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ZUSAMMENFASSUNG

Die Sektoren Energie, Verkehr und Landwirtschaft sind zentrale Bereiche des Klimaschutzes und stecken bereits in
weitreichenden Transformationsprozessen. Gleichzeitig machen Energie, Mobilitdt und Erndhrung beivielen Men-
schen den GroBteil ihrer Haushaltsausgaben aus. An diesen Stellen greift der Klimaschutz sehr direkt in den Alltag
der Menschen ein und kann vor allem Haushalte mit niedrigem Einkommen empfindlich treffen - oder sie gezielt
entlasten und in der Transformation unterstitzen. Vor diesem Hintergrund untersucht die vorliegende Studie die
Wechselwirkungen zwischen Klimaschutz und Armutsbekdmpfung in den Bereichen Energie, Mobilitédt und
Erndhrung und analysiert, wie die sozialen und klimapolitischen Ziele zusammengedacht werden kdnnen.

Ziel der Studie ist es, einen systematischen Uber-
blick Gber den Forschungsstand zu den drei Armuts-
bereichen zu geben, relevante MafBnahmenansatze
hinsichtlich Klimaschutzpolitik zu identifizieren und
deren Wirkungen zu untersuchen. Der Fokus liegt
dabei nicht auf der operativen Umsetzung einzelner
Instrumente, sondern auf der Ableitung Gbergeord-
neter Empfehlungen.

Die methodische Umsetzung erfolgte mittels einer
systematischen Literaturanalyse zu den drei Ar-
mutsbereichen und der Zusammenstellung einer
Longlist mit politischen MaBnahmen. Diese Longlist
wurde anschlieBend zu thematischen MaBnahmen-
clustern gebilndelt, die vertieft analysiert und hin-
sichtlich ihrer sozialen und klimapolitischen Wirkun-
gen bewertet wurden. Erganzend wurden Expert:in-
nen-Interviews geflhrt, um das Vorgehen zu plausi-
bilisieren und Praxiswissen fur die ausgewahlten
MaBnahmen zu scharfen.

Die Analyse zeigt zunachst, dass Energie-, Mobili-
tats- und Erndhrungsarmut jeweils fur sich genom-
men mehrdimensionale Herausforderungen dar-
stellen. In allen drei Bereichen wirken Kostenbelas-
tungen, eingeschrankte Zugange, infrastrukturelle
Rahmenbedingungen und Alltagsroutinen zusam-
men. Die identifizierten MaBnahmencluster ver-
deutlichen eine grof3e Bandbreite moglicher Ansatz-
punkte und die Beteiligung sehr unterschiedlicher
Politikfelder - von Sozial-, Energie- und Umweltpoli-
tik GUber Verkehrs- und Stadtentwicklung sowie Bau-
und Wohnpolitik bis hin zur Agrar-, Verbraucher-
und Gesundheitspolitik.

Dartber hinaus macht die Studie deutlich, dass die
drei Armutsbereiche miteinander verkniipft sind.
Auf Ebene der Haushalte hdngen sie bereits auf-
grund von Budgetrestriktionen zusammen: Hohe
Ausgaben in einem Bereich erfordern haufig Einspa-
rungen in einem oder mehreren der anderen Berei-
che. Insbesondere Mobilitatskosten werden oftmals
durch Einschrankungen bei Energie oder Ernahrung
kompensiert. Entlastungen in einem Bereich kdnnen
daher indirekt auch Armut in anderen Bereichen re-
duzieren. MaBBnahmen zur Verringerung von Mobili-
tatsarmut konnen beispielsweise positive Effekte auf
Erndhrung oder Gesundheit entfalten, etwa durch
den besseren Zugang zu Versorgungsangeboten
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oder durch eine Reduktion finanzieller Belastungen.
MaBnahmen, die es Haushalten erleichtern, in besser
angebundenen oder zentraleren Lagen zu wohnen,
kénnen wiederum positive Wirkung auf Fahrtwege-
und -zeiten haben und damit Mobilitatsarmut verrin-
gern.

Zugleich zeigt sich, dass Armut nicht allein eine Frage
des Einkommens oder hoher Preise ist. Entschei-
dend sind auch Zugédnge zu Lebensmitteln, Infra-
struktur, Daseinsvorsorge und geeigneten Ange-
boten im Wohn- und Lebensumfeld. Fehlende Ver-
kehrsanbindung, eingeschrankte Handlungsspiel-
raume, die Wohnsituation zu verbessern oder eine
unzureichende Nahversorgung mit Gutern des tagli-
chen Bedarfs kdnnen die Wirksamkeit rein moneta-
rer EntlastungsmaBnahmen deutlich begrenzen.
Wirksame Politik muss daher neben der Nachfra-
geseite stets auch die Angebotsseite in den Blick
nehmen und strukturelle Barrieren abbauen, um be-
troffenen Haushalten reale Handlungsoptionen zu
eroffnen.

Im Zusammenspiel mit dem Klimaschutz ergeben
sich sowohl Zielkonflikte als auch erhebliche Sy-
nergiepotenziale. Klimaschutzinstrumente wie die
CO,-Bepreisung flihren zu zuséatzlichen Kostenbe-
lastungen, insbesondere fir einkommensschwache
Haushalte. Ziel der Politik kann jedoch nicht allein
sein, diese Belastungen zu kompensieren. Vielmehr
mussen Haushalte in die Lage versetzt werden, ihr
Verhalten selbstbestimmt anzupassen. Im Bereich
Mobilitét fallen soziale und 6kologische Ziele haufig
zusammen: Eine Verringerung der Autoabhéngigkeit
entlastet sowohl das Haushaltsbudget als auch das
Klima. Auch im Bereich Wohnen, wo einkommens-
arme Haushalte besonders oft in den Gebauden mit
dem schlechtesten energetischen Zustand wohnen,
tragen Verbesserungen der Energieeffizienz gleich-
ermaBen zur Minderung von Treibhausgasemissio-
nen sowie zur Verringerung von Energiearmut bei.
Ahnliche Synergien bestehen bei einer verbesserten
Nahversorgung. Eine Ausweitung des Angeboteskli-
mafreundlicher Gerichte in der Gemeinschaftsver-
pflegung kann eine Hebelwirkung fur die Transfor-
mation zu einer nachhaltigen Erndhrung erzeugen.
Beispielsweise, wenn die Verarbeitung tierischer Le-
bensmittel verringert wirde. Dies kdnnte die Kosten
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der Gerichte reduzieren und héatte gleichzeitig posi-
tive Effekte auf das Klima und die menschliche Ge-
sundheit sowie auf das Tierwohl.

Ein zentrales Ergebnis der Studie ist die Bedeutung
einer hohen Zielgenauigkeit politischer Maf3nah-
men. Armutsrisiken unterscheiden sich stark zwi-
schen Bevolkerungsgruppen und Regionen. Die ver-
besserte Datenlage und die jingere Forschung er-
moglichen es heute, Forderinstrumente deutlich
praziser auszugestalten. Die Zielgenauigkeit ergibt
sich dabei aus der Kombination sozialer und raumli-
cher Differenzierung. MaBBnahmen, die klar definierte
Zielgruppen in spezifischen raumlichen Kontexten
adressieren, sind sozial wirksamer und reduzieren
Mitnahmeeffekte; damit steigt zugleich die Effizienz
des Mitteleinsatzes.

Neben der inhaltlichen Ausgestaltung sind auch die
Sichtbarkeit und Zugidnglichkeit der MaBnahmen
entscheidend. Komplexe Antragsverfahren, hohe
administrative Hurden oder notwendige Vorleistun-
gen kénnen dazu fihren, dass gerade die besonders
vulnerablen Haushalte Angebote nicht nutzen.

EXECUTIVE SUMMARY

Niedrigschwellige Zugidnge, einfache Verfahren
und eine zielgruppenorientierte Kommunikation
sind daher zentrale Voraussetzungen fir die tatsach-
liche Wirksamkeit politischer MaBBnahmen. Dies gilt
insbesondere fur kleinteilige oder lokal verankerte
Anséatze, deren Potenziale ohne aktive Ansprache
haufig ungenutzt bleiben.

SchlieBlich unterstreicht die Analyse die Bedeutung
von Gewohnheiten und Akzeptanz. MaBnahmen in
den Bereichen Energie, Mobilitdt und Erndhrung
greifen haufig direkt in den Alltag der Haushalte ein
und erfordern Verhaltensédnderungen. Begleitende
Informations-, Beratungs- und Befdhigungsange-
bote sind daher kein optionaler Zusatz, sondern in-
tegraler Bestandteil einer wirksamen und sozial ak-
zeptierten Klima- und Sozialpolitik.

Insgesamt zeigt die Studie, dass die Transformation
sozialvertraglich gestaltet werden kann, wenn Ener-
gie-, Mobilitats- und Ernahrungsarmut gemeinsam
betrachtet und Klimaschutzmaf3nahmen systema-
tisch mit sozialpolitischen Zielen verknUpft werden.

The energy, transport and agricultural sectors are central to climate policy and are already undergoing far-reaching
transformation processes. At the same time, energy, mobility and food account for a large share of household ex-
penditures for many people. In these areas, climate policy affects everyday life directly. Depending on its design, it
can place a significant burden on low-income households or provide targeted relief and support them during the
transition. Against this background, this study examines the interactions between climate policy and poverty re-
duction in the areas of energy, mobility and food, and explores how social and climate policy objectives can be

addressed together.

The aim of the study is to provide a systematic over-
view of the research literature on the three areas of
poverty, to identify policy measures relevant to climate
policy and to examine their effects. The focus is not on
the operational implementation of individual instru-
ments, but on the derivation of overarching policy rec-
ommendations.

Methodologically, the study is based on a systematic
literature review covering all three areas of poverty,
combined with the compilation of a comprehensive
longlist of political measures. This longlist was subse-
quently grouped into thematic clusters, which were
analysed in greater depth and assessed with regard to
their social and climate-related effects. In addition, ex-
pert interviews were conducted to support the analyt-
ical approach and to incorporate practical experience
into the assessment of selected measures.

The analysis shows that energy poverty, mobility pov-
erty and food poverty each constitute multidimen-
sional challenges. Across all three areas, financial
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pressures interact with limited access, infrastructural
conditions and established everyday routines. The
identified clusters of measuresillustrate the wide range
of possible policy entry points and the involvement of a
broad spectrum of policy fields, including social, energy
and environmental policy, transport and urban devel-
opment, housing and building policy, as well as agricul-
tural, consumer and health policy.

Beyond these sector-specific findings, the study shows
that the three areas of poverty are closely inter-
linked. At the household level, they are connected
through budget constraints: high expenditures in one
area often require cutbacks in one or more others. Mo-
bility costs, in particular, are frequently compensated
for by reduced spending on energy or food. Measures
that reduce pressure in one domain can therefore also
alleviate deprivation in others. Policies aimed at reduc-
ing mobility poverty, for example, can have positive ef-
fects on nutrition or health by improving access to es-
sential services or lower overall financial pressure.
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Measures that reduce constraints related to residential
location (for instance in peripheral rental areas) can in
turn shorten travel distances and travel times, thereby
contributing to a reduction in mobility poverty.

At the same time, the analysis makes clear that poverty
cannot be understood solely as a question of income
levels or high prices. Access to food, infrastructure,
public services and suitable local amenities plays an
equally important role. Limited transport connectivity,
restricted opportunities to improve housing conditions
or inadequate access to everyday goods can substan-
tially limit the effectiveness of purely monetary relief
measures. Effective policy therefore needs to address
not only the demand side, but also supply-side condi-
tions, by reducing structural barriers and enabling
households to act on available options.

In relation to climate policy, there are trade-offs but
also significant synergies. Climate policy instruments
such as carbon pricing lead to additional cost burdens,
particularly for low-income households. Policy objec-
tives cannot therefore be limited to compensating
these burdens. Instead, households need to be ena-
bled to adjust their behaviour under real-world condi-
tions. In the area of mobility, social and environmental
objectives often coincide: reducing car dependency
lowers pressure on household budgets while also re-
ducing emissions. Similar synergies can be observed in
the housing sector, where low-income households are
disproportionately likely to live in buildings with poor
energy performance. Improvements in energy effi-
ciency can therefore contribute simultaneously to re-
ducing greenhouse gas emissions and alleviating en-
ergy poverty. Comparable effects can also arise from
improved local provision of goods and services. Ex-
panding the availability of climate-friendly meals in
public catering can support the transition towards
more sustainable diets. For example, reducing the use
of animal-based products can lower meal costs while at
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the same time delivering positive effects for the cli-
mate, human health and animal welfare.

A key finding of the study is the importance of target-
ing accuracy in policy design. Poverty risks vary con-
siderably across population groups and regions. Im-
proved data availability and recent research make it
possible to design support instruments with greater
precision than in the past. Targeting accuracy emerges
from the combination of social and spatial differenti-
ation. Measures that address clearly defined target
groups in specific spatial contexts tend to be more ef-
fective in reaching those affected and help to limit
windfall effects; this, in turn, improves the efficiency of
public spending.

In addition, the visibility and accessibility of
measures are crucial. Complex application proce-
dures, high administrative requirements or the need for
upfront payments can prevent particularly vulnerable
households from making use of available support. Low-
threshold access, simple procedures and targeted
communication are therefore key prerequisites for the
practical effectiveness of policy measures. This applies
in particular to small-scale or locally embedded ap-
proaches, whose potential often remains unused with-
out active outreach.

Finally, the analysis highlights the role of habits and ac-
ceptance. Measures in the areas of energy, mobility
and food frequently intervene directly in everyday life
and require behavioural change. Accompanying infor-
mation, advisory and capacity-building measures are
therefore not an optional add-on, but an integral com-
ponent of climate and social policies that aim to be
both effective and socially acceptable.

Overall, the study shows that the transition can be de-
signed in a socially balanced way if energy, mobility
and food poverty are considered jointly and climate
policy measures are systematically linked with social
policy objectives.
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1 Einleitung

Klimaschutz gehort zu den zentralen gesellschaftli-
chen Aufgaben der kommenden Jahrzehnte. Viele der
hierflr eingesetzten Instrumente gehen jedoch zu-
nachst mit hdheren Kosten einher und kdnnen soziale
Ungleichheiten verstarken, wenn sie nicht gezielt aus-
gestaltet werden. Besonders sichtbar wird dies zum
Beispiel bei der CO,-Bepreisung im Warme- und Ver-
kehrssektor: Preissteigerungen wirken in Haushalten
mit geringerem Einkommen starker, da sie einen gro-
Beren Anteil ihres Budgets aufwenden missen und
haufig nur begrenzte Moglichkeiten haben, auf klima-
freundliche Alternativen auszuweichen. Gleichzeitig
zeigen Beispiele wie die Forderung von Elektrofahr-
zeugen oder der energetischen Sanierung, dass beste-
hende Subventionsinstrumente vor allem hoéhere Ein-
kommen erreichen, wahrend vulnerable Gruppen
diese seltenerin Anspruch nehmen kénnen.

Diese sozialen Herausforderungen des Klimaschutzes
sind politisch anerkannt. Auf européischer Ebene bei-
spielsweise wurde mit dem Klima-Sozialfonds ein
neues Instrument geschaffen, mit dem die Mitglied-
staaten MaBnahmen zur Unterstlitzung vulnerabler
Haushalte finanzieren konnen. Auch Bund, Ldnder und
Kommunen stehen vor der Aufgabe, Klimaschutz so zu
gestalten, dass Belastungen abgefedert, Teilhabe gesi-
chert und soziale Ungleichheiten nicht verscharft wer-
den.

Neben den Zielkonflikten bestehen aber auch erheb-
liche Synergiepotenziale: Sozial gestalteter Klima-
schutz kann Teilhabe starken; umgekehrt konnen sozi-
alpolitische MaBnahmen selbst klimawirksam sein.

Das Klimaschutzgesetz Nordrhein-Westfalens for-
muliert ambitionierte Minderungsziele und verlangt,
MaBnahmen in den Sektoren Energiewirtschaft, In-
dustrie, Verkehr, Gebadude sowie Land- und
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Forstwirtschaft umzusetzen und deren Sozialvertrag-
lichkeit zu berlUcksichtigen. Gleichzeitig verfolgt das
Bundesland eine ,, Strategie gegen Armut”, in der un-
teranderem auch die sozialen Dimensionen des Klima-
schutzes adressiert werden. Eine konsequente In-
tegration sozialer Gerechtigkeit in die Klimapolitik
Nordrhein-Westfalens (NRW) bietet die Chance,
beide Ziele gleichzeitig zu verfolgen.

Vor diesem Hintergrund identifiziert die vorliegende
Studie klimapolitische MaBnahmencluster, die Ener-
gie-, Mobilitdts- und Erndhrungsarmut beeinflus-
sen. Die Bereiche Energie, Mobilitdt und Erndhrung
sind wesentliche Ausgabenposten vulnerabler Haus-
halte und zentrale Handlungsfelder der Klimapolitik, in
denen erhebliche Emissionsminderungen erforderlich
sind. Durch die Analyse der MaBnahmencluster soll
aufgezeigt werden, wo Synergien zwischen Armutsbe-
kampfung und Klimaschutz bestehen, wo Zielkonflikte
auftreten konnen.

Die Analyse des Forschungsstands in Kapitel 2 berei-
tet hierfir den wissenschaftlichen Kenntnisstand zu
den drei Bereichen systematisch auf und bildet die
fachliche Grundlage der weiteren Kapitel. In Kapitel 3
werden nationale und internationale MaBnahmen
identifiziert, kategorisiert, in einer Longlist zusam-
mengestellt und zu zusammenhéngenden Clustern
gruppiert. Darauf aufbauend werden in Kapitel 4 aus-
gewahlte MaBnahmencluster detaillierter untersucht
und einem Wirkungsscreening unterzogen, in dem in
Form von Analyseblattern soziale und 6kologische Kri-
terien untersucht werden. Kapitel 5 fasst die Ergeb-
nisse zusammen und formuliert Handlungsempfeh-
lungen. Die Arbeiten in Kapitel 2 bis 4 wurden zur sach-
lichen Fundierung durch Interviews mit ausgewahl-
ten Expert:innen begleitet.
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2 Analyse des Forschungsstands

Die Analyse des Forschungsstands dient als fachliche Grundlage fiir das Projekt und bereitet den aktuellen wis-
senschaftlichen Kenntnisstand zu Energie-, Mobilitats- und Erndhrungsarmut auf. Im Mittelpunkt stehen zentrale
Begriffsdefinitionen, die Problemdimensionen, das Ausmal der jeweiligen Problemlagen und besonders be-
troffene Bevolkerungsgruppen.

Projektbegleitend wurden zwei Runden von Expert:innen-Interviews durchgefiihrt. Die erste Runde richtete sich
an Wissenschaftleriinnen mit einem starker konzeptionellen Blick auf die drei Bereiche. Ihre Einschatzungen dien-
ten der fachlichen Validierung des Forschungslberblicks und der gewahlten Ansatze fir die spatere Mal3nah-
menidentifikation und das Wirkungsscreening. In einer zweiten Runde wurden Expertiinnen mit spezifischem
Fachwissen zu den identifizierten MaBnahmen und Clustern befragt. Deren Beitrage flossen gezielt in die Ausar-
beitung der Analyseblatter und das Wirkungsscreening in Kapitel 4 ein.

2.1 Energiearmut

Dieses Kapitel dient der konzeptionellen Einordnung von Energiearmut als analytischem und politischem Konzept.
Ziel ist es nicht, einen vollstandigen oder chronologischen Uberblick tiber den gesamten Forschungsstand zu ge-
ben, sondern zentrale Begriffsverstandnisse, theoretische Bezugslinien sowie etablierte Ansatze zur Messung
und Analyse von Energiearmut strukturiert darzustellen. Der Fokus liegt dabei auf jenen Debatten, die das Ver-
stéandnis von Energiearmut maBgeblich gepragt haben und die flr aktuelle energie- und sozialpolitische Fragestel-
lungen - insbesondere im Kontext der Energiewende - von besonderer Relevanz sind.

2.1.1 Konzeptionalisierung der Energiearmut

Der Diskurs zu Energiearmut in Forschung, Offentlichkeit und Politik ist vergleichsweise jung. Er entwickelte sich
aus unterschiedlichen Problemwahrnehmungen und institutionellen Rahmenbedingungen, die sich in verschiede-
nen Forschungstraditionen niederschlagen. In der Literatur wird dabei zwischen Arbeiten unterschieden, die ihren
Ausgangspunkt im Globalen Norden bzw. im Globalen Siden haben (Bouzarovski 2018; Day et al. 2016; Guevara et
al.2023; Hearn et al. 2022).

Vom Infrastrukturproblem zur Frage sozialer Teilhabe: Forschungszugénge zur Energiearmut

Im Globalen Siiden entwickelte sich ein Begriffsverstandnis von ,energy poverty”, das zunachst vor allem auf
den physischen Zugang zu ,moderner” Energie abzielte. Im Zentrum standen oft fehlende Infrastruktur, man-
gelnde Elektrizitat sowie der fehlende Zugang zu sauberen Koch-und Heiztechnologien. Analysen waren hau-
fig empirisch und von der Frage der Messbarkeit getrieben (Guevara et al. 2023). Energiearmut wurde primar
als Entwicklungshemmnis verstanden, mit direkten Auswirkungen auf Gesundheit, Bildung, Produktivitat und
wirtschaftliche Teilhabe. Neuere Studien bericksichtigen zunehmend auch Effizienz- und Bezahlbarkeitsfra-
gen (Bouzarovski 2018; Kopatz et al. 2010; Stojilovska et al. 2023; Streimikiene et al. 2020).

Im Globalen Norden entstand demgegentber die Debatte um Energiearmut seit den 1990er-Jahren, insbe-
sondere im Vereinigten Kénigreich, vor dem Hintergrund wachsender Sorge tber die gesundheitlichen Folgen
unzureichend beheizter Wohnungen.! Wegweisend war die Arbeit von Boardman (1991), die Energiearmut
erstmals als eigenstéandiges Phdnomen jenseits allgemeiner Armut etablierte (Hearn et al. 2022; Stojilovska et
al. 2023; Strinck 2017; Tews 2013). Unter dem Begriff ,fuel poverty” rickte die Frage in den Mittelpunkt, ob
Haushalte ihre Wohnungen angemessen heizen kénnen, ohne dadurch finanziell GbermaBig belastet zu wer-
den.Alszentrale Faktoren galten dabeiniedrige Einkommen, hohe Energiepreise sowie die energetische Qua-
litdat von Wohngebauden (Dobbins 2022; Striinck 2017;). Energiearmut wird in diesem Verstéandnis auch zu ei-
ner klima- und effizienzpolitisch zu bearbeitenden Aufgabe (Tews 2013). Insgesamt war in den entwickelten
Industrielandern das Begriffsverstandnis aber stark auf Kosten und Ausgaben konzentriert und Gber 6konomi-
sche Schwellenwerte konkretisiert. Breitere Beziige zu Teilhabe, Wohlfahrt oder Lebensstandard blieben im
Hintergrund (Bouzarovski 2018; Day et al. 2016; Guevara et al. 2023; Streimikiene et al. 2020).

In der jingeren Forschung in Europa hat sich das Verstandnis von Energiearmut weiterentwickelt. Der Fokus hat
sich von einer engen Betrachtung auf Gebdudewéarme und Energieverbrauch hin zu einer breiteren Betrachtung
von Energiedienstleistungen verschoben. Im Mittelpunkt steht die Frage, ob Haushalte Mindeststandards des
Wohnens, Lebensstandards und gesellschaftliche Teilhabe sichern kdnnen. Daraus ergibt sich ein Verstdndnis von
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Energiearmut als Problem mit mehreren Dimensionen, die in Wechselbeziehungen zueinanderstehen. Eine Rolle
spielen nicht nur die Hohe von Einkommen oder Ausgaben, sondern auch die Frage, inwieweit Haushalte tatsach-
lich Einfluss auf ihren Energieverbrauch und ihre Wohnsituation nehmen kénnen - etwa durch Investitionen in Ef-
fizienzmaBnahmen oder den Wechsel von Heizsystemen. Eigentumsverhaltnisse, Mietmarkte und institutionelle
Rahmenbedingungen spielen hierfir eine zentrale Rolle. Dieses erweiterte Begriffsverstandnis baut auf starker kos-
tenbezogenen Konzepte von Energiearmut auf, ohne deren Kernaussagen infrage zu stellen: Niedrige Einkom-
men, hohe Energiepreise und ineffiziente Geb&dude bleiben weiterhin die wichtigsten Ursachen von Energiear-
mut' (Dobbins 2022; Schumacher et al. 2025; Tews 2013). Zugleich wird deutlich, dass Energiearmut ein strukturell
gepragtes Phdnomen an der Schnittstelle von Sozial-, Wohn-und Energiepolitik ist und nicht allein durch individu-
elle Konsumentscheidungen erklart oder geldst werden kann.

Vor diesem Hintergrund wird Energiearmut im Folgenden wie folgt definiert: Energiearmut ist ein mehrdimensio-
nales Konzept und strukturelles Problem. Sie bezeichnet eine Situation, in der Haushalte nicht in der Lage sind,
einen notwendigen Bedarf an Energiedienstleistungen zu angemessenen Kosten ausreichend zu decken.
Energiearmut entsteht durch das Zusammenwirken mehrerer sich liberlagernder Faktoren, insbesondere geringe
Einkommen, hohe (erforderliche) Energieausgaben sowie ineffiziente Gebdude und Haushaltsgerate (Dobbins
2022; Schumacher et al. 2025; Tews 2013; Pye et al. 2015).

Energiearmut als Zusammenspiel zentraler Ursachen

Geringe Einkommen und hohe Energiepreise sind konstitutive Ursachen von Energiearmut. Ineffiziente Geb&ude
und Haushaltsgerate sind hingegen strukturelle Ursachen, weil sie den Umfang des notwendigen Energieeinsat-
zes bestimmen (Tews 2013). Ihr Zusammenwirken lasst sich als ,Energiearmuts-Dreieck” veranschaulichen. Aus
ihm ergeben sich drei Dimensionen von Energiearmut. Diese stellen keine trennscharfen Kategorien dar, sondern
unterschiedliche Perspektiven auf ein relationales Problem: Sie verdeutlichen, wie sich Energiearmut im Alltag von
Haushalten darstellt und wie sich Ursachen gegenseitig verstarken (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1: Energiearmuts-Dreieck: Konstitutive und strukturelle Ursachen und abgeleitete Dimensionen

Niedrige | =
Enemieetliﬂenxéa

()
d Niedriges Bezahibarkeit Hohe
Einkommen 4 Energiepreise

Quelle: eigene Darstellung nach Schuhmacher et al (2025) und Braungardt et al. (2024); vgl. auch Dobbins (2022) und Pye et al. (2015)

Weitere Treiber finden sich im soziopolitischen System, im regionalen Klima, im Marktsystem, in der Leistungsfahigkeit
des wirtschaftlichen Systems und im Zustand der Wirtschaft sowie in sozialen Beziehungen und kulturellen Normen (vgl.
Dobbins 2022).
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(1) Bezahlbarkeit: Hohe Energiekosten bei niedrigen Einkommen

Die Dimension der Bezahlbarkeit beschreibt Energiearmut als Ergebnis des Spannungsverhaltnisses zwischen ver-
figbaren Einkommen und den Kosten fir notwendige Energiedienstleistungen. Energiearmut liegt vor, wenn
Haushalte diese Ausgaben nur unter finanzieller Uberlastung oder auf Kosten anderer grundlegender Bediirf-
nisse decken konnen. Bezahlbarkeit ist damit kein absolutes Kostenproblem, entscheidend ist das Verhaltnis zwi-
schen Einkommen und erforderlichen Energieausgaben.

Energieausgaben wirken wie andere Ausgaben des téglichen Grundbedarfs regressiv: Haushalte mit niedrigem
Einkommen mussen einen groBeren Anteil inres Einkommens fir Strom und Warme ausgeben als Haushalte mit
mittleren oder hohen Einkommen (BMAS 2025; Kritikos et al. 2022; Priem et al. 2022). Im Jahr 2023 betrug dieser
Anteil im untersten Einkommensdezil rund 12 %, wahrend er im obersten Dezil lediglich bei etwa 2 % lag (Loschel et
al.2024). Die relative Energiekostenbelastung der einkommensschwéchsten Haushalte war damit um ein Vielfa-
ches hoher als bei den einkommensstérksten Haushalten. Da Energie ein Gut des grundlegenden Bedarfs ist, sind
Einsparungen nur begrenzt méglich (BMAS 2025).2 Entsprechend treffen Preissteigerungen Haushalte mit gerin-
gen Einkommen besonders stark, da ihre Méglichkeiten zur Anpassung des Energieverbrauchs begrenzt sind?
(Bleckmann et al. 2016; Tews 2013).

Diese Ungleichheit zeigte sich besonders deutlich wahrend der Energiepreiskrise 2022/23. Zwar stiegen die abso-
luten Energieausgaben im untersten Einkommensquintil mit durchschnittlich 45 Euro fast gleich stark an wie im
obersten Quintil mit 50 Euro. Relativzum Einkommen stellte dies fiir einkommensschwache Haushalte jedoch eine
deutlich gréBere finanzielle Belastung dar (Grimm et al. 2023). Entsprechend stieg die mediane Energiekostenbe-
lastung zwischen Mé&rz 2022 und Juni 2023 von rund 6 auf etwa 9 % des Haushaltsnettoeinkommens, im untersten
Einkommensquintil jedoch von 12 auf rund 16 % (Loschel et al. 2024).

(2) Wohn-und Gebdudestrukturen: Ungleiche Handlungsspielrdume im Wohn- und Energiesystem

Die Dimension Wohn-, Investitions- und Handlungsspielrdume beschreibt Energiearmut als Ergebnis eines Span-
nungsverhaltnisses zwischen dem verfigbaren Einkommen von Haushalten und ihren strukturellen Méglichkei-
ten, Entscheidungen iliber ihren Wohnraum und ihre Energieversorgung zu treffen. Im Mittelpunkt stehen da-
bei ungleiche Zugange zu Investitionen, Einflussmoglichkeiten und institutionellen Rahmenbedingungen, die be-
stimmen, ob Haushalte energetische Verbesserungen Gberhaupt umsetzen kénnen.

Energiearmut entsteht in dieser Dimension dort, wo Haushalte kaum Handlungsspielraume haben, hohe Energie-
ausgaben durch Investitionen in Effizienz oder durch Veranderungen der baulichen Rahmenbedingungen zu re-
duzieren (Oko-Institut et al. 2022). Entscheidend ist damit nicht allein der energetische Zustand von Gebiuden,
sondern die ungleiche Verteilung von Einfluss- und Anpassungsmadglichkeiten entlang sozialer und einkommens-
bezogener Linien.

Empirische Befunde weisen darauf hin, dass Haushalte mit niedrigem Einkommen Gberdurchschnittlich haufig in
energetisch schlechten Gebduden wie in unsanierten Altbauten, Gebduden mit unzureichender Dammung oder
ineffizienten Heizsystemen leben. Rund zwei Drittel der Haushalte unterhalb der Wohngeldschwelle leben in soge-
nannten ,Worst Performing Buildings”, also in Gebauden mit besonders schlechter Energieeffizienz, wahrend dies
bei Haushalten oberhalb der Wohngeldschwelle nur auf etwa 47 % zutrifft (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE
2025). Auch beim Dammzustand zeigen sich deutliche Unterschiede: Nur 45 % der einkommensarmsten Haushalte
wohnen in warmegedammten Gebauden, gegenitber 76 % im hdchsten Einkommensdezil (BMAS 2025).

Innerhalb einkommensschwacher Haushalte sind Mietende besonders stark betroffen. Rund 28 % der einkom-
mensschwachen Mietenden leben in sehrineffizienten Gebauden, gegenltber 13 % der einkommensschwachen Ei-
gentimer:iinnen (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025). Dies ist auch deshalb relevant, weil Haushalte mit

Der Energieverbrauch von Haushalten weist also eine niedrige Preiselastizitat in der Nachfrage auf. Die Preiselastizitat
misst, wie stark sich die Nachfrage nach einem Produkt verandert, wenn dessen Preis steigt oder fallt. Bei GUtern des
grundlegenden Bedarfs - wie Energie fur Heizen, Beleuchtung oder Kochen - ist die Nachfrage typischerweise unelas-
tisch: Selbst bei steigenden Preisen kann der Konsum nur begrenzt reduziert werden, ohne dass es zu Versorgungsdefi-
ziten oder Einschrankungen grundlegender Lebensstandards kommt.

Hinzu kommt, dass einkommensschwache Haushalte haufig eingeschrankte Moglichkeiten haben, auf steigende Preise
zu reagieren. Verschuldete Haushalte verbleiben Gberdurchschnittlich haufig in teuren Grundversorgungstarifen, da
negative Bonitatsmerkmale einen Anbieter- oder Tarifwechsel erschweren.
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niedrigen Einkommen tberproportional hdufig zur Miete wohnen, wéhrend die Wohneigentumsquote mit steigen-
dem Einkommen deutlich zunimmt (Schuhmacher et al. 2025; Noka et al. 2023). Strukturelle Defizite im Mietseg-
ment haben damit eine besonders grof3e soziale Reichweite - auch, weil rund 58 % der Haushalte in Deutschland
zur Miete wohnen (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025). Hohere Heizkosten im Mietsegment betreffen da-
mit einen groBen Teil der Bevolkerung und verweisen zugleich auf erhebliche Effizienzpotenziale im Gebaudebe-
stand.

Diese Ungleichverteilung spiegelt auch begrenzte, strukturelle Handlungsspielraume jenseits der Einkommens-
frage: Insbesondere Mietende haben nur geringen Einfluss auf den energetischen Zustand ihres Wohnraums und
konnen weder Uber Sanierungen noch Gber den Austausch von Heizsystemen selbst entscheiden (Agora Energie-
wende/Fraunhofer IEE 2025; BReg 2025). Zugleich sind die Investitionsanreize in Mietsituationen ungleich ver-
teilt: Mietende tragen die laufenden Energiekosten, haben jedoch keinen Einfluss auf Investitionsentscheidungen,
wahrend Vermieter:innen die Kosten energetischer Sanierungen tragen, aber nur begrenzt von den Einsparungen
profitieren (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025; Braungardt et al. 2024). In der Praxis fihrt dies dazu, dass
Sanierungen im Mietsegment haufig verzogert oder mit steigenden Wohnkosten verbunden sind, was einkom-
mensschwache Haushalte zuséatzlich belastet oder verdrangt (Behr et al. 2024; UBA et al. 2024).

Aber auch jenseits von Mietverhaltnissen bestehen strukturelle Barrieren: Einkommensschwache Eigentiimer-
haushalte verfigen zwar Uber die formale Entscheidungsmacht, aber hdufig nicht Gber die finanziellen Mittel oder
den Zugang zu Krediten, um notwendige energetische Investitionen umzusetzen (Agora Energiewende/Fraun-
hofer IEE 2025; Behr et al 2024).

Unabhangig von der Wohnform gilt fir Mietende und Eigentimer:innen mit geringen Einkommen auBBerdem: Sie
verfligen haufig nicht Gber die finanziellen Mittel, um ineffiziente Haushaltsgerdte durch energieeffiziente Neu-
geréate zu ersetzen. Hohe Anschaffungskosten stellen eine eigensténdige Investitionsbarriere dar und begrenzen
damit die M&glichkeiten, den notwendigen Energieeinsatz im Alltag zu senken (Dobbins 2022; UBA 2020; Bleck-
mann et al. 2016).

Energiearmut in dieser Dimension ist damit kein Ergebnis individuellen Verhaltens, sondern Ausdruck institutionel-
ler und struktureller Einschrankungen, die die Handlungsspielrdume einkommensschwacher Haushalte dauerhaft
begrenzen.

(3) Energiebedarf und Energienutzung: Ungleiche Versorgung mit Energiedienstleistungen

Die Dimension Energiebedarf und Energienutzung richtet den Blick auf die konkrete Bereitstellung und Nutzung
von Energiedienstleistungen im Alltag: Werden grundlegende Energiedienstleistungen wie Heizen, Warmwas-
ser, Beleuchtung und Haushaltsstrom im Alltag tatséchlich in ausreichendem Umfang genutzt und woftir und wie
wird Energie genutzt? Die Dimension Uberlappt mit den anderen Dimensionen, da Energienutzung stets relational
ist.

Energieverbrduche unterscheiden sich stark nach HaushaltsgréBe und Zusammensetzung - etwa nach der Anzahl
der Personen oder dem Anteil von Kindern und alteren Menschen im Haushalt (UBA 2020). Uber verschiedene
Energiearten und Haushaltstypen hinweg zeigt sich dennoch ein konsistentes Muster: Haushalte mit niedrigem
Einkommen weisen im Durchschnitt niedrigere absolute Energieverbrauche auf als einkommensstarkere Haus-
halte (BREG 2025; UBA 2020).

= Strom: Bei Einpersonenhaushalten liegt der durchschnittliche jahrliche Stromverbrauch im untersten Einkom-
mensquintil beirund 1.580 kWh, im obersten Quintil bei etwa 2.420 kWh. Auch bei gréBeren Haushalten bleibt
dieser Unterschied bestehen: Haushalte mit fUnf oder mehr Personen verbrauchen im unteren Einkom-
mensquintil rund 4.040 kWh, gegeniiber etwa 5.850 kWh im oberen Quintil* (UBA 2020) - unter anderem
aufgrund einer umfangreicheren Gerateausstattung (BReg 2025, UBA 2020).

=  Wairmeverbrauch: Mietende in den unteren Einkommensdezilen verbrauchen im Durchschnitt etwa 8.600
kWh Waé&rme pro Jahr, wéhrend Mietende in den oberen Dezilen auf rund 11.200 kWh kommen. Der Unter-
schied ist dabeivor allem auf gréBere Wohnflachen zuriickzufihren (Noka et al. 2023; UBA 2020).

4 Der Stromverbrauch steigt mit der Zahl der im Haushalt lebenden Personen zwar stetig an, allerdings unterproportional,

da sich Synergieeffekte durch die gemeinsame Nutzung von Rdumen und Geraten ergeben (UBA 2020).
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Die technische Ausstattung der Haushalte spielt ebenfalls eine zentrale Rolle. Je ineffizienter Heizsysteme, Ener-
gietrdger und Haushaltsgerate sind, desto mehr Energie muss fir dieselben Energiedienstleistungen eingesetzt
werden - und desto starker sind Haushalte gegeniiber steigenden oder volatilen Energiepreisen exponiert.®

Generell gilt, dass in Deutschland ein groBer Teil der bestehenden Heizsysteme technisch veraltet ist: Schatzungen
zufolge entsprechen bundesweit rund 80 % der Gas- und Olheizungen nicht dem aktuellen Stand der Technik
(Strinck 2017). Im untersten Einkommensquintil nutzen mit rund 84 % liberproportional viele Haushalte Gas-
oder 6Iheizsysteme°, wahrend der Einsatz effizienter Alternativen wie Warmepumpen dort bislang die Ausnahme
bleibt (Grimm et al 2023). Unabhangig vom konkreten Effizienzstandard der fossilen Heizung bedeutet dies einen
strukturellen Kostennachteil, da auch moderne fossile Heizungen systematisch hinter Warmepumpen zurtckblei-
ben (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025; Schuhmacher et al 2025; Dobbins 2022). Die Kostenrisiken fossi-
ler Heizsysteme durften in den kommenden Jahren steigen - etwa durch CO,-Preise, steigende Netzentgelte fur
Gas sowie durch die anhaltende Importabhangigkeit von Gas und Ol (BMAS 2025; Fiedler et al. 2024; Léschel et al.
2024). Dies macht einkommensschwache Haushalte besonders anféllig fur marktliche und geopolitische Preis-
schwankungen.

Auch Haushaltsgeréate pragen den Energiebedarf im Alltag erheblich. Viele einkommensarme Haushalte nutzen
Gerate, deren Stromverbrauch ein Mehrfaches moderner effizienter Gerate betragt (Tews 2013), insbesondere bei
GroBgeraten wie Kihl- und Gefrierschranken: im untersten Einkommensquintil machen diese 34 % des gesamten
Stromverbrauchs aus, wahrend ihr Anteil in hohen Einkommensgruppen bei etwa 15 % liegt (Dobbins 2022; UBA
2020).

Vor diesem Hintergrund ist bei der Interpretation von Energieverbrauchen Sorgfalt geboten. Insbesondere abnor-
mal niedrige Verbrauche sind fir sich allein genommen kein verlasslicher Indikator flr ausreichende Versorgung
oder gute Effizienz, sondern kdnnen auf eine systematische Unterversorgung verweisen (Bleckmann et al. 2016;
Braungardt et al. 2024; Loschel et al. 2024). Von ,verdeckter Energiearmut” betroffene Menschen heizen bei-
spielsweise nur einzelne Rdume, halten die Raumtemperaturen dauerhaft niedrig, verzichten auf Warmwasser oder
schrénken die Nutzung elektrischer Geréate ein (Matzinger et al. 2018). Dies geschieht nicht freiwillig, sondern weil
finanzielle Zwénge keine andere Wahl lassen.

Auch Rebound-Effekte missen in diesem Kontext differenziert betrachtet werden: Steigender Energieverbrauch
nach Sanierungen wird nicht als ineffizientes oder "falsches" Verbrauchsverhalten gelesen, sondern kann Ausdruck
einer verbesserten Versorgung sein, wenn Haushalte erstmals ihre tatsdchlichen BedUrfnisse decken konnen
(Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025; Dobbins 2022).

Die groBten Hebel, Energiearmut zu verringern, liegen in der energetischen Qualitat von Gebauden und in der Ef-
fizienz der Gerate: Wenn hier strukturelle Verbesserungen gelingen, sinkt der notwendige Energieeinsatz dauer-
haft - mit spirbaren Entlastungen fir betroffene Haushalte und zugleich erheblichen Beitrdgen zum Klimaschutz
im Gebaudesektor (Schuhmacher et al 2025; Behr et al 2024; Noka et al. 2023;). Reine Verhaltensianderungen
spielen demgegenlber eine untergeordnete Rolle. Wer seinen Energieverbrauch bereits aus finanzieller Not ein-
geschrankt hat, kann kaum noch weiter ,sparen”, ohne Gesundheit, Wohnkomfort oder soziale Teilhabe zu gefahr-
den (Kopatz et al 2010; Tews 2013; Mdller et al 2013; EPAH 2024).

Fehlende Definition von Energiearmut in Deutschland

In Deutschland existiert bislang keine einheitliche, rechtlich verbindliche oder offiziell anerkannte Definition von
Energiearmut. Auf politischer Ebene wurde es lange Zeit als Teil allgemeiner Einkommensarmut verstanden. Ent-
sprechend galt lange die Annahme, dass der Zugang zu grundlegenden Energiedienstleistungen durch das Sozial-
staatsprinzip grundséatzlich gewahrleistet sei (Tews 2016). Diese Sichtweise blendet allerdings die strukturellen

Dies zeigt sich beispielsweise bei der Warmwasserbereitung: Wird Warmwasser elektrisch erzeugt - etwa Uber Boiler
oder Durchlauferhitzer -, steigt der Stromverbrauch erheblich. So erhoht sich der jahrliche Strombedarf eines Single-
Haushalts in der Grundsicherung um durchschnittlich Gber 800 kWh (UBA 2020).

