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Falsche Emissionswerte und ihre Auswirkungen auf die Kfz-
Steuer

Quantifizierung der Mindereinnahmen bei der Kfz-Steuer in Folge falscher CO;- und NOx-
Angaben bei Pkw in Deutschland

Alexander Mahler, Matthias Runkel

ZUSAMMENFASSUNG

Die auf dem Prifstand im Labor gemessenen Typprufwerte zum AusstoB von Kohlenstoffdioxid (CO,) und
Stickstoffoxiden (NOx) von Pkw wichen in den vergangenen Jahren immer gravierender von tatsachlich
auf der StraBe festgestellten Emissionen ab. Dies hat Auswirkungen auf Verbraucher_innen, Wettbewerb,
Politik, Umwelt, Klima und Gesundheit.

Weniger beachtet sind die Auswirkungen auf die Kraftfahrzeugsteuer (Kfz-Steuer) aufgrund der verfalsch-
ten Bemessungsgrundlage sowie zu Unrecht gewahrter Steuerbefreiungen, die im Rahmen dieser Studie
quantifiziert werden. Allein die Mindereinnahmen aufgrund nicht dem Realverbrauch auf der StraBe ent-
sprechender CO,-Angaben in den Herstellerbescheinigungen werden fur den Zeitraum 2010 bis 2015 auf
rund 3,3 Mrd. Euro geschatzt. Es ist davon auszugehen, dass dieser Betrag in den kommenden Jahren
deutlich und beschleunigt zunehmen wird, falls keine GegenmaBnahmen eingeleitet werden sollten. Die
Mindereinnahmen durch Steuerbefreiungen, die vermeintlich schadstoffarmen Fahrzeugen der Klasse Euro
6 aufgrund unzutreffender NOx-Werte zu Unrecht gewahrt wurden, belaufen sich auf etwa
10 bis 18 Mio. Euro.
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1 Einleitung: Die Problematik falscher Typpriifwerte

Die Tatsache, dass Emissionen von Pkw (z. B. CO,- und damit auch Verbrauchs- sowie NOx- und Feinstaub-
werte) im Realbetrieb von den im Testverfahren auf dem Priifstand festgestellten Typpriifwerten abwei-
chen, ist inzwischen allgemein bekannt. Geringe Abweichungen lassen sich nicht komplett vermeiden.
Extreme Uberschreitungen der Grenzwerte sind aus verschiedenen Griinden hochst bedenklich (siehe z. B.
ICCT (2015a)):

e Verbraucher_innen werden durch unrealistische Verbrauchswerte getauscht und in ihren Kaufent-
scheidungen beeinflusst. Die laufenden Kosten des Kraftstoffverbrauchs werden unterschatzt,
umweltrelevante Fahrzeugeigenschaften geschont. Verlassliche Herstellerangaben sind unver-
zichtbar, um Verbraucher_innen ein selbstbestimmtes Kaufverhalten zu ermadglichen.

e Falsche Angaben zu Emissionswerten untergraben die politischen Bemuhungen der Bundesregierung
bzw. der Gesellschaft insgesamt zum Schutz von Umwelt, Klima und Gesundheit; die durch CO,-
Grenzwerte und Abgasnorm geforderten technologischen Fortschritte werden umgangen.

e Gesundheits- und Umweltkosten des Pkw-Verkehrs werden verschleiert (insb. NOx bei Diesel).

e Hersteller mit realistischeren Emissionsangaben erleiden einen Wettbewerbsnachteil ggu. Herstel-
lern mit hoheren Abweichungen.

Zudem haben nicht der Realitat entsprechende Angaben Auswirkungen auf die Hohe der Kfz-Steuer und
damit eine fiskalische Dimension: Zu niedrige Angaben zum CO,-AusstoB haben eine inkorrekte Bemes-
sungsgrundlage der Steuer zur Folge und fuhrten in den vergangenen Jahren zu Steuerausfallen in Milliar-
denhohe.

Hinzu kamen in den Jahren 2011 bis 2013 gewahrte Kfz-Steuerbefreiungen fiir Diesel-Pkw der Schadstoff-
klasse Euro 6. Wie sich inzwischen zeigt, liegen die tatsachlichen NOx-Emissionen vieler dieser Fahrzeuge
deutlich Uber den Euro 6-Grenzwerten. Dadurch wurden Steuervorteile in Millionenhohe fur Fahrzeuge
gewahrt, die die Anforderungen der Schadstoffklasse im Realbetrieb nicht einhalten. Das Ziel der Steuer-
befreiung, den Kauf besonders schadstoffreduzierter Fahrzeuge zu begiinstigen, wurde untergraben.

