {iber den gesamten Untersuchungszeitraum
mit den Ministerprasidenten der Autolédnder einen engen Kontakt pflegte und diese von
thren Priferenzen iiberzeugen konnte. Entgegen der theoretischen Annahme wirkten die
Autoldnder tiber die informellen Kanéle der Regierungschefs zur Bundesregierung und der
Automobilindustrie als Forderer weitreichenden Policy-Wandels. Demnach sahen die
Autoldnder entgegen der theoretischen Erwartung die Notwendigkeit der friihzeitigen
Beeinflussung des technologischen Wandels als Losung zum Erhalt von Wertschopfung

sowie Beschiftigung und nicht deren Ablehnung (siehe u.a. Schwedes und Ruhrort 2016).

137 So wurde Elektromobilitét beispielsweise sowohl eine klimaschédliche als auch klimafreundliche Wirkung
von Parteien und Policy-Akteuren zugewiesen. Diese Debatte wird bis heute gefiihrt, obwohl in einem
GroBteil der Emissionsbilanz-Studien eine vorteilige Rolle von Elektrofahrzeugen fiir das Klima formuliert
wird.
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Als vierter Befund kann iibergreifend festgehalten werden, dass Elektromobilitatspolitik in
hohem MaB eine Reaktion auf einen bestechenden soziookonomischen oder
klimapolitischen =~ Problemdruck darstellte. Elektromobilitit erfuhr damit eine
Problemlésungszuschreibung fiir konjunkturelle, klimapolitische oder im Fall der Diesel-
Krise Reputations-betreffende Herausforderungen. Insofern ist das passende Policy-
Framing zur Problemldsung von grofer Bedeutung und stellt einen der wesentlichen eher
tibergreifenden Einflussfaktoren dar. Dabei entfalteten konjunktur-, industrie- und
klimapolitisches Framing sowie die Bewiltigung der Dieselkrise eine weitreichende
Wirkung, wihrenddessen energiepolitisches Framing, Luftreinhaltung in den Stdadten und
verkehrsrechtliche Privilegierung eher moderaten Policy-Wandel begilinstigte. Die
qualitative Policy-Analyse konnte durch die Hinzunahme der Kontextfaktoren einen
soziodkonomischen, soziokulturellen und auch einen europédischen Problemdruck

darstellen.

Forschungsausblick

Elektromobilititspolitische Policy-Analysen liegen bisher nur in &duflerst begrenzter Zahl
vor, sodass mit dieser Arbeit eine Forschungsliicke geschlossen werden konnte. Dennoch
ergeben sich sowohl hinsichtlich der weiteren Entwicklung von Elektromobilitét als auch
beziiglich der Transformation des Verkehrssektors zusitzliche
Forschungsnotwendigkeiten.

So konnte bereits nachgewiesen werden, dass der Diesel-Skandal von 2015 und der damit
einhergehende Strategiewechsel beim Volkswagen-Konzern auf Elektromobilitit zu ersten
Konflikten innerhalb der Automobilindustrie und ihrem Verband gefiihrt hat (Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2019a; Rhodes 2016). Hintergrund waren unterschiedliche
technologisch-strategische Beurteilungen von reiner batterieelektrischer Mobilitét, Plug-
in-Hybridfahrzeugen, alternativen Kraftstoffen und Wasserstoff-Brennstoffzellenmobilitit,
die sich mit einem weiteren Voranschreiten der jeweiligen Technologieentwicklung
verstidrken konnten. Das Eindringen des US-amerikanischen Elektropioniers Tesla in die
bislang kooperative Dreisamkeit von Volkswagen, Daimler und BMW kann durch den
Autfbau einer GroBfabrik nahe Berlin Unruhe fiir die einflussreichen Policy-Akteure der
Automobilindustrie bringen. Dariiber hinaus wird sich zeigen, inwiefern tradierte
institutionelle Verbiindete wie das BMVI auch in Zukunft an der Seite der

Automobilindustrie stehen werden. Es bietet sich daher an zu untersuchen, ob es
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perspektivisch weiterhin eine geschlossene Stimme geben wird oder der koordinierend-
kooperative Charakter einer pluralistisch-konflikthaften Interaktion weichen wird. Mit der
fortschreitenden Digitalisierung, die die Grundziige von individueller Mobilitét
beispielsweise zugunsten von Sharing-Diensten oder autonomen On-Demand-Shuttles
verdndern kann, sind weitere akteursspezifische und wirtschaftscharakteristische
Entwicklungen zu erwarten. Mit der Theorie der Varieties of Capitalism kdnnen mogliche
transitive Prozesse innerhalb der Automobilindustrie analysiert werden (siche Soskice und
Hall 2001).