Im bundesweiten Durchschnitt sind es nur etwa zwei Drittel, mit Gas 56% aller Wohnungen und A119% aller Wohnun-
gen (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025). Fernwédrme wird im bundesweiten Durchschnitt von etwa 15 % der
Haushalte genutzt (Expertenkommission 2024). Regionale oder auf das Bundeslandbezogene Unterschiede kénnen
hier aber relevant sein. So wurden in NRW 2018 sogar 64,4 % der bewohnten Wohnungen Uberwiegend mit Gas beheizt,
das Bundesland lag hier deutlich Gber dem Bundesdurchschnitt und an zweiter Stelle. Bei der Warme mit Ol hingegen
lag das Bundesland mit 17,6% unter dem Bundesdurchschnitt (Ministerium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales des Lan-
des Nordrein-Westfahlen 2023).
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Ursachen von Energiearmut, wie Ineffizienzen und begrenzte Handlungsmadglichkeiten, aus. Wird Energiearmut
ausschlieBlich Gber Sozialtransfers bearbeitet, bleiben diese Ursachen unangetastet.

Die Anerkennung von Energiearmut als eigenstandiges Phanomen wird dadurch erschwert, dass ihre Ursachen
liber mehrere Politikbereiche verteilt sind. Soziale Absicherung ist priméar der Sozialpolitik zugeordnet, Energie-
preise und Marktregulierung der Energiepolitik, der energetische Zustand von Gebaduden der Bau- und Woh-
nungspolitik. Eine ressortibergreifende Begriffsbestimmung, die diese Dimensionen systematisch zusammen-
fUhrt, hat sich bislang nicht etabliert.

Das Fehlen einer Definition hat analytische und damit auch praktische Konsequenzen. Ohne klare Begriffsbe-
stimmung und einheitliche Indikatoren lassen sich weder das Ausmaf von Energiearmut noch von Férder- und Fi-
nanzierungsbedarfen verlasslich bestimmen. Schatzungen variieren je nach zugrunde gelegtem Messansatz (siehe
Kapitel 2.1.2). Gleichzeitig erschwert die fehlende Zielgruppendefinition die Entwicklung und Evaluation zielge-
nauer Policy-MaBnahmen.

Mit der Weiterentwicklung des européaischen Rechtsrahmens wachst der Handlungsdruck, diese Leerstelle zu
schlieBen. Auf européischer Ebene hat sich das Verstandnis von Energiearmut in den vergangenen Jahren schritt-
weise konkretisiert. Nachdem Energiearmut zunachst im Rahmen des Dritten Energiepakets (2009) indirekt Gber
den Schutz ,vulnerabler Verbraucher:innen” adressiert wurde, markierte die Empfehlung der Europaischen Kom-
mission zur Energiearmut 2020 einen wichtigen weiteren Schritt. Sie schlug erstmals einen gemeinsamen analyti-
schen Rahmen sowie einen Satz multidimensionaler Indikatoren vor, um Energiearmut vergleichbar zu erfassen. Mit
dem ,Fit-for-55"-Paket 2021 wurde das Thema rechtlich neu geordnet und aufgewertet: Die novellierte Energieef-
fizienzrichtlinie sowie die Verordnung zum Klimasozialfonds (beide 2023) und verpflichtet die Mitgliedstaaten,
Energiearmut systematisch zu messen und bei der Ausgestaltung von EffizienzmaBnahmen explizit zu bericksich-
tigen; fir den Abruf von Mitteln aus dem Klimasozialfonds (KSF) missen umfassende Klima-Sozialplédne zur ziel-
gruppengenauen Reduktion von Energiearmut eingereicht werden. Auch die Neufassung der Gebaudeeffizienz-
richtlinie verpflichtet Staaten in ihren nationalen Renovierungsplanen darzulegen, wie sie Energiearmut durch ge-
zielte Sanierungen von Gebauden mit der schlechtesten Effizienz reduzieren wollen. Vor diesem Hintergrund ent-
wickelt sich nun auch in Deutschland eine breitere politische Auseinandersetzung um die multidimensionalen Ur-
sachen, um Messung und MaBBnahmengestaltung.

2.1.2 AusmaB und betroffene Gruppen

Kombination von Indikatoren und Proxy-Indikatoren

Energiearmut ist ein multidimensionales Phanomen und entsprechend komplex zu erfassen. Uber die drei be-
schriebenen, zentralen Einflussfaktoren hinaus pragen weitere sozio6konomische Merkmale, in Wechselwirkung
mit ihnen, Betroffenheit oder Verletzlichkeit gegentber Energiearmut (s.u.). Hinzu kommt, dass die Messung von
Ausmaf und Auspragungen von Energiearmut durch ihre besondere Natur erschwert wird: sie tritt im engsten
hauslichen Bereich und damit im Kernbereich des Privaten auf, ist zeitlich und raumlich veranderlich und kultu-
rell beeinflusst, da Erwartungen an angemessene Energiedienstleistungen sozial kontextabhéngig sind (Bouzaro-
vski 2018). Einzelne Indikatoren erfassen jeweils nur Teilaspekte und liefern fur sich genommen kein vollstandiges
Bild, eine stabile Identifikation energiearmer Haushalte kann nur iber die Kombination mehrerer Indikatoren er-
fasst werden (Braungardt et al. 2024; European Comission et al. 2022; Dobbins 2022).”

Bei der Messung der energetischen Qualitdt des Wohnraumes werden auch Proxy-Indikatoren herangezogen,
z.B. ,Worst Performing Buildings” oder bauliche Mangel wie undichte Fenster und feuchte Wande. Hintergrund ist
eine insgesamt begrenzte Datenlage: in Deutschland fehlen v.a. flichendeckend verknipfte Daten zum energe-
tischen Zustand von Gebauden und den soziodkonomischen Merkmalen ihrer Bewohner:iinnen (Bleckmann et al.
2016; Braungardt et al. 2024; Léschel et al. 2024).

Besonders deutlich wird dies bei zentralen KenngréBen wie Energieverbrauch und Energiekosten. Ein niedriger Energie-
verbrauch kann sowohl Ausdruck hoher Effizienz als auch Ergebnis unfreiwilliger Einschrankungen sein, etwa bei verdeck-
ter Energiearmut. Umgekehrt sind hohe Energiekosten nicht eindeutig: Sie konnen auf ineffiziente Gebaude oder
Heizsysteme hinweisen, aber auch auf hohen Konsum einkommensstarker Haushalte. Ohne Einbettung in Einkommens-
, Gebaude- und Nutzungskontexte sind solche Indikatoren daher nur begrenzt aussagekréftig (Bleckmann et al. 2016;
Braungardt et al. 2024; European Commission et al. 2023).
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Strukturierung von Indikatoren: Empfehlung der EU

Indikatoren kdnnen entlang verschiedener Kriterien geordnet werden, beispielsweise nach Art der Datenerhe-
bung (objektiv vs. subjektiv) oder ihres inhaltlichen Fokus (Ausgaben, Lebensbedingungen, strukturelle Rah-
menbedingungen) geordnet werden. Die EU empfiehlt eine Strukturierung in 4 Kategorien:

= Ausgaben-Einkommens-Indikatoren vergleichen die Energieausgaben mit einem bestimmten Einkom-
mensmaf. Sie quantifizieren Energiearmut z.B. als Anteil von Haushalten, die mehr als einen bestimmten
Anteil ihres Einkommens fir Energiedienstleistungen ausgeben missen. Besonders relevant sind:

= Geringe absolute Energieausgaben (M/2-Indikator): Anteil der Haushalte, deren absolute Ausga-
ben weniger als die Halfte des nationalen Medianwerts betragen. Dieser Indikator weist auf ver-
deckte Energiearmut hin (siehe Kapitel 2.1.1).

= Hohe relative Energieausgaben (2M-Indikator): Anteil der Haushalte, deren Energiekostenanteil
am Einkommen mehr als doppelt so hoch ist wie der nationale Median. Dieser Indikator erfasst
Haushalte mit besonders hoher finanzieller Belastung.

= Subjektive Indikatoren (Selbsteinschdtzung) beruhen auf Befragungen, in denen Haushalte angeben, ob
sie ihren Energiebedarf decken kdnnen, etwa ob sie ihre Wohnung angemessen warm halten kénnen.

= Direkte Indikatoren erfassen die tatsachliche Verfligbarkeit von Technologien (Ausstattung mit Heiz-
oder Kuhlsystemen) oder Angemessenheit von Energiedienstleistungen (z.B. Raumtemperatur).

= Indirekte Indikatoren messen Energiearmut Uber begleitende Problemlagen, etwa Zahlungsriickstande
bei Strom- oder Gasrechnungen oder die Haufigkeit von Energiesperren.

Quelle: Oko-Institut et al. (2022); vgl. auch Europaische Kommission (2020); Europaische Kommission (2023)

Auswirkung der Indikatorenwahl: GroBe Spannbreiten bei Anzahl der Betroffenen und AusmaB des Problems

Bis heute gibt es in Deutschland keine einheitliche Definition, dabei hat die konkrete Wahl der Definition und der
verwendeten Indikatoren und Schwellenwerte erhebliche Auswirkungen auf das gemessene Ausmaf von Ener-
giearmut. Ein haufig genutztes Beispiel ist die friher fest etablierte 10-Prozent-Regel, nach der Haushalte als ener-
giearm gelten, wenn sie mehr als 10 % ihres Einkommens fur Energie aufwenden. Flr Deutschland ergeben sich
damit historisch Anteile von rund 25 % der Haushalte (Bleckmann et al. 2016), in Folge der Energiekrise sogar bis zu
43 % (Loschel et al. 2024). Wird dieses MaB jedoch mit einer Einkommensgrenze kombiniert, etwa der Armutsge-
fahrdungsschwelle von 80 % des Medianeinkommens, sinkt der Anteil auf etwa 10-12 % (2022/2023), wéhrend die
2/M oder M2-Indokatoren fur dieselben Jahre 8-15 % ergeben (Léschel et al. 2024).8 Diese Spannbreiten werden
zum Problem, wenn die Politik das Ausmaf von Energiearmut, Handlungs- und Foérderbedarfe erkennen und MaB-
nahmen zielgerichtet ausgestalten mochte.

Betroffenheitin NRW

Fur Nordrhein-Westfalen liegen aus dem Jahr 2018 Zahlen zur Betroffenheit vor, die nach dem 10%-plus-60%-
Indikator gemessen wurde. Haushalte gelten dann als energiearm, wenn sie mehr als 10 Prozent ihres Aquiva-
lenzeinkommens fiir Haushaltsenergie ausgeben und gleichzeitig ein Aquivalenzeinkommen von weniger als
60 Prozent des Medians (also unterhalb der Armutsgefédhrdungsschwelle) aufweisen und beschreibt damit die
Energiekostenbelastung im ,engeren Sinne” (Grimm et al. 2023). Nach dieser Berechnung waren 2018
938.000 Haushalte in NRW von Energiearmut betroffen, 56,0 % der geringverdienenden Haushalte und
10,8 % der Haushalte gesamt (Ministerium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrein-Westfah-
len 2023). Es ist denkbar, dass die Betroffenheit sich durch seitdem steigende Energiepreise erhoht haben

Fur eine vertiefte Diskussion Uber die Spannbreite in Abhangigkeit von gewahlten Indikatoren vgl. Bleckmann (2016).
Wie die meisten Einzelindikatoren zur Messung von Energiearmut weist auch der 10 %-plus-60 %-Ansatz methodische
Einschrankungen auf: Haushalte knapp oberhalb der Einkommensschwelle bleiben unberiicksichtigt, verdeckte Ener-
giearmut infolge eingeschrankter Energienutzung wird nicht erfasst und der Schwellenwert ist empirisch nicht ausrei-
chend fundiert, vgl. z.B. vzbv (2025) oder Henger, Stockhausen (2022).
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Tabelle 1: Energiearmutsindikatoren Deutschland nach Einkommensgruppen 2018-2023

m Monat/Jahr Anteile der Haushalte in Deutschland

EU Poverty Recommendation (2020)
auf Basis SILC-Database

2018 3,3% 9,7% 3,2% 2,2% 0,7% 0,7%
Unfahigkeit, Unterkunftange- 5, 7,4% 14,9% 10,3% 7,0% 42% 0,5%
messen warm zu halten
2022 6,5% 1,7% 8,6% 6,1% 4,4% 1,9%
2018 2,8% 6,3% 3,7% 1,9% 1,3% 0,6%
Zahlungsriickstiande bei o o o o o o
2020 3,3% 6,5% 3,9% 2,7% 1,9% 1,3%
Versorgungsunternehmen
2022 3,9% 6,0% 5,4% 3,6% 2,6% 1,8%
EU Poverty Recommendation (2020)
auf Basis EVS (Warme- und Stromkosten)
2M - Hohe Belastung durch 2018 17,7% 48,1% 16,1% 7.3% 3,4% 1,2%
Energieausgaben im Verhélt- 2020 17,5% 48,7% 13,4% 7,3% 4,0% 1,8%
nis zum Einkommen 2022 17,9% | 458% 16,3% 9,1% 4,8% 1,9%
2018 9.3% 12,7% 9.1% 8,3% 7.3% 7,8%
M/2 - Geringe absolute 2020 4,5% 4,6% 5,1% 4,5% 4,0% 41%
Energieausgaben
2022 8,9% 1,2% 10,1% 8,8% 71% 6,3%
SVRV (2023)
auf Basis Haushaltsbefragung (N=2.496)
Marz 2022 26,0% 66% 34% 17% 8% 3%
10%-Regel
Juni2023 43,0% 87% 58% 40% 19% 10%
Marz 2022 17,0% 66% 21% 0% 0% 0%
10%-plus-80%-Regel
Juni2023 25,0% 87% 36% 0% 0% 0%
Marz 2022 10,0% 48% 0% 0% 0% 0%
10%-plus-60%-Regel
Juni2023 12,0% 59% 0% 0% 0% 0%
Marz 2022 15,0% 44% 19% 7% 5% 1%
2M-Regel
Juni2023 15,0% 42% 20% 8% 2% 2%
Marz 2022 8,0% 12% 8% 7% 7% 6%
M/2-Regel
Juni2023 11,0% 16% 1% 9% 1% 1%

Anmerkung: M/2: Anteil der Haushalte, deren absolute Energieausgaben weniger als die Hélfte des nationalen Medianwerts betragen. 2M: Prozent-
satz der Haushalte, deren Anteil der Energieausgaben am Einkommen mehr als das Doppelte des nationalen medianen Anteils betragt. 10 -Prozent-
plus-80 % bzw. 60 %-Prozentregel: Anteil der Haushalte mit Energieausgaben von mehr als 10 % des Nettoeinkommens und Haushaltseinkommen
von weniger als 80 % oder 60 % des Medians des Nettodquivalenzeinkommens.

Quelle: Monitoringbericht der Expertenkommission zur Energiewende (Loschel et al 2024)

Besonders betroffene Gruppen

Ob Haushalte von Energiearmut betroffen sind, entscheidet sich nicht allein an Einkommen, Energiepreisen oder
dem energetischen Zustand des Wohnraums. Innerhalb dieser drei zentralen Ursachen wirken soziale, demografi-
sche und strukturelle Merkmale, die tatsachliche Betroffenheit oder die Verwundbarkeit von Haushalten erhdhen
kénnen (Européaische Kommission 2023), beispielsweise:

= Haushaltsstruktur und demografische Merkmale: Bestimmte Haushaltskonstellationen sind aufgrund spezi-
fischer Bedarfe und begrenzter finanzieller Spielrdume besonders vulnerabel.

=  Frauen, insbesondere Alleinerziehende: Frauen sind neben der oftmals geringeren Einkommens- und
Vermdgensgrundlage auch wegen der ungleichen Verteilung von Sorgearbeit haufiger von Energiear-
mut betroffen. Insbesondere Alleinerziehende gehoren zu den am starksten betroffenen Gruppen; ihr
Risiko, die Wohnung nicht angemessen warm halten zu kdnnen, liegt etwa doppelt so hoch wie im Be-
volkerungsdurchschnitt (Braungardt et al. 2024; Europaische Kommission 2023; Kenkmann et al.
2025).

= Seniorinnen, insbesondere Alleinlebende: Mit Uber 70 % ist der Grofteil alleinlebender, alterer Men-
schen weiblich (Kenkmann et al. 2025). Niedrigere Erwerbs- und Renteneinkommen (Gender Pay-und
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Pension-Gap) sowie das Wohnen in vergleichsweise groBen, unsanierten Wohnungen erhéhen das Ri-
siko (BMFSFJ 2025; European Commission et al. 2024).

= Haushalte mit Kindern, insbesondere Mehrkindfamilien: Der absolute Energiebedarf steigt mit der Haus-
haltsgroBe, wahrend das verfigbare Einkommen pro Kopf hdufig begrenzt bleibt (adelphi et al. 2020;
Bleckmann et al. 2016).

= Junge Erwachsene und Studierende: Auch diese Gruppe ist Uberdurchschnittlich betroffen (Bleckmann
etal. 2016; Schumacheret al. 2022; fir die Schweiz Hearn et al. 2022). Studierende konkurrieren oftmals
in angespannten Mietméarkten um Wohnungen in zentraler Lage, die schlechte energetische Standards
aufweisen (BMAS 2025).

= Gesundheitliche und soziale Faktoren: Erhohte physiologische Bedarfe oder soziale Benachteiligungen ver-
stérken die Verwundbarkeit gegeniiber Energiearmut.

= Menschen mit Behinderungen oder chronischen Erkrankungen: Sie haben oft einen erhdhten Warme-
bedarf oder sind auf stromintensive medizinische Gerate angewiesen (Europaische Kommission 2023;
European Comission et al. 2022).

= Pflegebedirfte und altere Menschen: Ein ldngerer Aufenthalt in der Wohnung erhéht den Bedarf an
Heizung und Beleuchtung (Deutscher Caritas Verband 2025; Energiewendebauen 2024; Streimikiene
etal.2020). Altere Menschen haben zudem einen erhdhten Warmebedarf (Oko-Institut e.V. 2023).

= Regionale Faktoren: Auch raumliche Rahmenbedingungen beeinflussen das Risiko von Energiearmut. In land-
lichen R&umen besteht haufiger eine Abhangigkeit von fossilen Heizsystemen (z. B. Ol) und schlechtere An-
bindung an Fernwarmenetze, wéhrend gleichzeitig die Wohnflache pro Kopf gréBer ist. Hinzu kommt oftmals
die Belastung durch Mobilitat (BMAS 2025; FOS et al. 2025).
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2.2 Mobilitatsarmut

2.2.1 Konzeptionalisierung der Mobilitdtsarmut

Mobilitatsarmut kann abstrakt als Einschrankung der Moglichkeit zur Ortveranderung verstanden werden, die mit
einer reduzierten gesellschaftlichen Teilhabe einhergeht (Nobis/Kuhnimhof 2018). In der Literatur wird der Begriff
Mobilitatsarmut unterschiedlich definiert und verwendet. Im Folgenden werden drei zentrale Dimensionen von
Mobilitatsarmut erldutert: Verkehrsarmut, Erschwinglichkeit und Erreichbarkeit (Abbildung 2). Dabeibestehen
Uberschneidungen und Wechselwirkungen zwischen diesen Dimensionen (Mattioli 2021). Um von Mobilitatsarmut
betroffen zu sein, muss eine Person nicht von jeder Dimension gleichermaBen betroffen sein und die Betroffenheit
ist zudem unabhéngig von Einkommen oder Status (Stark et al. 2023).

Aspekte wie Fragen der Angemessenheit der Nutzung (European Commission 2024) oder ein UbermaBiger Zeit-
aufwand fur Wege - auch als Zeitarmut bezeichnet (Stark et al. 2023) - lassen sich hier der Dimension Erreichbar-
keitsarmut zuordnen und werden daher nicht als eigenstandige Dimensionen behandelt. Auf eine vierte Dimen-
sion, die sich mit der Belastung durch negative Externalitaten des Verkehrs, wie etwa Feinstaubbelastung, Larm und
Gefahrzonen befasst, (FOS 2022), wird im Rahmen dieses Beitrags verzichtet.

Abbildung 2: Drei Dimensionen der Mobilitdtsarmut

N

N . . . G q
A K 1Verkehrsarmut = 2 Erschwinglichkeit AR 3 Erreichbarkeit

= Schlechter Zugang zu Verkehrsmit- ®= Hohe Kosten der verfigbaren Ver- ® Schlechte soziale Infrastruktur, wenig

teln (z. B.) OV-Anbindung/-Taktung kehrsmittel (z.B. Ticketpreise) Versorgung vor Ort
= Unsichere Radinfrastruktur = Geringes verfigbares Einkommen = Lange Fahrtzeiten
= Autoabhéngigkeit = Wenig zielgerichtete Unterstitzung ® Schlechte Zuganglichkeit
(z. B. Sozialtickets) .

Mangelnde Barrierefreiheit

Verkehrsarmut: schlechte Anbindung und mangeilnde Optionen

Verkehrsarmut betrifft Menschen, die keinen ausreichenden Zugang zu Mobilitdtsoptionen haben, etwa zum 6f-
fentlichen Personennahverkehr (OPNV), zu Sharing-Angeboten, zu sicherer Radinfrastruktur oder zu einem eige-
nen Auto (Lucas et al. 2016; Mattioli 2021). In Deutschland sind die Mobilitatschancen ungleich verteilt (Stark et al.
2023). Wahrend die StraBeninfrastruktur in Deutschland weitgehend gut ausgebaut und fur die Mehrheit der Be-
volkerung zuganglich ist, trifft dies auf das OPNV-Angebot vielerorts nicht zu (FOS 2022). Einer Fahrplanauswer-
tung von Agora Verkehrswende (2023) zufolge verflgt ein erheblicher Teil der Bevolkerung in Deutschland nicht
Uber eine ausreichende Anbindung an den offentlichen Personennahverkehr. Rund zwei Drittel der Menschen le-
ben in Regionen, in denen der OPVN nicht den grundlegenden Anforderungen fir einen ausreichenden Zugang
zu OPNV-Angeboten entspricht. *° Fiir rund ein Viertel der Bevélkerung gilt das OPNV-Angebot als ungeniigend.
Diese Lucke wird auch von anderen Angeboten nicht geschlossen. Studien des Bundesinstitutes fir Bau, Stadt-
und Raumforschung belegen zudem, dass rund 40 % der Bevolkerung in den landlichen Raumen nicht ausreichend
mit Verkehrsmitteln versorgt sind (BBSR 2018).

Verkehrsarmut zeigt sich in Deutschland vor allem in einem klaren Stadt-Land-Gefille. In GroBstadten, wie Berlin,
aber auch kleinere Metropolen wie Heidelberg oder Bonn, verkehren Busse und Bahnen flachendeckend und in
kurzen Takten, wahrend der 6ffentliche Verkehr in diinn besiedelten Regionen haufig keine Alternative zum Pkw
darstellt und vielerorts auf den Schulverkehr reduziert, bleibt (FOS 2022). Regionale Disparititen treten nicht nur
zwischen Land und Stadt auf, sondern auch zwischen den Bundeslédndern selbst. Die Anbindungen in Bayern oder
Tharingen schneiden deutlich schlechter ab als beispielsweise in Nordrhein-Westfalen, Baden-Wdirttemberg oder
Sachsen. Selbst innerhalb einzelner Raumkategorien existieren besser und schlechter angebundene Gemeinden
(Agora Verkehrswende 2022; Stark et al. 2023). Ein schwach ausgebauter 6ffentlicher Verkehr korreliert in vielen
Regionen mit geringerem Einkommen, schlechteren Bildungs- und Gesundheitsbedingungen und weiteren

10 LAusreichend” bedeutet hierbei mindestens 500 Bus oder Bahnfahrten pro Tag und Quadratkilometer. Was ausrei-

chend ist, kann unterschiedlich definiert werden. Der OV-Atlas gibt bspw. auch das OPNV-Angebot je Einwohner:in
oder bebauter Flache an. In BBSR 201) bspw. gilt das OPNV-Angebot bei mindestes 20 Abfahrten pro Tag und Halte-
stelle in fuBlaufiger Distanz (zwischen 600 und 1200m) als ausreichend.
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soziobkonomischen Indikatoren (Agora Verkehrswende 2021). Dabei sind vor allem Personen mit eingeschrankter
Gesundheit oder geringerem Einkommen haufiger auf den OPNV angewiesen (FOS 2022).

Die Verkehrsarmut, also ein unzureichendes Angebot an 6ffentlichen alternativen Verkehrsoptionen (bspw. sichere
Rad- und FuBwege, Sharing Dienste und Taxiangebote), drangt viele Menschen in eine Autoabhingigkeit (FOS
2022; Stark et al. 2023). Dieser Umstand wird in der Literatur auch als ,forced car owners” auf Deutsch ,Zwangsmo-
torisierung” bezeichnet (Mattioli 2017; Stark et al. 2023). Ohne ein eigenes Auto bleiben zentrale Alltagsziele wie
Arbeit, Einkaufen, medizinische Versorgung oder Freizeitangebote schwer erreichbar. Laut der Umfrage ,Mobilitat
in Deutschland” (Mid) des BMDV verfugten im Jahr 2017 knapp 80 % der 41 Millionen Haushalte Gber mindestens
einen Pkw; in landlichen Regionen waren es sogar rund 90 %, in Metropolen dagegen nur etwa 60 % (No-
bis/Kuhnimhof 2018).

AbschlieBend lasst sich festhalten: Verkehrsarmut entsteht vor allem durch ein unzureichendes Angebot an 6ffent-
lichen und alternativen Mobilitatsoptionen. Sie fuhrt in die Autoabhangigkeit und schrankt die gesellschaftliche
Teilhabe vieler Menschen erheblich ein.

Erschwinglichkeit: Hohe Mobilitdtskosten bei geringem Einkommen

Mobilitat ist mit Kosten verbunden undist daher auch eine Frage der finanziellen Erschwinglichkeit. Einkommenist
daherein zentraler Faktor fir Mobilitatsarmut. In Deutschland zdhlen rund 16 % zur Gruppe der Geringverdienen-
den." Reicht das verfiigbare Einkommen nicht aus, um entweder ein eigenes Auto zu finanzieren oder einen Fahr-
schein zu kaufen, kdnnen sich die Betroffenen kein ausreichendes Maf an Mobilitat leisten und sind somit von Mo-
bilitdtsarmut betroffen (Lucas et al. 2016; Mattioli 2021). Vor der Corona-Pandemie konnten sich etwas 24 % der
Geringverdienenden keinen eigenen Pkw leisten.™ Im Jahr 2014 war fiir 10 % der Personen mit geringem Einkom-
men die regelmaBige Nutzung des 6ffentlichen Personennahverkehrs zu teuer.™

Die Frage der Erschwinglichkeit hangt neben der Hohe des Einkommens aber ebenso von den Kosten und der
Verfiigbarkeit von Verkehrsmitteln ab (FOS 2022). Aufgrund beruflicher oder privater Verpflichtungen sind viele
Menschen auf Verkehrsmittel angewiesen, die, gemessen am verfligbaren Einkommen, eigentlich zu teuer sind
(Lucas et al. 2016; Mattioli 2021). Haufig resultiert dies aus fehlenden Alternativen (Verkehrsarmut) (FOS 2022). In
landlichen Gebieten, mit schwachen OPNV-Angebot bleibt vielen Menschen daher nur der Pkw, obwohl die Kos-
ten das Budget Ubersteigen und daher kaum tragbar sind (Mattioli 2017). In Iandlichen R&dumen dominieren die ho-
hen Fixkosten des Autos, wahrend in Stadten vor allem steigende Ticketpreise und Parkgeblhren die Haushalte
belasten (Agora Verkehrswende 2022). Steigen zusatzliche Kraftstoff-, Energie- und Lebensmittelpreise, geraten
Haushalte mit niedrigem Einkommen in erhebliche Schwierigkeiten. Da sie das Auto nicht einfach weniger Nutzen
kénnen, sparen sie an anderen grundlegenden Ausgaben wie Erndhrung, Kleidung oder Heizenergie (Mattioli 2017;
Mattioli et al. 2018; Rozynek et al. 2022).

Das Problem der Erschwinglichkeit ist eng mit dem der Verkehrsarmut verkniipft. Haushalte mit geringem Ein-
kommen sind oft auf preisgiinstigen Wohnraum angewiesen, der in weniger zentralen und schlechter angebunde-
nen Lagen liegt (FOS 2022). Dadurch verschlechtert sich ihre Mobilitat weiter, was viele in eine teure Autoabhan-
gigkeit zwingt (Sterzer 2017). Diese Situation mindert nicht nur die Lebensqualitat, sondern erschwert auch die ge-
sellschaftliche Teilhabe (FES 2009).

AbschlieBend lasst sich festhalten: Erschwinglichkeitsarmut entsteht, wenn geringe Einkommen und hohe Mobi-
litatskosten zusammentreffen. Besonders betroffen sind Haushalte mit geringem Einkommen, die mangels Alter-
native in eine teure Autoabhangigkeit gedrangt werden, wodurch ihre gesellschaftliche Teilhabe splrbar einge-
schrankt wird.

" Das bedeutet an dieser Stelle weniger als 60 % des medianen Aquivalenzeinkommens. Dieses wiederum bedeutet: Wel-

che Einkommen ware nétig, um jedem einzelnen Haushaltsmitglied erwachsen und alleinlebend den gleichen Lebens-
standard zu ermdglichen, wie innerhalb der Haushaltsgemeinschaft? Siehe https://www.bpb.de/kurz-knapp/zahlen-

und-fakten/soziale-situation-in-deutschland/61785 /ausgewaehlte armutsgefaehrdungsquoten/ und

https://www.bpb.de/kurz-knapp/zahlen-und-fakten/datenreport-2021/private-haushalte-einkommenund-kon-
sum /329926 /armutsgefaehrdung

Siehe https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_ MDDUOQO5_custom_1365725/default/table?lang=de
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B Siehe https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ilc_mdesi3a/default/table?lang%20=%20en&cate-

gory%20=%20livcon.ilc.ilc_md.ilc_mdes
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Erreichbarkeitsarmut: kein Supermarkt und kein Arzt vor Ort

Erreichbarkeitsarmut bezeichnet den eingeschrankten oder fehlenden Zugang zu zentralen Zielen des téaglichen
Lebens wie Arbeit, Bildung, Gesundheitsversorgung oder Freizeitangeboten (Lucas et al. 2016; Mattioli 2021). Ob
ein Ziel erreichbar ist oder nicht, hdngt von mehreren Faktoren ab: Gibt es passende Verkehrsangebote (Verkehrs-
armut)? Sind diese auch bezahlbar (Erschwinglichkeit) (FOS 2022)? Von zentraler Bedeutung ist zudem, ob die
Verkehrsmittel als zuverlassig und sicher gelten, nicht nur im Hinblick auf mdgliche Unfélle. Ebenso relevant ist, ob
das Angebot barrierefrei zuganglichist und ob grundlegende Versorgungseinrichtungen und Dienstleistungenin
einerangemessenen Néhe liegen (Social Exclusion Unit 2003; Stark 2017). Erreichbarkeit bemisst sich dartber hin-
aus an der Angemessenheit der Nutzung: Wenn Haltestellen als unsicher empfunden werden, Wege schlecht be-
leuchtet sind, Fahrten UberméaBig lang dauern, Verbindungen zu selten verkehren, Umstiege zu haufig sind oder
wichtige Ziele trotz vorhandener Angebote in nicht vertretbarer Zeit erreicht werden konnen, verliert Mobilitat fur
die Betroffenen ihren praktischen Wert und wird unnitzlich (European Commission 2024).

An dieses Verstandnis knUpfen Stark et al. (2023) mit dem Konzept der verkehrsbezogenen Zeitarmut an. Sie he-
ben hervor, wie lange Fahr- und Wartezeiten wesentliche Lebensbereiche wie Familie, Freizeit oder soziale Kon-
takte beeintrachtigen. Zeitarmut zeigt sich sowohl in landlichen Rdumen mit groBen Distanzen als auch in GroB3-
staddten mit Staus und Uberlasteten Verkehrssystemen. Der Zugang zu zentralen Einrichtungen hdngt dabei eng
mit sozio6konomischen Faktoren zusammen: Wer in einkommensschwachen oder peripheren Lagen wohnt, hat
oftschlechtere Erreichbarkeit und verliert dadurch zusatzliche Zeit im Alltag (Kokorsch/Kipper 2019). Dariber hin-
aus verschiebt sich die Grundversorgung seit Jahren aus der Flache in zentrale Standorte. Der Rlickzug von Post-
und Bankfilialen oder Supermérkten aus landlichen Gebieten erhoht die Wegezeit erheblich (BMUB 2014; Kip-
per/Steinfihrer 2020). Eine Analyse des Thinen-Instituts zeigt: Mehr als die Halfte der landlichen Bevolkerung er-
reicht keinen Supermarktin fuBlaufiger Distanzvon 1.000 Metern, in stadtischen Gebieten betrifft dies nurein Vier-
tel (Kokorsch/Kupper 2019). In lIdndlichen Regionen sind zudem Kinder und Jugendliche haufig von langen Schul-
wegen betroffen (Daubitz 2016). Lange Wege zur Arbeit oder Einkaufen fihren dazu, dass Betroffene andere wich-
tige Aktivitadten vernachlassigen (Mattioli 2021). Der Verlust von Zeit fir Familie, Freundeskreise und Freizeitaktivi-
taten kann sowohl soziale als auch gesundheitliche Belastungen mit sich bringen, insbesondere durch Stress.

AbschlieBend lasst sich festhalten: Erreichbarkeitsarmut liegt vor, wenn zentrale Versorgungseinrichtungen und
Dienstleistungen nicht in zumutbarer Ndhe oder angemessener Zeit erreichbar sind und die bestehenden An-
gebote nicht verlasslich, sicher oder barrierefrei nutzbar sind.

2.2.2  AusmaB und betroffene Gruppen

Mobilitdtsarmut ist ein mehrdimensionales Problem und daher komplex zu erfassen. Einzelne Indikatoren liefern
ein oft unvollstédndiges Bild. So ist beispielsweise ein Haushalt mit geringem Einkommen und ohne Pkw-Besitz nicht
zwangslaufig von Mobilitatsarmut betroffen, wenn die Erreichbarkeit vor Ort auch ohne Auto hoch ist. Die ver-
schiedenen Dimensionen der Mobilitdtsarmut miissen also immer im Zusammenspiel betrachtet werden. Un-
tersuchungen und Studien nutzen daherin der Regel eine Kombination aus Indikatoren, um sich dem Problem zu
nahern. Ziel ist dabei, ein besseres Verstandnis fur das Ausmaf der Betroffenheit und fur die Charakteristika der
betroffenen Gruppen zu bekommen. Mit einem solchen Verstéandnis kdnnen im nachsten Schritt MaBnahmen mit
Blick auf deren Wirksamkeit und Zielgenauigkeit besser untersucht und gestaltet werden.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick der in der Literatur verwendeten Indikatoren. Diese sind sowohl quantitativ als auch
qualitativ und werden auf sehr unterschiedliche Weise erhoben (z. B. Umfragen, Auswertungen von Fahrpléanen
und OPNV-Netzen, statistische Erhebungen). Oft fehlen konkrete Daten und es wird auf indirekte Proxys zuriick-
gegriffen (z. B. Raumtyp als Indikator fir OV-Verfiigbarkeit oder Haushaltseinkommen als Indikator der Erschwing-
lichkeit). Die Tabelle ist in die drei Dimensionen (Verkehrsarmut, Erschwinglichkeit und Erreichbarkeit) aufgeteilt
und gliedert die unterschiedlichen Indikatoren in verschiedene Untergruppen:

= Ré&umliche und zeitliche Indikatoren: vor allem mit Blick auf das Angebot an 6ffentlichen Verkehrsangeboten
und die Verflgbarkeit sozialer Infrastruktur (beispielsweise Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen, Sport-,
Kultur-und Freizeitangebote)

= Preisliche Indikatoren: Kosten der verschiedenen Mobilitdtsoptionen (z. B. Ticketpreise, Kraftstoffkosten)

* Individuelle bzw. haushaltsbezogene Indikatoren: Haushaltscharakteristika mit Relevanz fir Mobilitatsbe-
dirfnisse (z. B. Erwerbstatigkeit, HaushaltsgroBe, Geschlecht, gesundheitliche Einschrankungen) und Mobili-
tatsentscheidungen (z. B. Ausstattung mit Verkehrsmitteln [Rad, Auto], verfigbares Einkommen, Haushalts-
ausgaben)
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Zwischen den drei Dimensionen sowie den Untergruppen existieren viele Uberschneidungen und Interdependen-
zen.Insgesamt ergibt sich daraus ein besseres Bild, welche duBeren und inneren Umstédnde und Einfllsse die Vul-
nerabilitdt gegentber Mobilitdtsarmut bestimmen und welche Regionen und Personengruppen besonders be-

troffen sind.

Tabelle 2: Indikatoren fiir die drei Dimensionen der Mobilitatsarmut

Dimension

Verkehrsarmut

Indikatoren

Quellen

Raumliche und zeitliche Indikatoren (z. B. Raumtyp, Verflugbarkeit 6ffentlicher Verkehrsange-
bote, Entfernung zu Haltestellen, Fahrzeiten, Fahrplantaktung)

Raumtyp: Agglomeration, verstadtert oder landlich

(Stark et al. 2025)

= OPNV-Index nach Raumtyp (Anbindung an Nahverkehr) MiD 2023
= Fahrzeit zu Schulen und Gesundheitseinrichtungen nach | (European Commission
Verkehrsmittel (zu FuB, Fahrrad, OV, Auto) 2025a)

Distanz zur Haltestelle

(European Commission 2024

Halltestelle des 6ffentlichen Verkehrs ,zu weit entfernt”

(European Commission 2024)

Raumliche und zeitliche Verfligbarkeit des Nah- und Fern-
verkehrs

(Stark et al. 2023)

Vorhandensein von  Zug/Bahn (StraBenbahn, U
Bahn/Stadtbahn, S-Bahn/Nahverkehrszug)

(Stark et al. 2023)

Vorhandensein von Bus/Taxi > Carsharing-Fahrzeug, An-
rufsammeltaxi (AST), Rufbus, Stadtbus/Regionalbus

(Stark et al. 2023)

Geh-und Fahrzeit zur nachsten Haltestelle

(European Commission 2024

TPRI=Transport Poverty Risk Index

(European Commission 2024

PAIl = Physical Accessibility Indicator (Néhe zu Haltestelle)

(European Commission 2024

Fahrplanauswertung von Agora Verkehrswende

(Agora Verkehrswende

2023a)

Individuelle bzw. haushaltsbezogene Indikatoren (z. B. Verfligbarkeit eigener Verkehrsmittel,
Verkehrsmittelnutzung)

Ausstattung mit Verkehrsmitteln

(Stark et al. 2023)

Pkw-Verfugbarkeit nach 6konomischem Status und Haus-
haltstyp

MiD 2023

Soziobkonomische Lage = niedriges Einkommen, Bildung
und Gesundheit und andere Faktoren gehen mit schlechter
Angebotsqualitdt des OPNV einher

(Agora Verkehrswende 2021)

Pkw-Besitz nach Kosten

(Nobis/Kuhnimhof 2018)

Pkw-Besitz nach Raumtyp

(BBSR 2018)

RegelmaBige Nutzung verschiedener Verkehrsmittel

(European Commission 2024)

Erschwinglichkeit

Preisliche Indikatoren (z. B. Ticketpreise, Kraftstoffpreise)

Ticketpreissteigerung/Verbraucherindex

(FOS2022)

Burgergeld-Regelsatz Mobilitat vs. Monatskarte

(FOS 2022)

Mobilitatskosten Auto: Kraftstoffe, Autogas, Strom fir Elekt-
roauto, Schmiermittel

(Stark et al. 2025)
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Individuelle bzw. haushaltsbezogene Indikatoren (z. B. Einkommen, sozio-6konomische Fak-
toren, Haushaltsausgaben, Konsumentscheidungen)

Haushaltsnettoaquivalenzeinkommen
tile in Euro pro Monat)

(Einkommensquin-

(Stark et al. 2023)

= Grunde fur Verzicht auf Wege und Aktivitaten (finanziell) MiD 2023
= Anteil Personen, die sich kein Auto leisten kdnnen Eurostat
= Anteil Personen, die sich keine regelmaBige Nutzung o6ffent- | Eurostat

licher Verkehrsmittel leisten konnen

Materiell oder sozial benachteiligte Personen, die ein Auto
besitzen (Zwangsmotoriserung) (engl. MSD = Materially
and socially deprived)

(European Commission 2024)

Erzwungener Verzicht auf ein Auto

(European Commission 2024)

Anteil der Population die sagt, dass sie OPNV nicht nutzt, da
das Ticket zu teuer ist

(European Commission 2024)

Der Anteil der Ausgaben fir Verkehr am Gesamtbudget ei-
nes Haushalts liegt Gber dem Zweifachen des nationalen
Medianwerts (2M)

(European Commission 2024)

Die Ausgaben fir Verkehr Gbersteigen 6 % der Gesamtaus-
gaben eines Haushaltes

Anteil Haushaltseinkommen fir Transport (relativ/absolut)

(European Commission 2024)

Subjektive Erschwinglichkeit/ Aufwand (,zu teuer”, ,zu mih-
sam”)

(European Commission 2024)

Ausgabe fur Mobilitat im Vergleich zum Haushaltseinkom-
men (Ausgaben fur Kfz-/Kraftradkauf, Leasing, Kraft-
stoff/Strom/ Autogas)

(Stark et al. 2023)

Erwerbstatigkeit = Erhohte Belastung fir Kosten

(Stark et al. 2023)

Ausgaben fur fremde Verkehrsdienstleistungen im Schie-
nenverkehr oder fremde Verkehrsdienstleistungen im Stra-
Benverkehr

(Stark et al. 2025)

Ausgaben fir Pkw-Kauf, Leasing von Kraftfahrzeugen/- ra-
dern oder Kraftstoff/Strom/Autogas

(Stark et al. 2025)

Vulnerabilitatsindex in Bezug auf erhdhte Tankkosten

(Stark et al. 2023)

Erreichbarkeit

R&aumliche Indikatoren (z. B. Verflugbarkeit sozialer Infrastruktur, Entfernung zu Arbeit und Job-
angeboten, Barrierefreiheit/Zuganglichkeit des OV)

Erreichbarkeit von Schulen, Gesundheitseinrichtungen
nach Zeit und Verkehrsmittel (zu FuB, Fahrrad, OV, Auto)

(European Commission

2025a)

FuBlaufigkeit Supermarkt: >1.000 Meter

(Kokorsch/Kupper 2019)

Anteil der Bevolkerung, die wichtige Ziele (Arzt, Schule, Ar-
beit) nicht in akzeptabler Zeit erreicht

(European Commission 2024)

Anzahl erreichbarer Ziele im 400 - 800 m Umkreis

(European Commission 2024)

“Sehr schwieriger” Zugang zum OPNV (Antwort auf: Be-
werte den Zugang zum OPNYV)

(European Commission 2024)

Zugang zum Offentlichen Verkehr fir mobilitatseinge-
schrankte Personen zu schwierig

(European Commission 2024)

Regionale OPNV-Statistiken zu Fahrplantaktung, Zuverlas-
sigkeit und Umsteigezeiten

(European Commission 2024)
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= Barrierefreiheit von Zielorten und Haltstellen (Stark et al. 2023)

Individuelle bzw. haushaltsbezogene Indikatoren (z. B. Mobilitatsbedurfnisse und -verhalten,
HaushaltsgroBe, arbeitsbedingte Mobilitat, Familiensituation, gesundheitliche Einschrankun-
gen, sozio-6konomische Faktoren)

= Grunde fur Verzicht auf Wege und Aktivitaten (Erreichbar- | MiD 2023
keit bzw. keine Angebote in der Umgebung)

= Anzahl/Wege/ Reisetatigkeit (6ffentlich, privat, beides), zu- | (European Commission 2024)
rickgelegte Distanz

= Proxyindikator Kinder (unter 18) = Zeitarmut (mehr Sorge- | (Stark et al. 2023)
wegeketten)

= Nutzungshaufigkeit: Anteil der Personen mit Mobilitatsein- | MiD 2023
schrankung nach Alter

= Nutzungshaufigkeit: Mobilitdtsnutzung von Menschen mit | MiD 2023
korperlicher Beeintrachtigung

= Geschlechterspezifische Unterschiede: Modal Split, | MiD 2023
Wegeanzahl, Tagesdistanz, Wegzwecke

= Reisezeitbudget (OPNV, Auto, gesamt) (European Commission 2024)
= Subjektive Erreichbarkeit von OPNV (European Commission 2024)
= Zufriedenheit mit Pendeln (European Commission 2024)
= Erwerbstéatigkeit = erhohtes Risiko fur Zeitdruck (Stark et al. 2023)
=  Weglange in Kilometer (Stark et al. 2023)

= Mobilitdtsbezogene Zeitarmut: Kombination aus Berufs- | (Stark et al. 2023)
und Familienstatus mit weiten oder zahlreichen Wegen

= Unterwegszeitin Minuten = Summe der Wegeminuten (Stark et al. 2023)

Auf Ebene eines Bundeslands haben Stark et al. (2025) das Ausmal der Mobilitatsarmut fir Hessen empirisch un-
tersucht. Mit Daten aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 2018 und der Befragung zu Mobilitat
in Deutschland (MiD) 2017 kommen sie zum Ergebnis, dass in Hessen liber 19 % der Haushalte mobilitatsarmuts-
gefdhrdet sind. Dabei handelt es sich zu einem GroBteil um Haushalte, die bereits mit Blick allein auf das Einkom-
men unterhalb der Armutsgrenze liegen. Diese Grenze wird bei weniger als 60 % des durchschnittlichen monatli-
chen Nettodquivalenzeinkommens gezogen (bzw. bei 1.431 Euro/Monat in der EVS-Stichprobe). In diesen Bereich
fallen in Hessen demnach schatzungsweise 14 % (ebd.). Deutschlandweit lag der Wert im Jahr 2024 bei 15,5 %
(Destatis 2025) und in Nordrhein-Westfalen etwas Uberdurchschnittlich bei 17,8 % (Landesbetrieb IT NRW 2025).