Eine moglichst genaue Quantifizierung dieser Steuerausfalle und der auf Basis falscher Grundannahmen
gewahrten Steuervergunstigungen ist Ziel dieser Studie. Die Abschatzung der Ausfalle fur die auf CO, und
Hubraum basierten Kfz-Steuer fur Diesel- und Benzin-Pkw erfolgt Uiber die Berechnung des Steueraufkom-
mens in zwei Szenarien. Im ersten Szenario werden die Kfz-Steuereinnahmen fiir Pkw unter Verwendung
der offiziellen Typprifwerte fur CO, berechnet. Im zweiten Szenario sind CO,-Werte, die den realen Aus-
stoB im Betrieb widerspiegeln, Bemessungsgrundlage der Steuer. Es werden also nicht nur die teils illega-
len Methoden der Hersteller zur Optimierung der Emissionen unter Testbedingungen, sondern auch die
Unzulanglichkeiten der Typpriifwerte insgesamt bericksichtigt. Die Kurzanalyse beschrankt sich auf eine
umweltokonomische Abschatzung der fiskalischen Dimension. Eine juristische Bewertung wird nicht vorge-
nommen.

2 Ursachen und Dimension der Uberschreitungen im realen Betrieb

Ursachen

Fir die Abweichungen von Emissionswerten im Realbetrieb gegeniiber Typpriifwerten benennen Transport
& Environment (2013) (T&E) drei Hauptgriinde:

Erstens ist das aktuelle Testverfahren nicht reprasentativ fiir die tatsachliche Beanspruchung auf der Stra-
Re (siehe auch ICCT 2015b). Das Fahrverhalten sowie die auBeren Bedingungen (u.a. in Bezug auf Be-
schleunigung, Schaltverhalten, Geschwindigkeit und Bremsvorgange sowie der motorfreundlichen Umge-
bungstemperatur) sind auf dem Prufstand wenig realistisch. Auch sind laut T&E viele Technologien im
Labor sehr viel kraftstoffsparender als im Realbetrieb. So steht das Fahrzeug im ,,Neuen Europaischen
Fahrzyklus® (NEFZ) beispielsweise ca. 20 % der Zeit, so dass der Vorteil einer Start-Stopp-Automatik be-
sonders hoch ausfallt. Daruber hinaus werden die Fahrzeuge fir den Test optimiert und sind ebenfalls
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nicht reprasentativ. Unter anderem werden rollwiderstandsoptimierte, schmalere Reifen verwendet und
Uber den empfohlenen Druck hinaus aufgepumpt; Teile des Fahrzeugs werden zugunsten der Aerodynamik
abgeklebt; das Beladungsgewicht wird durch Entfernung nicht erforderlicher Teile minimiert (Deutsche
Umwelthilfe 2013).

Zweitens werden Pkw immer aufwendiger ausgestattet, z. B. mit Klimaanlage, Navigations- und Mediasys-
temen oder Sitzheizungen. Diese und andere verbrauchssteigernde Systeme werden auf dem Prifstand
aber nicht eingeschaltet. Bei Verwendung im Realbetrieb sind Kraftstoffverbrauch und CO,-Ausstol ent-
sprechend signifikant hoher als angegeben.

Drittens: Das Testverfahren leidet unter Gesetzesliicken, laschen Vorschriften und Interpretationsfreirau-
men, welche die Automobilhersteller zunehmend auszunutzen wissen. Die Hersteller haben gelernt, die
Fahrzeuge den Bedingungen im Labor mit teils legalen, teils illegalen und haufig fragwirdigen Methoden
anzupassen. Viele moderne Fahrzeuge ,wissen“ dank Zykluserkennung, ob sie auf dem Prifstand oder der
StraBe sind und konnen die Motorsteuerung so anpassen, dass die Emissionen auf dem Prifstand moglichst
niedrig sind. Die rechtliche Grenze des Zulassigen ist dabei oft unklar. So haben beispielsweise Mitsubishi,
Suzuki und Volkswagen die Anwendung illegaler Methoden zugegeben (Deutschlandfunk 2016; Wirtschafts-
woche 2016). Unter anderem wurden Reifen ubermaBig aufgepumpt, um den Rollwiderstand zu reduzieren
oder Motorenole manipuliert. In vielen Fallen ist die juristische Bewertung aber unklar und eine Verfol-
gung und Sanktionierung von Vergehen entsprechende schwierig.

Dimension

Das Ausmal der Abweichungen der Messwerte im realen Betrieb von den Typprifwerten wurde mittlerwei-
le in einer Vielzahl an Studien und Untersuchungen analysiert. Hierzu zahlen insbesondere die Arbeiten
des ICCT (2014, 2015), die Daten zu insgesamt 570.000 Fahrzeugen (durchschnittlich 50.000 pro Neuzulas-
sungsjahr) von verschiedenen Plattformen und Portalen (z. B. Flottenmanagement, Leasingunternehmen,
Verbraucher_innen, Vergleichstests) aus Deutschland, GroBbritannien, den Niederlanden, Schweden, der
Schweiz und Spanien ausgewertet haben. Die Ergebnisse sind in Abbildung 1 zusammengefasst. Es zeigt
sich, dass im Jahr 2001 die durchschnittliche Uberschreitung der im Betrieb festgestellten CO,-Emissionen
gegeniiber den Typpriifwerten der Fahrzeugtests auf dem Priifstand noch bei rund 8 % lag. Uber die Jahre
hinweg hat diese Diskrepanz stark zugenommen und ein nicht mehr tolerierbares Niveau weit Uberschrit-
ten. In 2014 lagen die Uberschreitungen bereits bei durchschnittlich 40 %. Dadurch wird das Ziel der euro-
paischen Flottengrenzwerte fiir Pkw CO,-Emissionen zu senken konterkariert.