Weitere Forschungsausblicke ergeben sich hinsichtlich der Parteiendifferenzen. Mit der
Policy-Analyse konnte herausgestellt werden, dass Elektromobilitit vor allem in den
Anfangsjahren nicht im Zentrum des Wettbewerbs um Wihlerstimmen stand. Es ist daher
von gro3em Interesse, wie Parteien auf eine weitere Verbreitung der Technologie im Pkw-
Bestand reagieren. Dabei geben policyanalytische Untersuchungen zum Energiesektor oder
im Lebensmittel- und Verbraucherbereich Hinweise auf sich verstirkende
Transformationsprozesse, um auf nachhaltige Energie oder Lebensweisen umzustellen, die
von Parteien gefordert werden (Tosun 2017a). Inwiefern dies auch im Verkehrsbereich
zutrifft und vor allem welche Positionen Parteien hinsichtlich der Verkehrstransformation
einnehmen, kann eine erkenntnisgewinnende Forschung darstellen. Dabei k&nnen
Vergleiche zum Ausstieg aus der Atomenergie oder aus der Kohleférderung mit dem aus
der fossilen Fahrzeug-Verbrennungstechnologie Ergebnisse zu den Vote-seeking- und
Policy-seeking-Mechanismen von Parteien geben (sieche Kohler-Tschirschnitz 2020).
Daran anschlieBend wird die Rolle der Griinen in der Elektromobilititspolitik detaillierter
zu untersuchen sein. Diese Arbeit konnte nur einen marginalen Effekt dieser Partei aus der
Opposition heraus feststellen. Debus und Tosun (2021) untersuchten dazu
Parlamentsdebatten mit griiner Beteiligung, wobei sie feststellten, dass agrar-, energie- und
verkehrspolitische Themen sowie Minderheitenrechte hdufiger im Parlament bei griiner
Beteiligung aufgenommen werden. Langfristig erscheint es als besonders
erkenntnisgewinnend, wie die Griinen Klimaschutz, Mobilititserhalt und
automobilindustrielle Wertschopfung in Bezug auf Elektromobilitit zu gestalten
versuchen. Des Weiteren bietet es sich im Sinn einer elektoralen Gewinn- und
Verlustrechnung der Griinen an, zu untersuchen, inwiefern sich Elektromobilitdt im
Wettbewerb um Wahlerstimmen als vorteilig erweist oder ob sich andere Parteien bei den

Wihlenden als ebenso elektromobilitétspolitisch kompetent gezeigt haben.

264



Wie sich Elektromobilitit als Thema im Wettbewerb um Waihlerstimmen eignet, wird sich
allerdings nicht nur fiir die Griinen zeigen. So formulierte SPD-Kanzlerkandidat Olaf
Scholz im Wahljahr 2021 groBeres Interesse an der Technologie und am Klimaschutz.
Auch das Wahlprogramm der SPD zu Bundestagswahl 2021 forderte mit 15 Mio.
zugelassenen Elektrofahrzeugen eine dhnlich hohe Zahl wie die Griinen (SPD 2021, S. 12).
Auf der anderen Seite kann sich die AfD als Kadmpfer fiir den Verbrennungsmotor
positionieren und sich als solcher gegen eine Verkehrswende darstellen (AfD 2021, S. 186
f.). Es lohnt sich daher, politikwissenschaftlich auch die andere Seite des Parteienspektrums
hinsichtlich der elektoralen Folgen der Elektromobilititspolitik zu betrachten. Analysen zur
Energiewende und der Ablehnung von Windrddern von weiten Teilen der AfD oder zur
Politisierung in der Agrar- und Lebensmittelpolitik bieten sich als theoretischer Einstieg an
(siehe dazu Feindt et al. 2020; Kohler-Tschirschnitz 2020; Tosun und Debus 2021)

In dieser Arbeit wurde dariiber hinaus argumentiert, dass die Entscheidungen des
Klimaschutzgesetzes von 2019 sowie der Corona-Beschliisse die bestehende Verbrenner-
Dominanz aufgebrochen und Bewegung ins Antriebsparadigma gebracht haben. Damit sei
die Voraussetzung fiir einen strukturellen und paradigmatischen Wandel zur
Elektromobilitdt geschaffen. Schmidt (2014) liefert fiir solch einen Politikwandel mit
groBer  Reichweite  verschiedene = Analysevorschlige.  Fir eine  weitere
elektromobilitédtspolitische Studie bietet es sich daher an, Policy-Entscheidungen, die die
Ausweitung des Verbrennungsmotors begiinstigt haben!® (sieche Kap. 4.1 Historische
Konfliktlinien der Elektromobilititspolitik), in eine Elektromobilititsanalyse in einem
groBeren Rahmen zu integrieren und dabei nach Bedingungen zum Aufbrechen von
Strukturen zu suchen. Beispielsweise kann mit der Verwendung der
Pfadabhingigkeitstheorie das Narrativ der Verbrenner- und Elektromobilititspfade genauer
theoretisch aufgearbeitet werden. Mogliche exogene Schocks wie ein weiterer Diesel- oder
Kartellrechtsskandal konnten dariiber hinaus eine schnellere Abkehr vom Verbrenner in
Richtung Elektromobilitéit verursachen (siehe Tosun et al. 2015).