Ein geringes Einkommen ist wenig Uberraschend also ein wesentlicher Faktor fir Mobilitatsarmut. Haushalte un-
terhalb der Armutsgrenze stehen oft vor der ,Wahl”, ein Auto zu unterhalten, das sie sich eigentlich nicht leisten
kénnen (,forced carownership”), oder auf andere Mobilitdtsoptionen zurlickzugreifen - sofern diese verfligbar sind.

Einkommensschwache Haushalte mit Auto machen in Hessen rund 9 % der Bevdlkerung aus (Stark et al. 2025).
Diese Gruppe gibt meist mehr als 6 % ihres Einkommens fiir Mobilitdtsausgaben aus (ebd.). Die 6 %-Grenze wird in
der Literatur haufig als Grenzwert fir hohe Mobilitatsausgaben verwendet und dient u.a. auch in der European
Commission (2024) als Indikator der Mobilitatsarmut auf EU-Ebene. Ob ein Haushalt ein Auto bendtigt, wird von
verschiedenen Einflissen bestimmt. Dazu gehoren im Wesentlichen die Erwerbstéatigkeit und der Wohnort. In
Regionen mit schlechter OV-Anbindung sind Arbeitsplatze oft weiter weg und ohne Auto schwer zu erreichen. Die
Kosten des Autos konnen dann einen hohen Teil des Einkommens beanspruchen. Erwerbstatige Haushalte bringen
daher im Schnitt einen hdheren Anteil ihres Einkommens fir Mobilitat auf als erwerbslose Haushalte (Stark et al.
2023).

Einkommensschwache Haushalte ohne Auto machen in Hessen rund 6 % der Bevolkerung aus und sie geben in
der Regel deutlich weniger als 6 % ihres Einkommens flr Mobilitat aus. Inre Mobilitat ist finanziell weniger belas-
tend. Jedoch ist dabei zu berlcksichtigen, ob ihre Mobilitatsbedirfnisse dennoch erflillt werden (z. B. weil alterna-
tive Verkehrsangebote gut und/oder die Erreichbarkeit hoch ist), oder ob ihre Mobilitatsausgaben aufgrund von
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Verzicht gering sind. Die Vulnerabilitat einkommensschwacher Haushalte ohne Auto wird also vor allem durch die
Verflugbarkeit alternativer Verkehrsoptionen und der Erreichbarkeit sozialer Infrastruktur bestimmt.

Far Nordrhein-Westfalen gibt es eine solche Studie wie die fir Hessen nicht. In Stark et al. (2023) und Mattioli/Fi-
scher (2024) wurden jedoch éhnliche Auswertungen fur Deutschland insgesamt angestellt. Abbildung 3 stellt die
Ergebnisse fiir einen kombinierten Indikator aus Einkommen (Sensibilitit) und OV-Verfligbarkeit (Anpassungs-
fahigkeit) dar. In dunkellila gefarbten Regionen sind sowohl Einkommen als auch OV-Verfligbarkeit gering. Das
erhoht die Vulnerabilitét gegenlber Autoabhangigkeit und Mobilitatsarmut. Deutschlandweit betrifft das dem-
nach 736 Gemeinden bzw. 1,9 Millionen Menschen. In den 762 hellgrauen Regionen mit hohem Einkommen und
hoher OV-Verflugbarkeit leben hingegen 14,5 Millionen Menschen.

Abbildung 3: Sensibilitat vs. Anpassungsfahigkeit
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Quelle: Mattioli/Fischer (2024) auf Basis der Arbeiten aus Stark et al. (2023)

Nordrhein-Westfalen féllt in dieser Betrachtung gegenuber vielen anderen Bundeslédndern positiv auf. Ein Grund
hierfiir sind hohe Einkommen und hohe OV-Verfiigbarkeit in den hellgrauen Ballungsraumen rund um Bonn, KéIn
und Dusseldorf. Auffallig ist aber z. B. auch die Region in Magenta (geringes Einkommen bei hoher OV-Verfiigbar-
keit) rund um Essen und Dortmund. In letzteren kdnnte also beispielsweise eine bessere Erschwinglichkeit des
OVs fiir Entlastung mobilitatsarmer Haushalte sorgen.

Ein ahnliches Bild zeichnen die Daten des Transport Poverty Hubs (European Commission 2025). Beispielhaft dar-
gestellt ist in Abbildung 4 die Erreichbarkeit innerhalb von 25 bis 35 Minuten von Gesundheitseinrichtungen mit
dem OV (links) sowie von Grundschulen mit dem Fahrrad, also eine Kombination aus Erreichbarkeit der sozialen
Infrastruktur und der Verfiigbarkeit von Verkehrsoptionen. Esist ersichtlich, dass Nordrhein-Westfalen im Hinblick
auf diese Indikatoren in vielen Regionen Uberdurchschnittlich gut aufgestelltist. Probleme gibt es hier eherin land-
lichen und einigen Grenzregionen. In solchen Regionen kdnnten beispielsweise bedarfsorientierte Verkehrsange-
bote die Situation mobilitdtsarmer Haushalte verbessern.
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Abbildung 4: Erreichbarkeit von Gesundheitseinrichtungen und Grundschulen

Erreichbarkeit (innerhalb von 25 bis 35 Minuten) von Gesundheitseinrichtungen mit dem OV (links)
und von Grundschulen mit dem Fahrrad (rechts)
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Quelle: Transport Poverty Hub (European Commission 2025)
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2.3 Erndahrungsarmut

In den westlichen Landern, darunter auch Deutschland, erhalt Erndhrungsarmut vergleichsweise wenig Aufmerk-
samkeit, da Hunger meist mit extremer Kalorienknappheit assoziiert wird, die vor allem in armeren Weltregionen
vorkommt (Bayer et al. 1999). Dennoch sind auch hier Bevolkerungsgruppen von Erndhrungsarmut betroffen. In
Deutschland gelten rund 16 % der Bevolkerung, das sind Uber 13 Millionen Menschen, als armutsgefahrdet nach
Einkommen, welches unterhalb der Armutsgefahrdungsgrenze liegt (Statistisches Bundesamt 2026). Im Jahr 2023
konnten sich rund 13 % der deutschen Bevdlkerung nicht wenigstens jeden zweiten Tag eine vollwertige Mahlzeit
leisten (Erndhrungsrat Berlin 2024). Anders als bei klassischem Hunger duBert sich Ernahrungsarmut in industriali-
sierten Gesellschaften vor allem durch eine unzureichende Qualitédt oder Menge der Nahrung, was langfristig Man-

gelerndhrung und gesundheitliche Folgen nach sich ziehen kann (Setznagel 2020; Thiesmeier-Dorman 2024;
WBAE 2023).

Wechselwirkungen innerhalb von Erndhrungssystemen

Erndhrungssysteme bestehen aus einer Vielzahl miteinander verkniipfter Elemente, darunter die Produktion von
Nahrungsmitteln (Ackerbau, Tierhaltung, Fischerei, Gartenbau), die daftir erforderlichen Betriebsmittel, Verarbei-
tung, Transport, Handel sowie Einzelhandel und Gemeinschaftsverpflegung, ergénzt durch die zugrunde liegenden
sozialen, politischen, wirtschaftlichen und 6kologischen Rahmenbedingungen. Diese Systeme wirken auf unter-
schiedlichen Ebenen - global, regional, national und lokal - und sind durch komplexe Wechselwirkungen zwi-
schen Produzent:innen, Verarbeiter:iinnen, Handler:innen und Konsument:innen gepragt. Industrielle, ,konven-
tionelle” Ernédhrungssysteme zeichnen sich durch lange Lieferketten aus, wahrend alternative Ansatze haufig kir-
zere, lokalere Ketten nutzen (Pearsons & Hawkes 2018).

Abbildung 5: Darstellung des Erndhrungssystems und der beteiligten Ebenen
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Quelle: Pearsons & Hawkes 2018

Ein systemischer Blick auf Erndhrung erméglicht es, die vielfaltigen Zusammenhéange zwischen Produktion, Verar-
beitung, Verteilung und Konsum im gesellschaftlichen, konomischen und 6kologischen Kontext zu erkennen und
die Auswirkungen auf Gesundheit, Umwelt, Wirtschaft und soziale Strukturen zu analysieren. Dabei lassen sich
durch das Verstandnis von Wechselwirkungen und Ruckkopplungen gemeinsame Ursachen mehrerer
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Problemlagen identifizieren, Zielkonflikte abwédgen und gezielte MaBnahmen entwickeln, die multiple positive Ef-
fekte - sogenannte Co-Benefits - fir verschiedene politische und gesellschaftliche Ziele erzielen. Vor diesem Hin-
tergrund ergibt sich die Notwendigkeit, die Dimensionen Umwelt, Klima, Gesundheit, Soziales und Okonomie in-
tegrativ zu betrachten und gemeinsam zu adressieren (Abbildung 6). Innerhalb der sozialen Dimension spielen ins-
besondere der gleichberechtigte Zugang zu Lebensmitteln und die Ernédhrungsarmut eine zentrale Rolle, da sie in
Wechselwirkung mit anderen Bereichen des Systems, etwa dem Gesundheitssystem, stehen (Pearsons & Hawkes
2018, Lampl et al. 2024).

2.3.1 Konzeptionalisierung der Erndhrungsarmut

Erndhrungsarmut ist ein vielschichtiges Konzept und bezeichnet eine strukturelle Interaktion zwischen Ernah-
rungsbedingungen, dem gesundheitlichen Status von Menschen und ihrer sozialen Situation (Heinrich-Boll-Stif-
tung 2021a). Dabei geht es nicht allein um finanzielle Einschrankungen auf individueller Ebene, sondern um viel-
schichtige Barrieren beim Zugang zu einer ausgewogenen Ernahrung. Diese Barrieren kdnnen unter anderem aus
mangelhafter Infrastruktur, einer eingeschrénkten Verfligbarkeit gesunder Lebensmittel sowie aus bestehenden
sozialen Ungleichheiten resultieren (Ernahrungsrat Berlin 2024). Empirische Befunde zeigen zudem, dass neben
einer erhdhten Armutsgefdhrdung auch Mobilitatseinschréankungen - etwa das Nichtvorhandensein eines Autos
im Haushalt - einen eigensténdigen Einfluss auf das Risiko von Erndhrungsarmut haben kénnen (Ministerium fur
Soziales, Gesundheit und Integration 2023). In diesem Zusammenhang tréagt Ernahrungsarmut sowohl zur Entste-
hung von Mangelerndhrung als auch von Fehlernahrung bei (WBAE 2023). Sie ist daher als umfassendes gesell-
schaftliches Problem zu verstehen, dass mehrere Dimensionen gleichzeitig betrifft (O’'Connell/Brannen 2021).

Abbildung 6: Kosten unterschiedlicher Weltweit ist fir einen erheblichen Teil der Bevolkerung
Ernihrungs-formen nach Weltregionen in 2017 eine gesundheitsforderliche Erndhrung finanziell nicht

= zuganglich. Schatzungen zufolge koénnen sich in
ABWECHSLUNG UND VITAMINE SIND TEUER .. NPT . _
Kosten verschiedener Emnahru ten nach Weltregionen, 2017, Deutschland Gber drei Milliarden Menschen keine aus

pro Person und Tag in US-Dollar gewogene Kost leisten. Wahrend die minimale Sicher-
: : : stellung einer ausreichenden Energiezufuhr im globa-
=g::::ﬂ:§:::z$:m :::J;::ﬁen len Durchschnitt rund 0,79 US-Dollar pro Person und
M Ernahrung gesund und abwechslungsreich; Tag erfordert (Abbildung 7), steigen die Kosten deut-
kombiniert verschiedene Lebensmittelarten: lich, sobald neben der reinen Kalorienmenge auch eine

beugt enahrungsbezogenen Krankheiten vor bedarfsgerechte Versorgung mit essenziellen Nahr-
stoffen berlcksichtigt wird (etwa 2,33 US-Dollar). Eine
vielfaltige und praventiv ausgerichtete Erndhrungs-
weise, die unterschiedliche Lebensmittelgruppen
kombiniert und sowohl Mangelerscheinungen als auch
durch Erndhrung bedingten Erkrankungen vorbeugt,
liegt bei mindestens 3,75 US-Dollar pro Kopf und Tag.
Nach Angaben der Vereinten Nationen ist eine solche
Erndhrung fur nahezu die Halfte der Weltbevolkerung
unerschwinglich; im Jahr 2020 betraf dies rund 3,1 Mil-
liarden Menschen - ein Anstieg gegenlber dem Vor-
jahr, unter anderem infolge pandemiebedingter Preis-

2298 steigerungen (FAO 2022, Heinrich-Boll-Stiftung
[Nordamerika und uropa [ 202)

Fehlernahrung stellt global ein verbreitetes Problem
dar und umfasst sowohl Unterversorgung als auch
Uberernshrung. Mehr als ein Drittel der Weltbevélke-
rung ist von Formen der Mangel- oder Fehlerndhrung
betroffen. Dazu zdhlen Untererndhrung und Defizite
an Vitaminen oder Mineralstoffen ebenso wie Uberge-
wicht und Adipositas, die das Risiko fur verschiedene
Quelle: Heinrich-BslI-Stiftung 2021b nichtlbertragbare Erkrankungen erhéhen (FAO 2022,
Heinrich-Boll-Stiftung 2021).

2,838

Lateinamerika und Karibik

In der deutschsprachigen Forschung wird Erndhrungsarmut teilweise mit dem international verbreiteten Konzept
der Erndhrungsunsicherheit (food insecurity) gleichgesetzt, da beide Ansé&tze vergleichbare Lebenslagen sowie
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strukturelle Zugangshirden zu einer angemessenen Erndhrung beschreiben (Augustin 2020). Das Konzept der Er-
ndhrungsarmut betrachtet Erndhrung als ein ,,soziales Totalphdnomen®, welches physiologische, psychologische,
soziale und kulturelle Dimensionen einschlieBt (Lampl et al. 2024). Zur analytischen Einordnung werden haufig zwei
zentrale Dimensionen unterschieden: die soziale und die materielle Erndhrungsarmut. Diese Differenzierung ba-
siert auf einer frUhen konzeptionellen Definition von Feichtinger (1996).

Materielle Erndhrungsarmut: wenig Budget und einseitige Erndhrung

Die materielle Dimension bezieht sich auf die Fahigkeit, sich quantitativ und qualitativ ausreichend zu ernéhren (Er-
nahrungsrat Berlin 2024). Materielle Erndhrungsarmut liegt vor, wenn Menschen aufgrund fehlender finanzieller
Mittel oder anderer Ressourcen keinen Zugang zu gesundheitsfordernder Nahrung haben oder die Quantitat und
Vielfalt ihrer Nahrung einschranken mussen (Feichtinger 1995; Setznagel 2020). In der Form beschreibt materielle
Erndhrungsarmut eine Situation, in der die tagliche Erndhrung eines Menschen nicht ausreichend ist, um den
grundlegenden quantitativen Bedarf sowie gesundheitliche und hygienische Mindeststandards zu erfillen
(Feichtinger 1996). Darlber hinaus kann materielle Erndhrungsarmut zu Hunger und Unterernahrung fihren, auch
wenn diese Probleme in reichen Landern als Gberwunden gelten (Thiesmeier-Dorman 2024). Diese Schweregrade
werden typischerweise unterschieden: Personen mit maBiger Erndhrungsunsicherheit missen die Qualitat
und/oder Quantitat ihrer Lebensmittel reduzieren, wahrend Menschen mit schwerer Erndhrungsunsicherheit
kaum oder keine Lebensmittel haben und im Extremfall tagelang nichts essen (Ernahrungsrat Berlin 2024).

Zentrale Ursache einer materiellen Erndhrungsarmut sind unzureichende finanzielle Ressourcen, die es den Be-
troffenen erschweren oder unmdglich machen, eine ausgewogene und gesundheitsforderliche Erndhrungsweise
dauerhaft sicherzustellen (WBAE 2023). Fur Deutschland wird geschatzt, dass mehrere Millionen Menschen von
materieller Erndhrungsarmut betroffen sind. Nach Angaben der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der
Vereinten Nationen (FAQO) betrifft dies rund 3,5 % der Bevolkerung, was etwa drei Millionen Personen entspricht
(WBAE 2023; FAO 2022). Ist das verfugbare Budget flr Lebensmittel begrenzt, entstehen zunédchst Unsicherhei-
ten hinsichtlich der ausreichenden Versorgung. In einem weiteren Schritt wird der Konsum auf preisglinstige und
stark séttigende Lebensmittel fokussiert, wéhrend frische und néhrstoffreiche Produkte zunehmend gemieden
werden. Bei anhaltender finanzieller Belastung kann es schlieBlich auch zu einer Reduktion der verzehrten Lebens-
mittelmenge kommen (Deutsche Gesellschaft fir Erndhrung e.V.2024). Haushalte mit geringem Einkommen mus-
sen im Verhéltnis zu ihnrem Budget einen deutlich héheren Anteil fir Nahrungsmittel aufwenden als einkommens-
starkere Haushalte und verfigen zugleich tGber geringere Spielrdume, um auf Preissteigerungen zu reagieren. Stei-
gende Lebensmittelpreise verscharfen diese Problematik, da sie den Ausgabenanteil fur Erndhrung am verfigba-
ren Einkommen weiter erhdhen. Wahrend dieser Anteilim Jahr 2020 je nach Haushaltskonstellation zwischen rund
8 % und knapp 20 % lag, steigt er bei niedrigen Einkommen unter 1.300 Euro auf Uber ein Flnftel des Budgets (Ab-
bildung 8). Damit erhdhen Preissteigerungen das Risiko materieller Erndhrungsarmut insbesondere fir ohnehin fi-
nanziell belastete Haushalte erheblich (HDE e.V. 2022, WBAE 2023).

Abbildung 7: Lebensmittelausgaben nach Haushaltseinkommen (in Euro) und anteilig am verfiigbaren
Einkommen, 2020

Monatliche Ausgaben fiir Lebensmittel, Anteil am verfiigbaren Einkommen

Getrdanke und Tabakwaren

<1.300 € 189 € 19,5 %

1.300 bis < 1.700 € 252 € 16,4 %
1.700 bis < 2.600 € 300€ 13,7 %
2.600 bis < 3.600 £ S 12,0%

3.600 bis < 5.000 £ 459 € 10,7 %

| I

5.000 € und mehr 594 € 8,1%

Quelle: WBAE 2023 nach HDE e.V. 2022

Besonders belastende Phasen werden von Betroffenen haufig als sogenannte ,Zieh-“ oder ,Streckwochen” be-
schrieben. In diesen Zeitraumen ist die Erndhrung oftmals stark einseitig, und einige Personen berichten sogar von
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tatséchlichen Hungererfahrungen. Diese subjektiven Berichte stehen im Einklang mit empirischen Untersuchun-
gen zum Erndhrungszustand von Menschen, die regelmafBig Angebote von Lebensmitteltafeln nutzen (Heinrich-
Boll-Stiftung 2021a). Urspriinglich waren Tafeln als kurzfristige Unterstltzung fir Personen in voribergehenden
Notlagen konzipiert, inzwischen haben sie sich jedoch zu einem flachendeckenden Versorgungssystem entwickelt,
das in rund 90 % der Landkreise mit mindestens einer Ausgabestelle vertreten ist und dauerhaft von vielen Men-
schen mit geringem oder fehlendem Einkommen genutzt wird. Die bloBe Existenz einer Ausgabestelle pro Land-
kreis erlaubt allerdings keine verlassliche Aussage Uber die tatsdchliche Erreichbarkeit, da groB3e Flachenkreise und
eine im Durchschnitt geringe Zahl an Standorten teils weite Anfahrtswege bedingen, insbesondere fir Personen
ohne eigenes Fahrzeug. Eine bundesweite Erhebung aus dem Jahr 2017 verdeutlicht zudem erhebliche regionale
Unterschiede in der Versorgungsdichte sowie Gebiete mit eingeschrankter Abdeckung (Abbildung 10). Die Studie
zeigte, dass lediglich ein Teil der von Erndhrungsarmut betroffenen oder gefahrdeten Bevolkerung die Angebote
der Tafeln tatsachlich in Anspruch nimmt (Simmet et al. 2018, WBAE 2023).

Abbildung 8: Kennzahlen zu Tafeln Deutschland e.V. und deren Kund:innen

iiber Tafeln Y mit iiber J Ausgabestellen
A davon ehrenamtlich
Helfer:innen
Kund:innen 4 gerettete Lebensmittel pro Jahr
Erwachsene Bezichersinnen von Biirgergeld
(18-67 Jahre)
Kinder & Jugendliche Leistungen nach dem AsylbLG
Senior:innen Rentner:innen

Quelle: Darstellung nach Tafel Deutschland 2024

In Deutschland gibt es mittlerweile Uber 970 Tafeln, bundesweit verteilt (Abbildung 9), diese werden von 1,5 Millio-
nen Kund:innen besucht, wovon 28 % Kinder und Jugendliche sind und knapp die Halfte der Kund:innen Biirger-
geld beziehen (Tafel Deutschland 2024). In Nordrhein-Westfalen werden beispielsweise in Uber 170 lokalen Tafeln,
mit rund 500 Ausgabestellen, zwischen 300.000 und 400.000 armutsbetroffene Menschen versorgt. Die Zahl der
Kund:innen in Nordrhein-Westfalen stieg von 350.000 im Februar 2022 auf Gber 500.000 Anfang 2024, was auf
den erhohten Bedarf aufgrund von Inflation und gestiegenen Lebensmittelpreisen zurlckzuflhren ist. Die NRW-
Landesregierung stellt dem Landesverband fir 2024 bis 2026 rund 1,1 Millionen Euro fir den Ausbau des Logistik-
Bereichs zur Verfiigung, um die landesweite Verteilung von GroBBspenden zu verbessern. Dieses Logistiknetzwerk
umfasst acht Verteillager (Tafel Nordrhein-Westfalen e.v.). Die Landesregierung hatte bereits im April 2020 eine
Unterstltzung der Tafeln in Hohe von 840.000 Euro fir den Aufbau regionaler Logistikzentren Gber einen Zeit-
raum von drei Jahren angekindigt (WBAE 2023).
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Untersuchungen aus wirtschaftlich wohlhabenden Landern zeigen zudem, dass energiereiche Lebensmittel mit ei-
nem hohen Anteil an Zucker oder Stérke - etwa Softdrinks, Back- oder Teigwaren -im Verhaltnis zu ihnrem Kalorien-
gehalt deutlich glnstiger sind als frische und nahrstoffreiche Produkte wie Obst, GemUse, Fisch oder mageres
Fleisch (Heinrich-Boll-Stiftung 2021a). Diese Preisstruktur beglnstigt eine Ernédhrungsweise, die den Energiebe-
darfdecken kann, jedoch haufig mit einer unzureichenden Versorgung mit essenziellen Vitaminen und Mineralstof-
fen einhergeht. Auch bei ausreichender Kalorienaufnahme bleibt der Mikronahrstoffbedarf daher vielfach unge-
deckt, was das gesundheitliche Risiko fir Betroffene weiter erhdht (Lampl et al. 2024; WBAE 2023). Daten aus dem
Jahr 2021 verdeutlichen, dass sich bundesweit jeweils etwa ein Zehntel der Bevdlkerung nicht leisten konnte, min-
destens jeden zweiten Tag eine vollwertige Mahlzeit mit Fisch, Fleisch, Geflligel oder einer hochwertigen vegetari-
schen Alternative zu konsumieren. Besonders stark betroffen waren Personen mit einem erhéhten Armutsrisiko
(Ministerium fur Soziales, Gesundheit und Integration 2023).

Soziale Erndhrungsarmut: eingeschrinkte Teilhabe und soziale Ausgrenzung

Die soziale Dimension umfasst die Einschrankungen der gesellschaftlichen Teilhabe und des sozialen Lebens, die
durch finanzielle Engpésse im Erndhrungsbereich entstehen (Erndhrungsrat Berlin 2024). Soziale Erndhrungsar-
mut bedeutet, dass Menschen durch den Mangel an finanziellen Mitteln von der sozialen Teilhabe ausgeschlossen
sind, die durch gemeinsame Mahlzeiten, Feste oder Restaurantbesuche ermoglicht wird (Setznagel 2020; WBAE
2023).In der Form beschreibt soziale Ernahrungsarmut eine Situation, in der Menschen aufgrund sozialer, kulturel-
ler oder 6konomischer Rahmenbedingungen nichtin der Lage sind, ihre Ernédhrung in gesellschaftlich Gblichen For-
men zu gestalten. Dadurch wird insbesondere die Teilnahme an gemeinschaftlichen Esssituationen eingeschrankt,
was sich negativ auf soziale Interaktionsmoglichkeiten auswirken kann (Feichtinger 1996). Erndhrung erfillt dabei
nicht nur eine biologische Funktion, sondern ist eng mit psychischem Wohlbefinden und sozialer Stabilitat veroun-
den. Gemeinsame Mahlzeiten fordern soziale Zugehdrigkeit und kdnnen einen positiven Einfluss auf die gesund-
heitliche Situation haben (WBAE 2023). Bei mangelnden monetéaren Mitteln, um Freunde oder Familie zum Essen
einzuladen, auswartsin einer Kantine zu essen oder an Festivitaten teilzunehmen (Erndhrungsrat Berlin 2024; Setz-
nagel 2020, Wehmoller 2025), kann dies zu Geflhlen von Scham und sozialer Ausgrenzung fihren (Deutsche Ge-
sellschaft fur Ernahrung e.V. 2024; Setznagel 2020). In Deutschland litten knapp 70 % der Elternteile aus armuts-
gefahrdeten Haushalten unter sozialer Erndhrungsunsicherheit und schamten sich firihre Erndhrungssituation, die
sie versuchten, vor anderen zu verbergen (Deutsche Gesellschaft fur Erndhrung e.V. 2024).

Die Bedeutung sozialer Teilhabe im Kontext der Existenzsicherung wird auch rechtlich hervorgehoben. In seiner
Entscheidung zum menschenwdilrdigen Existenzminimum betont das Bundesverfassungsgericht, dass die grund-
rechtliche Sicherung nicht ausschlieBlich materielle Aspekte umfasst, sondern auch die Méglichkeit einschlie3t, so-
ziale Beziehungen zu pflegen und am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben, da menschliche Existenz wesentlich
durch soziale Bezlige gepragt ist (WBAE 2023; Bundesverfassungsgericht 2010).

Fur Betroffene wird soziale Erndhrungsarmut im Alltag besonders deutlich, wenn alltéagliche soziale Aktivitaten wie
gemeinsame Getranke im Café oder das Mittagessen mit Kolleginnen in der Kantine aus finanziellen Griinden nicht
méglich sind (FOS 2021). Auch gemeinschaftliche Mahlzeiten im privaten Umfeld oder die Teilnahme an gesell-
schaftlichen Anlédssen bleiben hdufig verwehrt, da entsprechende Ausgaben nicht finanzierbar sind (Erndhrungsrat
Berlin 2024). Fur Empfangerinnen von Birgergeld ist diese Form sozialer Teilhabe besonders stark eingeschréankt,
da Ausgaben furauBerh&usliche Verpflegung im Rahmen der Regelbedarfsberechnung nicht als notwendig fir das
soziokulturelle Existenzminimum gelten und daher nur anteilig berlcksichtigt werden (WBAE 2020a). Empirische
Daten zeigen, dass etwa ein Drittel der Leistungsbeziehenden nach dem Sozialgesetzbuch im Alter von Gber 15
Jahren nichtin der Lage ist, einmal im Monat nahestehende Personen zu einer gemeinsamen Mahlzeit einzuladen.
Zudem kann sich mehr als die Halfte dieser Personengruppe keinen regelméafBigen Restaurantbesuch leisten
(WBAE 2023). Vergleichbare Muster lassen sich auch in Osterreich beobachten, wo insbesondere Einpersonen-
haushalte sowie gesundheitlich eingeschrankte und langfristig arbeitslose Menschen Uberdurchschnittlich haufig
von ausgepragter sozialer Erndhrungsarmut betroffen sind. Die Befunde verdeutlichen zudem, dass soziale Erndh-
rungsarmut haufig mit materieller Erndhrungsarmut einhergeht (Lampl et al. 2024).

2.3.2  AusmaB und betroffene Gruppen

In Nordrhein-Westfalen waren in 2024 rund 3.2 Millionen Menschen (18,2%) entsprechend ihres Einkommens ar-
mutsgeféhrdet (Landesbetrieb IT.NRW 2025). In Deutschland sind rund 16 % der Bevdlkerung - Gber 13 Millionen
Menschen -armutsgefahrdet (Statistisches Bundesamt 2026). Basierend auf Berechnungen der FAO sind etwa 3,5
% der Bevolkerung, das entspricht rund drei Millionen Menschen, von materieller Erndhrungsunsicherheit betroffen
(WBAE 2023). Im Jahr 2023 konnten sich rund 13 % der deutschen Bevolkerung nicht mindestens jeden zweiten
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Tag eine vollwertige Mahlzeit mit Fleisch, Fisch oder einer vegetarischen Alternative leisten. Bei armutsgefahrdeten
Haushalten belief sich diese Zahl auf rund 28 % (Erndhrungsrat Berlin 2024).

Von Erndhrungsarmut betroffene oder gefdhrdete Gruppen
Von Erndhrungsarmut sind bestimmte sozio6konomische Gruppen Uberproportional betroffen. Dazu zéhlen:

= Kinder und Jugendliche: Etwa ein Finftel (20,7 %) der unter 18-Jéhrigen war im Jahr 2023 von Armut bedroht
(Ernédhrungsrat Berlin 2024). Dies betrifft mehr als jedes fiinfte Kind in Deutschland (Thiesmeier-Dorman 2024;
Wehmoller 2025). Diese Kinder leben oft Uber einen langen Zeitraum (mehr als drei Jahre) in Armut (Ernéh-
rungsrat Berlin 2024; Thiesmeier-Dorman 2024).

= Haushalte mit niedrigem sozio6konomischem Status (SES): Kinder und Jugendliche aus Haushalten mit
niedrigem Einkommen weisen ein 3,7-fach héheres Risiko fir Ubergewicht und Adipositas auf als Gleichaltrige
aus hohem SES (WBAE 2023). Sie konsumieren haufiger zuckerhaltige Erfrischungsgetrédnke und Fleischwa-
ren, aber seltener Obst und Gemiise (Meister 2023).

= Alleinerziehende und kinderreiche Familien: Alleinerziehende waren 2022 mit 42,9 % am haufigsten von Ar-
mut bedroht (Windisch de Lates 2024). Alleinstehende, Alleinerziehende mit einem Kind sowie Haushalte mit
drei oder mehr Kindern sind besonders stark von materieller Deprivation in Bezug aufihre Erndhrung betroffen
(Meister 2023).

= Senioren und Nichterwerbstéatige: Beinahe jede finfte Person ab 65 Jahren ist von Altersarmut betroffen, wo-
bei Senioriinnen rund ein Viertel (ca. 24 %) der Tafel-Nutzer:innen ausmachen (Erndhrungsrat Berlin 2024).
Auch Nicht-Erwerbstatige, geringfligig Beschaftigte und Gefllichtete gehdren zu den Gruppen mit einem be-
sonders hohen Armutsrisiko (FOS 2021).

Gesundheitliche und kognitive Folgen von Erndhrungsarmut

Erndhrungsarmut ist mit erheblichen gesundheitlichen und kognitiven Folgen verbunden, die sich Gber den ge-
samten Lebensverlauf hinweg auswirken kdnnen. Besonders Kinder und Jugendliche sind in sensiblen Entwick-
lungsphasen betroffen, da eine unausgewogene Ernahrung ihre kdrperliche, geistige und soziale Entwicklung
nachhaltig beeintréachtigen kann. Finanzielle Einschrénkungen beglnstigen haufig Erndhrungsmuster, die durch
einen hohen Anteil energiereicher, aber nahrstoffarmer Lebensmittel gekennzeichnet sind. Dies erhoht das Risiko
fur ernahrungsbedingte Erkrankungen wie Ubergewicht und Adipositas, Diabetes mellitus Typ 2 sowie Herz-Kreis-
lauf-Erkrankungen (SPD-Bundestagsfraktion 2020). Empirische Befunde zeigen, dass Kinder und Jugendliche aus
einkommensschwachen Haushalten Gberdurchschnittlich haufig von Ubergewicht und Adipositas betroffen sind
(WBAE 2023, Wehmoller 2025). Im weiteren Lebensverlauf kann Ernahrungsarmut zudem das Risiko fur chroni-
sche Erkrankungen wie Diabetes, Herz-Kreislauf-Erkrankungen und bestimmte Krebsarten erhéhen (FOS 2021,
SPD 2020). Die daraus resultierenden gesellschaftlichen Folgekosten sind erheblich: Fir Deutschland werden die
jahrlichen Kosten von Adipositas auf rund 63 Mrd. Euro geschétzt, wobei indirekte Kosten durch Produktivitatsver-
luste haufig hoher ausfallen als die direkten Ausgaben fir medizinische Behandlungen (Huizinga 2025).

Neben diesen gesundheitlichen Risiken sind auch Entwicklungsbeeintrachtigungen von zentraler Bedeutung. Eine
langfristig unausgewogene und mikronéhrstoffarme Ernahrung kann insbesondere in den friihen Lebensphasen
schwerwiegende Folgen haben. Die sogenannten ersten ,1000 Tage”, die den Zeitraum von der Empféngnis bis
zum Ende des zweiten Lebensjahres umfassen, gelten als besonders sensibel fir die kdrperliche und kognitive Ent-
wicklung (Deutscher Bundestag 2019, Thiesmeier-Dorman 2024, WBAE 2023). In dieser Phase kdnnen Mangel an
essenziellen Nahrstoffen, etwa Eisen, die Gehirnentwicklung beeintrachtigen und sich negativ auf Lernfahigkeit,
Konzentration und schulische Leistungsfahigkeit auswirken. Solche Defizite konnen langfristige Nachteile im Bil-
dungs- und Erwerbsverlauf nach sich ziehen (LVG & AFS Niedersachsen Bremen e. V. 2025).

Die Ursachen von Ernahrungsarmut sind dabei Uberwiegend in soziodkonomischen und strukturellen Rahmenbe-
dingungen verankert. Eine zentrale Rolle spielt die Kosten-Nutzen-Disparitat im Lebensmittelangebot. Gesunde
und néhrstoffreiche Lebensmittel wie frisches Obst, Gemise und Hulsenfrichte sind haufig teurer als stark verar-
beitete, energiereiche Produkte mit geringem Néhrwert (Deutscher Bundestag 2019). Fir Haushalte mit niedrigem
Einkommen stellt dies eine erhebliche Hiirde dar, da das begrenzte Budget kaum Spielraum fir eine dauerhaft ge-
sundheitsforderliche Ernahrung lasst (Meister 2023).

Diese Problematik wird durch die Ausgestaltung sozialstaatlicher Leistungen zuséatzlich verschérft. Die fur Sozial-
leistungsbeziehende vorgesehenen Regelsatze fur Lebensmittel gelten nach Einschatzung zahlreicher Expert:in-
nen als unzureichend, um eine ausgewogene und gesundheitsférderliche Erndhrung sicherzustellen (FOS 2021,
Meister 2023). Fur alleinstehende Erwachsene standen im Jahr 2023 rechnerisch etwa 5,75 Euro pro Tag fur
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Nahrungsmittel zur Verfigung (Aust 2023). Dartber hinaus bleibt die soziale Dimension von Erndhrung, etwa die
Teilnahme an gemeinschaftlichen Mahlzeiten in Cafés oder Restaurants, bei der Berechnung der Grundsiche-
rungsleistungen weitgehend unbericksichtigt, obwohl sie fir soziale Teilhabe und psychisches Wohlbefinden eine
wichtige Rolle spielt (Aust 2023, WBAE 2023).

In der Folge greifen viele Betroffene auf karitative Angebote zurlck, insbesondere auf die Tafeln. Die Zahl der Nut-
zeriinnen dieser Einrichtungen ist in Deutschland auf schatzungsweise 1,6 bis 2 Millionen Menschen angestiegen
(Erndhrungsrat Berlin 2024, Wehmoller 2025). Dennoch nehmen nicht alle bedirftigen Personen diese Angebote
in Anspruch, da deren Nutzung haufig mit Schamgefihlen und Stigmatisierung verbunden ist (Setznagel 2020,
Wehmoller 2025). Karitative Hilfsangebote wie Tafeln oder Suppenkichen fungieren daher priméar als Notversor-
gung, die kurzfristige Versorgungslicken abfedert, jedoch strukturelle Ursachen von Erndhrungsarmut nicht be-
hebt (Setznagel 2020).
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3 Identifikation und Bewertung von MaBnahmen

In den folgenden Abschnitten wird das methodische Vorgehen zur Identifikation, Strukturierung, Clusterung und
Auswahl politischer MaBnahmen bzw. MalBnahmencluster dargestellt. Abschnitt 3.1beschreibt zunachst die Erstel-
lung einer umfassenden MaBnahmenliste (Longlist *) auf Basis des Forschungsstands. In Abschnitt 3.2 werden die
identifizierten MaBnahmen kategorisiert und thematisch geclustert. Abschnitt 3.3 fasst die Ergebnisse der Long-
lists fUr die drei Armutsbereiche zusammen und erlautert die Auswahl derjenigen Cluster, die im anschlieBenden
Wirkungsscreening vertieft analysiert werden.

3.1 MaBnahmenliste (Longlist)

Die Zusammenstellung der MaBBnahmen in einer Longlist erfolgte zunachst auf Basis des zuvor aufgearbeiteten
Forschungsstandes. Dementsprechend wurden die drei Themenbereiche Energie-, Mobilitats- und Ernahrungsar-
mut separat bearbeitet. So ergaben sich zwischen den Handlungsfeldern Unterschiede in der Kategorisierung; das
grundsétzliche Vorgehen sowie die Kriterien fir die Aufnahme von MaBBnahmen in die Longlist blieben jedoch ein-
heitlich.

Im Bereich Energie und Verkehr hat die relevante wissenschaftliche Literatur in der Regel einen eher sozialpoliti-
schen Fokus und diskutiert somit vorwiegend jene politischen MaBnahmen, die bestehende Armutsprobleme ad-
ressieren. Die Klimawirkung jener MaBBnahmen ist daher tendenziell ein sekundares Kriterium. Im Ernahrungsbe-
reich weicht die Vorgehensweise leicht ab aufgrund der Tatsache, dass nicht direkt der Lebensmittelkonsum klima-
schadliche Wirkungen hervorruft, sondern die vorgelagerte Produktion. Daher hat der Bereich einen klimapoliti-
schen Fokus mit sozialpolitischer Ausgestaltungsoption. Entscheidend fur die Berlcksichtigung von MaBBnahmen
in der Longlist war die Kombination beider Perspektiven: Sofern eine - wenn auch nur mittelbare - Klimawirkung
sozialpolitischer MaBnahmen (oder umgekehrt) plausibel war, wurde die MaBnahme mit aufgenommen. Keine Be-
ricksichtigung fanden dementsprechend solche MaBnahmen, die zwar aus sozialpolitischer Hinsicht relevant fur
die Bekdmpfung von Armut sind, aber keine klimapolitische Relevanz haben (beispielsweise eine Erhéhung von
Transferleistungen ohne Energie-, Mobilitdts-, oder Ernahrungsbezug). Gleiches gilt umgekehrt fur klimapolitisch
relevante MaBnahmen ohne Bericksichtigung sozialpolitischer Aspekte (beispielsweise Férderprogramme ohne
soziale Kriterien).