Teil der Datengrundlage des ICCT sind unter anderem die Messergebnisse des Unternehmens Emissions
Analytics, einem britischen Spezialisten fur Abgastests. Das Unternehmen hat seit 2011 uber 800 europai-
sche Fahrzeuge (insgesamt iiber 1.200) der Schadstoffklassen Euro 5 und 6 getestet und eine Uberschrei-
tung der CO,-Werte auf der StraBe von durchschnittlich 30 % festgestellt (Emissions Analytics 2016a). Diese
Ergebnisse wurden unter anderem auch in einer Anhorung vor dem Untersuchungsausschuss des Europai-
schen Parlaments zu Emissionsmessungen in der Automobilindustrie (EMIS) (Emissions Analytics 2016b)
sowie dem Verkehrsausschuss des Unterhauses des Parlaments des Vereinigten Konigreichs (House of
Commons 2016) vorgestellt.

Regierungsberichte im Rahmen des Abgasskandals zeichnen ein ahnliches Bild. Im Auftrag des franzosi-
schen Umweltministeriums (Ministére de U’Environnement, de U’Energie et de la Mer 2016) wurden 86
Fahrzeuge (davon 39 der Schadstoffklasse Euro 5 und 46 der Klasse Euro 6) beziiglich ihrer CO,- und NOx-
Werte untersucht. Dabei wurde der NEFZ mit leichten Modifizierungen — um Abschalteinrichtungen zu
erkennen — sowohl auf dem Priifstand als auch auf der StraBe gefahren. Auf der StraBe lagen die gemes-
senen CO,-Werte im Durchschnitt aller Fahrzeuge 29 % Uber den Typprifwerten. Die Abweichung liegt
dabei fir Fahrzeuge der Schadstoffklasse Euro 6 mit 34 % deutlich Uiber denen der alteren Fahrzeuge der
Klasse Euro 5 (24 %). Die Messungen unterstiitzen damit in der Tendenz die Ergebnisse des ICCT (ICCT
2015a) sowohl in ihrer Hohe als auch in der zeitlichen Entwicklung.
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Abbildung 1: Abbildung des (ICCT 2015a) zur Abweichung der tatsachlichen CO,-Werte gegeniiber
den Typpriifwerten
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Ein Termin fiir die Veroffentlichung der Messergebnisse des deutschen Bundesministeriums flir Verkehr und
digitale Infrastruktur beziglich der CO,-Emissionen ist zum jetzigen Zeitpunkt noch nicht bekannt. Klar ist
jedoch, dass auch hier deutliche Uberschreitungen festgestellt wurden und aktuell vertiefend gepriift
werden.

In einem Feldversuch im Auftrag der Bundesanstalt fir StraBenwesen (Schmidt/Georges 2015) mit 17 Fahr-
zeugen wurden bereits im Zeitraum 2010 bis 2011 erhebliche Uberschreitungen der CO,- und Verbrauchs-
werte aufgedeckt. Wahrend Fahrzeuge der Schadstoffklasse Euro 4 den Herstellerangaben noch entspra-
chen oder diese sogar unterboten, liberschritten vier von funf Euro 5-Fahrzeugen diese deutlich (zwischen
7,7 und 12,9 %). Die Messungen wurden dabei im NEFZ auf dem Rollenprifstand ohne Modifizierung durch-
gefiihrt und sollten die Bedingungen der Typgenehmigung abbilden. Auf der StraBe, unter realistischeren
Betriebsbedingungen wurden im Rahmen des Feldversuchs keine Tests vorgenommen.

In einer Zusammenarbeit zwischen der PSA Group (Peugeot, Citroén und DS) sowie den Organisationen
Transport & Environment und France Nature Environment wurden zuletzt 30 Fahrzeuge der drei Fahrzeug-
hersteller beziglich ihres tatsachlichen Kraftstoffverbrauchs im StraBenverkehr getestet (Transport &
Environment 2016). Die Messungen wurden gemall des RDE-Verfahrens (Real Driving Emissions) der Europa-
ischen Union im regularen StraBenverkehr mit portablen Emissionsmessgeraten (portable emissions measu-
rement system, kurz PEMS) durchgefiihrt und von Bureau Veritas, einem Unternehmen im Bereich Konfor-
mitatsprifung und Zertifizierung, verifiziert. Die Ergebnisse zeigen, dass der tatsachliche Kraftstoffver-
brauch der 30 Fahrzeuge zwischen 31 % und 67 % (durchschnittlich 46 %) Uber den von den Herstellern
angegebenen Werten liegen. Weil Kraftstoffverbrauch und CO,-Ausstol’ direkt proportional miteinander
zusammenhangen, gelten die Ergebnisse auch fur letzteres.
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3 Quantifizierung der Steuerausfalle aufgrund falscher CO,-Werte