Auch bietet der Multiple-Streams-Ansatz interessante  Analysemoglichkeiten,

Elektromobilitdt im Zusammenhang mit der Abwendung vom Verbrennungsmotor zu

138 In der verkehrshistorischen Forschung werden vor allem die Entfernungspauschale, die Bindung der
Mineraldlsteuer an den Stralenausbau, die indirekte Diesel-Subventionierung sowie die inzwischen
abgeschaffte Eigenheimzulage bewertet. Alle Entscheidungen hétten demnach eine Zersiedelung sowie eine
starke Fokussierung auf das Verbrennerfahrzeug zur Folge (Haefeli 2016).
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untersuchen. Die von John Kingdon entwickelten Theoriebestandteile der Problem-,
Politics- und Policiestrome eignen sich zur Analyse dieser eher paradigmatischen
Entwicklungen (siehe Kingdon 1984). Inwiefern 2020 sich als kritisches Ereignis (crucial
incident) beziehungsweise als Gelegenheitsfenster'*® des Multiple-Streams-Ansatzes fiir
einen paradigmatischen Wandel der automobilen Politik anbietet, ist eine Frage fiir weitere
Forschungsmoglichkeiten (siehe Pierson 2000).

Allen Forschungsausblicken bleibt gemein, dass die kiinftige technologische Entwicklung
sowie der Markthochlauf von Elektromobilitit weitere politische Antworten fordern wird.
Internationale Beispiele wie China oder Norwegen (siche Kap. 4.4 Internationale
Perspektive: Elektromobilitdtspolitik in anderen Lindern) zeigen, dass stiarkere regulative
und forderpolitische MaBnahmen zumindest in der ,,policy primeval soup* (Kingdon 2003,
S. 116) vorhanden sind, sodass sich neben einer theoretischen Ausdifferenzierung
insbesondere die empirische Entwicklung weitere policyanalytische
Forschungsmoglichkeiten anbieten. Dabei wird auch zu untersuchen sein, wie Policy-
Akteure auf den zunehmenden Klimawandel sowie die verschérften Klimaschutzziele fiir
den Verkehrssektor reagieren und inwiefern Elektromobilitdt durch neue Technologien
oder Verhaltensverdnderungen erginzt wird (siehe u.a. Tosun und Peters 2021).

Aufgrund des lebensweltlichen und alltdglich erfahrbaren Charakters des Automobils bietet
sich eine stirkere Einbindung theoretischer Arbeiten zu emanzipatorischen Werten und
Protestbewegungen (Welzel und Deutsch 2011; Welzel 2013), zu techniksoziologischen
Ansdtzen (Rammert 2016) oder zu konsumsoziologischen Studien (Hellmann 2005) in
weitere Forschungen an.'*® Dies verspricht interessante Ergebnisse vor dem Hintergrund
der stabilen hohen Zulassungszahlen im Verlauf des Jahres 2021. Schmidt (2013)
beschreibt die Beriicksichtigung politischer Einstellungen der Biirgerinnen und Biirger
dariiber hinaus als gewinnbringend fiir eine umfassende Analyse. Zohlnhdfer (2017)
empfiehlt die Einbindung der 6ffentlichen Meinung hinsichtlich ihres Einflusses auf die
Policy-Priaferenzen von Parteien, da die Salienz eines Themas iiber die Responsivitét

insbesondere von Parteiakteuren entscheidend sein kann.

139 Gelegenheitsfenster (policy window oder window of opportunity) beschreibt einen Zustand, in dem ein
Thema auf die Entscheidungsagenda gesetzt werden kann. Im Multiple Streams Ansatz verwendet Kingdon
das Gelegenheitsfenster im Zusammenhang mit dem Policy-Entrepreneur, der in solch einem Fenster die drei
Strome (Problem, Politics, Policy) fiir eine Policy-Entscheidung verbindet (Kingdon 1984, 2003).

140 Teilweise sind diese Ansitze bereits in dieser Arbeit als vorgelagerte Kontextfaktoren integriert worden.
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Diskussionen iiber die zielgerichtetste Form der Emissionsreduktion im Verkehr finden
weiterhin national, europdisch und international statt. Elektromobilitdt nimmt dabei als
ausgereifte alternative Antriebstechnologie im Pkw-Bereich politisch, wirtschaftlich und
gesellschaftlich eine wesentlichere Rolle ein. Die deutsche Elektromobilititspolitik wird
darauf in Zukunft mit weiteren Mallnahmen reagieren. Mit dieser Arbeit konnte eine erste
politikwissenschaftliche Neulanderkundung dazu erfolgen — weitere Forschungen sind

lohnenswert.
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