Solche integrierten MaBnahmen finden sich in verschiedenen Regionen, national wie international. Fur die Identi-
fikation von ,best practices” wurden auch Konzepte aus Nordrhein-Westfalen und anderen Bundesldndern ebenso
wie Ansétze aus anderen EU- und OECD-Staaten einbezogen, um unterschiedliche institutionelle, kulturelle und
politische Kontexte vergleichend zu betrachten. Die berUcksichtigten MalBnahmen unterscheiden sich dabei auch
in der politischen Ebene, auf der sie angesiedelt sind. Im Sinne einer besseren Umsetzbarkeit liegt ein Fokus der
Longlist auf solchen MaBnahmen, die auf kommunaler oder Landerebene umsetzbar sind oder von diesen beein-
flussbar sind.

Die Analyse fokussiert auf MaBnahmen, die Verbraucher:innen adressieren, produktions- und infrastrukturbezo-
gene MaBnahmen wurden einbezogen, insofern sie fir die Nachhaltigkeit des Konsums zentral sind. Ein expliziter
Fokus auf investive und bauliche MaBnahmen Ubersteigt den Rahmen der Analyse und findet sich entsprechend
auch nicht bzw. nur vereinzelt in der Longlist.

14 Abrufbar unter: https://foes.de/publikationen/2026/2026-01 Massnahmen-Longlist-NRW.xIsx
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3.2 Kategorisierung und Clusterung

Die in der Longlist erfassten MaBBnahmen wurden systematisch kategorisiert, um Vergleichbarkeit herzustellen
und das anschlieBende Wirkungsscreening vorzubereiten. Es wurden zentrale inhaltliche und politische Merkmale
erfasst - darunter Handlungsfeld, MaBnahmenart, Politikbereich und zustéandige Handlungsebene. Ergénzend
wurden weitere Informationen zum Wirkungsbereich bzw. den adressierten Armutsdimensionen, den Zielgruppen,
potenziellen Klimawirkungen und vorhandenen Praxisbeispiele und Literaturhinweise erganzt. Die Kategorien sind
in Tabelle 3 aufgelistet und kurz beschrieben.

Tabelle 3: Aufbau bzw. Kategorien der Longlist

Ubergeordnete thematische Einordnung der MaBnahme (Energie-, Mobili-

Handlungsfeld tats- bzw. Erndhrungsarmut).

Instrumententyp, z. B. finanzielle Férderung, Regulierung, Infrastruktur, In-

Art der MaBnahme .
formation.

Beschreibung der MaB-
foung Kurzfassung der zentralen Inhalte, Funktionsweise und Zielsetzung.

nahme

Zuordnung zu einem der analytischen Cluster zur politischen Strukturierung
Cluster

der MaBnahmen.
Zielgruppe Adressierte Zielgruppe (z. B. Schiler:innen, Menschen mit Behinderung,

Haushalte mit geringem Einkommen)

Politische Ebene Zustandigkeit bzw. Umsetzungsniveau (Kommune, Land, Bund, EU).

Politikbereich Fachpolitische Zuordnung (z. B. Verkehrs-, Sozial-, Umwelt-, Finanzpolitik).

Angabe, welche Dimension(en) des Handlungsfelds angesprochen werden
(bei der Mobilitatsarmut bspw. Verkehrsarmut, Erschwinglichkeit, Erreich-
barkeit).

Adressierte Armutsdimen-
sion

Verkehrsmittel (im Bereich
Mobilitatsarmut)

Fallbeispiel?

Beispielland

Adressierte Verkehrsmittel oder Mobilitatsformen (OPNV, Fahrrad, Auto,
On-Demand usw.).

Hinweis, ob ein konkretes, real existierendes Beispiel hinterlegt ist.

Land oder Region, aus dem das Beispiel stammt.

Literatur- oder Dokumentationsquelle, aus der die MaBnahme entnommen

uelle
Q oder abgeleitet wurde.

Um die Vielzahl identifizierter MaBnahmen systematisch auswertbar zu machen, wurde in einem weiteren Schritt
eine thematische Clusterung durchgefihrt. Ziel dieses Schritts war es, aus den sehr vielfaltigen EinzelmaBnahmen
liberschaubare Politik- und Handlungsfelder abzuleiten, die eine strukturierte Analyse ermdglichen. Dabei wurde
auf die Anschlussfahigkeit an den wissenschaftlichen Diskurs zu den Ursachen und Dimensionen von Energie-,
Mobilitats- und Erndhrungsarmut geachtet. Die Cluster wurden fir die drei Bereiche individuell erstellt und sind in
den Abschnitten 3.3.1bis 3.3.3 beschrieben.

Im Ergebnis verdeutlichen die Cluster, welche Handlungsfelder und politischen Ansétze es gibt und welche Prob-
lemdimensionen sie adressieren. Auf diese Weise bilden sie eine Briicke zwischen theoretischen Konzepten und
praktischer Politikgestaltung. Gleichzeitig bilden sie ein breites Set an politischen Ansatzpunkten ab. Keiner
der drei untersuchten Armutsbereiche (Energie, Erndhrung, Mobilitat) lasst sich mit einzelnen MafBnahmen behe-
ben, sondern bendtig einen breiten Policy-Mix, der an mehreren Stellen gleichzeitig ansetzt.
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3.3 Beschreibung der Longlists und Auswahl der Cluster

3.31 Energiearmut

Im Bereich Energiearmut wurden in der Longlist insgesamt 36 MaBnahmen erfasst und kategorisiert. Die MaBBnah-
men wurden gruppiert und finf thematische Cluster (plus ,Sonstige”) identifiziert, die in Tabelle 5 aufgelistet und
beschrieben sind.

Tabelle 4: Cluster im Bereich Energiearmut

Cluster [ Kurzbeschreibung

Programme zur Verbesserung der Energieeffizienz von Gebauden durch seri-
elle und umfassende Sanierungen mit Fokus auf bauliche Defizite und Gebau-

Gebédudebezogene
1 . .u 09 dehdlle. Erfasst werden strukturelle MaBnahmen wie Sanierungsprogramme
Effizienzprogramme ) . . . .
durch Energieversorger, die energetische Nachristung von Sozialwohnungen
oder die ,Bundesférderung fur effiziente Gebaude”.
EinzelmaBnahmen zur kleinskaligen Verbesserung der Energieeffizienz ener-
Haushaltsnahe Ener- giearmer Haushalte und begleitende Beratungs- und Informationsangebote,
2 gieeffizienz-und Nut-  die direkt am Haushalt ansetzen und kurzfristig den Energiebedarf durch effizi-
zungsmafBnahmen entere Nutzung, Geréte oder Verhaltenséanderungen senken. In der Longlist z.B.

einkommensabhéangige Beihilfen oder Férderprogramme fir Haushaltsgerate
MaBnahmen zur Starkung der (gemeinschaftlichen) Eigenversorgung energie-
armer Haushalte durch lokale Energieproduktion. Aufgefthrt sind u.a. Pro-
gramme zur kostenfreien Installation von PV auf Sozialwohnungen oder eine lo-
kale Energiekooperative.

Erneuerbare-Energien-
3 Lésungen zur Kosten-
reduktion

Zuschisse zur direkten Senkung der Energiekosten oder Entlastung bei Preis-
steigerungen, ohne unmittelbar in die Energieeffizienz von Gebauden oder Ge-
raten einzugreifen. In der Longlist u.a. ermaBigte Energietarife flr vulnerable
Kund:innen, Energiegutscheine oder Klimaboniin der Sozialhilfe.

Einkommens-/Tarif-
4 bezogene Unterstiit-
zungsinstrumente

Regulatorische/ Struk- Ubergeordnete strukturelle Reformen von Markt- und Anreizsystemen ohne

5 turpolitische Rahmen- unmittelbare Wirkung auf die Energieeffizienz. Enthalten sind z.B.. das CO2-
setzungen Kostenaufteilungsgesetz

Weitere MaBnahmen, die keinem der Ubrigen Cluster zugeordnet werden kon-

6 Sonstige
nen.

Fir das Wirkungsscreening in Kapitel 4 wurden die Cluster 1bis 4 ausgewahlt. Ausschlaggebend fir die Auswahl
war die unmittelbare Relevanz dieser MaBnahmen fiir die gleichzeitige Reduktion von Energiearmut und die Errei-
chung klimapolitischer Ziele. Die ausgewahlten Cluster umfassen Instrumente, die entweder strukturell auf den
Energiebedarf und die Effizienz des Gebaudebestands wirken (Cluster 1und 2), die laufenden Energiekosten durch
erneuerbare Eigenversorgung senken (Cluster 3) oder die Bezahlbarkeit von Energie direkt absichern (Cluster 4).
Damit adressieren sie zentrale Stellschrauben entlang der Ursachen von Energiearmut und ermoglichen eine ver-
gleichsweise direkte Abschatzung sozialer und klimapolitischer Wirkungen.

Zudem decken sie unterschiedliche zeitliche Wirkungshorizonte ab - von kurzfristiger Entlastung bei Preissteige-
rungen bis hin zu langfristigen strukturellen Effizienzgewinnen - und erlauben so eine differenzierte Betrachtung
von Zielkonflikten und Synergien.

Die hier gewéhlte Vorgehensweise folgt einer handlungsfeldorientierten Clusterung, die politische Instrumente
und MaBnahmenlogiken in den Vordergrund stellt und diese anschlieBend systematisch zu den Dimensionen von
Energiearmut in Beziehung setzt. Damit unterscheidet sie sich von Ansétzen, die MaBnahmen priméar entlang ein-
zelner Armutsdimensionen strukturieren. Ziel ist es, politische Handlungsoptionen sichtbar zu machen und ver-
gleichbar zu analysieren.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.



Soziale Gestaltung von KlimaschutzmaBBnahmen - Seite 37 von 112

3.3.2 Mobilitatsarmut

Im Bereich Mobilitdtsarmut wurden in der Longlist insgesamt 46 MaBnahmen erfasst und kategorisiert. Die MaB3-
nahmen wurden gruppiert und sieben thematische Cluster (plus ,Sonstige”) identifiziert, die in Tabelle 5 aufgelistet
und beschrieben sind.

Tabelle 5: Cluster im Bereich Mobilitatsarmut

Cluster ————Kurzbeschreibung

MaBnahmen, die die Nutzung des 6ffentlichen Verkehrs durch reduzierte oder
1 Ticketpreise OPNV kostenlose Ticketpreise erleichtern. In der Longlist u. a. Sozialtickets, 365-Euro-Ti-

ckets, Mobilitatsbudgets oder Freiheitstarife nach Auto-Abgabe.

Finanzielle Férderungen oder Leasingmodelle zur Anschaffung emissionsfreier
2 E-Auto-Foérderung Fahrzeuge, haufig sozial gestaffelt. Enthalten sind u. a. Umweltboni, Abwrackpra-
mien mit Mobilitatspass und Programme fur emissionsfreie Firmenfahrzeuge.
Zuschusse zur Anschaffung oder Nutzung von Fahrréadern, E-Bikes und Lasten-
radern, teilweise gekoppelt an soziale Kriterien oder die Abgabe eines Autos. In der
Longlist u. a. Lastenradférderungen, glinstige Fahrradprogramme und freie E-Las-
tenrader.

3 Fahrrad-Forderung

Pendler:iinnen mit ge- Steuerliche Instrumente, die Mobilitdtskosten von Pendler:iinnen mit geringem Ein-
4 ringem Einkommen kommen reduzieren. Enthalten sind z. B. Varianten der Entfernungspauschale und
entlasten des Mobilitatsgelds.
MafBnahmen zur Bereitstellung flexibler, nicht-linearer Mobilitdtsangebote, da-
runter Rufbusse, Ridepooling, Carsharing oder freiwillige Mitfahrdienste. In der
Longlist etwa Mobitwin, soziale Carsharing-Modelle oder Demand-Responsive
Transport.

5 On-Demand/Sharing

MaBnahmen, die Zugang, Wissen und Nutzbarkeit bestehender Mobilitatsange-
bote verbessern, insbesondere fur vulnerable Gruppen. Beispiele: Mobilitatsunter-
richt, Neubirgerpakete, Informationskampagnen und zielgruppenspezifische An-
sprache.

6 Information

MafBnahmen zum Ausbau oder zur Verbesserung der physischen Verkehrs- oder
Raumstruktur, z. B. OPNV—Infrastruktur, Radwege, Radschnellwege, Bahnreaktivie-
rungen oder intermodale Knotenpunkte. Enthalt auch verkehrsberuhigte Quartiere
wie Kiezblocks.

7 Infrastruktur

Heterogene MaBnahmen, die keinem der anderen Cluster klar zuzuordnen sind, u.
a. Regulierung, Planung, Nahversorgungs- oder Standortpolitik, Mobilitatsgaran-
tien, autoarme Quartiere, Forderung sozialer Infrastruktur oder digitale Behorden-
zugange.

8 Sonstige

Fiir das Wirkungsscreening in Kapitel 4 wurden die ersten fiinf Cluster ausgewahlt. Die Auswahl erfolgte vorallem
nach Ausschlussverfahren. Cluster 6 (Information) umfasst vor allem begleitende MafBnahmen, die ohne weitere
Instrumente nur begrenzte strukturelle Wirkung entfalten. Im Wirkungsscreening der ausgewahlten Cluster wird
vereinzelt darauf eingegangen, wie sie durch solche BegleitmaBnahmen gestarkt werden kénnen. Cluster 7 (Infra-
struktur) ist zentral fur die Reduzierung von Mobilitatsarmut, aber zu breit fir ein Wirkungsscreening im Rahmen
dieser Studie. Cluster 8 (Sonstige) ist fir ein Screening ungeeignet.

Andere Studien (z. B. Agora Verkehrswende 2023b; Stark et al. 2025) orientieren sich fur die Gruppierung von Maf3-
nahmen und politischen Handlungsansatzen starker an den drei Dimensionen der Mobilitatsarmut. In Agora Ver-
kehrswende 2023b) sind das konkret die Verringerung der Autoabhéngigkeit, die Entlastung des Haushaltsbud-
gets und die Erhéhung der zeitlich-raumlichen Flexibilitat. In Stark et al. (2025) finden sich dhnliche Kategorien:
Verringerung der Autoabhéangigkeit, finanzielle Entlastung der Haushalte sowie Wege verkirzen und flexibilisieren.
Diese Ansatze stellen das Ziel der Reduktion von Mobilitatsarmut in den Mittelpunkt und strukturieren MaBBnahmen
entlang der Dimensionen.

Die hier gewéhlte Clusterung verfolgt einen komplementéren Ansatz: Sie stellt zunéchst die politischen MaBnah-
men-und Handlungsfelder in den Vordergrund und setzt diese im zweiten Schritt in Bezug zu den Armutsdimensi-
onen. Dadurch werden politische Handlungsoptionen klarer sichtbar, bei Beibehaltung der wissenschaftlichen An-
schlussfahigkeit. Die Ansatze unterscheiden sich voralleminihrem Schwerpunkt. Erstererist starker ziel- bzw. prob-
lemorientiert, der hier gewahlte ist starker handlungs- bzw. politikorientiert.
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3.3.3 Erndhrungsarmut

Im Bereich Erndhrungsarmut wurden in der Longlist insgesamt 39 MaBBnahmen erfasst und kategorisiert. Die MaB-
nahmen wurden gruppiert und sechs Cluster identifiziert, die in Tabelle 6 aufgelistet und beschrieben sind.

Tabelle 6: Cluster im Bereich Erndhrungsarmut

Cluster ————~ — TKurzbeschreibung

MaBnahmen zur nachhaltigen und klimafreundlichen Ausgestaltung
Klimafreundliche Gerichte in der Gemeinschaftsve.rpflegung. I.n diesem Cluster befinde.h sich MaB.—

1 der Gemeinschaftsverpflegung nahmen zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung, der Forderung ei-

ner pflanzenbasierten Erndhrung oder Forderangebote flr eine nach-

haltige Kantine.

MaBnahmen zur Schaffung einer fairen Ernéhrungsumgebung, unter
2  Faire Erndhrungsumgebung anderem mit MaBnahmen wie Werbeverbote oder Kennzeichnung

nachhaltiger Lebensmittel.

3 Besteuerung ungesunder/ Steuerliche Instrumente, die klimaschadliche Lebensmittel besteuern,
klimaschédlicher Lebensmittel  wie Zuckersteuer oder CO2-Bepreisung.
N e Okonomische Instrumente, die klimaschadliche Lebensmittel besteu-
Abgaben fiir klimaschéadliche e . .
4 . R ern, wie Stickstoffiberschussabgabe oder Pflanzenschutzmittelab-
Lebensmittelproduktion
gabe.
Zugang zu nachhaltigen/m \/.ereinf.achung 9Ies Zugangs zu nachhaltigen Lebensmitteln, Eeispiele
5 . sind beitragsfreie Kita- und Schulverpflegung oder kostenfreies Essen
Lebensmitteln/Essen . . -
auf Radern fr Senior:iinnen.
MaBnahmen zur gemeinschaftlichen Essensbeschaffung und -zuberei-
6  Erndhrungsbildung tung zur Erndhrungsbildung. Beispiele sind Urban Gardening oder

Kochkurse.

Es wurden vier Cluster fir das Wirkungsscreening ausgewahlt. Zentral fir die Auswahl war die direkte Relevanz
der MaBBnahmen fir die gleichzeitige Erreichung von Klimaschutzzielen und der Reduktion von Erndhrungsarmut.
Die ausgewahlten Cluster adressieren sowohl angebots- als auch nachfrageseitige Hebel im Erndhrungssystem
und weisen ein hohes Potenzial auf, 6kologische und soziale Effekte miteinander zu verbinden. Insbesondere Maf3-
nahmen der klimafreundlichen Gemeinschaftsverpflegung (Cluster 1) sowie der fairen Erndhrungsumgebung
(Cluster 2) wirken unmittelbar auf Alltagspraktiken groBer Bevolkerungsgruppen und haben damit eine hohe struk-
turelle Reichweite.

Dariber hinaus wurde bertcksichtigt, inwiefern die Cluster konkrete und kurzfristig wirksame Interventionsmog-
lichkeiten auf Landes- und kommunaler Ebene bieten. Die Cluster 1 und 2 umfassen zahlreiche MaBnahmen, die
innerhalb bestehender institutioneller Strukturen - etwa in Kitas, Schulen, Kantinen, Kommunen oder im Einzel-
handel -umgesetzt werden konnen. Ein weiteres Auswahlkriterium war die Bedeutung dkonomischer Steuerungs-
instrumente fur die Transformation des Erndhrungssystems. Das Cluster ,Besteuerung ungesunder bzw. klima-
schadlicher Lebensmittel” (Cluster 3) sowie das Cluster ,Abgaben fur klimaschadliche Lebensmittelproduktion”
(Cluster 4) enthalten zentrale fiskalische MaBBnahmen, die auf eine Internalisierung externer Umwelt- und Gesund-
heitskosten abzielen. Die Cluster 1 bis 4 decken zentrale Ebenen des Erndhrungssystems ab - von der 6ffentlichen
Nachfrage Gber Konsumumgebungen bis hin zu Preis- und Produktionsstrukturen.

Die beiden verbleibenden Cluster,,Zugang zu nachhaltigen Lebensmitteln/Essen” (Cluster 5) und ,,Erndhrungsbil-
dung” (Cluster 6) wurden demgegeniber nicht in das Wirkungsscreening einbezogen, da ihre Wirkungen starker
indirekt, langfristig oder stark kontextabhangig sind. Insbesondere Bildungs- und InfrastrukturmaBnahmen entfal-
ten ihre Effekte haufig erst Gber langere Zeitraume und lassen sich methodisch schwieriger quantifizieren. Sie blei-
ben dennoch zentrale Ergédnzungen der Gesamtstrategie und werden als flankierende MaBBnahmen verstanden, die
die Wirksamkeit der Gbrigen Cluster unterstttzen.
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4 Wirkungsscreening der ausgewdhlten MaBnahmen

Das Wirkungsscreening dient dazu, die Wirksamkeit der ausgewéhlten politischen MaBnahmenclusterin den Be-
reichen Energie-, Mobilitats- und Erndhrungsarmut vergleichbar zu bewerten und Wechselwirkungen zwischen
sozialpolitischen und klimapolitischen Zielsetzungen herauszustellen. Jedes Screening beginnt mit einer kurzen
Beschreibung des Hintergrunds, in der zentrale Herausforderungen der aktuellen Situation in Deutschland skizziert
werden. Darauf folgt ein Analyseblatt, das einheitlich aufgebaut ist: Es enthalt eine Kurzbeschreibung und eine
kompakte Darstellung der Gesamtbewertung sowie eine ausfihrlichere Darstellung der MaBnahmen, nationale
und internationale Beispiele, Finanzierungsoptionen und die ausfihrlichere Bewertung entlang eines Kriterien-
rasters.

4.1 Kriterienraster und Bewertungsmatrix

411 Kriterienraster
Die Bewertung erfolgte anhand eines zweistufigen Kriterienrasters. Zunachst wurden libergeordnete Kriterien ge-
pruft, die fur alle drei Armutsbereiche identisch sind:
= Beschreibung der Finanzierung und Kosten
= Verteilungswirkung
= Zielgenauigkeit des MaBnahmenclusters - Werden betroffenen Gruppen zielgenau adressiert?
= Reichweite des MaBnahmenclusters - Wie viele Personen/Haushalte erreicht das MafBnahmencluster?
= Mitnahmeeffekte nicht betroffener Gruppen
= Klimaschutzwirkung
= Beitrag zum Klimaschutz

= Ggf. weitere Umweltwirkungen

Im zweiten Schritt folgten bereichsspezifische Kriterien, die die strukturellen Besonderheiten des jeweiligen Ar-
mutsfelds beriicksichtigen.

= Energiearmut

= Bezahlbarkeit - MaBnahmencluster senkt die finanzielle Belastung durch Energiekosten, etwa durch di-
rekte Kostenentlastungen oder durch eine Reduktion der erforderlichen Energieausgaben

= Wohn-und Investitionsstrukturen / Handlungsspielraume - MaBnahmencluster verbessert die struktu-
rellen Voraussetzungen, energetische Verbesserungen umzusetzen

=  Energiebedarf und Energienutzung - MaBnahmencluster verbessert die tatsédchliche Versorgung mit
grundlegenden Energiedienstleistungen

= Mobilitdtsarmut

= Verkehrsanbindung - MaBnahmencluster verbessert das Angebot an Mobilitédtsoptionen

= Erschwinglichkeit - MaBBnahmencluster senkt Mobilitatskosten der Betroffenen

= Erreichbarkeit - MaBnahmencluster verbessert die Zugénglichkeit zu sozialer Infrastruktur vor Ort
= Erndhrungsarmut

= Bezahlbarkeit - MaBBnahmencluster senkt Lebensmittelpreise

= Verflgbarkeit - MaBnahmencluster ermoglicht ausreichende Verfligbarkeit von Lebensmitteln bei

= Gesundheit - MaBnahmencluster tragt zur menschlichen Gesundheit bei

= Soziale Teilhabe - MaBnahmencluster ermoglicht am gesellschaftlichen Leben rund um Erndhrung und
Esskultur aktiv und selbstbestimmt teilzuhaben
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4.1.2 Bewertung

Die Bewertung der Kriterien wurde in erster Linie qualitativ untersucht und in den Analyseblattern beschrieben.
Wo verfligbar wurden quantitative Analysen aus bestehender Literatur hinzugezogen und die Analyseblatter ein-
gearbeitet.

Projektbegleitend wurden zwei Runden an Expert:innen-Interviews gefihrt. Die erste Runde diente der Sicher-
stellung des wissenschaftlichen Fundaments, das sich vor allem in Kapitel 2 widerspiegelt. In der zweiten Runde
wurden Expertiinnen mit spezifischem Fachwissen zu den ausgewahlten MaBBnahmen bzw. Clustern ausgewahlt.
Die Ergebnisse dieser Gesprache flossen in die Erstellung der Analyseblatter und die Bewertung ein.
AbschlieBend wurde eine einfache Bepunktung entlang einer dreistufigen Skala vorgenommen (negativ, neutral,
positiv bzw. Minus, Null, Plus). Da die MaBnahmen innerhalb der Cluster oft vielfaltig sind und - je nach Ausgestal-
tung - unterschiedlich wirken kdnnen, ist diese Bewertung als grobe Einschatzung der potenziellen Wirkungsrich-
tung zu verstehen.
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4.2 Analysebldtter zu Energiearmut

421 1: Gebdudebezogene Effizienzprogramme

Hintergrund: Die Beheizung von Gebauden zahlt in Deutschland zu den gréBten Treibern von Energieverbrauch
und CO,-Emissionen. Sie ist zudem fur viele Haushalte ein zentraler Kostenfaktor. Besonders stark betroffen sind
Menschen mit niedrigen Einkommen, die Gberdurchschnittlich haufig in unsanierten Gebauden mit hohem War-
mebedarf leben. In diesen Haushalten liegen die Heizkostenbelastungen bei bis zu 30 % des Einkommens (Behr et
al.2024). Energetische Sanierungen kdnnten hier spirbar entlasten: Sie reduzieren den Warmebedarf, senken Kos-
ten und schitzen vor weiter steigenden Energiepreisen.

Gleichzeitig stehen Investitionen in gebdaudebezogene EffizienzmaBnahmen vor einer komplexen Gemengelage
aus Eigentumsstrukturen, finanziellen Hirden und fehlenden Anreizen. Das Mietenden-Vermietenden-Dilemma
fUhrt beispielsweise dazu, dass Vermietende die Investitionen tragen, wahrend die Effizienzgewinne unmittelbar
den Mietenden zugutekommen. Dadurch fehlen Vermietenden oft 6konomische Anreize, GUber das gesetzliche Mi-
nimum hinaus zu modernisieren, wéhrend die Umlage der Sanierungskosten tber die Mieten die Energieeinspa-
rungen der Mietenden Ubersteigen kdnnen. Da 28 % der Mietenden in sehr ineffizienten Gebduden leben (Behr et
al.2024) und diese Gruppe besonders verletzlich gegenlber steigenden Energiepreisen ist, kann ein unzureichend
ausgestaltetes Fordersystem soziale Ungleichheiten verstarken.

Vor diesem Hintergrund braucht es gezielte, sozial ausgerichtete MaBnahmen, die sowohl die Sanierungsrate er-
héhen als auch die Verteilungskonflikte adressieren. Das folgende Analyseblatt zeigt auf, wie gebaudebezogene
Effizienzprogramme gleichzeitig wirksam zum Klimaschutz beitragen und Energiearmut verringern kénnen.

Gebdudebezogene Effizienzprogramme

Sozial ausgerichtete Gebaudesanierung zur Senkung von Heizkosten und Energiearmut

o Po ®o 50 Bo @

Positive Kosten fur den Positive Verbessert Positive Wirkun Positive Wirkung
Verteilungswirkung Staat Klimaschutzwir- Bezahlbarkeit g auf Wohn-und

kung auf Energiebedart Gebéaudestruktu-
und -nutzung ren

G Ziel der MaBnahme: Gebdudebezogene Effizienzprogramme sollen Heizkosten senken, ge-
der gen Energiepreisrisiken absichern und insbesondere Haushalte mit geringen Einkommen
MaBnahme entlasten. Damit diese Wirkung eintritt, braucht es eine gezielte Priorisierung der Gebaude
mit den geringsten Energiestandards, eine wirksame Forderung fir Haushalte bzw. Mietende
mit geringem Einkommen sowie Rahmenbedingungen, die das Mietenden-Vermietenden-
Dilemma adressieren.
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Verantwor-
tungsbereich

Finanzierung

Die Ausgestaltung umfasst drei zentrale Bausteine:

(1) Einkommensabhingige Staffelung der Férderprogramme: Ohne soziale Diffe-
renzierung profitieren insbesondere Haushalte mit hohem Einkommen und Vermo-
gen, da rund die Halfte des privaten Immobilienvermdgens den reichsten 10 % ge-
hort (Kapeller et al. 2024). Damit auch Haushalte mit geringen Einkommen energe-
tische Sanierungen umsetzen kénnen, sind hohere Zuschisse sowie der Zugang zu
zinsverglnstigten Krediten erforderlich. Eine einkommensabhangige Staffelung
kann sicherstellen, dass Sanierungen nicht an fehlenden finanziellen Hirden schei-
tern, und entlastet zugleich Haushalte, die bereits heute tGberdurchschnittlich hohe
Energiekosten tragen.

(2) .Worst First“-Prinzip: Gebaude in besonders schlechten energetischen Zustand -
sogenannte Worst Performing Builidngs (WPB) - sollten vorrangig saniert werden,
da hier die héchsten Effizienzpotenziale bestehen Die Priorisierung schiitzt beson-
ders Haushalte mit geringem Einkommen vor hohen Heizkosten, die sie haufiger in
unsanierten Hausern mit alteren Heizsystemen und hohen Energieverbrauchen
wohnen (Schumacher et al. 2022b). Eine Forderkulisse nach dem ,Worst-First”-
Prinzip stellt sicher, dass Unterstltzung dort ansetzt, wo sie den gréBten energeti-
schen und sozialen Nutzen erzielt.

(3) Reform der Modernisierungsumlage: Mietende profitieren nur dann von Sanierun-
gen, wenn die Modernisierungsumlage die Einsparungen bei den Heizkosten nicht
Ubersteigt. Das bestehende System kann jedoch zu hoheren Warmmieten fihren.
Eine Reform der Modernisierungsumlage sollte Sanierungsanreize fir Vermietende
erhohen und gleichzeitig die Bezahlbarkeit fir Mietende sicherstellen. Vorgeschla-
gen werden daflr u. a. eine Koppelung der Umlage an die Inanspruchnahme von
Forderung, klarere Abgrenzung zwischen Modernisierungs- und Erhaltungskosten
sowie eine Einschrankung der Umlageféahigkeit auf MaBnahmen zur Minderung des
Energieverbrauchs (UBA et al. 2024). Das Problem kann zusatzlich entscharft wer-
den,wenn Vermietende staatliche Forderungen in Anspruch nehmen und diese von
denumlagefahigen Kosten abziehen (Agora Energiewende/Frauenhofer ISE 2025).

Die MaBnahme liegt Giberwiegend im Verantwortungsbereich des Bundes, da Férderpro-
gramme, das Gebdudeenergiegesetz sowie die Modernisierungsumlage bundesrechtlich ge-
regelt sind. Die EU setzt GUber Energieeffizienzrichtlinien und Vorgaben zu Worst Performing
Buildings den Gbergeordneten Rahmen, der in nationales Recht umgesetzt werden muss.

Die Finanzierung kann primar Uber die Bundesférderung fiir effiziente Gebdude (BEG) er-
folgen, deren Mittel starker sozial und energetisch zielgenau ausgerichtet werden sollten.
Eine einkommensabhéangige Staffelung der Zuschiisse sowie die Priorisierung von Worst Per-
forming Buildings erhdhen die Forderintensitat dort, wo Sanierungen andernfalls nicht zu-
stande kdmen, und verbessern zugleich die Effizienz des Mitteleinsatzes. Dadurch lassen sich
Mitnahmeeffekte bei einkommensstarken Haushalten deutlich reduzieren. Ergdnzend kén-
nen zinsverglinstigte Kredite und Tilgungszuschiisse eingesetzt werden, um verbleibende
Finanzierungslicken zu schlieBen. Insgesamt erfordert die MaBnahme keine neuen Férder-
instrumente, sondern eine gezielte Weiterentwicklung und Umschichtung bestehender
Bundesmittel.

15

Vgl. Schaffert/Kaiser (2025)fur einen Reformvorschlag fur eine soziale Staffelung sowie die Sanierung von Worst Per-

forming Buildings (WPB).
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Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Klimaschutz

Bezahlbarkeit

Ein Beispiel fur eine sozial gestaffelte Forderung ist das franzésische Programm MaPri-
meRénov’. Es knlpft die Forderhdhe konsequent an das Einkommen und teilt Haushalte an-
hand des steuerlichen Referenzeinkommens (RFR), gewichtet nach HaushaltsgroBe und Re-
gion, invier Einkommensgruppen ein. Haushalte mit sehr geringem Einkommen erhalten da-
bei besonders hohe ZuschUsse, teils bis zur vollstandigen Kostenlibernahme fir zentrale Sa-
nierungsmaBnahmen wie Dammung oder Heizungswechsel. Haushalte mit niedrigen und
mittleren Einkommen profitieren von abgestuften Zuschusssétzen, die durch zinslose Kredite
erganzt werden konnen. Fur hohere Einkommen sind die Fordersatze deutlich geringer und
auf einfache MaBnahmen begrenzt. Dadurch erreicht das Programm eine hohe Zielgenauig-
keit und begrenzt Mitnahmeeffekte bei einkommensstarkeren Haushalten.'

In Schweden ist die Umlage von Modernisierungskosten deutlich stérker begrenzt als in
Deutschland. Die jahrliche Umlage liegt bei etwa 1-2 % der Investitionskosten und ist zusatz-
lich durch Kappungsgrenzen abgesichert. Dadurch werden Mietende vor GberméaBigen Be-
lastungen geschitzt, wahrend Vermietende weiterhin Anreize fir energetische Sanierungen
haben (Henger et al. 2023).

Die MaBnahme weist eine hohe Zielgenauigkeit auf, da einkommensabhangige Forderstaf-
felung und die Priorisierung von Worst Performing Buildings insbesondere Haushalte mit ho-
hen Energiekostenbelastungen erreichen kann. Gleichzeitig reduziert die soziale Staffelung
das Risiko von Mitnahmeeffekten, da héhere Fordersatze gezielt auf bedurftige Haushalte
begrenzt werden.

Eine Reform der Modernisierungsumlage kann die Verteilungswirkung zuséatzlich verbes-
sern, da sie Mietende entlasten und gleichzeitig Anreize fir Vermietende enthalt, energeti-
sche Sanierungen sozialvertraglich umzusetzen (UBA et al. 2024).

Damit die Klimaziele im Gebaudebereich erreicht werden, muss der Energiebedarf deutlich
sinken. Ein reiner Fokus auf einen Energietréagerwechsel ohne die Steigerung der Energieef-
fizienz von Gebauden reicht dafiir nicht aus (FOS 2024a). Gebiudebezogene Effizienzpro-
gramme leisten dazu einen direkten Beitrag, da sie den Warmebedarf und damit den End-
energieverbrauch im Gebaudebereich splirbar senken kdnnen. Die Priorisierung der ener-
getisch schlechtesten Gebaude hebt dabei besonders gro3e Einsparpotenziale. Sozial ge-
staffelte Forderprogramme und eine reformierte Modernisierungsumlage konnen zudem die
Sanierungsrate erhohen, sodass Klimaschutzwirkungen in der Breite des Gebaudebestands
erzielt werden.

Gebdudebezogene Effizienzprogramme kdnnen die Energiekosten spiirbar senken, da ge-
ringere Warmeverluste unmittelbar zu niedrigeren Heizkosten fihren. Besonders Haushalte
in energetisch schlechten Gebauden profitieren Uberdurchschnittlich, da sich hier Sanie-
rungsmaBnahmen besondersrechnen (Behret al.2024; Hinz/Enseling 2022). Voraussetzung
ist allerdings, dass die Warmmieten nach der Sanierung nicht steigen. Eine sozial gestaffelte
Forderung und eine reformierte Modernisierungsumlage sind daher zentral, damit die ener-
getischen Einsparungen tatsachlich bei den betroffenen Haushalten ankommen und ihre
Gesamtausgaben fir Wohnen und Energie sinken.

16

Vollstandiger Leitfaden zum Programm: https://lacentrale-eco.com/de/conseils-habitat/construction-neuve/ma-
prime-renov-2025.html; letzter Zugriff am 19.12.2025.
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Energiebedarf
und Energie-
nutzung

Wohn-und
Gebidude-
strukturen

Energetische Sanierungen reduzieren strukturell den Heizenergiebedarf und damit den En-
denergieverbrauch. Allerdings konnen sich durch ein verdandertes Nutzungsverhalten
Rebound-Effekte ergeben: Wenn nach einer Sanierung die Heizkosten fallen, kann die Folge
sein, dass Haushalte die Raumtemperatur erhéhen oder 6fter Iiften. Solche direkten
Rebound-Effekte kdnnen die Verbrauchs- und Einsparpotenziale um etwa 10 - 30 % verrin-
gern.17 Rebound Effekte sind aber nicht notwendigerweise ein Anzeichen fiur ,falsches Heiz-
verhalten®, sondern kénnen darauf hinweisen, dass zuvor bestehende Unterversorgung ab-
gebaut wird und Haushalte erstmals in der Lage sind, ihren tatséchlichen Energiebedarf zu
decken.

Gebaudebezogene Effizienzprogramme fihren zu einer strukturellen Verbesserung der Ge-
baudeinfrastruktur, insbesondere durch DammmaBnahmen, den Austausch ineffizienter
Heizsysteme und die Modernisierung der Gebaudetechnik. Der energetische Standard des
Gebaudebestands steigt, der Warmebedarf sinkt und der Wohnkomfort verbessert sich (z.B.
durch gleichméaBigere Temperaturen und geringere Feuchteprobleme). Fur Eigentimer:in-
nen bedeuten die Investitionen i.d.R. zudem eine Wertsteigerung der Immobilie.

Quelle: https://www.umweltbundesamt.de/themen /abfall-ressourcen/oekonomische-rechtliche-aspekte-

der/rebound-effekte; letzter Zugriff am 19.12.2025.
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422  2:Erneuerbare-Energien-Lésungen zur Kostenreduktion

Hintergrund: Warme- und Stromkosten sind zentrale Treiber von Energiearmut in Deutschland. Neben der ener-
getischen Sanierung des Gebaudebestands ist die Umstellung auf eine klimafreundliche Strom- und Warmever-
sorgung ein zentraler Hebel, um diese wirksam zu reduzieren (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025). Der Ge-
baudebestand in Deutschland wird jedoch weiterhin Uberwiegend fossil beheizt. '® Zwar schreitet der Ausbau er-
neuerbarer Strom-und Warmezeugung voran, bislang profitieren davon vor allem Haushalte mit mittleren und ho-
hen Einkommen. Haushalte mit geringem Einkommen stehen dagegen vor hoheren finanziellen und strukturellen
Hurden und profitieren entsprechend weniger (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025).

Politische Reformen wie das Gebadudeenergiegesetz (GEG), die kommunale Warmeplanung und die Bundesfor-
derung fur effiziente Gebaude (BEG) setzen wichtige Impulse, adressieren die sozialen und klimapolitischen Her-
ausforderungen der Warmewende jedoch nur unzureichend (Bayer et al. 2024; Forster et al. 2025; Kohler et al.
2021). Ohne gezielte soziale Flankierung droht die Dekarbonisierung des Gebaudebereichs soziale Hartefélle zu
verscharfen. Haushalte mit geringem Einkommen laufen Gefahr, in fossilen Heizsystemen zu verbleiben, wahrend
einkommensstarkere Haushalte auf erneuerbare Lésungen umsteigen. Solche fossilen Lock-ins untergraben so-
wohl soziale als auch klimapolitische Ziele. Um dem entgegenzuwirken, missen MaBnahmen gezielt Eigenti-
mer:innen und Mietende mit geringem Einkommen adressieren und die Erschwinglichkeit von erneuerbarem
Strom und Wéarme in den Mittelpunkt stellen.

Insgesamt lassen sich die Klimaziele im Gebaudesektor nur erreichen, wenn auch der sozial benachteiligte Gebau-
debestand eine klimafreundliche Strom- und Wéarmeversorgung hat. Dies ist zudem eine zentrale Voraussetzung
zur wirksamen und dauerhaften Reduzierung von Energiearmut.

Erneuerbare-Energien-Lésungen zur Kostenreduktion

Bezahlbarer erneuerbarer Strom und Warme fur Haushalte mit geringem Einkommen

o Po o 20 o 0

Positive Hohe Kosten Positive Verbessert (Keine) Wirkung  (Keine) Wirkung
Verteilungswirkung far den Staat Klimaschutzwirkung Bezahlbarkeit auf Energiebe-  auf Wohn-und
darf und -nut- Gebaudestruktu-
zung ren

TG I Ziel der MaBnahme
der
MaBnahme

Die MaBBnahme soll Energiearmut wirksam reduzieren, indem vulnerable Haushalte Zugang
zu bezahlbarem Strom und Warme aus erneuerbaren Energien erhalten. Sie richtet sich so-
wohl an Eigentimer:innen als auch an Mietende, deren Ausgangsbedingungen stark variie-
ren. Durch sozial gestaffelte Férderung, mietkompatible Losungen und klare Schutzmecha-
nismen sollen Investitionshirden abgebaut und laufende Energiekosten gesenkt werden.

18 Quelle: https://www.destatis.de/DE /Themen/Gesellschaft-Umwelt/Umwelt/UGR/private-haushalte/ inhalt.html; letz-

ter Zugriff am 19.12.2025.
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Ausgestaltung
Die MaBBnahme besteht aus zwei komplementéren S&ulen:
(1) Forderung erneuerbare Eigenstromversorgung

= Eigentiimer:innen mit geringem Einkommen: Einkommensabhangige Zuschisse und
zinsfreie Kredite senken die Investitionskosten fir PV-Anlagen und ermdoglichen Eigen-
stromversorgung. Ergénzend kdnnen revolvierende Fonds genutzt werden, um Einnah-
men aus Uberschussstrom fir die Finanzierung weiterer Anlagen in einkommensschwa-
chen Haushalten einzusetzen (European Commission et al. 2024). Die Kombination von
PV mit kleineren EffizienzmaBnahmen (z. B. Ddmmung einzelner Bauteile oder Aus-
tausch ineffizienter Gerate) kann die Stromkosteneinsparungen zuséatzlich erhéhen.

= Mietende mit geringem Einkommen: Fir Mietende sind mietkompatible Losungen
zentral, etwa sozial gestaffelte Mieterstrommodelle aus PV-Anlagen auf Mehrfamilien-
hdusern oder Beteiligungen an lokalen Energiekooperativen mit Sozialtarifen. Die
Strompreise sollten dabei unter marktiblichen Tarifen liegen, um eine splrbare Entlas-
tung zu gewahrleisten. Ergénzend ermdglichen einkommensabhangig geforderte Bal-
kon-PV-Anlagen eine direkte Teilhabe an erneuerbarer Stromerzeugung und eine nach-
haltige Senkung der Stromkosten.

(2) Forderung erneuerbarer Warme

= Eigentiimer:innen mit geringem Einkommen: Im Mittelpunkt stehen einkommensab-
hangige ZuschUsse, die einen erheblichen Teil oder die gesamten Kosten flr den Aus-
tausch fossiler Heizsysteme abdecken. Dadurch werden erneuerbare Heizlésungen wie
Warmepumpen oder klimafreundliche Fernwarme auch fir Haushalte erreichbar, denen
andernfalls fossile Lock-ins drohen. Wo technisch moglich, kann der Anschluss an erneu-
erbare Warmenetze priorisiert geférdert werden. Die Kombination mit EffizienzmaBnah-
men und Solarthermie kann die Einsparpotenziale bei Warme und Strom weiter erhéhen.