3.1 Daten und Methodik

Um die Hohe der Ausfalle bei der Kfz-Steuer aufgrund der im Realbetrieb deutlich abweichenden Emissi-
onswerte zu quantifizieren, werden in einem Modell die theoretischen Kfz-Steuereinnahmen zunachst mit
den CO,-Typprufwerten und dann mit den tatsachlich gemessenen Emissionswerten als Steuerbemessungs-
grundlage quantifiziert. Die Differenz beider Berechnungen ist eine Abschatzung der Steuerausfalle auf-
grund der unzulanglichen Laborwerte gegeniiber den Werten im StraBenbetrieb. Es werden also nicht nur
fragwirdige Optimierungsmethoden der Hersteller beriicksichtigt, sondern alle Unzulanglichkeiten des
Prufverfahrens gegentiber dem Realbetrieb.

Grundlage fur die Berechnungen bilden die Neuzulassungsdaten flir Pkw der Europaischen Umweltagentur
(EEA 2016) fir den Zeitraum 2010 bis 2015. Enthalten sind alle Fahrzeuge der Klassen M1 und M1G. Das
umfasst Pkw mit bis zu 8 Sitzplatzen (plus Fahrersitz), Gelandewagen sowie Wohnmobile.

Die Kfz-Steuer wurde zum 1. Juli 2009 grundlegend reformiert. Zum einen wurde die Ertragshoheit von
den Landern auf den Bund Ubertragen. Zum anderen wurde eine CO,-Komponente in die Berechnung der
Steuer fur Pkw eingefuhrt. Fur Pkw, die seit dem 1.7.2009 neu zugelassen wurden, bemisst sich die Steuer
nun nach Hubraum und CO,-AusstoB. Fir altere Pkw berechnet sich die Hohe der Steuer weiterhin nach
Hubraum, differenziert nach Schadstoffklasse und Motor (Diesel oder Otto).

Fur die Zwecke dieser Studie ist lediglich die Betrachtung der neuen CO,-Komponente relevant, da nur die
Abweichungen der CO,-Werte betrachtet werden. Die CO,-Komponente bemisst sich mit
2 Euro je g CO,/km oberhalb der zum Datum der Erstzulassung giltigen Freigrenze. Diese Freigrenze be-
trug bis zum 31. Dezember 2011 120 g CO,/km, danach bis zum Ende des Jahres 2013 110 g CO,/km und
seither 95 g CO,/km. MaBgeblich fiir die Feststellung der zu zahlenden Kfz-Steuer sind dabei die auf dem
Prufstand festgestellten Emissionswerte im Rahmen des NEFZ.

Die Neuzulassungsdaten der EEA geben Auskunft Uber wesentliche Spezifikationen und Fahrzeugeigen-
schaften jeder Neuzulassung seit dem 1. Januar 2010. Sie erlauben es daher mit den Angaben zu Hubraum
und CO,-AusstoB die theoretischen Kfz-Steuereinnahmen aller seit 2010 zugelassenen Pkw in Deutschland
mittels Bottom-up-Ansatz zu berechnen. Altere Fahrzeuge (Erstzulassung bis 30. Juni 2009) werden nicht
berucksichtigt, da sich die Kfz-Steuer fiir sie noch ohne CO,-Komponente berechnet. Fiir Neuzulassungen
des zweiten Halbjahres 2009 liegen keine Daten der EEA vor. Rund 1,7 Mio. Fahrzeuge werden somit in
den Berechnungen vernachlassigt, was die ermittelten Steuermindereinnahmen der Studie verringert.

Fahrzeuge mit alternativen Antrieben (Erdgas, Flussiggas, Elektro, Hybrid) werden in den Berechnungen
ebenfalls nicht bericksichtigt. Zum einen existiert keine ausreichende Datengrundlage zu eventuellen
systematischen Abweichungen der Messergebnisse.1 Zum anderen ist der Anteil an Fahrzeugen mit alterna-
tiven Antrieben am deutschen Fahrzeugbestand mit 1,6 % (KBA 2016a) noch sehr gering und fur die Kfz-
Steuereinnahmen kaum von Bedeutung.

Die wichtigsten Kennzahlen des Datensatzes wurden in Tabelle 1 aggregiert zusammengefasst. Die Anzahl
der neuzugelassenen Pkw stieg im Zeitraum zwischen 2010 bis 2015 von 2,87 auf 3,18 Millionen. Der Anteil
der Dieselfahrzeuge an den Neuzulassungen nahm deutlich zu — von 41,7 % auf 47,7 %. Gleichzeitig sank
der durchschnittliche CO,-AusstoB der Neuzulassungsjahrgange gemaB Typprifung von 151,1 auf 128,4
g CO,/km. Vor allem alternative Antriebe (unter ,Sonstige‘ zusammengefasst) legten diesbeziglich zu.
Aufgrund der geringen Neuzulassungszahlen fallen sie aber kaum ins Gewicht.

Vereinzelte Gutachten deuten jedoch auf hohe Uberschreitungen bei Plug-In Hybriden hin (siehe z. B. Kadijk et al. 2015). Der
sehr hohe elektrische Fahranteil auf dem Priifstand ist ein Grund fiir niedrige theoretische Emissionswerte, die im realen
Fahrbetrieb oft nicht erreicht werden konnen (ICCT 2015b).
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Tabelle 1: Zusammenfassung wichtiger Kennzahlen

Anzahl @ CO2-AusstoB

Neuzulassungen Anteil (Typpriifwert)

2010 2.873.269 151,1
Diesel 1.197.666 41,7% 152,6
Benzin 1.664.562 57,9% 150,1
Sonstige 11.041 0,4% 146,6
2011 2.932.608 145,6
Diesel 1.375.331 46,9% 146,4
Benzin 1.544.917 52,7% 145,0
Sonstige 12.360 0,4% 131,5
2012 3.063.186 141,5
Diesel 1.466.774 47,9% 142,6
Benzin 1.575.602 51,4% 140,9
Sonstige 20.810 0,7% 112,2
2013 2.930.677 136,1
Diesel 1.381.532 47,1% 137,9
Benzin 1.528.053 52,1% 135,2
Sonstige 21.092 0,7% 79,0
2014 3.013.691 132,5
Diesel 1.429.027 47,4% 134,4
Benzin 1.557.364 51,7% 132,0
Sonstige 27.300 0,9% 64,7
2015 3.178.448 128,4
Diesel 1.514.911 47,7% 129,4
Benzin 1.630.171 51,3% 129,1
Sonstige 33.366 1,0% 47,9

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage der Daten des EEA (2016)

In einer zweiten Berechnung werden die im Datensatz der EEA angegebenen CO,-Werte gemal den Ergeb-
nissen des ICCT (2015a) angepasst, um einen realistischeren CO,-Wert flir den Betrieb auf der StraBe zu
erhalten. Mit diesen neuen Werten werden die theoretischen Kfz-Steuereinnahmen erneut berechnet. Die
Differenz beider Berechnungen ist eine Abschatzung der Steuermindereinnahmen aufgrund von falschen
bzw. nicht sachgemaflen Messwerten.

Die Ergebnisse des ICCT (vgl. Abbildung 1, S. 4) basieren auf einer breiten Datenmenge (rund 570.000
Fahrzeuge) und sind daher als reprasentativ einzustufen. Die Ergebnisse stimmen mit den Ergebnissen
weiterer Studien und offiziellen Untersuchungen weitestgehend liberein. Im Gegensatz zu den anderen in

Kapitel 2 beschriebenen Untersuchungen bieten die Daten des ICCT die fur die Berechnungen notige zeitli-
che Auflosung und Breite an betrachteten Fahrzeugen.

Bei der Anpassung der CO,-Werte wird berlicksichtigt, dass Abweichungen zwischen im Labor festgestell-
ten Typprufwerten und tatsachlichem AusstoB auf der StraBe nicht vollstandig vermeidbar sind. Es werden
pauschal 10 Prozentpunkte von den vom ICCT ermittelten Werten (vgl. Abbildung 1, S. 4) als Toleranz
abgezogen, um der fehlenden Reproduzierbarkeit des StraBenverkehrs und individuellen Fahrverhaltens im
Labor gerecht zu werden. Der Abzug erscheint aus mehreren Griinden plausibel und in der Hohe angemes-
sen. Die Daten des ICCT zeigen, dass Abweichungen von bis zu 10 % auch schon zu Beginn des Jahrtausends
die Norm darstellten. Daruber hinaus werden aufgrund eines Urteils des Bundesgerichtshofs vom
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18. Juni 1997 (VIII ZR 52/96) haufig 10 % als tolerierbare Grenze fir Abweichungen beim tatsachlich ge-
messenen Kraftstoffverbrauch von den Herstellerangaben angesehen. Da Kraftstoffverbrauch und CO,-
AusstoB direkt proportional zusammenhangen, ist dieser Wert auch auf den CO,-AusstoB Ubertragbar. Auf
dem Priifstand selbst sind Abweichungen von bis zu 4 % zulassig (Schmidt/Georges 2015).

Fiir die Jahre 2010 bis 2014 wird somit von Uberschreitungen von 15,5 %, 19,0 %, 22,0 %, 26,5 % und 30,0 %
ausgegangen. Fur das Jahr 2015 nehmen wir aufgrund des weiter zunehmenden Euro 6-Anteils in den
Neuzulassungen (26 % in 2014, 72 % in 2015 laut (KBA 2016b) eine Trendfortschreibung an und gehen daher
von 33,6 % aus.