= Mietende mit geringem Einkommen: In Mietgebauden sollte die Foérderung klima-
freundlicher Heizsysteme an klare Mieterschutzauflagen geknlpft werden, etwa an eine
Begrenzung der Modernisierungsumlage, Warmmietenneutralitédt oder verpflichtende
Vermietererklarungen. So wird sichergestellt, dass die Einsparungen tatséachlich bei den
Mietenden ankommen. Der Ausbau kommunaler und quartiersbezogener erneuerbarer
Warmenetze sollte zudem Sozialtarife und subventionierte Anschlusskosten fir vul-
nerable Haushalte vorsehen.

Verantwor- Die MaBnahme liegt Uberwiegend beim Bund, da Férderprogramme, steuerliche Regelun-
LWL HETCG I gen sowie der Rechtsrahmen fur Mieterstrom, Warmewende und Mieterschutz bundes-
rechtlich verankert sind. Die EU setzt Gber Energie- und Gebauderichtlinien wichtige Vorga-
ben, die in nationales Recht Uberfihrt werden mussen.

Lander unterstitzen vor allem durch ergénzende Forderprogramme und setzen den Rah-
men fir kommunale Warmeplanung. Die konkrete Umsetzung vieler Elemente - etwa Mie-
terstrommodelle, Anschluss an Warmenetze oder kommunale Sozialtarife - liegt bei den
Kommunen und lokalen Energieversorgern.
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Finanzierung

Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Die Finanzierung der MaBnahme kann im Kern an bestehende Forderstrukturen ankntpfen
und diese sozial zielgenauer ausrichten. Fir den Warmesektor bietet insbesondere die Bun-
desférderung fiir effiziente Gebdude (BEG), die bereits einkommensabhéngige Zuschlage
fir Warmepumpen vorsieht, eine geeignete Grundlage. Durch eine Fokussierung auf Haus-
halte mit geringem Einkommen sowie eine Kombination mit Mieterschutzauflagen lassen
sich Mitnahmeeffekte begrenzen und die Mittel effizient einsetzen.

FUr erneuerbare Eigenstromldsungen (PV, Mieterstrom, Balkon-PV) kommen erganzend
Zuschussprogramme, zinsfreie Kredite und revolvierende Fonds in Betracht, bei denen
RickflUsse aus Stromerldsen erneut fir vulnerable Haushalte eingesetzt werden. Kommu-
nale und landesweite Programme sowie Mittel aus EU-Fonds (z. B. Klima-Sozialfonds,
EFRE) kdnnen insbesondere fur quartiersbezogene Losungen, Warmenetze und Sozialtarife
eine ergédnzende Rolle spielen.

Insgesamt erlaubt die Kombination aus bestehenden Bundesprogrammen und zielgerichte-
ten Zusatzinstrumenten eine sozial wirksame Finanzierung ohne Ausweitung pauschaler For-
derungen.

Ein Beispiel fur sozial ausgerichtete Mieterstrommodelle ist das belgische Programm ASTER
(,Access to Sustainability for Tenants through Energy Effective Retrofit®). In Flandern instal-
liert eine Kooperative von Sozialwohnungsanbietern PV-Anlagen auf den Dachern von Sozi-
alwohnungen und liefert den erzeugten Strom direkt an die Mieter:innen. Diese zahlen aus-
schlieBlich fur den tatsachlich genutzten Solarstrom zu deutlich reduzierten Tarifen (rund
27 - 34 % unter Marktpreis), ohne selbst investieren zu missen. Das Modell senkt die Strom-
kosten von Haushalten mit geringem Einkommen spirbar und tréagt gleichzeitig zur CO,-
Minderung bei."”

Das italienische Programm Reddito Energetico Nazionale unterstiitzt Haushalte mit gerin-
gem Einkommen gezielt beim Ausbau erneuerbarer Eigenstromversorgung. Haushalte un-
terhalb definierter Einkommensgrenzen erhalten Zuschisse von bis zu 100 % fur kleine PV-
Anlagen. Dadurch wird der Zugang zu erneuerbarem Strom auch fur Haushalte ermoglicht,
die ansonsten keine Investitionen tatigen konnten, und Energiearmut strukturell reduziert.?°

Die MaBBnahme weist insgesamt eine klar progressive Wirkung auf, da sowohl die Eigenstrom-
als auch die Warmeférderung ausdricklich auf Haushalte in den unteren Einkommensdezi-
len ausgerichtetist. Durch einkommensabhangige Zuschisse, zinsfreie Kredite und sozial ge-
staltete Strom- bzw. Warmetarife wird eine hohe Zielgenauigkeit erreicht: Die finanzielle Ent-
lastung fallt relativ betrachtet besonders bei Haushalten mit geringem Einkommen ins Ge-
wicht. Dass beide Saulen getrennte Zugangspfade fur Eigentimer:innen und Mietende vor-
sehen, erhoht die Treffsicherheit zusatzlich, da die strukturellen Unterschiede in Vermogens-
und Handlungsspielraumen berlcksichtigt werden.

Mitnahmeeffekte lassen sich durch die gewéhlte Struktur vergleichsweise gut begrenzen.
Wenn Fordermittel an klare soziale und mietrechtliche Kriterien geknipft werden, kann die
MafBnahme mit hoher Effizienz wirken und gleichzeitig unerwiinschte Umverteilungseffekte
minimieren.

19

20

WeiterfUhrende Informationen unter https://www.solarpowereurope.org/advocacy/solar-saves/stories/solar-on-bel-

gium-social-housing-1; letzter Zugriff am 19.12.2025.

Weiterfihrende Informationen unter https://www.zero-emission.it/de/pv-und-waermepumpe-in-suedtirol-so-sichern-
sie-sich-2025-bis-zu-80-foerderung/; letzter Zugriff am 19.12.2025.
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Klimaschutz
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und Energie-
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Gebidude-
strukturen

Die MaBnahme fordert direkt die Dekarbonisierung des Gebaudesektors, indem sie den Ein-
satz von erneuerbaren Energien sowohl im Strom- als auch im Wéarmebereich unterstitzt.
Der groBte Klimaeffekt entstehtim Warmesektor, da der Anteil fossiler Energietréger hier be-
sonders hoch ist?' und der Wechsel auf Warmepumpen oder erneuerbare Warmenetze zu
deutlichen CO,-Minderungen fihrt (Ehrig et al. 2023; Vering et al. 2025).

Die Gesamteffektivitat der MaBnahme hangt wesentlich von der Reichweite in Haushalten
mit geringem Einkommen ab. Durch die Auflésung finanzieller und mietrechtlicher Hirden
erschlieBt die MaBBnahme zusatzliche Zielgruppen, die energetische Umstiege sonst nicht
und begrenzt umsetzen kénnen. Dadurch kénnen zusatzliche Emissionsminderungen ent-
stehen, die Uber die Effekte allgemeiner Férderprogramme hinausgehen.

Die MaBnahme zielt direkt auf eine spirbare Senkung der Energieausgaben von Haushalten
mit geringem Einkommen ab. Erneuerbare Eigenstromversorgung (PV, Mieterstrom, Bal-
kon-PV) reduziert den Bedarf an Haushaltsstrom aus dem Netz und damit die Verwundbar-
keit von Preissteigerungen insbesondere im Strommarkt. Besonders stark konnen Haushalte
profitieren, die bisher Gberdurchschnittliche Strompreise zahlen oder einen hohen Anteil ih-
res Budgets fur Strom aufwenden missen. Sozialtarife in Energiekooperativen und vergtins-
tigte Mieterstrommodelle sorgen dafir, dass auch Mietende ohne eigene Investitionsmog-
lichkeiten unmittelbar entlastet werden.

Im Warmesektor senkt der Umstieg auf erneuerbare Heizsysteme wie Warmepumpen und
erneuerbare Warmenetze die laufenden Kosten, vor allem aufgrund der héheren Effizienz
gegenlber fossilen Heizungen. Einkommensabhangige Zuschisse reduzieren die Investiti-
onshurden fur Eigentimer:iinnen, wahrend Mieterschutzauflagen verhindern, dass Einspa-
rungen durch UberméaBige Mieterhohungen aufgezehrt werden. Sozialtarife in erneuerbaren
Warmenetzen ermoglichen zudem eine dauerhafte strukturelle Entlastung besonders vul-
nerabler Haushalte.

Erneuerbare Heizungssysteme wie Warmepumpen sind deutlich effizienter als fossile Hei-
zungen, da sie mit einem vielfach hoheren Wirkungsgrad arbeiten (BDEW 2021). In Kombi-
nation mit PV-Anlagen kann ein Teil des bendtigten Stroms direkt vor Ort erzeugt werden,
wodurch der Bezug externer Energie sowie die laufenden Kosten sinken. Der Energiever-
brauch wird damit strukturell durch die eingesetzten Technologien reduziert und teilweise
durch Eigenversorgung gedeckt. Insgesamt ist die Verbrauchswirkung somit Uberwiegend
technisch determiniert. Zugleich besteht Unsicherheit dartber, in welchem Umfang individu-
elles Nutzerverhalten die realisierten Einsparpotenziale im Einzelfall beeinflusst.

Der Ausbau erneuerbarer Strom- und Warmeldsungen stérkt die Gebaudeinfrastruktur
durch die Integration zukunftsfahiger Energieerzeugungs- und Versorgungssysteme wie
Photovoltaik, Warmepumpen und erneuerbare Warmenetze. Gebaude werden technisch
modernisiert und schrittweise von fossilen Energietrdgern entkoppelt, was ihre langfristige
Nutzbarkeit und Resilienz gegenlber (fossilen) Energiepreisschwankungen erhoht. Far Ei-
gentimer:iinnen gehtdiesi.d.R. mit einer Aufwertung der technischen Infrastruktur und somit
einer Wertsteigerung der Immobilie einher.

21

Quelle: https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Umwelt/UGR/private-haushalte/ inhalt.html; letz-

ter Zugriff am 19.12.2025.
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4.2.3  3:Haushaltsnahe Energieeffizienz- und NutzungsmaBnahmen

Hintergrund: Haushaltsnahe EffizienzmaBnahmen wie (aufsuchende) Energiesparberatungen und investiven
KleinstmaBnahmen bieten Einsparpotentiale, die zur die Dekarbonisierung der Gebdudeenergie beitragen kénnen.
Durch technische Soforthilfen, den Austausch ineffizienter Gerate sowie durch angepasste Nutzungsmuster lassen
sich messbare Verbrauchs- und Emissionsminderungen erzielen (Tews 2013; UBA 2020). Im Vergleich zu struktu-
rellen MaBnahmen wie der energetischen Gebaudesanierung oder dem Austausch von Heizsystemen sind diese
Einsparungen jedoch geringer (Bayer et al. 2024).

Wo in energiearmen Haushalten ineffiziente Gerate vorhanden sind, bestehen grundsatzlich technische Einspar-
potenziale. Diese kdnnen aber oft nicht gehoben werden, denn gerade energiearme Haushalte verfliigen oft nicht
Uber die finanziellen Mittel, um ineffiziente Haushaltsgerate zu ersetzen oder kleinere investive EffizienzmalBnah-
men umzusetzen (BMAS 2025). Hohe Anschaffungskosten stellen eine Investitionsbarriere dar. Wenn der Gerate-
tausch aus aus finanziellen Griinden nicht moglich ist, verbleiben als Einsparoption Verhaltensanpassungen. Deren
Potentiale sind aber oft begrenzt, da viele Haushalte bereits sehr sparsam wirtschaften oder durch bauliche und
technische Rahmenbedingungen - etwa alte Heizsysteme, mangelnde Dammung oder elektrische Warmwasser-
bereitung - strukturell eingeschrankt sind (vgl. Kapitel 2.1.1).

Energiesparberatungen und begleitende Investitionshilfen konnen daher einen Beitrag zur Reduzierung des haus-
haltsnahen Energieverbrauchs leisten, ersetzen jedoch keine strukturellen MaBnahmen auf Gebaude- oder Infra-

strukturebene. lhre Wirkung hiangt mafBgeblich davon ab, ob sie mit technischen Umsetzungs- und Finanzierungs-
instrumenten verknUpft werden.

Haushaltsnahe Energieeffizienz- und NutzungsmaBnahmen

Energiesparberatung und Gerédteaustausch zur Senkung von Energieverbrauch und -kosten

o Fo ®o D0 Yo A

Positive geringe Kosten Positive Verbessert Positive  Wir- Leicht positive
Verteilungswirkung far den Staat Klimaschutzwirkung Bezahlbarkeit kung auf Ener- Wirkung auf
giebedarf und -  Wohn-und Ge-
nutzung bdudestrukturen

G QI Ziel der MaBnahmen
der
MaBnahme

Haushaltsnahe EffizienzmaBnahmen zielen darauf ab, den Energieverbrauch in energiear-
men oder einkommensschwachen Haushalten durch technische Verbesserungen der Gera-
teausstattung und unterstitzende Beratung strukturell zu senken. Im Mittelpunkt stehen der
Austausch ineffizienter Haushaltsgerate sowie aufsuchende Energiesparberatungen, die un-
mittelbare Einsparpotenziale erschlieen und laufende Energiekosten dauerhaft reduzieren
sollen. Sie kdnnen dazu beitragen, vulnerable Haushalte vor einer Verfestigung von Energie-
armut durch ineffiziente Ausstattung zu schitzen. Sie setzen bei der tatsachlichen Ver-
brauchsstruktur und den konkreten Bedarfen an Energiedienstleistungen im Haushalt an.
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Ausgestaltung
(1) Aufsuchende Energiesparberatung

Energiesparberatungen im Sinne informierender Interventionen kénnen viele Formen an-
nehmen -von Broschiren Uber digitale Informationsangebote bis hin zu Massenkampagnen.
Wirksame Programme setzen jedoch auf individualisierte, aufsuchende Energieberatungen
in den Haushalten, die reale Verbrauchssituationen erfassen. Reine Informationsangebote
entfalten demgegeniber nur begrenzte Wirkung (Kopatz et al. 2010; Tews 2013).

Die groBten kurzfristigen Einsparpotenziale werden durch technische Soforthilfen und die
Einbindung des Warmebereichs erzielt; Verhaltensanderungen spielen demgegeniber eine
untergeordnete Rolle (UBA 2020).

Voraussetzung flr den Erfolg ist eine enge Verzahnung der Energieberatung mit sozialer Un-
terstltzung, insbesondere mit Budget-, Rechts- und Schuldnerberatung, da Energiearmut
haufig mit weiteren finanziellen und sozialen Problemlagen einhergeht(Bleckmann et al.
2016).

FUr einen wirksamen Zugang zur Zielgruppe ist zudem die Einbindung lokaler Akteure wie
Sozialamter, Jobcenter, Wohnungsbaugesellschaften oder Wohlfahrtsverbéande erforder-
lich, die als TUr6ffner fungieren und zur institutionellen Verankerung der Beratungsangebote
beitragen(Kopatz et al. 2010). Eine Ausweitung der Reichweite durch verbesserte Identifika-
tion und Ansprache energiearmer Haushalte kann sowohl die sozialpolitische Wirksamkeit als
auch die kumulative Klimawirkung erhdhen. Eine starkere Einbeziehung von Vermietenden,
Hausverwaltungen und selbstnutzenden Eigentimer:innen kann dazu beitragen, auch struk-
turelle Effizienzpotenziale im Gebaudebestand zu erschlieBen.

(2) Forderung des Gerateaustauschs

Der Austausch ineffizienter HaushaltsgroBgeréate ist ein zentraler Hebel zur nachhaltigen
Senkung des Stromverbrauchs in Haushalten, da veraltete Gerate einen hohen Anteil am
Haushaltsstromverbrauch haben (Européische Kommission 2023). Einkommensarme Haus-
halte kdnnen die in ihrer ,weiBen Ware” verborgenen Einsparpotenziale jedoch haufig nicht
erschlieBen, da es an Liquiditat und Kreditwirdigkeit fehlt.

Wirksame Forderprogramme richten sich daher gezielt an energiearme Haushalte, konzent-
rieren sich auf ineffiziente Gerate mit einem Mindestalter und definieren klare Effizienzstan-
dards fur Ersatzgerate. Um Investitionsbarrieren tatsachlich zu Gberwinden, sind ausreichend
ausgestattete Modelle erforderlich; Vollzuschlsse vermeiden Eigenanteile und erhéhen die
Wahrscheinlichkeit eines tatsachlichen Geratetauschs (UBA 2020). Mini-Contracting- oder
Ratenmodelle als Alternative zum Vollzuschuss ermoglichen zwar Investitionen ohne Eigen-
kapital, kdnnen jedoch zu neuen Schulden fihren. Sie sind daher nur dann vollumfanglich ge-
eignet, wenn die Rickzahlungsraten vollstandig durch Energieeinsparungen kompensiert
werden (Strinck 2017).

Investive MaBnahmen entfalten ihre Wirkung besonders dann, wenn sie mit aufsuchender
Beratung verknUpft sind, um Bedarfe korrekt zu ermitteln und Fehlanschaffungen zu vermei-
den.

Reformbedarf besteht darlber hinaus bei den sozialrechtlichen Regelungen zur Erst-und Er-
satzbeschaffung von Haushaltsgeraten. Die derzeitige Praxis der pauschalen Leistungen
oder darlehensbasierte Losungen beginstigt den Kauf besonders glinstiger, aber energie-
ineffizienter Gerate. Hohe laufende Stromkosten werden langfristig verstetigt. Eine starkere
Ausrichtung am Sachleistungsprinzip kann diese Anreizstruktur korrigieren: Sozialbehorden
konnten hocheffiziente Neugerate mit klar definierten Standards bereitstellen und so ener-
giepolitisch konsistente Rahmenbedingungen schaffen. Geringere Betriebskosten wirden
die Haushalte dauerhaft entlasten, da Haushaltsstrom aus dem reguléren Regelsatz finanziert
werden muss (Busch et al. 2025).
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Verantwor-
tungsbereich

Finanzierung

Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Die Umsetzung haushaltsnaher EffizienzmaBnahmen liegt Uberwiegend bei den Kommunen,
da aufsuchende Energiesparberatung, Zielgruppenansprache und Energiesperrenpraven-
tion lokal organisiert sind. Sozialamter, Jobcenter, kommunale Energieagenturen sowie
Wohlfahrtsverbéande spielen hierbei eine zentrale Rolle. Lander wie Bund kénnen durch lan-
des-/bundesweite Programme, Koordination und erganzende Férderinstrumente unterstit-
zend wirken.

Die rechtliche Ausgestaltung der sozialrechtlichen Regelungen zur Erst- und Ersatzbeschaf-
fung von Haushaltsgeraten fallt in die Zusténdigkeit des Bundes, da sie im Sozialgesetzbuch
(insbesondere SGB Il und SGB Xll) geregelt ist. Eine Reform hin zu einem starkeren Sachleis-
tungsprinzip erfordert daher bundesgesetzliche Anpassungen.

Die Finanzierung aufsuchender Energiesparberatungen erfolgt in der Regel durch kommu-
nale Haushalte, Landesprogramme oder Bundesforderprogramme (z. B. im Fall des Strom-
sparcheck der Caritas Uber den Klima- und Transformationsfonds). Eine dauerhafte instituti-
onelle Verankerung erfordert eine verlassliche Mischfinanzierung aus kommunalen und
Ubergeordneten Mitteln.

Investitionshilfen fir den Austausch ineffizienter Haushaltsgerate konnen Uber Bundes- oder
Landesforderprogramme finanziert werden. Bei einer sozialrechtlichen Umstellung auf Sach-
leistungen wirden die Kosten im Rahmen der bestehenden Transferleistungssysteme anfal-
len. Kurzfristig kann dies zu hdheren Ausgaben flhren; langfristig sind durch geringere lau-
fende Energiekosten Entlastungseffekte zu erwarten (UBA 2020).

Mini-Contracting- oder Ratenmodelle konnte ganz oder teilweise Gber Energieversorger
oder private Trager vorfinanziert und Uber Einsparungen refinanziert werden.

Mediation zur Bekdmpfung von Energiearmut - Lille (Frankreich)

Das Projekt ,Médiation Précarité Energétique” in Lille (2014-2018) verband aufsuchende
Energieberatung mit einer strukturellen Mediation zwischen Mieter:innen und privaten Ver-
mietern. Haushalte in Energiearmut wurden Gber kommunale Sozialdienste identifiziert und
durch einen Energiemediator begleitet. Neben einer sozio-technischen Diagnose im Haus-
halt und kleineren Sofortmafnahmen wurden Vermieter gezielt einbezogen und bei der Pla-
nung sowie Umsetzung energetischer Verbesserungen unterstitzt. Dadurch konnten nicht
nur Verhaltens- und Nutzungsaspekte adressiert, sondern auch investive MaBBnahmen wie
Heizkorpertausch, Luftungsoptimierung oder DammmaBnahmen angesto3en werden.

Die Endenergieeinsparungen lagen je nach MaBnahme zwischen 5 % und 30 %. Rund 50 %
der Vermieter gaben an, die Investitionen ohne die Mediation nicht vorgenommen zu haben.

Das Projekt trug damit wesentlich zur Reduzierung energiebezogener Ausgaben betroffener
Haushalte bei und adressierte zugleich das Split-Incentive-Problem im privaten Mietsektor.
Esleistete sowohleinen Beitrag zur Verringerung von Energiearmut als auch zur Senkung von
Energieverbrauch und Emissionen im Gebaudebestand (European Commission et al. 2024).

Haushaltsnahe EffizienzmaBnahmen kdnnen eine hohe Zielgenauigkeit entfalten, sofern sie
an klar definierte, soziale Kriterien und aufsuchende Strukturen gekoppelt sind. Gerateaus-
tauschprogramme laufen jedoch Gefahr, bei zu niedrigen Zuschiissen gerade die finanziell
am starksten belasteten Haushalte indirekt auszuschlieBen. Energiesparberatungen errei-
chen Sozialleistungsbeziehende vergleichsweise gut, wahrend energiearme Haushalte ohne
Leistungsbezug schwerer zu identifizieren sind. Eine Ausweitung der Beratungs- wie Aus-
tauschprogramme sowie eine enge lokale Rickbindung - etwa an Sozialamter, Jobcenter,
Wohnungsunternehmen oder Wohlfahrtsverbande - sind daher zentral, um energiearme
Haushalte systematisch zu identifizieren und wirksam anzusprechen.
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MaBnahmen im Bereich haushaltsnaher Energieeffizienz leisten einen direkten, kurzfristig
aktivierbaren Beitrag zur Minderung von Energieverbrauch und Treibhausgasemissionen im
Haushaltssektor. lhre absoluten Einsparpotenziale bleiben im Vergleich zu strukturellen
MaBnahmen wie umfassenden Gebdudesanierungen begrenzt. Gleichwohl sind sie breit ska-
lierbar und erzielen messbare Klimawirkungen, insbesondere wenn technische Effizienzmal-
nahmen unmittelbar umgesetzt werden.

Energiesparberatungen fuhren vor allem durch direkt installierte technische Soforthilfen zu
messbaren klimapolitischen Beitrdgen. Eine groBere Reichweite sowie die Einbindung von
Vermieter:iinnen kann die Klimawirkung zusatzlich erhdhen. Gerédteaustauschprogramme mit
klarem Fokus auf Effizienzstandards und ausreichend alte bzw. besonders ineffiziente Gerate
tragen ebenfalls zur Erreichung klimapolitischer Ziele bei. Ein Austausch ist aus klimapoliti-
scher Sicht jedoch nur dann klimapolitisch sinnvoll, wenn die Einsparungen in der Nutzungs-
phase den Herstellungsaufwand deutlich Gbersteigen.

Die MaBnahme verbessert die Bezahlbarkeit von Energie indirekt Uber die Senkung des Ener-
gieverbrauchs und damit der laufenden Strom- und Heizkosten. Durch geringere Betriebs-
kosten wird der Anteil energiebezogener Ausgaben am Haushaltsbudget reduziert, was ins-
besondere fur einkommensschwache Haushalte das Risiko von Zahlungsriickstéanden oder
Energiesperren mindern kann.

Die Wirkung bleibt jedoch abhangig vom Energiepreisniveau und setzt voraus, dass Investiti-
onskosten nicht zu zuséatzlichen finanziellen Belastungen fihren. Modelle mit Eigenanteilen
oder Ratenzahlungen konnen die Entlastungswirkung einschréanken, wenn Einsparungen
und Rickzahlungsverpflichtungen nicht zeitlich und finanziell ausgewogen sind.

Die MaBnahmen adressieren direkt den Energiebedarf privater Haushalte, indem sie techni-
sche Effizienzpotenziale erschliet und energieintensive Altgerate ersetzt. Der Schwerpunkt
liegt dabei auf der Reduktion des spezifischen Strom- und - Wéarmeverbrauchs. Wahrend
Verhaltensénderungen eine erganzende Rolle spielen, entstehen die grof3ten Effekte durch
unmittelbar umgesetzte technische MaBnahmen.

Die MaBnahmen erweitern individuelle Investitions- und Entscheidungsspielrdume, indem
sie Informationsdefizite abbaut und finanzielle Investitionsbarrieren reduzieren. Aufsu-
chende Beratung ermdglicht es Haushalten, bestehende Handlungsmaoglichkeiten im
Wohn-und Energiebereich besser zu nutzen. Gerdteaustauschprogramme kdnnen Investiti-
onshemmnisse Uberwinden, sofern sie ohne belastende Eigenanteile ausgestaltet sind.
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42.4 4:Einkommens-und tarifbezogene Unterstiitzungsinstrumente

Hintergrund: Die CO,-Bepreisung ist ein zentrales klimapolitisches Instrument. Die relative Verteuerung fossiler
Energietrager soll 6konomische Anreize zur Effizienzsteigerung setzen und den Umstieg auf klimafreundliche Al-
ternativen wirtschaftlich attraktiver machen. Ziel ist es, Investitionen und Verbrauchsentscheidungen in Richtung
einer emissionsarmen Energieversorgung zu lenken. Energiepreise kdnnen auch aus anderen Grinden steigen,
etwa infolge von Netzausbau, Systemkosten oder marktbedingten Preisentwicklungen. Auch wenn diese nicht ge-
zielt als klimapolitisches Steuerungsinstrument eingefihrt wurden, entfalten sie Anreizwirkung.

Damit entsteht ein strukturelles Spannungsfeld: Ausreichend hohe Preissignale sind klimapolitisch notwendig, um
Emissionen zu reduzieren. Zugleich kdnnen steigende Energiepreise vulnerable Haushalte erheblich belasten und
im Extremfall das soziokulturelle Existenzminimum berihren (Busch et al. 2025; UBA 2020). Energieversorgung
und energienahe Dienstleistungen gehoéren zur grundlegenden Daseinsvorsorge. Haushalte mit geringem Ein-
kommen geben einen lUberdurchschnittlichen Anteil ihres Budgets daflr aus und verfiigen nur Gber begrenzte
Moglichkeiten, auf Preissteigerungen durch Investitionen oder Verhaltensanpassungen zu reagieren (vgl. Kapitel
2.1). Selbst bei einer sozial méglichst ausgewogenen Ausgestaltung klimapolitischer Instrumente lassen sich Harte-
félle nicht vollstandig vermeiden. Einkommensausfalle, Krankheit, schwer sanierbare Gebaude oder fehlende Ein-
flussmoglichkeiten gegentiber Vermietenden kdnnen dazu fihren, dass Haushalte trotz bestehender Forder- und
Effizienzprogramme Uberfordert sind (Agora Energiewende/Fraunhofer IEE 2025). Zugleich entfalten strukturelle
Ldsungen wie die Steigerung der Energieeffizienz von Gebauden und Geraten ihre Wirkung nur mittel- bis lang-
fristig.

Daraus ergibt sich neben den Férderprogrammen ein eigenstandiger Bedarf fur direkte finanzielle Kompensati-
onsinstrumente zur Senkung von Energiekosten oder zur Abfederung von Preissteigerungen, die unmittelbar wir-
ken. Sie stabilisieren Haushalte in Phasen erhohter Belastung und bleiben daher - zumindest absehbar - ein not-
wendiger Bestandteil einer sozialvertraglichen Transformationsstrategie (Loschel et al. 2024)

Bereits vor der Energiepreiskrise existierten in mehreren européaischen Staaten Instrumente zur Entlastung ein-
kommensschwacher Haushalte, etwa verglinstigte Energietarife oder Unterstitzungsfonds (UBA 2020), die primér
sozialpolitisch motiviert und nicht darauf ausgerichtet sind, klimapolitische Preissignale zu berlcksichtigen. Mit der
Energiepreiskrise fiihrten auch Staaten wie Deutschland und Osterreich - iberwiegend temporiare und auf breite
Empfangerkreise zugeschnittene - Entlastungspakete ein (pauschale Transfers, Preisbremsen) (WIFO/AIT 2025).
Fragen der langfristigen Zielgenauigkeit, Einbettung in Sozialsicherungssysteme oder der Vereinbarkeit mit klima-
politischen Lenkungswirkungen standen dabei nicht im Mittelpunkt (Europaische Kommission 2023).

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie einkommens- und tarifbezogene Unterstitzungsinstrumente so
ausgestaltet werden kdnnen, dass sie zielgenau entlasten, kurzfristig wirksam sind und zugleich die klimapolitisch
notwendigen Preissignale nicht grundsatzlich untergraben. Zielkonflikte zwischen sozialer Absicherung und klima-
politischer Steuerungswirkung lassen sich dabei nicht vollstandig auflésen (UBA 2020).
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Einkommens-/Tarifbezogene Unterstiitzungsinstrumente

Entlastung bei Energiekosten und Energiepreisen

o Po o 580 Yo B

Positive Kosten flr den Klimaschutzwir- Verbessert Keine  Wirkung Keine Wirkung auf
Verteilungswirkung Staat kung Bezahlbarkeit auf Energiebedarf =~ Wohn-und Ge-
und -nutzung baudestrukturen

G QI Ziel der MaBnahme: Einkommens- und tarifbezogene Instrumente zur direkten Entlastung
der privater Haushalte bei Energiekosten setzen an der finanziellen Leistungsfahigkeit der Haus-
MaBnahme halte an und wirken kurzfristig, indem sie Energiekosten ganz oder teilweise kompensieren
oder reduzieren. Im Unterschied zu strukturellen MaBnahmen zur Energieeffizienz zielt die-
ses Instrumenten-Set nicht priméar auf eine dauerhafte Senkung des Energieverbrauchs, son-
dern soll vulnerable Haushalte

= voreiner Uberforderung durch steigende Energiepreise schiitzen,
= die angemessene Versorgung mit Energiedienstleistungen gewahrleisten

= und sicherstellen, dass klimapolitisch notwendige Preisinstrumente nicht zu sozialer Ex-
klusion flhren.

Zugleich sollen sie so ausgestaltet sein, dass klimapolitische Lenkungswirkungen nicht voll-
standig neutralisiert werden. Ziel ist daher nicht die vollstandige Preisentkopplung, sondern
eine sozial ausgewogene Abfederung von Belastungen.

Ausgestaltung
(1) Energierelevante Sozialleistungen und Transferleistungen

Energiekosten sind im bestehenden Sozialrecht bereits in mehreren Leistungsbestandteilen
berlcksichtigt, die vor wesentlichen finanzielle Existenzkrisen schitzen sollen, die mit dem
Klimawandel einhergehen (BMAS 2025). In der Grundsicherung und Sozialhilfe werden Be-
darfe fir Unterkunft und Heizung ibernommen, Haushaltsenergie ist als Bestandteil des Re-
gelbedarfs pauschal enthalten und das Wohngeld enthalt Zuschlage zur Abfederung von
Heizkosten. Leistungsberechtigte sind damit aber nicht vollstandig vor der Betroffenheit von
Energiearmut geschitzt. Pauschalen bilden nichtimmer die tatsdchlichen Kosten ab und An-
gemessenheitsgrenzen berlcksichtigen strukturelle Besonderheiten - etwa ineffiziente Ge-
baude oder hohe Grundversorgungstarife - nur begrenzt (Braungardt et al. 2024; Busch et al.
2025; Tews 2013). Bestehende sozialrechtliche Instrumente kénnen Energiearmutimmer nur
bedingt adressieren, konnen aber mit Blick auf zuklnftig voraussichtlich steigende Energie-
preise weiterentwickelt werden:

= Anpassung der Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU)

Bei den Kosten der Unterkunft und Heizung werden Kaltmiete und Heizkosten bislang Gber-
wiegend getrennt auf Angemessenheit gepriift? (Busch et al 2025). Diese Systematik kann
dazu fUhren, dass energetisch sanierte Wohnungen mit hoherer Kaltmiete fur Leistungsbe-
rechtigte nicht zugénglich sind, obwohl die Heizkosten geringer ausfallen. Gleichzeitig haben
Vermietende nur begrenzte Anreize zur energetischen Verbesserung des Wohnraums. Eine
rechtssichere Ausgestaltung und Anwendung der Gesamtangemessenheitsgrenze konnten
hohere Kaltmieten in energetisch effizienten Gebauden ermoéglichen, sofern die Gesamtbe-
lastung angemessen bleibt (Busch et al. 2025; UBA 2020).

Alternativ setzen manche Kommunen bereits auf ein Klimabonus-Modell, bei dem die zulas-
sige Kaltmiete in Abhangigkeit von der energetischen Qualitat des Gebaudesangepasst wird,
etwa auf Grundlage des Energieausweises. Langfristig kdnnten so auch 6ffentliche Ausgaben
fur Heizkosten zu stabilisiert werden (Oko-Institut 2021; Tews 2013).

2 § 22 Abs. 10 SGB Il sieht die Moglichkeit vor, eine Gesamtangemessenheitsgrenze festzulegen, da dies aber bisher mit

massiven, rechtlichen Unsicherheiten belegt ist, kommt es in der Praxis kaum vor (vgl. Busch et al 2025).
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=  Weiterentwicklung des Wohngeldes

Das Wohngeld enthalt seit der Reform 2023 eine Heizkosten- und eine Klimakomponente,
die pauschal und nach Anzahl der Haushaltsmitglieder gestaffelt gewéhrt wird. Sparanreize
werden damit grundsatzlich erhalten, steigende Energiekosten im unteren Einkommensbe-
reich konnen abgefedert werden. Eine Dynamisierung der Energiekomponenten kdnnte
Preissteigerungen zeitnah besser abbilden. Perspektivisch sollte bei deutlich steigenden
CO,-Preisen auch eine Ausweitung der Anspruchsgrenzen und -kreise Uberprift werden
(FOS et al. 2025).

Gleichzeitig bestehen strukturelle Herausforderungen: Pauschalierte Zuschlage konnen
Hartefalle in besonders ineffizienten Gebauden nur begrenzt auffangen. Zudem wird das
Wohngeld trotz Reformen weiterhin nicht von allen Anspruchsberechtigten in Anspruch ge-
nommen (BMAS 2025). Vereinfachte Verfahren und verbesserte Zugédnge bleiben daher
wichtige Voraussetzungen fir eine wirksame Entlastung (FOS et al. 2025).

(2) Zielgruppenspezifischer Sozialtarif

Sozialtarife sind in mehreren europaischen Staaten als Instrument zur direkten Entlastung
einkommensschwacher Haushalte etabliert (u. a. Belgien, Frankreich, Spanien, Griechen-
land). Sie setzen unmittelbar am Energiepreis an und kdnnen ergédnzend zu sozialrechtlichen
Leistungen wirken, insbesondere fir Haushalte oberhalb formaler Leistungsgrenzen, die
dennoch von Energiearmut betroffen sind. In Deutschland wurden zahlreiche Ausgestal-
tungsvarianten diskutiert, ein flaichendeckender Sozialtarif ist aber momentan nicht vorgese-
hen -auch aufgrund fehlender administrativer Infrastrukturin Deutschland und eines voraus-
sichtlich hohen Umsetzungsaufwands (Tews 2013; UBA 2020; Wagner et al. 2008).

Die Eignung von Sozialtarifen zur Reduzierung von Energiearmut hdngt maBgeblich vonihrer
konkreten Ausgestaltung ab. Auch bei enger Ausrichtung lassen sich Zielkonflikte und Hér-
tefalle nicht vollstandig vermeiden. Zielgerichtete Sozialtarife kdnnen aber eine hohere Treff-
sicherheit erreichen als pauschale, breit gestreute Energiekostenzuschisse (WIFO/AIT
2025).

= Anspruchsberechtigung: Der Zugang erfolgt auf Grundlage klar definierter sozialer Kri-
terien (z. B. Anbindung an bestehende Transferleistungen oder einkommensbezogene
Schwellenwerte). Ziel ist eine zielgerichtete Entlastung ohne breite Streuung Uber alle
Haushalte.

= Gewdhrung eines vergiinstigten oder gedeckelten Arbeitspreises bis zu einem definier-
ten Grundkontingent. Das Grundkontingent sollte an die HaushaltsgroBe angepasst
werden, um unterschiedliche Bedarfsstrukturen angemessen zu berlcksichtigen.

= FUr Verbrauche oberhalb dieses Kontingents gilt der reguldre oder alternativ ein pro-
gressiver Tarif.?* (UBA 2020; WIFO/AIT 2025)

Neben Sozialtarifen sind aber Entlastungen nicht nur Gber die Tarifgestaltung denkbar. Eine
sozialvertraglichere Lastenverteilung kdnnte auch Uber andere Preisbestandteile erreicht
werden, beispielsweise Uber eine Absenkung der Stromsteuer fur einkommensarme Haus-
halte oder eine Befreiung von Abgaben (UBA 2020).

= Vergleiche fur eine Diskussion verschiedener Modelle und unter verschiedenen Pramissen Wagner et al. 2008 und

WIFO/AIT 2025, die teils zu unterschiedlichen Einschatzungen gelangen.
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Verantwor-
tungsbereich

Finanzierung

Beispiele

Einkommensbezogene Unterstitzungsinstrumente im Rahmen bestehender Sozialleistun-
gen fallen Uberwiegend in die Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Die Umsetzung er-
folgt foderal gestuft durch Lander und Kommunen, die insbesondere flr die operative Durch-
fihrung zustandig sind.

Bei deutschlandweiten, verpflichtenden Sozialtarifen fiir Energiedienstleistungen * wére
eine bundesrechtliche Regelung im Rahmen des Energiewirtschaftsrechts erforderlich(vzbv
et al. 2025); die praktische Umsetzung wirde in diesem Fall durch die Energieversorger er-
folgen. Kommunen missten voraussichtlich eng in den administrativen Prifprozess einge-
bunden werden, um gegenlber den Energieversorgern die Anspruchsberechtigung der
Haushalte zu bestatigen.

Die Finanzierung von Sozialleistungen und Transferzahlungen liegt Uberwiegend beim Bund,
teilweise in geteilter Verantwortung mit den Landern. Sie geht voraussichtlich mit Mehraus-
gaben einher. Zu beachten ist, dass neue klimasoziale Hilfsprogramme und Zahlungen, die
der Bund beschlieBt, nicht zulasten kommunaler Finanzen gehen dirfen (Busch et al. 2025).
Empirische Auswertungen von ,Klimabonus“-Modellen weisen darauf hin, dass hier die finan-
zielle Belastung der Kommunen gering bleibt, da die hoheren Kosten der Kaltmiete durch die
eingesparten Heizkosten weitestgehend ausgeglichen werden (UBA 2020).

Die Finanzierung eines flaichendeckenden Sozialtarifs kann grundsatzlich auf drei Wegen er-
folgen:

= Der Staat kompensiert die Erldsausfalle oder subventioniert das Grundkontingent aus all-
gemeinen Haushaltsmitteln. Dies vermeidet Preisaufschlage fir andere Kund:innen,
fUhrt jedoch zu fiskalischen Belastungen (WIFO/AIT 2025).

= Die Kosten werden Uber Netzentgelte oder andere Umlagemechanismen auf alle Strom-
verbraucher:innen verteilt. Dadurch wird der Bundeshaushalt entlastet, jedoch kénnen
Strompreise insgesamt steigen (UBA 2020).

= Erldsneutrale Tarifgestaltung: Energieversorger refinanzieren die Entlastung Gber hdhere
Preise in anderen Tarifbestandteilen. Dies kann zu Verteilungsverschiebungen innerhalb
der Kundschaft und zu Wettbewerbsverzerrungen fihren (Wagner et al. 2008).

Klimabonus Bielefeld

Ein praxisnahes Beispiel ist das sogenannte ,Bielefelder Modell”. Die maximal anerkannte
Nettokaltmiete wird fir Empféangeriinnen von Grundsicherung in Abhangigkeit vom energe-
tischen Zustand des Gebaudes angehoben. Je niedriger der spezifische Energieverbrauch
(kWh/m?a), desto hdher fallt der pro Quadratmeter gewéhrte Klimabonus aus; als Nachweis
dient der gesetzliche Energieausweis. Das Modell soll das Mieter-Vermieter-Dilemma abmil-
dern, indem energetische Sanierungen nicht dazu fihren, dass Transferleistungsbeziehende
wegen hoherer Kaltmieten ihre Wohnung verlieren. Evaluierungen zeigen, dass dadurch so-
wohl Sanierungsanreize fir Vermietende gestarkt als auch soziale Segregation vermieden
werden kdonnen, da Sozialhilfe-Empfanger:iinnen nicht in stadtische Randlagen vertrieben
werden. Zugleich konnen sinkende Heizkosten die hoheren Kaltmietausgaben der Kom-
mune teilweise oder vollstandig kompensieren. Ein Kritikpunkt ist, dass der Klimabonus in
dieser Form nur Sozialhilfe-Empfanger:iinnen zugutekommt, andere einkommensschwache
Haushalte werden nicht berlcksichtigt (UBA 2020; SRU 2016).

24

Tarifbezogene Instrumente im Energiesektor konnen auch freiwillig von Energieversorgungsunternehmen
angeboten werden. In diesem Fall liegt Gestaltung und Finanzierung der Sozialtarife bei den jeweiligen
Unternehmen.
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Verteilungs-
wirkung

Klimaschutz

Zielgenauigkeit: Sozialrechtliche Instrumente wirken grundsétzlich zielgerichtet, da sie an
definierte Einkommens- oder Leistungsgrenzen anknUpfen. Sie erreichen damit einen Teil
der Haushalte mit besonders geringem Einkommen. Allerdings profitieren nicht alle einkom-
mensschwachen oder vulnerablen Gruppen von diesen Regelungen - zum einen durch den
Fokus auf leistungsberechtigte Empfanger:innen, zum anderen durch Licken bei Harteféllen
(strukturell hohe Energieverbrauche werden nicht ausreichend kompensiert).