Es wird ebenfalls beriicksichtigt, dass ein Teil aller Neuzulassungen (NZ) noch im gleichen Jahr oder in den
Jahren darauf abgemeldet (und wieder angemeldet) werden kann und fir einige Zeitraume keine Kfz-
Steuer fur diese Fahrzeuge zu zahlen ist. Die offentlich zuganglichen Daten des Kraftfahrtbundesamtes
(KBA 2016c) geben Aufschluss dariiber. Tabelle 2 zeigt, dass 91,4 % aller Neuzulassungen des Jahres 2010
auch zum 1. Januar 2011 noch immer im Bestand vorhanden waren. Im Bestand 2016 existieren immerhin
noch 87,2 % aller Neuzulassungen des Jahres 2010 (KBA 2016c). Die berechneten jahrlichen Kfz-
Steuereinnahmen werden gemal diesen Werten vermindert.

Tabelle 2: Anteil der Neuzulassungen (NZ) der Jahrgange 2010 bis 2015 am Bestand der Jahre 2011
bis 2016 (jeweils zum 1. Januar)

2011 2012 2013 2014 2015 2016

2010 | 91,4% 92,3% 93,5% 89,0% 84,2% 87,2%
on 2011 . 91,1%  93,1%  94,7% 89,9%  89,2%
§n 2012 . . 90,7% 93,2% 94,9% 89,7%
f)'lu 2013 . . . 91,05 92,9% 94,5%
= 2014 . . . . 91,0%  93,4%

2015 . . . . . 90,8%

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage (KBA 2016c)

3.2 Ergebnisse

Die Mindereinnahmen der Kfz-Steuer aufgrund geschonter CO,-Werte nehmen jedes Jahr mit jedem neuen
Neuzulassungsjahrgang deutlich zu und betrugen im Zeitraum 2010 bis 2015 kumuliert 3,3 Mrd. Euro. Da-
von fielen allein im Jahr 2015 rund 1,08 Mrd. Euro an (vgl. Abbildung 2, Abbildung 3 und Tabelle 3). Ge-
messen am Gesamtaufkommen der Kfz-Steuer (8,8 Mrd. Euro in 2015) sind das uber 12 %.

Abbildung 2 verdeutlicht, dass in Zukunft mit erheblich hoheren und weiter steigenden Ausfallen zu rech-
nen ist, sollten die Rahmenbedingungen der Typpriifverfahren nicht angepasst werden. Zum einen steigt
die Diskrepanz zwischen Typprufwerten und dem tatsachlichen CO,-AusstoB tendenziell weiter an (ICCT
2015b). Zum anderen nimmt die Anzahl der betroffenen Kfz-steuerpflichtigen Fahrzeuge mit jedem
Neuzulassungsjahrgang zu.
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Abbildung 2: Steuerausfalle bei der Kfz-Steuer nach Neuzulassungsjahrgangen und Jahr, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen mit Daten von (EEA 2016; ICCT 2015a; KBA 2016c)

Die in Abbildung 2 nach Neuzulassungsjahrgangen differenzierten Werte sind in der folgenden Abbildung 3
pro Jahr summiert dargestellt. Die Linie folgt einem sich beschleunigenden Trend, da der absolute Zu-
wachs an Steuerausfillen aufgrund der zuvor erwiahnten Entwicklungen jahrlich zunimmt. Uber den Zeit-
raum von 2010 bis 2015 betragen die Kfz-Steuerausfalle kumuliert 3.338 Mio. Euro.

Abbildung 3: Jahrliche Mindereinnahmen bei der Kfz-Steuer, in Mio. Euro

-1.200 - -1.078

-1.000 -

Millionen

-800

-600

-400 -
Kumuliert (2010—2015):
-200 1 -118 3.338 Mio. Euro

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Quelle: eigene Darstellung

Tabelle 3 gibt die in Abbildung 2 und Abbildung 3 graphisch dargestellten Werte numerisch wieder. So
betrug beispielsweise in 2011 die Differenz der theoretischen Kfz-Steuereinnahmen auf Grundlage der
Typprufwerte gegenuiber den Berechnungen mit realistischeren CO,-Werten 259,7 Mio. Euro. Davon entfie-
len 140,7 Mio. Euro auf die Neuzulassungen des Jahres 2011 und 119 Mio. Euro auf das Jahr 2010.