Die zielgruppenspezifische Wirkung von Sozialtarifen hangt wesentlich davon ab, inwieweit
sie strukturelle Besonderheiten im Energieverbrauch einkommensschwacher Haushalte be-
ricksichtigen. Empirisch steigt der Stromverbrauch nicht linear mit dem Einkommen. Haus-
halte mit geringem Einkommen weisen teilweise einen vergleichsweise hohen Stromver-
brauch auf, der nicht kurzfristig reduziert werden kann, etwa aufgrund elektrischer Warmwas-
serbereitung, Nachtspeicherheizungen oder ineffizienter Bestandsgerate in Mietwohnun-
gen (vgl. Kapitel 2.2.1). Modelle, die hohe Verbrauche pauschal sanktionieren - etwa durch
stark progressive Tarife oder durch erlésneutrale Finanzierungsmechanismen mit deutlich
erhohten Arbeitspreisen - kdnnen diese Haushalte Gberproportional belasten und neue Har-
tefédlle erzeugen (Tews 2013; Wagneret al. 2008; WIFO/AIT 2025). Zielgerichtete Sozialtarife
mit klar definierter Anspruchsberechtigung und angemessen bemessenem Grundkontin-
gent kdnnen demgegeniber den existenziellen Basisbedarf besser absichern, ohne unver-
schuldete Verbrauchsstrukturen zu sehr zu sanktionieren. Gleichwohl bleiben Risiken beste-
hen, wenn besondere Bedarfslagen oder infrastrukturelle Zwange nicht ausreichend berick-
sichtigt werden.

Far alle Instrumente gilt, dass sie die strukturellen Ursachen von Energiearmut nur begrenzt
oder gar nicht adressieren kdnnen (Europaische Kommission 2023; Tews 2013; UBA 2020)
und in jedem Fall nur Teil eines MaBnahmenmixes sein kdnnen.

Potentiell wohnt allen finanziellen Zuschissen, die Energiekostenbelastungen reduzieren
sollen, eine klimaschadliche Komponente inne, denn sie senken die Anreizwirkung, die von
hohen Energiepreisen fur die Einsparungsverhalten und Effizienzsteigerung ausgeht (Euro-
paische Kommission 2023). Sie kénnen zu hoheren Energieverbrauchen fihren. Allerdings
besteht bei vielen energiearmen Haushalten auch eine Unterdeckung mit notwendigen
Energiedienstleistungen, deren Abhilfe ein legitimes sozialpolitisches und gesellschaftliches
Zielist (vgl. Kapitel 2.1.1).

Das hier vorgestellte Wohngeld erhalt durch seine pauschale Auszahlung grundsatzlich die
Sparanreize (Busch et al. 2025). Das Klimabonus-Modell als solches zielt nicht auf eine Ener-
giekostensenkung ab, sondern erganzt die Heizkostenentlastungen im Sozialrecht um einen
Sanierungsanreiz fir Vermieter:innen: Diese kdnnen die Sanierungskosten teilweise auf die
Kaltmiete umlegen, ohne beflrchten zu missen, dass Transferleistungsempfanger wegen
der Uberschreitung der staatlichen Mietobergrenzen ausziehen miissen. Zusatzlich wird So-
zialhilfe-Empfénger:iinnen die Moglichkeit gegeben, in effizienteren Gebauden mit héherer
Wohnqualitat zu leben (UBA 2020).

Soziale Energietarife sind in ihrer klimapolitischen Wirkung stark von ihrer Ausgestaltung ab-
hangig. Eine klimapolitisch problematische Wirkung entsteht insbesondere dann, wenn sub-
ventionierte Tarife ein zu hohes oder kostenloses Grundkontingent vorsehen und dadurch
das Preissignal flr Verbrauchseinsparungen oder die Anschaffung effizienter Gerate ab-
schwéachen. Bei zielgruppenspezifischen Modellen mit knapp bemessenem Basiskontingent
bleibt der Grenzpreis oberhalb des Grundbedarfs jedoch erhalten, sodass die Lenkungswir-
kung nicht vollstandig abgeschwacht wird. Insbesondere bei einkommensschwachen Haus-
halten bleibt ein allgemeiner finanzieller Druck oftmals bestehen, sodass das Interesse erhal-
ten bleibt, Kosten zu optimieren (AIT/WIFO2025). Aber auch hier lasst sich aber der Zielkon-
flikt nicht vollstandig auflésen.
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Bezahlbarkeit

Energiebedarf
und Energie-
nutzung

Wohn- und
Gebiude-
strukturen

Die vorgestellten MaBnahmen verbessern die Bezahlbarkeit von Energiekosten fur vul-
nerable Haushalte insbesondere im Leistungsbezug. Fir vulnerable Haushalte knapp ober-
halb der Leistungsgrenzen hingegen sind die Instrumente nur beschrénkt oder gar nicht ziel-
genau. Menschen, die in Wohnsituationen mit hohen Energiebedarfen leben und unver-
schuldet hohe Verbrauche haben, kommen unter Umstanden nicht ausreichend in den Ge-
nuss verbesserter Bezahlbarkeit. Speziell bei der Ausgestaltung der Sozialtarife fir Energie-
dienstleistungen muss darauf geachtet werden, dass diese Haushalte nicht eventuell sogar
hohere Kosten tragen mussten.

Durch einkommens- und tarifbezogene Unterstitzungsinstrumente und ihre Weiterent-
wicklung kdnnen insbesondere Haushalte, die bisher unter versteckter Energiearmut leiden,
ihre tatsachlichen Energiebedarfe besser abdecken. Es kann dabei zu einem Mehrverbrauch
von Energie kommen.

Der Klimabonus zeigt nach empirischen Auswertungen von Modell-Projekten und Beispielen
eine Anreizwirkung fur die Sanierung durch Vermietende und adressiert damit das ,Vermie-
ter-Mieter-Dilemma“. Darlber hinaus kann es dazu beitragen, dass vulnerable Haushalte im
Transferleistungsbezug nicht zum Auszug gezwungen sind und in Randlagen mit weiteren
Mobilitatswegen gedréangt werden.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.



Soziale Gestaltung von KlimaschutzmaBnahmen - Seite 59 von 112

4.3 Analyseblatter zu Mobilitatsarmut

431 1:Ticketpreise OPNV

Hintergrund: Der 6ffentliche Personennahverkehr (OPNV) ist sowohl fiir die Transformation hin zu einer klima-
freundlichen Mobilitat als auch fur die Bekampfung von Mobilitatsarmut zentral. Einkommensschwachere Haus-
halte verfiigen deutlich seltener Giber Autos und sind deshalb starker auf den OPNV angewiesen (Nobis/Kuhnimhof
2018). Dies gilt vor allem fir urbane Regionen mit ausreichendem OPNV-Angebot. Die Ticketpreise jedoch stiegen
zwischen allein 2000 und 2018 um 79 % und damit deutlich starker als die Kosten fir Pkw-Nutzung (Daubitz 2021).
Hinzu kommen die Preisentwicklungen der letzten Jahre im Zuge der hdheren Inflation. Insgesamt sind die Ausga-
ben fur Mobilitat fur einkommensschwachere Haushalte Gberproportional hoch (Stark et al. 2023). Frauen sind da-
bei haufiger betroffen, da sie weniger Auto fahren und mehr Wege mit dem OPNV zuriicklegen als Manner (infas
etal. 2025). Die Preisgestaltung bei OPNV-Tickets ist also ein wichtiger Hebel, der die Erschwinglichkeit von Mo-
bilitat direkt adressiert, vulnerable Gruppen entlastet und so der Mobilitatsarmut entgegenwirkt.

Invielen Lédndern und Kommunen existieren aktuell bereits verglnstigte Tarife fir Personen mit geringem Einkom-
men, die sogenannten ,Sozialtickets”. Die Ausgestaltung variiert dabei jedoch stark, es bestehen teils erhebliche
Unterschiede in Preis, Berechtigtenkreis oder Gultigkeitsbereich der jeweiligen Tickets (Aberle 2025). Die ErméaBi-
gungen reichen jedoch nicht aus. Beispielsweise liegt der Preis flr ein Sozialticket vielerorts Gber den Regelsatzen
far Mobilitat in Transferleistungen (Fraunhofer FIT et al. 2024). Zudem bleibt durch die Uneinheitlichkeit das Prob-
lem von Tarifgrenzen bestehen. Diese entfallen beim Deutschlandtickt, das wiederum fur viele nicht finanzierbar ist
- eine Ausnahme ist das anfangliche Neun-Euro-Ticket, das die Mobilitat und damit die soziale Teilhabe insbeson-
dere fUr einkommensdrmere Menschen verbesserte (Hille/Gather 2022). Auch dass das Deutschlandticket oder
andere vergUnstigte Tickets haufig nurim Abomodell verflgbar sind, stellt fir einkommensarme Gelegenheitsnut-
zerinnen eine groBe finanzielle Verbindlichkeit und somit ein Hindernis dar (FOS 2022). Dabei ist zu befiirchten,
dass das Deutschlandticket zu Preissteigerungen bei Tickets fir Gelegenheitsnutzer:iinnen (Einzeltickets, Viererti-
ckets etc.) fihrt und das Problem verscharft.

Neue Formen der sozial gerechten Preisgestaltung im OPNV kénnen einen groBen Beitrag zur Reduktion von Mo-
bilitdtsarmut leisten - mindestens dort, wo auch ein ausreichendes OPNV-Angebot existiert. Mégliche Reformop-
tionen und Ansatze im Bereich OPNV-Ticketpreise werden im folgenden Analyseblatt dargestellt und bewertet.

Soziale OPNV-Ticketpreise

Flachendeckende Einfihrung und Verbesserung reduzierter OPNV-Tickets

o Be Do B30 o X

Positive Kosten fur den Wenig relevante Verbessert Keine Wirkung Keine mittelbare
Verteilungswirkung Staat Klimaschutz- Erschwinglichkeit auf Verkehrs- Wirkung auf die
wirkung anbindung Erreichbarkeit

LYY UL Ziel der MaBnahme: Die Erschwinglichkeit des OPNV insbesondere fur Haushalte mit ge-
der ringem Einkommen soll verbessert werden, indem die Ticketpreise sozial gestaffelt und ver-
MaBnahme einheitlicht werden. Wo ein ausreichendes OPNV-Angebot besteht, soll dieses auch fiir alle
zuganglich sein. Damit soll Mobilitatsarmut auf 6kologisch sinnvolle Weise reduziert werden.
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Verantwor-
tungsbereich

Finanzierung

Ausgestaltung: Dieses Ziel kann auf unterschiedlichen Wegen erreicht werden. Eine Mog-
lichkeit ist die flachendeckende Einfihrung sowie Verbesserung verglnstigter Sozialtickets.
Der Preis flr ein solches Sozialticket muss unterhalb des flr Mobilitédt vorgesehenen Regel-
satzes von Transferleistungen liegen (Fraunhofer FIT et al. 2024). Aus Griinden der Zugang-
lichkeit und der Gerechtigkeit sollten auBerdem die Kriterien fir die Anspruchsberechtigung
bundesweit vereinheitlicht werden (Aberle 2025). Darliber kann auch eine hohe Zielgenau-
igkeit erreicht werden: Als direkte Entlastung wirden insbesondere die einkommens-
schwachsten Haushalte davon profitieren. Eine konsequente Vereinheitlichung in Form ei-
nes Deutschland-Sozial-Tickets als reduzierter Tarif des reguldren Deutschlandtickets ware
zudem eine Losung flr das Problem der Tarifgrenzen. Neben Empféanger:iinnen von Transfer-
leistungen kdnnte der Berechtigtenkreis auch auf Kinder und Jugendliche, Senior:iinnen oder
Menschen in Ausbildung ausgedehnt werden, wobei allerdings groBere Mitnahmeeffekte zu
erwarten waren.

Zusatzlich zu einem flachendeckenden, einheitlichen Sozialticket sollten auch giinstige Ein-
zelfahrscheine angeboten werden, méglichst Gber Tarifgrenzen hinweg. So ist der OPNV
auch fUr einkommensschwache Gelegenheitsnutzer:innen zuganglich, fir die ein Abo nicht
infrage kommt. Um ein existenzielles MindestmalB an Mobilitat sicherzustellen, sollte die
Nahversorgung starker mitgedacht werden: Termine bei Behdrden oder zur medizinischen
Versorgung kénnten auch mit OPNV-Tickets verkniipft werden, sodass sie zuverlassig wahr-
genommen werden kénnen.

Fur Gelegenheitsnutzerinnen sowie fir Menschen mit schlechterer OPNV-Anbindung sind
flexible Lésungen wie etwa ,Mobility Wallets” oder Mobilitdtsgutscheine denkbar. Ein sol-
ches Guthaben kdnnte mobilitdtsarmen Personen zugeteilt werden, die damit nach Bedarf
far OPNV, Sharing- oder On-Demand-Angebote nutzen kdnnen. So kdnnten neben sozialen
auch raumliche Kriterien starker berlcksichtigt werden, wodurch die Erschwinglichkeit von
Mobilitat auchin landlichen Gebieten verbessert wird.

Die Umsetzung und Verwaltung reduzierter OPNV-Tarife sind gegenwartig wie auch zukiinf-
tig Aufgabe der Kommunen. Fir ein flaichendeckendes und einheitliches Sozialticket etwa
musste jedoch der Bund sowohl die gesetzliche Grundlage schaffen als auch zusatzliche fi-
nanzielle Mittel bereitstellen. Entsprechendes gilt bei einer Umsetzung auf Landesebene.

Die flachendeckende Einfiihrung und Verbesserung reduzierter OPNV-Tickets gehen mit
Mehrausgaben einher, die auf verschiedene Weise gedeckt werden kdnnen. Eine Moglich-
keit ist eine Finanzierung durch den Bund, der die Regionalisierungsmittel erhdhen kdnnte.
Auch die Linder kdnnten ihre Mittel fir den OPNV erhéhen. Mit dem Klima-Sozialfonds der
EU kdénnten voraussichtlich keine langfristigen MafBnahmen wie die dauerhafte Verginsti-
gung von OPNV-Tickets (als bundesweites Sozialticket) finanziert werden, weil sie dem
Transformations-Gedanken des Fonds widersprechen. Fur andere MaBnahmen wie etwa
Mobilitatsgutscheine oder Pilotprojekte kdnnten dies hingegen moglicherweise nicht gelten.

Eine andere Moglichkeit ist eine Finanzierung innerhalb des OPNV-Ticketsystems nach dem
Solidarprinzip. Durch héhere Regel-Tarife (etwa fir das Deutschlandticket) konnten dann
verglnstigte Sozialtarife querfinanziert werden.
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Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Klimaschutz

Ein flachendeckendes, einheitliches Sozialticket gibt es in dieser Form bisher nicht, es existie-
ren jedoch zahlreiche lokale oder regionale Versionen. Ein Positivbeispiel ist das Hamburger
Sozialticket, dessen Preis im Zuge der Einfihrung des Deutschlandtickets stark gesenkt
wurde (Fraunhofer FIT et al. 2024; Stark et al. 2023). Die aktuellen 22,50 Euro liegen unter-
halb des Regelsatzes fir Mobilitat fir Transferleistungsempféngerinnen. Neben Sozialtickets
bieten manche Bundeslénder auch reduzierte Deutschlandtickets fir andere Personen-
gruppen an, ebenso existieren zahlreiche Vergiinstigungen fir einkommensarme oder Men-
schen in Ausbildung in den verschiedenen Verkehrsverbinden (Aberle 2025).

Ein reduzierter Tarif ist auch der ,concessionary bus travel pass”im Vereinigten Konigreich.
Dieser berechtigt Rentner:innen und Menschen mit Behinderung zur kostenfreien Nutzung
des Busnetzes und konnte erwiesenermaBen zur Reduktion von Mobilitdtsarmut in den be-
gunstigten Gruppen beitragen, insbesondere bei einkommensarmen Personen und Frauen
(European Commission et al. 2024).

,Mobility Wallets” oder Mobilitdtsgutscheine wurden in mehreren Regionen in den USA be-
reits erfolgreich pilotiert. Dabei bekamen einkommensarme Menschen ein (elektronisches)
Guthaben von 150 US-Dollar zur Nutzung von OPNV, On-Demand- und Sharing-Angeboten
Uber ein Jahr. Damit konnen die Mobilitats-Grundbedurfnisse auf umweltfreundliche Weise
bedient werden (European Commission et al. 2024).

Die Verteilungswirkung von an sozialen Kriterien orientierter Ticketverglnstigungist zwangs-
laufig progressiv. Uber die Kriterien kann auch eine hohe Zielgenauigkeit erreicht werden:
Ein einheitliches Deutschland-Sozial-Ticket etwa wirde Haushalte in den unteren Einkom-
mensdezilen gezielt entlasten, wobei der Effekt bei geringeren Einkommen relativ betrachtet
hoherist (Fraunhofer FIT et al. 2024). Die Reichweite der MaBnahme ist von ihrer Ausgestal-
tung abhangig, insbesondere von den Kriterien der Anspruchsberechtigung. Als reines Sozi-
alticket (fur Transferleistungsempfénger:innen) wiirden bundesweit rund 1,2 Millionen Haus-
halte profitieren (Fraunhofer FIT et al. 2024). Auch mégliche Mitnahmeeffekte hdngen von
der genauen Ausgestaltung ab. Ein zielgenaues Zuschneiden auf die untersten Einkom-
mensdezile bedeutet vernachlassigbare Mitnahmeeffekte, von einer Erweiterung auf Ju-
gendliche oder Senior:innen oder einer grundséatzlichen Absenkung der Ticketpreise wirden
auch viele nicht mobilitdtsarme Personen profitieren (Blanck/Kreye 2021).

Eine deutliche verteilungspolitische Schlagseite existiert hierbei zwischen Stadt und Land
bzw. entlang der OPNV-Dichte. Ginstige Tickets helfen wenig, wenn das OPNV-Angebot
fehlt. Von Mobilitatsarmut betroffene Personen in landlichen Regionen profitierten also trotz
Anspruchsberechtigung effektiv nicht, aufgrund der Siedlungsstruktur wéaren darunter Gber-
proportional viele Senioriinnen (Fraunhofer FIT et al. 2024). Dem kdnnte etwa durch die
Vergabe von Mobilitatsgutscheinen begegnet werden, die neben sozialen auch raumliche
Kriterien berlcksichtigen (Stark et al. 2025).

MaBnahmen, die zur Bekdmpfung von Mobilitdtsarmut am Preis von OPNV-Tickets anset-
zen, wie etwa die Einfihrung eines bundesweiten Sozialtickets oder Rabattierungen, zielen
primér auf die Verbesserung der Erschwinglichkeit und die Erhéhung der sozialen Teilhabe
ab. Der Effekt solcher Vergiinstigungen ware also keine Verkehrsverlagerung vom Auto auf
den OPNV, sondern eine Erhéhung der Mobilitat insgesamt, und diese bringt tendenziell
auch eine Klimawirkung mit sich. Erfolgt diese Erhéhung jedoch durch den OPNV und nicht
durch das Auto, so bleibt die Klimawirkung erwartbar gering. Aufgrund der kleinen Zahl an
anspruchsberechtigten Haushalten ist die Klimawirkung insgesamt als nicht relevant ein-
gestuft.

Dies kdnnte sich durch ergdnzende MaBnahmen jedoch andern. Eine Moglichkeit ist die Aus-
weitung des Berechtigtenkreises fiir vergiinstigte OPNV-Tarife oder die Gewihrung von Mo-
bilitatsgutscheinen fir Menschen, die ihr Auto abgeben oder abmelden. Damit wird ein star-
ker Verlagerungs-Anreiz mit erwartbar positiven Klima-Effekten geschaffen. Internationale
Beispiele fur eine solche Praxis umfassen etwa die ,Bruxell’Air-Pramie”in Belgien, die die Auf-
gabe eines Autos mit der Gewéahrung sozial gestaffelter Mobilitdtsgutscheine belohnt. Der
.1-Verda-Pass” in Barcelona berechtigt Menschen zu drei Jahren kostenloser OPNV-Nut-
zung nach Abschaffung ihres Autos (European Commission et al. 2024).
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Erschwinglich-
keit

Verkehrs-
anbindung

Erreichbarkeit

MaBnahmen wie verginstigte OPNV-Tickets zielen direkt auf die Senkung der Kosten fur
mobilitatsarme Menschen und damit auf die Verbesserung der Erschwinglichkeit von Mo-
bilitdt. Reichweite und AusmaB dieses Erschwinglichkeitseffekts sind durch Berechtigten-
kreis und Umfang der Verginstigung definiert. Die Mobilitatskosten der Betroffenen wirden
dadurch erwartbar sinken, entweder durch geringere Aufwendungen fir die bisher bereits
genutzten Verkehrsmittel oder durch die Aufgabe teurerer, zuvor genutzter Verkehrsmittel.

In geringem AusmaB ist auch ein gegenlaufiger Effekt denkbar: Die Existenz eines weitrei-
chenden, erschwinglichen Zugangs zu OPNV kénnte zu Mehrausgaben fur Mobilitat fhren,
beispielsweise durch den Kauf eines zuvor nicht finanzierbaren Abos. Die gestiegenen Mobi-
litatskosten waren hier Ausdruck der Befriedigung zuvor unerftllter Mobilitdtsbedirfnisse.

Als direkte Erschwinglichkeits-MaBnahme hat die Vergiinstigung von OPNV-Tickets keinen
Effekt auf die Verkehrsanbindung. Gleichwohl hédngen beide miteinander zusammen: Je
besser das Angebot, desto wirksamer die MaBnahme. Im Sinne der Gerechtigkeit und des Kli-
maschutzes sind OPNV-Ticketvergiinstigungen vor allem in Kombination mit ausreichen-
dem Angebot sinnvoll.

Fr die Erreichbarkeit hat eine Senkung der Ticketpreise ohne Verdnderung an den Gege-
benheiten sozialer Infrastruktur nur einen mittelbaren Effekt. Durch die Senkung finanzieller
Hirden wird das jeweils vor Ort grundsatzlich gegebene MaB an Erreichbarkeit auch fur alle
zuvor moglicherweise Ausgeschlossenen verwirklicht (Hille/Gather 2022).

Dieser Effekt kann durch weitere Maf3nahmen auch noch gezielter fokussiert werden. Denk-
barsind hier beispielsweise die Gewahrung von stark vergiinstigten oder kostenfreien OPNV-
Tickts (ggf. auch On-Demand- oder Sharing-Angeboten) in Verbindung mit Terminen bei
Behorden oder zur medizinischen Versorgung (Hille et al. 2024).
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43.2 2:E-Auto-Férderung

Hintergrund: Die Elektrifizierung des StrafBenverkehrs ist ein wichtiger Baustein fir das Erreichen der Klimaschutz-
ziele. Elektroautos verursachen im Betrieb keine CO.-Emissionen und kdnnen bei zunehmender erneuerbarer
Stromerzeugung erheblich zur Reduktion der verkehrsbedingten Treibhausgase beitragen. Allerdings zeigt sich
bisher, dass die Verbreitung von E-Autos sozial unausgewogen ist. So besitzen Haushalte mit niedrigerem Ein-
kommen deutlich seltener ein Elektrofahrzeug (ICCT 2024a). Wenn sie Uberhaupt ein Auto besitzen, soist es meist
ein Verbrenner. Hinzu kommt haufig ein slteres Baujahr, was mit einem gréBeren CO2-AusstoB einhergeht (Oko-
Institut 2025). Ein weiteres Problem ist der immer noch groB3e Nachteil kleinerer, giinstiger BEV-Modelle im Ge-
samtkostenvergleich (ICCT 2023). Auch deshalb kamen bisherige Subventionen vor allem héheren Einkommen
und Unternehmen zugute (Fraunhofer FIT et al. 2024).

AuBerdem Einkommen istauch der Wohnort und die Infrastruktur maBgeblich dafir, ob Menschen sich emissions-
arm bewegen kdnnen. Es bestehen regionale Unterschiede. Wahrend in stadtischen Gebieten der 6ffentliche Per-
sonennahverkehr oft eine Alternative zum eigenen Auto darstellt, sind viele Iandliche Regionen starker auf motori-
sierte und individuelle Mobilitat angewiesen. Gerade dort kdnnte die Zunahme elektrischer Fahrzeuge sowohl 6ko-
logische als auch soziale Vorteile bieten - wenn der Zugang entsprechend gestaltet wird.

Ein Hemmnis fur die Ausweitung von Elektromobilitét ist der bislang kaum vorhandene Gebrauchtwagenmarkt
fur Elektroautos. Ginstige Gebrauchtfahrzeuge sind fir einkommensschwachere Haushalte aber besonders rele-
vant. Das verstarkt die ungleiche Verteilung von E-Autos, Klimaschutzpotenziale bleiben ungenutzt und Mobili-
tatsarmut wird nicht verringert.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie eine Forderpolitik flr Elektroautos so ausgestaltet werden kann,
dass sie sowohl klimapolitische Ziele unterstitzt als auch sozial wirkt. MaBnahmen missen daher darauf ausgerich-
tet sein, einkommensschwéachere Haushalte beim Zugang zu Elektromobilitdt zu unterstitzen und bestehende
Hindernisse abzubauen. Mégliche Reformoptionen werden im folgenden Analyseblatt dargestellt und bewertet.

E-Auto-Forderung

MaBnahmen zur sozialvertraglichen Ausweitung von E-Mobilitat

Wy Sl & 50 AR X

Positive Hohe Kosten Positive Verbessert Verbessert Ver- Keine Wirkung auf
Verteilungswirkung fur den Staat Klimaschutzwir- Erschwinglichkeit kehrsanbindung Erreichbarkeit
kung

G Ziel der MaBnahme: Die bedarfsorientierte Forderung von Elektroautos soll dazu beitragen,
der Mobilitatsarmut zu reduzieren, indem gezielt Haushalten mit geringeren Einkommen und ho-
MaBnahme her Autoabhangigkeit der Besitz eines BEV ermoglicht wird. Gleichzeitig erhdht das den An-
teil der emissionsarmen Fahrzeuge am Pkw-Bestand und leistet damit einen wichtigen Bei-
trag zur Erreichung der Klimaziele.

Eine sozial gerechte und umfassende Férderung wirde zudem die Bereitschaft fur Klima-
schutz fordern und kann bestehende Wettbewerbsnachteile batterieelektrischer Fahrzeuge
in kleineren Segmenten ausgleichen.
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Ausgestaltung: Es gibt verschiedene Ansatzpunkte, E-Autos sozial gerecht zu fordern.

= Um eine moglichst hohe Wirkung zu erzielen, eignet sich eine Kombination von MaBnah-
men, wie beispielsweise ein Bonus-Malus-System mit einer sozial gestaffelten Kaufpra-
mie als Bonus und einem COz-basierten Malus beim Kauf eines Verbrenners (ergénzend
ggf. auch preis- und gewichtsabhéangig). Die Einnahmen aus dem Malus finanzieren den
Bonus.

= Beim Bonus ware eine Differenzierung nach personen-, raum- und fahrzeugspezifi-
schen Faktoren mdglich (z. B. Haushaltseinkommen, FamiliengroBe, Behinderungen,
Preis, Herstellung). Eine sozial gestaffelte Kaufpramie wirde zum Beispiel mit geringer
werdendem Einkommen des Kaufers steigen, um die Erschwinglichkeit fir einkommens-
schwéachere Haushalte zu steigern. AuBer dem Einkommen konnte der Grad der Erreich-
barkeitsarmut des Kaufers Uber einen raumlichen Indikator einbezogen werden (z. B. Ar-
beitsweg, Wohnort, Arbeitsort, OPNV—QuaIitét). Zusatzlich konnten, wie etwa in Frank-
reich, die Emissionen bei der Produktion einbezogen werden, was wahrscheinlich zu
Wettbewerbsvorteilen gegentiber chinesischen Herstellern fihren wiirde.

= Der Bonus kdnnte auch beim Leasing eingesetzt werden und die monatlichen Raten re-
duzieren. Ein solches Social Leasing umgeht die finanzielle Hirde der hohen Anschaf-
fungskosten beim Kauf, stellt dafir aber eine langerfristige Verbindlichkeit dar.

= Ein weiterer Anreiz fir den Umstieg auf ein E-Auto ist eine Abwrackpramie. Besonders
einkommensschwachere Haushalte haben éltere, COz-intensivere Verbrenner, bei de-
nen sich eine Verschrottung klimatechnisch besonders lohnen wirde (ICCT 2024b). Die
Ausschittung einer Prémie kdnnte etwa nach dem Modell in GroBbritannien gestaltet
werden (siehe ,Beispiele”).

= FEingroBes Hindernis beim Kauf oder Leasing eines E-Autos stellt flr viele die Verfligbar-
keit offentlicher Ladesdulen, sowie hohe Anschaffungskosten fir eine private An-
schlussmoglichkeit dar. Bisherige Forderungen haben meist eine ungleiche Verteilungs-
wirkung, da sie eher bei Eigentum ankommen. Mobilitdtsarme und einkommensschwa-
che Gruppen sind haufiger in einem Mietverhaltnis. Es ist fir sie zuséatzlich zu den finan-
ziellen HUrden also schwieriger, eine private Ladestation zu installieren. Die Bundesre-
gierung beabsichtigt, die Forderung an dieser Stelle zu unterstitzen. Um private La-
destationen zu fordern, eignet sich dabei am besten ein Pauschalbetrag fur die Wallbox.
Bei Berlcksichtigung der Einbaukosten wiirden sich Aufwand und Kosten erhéhen, zu-
mal der Einbau individuell sehr unterschiedlich ist und die Gefahr von Mitnahmeeffekten
besteht. Um die Férderung sozial gerecht zu gestalten, kdnnte man sie beispielsweise an
die Férderung des Autos koppeln, also sie gegen einen Nachweis einer sozialen Kaufpra-
mie oder Ahnlichem bewilligen.

= Erganzend zur direkten BEV-Forderung kdnnen auch eine Erhéhung der Dienstwagen-
steuer auf Verbrenner, veranderte Abschreibungsraten bei Verbrennern und E-Autos
oder gar eine E-Auto-Quote fir Unternehmensflotten eine sinnvolle Ergénzung dar-
stellen. Sie zielen vor allem auf Unternehmen ab und haben Gber den Gebrauchtwagen-
markt indirekten Einfluss auf die Verfligbarkeit und Erschwinglichkeit von geeigneten E-
Autos. Aufgrund der geringeren Nutzungsdauer bei Unternehmen kdnnen die Fahr-
zeuge schneller in den Besitz einkommensschwacherer Haushalte gelangen. Dafur
mussten die Instrumente um fahrzeugspezifische Kriterien ergéanzt werden, die Modelle
bevorzugen, die von diesen Gruppen auch nachgefragt werden.

Verantwor- = Bundund Lander
tungsbereich

HLELFACIILI: I \Wie schon beschrieben, eignen sich Push-MaBnahmen wie etwa ein Malus auf klimaschadli-
che Autos fur eine kostenneutrale Finanzierung der Férderung von E-Autos.

‘ AuBerdem konnten Einnahmen aus dem europaischen Emissionshandel bzw. dem Klima-
Sozialfonds (KSF) genutzt werden. Schweden hat als erstes Land Mittel fir seinen Klima-So-
zialplan bewilligt bekommen (0,533 Mrd. Euro bis 2032), mit dem eine rdumlich und nach
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Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Einkommen differenzierte BEV-Forderung finanziert wird (siehe Beispiele)(European Com-
mission 2025b).

Eine weitere Mdglichkeit besteht in der Bereitstellung von Darlehen, beispielsweise fir den
Ausbau der privaten und o6ffentlichen Ladeinfrastruktur. Solche verglnstigten Finanzie-
rungsinstrumente kdnnen Hemmschwellen bei der Anfangsinvestition abbauen und dazu
beitragen, dass mehr Haushalte und Kommunen den Schritt zur Elektromobilitat wagen.

Frankreich (Green Bonus): In Frankreich gibt es ein Bonus-Malus-System zur Férderung
von BEV. In die CO2-Bilanz der Autos (Eco-Score) wird nicht nur der AusstoB3 beim Betrieb
eingerechnet, sondern auch in der Produktion. Dadurch fallen viele Autos aus China aus der
Forderung raus. Gefordert werden bis zu 27 % des Kaufpreises (max. 5.000 Euro), wobei
niedrigere Einkommen Anspruch auf mehr haben. Zusatzliche Boni gibt es bei Verschrottung
alterer Verbrenner (European Commission et al. 2024).

AuBerdem wurde auch ein Social-Leasing Programm in Frankreich eingefthrt. Die Anforde-
rungen an die Fahrzeuge sind dhnlich wie beim Green Bonus. Geférdert werden Personen,
die nicht mehrals 15. 400 Euro im Jahr verdienen und mindestens 15 km am Tag fahren (Eu-
ropean Commission et al. 2024).

Schweden: Im Rahmen seines Klima-Sozialplans unterstitzt Schweden Haushalte mit nied-
rigem Einkommen im landlichen Raum beim Kauf oder Leasing von neuen oder gebrauchten
BEV mit monatlichen Zahlungen von bis zu 120 Euro. Haushalte mit besonders niedrigen Ein-
kommen erhalten zuséatzlich einen einmaligen Zuschuss (European Commission 2025b).

GroBbritannien: In GroBbritannien gibt es eine Abwrackpramie, von der Personen Gebrauch
machen kdnnen, deren Fahrzeuge nicht unterhalb einer CO2-Grenze sind. Alternativ zu einer
reinen Geldauszahlung kann auch ein OPNV-Jahresticket beantragt und damit eine insge-
samt hohere Pramie erzielt werden (European Commission et al. 2024).

Bisherige Forderansatze folgten vielfach nach GieBkannenprinzip, das teilweise notwendig
war, um den Markthochlauf zu beschleunigen, jedoch mit einer eher negativen Verteilungs-
wirkung und hohen Mitnahmeeffekten verbunden war (Fraunhofer FIT et al. 2024). Eine an-
haltende soziale Schieflage kann langfristig die gesellschaftliche Akzeptanz der Elektromo-
bilitdt gefahrden. Eine stéarkere soziale Staffelung der Forderinstrumente verspricht eine effi-
zientere Mittelverwendung, geringere Mitnahmeeffekte und eine hhere Wirkung beiun-
teren Einkommensgruppen.

MaBnahmen wie eine sozial gestaffelte Kaufpramie oder Social Leasing sind stark progressiv,
hohere Einkommensschichten werden weniger oder gar nicht berlcksichtigt. Auch die Ab-
wrackpramie sollte eine leicht progressive Wirkung haben, da eher einkommensschwachere
Haushalte die betreffenden alten Verbrenner besitzen.

Eine hohe Zielgenauigkeit geht hdufig auf Kosten eines groBeren administrativen Aufwands,
verringert jedoch Mitnahmeeffekte und erhdht die Effizienz.
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Der Hochlauf der Elektromobilitat ist ein zentraler Hebel zur Erreichung der Klimaschutzziele
im Verkehrssektor, der aktuell fir rund ein FUnftel der Treibhausgasemissionen in Deutsch-
land verantwortlich ist, wobei der Pkw-Verkehr knapp zwei Drittel dieser Emissionen beitragt
(EKM 2023).

Die beschriebenen MaBnahmen tragen grundsatzlich alle zum Klimaschutz bei, indem sie
den Anteil an BEV am Autoverkehr erhéhen und somit zu einer Verringerung der CO2 Emis-
sionen beitragen. Neben den unternehmensbezogenen MaBnahmen, die besonders wirken
wegen des hoheren Neuwagenaufkommens, scheint auch das Bonus-Malus-System sehr ef-
fektiv.

Schatzungen des Expertenbeirats Klimamobilitat zufolge konnte die Einfihrung eines Malus
im Zeitraum von 2024 bis 2030 kumuliert zu 1,7 bis 2,5 Millionen zusatzlich zugelassenen BEV
fihren (EKM 2023). In Kombination mit einer Verlangerung des Umweltbonus oder einer
EinfUhrung einer gestaffelten Prémie kdnnten bis zu 5 Millionen zusatzliche BEV bis 2030 auf
die StraBe gebracht werden und mit den reduzierten Emissionen 25 % der verbleibenden Kili-
maschutzliicke im Verkehrssektor schlieBen (FOS 2025).

Zu beachten ist hier die Abhangigkeit zur Hohe der Pramien. Je hoher z. B. die Abwrackpra-
mie, desto mehr Autos werden verschrottet, desto groBer die Klimaschutzwirkung.

Die MaBnahmen verbessern die Erschwinglichkeit, indem sie einkommensschwécheren
Haushalten den Zugang zu einem Elektroauto erleichtern. Sozial gestaffelte Kaufpramien
oder Leasingmodelle senken die Einstiegskosten. Entlastend wirkt die MafBnahme vor allem
dort, wo Haushalte aufgrund fehlender Alternativen auf ein Auto angewiesen sind. Mit perso-
nenspezifischen Forderkriterien wirken die MaBnahmen dort, wo die Unterstitzung tatsach-
lich bendtigt wird.

Die MaBnahmen verbessern die Dimension der Verkehrsanbindung durch eine Erweiterung
der Mobilititsoptionen. Sie sollten vor allem da eingesetzt werden, wo die OPNV-Verfiig-
barkeit gering und die Autoabhangigkeit hoch ist. Das kann durch regionale Fokussierung
oder raumliche Forderkriterien erreicht werden.

Es gibt keine direkte Wirkung auf die Erreichbarkeit sozialer Infrastruktur.
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4.3.3 3:Fahrrad-Férderung

Hintergrund: Die Férderung von Fahrradern kann einen Beitrag zum Klimaschutz und zur Reduktion von Mobili-
tatsarmut leisten. Sie ermoglicht die Verlagerung von Pkw-Fahrten auf das Rad und reduziert so Emissionen.
Gleichzeitig ist das Fahrrad eine besonders kostenglinstige Mobilitdtsoption, die Haushalte finanziell entlastet.
Gerade fur Gruppen mit begrenztem Einkommen oder ohne Autozugang bietet der Radverkehr eine erschwingli-
che Maoglichkeit, Alltagsmobilitat sicherzustellen und Autoabhangigkeiten zu verringern.

Trotz dieses Potenzials bestehen flr viele Menschen erhebliche Zugangshirden. Eine sichere Infrastrukturist dabei
der zentrale Pull-Faktor flr eine hohere Fahrradnutzung. Im Mittelpunkt stehen hier jedoch FérdermaBnahmen
mit Fokus auf vulnerablere Gruppen. Fir sie kommen zusatzliche Hiirden hinzu: z. B. Anschaffungs- und Repara-
turkosten, fehlende sichere Abstellmoglichkeiten und geringe Fahrpraxis. Haufig ist die Identifikation mit dem
Fahrrad und dessen Nutzung in sozial benachteiligten Milieus jedoch gering ausgeprégt (sinus 2023). Gerade
diese Gruppen sind jedoch besonders vulnerabel gegenlber Mobilitatsarmut. Die Griinde fur die Nicht-Nutzung
sind dabei vielfaltig. Kosten sind ein zentraler, aber nicht alleiniger (ebd.). Zudem zeigt sich in Deutschland, dass
Bikesharing-Angebote in landlichen Regionen seltener verfiigbar sind bzw. stark mit der Einwohnerzahl zusam-
menhadngen (ADAC Stiftung 2025).

Wirksame Fahrradférderung erfordert daher eine zielgruppenorientierte und raumlich fokussierte Ausgestal-
tung. MaBBnahmen erreichen vulnerable Gruppen nur dann, wenn sie niedrigschwellig sind, im direkten Lebensum-
feld ansetzen und Uber lokale Netzwerke wie Schulen, Vereine, soziale Trager oder Quartiersbiiros vermittelt wer-
den. Mogliche Reformoptionen werden im folgenden Analyseblatt dargestellt und bewertet.

Fahrrad-Férderung

Fahrrad-Forderung fir mobilitdtsarmutsgefdhrdete Gruppen

o Be o B30 o X

Positive Kosten Positive Verbessert Verbesserte Ver-  Keine Wirkung auf
Verteilungswirkung fur den Staat Klimaschutzwir- Erschwinglichkeit kehrsanbindung Erreichbarkeit
kung

G-I Ziel der MaBnahme: Die Erschwinglichkeit und Nutzbarkeit des Fahrrads soll fir vulnerable
der Gruppen erhoht werden. Das verringert die Autoabhangigkeit und nutzt dem Klimaschutz.
MaBnahme Durch sozial ausgerichtete FérdermaBnahmen (z. B. Zuschisse, Sozial-Leasing, kostenlose
oder sehr glinstige Leihangebote sowie Reparatur- und Unterstitzungsangebote) sollen fi-
nanzielle und praktische Zugangshirden gesenkt werden. Die MaBBnahme zielt darauf ab,
dass vulnerable Zielgruppen im eigenen Wohnumfeld verlasslich Uber ein geeignetes Fahr-
rad verfigen und dieses im Alltag tatsachlich nutzen kénnen.

Ausgestaltung: Das MaBBnahmencluster umfasst verschiedene Fordermdglichkeiten, die
den Zugang zu Fahrradern fur vulnerablere Gruppen erleichtern sollen. Dazu kénnen sozial
gestaffelte Zuschusse fur den Kauf von Fahrradern, Pedelecs oder Lastenrdadern sowie nied-
rigschwellige Bereitstellungsmodelle wie kostenglinstige oder gebrauchte Rader mit sehr
geringer Eigenbeteiligung oder integrierter Wartung gehoren. Ergdnzend konnen quartiers-
nahe Lastenradangebote sowie sozial orientierte Leasingmodelle eingesetzt werden, die
durch geringe monatliche Kosten den Zugang zu (E-)Bikes erleichtern. Reparaturférderun-
gen oder niedrigschwellige Werkstattangebote (z. B. mobile oder quartiersbezogene Werk-
statten) reduzieren weitere finanzielle und praktische Hurden.
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Eine zielgruppenorientierte Ausgestaltung ist zentral, weil BedUrfnisse, Barrieren und All-
tagsroutinen je nach sozialer Gruppe stark variieren. Auch hilft sie der Sichtbarkeit der MaB3-
nahmen und Entstigmatisierung des Radfahrens, da Informationen haufig innerhalb der
Gruppen ausgetauscht werden. Kinder und Jugendliche beispielsweise kdnnen Uber schul-
nahe Angebote erreicht werden.?® Auch die Hemmnisse bei jungen Familien?® oder Alten
und Rentnerinnen? kdnnen gezielt adressiert werden. Da die Nutzung des Rads mit Eintritt
in Ausbildung oder Erwerbstéatigkeit sinkt (infas et al. 2025), ist auch diese Altersgruppe eine
Zielgruppe, die gezielt angesprochen werden konnte. Ebenso gibt es verschiedene Pro-
gramme, die sich speziell an Gefliichtete richten.? Insgesamt zeigen diese Beispiele, dass
MaBnahmen vor allem dann Wirkung entfalten, wenn sie an den jeweiligen Lebenswelten an-
setzen und spezifische Barrieren adressieren.

Begleitend dazu sind zielgruppenspezifische Informations- und KommunikationsmaBBnah-
men sinnvoll, die Uber lokale Netzwerke wie Schulen, soziale Trager oder Quartiersbiros ver-
mittelt werden und die Angebote sichtbar machen. Ergédnzende Befahigungsangebote (z. B.
Radfahrkurse, Trainings oder Ubungsflachen) unterstiitzen Menschen mit geringer Fahrpra-
xis oder Unsicherheiten im StraBenverkehr.