Die Steuerausfalle des jeweils aktuellsten Neuzulassungsjahrgangs stiegen jahrlich: von 117 Mio. Euro in
2010 auf 247,1 Mio. Euro in 2015. Einerseits ist dies auf die rasant steigende Diskrepanz zwischen Typ-
prufwerten und tatsachlichem CO,-AusstoB zurlickzufiihren (vgl. Abbildung 1, S. 4). Anderseits legten im
selben Zeitraum auch die Neuzulassungszahlen deutlich zu (+10,6 %, vgl. Tabelle 1, S. 6).
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Tabelle 3: Mindereinnahmen der Kfz-Steuer nach Jahr und Neuzulassungsjahrgang, in Mio. Euro
2010 2011 2012 2013 2014 2015

2010 -117,9 -119,0 -120,6 -114,8 -108,6 -112,5
on 2011 . -140,7 -143,7 -146,3 -138,9 -137,7
éﬂ 2012 . . -168,5 -173,0 -176,2 -166,6
fa? 2013 . . . -185,5 -189,4 -192,5
z 2014 . . . . -216,3 -222,0

2015 . . . . . -247 1
Summe p.a. -117,9 -259,7 -432,8 -619,6 -829,3 -1.078,5
kumuliert -117,9 -377,6 -810,4 -1.430,1 -2.259,3 -3.337,8

Quelle: eigene Berechnungen mit Daten von EEA (2016), ICCT (2015a) und KBA (2016b)

4 Kfz-Steuerbefreiung von Euro-6-Diesel-Pkw

Neben den hohen Steuerausfallen aufgrund geschonter CO,-Werte haben auch unzutreffende Angaben zum
NOx-AusstoB zu Mindereinnahmen bei der Kfz-Steuer gefiihrt. Diesel-Pkw der Schadstoffklasse Euro 6 er-
hielten von 2011 bis 2013 eine Kfz-Steuerbefreiung in Hohe von insgesamt 150 Euro (BMF 2013). Viele der
Fahrzeuge waren unter Berlicksichtigung des tatsachlichen NOx-AusstoBes nicht forderwirdig gewesen.

Laut Kraftfahrtbundesamt (KBA 2016b) wurden in den Jahren 2011, 2012 und 2013 insgesamt 126.642 Die-
sel-Pkw der Schadstoffklasse Euro 6 neuzugelassen. Bei einer Forderhohe von 150 Euro je Fahrzeug ent-
spricht dies einem theoretischen Fordervolumen von insgesamt rund 19 Mio. Euro (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 4: Anzahl der Neuzulassungen (NZ) von Diesel-Pkw und Fordervolumen, 2011 bis 2013
2011 2012

Anzahl NZ Diesel-Pkw (gesamt) | 3.173.634 3.082.504 2.952.431

Anzahl NZ Diesel-Pkw (Euro 6) 9.363 28.816 88.463 126.642
Fordervolumen (in Euro) 1.404.450 4.322.400 13.269.450 18.996.300
Quelle: KBA (2016)

Ein GroBteil der finanziell geforderten Fahrzeuge halt den Euro 6-Grenzwert fur NOx von 80 mg/km auf
der StraBe nicht ein. In den Uberpriifungen der Untersuchungskommission ,,Volkswagen*“ (BMVi 2016) konn-
ten von 30 gepriiften Diesel-Pkw der Schadstoffklasse Euro 6 zwar alle Fahrzeuge auf dem Priifstand den
Grenzwert (gemaB NEFZ) einhalten. Bei der Messung auf der StraBe (ebenfalls NEFZ) wiesen jedoch 23
Fahrzeuge erhohte Messwerte auf. Bei 21 Fahrzeugen (70 %) wurden Werte von uber 100 mg/km gemes-
sen. Im Durchschnitt wurde der Grenzwert um das 4,6-fache lberschritten. Bei RDE-Fahrten, also gemaR
dem zukiinftigen EU-Prifverfahren, fielen die Ergebnisse noch deutlich schlechter aus.

Die Testergebnisse einer Untersuchungskommission im Auftrag des franzosischen Umweltministeriums (Mi-
nistére de l’Environnement, de U’Energie et de la Mer 2016) ergeben ein &hnliches Bild. Unter den 85 ge-
pruften Diesel-Pkw befanden sich 45 der Schadstoffklasse Euro 6. Bereits bei leichten Abwandlungen des
Testzyklus (NEFZ) auf dem Rollenprifstand konnten mehr als 40 % der Euro 6-Fahrzeuge den Grenzwert
nicht mehr einhalten. Bei NEFZ-Fahrten auf der StraBe uberschritten etwa 95 % der Fahrzeuge 80 mg/km
und immer noch 90 % einen Wert von 100 mg/km.

Das britische Verkehrsministerium lieB 38 Dieselfahrzeuge, darunter 19 der Schadstoffklasse Euro 6, be-
zuglich ihrer NOx-Emissionen im Labor und auf der StrafBe testen (Great Britain/Department for Transport
2016). Bei einer StraBenfahrt, ahnlich dem RDE-Zyklus, konnte kein Fahrzeug der Klasse Euro 6 den
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Grenzwert von 80 mg/km einhalten. Durchschnittlich wurde der Wert sowohl von Euro 5 als auch Euro 6
um mehr als das Sechsfache tberschritten.