Die Umsetzung des MaBBnahmenclusters liegt vor allem bei den Kommunen, da sie die Néhe
zu Quartieren, sozialen Einrichtungen und Zielgruppen haben. Lander unterstitzen durch
Forderprogramme und rechtliche Rahmenbedingungen, wéhrend der Bund Uber nationale
Programme und Modellvorhaben zuséatzliche Impulse setzt. EU-Mittel konnen ergéanzend fur
sozial ausgerichtete und nachhaltige MobilitatsmaBnahmen genutzt werden.

Die Finanzierung kann tUber kommunale Haushaltsmittel, Landesprogramme zur Radver-
kehrs-und Sozialforderung sowie Bundesprogramme erfolgen. Ergdnzend kommen EU-For-
dermittel (z. B. EFRE, KSF) infrage. Viele MaBnahmen eignen sich fur eine anteilige Férde-
rung, bei der kommunale Eigenmittel durch Drittmittel, Spenden oder eine Kooperation mit
lokalen Vereinen erganzt werden kénnen.

Die Beispiele aus der Longlist verdeutlichen zentrale Ausgestaltungsmerkmale wirksamer
Fahrradforderung. Der ,Fietsdeal” in Utrecht (European Commission et al. 2024) zeigt, dass
die Férderung von Kauf und Wartung grundsétzlich sehr wirksam sein kann. Mit dem Pro-
gramm wurde ein Fahrrad inklusive Wartung fir 30 Euro angeboten. Damit wurden finanzi-
elle und praktische Hirden sehr stark reduziert und die Rader fanden den Weg in den Alltag.
Die sehr niedrige Zugangsschwelle konnte hier entscheidend gewesen sein.

Ein Aachener Lastenrad-Forderprogramm (European Commission et al. 2024) verdeutlicht
die Bedeutung einer klaren Zielgruppenorientierung (in dem Fall Menschen und Familien
mit Kindern) und einer nach Einkommen gestaffelten Férderhdhe. Eine klare Ausrichtung
erhoht die Sichtbarkeit in der Zielgruppe und minimiert in Kombination mit der Staffelung
Mitnahmeeffekte. Auswertungen des Projekts INCLU:DE aus Essen (ICLEI 2024) unterstrei-
chendie Wichtigkeit eines besseren Verstandnisses der Zielgruppe sowie der sozialen Justie-
rung solcher Férderprogramme (hier ebenfalls fir Lastenrader).

Im franzdsischen ,Plan Vélo” (ebd.) wurden ebenfalls einkommensabhangige Zuschisse ge-
wahrt. Zuséatzliche wurde ein Bonus gezahlt, wenn fir das Rad ein Pkw abgeschafft wurde. So
eine Komponente erhoht die 6kologische Wirkung der MaBBnahme deutlich.

SchlieBlich zeigen kostenlose bzw. freie Lastenrad-Verleihangebote (Becker/Rudolf 2018;
Starketal.2025), wie zentral eine quartiersnahe Umsetzungist. Die Néahe zum Wohnort wird
vielfach als wichtigster Faktor fur die tatsachliche Nutzung genannt - teils noch vor Zuschis-
sen, sicheren Abstellplatzen und besserer Infrastruktur (Becker/Rudolf 2018). Die Wahl ge-
eigneter Kommunikationswege hingt damit ebenfalls zusammen. Die Nutzenden erfahren
oft Uber ihr engeres Netzwerk (personliche Kontakte, Arbeitskolleg:innen, Kitas, Schulen
usw.) von den Angeboten.

26

Siehe z. B. “Deine Schule per Rad", " Fahrradférderung und Verkehrssicherheit fir Kinder und Jugendlichen"

"NRVP 2020 - Foérdern und Starken der Fahrradnutzung bei jungen Familien nach der Geburt von Kindern"
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Sozial gestaffelte Zuschisse und gut definierte Zugangskriterien erhéhen die Zielgenauig-
keit. Vulnerable Gruppen kdnnen zielgenauer adressiert und Mitnahmeeffekte reduziert
werden. Das erhoht die Fordereffizienz und mit gleichem Geld kdnnen mehr Menschen be-
darfsgerecht unterstitzt werden.

Die Reichweite der MaBnahmen héngt wesentlich von rdaumlicher Ndhe und nied-
rigschwelliger Ansprache ab. Quartiersnahe Angebote, insbesondere bei Verleihangebo-
ten, werden starker genutzt. Niedrige Zugangshurden (z. B. geringe Eigenbeitrdge oder in-
kludierte Wartung) ermoglichen eine breite Nutzung, wenn sie Uber lokale Netzwerke kom-
muniziert werden.

Die MaBnahmen tragen zum Klimaschutz bei, indem sie Pkw-Fahrten durch Fahrradnutzung
ersetzen (Verlagerung). Besonders wirksam sind Férderanséatze, die einen klaren Anreiz zur
Substitution des Autos setzen, etwa Bonuskomponenten bei Pkw-Abschaffung. Lastenra-
der kdnnen zudem Wege substituieren, die sonst nur mit dem Auto maoglich wéren (z. B. fir
Transport).

Die MaBnahmen verbessern die Erschwinglichkeit, indem Anschaffungs- und laufende Re-
paraturkosten fur Fahrrader reduziert werden. Im besten Fall entfallen Anschaffungs- und
Haltungskosten fur einen Pkw vollstandig, was die Mobilitdtskosten eines Haushalts stark re-
duzieren wirde.

Die MaBBnahmen verbessern die Dimension der Verkehrsanbindung durch eine Erweiterung
der Mobilitdtsoptionen. Insbesondere in Quartieren mit l[ickenhaften Verbindungen oder
langen Wegen zum OPNV erméglicht ein funktionstiichtiges Fahrrad eine flexiblere Alltags-
mobilitat. Lastenrader stellen eine Option fir den Transport von Menschen und Gutern dar
und kénnen das Auto erganzen oder sogar ersetzen.

Es gibt keine direkte Wirkung auf die Erreichbarkeit sozialer Infrastruktur.
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"Projekt RiA - Radmiobilitat im Alter"

Siehe z. B. "Keller 5"
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434 4: Einkommensschwache Pendler:innen entlasten

Hintergrund: Erwerbstatige Haushalte missen tendenziell einen hdheren Anteil ihres Einkommens fir Mobilitat
aufbringen - insbesondere bei geringem Einkommen und wenn ein Auto aufgrund mangelnder OV-Verfugbarkeit
bendtigt wird (Stark et al. 2023). Diese Gruppe ist also in besonderem Mafe von Mobilitdtsarmut gefahrdet und
kénnte zielgenau unterstlitzt werden.

Mit Entfernungspauschale und Mobilitdtspramie bestehen hierfir bereits zwei Instrumente, die aber fir die rele-
vanten Gruppen wenig zielgenau und wenig wirksam sind. Die Entfernungspauschale entlastet Gberwiegend mitt-
lere und hohere Einkommen. Die rund 5 bis 6 Mrd. Euro kommen weniger als einem Drittel der Steuerpflichtigen
zugute, da die meisten Menschen, vor allem untere Einkommen, unterhalb des Werbungskostenpauschbetrags
bleiben (Bundesregierung 2025; FOS 2023). Wie Abbildung 11 veranschaulicht, wird fast ausschlieBlich die obere
Einkommenshélfte entlastet und aufgrund der Steuerprogression steigt die Entlastung dabei mit dem Einkommen
(Fraunhofer FIT/IER 2022).

Abbildung 10: Steuerliche Entlastung durch Entfernungspauschale nach Dezil (2022)
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Quelle: eigene Darstellung nach Fraunhofer FIT und IER (2022)

Die Mobilitdatspramie, die Menschen mit einem Einkommen unterhalb des Grundfreibetrages und einem einfa-
chen Arbeitsweg von Uber 20 Kilometer gewahrt wird, adressiert diese Licke. Im Jahr 2021 wurden mit der Pramie
allerdings nur rund 150.000 Menschen (0,3 % der Steuerpflichtigen) um insgesamt 0,02 Mrd. Euro entlastet (Sta-
tistisches Bundesamt 2025). Das Instrument entfaltet in seiner derzeitigen Ausgestaltung also wenig Wirkung.

Mogliche Ausgestaltungsoptionen fur eine sozial-6kologische Weiterentwicklung von Entfernungspauschale und
Mobilitatspramie, internationale Beispiele und erwartete Wirkungen fir Klimaschutz und Mobilitatsarmut werden
im folgenden Analyseblatt dargestellt und bewertet.

Pendler:iinnen mit geringem Einkommen entlasten

Sozial-6kologische Weiterentwicklung von Entfernungspauschale und Mobilitatspramie

©.0
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Mehreinnahmen kung kehrsanbindung barkeit

TGN I Ziel der MaBnahme: Entfernungspauschale und Mobilitatspramie sollten so weiterentwi-
der ckelt werden, dass sie mobilitatsarme Haushalte mit geringem Einkommen zielgenauer und
MaBnahme bedarfsorientierter entlasten. Gleichzeitig sollten 6kologische Anreize gesetzt werden.
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Ausgestaltung: Die Verteilungswirkung der Entfernungspauschale kann verbessert werden,
indem sie direkt von der Steuerschuld abgezogen wird (wie bei Haushaltshilfen und Hand-
werkerleistungen), statt wie bisher das zu versteuernde Einkommen verringert. Dadurch ent-
steht fir jeden Steuerpflichtigen mit gleichem Arbeitsweg die gleiche Entlastungswirkung,
unabhéngig von derindividuellen Steuerprogression. Das behebt den zentralen Verteilungs-
fehler des bisherigen Systems, bei dem hohe Einkommen Gberproportional profitieren, wah-
rend grof3e Teile der unteren Einkommensgruppen unterhalb des Werbungskostenpausch-
betrags bleiben und gar keinen Effekt haben. Ein Mobilitatsgeld wiirde somit die Entlastung
zugunsten mittlerer und geringerer Einkommen umschichten und gleichzeitig Mitnahmeef-
fekte bei hohen Einkommen reduzieren.

Zuséatzlich kann sie zu einer OPNV-abhangigen Pauschale weiterentwickelt werden, um die
Umweltwirkung zu verbessern. Kosten fir den Pkw waren dann nur abzugsfahig, wenn die
OPNV-Nutzung nicht méglich oder zumutbar ist.

Parallel sollte die Mobilitatspramie ausgebaut werden, damit sie tatsachlich Pendler:iinnen
mit geringem Einkommen erreicht. Heute profitieren von der Prémie nur sehr wenige Men-
schen, weil die Anspruchsvoraussetzungen eng gefasst sind: Der Arbeitsweg muss Uber 20
km liegen, und das zu versteuernde Einkommen muss unterhalb des Grundfreibetrags liegen.
Eine Weiterentwicklung konnte sowohl den Kilometerbetrag anheben, sodass mehr Haus-
halte Gber den Werbungskostenpauschbetrag kommen, als auch die Einkommensgrenze er-
weitern. Dadurch wiirde die Reichweite der Pramie substanziell steigen.

Begleitend kénnen informatorische MaBBnahmen sinnvoll sein, welche die Wirkung der Ent-
fernungspauschale kommunizieren. Die Wirkung der Pauschale in ihrer jetzigen Ausgestal-
tung wirdin der Bevolkerung meist nicht richtig wahrgenommen. Mit gezielten Informationen
zu Verteilungs-und Umweltwirkung kann die Akzeptanz gegeniiber Reformvorschlage deut-
lich erhoht werden (Rinscheid/Busemeyer 2023). Auch die Mobilitéatspramie ("Anlage Mobi-
litatspramie" in der Steuererkldrung) musste besser kommuniziert werden, da sie noch wenig
bekannt ist und ggf. zu selten in Anspruch genommen wird.

Die politische Verantwortung fir die Ausgestaltung der Entfernungspauschale liegt primér
beim Bund, da es sich um eine Regelung im Rahmen des Einkommensteuergesetzes (EStG)
handelt. Lénder und Gemeinden sind jedoch von den Einnahmeausféllen in der Einkom-
mensteuer direkt betroffen (siehe Finanzierung).

International zeigt sich, dass viele Lander Wegekosten nur eingeschrankt oder unter be-
stimmten Bedingungen absetzen. Im Vergleich dazu ist die Entfernungspauschale in
Deutschland ungewdhnlich groBziigig, insbesondere im Umgang mit dem Pkw (FOS/GWS
2016; Worldwide Tax Summaries Online 0. J.).

In zahlreichen Staaten - etwa Griechenland, Irland, ltalien, Portugal, Spanien, Tschechien so-
wie Australien, GroBbritannien und die USA - gilt das Werkstorprinzip, sodass Pendelkosten
grundsatzlich nicht steuerlich bertcksichtigt werden. Andere Léander wie Danemark, Finn-
land, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Schweden oder die Schweiz knlpfen die Absetz-
barkeit an Kriterien wie Weglinge und -dauer, Einkommen, Verkehrsmittel oder OPNV-
Zumutbarkeit. Haufig sind Pkw-Kosten nur in Ausnahmeféllen anerkennbar. In Danemark
sinkt die Entlastung mit der Héhe des Einkommens (Skat 2023). In Osterreich wird die Zu-
mutbarkeit des OV mithilfe eines online-Pendelrechners (Bundesministerium fiir Finanzen
2025) ermittelt, der die Verbindungsoptionen zwischen Wohnort und Arbeitsplatz ausweist
und den Anspruch auf kleine” oder ,groBe” Pauschale anzeigt.
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Im Jahr 2021 kostete die Entfernungspauschale 5 bis 6 Mrd. Euro (Fraunhofer FIT/IER
2022). Die jungst beschlossene Anhebung auf 38 Cent pro Kilometer ab dem ersten Kilome-
ter fUhrt zu zusatzlichen Kosten in Hohe von 1,1 Mrd. Euro im Jahr 2026, die bis 2030 auf fast
2 Mrd. Euro steigen - wovon rund 0,85 Mrd. Euro auf die Lander und 0,29 Mrd. Euro auf die
Gemeinden entfallen (Bundesregierung 2025).

Je nach Ausgestaltung kann sich die MaBnahme selbst finanzieren oder sogar zu Mehrein-
nahmen fiir die Haushalte von Bund, Landern und Kommunen sorgen. Dazu mUsste die
Entlastung von Haushalten mit hohen Einkommen im gleichen Umfang (oder héher) redu-
ziert werden wie die Entlastung der Haushalte mit niedrigen Einkommen steigt.

Die Mobilitatspramie kostete im Jahr 2021 rund 0,02 Mrd. Euro bei ca. 150.000 Empfan-
ger:innen (Statistisches Bundesamt 2025) bzw. 134 Euro pro Person. Eine Quantifizierung der
Wirkung einer Weiterentwicklung der Pramie ist uns nicht bekannt. Rein rechnerisch konn-
ten mit einer Verfunffachung der Mittel auf 0,1 Mrd. Euro 750.000 Menschen entlastet wer-
den.

Die Zielgenauigkeit der Entfernungspauschale ist hinsichtlich der Entlastung einkommens-
schwacher und mobilitdtsarmer Menschen gering. Von den 5,1 bis 6 Mrd. Euro flieBen mehr
als Halfte an die obersten 30 % und fast nichts an die unteren 30 % der Einkommensverteilung
(Fraunhofer FIT/IER 2022). Die individuelle Entlastung hangt vom Grenzsteuersatz ab und
steigt daher mit dem Einkommen. Um diesen Zusammenhang zu entkoppeln, musste die
Entfernungspauschale nicht vom zu versteuernden Einkommen, sondern direkt von der
Steuerschuld abgezogen werden. Ein solches ,Mobilitatsgeld” (siehe z. B. Agora Verkehrs-
wende 2023b) wirde die Verteilungswirkung verbessern und insbesondere die mittleren zu-
lasten der oberen Einkommen entlasten. Fir die unteren 30 % der Einkommensverteilung
andert sich jedoch nur wenig (Fraunhofer FIT/IER 2022). Diese Gruppe ist jedoch besonders
von Mobilitdtsarmut geféhrdet.

Andieser Stelle kdnnte eine Ausweitung der Mobilitatspramie ansetzen. Sie erreichte im Jahr
2021 rund 150.000 Menschen (0,3 % der Steuerpflichtigen) und entlastete sie um
0,02 Mrd. Euro bzw. 134 Euro pro Person (Statistisches Bundesamt 2025). Mit dem Steueran-
derungsgesetz 2025 (Bundesministerium der Finanzen 2025) wurde ihre zeitliche Befristung
bis 2026 aufgehoben. Der Betrag pro Kilometer Arbeitsweg kdnnte angehoben werden, so
dass mehr Menschen Uber die Werbungskostenpauschale von 1.230 Euro und in den Genuss
der Pramie kommen kénnen. Auch hatte die Anhebung eine Erhéhung der Entlastung pro
Kopf zur Folge. Die Mobilitatspramie wird auBerdem nur gewahrt, wenn das zu versteuernde
Einkommen unter dem Grundfreibetrag von 11.784 Euro (Ledige) bzw. 23.568 Euro (Verhei-
ratete) liegt. Um die Reichweite zu erweitern, kdnnte diese Einschrankung gelockert werden.

Um Mitnahmeeffekte bei Entfernungspauschale und Mobilitdtspramie zu reduzieren,
konnte die Verfligbarkeit bzw. Zumutbarkeit des OPNV beriicksichtigt werden. Bei zumut-
barer OPNV-Nutzung sollten die Kosten des Deutschlandtickets MaBstab fir die Hohe der
absetzbaren Wegekosten sein.

Eine Reform kann eine positive Umweltwirkung entfalten, wenn sie OPNV-abhangig gestal-
tet wird. In Féllen, in denen &ffentliche Verkehrsmittel eine zumutbare Option fir den Ar-
beitsweg darstellen, kdnnte die Hohe der Entfernungspauschale auf die Kosten des Deutsch-
landtickets begrenzt werden. So wirden klare Anreize zur Nutzung klimafreundlicher Ver-
kehrsmittel entstehen. Pkw-Kosten waren nur noch absetzbar, wenn der OPNV nicht zumut-
bar (z. B. wegen fehlender Anbindung, unzulanglicher Taktung oder kérperlicher Behinde-
rung) oder der Zeitnachteil im Vergleich zum Auto zu hoch ist (FOS 2023). Ein zusatzlicher
okologischer Anreiz konnte gesetzt werden, indem umweltfreundlichere Verkehrsmittel ge-
genlber dem Auto bessergestellt und ein hoherer Kilometersatz gewahrt wiirde.

Die MaBnahme wirde so die Verlagerung auf umweltfreundlichere Alternativen zum Auto
anreizen. In den Berechnungen von Fraunhofer FIT/IER (2022) fihrt sie zu einer CO2-Min-
derung von 4,7 Mio. tCOze im Jahr 2030.
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SOV GBS Die MaBnahme entlastet Erwerbstédtige mit niedrigen und mittleren Einkommen bedarfs-
keit orientiert von hohen Pendelkosten. Mobilitatskosten werden dadurch nicht reduziert, aber

° gezielter ausgeglichen.

Verkehrs- Die MaBnahme hat keine direkte Wirkung auf die Verkehrsanbindung. Fiir den Staat wiirde
anbindung sie jedoch den theoretischen Anreiz erzeugen, das OPNV-Angebot gezielt auszuweiten, um
e weniger Entfernungspauschale gewéhren zu mussen.

SEICGECCIE Die MaBnahme hat keine direkte Wirkung auf die Erreichbarkeit sozialer Infrastruktur. Ge-
e gebenenfalls kann argumentiert werden, dass sie die Erreichbarkeit von Arbeitsplatzen er-
hoht, indem die finanziellen Hurden des Pendelns gesenkt werden.
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43.5 5:0n-Demand-und Sharing-Angebote im ldndlichen Raum

Hintergrund: Léandliche Rdume sind in besonderem MaBe von Mobilitdtsarmut betroffen, weil hier alle drei Dimen-
sionen - Verkehrsarmut, Erreichbarkeit und Erschwinglichkeit - haufig gleichzeitig auftreten. Fehlende Verkehrs-
angebote und groBBe Distanzen zu Einrichtungen der Grundversorgung erhdohen die Abhangigkeit vom Auto. Wer
kein Auto besitzt oder nicht fahren kann, ist oft von zentralen Alltagsaktivitaten ausgeschlossen. Fur Jugendliche,
altere Menschen oder Menschen mit gesundheitlichen Einschrankungen ist der Mobilitatsalltag daher besonders
herausfordernd - haufig sind sie auf Unterstitzung durch andere angewiesen. Gleichzeitig stehen Haushalte mit
geringem Einkommen vor hohen Mobilitatskosten, wenn sie trotz begrenzter finanzieller Mittel ein Auto bendtigen,
etwa um zur Arbeit zu gelangen.

On-Demand- und Sharing-Angebote kénnen Versorgungsliicken im OPNV schlieBen und zwei der drei Dimensio-
nen der Mobilitatsarmut adressieren: Sie erweitern das Verkehrsangebot, reduzieren somit die Abhangigkeit vom
eigenen Auto und kdnnen dadurch auch die Mobilitatskosten senken.

In Deutschland konzentriert sich das Angebot bislang vor allem auf urbane Raume, flachendeckend ist es nicht.
Trotzdem existieren aber auch in kleinen Gemeinden zahlreiche erfolgreiche Beispiele, die Vorbild fir eine Auswei-
tung im landlichen Raum sein konnen. Laut Bundesverband Carsharing (2025) gibt es deutschlandweit 1.393 Ge-
meinden mit Carsharing-Angebot und die Zahl nahm im Vergleich zum Vorjahr um 8,4 % zu.

Die Herausforderungen liegen sowohl auf Angebots- als auch auf Nachfrageseite: Fir Anbieter ist Wirtschaftlich-
keit bei geringer Nutzerdichte schwer zu erreichen, und Angebote missen gut in den bestehenden Verkehr inte-
griert und digital nutzbar sein (s. z. B. Sander 2023). Nachfrageseitig sind Akzeptanz, lokale Bekanntheit und Sicht-
barkeit sowie Nutzergewinnung oft zentrale Hirden. Es ist fraglich, ob die Bereitstellung des Angebots rein privat-
wirtschaftlich funktionieren kann oder ob der Staat aufgrund seiner Daseinsfiirsorgepflicht eine aktivere Rolle ein-
nehmen sollte (ebd.). Offentliche Férderung kdnnte sowohl angebots- als auch nachfrageseitig ansetzen. Mégliche
Reformoptionen werden im folgenden Analyseblatt dargestellt und bewertet.

On-Demand- und Sharing-Angebote im landlichen Raum

Gezielte Forderung bedarfsorientierter Mobilitatsangebote

Wy Sl ED. 50 AR X

Verteilungswirkung  Mittlere bis hohe Wenig relevante Verbessert Verbessert Ver- Keine Wirkung auf
stark abhdngig von Kosten fir den Klimaschutzwir- Erschwinglichkeit kehrsanbindung Erreichbarkeit
Ausgestaltung Staat kung

Beschreibung Ziel der MaBnahmen ist es, die Mobilitdtschancen von Haushalten in landlichen Raumen
der durch die Férderung bedarfsorientierter Mobilitdtsangebote zu verbessern. Das verringert
MaBnahme Verkehrsarmut und Autoabhangigkeit und kann Mobilitat erschwinglicher machen. On-De-
mand- und Sharing-Angebote sollen dort ergéanzen, wo der klassische Linienverkehr an seine
Grenzen stoBt, und insbesondere jene unterstltzen, die ohne eigenes Auto heute kaum Zu-
gang zu Arbeit, Bildung oder Versorgung haben.

Ausgestaltung: Lander und Kommunen sollten bedarfsorientierte Mobilitatsangebote finan-
ziell unterstltzen, damit Betreiber — kommunale Verkehrsunternehmen, private Mobilitats-
dienstleister, Genossenschaften oder Birgerbusvereine — solche Dienste aufbauen und
nachhaltig betreiben konnen. Geférdert werden haufig Pilotphasen, doch vor allem die Fi-
nanzierung des Dauerbetriebs ist entscheidend (s. z. B. Gies/Langer 2021). Neben Anschub-
finanzierungen kénnen laufende Zuschiisse fir den Betrieb oder auch die Bereitstellung oder
Forderungen von E-Fahrzeugen, Ladeinfrastruktur und Stellplatzen sinnvoll sein.
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Beispiele

Die Angebote missen in die bestehenden OPNV-Strukturen integriert werden, um ein effi-
zientes Gesamtsystem aufzubauen und um die Kannibalisierung von OPNV und Taxi zu ver-
hindern (Gies/Langer 2021; Tejero-Beteta et al. 2024). Auch kann das in der Regel hohe Ver-
trauen der Kund:innen in die OV-Betreiber genutzt werden. Es sollte anvisiert werden, mog-
lichst kompatible Plattformen und Systeme zu entwickeln, um Uberregionale Integration zu
ermdglichen und um Synergiepotenziale und Skaleneffekte zu nutzen. Nordrhein-Westfalen
hat hierzu jingst eine App (rufmobil.nrw) als zentrale Plattform fir On-Demand-Busse im
ganzen Bundesland entwickelt.

Neben der finanziellen Unterstltzung ist lokale Sichtbarkeit entscheidend. Erfahrungen zei-
gen, dass On-Demand-Systeme trotz hoher theoretischer Abdeckung oft nur geringe reale
Nutzung erreichen, wenn Information, Kommunikation oder Schulung fehlen (Nikolic et al.
2025; Sander2023). Eine klare Kommunikationsstrategie, lokale Partnerschaften und beglei-
tende Offentlichkeitsarbeit - auch durch Kommunen - sind daher integraler Bestandteil der
Ausgestaltung.

= Kommunen / Kreise: Organisation, Ausschreibung, Verkehrskonzepte
= L&nder: Finanzierung, Férderprogramme, Standardisierung

=  Bund/EU: Fordermittel, Regulatorik, Digitalisierungsinfrastruktur

Da flexible Mobilitatsangebote in Iandlichen Rdumen aufgrund geringer Nutzerdichten sel-
ten kostendeckend betrieben werden kénnen, sind sie in der Regel auf 6ffentliche Kofinan-
zierung angewiesen (Sander 2023). Die Férderung kann Uber bestehende Landes- und Bun-
desprogramme erfolgen, etwa aus Forderlinien fir innovative OPNV-Konzepte und Modell-
projekte. Erganzend stehen europaische Mittel wie EFRE-Fonds oder Programme zur Digi-
talisierung und landlichen Infrastruktur zur Verfligung. Neben direkten Zuschissen konnen
Kommunen Fahrzeuge, Stellplatze oder Ladeinfrastruktur bereitstellen. Fir Angebote, die
mehrere Kommunen verbinden, bietet sich zudem eine interkommunale Kostenteilung an,
um Verkehre Uber Gemeindegrenzen hinweg wirtschaftlich zu betreiben.

Ein Beispiel fiir soziales Carsharing im landlichen Raum ist ,ZEO Carsharing”?’ (s. z. B. Stark
et al. 2025). Dabei handelt es sich um ein gemeinschaftlich organisiertes, sozial ausgerichte-
tes Carsharing-Angebot im Raum Bruchsal. Elektrofahrzeuge werden von Kommunen und
regionalen Unternehmen gemeinsam angeschafft und fir das Sharing-System bereitgestellt.
Das Modell zeigt, dass Carsharing auch in kleinen Gemeinden funktionieren kann, wenn meh-
rere Akteure kooperieren und die 6ffentliche Hand unterstitzend wirkt. Geférdert wird das
Projekt Gber das EFRE-Programm der EU. Ein weiteres Beispiel in Deutschland ist das "Dorf-
auto” (Niedersachsen).

Seit 2004 betreibt die Region Castillay Ledn in Spanien ein offentlich kofinanziertes On-De-
mand-System, das kleine Dorfer mit zentralen Orten verbindet und die Erreichbarkeit grund-
legender Dienste sichert (European Commission et al. 2024; smarta 2019). Uber 800 flexible
Routen bedienen mehr als 3.500 Siedlungen, vor allem flr altere und mobilitadtseinge-
schrankte Menschen. Das Modell zeigt, dass DRT in diinn besiedelten Regionen verlasslich
funktionieren kann, wenn es dauerhaft gefordert und zentral organisiert wird. Beispiele in
Deutschland sind u. a. ,freYfahrt” (Baden-Wirttemberg) oder DALLI (Brandenburg).

29

https://www.zeo-carsharing.de/
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Gut gestaltete On-Demand-Angebote kdnnen strukturell benachteiligte Gruppen gezielt
erreichen - etwa nicht-mobile, einkommensschwache oder dltere Menschen. Voraussetzung
sind barrierefreie Fahrzeuge, einfache analoge und digitale Buchungswege sowie sozial ge-
staltete Preise. In landlich-peripheren Raumen sind solche Angebote besonders wirksam, da
klassische Linienverkehre dort oft unwirtschaftlich sind.

Sharing-Angebote sind weniger zielgenau, da sie Uberdurchschnittlich junge und digital af-
fine Nutzeriinnen ansprechen. Auch werden nur Menschen direkt erreicht, die Autofahren
dirfen und kénnen. Altere und vulnerable Gruppen profitieren seltener, wenn keine zuséatzli-
chen analogen Zugange geschaffen werden.

Die Reichweite der Angebote ist theoretisch sehr hoch. Praktisch wird sie aber kaum ausge-
schopft, unter anderem aufgrund mangelnder Bekanntheit, Vertrauen oder Buchungshir-
den.

Die Preise sollten nach Moglichkeit sozial gestaffelt werden. Bei zu hohen Preisen besteht
die Gefahr, dass die Zielgruppe vulnerabler Haushalte nicht erreicht wird. Bei insgesamt ge-
ringeren Preisen kommt es zu Mitnahmeeffekten zugunsten mobiler oder einkommensstar-
ker Haushalte und der Finanzierungsbedarf durch die 6ffentliche Hand steigt.

Es ist von einer tendenziell positiven, aber wenig relevanten Klimaschutzwirkung auszuge-
hen, die von verschiedenen Faktoren abhédngt. Positiv wirken On-Demand-Angebote, wenn
sie Fahrten bundeln und dadurch Einzelverkehre vermeiden. Carsharing kann die Zahl pri-
vat gehaltener Fahrzeuge reduzieren und die Fahrzeugauslastung erhdéhen; mit einer
Elektrifizierung der Flotten lassen sich zusatzliche Emissionsminderungen erzielen
(Schreier/Quanz 2025).

Insgesamt besteht bei den Angeboten die Gefahr, dass sie zu mehr Verkehr und damit mehr
Emissionen fihren. Dies gilt es in Regionen mit ohnehin hohem Verkehrsaufkommen und ho-
hen externen Kosten (z. B. durch Stau, Lérm-und Luftverschmutzung) zu vermeiden. Im Kon-
text der Mobilitdtsarmut, insbesondere im ldndlichen Raum, ist ein Mehr an Verkehr (bzw.
besser Mobilitat) aber Ziel der MaBnahme.

Die MaBnahme kann die Mobilitdtskosten mobilititsarmer Haushalte senken, sofern die
Angebote sozial gestaltet sind. Durch Sozialtarife oder gestaffelte Preise bleiben On-De-
mand-Dienste fir vulnerable Gruppen bezahlbar und Mitnahmeeffekte werden reduziert.
Bei geeigneter Preisstruktur kdnnen On-Demand- und Sharing-Angebote glnstiger sein als
der Besitz eines eigenen Autos und konnen damit autoabhangige Personen entlasten.
Gleichzeitig sind sie haufig preiswerter als Taxiangebote, aber ohne soziale Tarife teilweise
teurer als der klassische OPNV. Die tatsachliche Entlastungswirkung hangt daher stark von
der konkreten Tarifgestaltung und dem Umfang offentlicher Forderung ab.

On-Demand- und Sharing-Angebote verbessern die Verkehrsanbindung, indem sie Ange-
botsliicken schlieBen. Sie ermdglichen Mobilitat auch auBerhalb fester Fahrpléne und Lini-
enwege und schaffen damit eine flexible Ergdnzung zum bestehenden Angebot. Durch die
Anbindung an Mobilitatshubs sowie Angebote fur die erste und letzte Meile kdnnen sie zu
einem integrierten multimodalen Gesamtsystem beitragen und auch kleine oder abgelegene
Siedlungen mit dem tGbergeordneten Netz verbinden. Zentrale Plattformen fiir On-Demand-
Angebote (wie z. B. die neue App rufmobil.nrw) férdern die Integration und erleichtern es den
Fahrgéasten, solche Angebote wahrzunehmen. Wenn On-Demand- und Sharing-Angebote
verlasslich sind, verbessern sie die Verkehrsanbindung im landlichen Raum und reduzieren
die Autoabhéangigkeit.

Es gibt keine direkte Wirkung auf die Erreichbarkeit sozialer Infrastruktur.
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4.4 Analyseblatter zu Erndhrungsarmut

441 1: Klimafreundliche Gerichte in der Gemeinschaftsverpflegung

Hintergrund: Eine nachhaltige Gemeinschaftsverpflegung spielt eine zentrale Rolle beim Klimaschutz. Durch ihre
groBe Reichweite undihre Rolle als zentraler Alltagsort ist die Gemeinschaftsverpflegung besonders bedeutend.
Taglich werden zwischen 15 und 18 Millionen Menschen mit bis zu 40 Millionen Portionen in der Gemeinschaftsver-
pflegung versorgt (DGE 2025; Kirk-Mechtel 2025). Kinder, Jugendliche, Beschaftigte, Kranke, Pflegebedurftige
und &ltere Menschen machen hier pragende Erfahrungen, die langfristig das Erndhrungsverhalten beeinflussen
und Auswirkungen auf die privaten Haushalte haben (KEAN 2025). Damit hat die Gemeinschaftsverpflegung einen
erheblichen Einfluss auf Erndhrungsgewohnheiten und Konsum mit groBem Potenzial fir eine 6kologische und
gesellschaftliche Wirkung.

Da rund ein Funftel der gesamten Treibhausgasemissionen auf die Erndhrung zurtickgeht, liefert der Wandel zu
einer klimafreundlichen Gestaltung der Speisepléne in der Gemeinschaftsverpflegung einen wichtigen Beitragzum
Klimaschutz in Deutschland (Deutscher Bundestag 2024). Insbesondere die Reduzierung tierischer Produkte
und die Substitution mit pflanzlichen Lebensmitteln ist ein entscheidender Hebel und sorgt fir eine nachhaltige
Senkung der Emissionen (Hunecke 2025; Kirk-Mechtel 2025).

Neben der Speiseplangestaltung ist auch die Beschaffung der Lebensmittel ein wichtiges Handlungsfeld, wie die
Erhohung des Bio-Anteils und die Nutzung saisonaler und regionaler Produkte (Deutscher Bundestag 2024).
Wichtig sind ebenfalls die Reduzierung von Lebensmittelverschwendung und die Steigerung der Energieeffizienz
in GroBkichen die Erhdhung des Bio-Anteils und die Nutzung saisonaler und regionaler Produkte (Deutscher Bun-
destag 2024; Scharp et al. 2019).

Nordrhein-Westfalen verzeichnet im bundesweiten Vergleich Gberdurchschnittlich hohe Nitratbelastungen im
Grundwasser. Diese sind maBgeblich auf regional stark ausgepragte Viehdichten sowie auf die insgesamt intensive
Tierhaltung zurlckzufihren. Etwa ein Drittel der landwirtschaftlich genutzten Flachen des Landes sind als ,Rote
Gebiet” ausgewiesen. In diesen Gebieten Uberschreitet die Nitratkonzentration im Grundwasser den gesetzlich
festgelegten Grenzwert von 50 mg/I (BUND 2022).

Klimafreundliche Gerichte in der Gemeinschaftsverpflegung

Kurzbeschreibung des MaBBnahmencluster

“o2 = cos +
Mo Lo o 50 20 A

Positive Geringe bis mitt- Positive Erschwinglichkeit =~ Positive Wirkung  Verbessert Soziale
Verteilungswirkung lere Kosten firden  Klimaschutzwir- ist von Ausgestal- auf Gesundheit Teilhabe
Staat kung tung und Begleit-
maBnahmen ab-
héngig

G-I Ziel der MaBnahmen: Die Maf3nahmen verfolgen das Ziel, die Gemeinschaftsverpflegung als
der wichtigen Hebel fiir eine nachhaltige und sozial gerechte Erndhrungsweise zu nutzen.
MaBnahme Durch den verstarkten Einsatz pflanzenbasierter, regionaler und saisonaler Lebensmittel sol-
lendie Treibhausgasemissionenim Ernahrungssektor deutlich reduziert werden (DGE 2022a;
Hunecke 2025; Scharp et al. 2019). Gleichzeitig wird die Erndhrungsqualitat insbesondere fur
vulnerable Gruppen - etwa Kinder, altere Menschen und Haushalte mit geringem Einkom-
men - verbessert, da sie Uber 6ffentliche Kichen Zugang zu ausgewogenen, nahrstoffreichen
und klimafreundlichen Mahlzeiten erhalten (DGE 2022a).

Ein weiteres Ziel besteht in der Starkung der Ernahrungsbildung in Kitas, Schulen und Betrie-
ben. Die niedrigschwelligen und alltagsnahen Angebote machen gesunde und klima-
freundliche Ernahrung praktisch erfahrbar und beeinflussen Gewohnheiten langfristig positiv
(KEAN 2025; Kirk-Mechtel 2025). Dartber hinaus soll die MaBnahme dazu beitragen, soziale
Teilhabe und Inklusion zu fordern, indem allen Menschen unabhangig vom Einkommen ein
gleichwertiger Zugang zu hochwertigen Mahlzeiten gewahrt wird.
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Um unbeabsichtigte negative Wirkungen von KlimaschutzmaBnahmen zu vermeiden, sollte
zudem darauf geachtet werden, dass Umstellungen in der Gemeinschaftsverpflegung nicht
zu Preissteigerungen fihren, die armutsgefédhrdete und -betroffene Haushalte zu stark be-
lasten wirden.

Ausgestaltung: Die Umsetzung des MaBnahmenclusters basiert auf einer umfassenden
Neuausrichtung der 6ffentlichen Gemeinschaftsverpflegung hin zu gesundheitsforderli-
chen, klimafreundlichen und zugleich bezahlbaren Angeboten. Zentrales Element sollte eine
nachhaltige 6ffentliche Beschaffung sein, die sicherstellt, dass 6ffentliche Kichen ver-
mehrt regionale, saisonale, pflanzliche und biologisch erzeugte Produkte verwenden - ohne
dabei die Kosten fur Trager und Nutzer unverhaltnisméaBig zu erhéhen (Muster et al. 2021).

Das Ziel des Bundes eine Strategie zu etablieren, die das Angebot pflanzlicher und biologi-
scher Produkte in allen Einrichtungen der Gemeinschaftsverpflegung systematisch auswei-
tet, sollte weiterverfolgt werden (Deutscher Bundestag 2024). In jener wird der Einzelhandel
und Kantinen dabei unterstitzt, pflanzliche Angebote sichtbarer, attraktiver und leichter
zuganglich zu machen. Parallel werden MaBnahmen in der 6ffentlichen Beschaffung, der Er-
nahrungsbildung, der Forschung sowie der Marktentwicklung fir nachhaltige Lebensmittel
vorangetrieben (Deutscher Bundestag 2024).

Die Einrichtungen der Gemeinschaftsverpflegung sollten geférdert und unterstitzt werden,
klimafreundliche und pflanzenbasierte Gerichte wie einen Regionalteller zu fairen Preisen
anzubieten. Damit wirden sowohl CO,-Emissionen gesenkt als auch ein sozial gerechter Zu-
gang ermoglicht (Deutscher Bundestag 2024; Hunecke 2025).

Ein weiterer Schwerpunkt sollte im Ausbau der Ernédhrungsbildung in Kitas und Schulen lie-
gen. Durch alltagsnahe Projekte lernen Kinder frih, wie glinstige, gesunde und klimafreund-
liche Mahlzeiten aussehen und selbst zubereitet werden kdnnen (BMLEH 2025; Windisch de
Lates 2024).

Die Verantwortung fur die Etablierung einer nachhaltigen Gemeinschaftsverpflegungist ver-
teilt, daher ist eine Zusammenarbeit und Vernetzung verschiedener Akteur:innen entlang
der Wertschopfungskette besonders wichtig (Deutscher Bundestag 2024).

Wahrend beim Bund die strategische Ausrichtung und Schaffung vorteilhafter Rahmenbe-
dingungen liegt, sowie verschiedene Forderprogramme initiieren kann, sind die Lander,
durch ihre Zustandigkeit fur Bildung (Kitas, Schulen), maBgeblich fur die Umsetzung zustan-
dig (Deutscher Bundestag 2024, BMLEH 2025). Die unmittelbare Zustandigkeit fur die Be-
reitstellung des Essens liegt bei den Kommunen und den Tragern der jeweiligen Einrichtun-
gen (Deutscher Bundestag 2024, FiBL 2022).

Ein erstes wichtiges Element flr die Finanzierung einer nachhaltigen Gemeinschaftsverpfle-
gung ist die Optimierung der Speisenplanung (Kirk-Mechtel 2025, KEAN 2025). Die be-
darfsgerechte Portionierung, digitale Bestellsysteme und eine verbesserte Lagerhaltung
konnen Lebensmittelabfélle deutlich reduzieren (Deutscher Bundestag 2024). AuBerdem ist
eine Erhhung des Anteils pflanzenbasierter Gerichte und eine Reduktion des Fleischan-
teils sinnvoll. Da Fleisch einer der kostenintensivsten Posten im Wareneinsatz ist, entstehen
splrbare Ersparnisse im Einkauf (FiBL 2022, Kirk-Mechtel 2025). Die durch geringere Le-
bensmittelabfélle und reduzierte Fleischkosten eingesparten Mittel konnen gezielt genutzt
werden, um Lebensmittel hherer Qualitat (z. B. regional, saisonal, Bio-Qualitat) zu finanzie-
ren (Kirk-Mechtel 2025). AuBer der Finanzierung innerhalb des Systems Gemeinschaftsver-
pflegung gibt es bereits verschiedene Férderprogramme des Bundes, wie etwa das RIBE-
AHV oder das RIZERT-AHV Programm (Deutscher Bundestag 2024, Kirk-Mechtel 2025).

Insgesamt kann die Umgestaltung der Speiseplane mittels einer Umschichtung bei der Ein-
kaufsplanung finanziert werden, wenn beispielsweise auf der einen Seite Kosten reduziert
werden, durch ein stérker pflanzenbasiertes Speisenangebot und mittels besserer Planung
und einer Reduktion der Lebensmittelabfalle. Dies ermoglich finanzielle Spielrdume fir den
Einsatz qualitativ hoherwertige regionaler und biologisch erzeugter Lebensmittel in der Ge-
meinschaftsverpflegung.
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Beispiele

Verteilungs-
wirkung

In Deutschland zeigen Praxisbeispiele wie die ,,Kantine Zukunft” in Berlin, dass die Transfor-
mation hin zu einer nachhaltigen Gastronomie durch eine verstarkte Ausrichtung auf pflan-
zenbasierte Angebote gelingt (Kantine Zukunft 2025). Ein wesentliches Element der klima-
freundlichen Gestaltung ist zudem die Regionalitat, die beispielsweise durch den ,,Regional-
teller” geférdert wird, dessen Zutaten aus einem maximalen Umkreis von 300 Kilometern
stammen. Durch die Sichtbarmachung der CO2-Bilanz einzelner Gerichte mittels eines soge-
nannten ,Klimatellers” konnte eine Betriebskantine allein im vergangenen Jahr 62 Tonnen
COz einsparen (Kantine Zukunft 2025). Ein weiterer Ansatz in Deutschland ist die Erhéhung
des Bio-Anteils in 6ffentlichen Kichen, unterstitzt durch die bundesweite Initiative ,, Bio-
Bitte”, die einen Anteil von 30 % und mehr anstrebt (BMLEH 2025b).