Man kann unterstellen, dass die Testergebnisse der britischen, deutschen und franzosischen Untersuchun-
gen (weitgehend) reprasentativ fur die gesamte Flotte an Diesel-Pkw der Schadstoffklasse Euro 6 sind.
Weit mehr als die Halfte des Fordervolumens ware damit zu Unrecht gewahrt worden. Die Schadenshohe
bewegt sich in diesem Fall in einem Rahmen von mindestens 10 bis etwa 18 Mio. Euro. Eine genauere Be-
zifferung ist aufgrund der sehr unterschiedlichen Testergebnisse nicht sinnvoll.

5 Fazit

Auf dem Prifstand festgestellte Typprifwerte zum CO,-AusstoB von Pkw weichen erheblich von den tat-
sachlichen Werten im Realbetrieb auf der StraBe ab. Innerhalb von nur zehn Jahren vervierfachte sich die
Diskrepanz von durchschnittlich rund 10 % auf 40 %. In Einzelfallen wurden Uberschreitungen von bis zu
67 % festgestellt. Ahnliches gilt fir NOx-Typpriifwerte von Diesel-Pkw. Die groBe Mehrheit aller nachge-
pruften Fahrzeuge der Schadstoffklassen Euro 5 und 6 Uberschreitet die vorgegeben Grenzwerte um ein
Vielfaches: In den offiziellen Untersuchungen in Deutschland, Frankreich und GroRbritannien wurden die
Grenzwerte durchschnittlich um das 4,5- bis 6-fache Uberschritten. In einigen Extremfallen lag der Multi-
plikator bei uber 15.

Neben den Auswirkungen auf Verbraucher_innen, Wettbewerb, Politik, Umwelt, Klima und Gesundheit
fuhren die falschen Angaben in Deutschland zu erheblichen Mindereinnahmen in der Kfz-Steuer. Fur den
Zeitraum 2010 bis 2015 wurden diese im Rahmen dieser Studie mit rund 3,3 Mrd. Euro beziffert. Allein im
Jahr 2015 betrug der Fehlbetrag aufgrund zu niedrig angegebener CO,-Werte 1,08 Mrd. Euro. Das ent-
spricht in etwa 12 % des jahrlichen Gesamtaufkommens der Steuer. Ohne GegenmaBnahmen werden diese
Ausfalle zukiinftig noch schneller ansteigen als in den letzten Jahren. Einerseits nahm die Diskrepanz zwi-
schen Typprufwerten und tatsachlichem CO,-Ausstol’ in den vergangenen Jahren konstant zu. Anderseits
steigen auch die Neuzulassungszahlen tendenziell, so dass im Pkw-Bestand ein immer groBerer Anteil an
Fahrzeugen betroffen ist.

Falsche NOx-Werte flihrten dartiber hinaus in den Jahren 2011 bis 2013 zu Mindereinnahmen in Hohe von
rund 10 bis 18 Mio. Euro. Ein GroBteil der in diesem Zeitraum finanziell geforderten Diesel-Pkw der Schad-
stoffklasse Euro 6 hielt den geltenden Grenzwert im Realbetrieb nicht ein. Die einmalige Kfz-
Steuerbefreiung von 150 Euro je Fahrzeug war daher in vielen Fallen vermutlich nicht gerechtfertigt. Das
ist kritisch, weil gerade der AusstoB von Stickoxiden in einer Bilanzierung der externen Kosten einen er-
heblichen Nachteil der Dieseltechnologie gegeniiber Fahrzeugen mit Ottomotoren oder alternativen An-
trieben darstellt (FOS/IKEM 2016). In diesem Zusammenhang muss vor allem auch die Energiesteuerver-
glinstigung fur Dieselkraftstoff mit einem Gesamtvolumen von 7,8 Mrd. Euro pro Jahr genannt werden
(Umweltbundesamt 2016).

Die durchgefiihrte Quantifizierung der Steuerausfalle ist keine Abschatzung juristischer Anspriiche auf
mogliche Nachbesteuerung. Ein GroBteil der Steuerausfalle ist auf derzeit legale Tricks zuriickzufuhren,
die lediglich die Unzulanglichkeiten des Priifverfahrens ausnutzen. Juristische Konsequenzen (z. B. Nach-
besteuerung) missten daher im Einzelfall geprift werden. Tatsachlich sind die Unzulanglichkeiten der
angewandten Testverfahren seit langerem bekannt. Die Steuerausfalle sind also auch auf Untatigkeit sei-
tens der Regierung und ihrer Behorden zuriickzufiihren.

Hinsichtlich der Ziele der Bundesregierung in den Bereichen Klima, Umwelt und Gesundheit ist eine reale
Senkung des AusstoBes von CO, und NOx notwendig. Die dazu eingesetzten Instrumente (Kfz-Steuer, Flot-
tengrenzwerte, Abgasnorm) bediirfen realistische Emissionswerte, die ein realitatsnahes Testverfahren
sowie bessere Kontrollmechanismen und Sanktionierung voraussetzen.
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