Im Saarland wurden die DGE-Qualitatsstandards in Schulen verbindlich eingefiihrt. Fir
eine erfolgreiche Implementierung war eine klare politische Kommunikation, gezielte Schu-
lungen flar Caterer, deren Selbstverpflichtung sowie vereinfachte Zertifizierungsverfahren
und engagierte Akteurinnen und Akteure relevant. Erganzend wurde aus Hamburg berich-
tet, dass ein kostenfreies Schulmittagessen positive Effekte auf soziale Teilhabe, Leistungs-
fahigkeit und gesundheitliche Entwicklung von Kindern entfaltet. Darlber hinaus tragt ein
universelles Angebot dazu bei, Stigmatisierung und Diskriminierung einzelner Schuilerinnen
und Schuler zu vermeiden (DGE 2023).

Im europaischen Ausland gilt Ddnemark als Vorreiter, da es als erstes Land weltweit einen na-
tionalen Aktionsplan fiir pflanzliche Lebensmittel (Plant Based Action Plan) verabschie-
det hat, mit einem 170 Mio. €-Aktionsfonds fur pflanzliche Lebensmittel. Die dénische Stra-
tegie fordert gezielt die Entwicklung innovativer Produkte, wie etwa Tempeh aus Ackerboh-
nen oder Fleischersatzprodukte aus Pilzen, oder einem staatlich geforderten Studiengang fur
veganes Kochen. Mittels Nuding soll eine Akzeptanzsteigerung fur klimafreundliche Ge-
richte in der Gemeinschaftsverpflegung erreicht werden, indem pflanzliche Optionen an den
Anfang der Menukarte gesetzt und sie mit ansprechenden Namen versehen werden, anstatt
sie lediglich als ,veganes Tagesgericht”am Ende aufzufihren (Carrington 2025).

Zusatzlich vernetzt das EU-Projekt ,,SchoolFood4Change” Stadte wie Kopenhagen, Lyon,
Mailand, Wien, Nirnberg und Essen, um eine nachhaltige Schulverpflegung auf Basis der
.Planetary Health Diet” zu etablieren. Kopenhagen nutzt hierbei eine innovative 6ffentliche
Beschaffung, um Emissionen in Schulkiichen massiv zu senken und gleichzeitig eine gesunde
Erndhrung zufordern. Das Projekt verfolgt einen ganzheitlichen , Triple Approach®, der neben
der nachhaltigen Beschaffung auch die Fortbildung von Kochpersonal in klimafreundlichen
Kochtechniken sowie die Einbindung der gesamten Schulgemeinschaft umfasst. So wird kli-
mafreundliches Essen nicht nur als technischer Prozess, sondern als pddagogisches Gesamt-
konzept verstanden, das langfristig die Erndhrungsgewohnheiten von tber einer Million Kin-
dern in Europa beeinflussen soll (SchoolFood4Change 2025).

Die Maflnahme weist eine breite Verteilungswirkung auf, da sie nicht ausschlieBlich auf ar-
mutsgefdhrdete Haushalte abzielt. Gemeinschaftsverpflegung wird von sehr unterschiedli-
chen Bevolkerungsgruppen genutzt - von Kindern in Kitas und Schulen Uber Studierende
und Beschaftigte in Mensen und Betriebskantinen bis hin zu alteren Menschen in Pflegeein-
richtungen (MLV 2024, BMLEH 2025).

Vulnerable Gruppen (Kinder, éltere Menschen und einkommensschwache Haushalte) wer-
den dadurch erreicht. Durch die MaBnahmen wirden sie besseren Zugang zu ausgewoge-
nen, nahrstoffreichen und nachhaltigen Mahlzeiten erhalten, wodurch ihre Ernédhrungsquali-
tat strukturell verbessert wird. Gleichzeitig leisten die MaBnahmen einen Beitrag zur sozia-
len Teilhabe, da klimafreundliche und gesunde Mahlzeiten allen Gruppen unabhangig vom
Einkommen offenstehen.

Mitnahmeeffekte ergeben sich zwangslaufig aus der hohen Reichweite und der breiten Nut-
zerbasis. Auch Personen, die nicht bedirftig sind, profitieren von der verbesserten Qualitat
und Nachhaltigkeit der Mahlzeiten.

Insgesamt erreicht die MaBnahme somit eine gro3e Zahl an Menschen und sorgt gleichzeitig
fUr eine gezielte Verbesserung der Ernahrungssituation vulnerabler Gruppen.
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Klimaschutz In Deutschland lassen sich ca. 20 - 25 % der Emissionen auf den Erndhrungsbereich zurlick-

fihren, weltweit sogar etwa ein Drittel. Mit 1,26 kg CO.eq pro Gericht besitzt die Gemein-

° schaftsverpflegung ein hohes Einsparpotenzial (Grof3 2021). Den gréBten Anteil macht mit

rund drei Viertel die Auswahl der Lebensmittel aus. Der geringere Konsum tierischer Pro-

dukte, die Reduktion von Lebensmittelabféllen und eine hohere Gerateeffizienz in der Kiiche

wuirden die Emissionen in der Gemeinschaftsverpflegung um rund 40 % reduzieren (Scharp
etal. 2019).

Auch die indirekten Auswirkungen sind von Bedeutung, also die Veranderung der Nachfrage
in der Landwirtschaft und der Lebensmittelproduktion nach ékologischen und nachhaltigen
Produkten (Verbraucherzentrale NRW 2021). Wenn sich auBerdem durch das verdnderte
Angebot, die Erndhrungsgewohnheiten auch im privaten Umfeld @ndern, wiirde sich dieser
Effekt noch weiter verstérken (KEAN 2025, Kirk-Mechtel 2025).

SEPELICENCCIEY Durch die Umgestaltung der Gemeinschaftsverpflegung hin zu hochwertigeren Produkten

e (Bio, regional, fair) besteht die Gefahr héherer Kosten (Muster et al. 2021, Quack und Teufel

2020). Interne Einsparungen (weniger Lebensmittelabfélle, geringerer Fleischanteil, effizien-

tere Prozesse) kdnnen jedoch Mehrkosten einddmmen und ausgleichen (KEAN 2025,
Scharp et al. 2019).

Um Erndhrungsarmut zu bekdmpfen, sollten Zuschisse erhoht bzw. angepasst werden und
burokratische Hirden bei der Beantragung von Fordergeldern abgetragen werden (Deut-
scher Bundestag 2024, WBAE 2023, Wehmoller 2025).

Gesundheit Durch die Erhéhung des Anteils pflanzlicher Lebensmittel, Vollkornprodukte, Gemuse und
° Hulsenfrichte, die nachweislich mit einem geringeren Risiko fiir Herz-Kreislauf-Erkran-
kungen, Diabetes Typ 2 und bestimmte Krebsarten verbunden sind, wird eine ausgewo-

gene Erndhrung gefordert (DGE 2022, Thiesmeier-Dormann). Ebenfalls einen positiven Ef-
fekt auf die Gesundheit hat die Reduktion von rotem und verarbeitetem Fleisch, da der Kon-
sum dieser Produkte das Risiko fur Herzkrankheiten, kolorektaler Karzinome und anderer
nichtlbertragbarer Krankheiten erhoht (Deutscher Bundestag, DGE 2022).

Insbesondere sozialbenachteiligte Gruppen (Kinder, dltere Menschen, Menschen in Ernégh-
rungsarmut) wirden durch eine nachhaltige und gesunde Gemeinschaftsverpflegung bei-
spielsweise in Kitas und Schulen oder Pflegeeinrichtungen (etwa durch weniger stark verar-
beitete Lebensmittel und frische, saisonale und regionale Zutaten, die fiir eine Reduktion von
Salz, Zucker und gesattigten Fettsduren sorgen) eine bessere Nahrstoffversorgung erfahren
(Deutscher Bundestag).

Soziale Die MaBnahmen wirken inklusiv und sorgen fur die Teilnahme aller sozialer Gruppen an kli-
Teilhabe mafreundlichen und gesunden Mahlzeiten, unabhangig vom Einkommen.
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442 2:Faire Erndhrungsumgebung

Hintergrund: Ernahrungsumgebungen sind die physischen, 6konomischen, politischen und soziokulturellen
Kontexte, in denen Menschen Entscheidungen liber den Erwerb, die Zubereitung und den Verzehr von Le-
bensmitteln treffen. Studien zeigen, dass Erndhrungsumgebungen das Erndhrungsverhalten von Individuen maf3-
geblich beeinflussen, indem sie Anreize setzen und bestimmte Entscheidungen wahrscheinlicher machen
(Neufeld etal.2022). Dennoch giltihr Einfluss auf Ernahrungsentscheidungen in Deutschland in Politik und Offent-
lichkeit als unterschéatzt, wahrend die individuelle Verantwortung der Konsument:innen Gberschatzt wird (WBAE
2020b). Dies hat zur Folge, dass die bestehenden Rahmenbedingungen eine Erndhrung erschweren, die zugleich
gesundheitsforderlich, sozial gerecht sowie klima- und umweltvertraglich ist.

Vor diesem Hintergrund gewinnt das Konzept einer fairen Erndhrungsumgebung an Bedeutung. Diese zielt darauf
ab, Erndahrungsumgebungen so zu gestalten, dass sie auf die Wahrnehmungs- und Entscheidungsmaoglichkeiten
sowie die Verhaltensweisen der Menschen abgestimmt sind und Wahlmaéglichkeiten fir eine gestindere sowie so-
zial-, umwelt- und tierwohlvertraglichere Erndhrung schaffen (WBAE 2020b). Eine faire Erndhrungsumgebung ist
dabei eng mit dem Klimaschutz verkniipft: Empfehlungen fir eine gesunde Erndhrung stimmen weitgehend mit
denen fir eine klimafreundliche Erndhrung Gberein, insbesondere durch eine stérkere Ausrichtung auf pflanzen-
basierte Lebensmittel (DGE 2025; Rockstrom et al. 2025; Speck et al. 2021).

Zur Schaffung einer fairen Erndhrungsumgebung nehmen Werbebeschrénkungen fir ungesunde Lebensmittel
eine SchlUsselrolle ein, da die sténdige Prasenz von Marketing fir Produkte mit hohem Zucker-, Fett- oder Salz-
gehalt (HFSS) die Praferenzbildung und das Konsumverhalten insbesondere junger Menschen mafB3geblich beein-
flusst (Allgaier und Biehl 2025, SPD 2020). Kinder und Jugendliche unter 14 Jahren werden hierbei als besonders
vulnerable Verbrauchergruppe identifiziert, die vor gezielter kommerzieller Beeinflussung geschitzt werden muss,
weshalb die Bundesregierung die Unterbindung solcher Werbung in fur diese Altersgruppe relevanten Sendefor-
maten und Online-Medien umsetzen sollte (Deutscher Bundestag 2024). Die derzeitige Ernéhrungsumgebungin
Deutschlandist gepragt von intensiver Werbung fir gesundheitlich und 6kologisch ungiinstige Produkte sowie von
Preisstrukturen, die den Konsum tierischer Produkte beglnstigen (WBAE 2020b). So subventioniert beispiels-
weise der reduzierte Mehrwertsteuersatz von 7 % auf tierische Produkte deren Verzehr, wahrend pflanzliche Alter-
nativprodukte mit 19 % besteuert werden (WBAE 2025). Hinzu kommt das Fehlen einer leicht verstéandlichen Kenn-
zeichnung klimafreundlicher Lebensmittel, was informierte Kaufentscheidungen erschwert (Forsa 2024; WBAE
2020b; WBAE 2025).

Im Landervergleich zeigt Nordrhein-Westfalen eine erhdhte Nitratbelastung der Grundwasserressourcen. Diese
Entwicklung steht in engem Zusammenhang mit regional konzentrierten Viehhaltungsstrukturen und einer hohen
Intensitat der Tierproduktion. Infolgedessen gelten etwa ein Drittel der landwirtschaftlich genutzten Flache als
.Rote Gebiete”, da dort die Nitratwerte im Grundwasser oberhalb des zuldssigen Grenzwertes von 50 mg/I liegen
(BUND 2022).
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Faire Ernahrungsumgebung

Kurzbeschreibung des MaBnahmencluster
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Positive Kosten fur den Positive Verbessert Positive Wirkung Begunstigt soziale
Verteilungswirkung Staatin Abhdngig- Klimaschutzwir- Bezahlbarkeit auf Gesundheit Teilhabe
keit der Ausgestal- kung
tung

OGN TLM Ziel der MaBnahmen: Das Gbergeordnete Ziel des MaBnahmenclusters ist die Transforma-
der tion des Erndhrungssystems hin zu einer fairen Erndhrungsumgebung, die die vier Dimensi-
MaBnahme onen der Nachhaltigkeit - Gesundheit, Soziales, Umwelt (einschlieBlich Klima) und Tier-
wohl - integriert und gewdéhrleistet, dass sich alle Menschen ausgewogen und gesund er-
ndhren kénnen, unabhangig ihrer finanziellen Méglichkeiten. Durch die Férderung nachhal-
tiger Produktionsweisen, insbesondere regionaler und saisonaler Lebensmittel, sollen
Treibhausgasemissionen entlang der Wertschopfungskette reduziert werden. Zudem zielt
das MaBBnahmencluster darauf ab, Lebensmittelverschwendung zu verringern: Durch be-
darfsgerechte Mengenplanung und faire Verteilung wird der CO,-FuBabdruck gesenkt.
Gleichzeitig sind Anreize flr eine pflanzliche Erndahrung ein effektiver Hebel, um die Umwelt-
belastung durch Erndhrung zu reduzieren (Rockstrom et al. 2025; Speck et al. 2021, WBAE
2020Db). Indem pflanzliche Lebensmittel durch faire Bepreisung gut verfiigbar und leicht
zugianglich gemacht werden, soll der Konsum tierischer Produkte reduziert werden. Er-
ganzend starkt das MaBBnahmencluster lokale und regionale Wertschépfungsketten, ver-
kUrzt Lieferwege und reduziert somit Transportemissionen, wahrend sie gleichzeitig die regi-
onale Klimaanpassung fordert.

Ausgestaltung: Das MaBnahmencluster kann durch einen Mix aus MaBnahmen umgesetzt
werden, um an verschiedenen Stufen der Wertschdpfungskette anzusetzen. Beispielsweise
mit der Einfliihrung einer an die DGE-Standards orientierten Schul- und Kitaverpflegung.
Zudem sollte die Erndhrungskompetenz und Bewegungsforderung bereits in Kitas und Schu-
len gestarkt werden und erganzend Werbebeschriankungen fiir SiiBigkeiten und zucker-
haltige Getréanke, insbesondere im Umfeld von Kindern und Bildungseinrichtungen, einge-
fihrt werden. Darlber hinaus sollten zur Starkung fairer Konsumentscheidungen ver-
pflichtende Kennzeichnungen nachhaltiger Lebensmittel eingefiihrt werden. Ein weiterer
Aspekt kdnnte die Abschaffung der reduzierten Mehrwertsteuer fiir tierische Produkte
sein. Zudem koénnten Mindeststandards fiir klimafreundliche und sozial verantwortliche
Supermarktangebote etabliert werden, um nachhaltige Produkte sichtbar, zugénglich und
bezahlbar zu machen. Auf regionaler Ebene kdnnten Erndhrungsrate (,Food Policy Coun-
cils") installiert werden, die den Dialog und die Zusammenarbeit der Akteure férdern und so-
ziale sowie okologische Kriterien in die kommunale Ernahrungspolitik integrieren.

Verantwor- Die Verantwortung fur die Gestaltung und Umsetzung einer fairen Erndhrungsumgebung in
tungsbereich Deutschland ist als komplexes Mehrebenen-System organisiert, da viele relevante MaB-
nahmen nichtin die alleinige Zustdndigkeit einer einzelnen Ebene fallen (Deutscher Bun-
destag 2024). Es besteht eine gemeinsame Verantwortung des Bundes, der Lander und
der Kommunen fir die Erndhrungssicherung der Bevolkerung (Ernéhrungsrat Berlin 2024).
Eine faire Erndhrungsumgebung kann nur durch eine verzahnte Zusammenarbeit gelingen:
Wahrend der Bund den ordnungsrechtlichen Rahmen setzt, sind die Léander fir die paddago-
gischen Grundlagen und die Kommunen fir die infrastrukturelle Bereitstellung und lokale
Pravention zustandig (Deutscher Bundestag 2024, Erndhrungsrat Berlin 2024, WBAE
2020c).
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Finanzierung

Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Klimaschutz

Die Finanzierung einerfairen Ernahrungsumgebung wird als gesamtgesellschaftliche Inves-
tition bewertet, die langfristig das Potenzial hat, hohe Gesundheits- und Umweltfolgekos-
ten zu vermeiden (WBAE 2020b). Der WBAE schétzt jéhrliche Mehrausgaben von rund
9,6 Mrd. Euro, insbesondere durch beitragsfreie Kita- und Schulverpflegung, die allein rund
5,5 Mrd. Euro erfordert (WBAE 2020b). Bei einer Kombination mit Lenkungssteuern und vor
dem Hintergrund der externen Gesundheitskosten des aktuellen Erndhrungsverhaltens in
Deutschland, die in Deutschland auf rund 50 Mrd. Euro jahrlich geschatzt werden (WBAE
2020b), besteht hier jedoch groBes Potenzial, dass die Mehrausgaben abgefedert werden
kénnten. Darlber hinaus zeigen Landerstrategien wie in Brandenburg, dass Teile der Trans-
formation, etwa in der Gemeinschaftsverpflegung, kostenneutral umsetzbar sind (MLEUV
2023).

In Deutschland stellt die Etablierung von Erndhrungsréaten, wie am Beispiel des Ernahrungs-
rats fur Kéln und Umgebung (Nordrhein-Westfalen) deutlich wird, einen zentralen Ansatz dar
(Erndhrungsrat Koln 2026). Dieser 2016 gegriindete Rat verfolgt das Ziel, die Ernédhrungspo-
litik auf die kommunale Ebene zurtickzuholen und einen aktiven Dialog zwischen Politik, Ver-
waltung, Erzeugern und Verbrauchern zu forcieren (Erndhrungsrat Koln 2026).

Eininternational beachtetes Beispiel flr eine erfolgreiche lokale Strategie ist der Amsterdam
Healthy Weight Approach (AHWA). Dieses Programm verfolgt einen ganzheitlichen Sys-
temansatz (,Health In All Policies”), um eine gesunde Umgebung fir Kinder zu schaffen (Aerts
2020).

International zeigen Beispiele wie GroBbritannien, wo bereits umfassende Beschrankungen
fiir HFSS-Werbung im Fernsehen und Internet implementiert wurden, dass solche regula-
torischen MaBnahmen geeignet sind, die Sichtbarkeit schadlicher Ernahrungsmuster effektiv
zu begrenzen (Government UK 2025).

Die MaBnahmen weisen eine breite Verteilungswirkung auf, da sie nicht ausschlieBlich auf
armutsgefidhrdete Haushalte abzielt. Einzelne MaBnahmen sind universell angelegt, bei-
spielsweise die beitragsfreie Kita- und Schulverpflegung, die potenziell 3,8 Millionen Kinder
taglich erreicht (Birner et al. 2023). Mitnahmeeffekte sind hier explizit erwiinscht, da die voll-
standige staatliche Finanzierung fir alle Kinder Diskriminierung und Stigmatisierung vor-
beugt. Wirden nur bediirftige Kinder Essenszuschiisse erhalten, kdnnte dies zu sozialer Aus-
grenzung und Ablehnung der Leistung fUhren (Pfeiffer 2014; WBAE 2020b).

Die Klimaschutzwirkung fairer Erndhrungsumgebungen entfaltet sich indirekt: Der groBte
Klimaschutzeffekt liegt in der Reduktion tierischer Produkte, die Gberproportional hohe
Treibhausgasemissionen verursachen (Rockstrom et al. 2025): 54 - 69 % der ernahrungsbe-
dingten Emissionen entfallen auf Fleisch, Milchprodukte und Eier (Schmidt et al. 2019a; WWF
2021). Gleichzeitig lieBe sich bei einer vegetarischen Ernédhrung in Deutschland der Flachen-
fuBabdruck nahezu halbieren (Umweltbundesamt 2024), da der Flachenbedarf fir tierische
Lebensmittel deutlich héher ist als bei pflanzlicher Ernahrung. Mehrals 75 % der an Tiere ver-
fUtterten Nahrstoffe werden von diesen selbst verbraucht bzw. wieder ausgeschieden - nur
etwa ein Viertel wird in Nahrungsmittel umgewandelt, wodurch ein GroBteil der verfitterten
Energie und Proteine fur die menschliche Ernéhrung verloren geht (Umweltbundesamt
2024).

Ein weiterer zentraler Hebel ist die Reduktion von Lebensmittelabfillen. Derzeit gehen ent-
lang der Wertschopfungskette erhebliche Mengen verloren; deren Vermeidung spart Emis-
sionen aus Produktion, Verarbeitung, Transport und Entsorgung. Ziel ist eine Halbierung der
Lebensmittelverschwendung bis 2030, u. a. durch bedarfsgerechte Mengenplanung, ange-
passte PortionsgroBen und verbindliche Qualitdtsstandards in der Gemeinschaftsverpfle-
gung (WBAE 2020b).

Zudem fordern faire Erndhrungsumgebungen regionale und saisonale Produkte. Zwar
sind Transportemissionen meist nicht der dominierende Faktor, doch der Verzicht auf Flug-
ware und energieintensive Gewéachshausproduktion sowie der Ausbau regionaler Wert-
schopfungsketten senken Emissionen messbar. Ergédnzend unterstitzt die Integration klima-
und umweltschonender Produktionsstandards eine langfristige Reduktion von Treibhausga-
sen bei gleichzeitigen Vorteilen fir Bodengesundheit und Biodiversitadt (Speck et al. 2021).
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Bezahlbarkeit

Gesundheit

Soziale
Teilhabe

Mit einer flachendeckenden Einfihrung einer beitragsfreien Kita- und Schulverpflegung, die
den DGE-Qualitatsstandards entspricht, wirden Kinder und Jugendliche unabhangig von
der finanziellen Situation ihrer Eltern Zugang zu einer hochwertigen Erndhrung erhalten
(Deutscher Bundestag 2019, Thiesmeier-Dormann 2024, WBAE 2020c, WBAE 2023). Dies
entlastet das Haushaltsbudget einkommensschwacher Familien signifikant und wirkt der so-
zialen Stigmatisierung entgegen, die oft mit dem Bezug von Einzelleistungen aus dem Bil-
dungs- und Teilhabepaket (BuT) verbunden ist (Deutscher Bundestag 2019, WBAE 2023).
Zudem wird vorgeschlagen, solche Angebote auf andere 6ffentliche Einrichtungen wie Kran-
kenhauser und Senioreneinrichtungen auszuweiten, um auch dort eine gesunde Basisversor-
gung sicherzustellen (BlUrgerrat 2024).

Werbebeschréankungen firungesunde Lebensmittel, insbesondere solche, die sich an Kinder
richten, ergdnzen das Cluster. Durch die Reduktion des Marketingdrucks fur zucker-und fett-
reiche Produkte soll die kinstlich erzeugte Nachfrage nach diesen oft teuren Markenartikeln
gesenkt werden. Dies mindert nicht nur gesundheitliche Risiken, sondern reduziert auch den
sozialen Druck auf Familien, Budgetanteile fur ernahrungsphysiologisch minderwertige Pro-
dukte aufzuwenden (Deutscher Bundestag 2024).

Das MaBBnahmencluster faire Erndhrungsumgebung verbessert die Bezahlbarkeit beispiels-
weise durch eine Kombination aus kostenfreien Versorgungsangeboten (Gemeinschaftsver-
pflegung) und einer adéaquaten finanziellen Grundsicherung. Ziel ist ein Erndhrungssystem, in
dem der Zugang zu gesunden und nachhaltigen Lebensmitteln nicht langer vom soziodko-
nomischen Status abhéngig ist.

Der MaBnahmenmix tragt zu einer besseren Nahrstoffversorgung bei,indem er den Zugang
zu qualitativ hochwertigen Lebensmitteln erleichtert und so die Aufnahme von Vitami-
nen, Mineralstoffen und Ballaststoffen verbessert. Die breite Verfligbarkeit pflanzenba-
sierter Lebensmittel, insbesondere von Hulsenfrichten, Vollkornprodukten und gering ver-
arbeiteten Erzeugnissen, fordert eine ausgewogene Erndhrung und unterstitzt die Praven-
tion von Ubergewicht, Herz-Kreislauf-Erkrankungen, Diabetes und bestimmten Krebsarten
(Agora Agriculture/IDDRI; Monetti et al. 2024; WBAE 2020b).

Faire Ernahrungsumgebungen stiarken die soziale Teilhabe, indem sie sowohl materielle als
auch soziale Erndhrungsarmut adressieren. Beitragsfreie Erndhrungsangebote in Kita- und
Schulverpflegung vermeiden Stigmatisierung und ermdéglichen allen Kindern die Teilnahme
an gemeinschaftlichen Mahlzeiten - unabhéngig vom Einkommen ihrer Familien. Armutsbe-
troffene kdnnen es sich haufig nicht leisten, an gemeinsamen Mahlzeiten auBer Haus teilzu-
nehmen, was zu soziokultureller Ausgrenzung fuhrt (Birner et al. 2023; Monetti et al. 2024).
Faire Ernahrungsumgebungen wirken dieser Ausgrenzung entgegen und férdern soziale In-
tegration durch niedrigschwelligen Zugang zu gemeinschaftlicher Verpflegung.
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443  3:Besteuerung ungesunder und klimaschédlicher Lebensmittel

Hintergrund: Das Cluster umfasst fiskalische Lenkungsinstrumente, die den Konsum klima- und gesundheits-
belastender Lebensmittel verteuern, wobei die erzielten Einnahmen gezielt zur Férderung gesunder, klima-
freundlicher Erndhrung eingesetzt werden sollen. Eine erh6hte Produktion und der vermehrte Konsum zucker-
haltiger und tierischer Produkte fliihren zu hohen externen Kosten fur Umwelt, Klima und Gesundheit (z. B. Stick-
stoffbelastung durch Fleischproduktion, Adipositas durch Zuckerkonsum), welche in den Preisen unzureichend ab-
gebildet sind (FOS 2025b; Freund). Mithilfe von Steuern bzw. deren sozialer und 6kologischer Umgestaltung sollen
diese externen Effekte internalisiert werden, so dass die externen Kosten vom Verursacher getragen und nicht auf
die Gesellschaft umgelenkt werden (FOS 2025b; Freund; Thieme 2024). Eine Veranderung der Lebensmittelpreise
betrifft jedoch besonders Menschen mit niedrigem soziobkonomischem Status, welche haufig von Erndhrungsar-
mut betroffen sind (Monetti et al. 2024; RKI 2025a). Haushalte im untersten Einkommensdezil geben etwa 13,5 %
ihres Nettoeinkommens fir Nahrungsmittel ausgeben (gegeniber nur 3,4 % im obersten Dezil). Daher belasten
Verbrauchssteuern Haushalte im untersten Einkommensdezil relativ starker (Forster et al. 2021; Heyen et al. 2025a)
und bei der Ausgestaltung des Clusters sollten Regressivitatsrisiken und eine hohe Zielgenauigkeit von Entlas-
tungsmafBnahmen bericksichtigt werden, um Erndhrungsarmut nicht zu verscharfen. Politisch sind Eingriffe in Le-
bensmittelpreise hochsensibel; die Akzeptanz steigt jedoch, wenn die Einnahmen nachweislich sozial gerecht rick-
verteilt werden (Deutscher Bundestag 2024b; Heyen et al. 2025a; ZEHN 2026).

Die Nitratkonzentrationen im Grundwasser liegen in Nordrhein-Westfalen Gber dem Bundesdurchschnitt. Als
zentrale Ursache gelten insbesondere hohe Tierbestande in einzelnen Regionen sowie eine insgesamt intensive
Form der Nutztierhaltung. Vor diesem Hintergrund sind rund 33 Prozent der landwirtschaftlichen Flachen als be-
lastete ,rote Gebiete” klassifiziert, in denen der Schwellenwert von 50 mg/I Nitrat im Grundwasser Gberschritten
wird (BUND 2022).

Besteuerung ungesunder und klimaschadlicher Lebensmittel

Kurzbeschreibung der MaBnahme

‘o = co, +
W “fé@ G = ~

Positive Hohe Kosten Positive Verbessert Gesundheit Soziale Teilhabe
Verteilungswirkung fur den Staat Klimaschutzwir- Bezahlbarkeit
kung

G-I Ziel der MaBnahmen: Das Ziel in diesem MaBnahmencluster ist die Reduktion erndhrungs-
der bedingter Treibhausgasemissionen und gesundheitlicher Beeintrachtigungen, indem ex-
MaBnahme terne Umwelt- und Gesundheitskosten in die Lebensmittelpreise integriert werden,
wodurch sich der Konsum besonders klimaschidlicher Lebensmittel verteuert (FOS
2024a; FOS 2025b; Green Guides 2025). Gleichzeitig ist die sozial gerechte Ausgestaltung
und die Eindédmmung von Erndhrungsarmut durch eine gezielte Entlastung einkommens-
schwacher Haushalte von zentraler Bedeutung (WBAE 2020b), ebenso wie die Forderung
einer gesunden und klimafreundlichen Erndhrung. Die 6ffentliche Gesundheit soll durch ei-
nen geringeren Konsum zucker-, tierischer und stark verarbeiteter Produkte verbessert wer-
den (FOS 2025b). Als Basis zur Besteuerung dient beispielsweise der Zuckeranteil oder der
CO2-FuBabdruck (FOS 2024b; FOS 2025b; WBAE 2020b).

Ausgestaltung: Die Ausgestaltung des MaBBnahmencluster ist mehrdimensional und um-
fasst auf der einen Seite eine Steuersenkung bzw. -befreiung nachhaltiger und klima-
freundlicher Produkte und auf der anderen Seite eine Steuererh6hung auf klima- und ge-
sundheitsschiddliche Lebensmittel, etwa von Fleisch- und Milchprodukten (Deutscher
Bundestag 2024b; Freund; WBAE 2020b). Eine Kombination ist besonders geeignet, da die
finanzielle Belastung der Besteuerung ungesunder und klimaschadlicher Lebensmittel mit
der Entlastung fir gesunde und klimafreundliche Lebensmittel abgefedert werden kann
(Freund; Heyen et al. 2025b).

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.



Soziale Gestaltung von KlimaschutzmaBnahmen - Seite 86 von 112

Bei der Mehrwertsteuer konnte beispielsweise der derzeit ermaBigte Mehrwertsteuersatz
von 7 % weiter abgesenkt oder vollstandig aufgehoben werden fur pflanzliche Grundnah-
rungsmittel wie Obst und Gemdise, Hiilsenfriichte oder Mehl (FOS 2024b; UBA 2025; WBAE
2020b). Dadurch koénnen klimafreundliche Erndhrungsweisen gezielt geférdert und gleich-
zeitig Haushalte mit geringem Einkommen entlastet werden (Heyen et al. 2025b). Eine ge-
nerelle Anhebung der Mehrwertsteuer auf zuckerhaltige und tierische Produkte auf 19 % bei
gleichzeitiger Senkung der Steuerséatze fur pflanzliche Lebensmittel wirde klare Konsuman-
reize setzen (Freund). Fur Haushalte mit geringem Einkommen ergébe sich dadurch nicht
zwangslaufig eine Mehrbelastung; bei reduziertem Fleischkonsum konnten die Lebensmit-
telausgaben sogar sinken (Heyen et al. 2025b). Bio-Fleisch und Fleisch aus guter Haltung
koénnte weiterhin einem reduzierten Steuersatz unterliegen (FOS 2024b; Heyen et al. 2025b).

Verantwor- Die gesetzgeberische Verantwortung fir die EinfiUhrung und Ausgestaltung von Steuern
IO HTEG I auf Lebensmittel liegt auf Bundesebene. Ebenso fallen mdgliche Anpassungen staatlicher
Leistungen in den Bereich des Bundes (WBAE 2023). Lander und Kommunen sind fur flan-
kierende MaBnahmen und Programme wie etwa die Vergiinstigung der Kita- und Schulver-
pflegung oder auch die Sozialberatung zustéandig (WBAE 2020b; WBAE 2023).

Finanzierung Die Finanzierung des MaBnahmenclusters lasst sich als ein integriertes fiskalisches Modell
beschreiben, das Einnahmen aus 6kologisch und gesundheitlich belastenden Konsum-
° weisen direkt fir soziale AusgleichsmaBnahmen und die Verbilligung nachhaltiger Alter-
nativen verwendet (Forster et al. 2021; FOS 2024b). Als primare Einnahmequelle fungiert der
Abbau umweltschadlicher Subventionen beispielsweise durch die Anhebung der Mehrwert-
steuer flr tierische Produkte auf den Regelsatz von 19 %, was ein jahrliches Aufkommen von
etwa 5,2 bis 6,3 Mrd. Euro generieren kdnnte (Forster et al. 2021; FOS 2024b). Die Verwen-
dung der Mittel erfolgt zweckgebunden zur Férderung sozialer Gerechtigkeit und dkologi-
scher Transformation. Im Beispiel der Mehrwertsteuer wirde ein wesentlicher Teil in die Ge-
genfinanzierung einer O %-Mehrwertsteuer fir Obst, Gemiise und Hilsenfriichte flieBen. Zur
Vermeidung von Regressivitatsrisiken konnte eine gezielte Riickverteilung an einkom-
mensschwache Haushalte erfolgen, beispielsweise durch eine Erhéhung des erndhrungsbe-
zogenen Anteils in den Regelsatzen der Grundsicherung (SGB I1/XIl) oder die Finanzierung
einer kostenfreien, qualitativ hochwertigen Kita- und Schulverpflegung (Forster et al. 2021).

Das MaBnahmencluster zeichnet sich durch eine hohe fiskalische Tragfahigkeit aus, da die
Mehreinnahmen aus der Besteuerung ungesunder und klimaschéadlicher Lebensmittel die
Forderung gesunder und klimafreundlicher Lebensmittel voraussichtlich Gbersteigen wir-
den (Forster et al. 2021; FOS 2024b), wie im Beispiel der Mehrwertsteuer. Esist jedoch zu be-
rlcksichtigen, dass das Steueraufkommen langfristig sinken wird, sobald die beabsichtigte
Lenkungswirkung eintritt und der Konsum klimaschadlicher Produkte zuriickgeht. Diese Dy-
namik wird jedoch positiv eingeordnet, da sie mit einer signifikanten Reduktion der gesamt-
gesellschaftlichen Kosten fiir Umwelt- und Gesundheitsschaden einhergeht (FOS 2024b).
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Beispiele

Verteilungs-
wirkung

Die Besteuerung ungesunder und klimaschéadlicher Lebensmittel wird international zuneh-
mend als Instrument genutzt, um externe Kosten zu internalisieren und gesundheits- sowie
umweltpolitische Ziele zu erreichen. So hat beispielsweise Mexiko 2014 eine Steuer von ei-
nem Peso pro Liter auf zuckerhaltige Erfrischungsgetranke sowie eine achtprozentige Son-
dersteuer auf hochkalorische Produkte (wie Fertiggerichte und Snacks mit mehr als 275
kcal/100g) eingefuihrt. Ergédnzend dazu wurden Werberegulierung und neue Etikettierungs-
bestimmungen implementiert, um die Industrie zur Entwicklung gesiinderer Produkte zu be-
wegen. Die Einnahmen flieBen teilweise in die Gesundheitspravention und die Bereitstel-
lung von Trinkwasser an Schulen (Ott 2013). Innerhalb Europas gilt GroBbritannien als Vor-
bild fur eine erfolgreiche Zuckersteuer. Die 2018 eingefiihrte Abgabe auf Erfrischungsge-
tranke ist nach Zuckergehalt gestaffelt und flhrte zu einer Reduktion des Zuckergehaltes in
Getranken durch die Hersteller um etwa 35% (foodwatch 2016; foodwatch 2026). Weitere
EU-L&nder wie Frankreich und Ungarn haben ebenfalls Steuern auf zuckerhaltige Ge-
tranke eingefihrt (RKI 2025b; World Obesity Federation 2020).

Bereits im Jahr 2011 hat Spanien den Mehrwertsteuersatz fiir Fleischprodukte von 8 % auf
10 % angehoben, wahrend gleichzeitig der Steuersatz fir Obst und Gemuse auf 4 % gesenkt
wurde, um gestindere Konsummuster zu fordern (TAPPC 2021).

Danemark hat sich auf ein Klimapaket geeinigt, das ab 2030 die weltweit erste CO,-Abgabe
auf Emissionen aus der Landwirtschaft (insbesondere Methanaussto3 von Nutztieren) vor-
sieht (energiezukunft 2024). Die Abgabe startet bei etwa 40 Euro pro Tonne und soll bis 2035
auf rund 100 Euro steigen, wobei Landwirte durch Steuererleichterungen entlastet werden
(energiezukunft 2024; Potsdam-Institut fir Klimafolgenforschung (PIK) 2026a).

Das MaBBnahmencluster weist eine umfassende Reichweite auf, da es Uber Preissignale an
der Ladenkasse nahezu alle privaten Haushalte in Deutschland erreicht(Forster et al. 2021;
PIK2026b). In Bezug auf die Zielgenauigkeit ist zu berlicksichtigen, dass Verbrauchssteuern
grundsétzlich regressiv wirken: Da Haushalte im untersten Einkommensdezil etwa 13,5 % ih-
res Nettoeinkommens fiur Nahrungsmittel aufwenden (gegeniber nur 3,4 % im obersten De-
zil), werden sie durch Preissteigerungen proportional starker belastet und sind damit am
starksten von einer Einschréankung ihrer Grundbedirfnisse bedroht (Forster et al. 2027;
Heyen et al. 2025b).

Die Zielgenauigkeit des Clusters hdangt daher ma3geblich von den flankierenden Riickver-
teilungsmechanismen ab (Forster et al. 2021; Heyen et al. 2025b). Wéhrend pauschale
Ruckvergltungen wie ein pro-Kopf ausgezahltes ,Klimageld” erhebliche Mitnahmeeffekte
bei einkommensstarken Gruppen aufweisen, die keine zusatzliche Unterstlitzung bendtigen,
gelten zielgerichtete MaBBnahmen als effizienter (Heyen et al. 2025b). Zu diesen préazisen In-
strumenten zéhlen die Erhéhung des ernédhrungsbezogenen Regelsatzes in der Grundsiche-
rung oder die Finanzierung einer kostenfreien, qualitativ hochwertigen Kita- und Schulver-
pflegung (Forster et al. 2021; Heyen et al. 2025b).

Mitnahmeeffekte nicht betroffener (wohlhabender) Gruppen entstehen je nach Ausgestal-
tung des MaBnahmenclusters. Beispielsweise bei einer allgemeinen Senkung der Mehrwert-
steuer auf pflanzliche Produkte, wiirden alle Einkommensklassen gleichermaBen profitieren
(Heyen et al. 2025b).
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Klimaschutz

Bezahlbarkeit

Das Ernéhrungssystem ist fur etwa 23 % der von privaten Haushalten in der EU verursachten
Treibhausgasemissionen (THG) verantwortlich (PIK 2026b; Potsdam-Institut fir Klimafol-
genforschung (PIK) 2026a). Insbesondere die Nutztierhaltung ist eine der gréBten Emissi-
onsquellen weltweit, wobei die Fleisch- und Milchwirtschaft erhebliche Mengen an Methan
ausstoBt (energiezukunft 2024). In Deutschland verursacht die Landwirtschaft etwa 7,4 % der
gesamten THG-Emissionen, wobei mehr als die Halfte davon auf die direkte Tierhaltung zu-
rickzufuhren ist (FOS 2024b; FOS/Oko-Institut 2023).

Das Emissionsminderungspotenzial fiskalischer Instrumente ist beachtlich. Beispielsweise
konnte eine kombinierte Mehrwertsteuerreform in Deutschland - Anhebung der Steuer fur
Fleisch und Milchprodukte auf 19 %; Senkung fur Obst und Gemise auf O % - kdnnte die
THG-Emissionen jéhrlich um etwa zehn Millionen Tonnen —Aquivalente senken (Thunen-
Institut 2025). Ein noch gezielteres Instrument wéare eine THG-Bepreisung aller Lebensmittel
nach ihrem produktspezifischen AusstofB3 (z. B. 52 Euro pro Tonne), was Wasserverbrauch,
Landnutzung und Néahrstoffemissionen effektiv senken konnte (Potsdam-Institut fur Klima-
folgenforschung (PIK) 2026a). Dartber hinaus kdnnte beispielsweise eine gestaffelte Zu-
ckersteuer den Zuckerkonsum um bis zu 2,34 g pro Kopf und Tag reduzieren (FOS 2025b).
Durch den geringeren Bedarf an Rohstoffen (wie Zuckerriben oder Rohr) und die Reduktion
energieintensiver industrieller Verarbeitungsschritte sowie Verpackungsaufwande sinken
die produktionsbezogenen THG-Emissionen. Ein ergénzender Hebel ist die empfohlene
Neuklassifizierung von Zucker, um diesen nicht mehr als Grundnahrungsmittel zu subventio-
nieren, sondern mit dem vollen Mehrwertsteuersatz von 19 % zu belegen (Deutscher Bundes-
tag 2024b; UBA 2025).

Uber den Klimaschutz hinaus entfaltet das MaBnahmencluster weitere positive Umweltwir-
kungen: Entlastung der Landressourcen und Biodiversitdtsschutz. Zudem werden Belas-
tungen durch reaktiven Stickstoff (Nitrat und Ammoniak) sowie Phosphor reduziert, was die
Eutrophierung von Gewassern und die Versauerung von Béden mindert (FOS/Oko-Institut
2023; Gaugler 2021; Heyen et al. 2025b; PIK 2026b; Potsdam-Institut fir Klimafolgenfor-
schung (PIK) 2026a).

Haushalte mit niedrigen Einkommen wenden einen deutlich hoheren Anteil ihres Nettoein-
kommens fur Nahrungsmittel auf (ca. 13,5 % im Vergleich zu 3,4 % in hohen Einkommens-
gruppen) (Forster et al. 2021; Heyen et al. 2025b). Daher wirken isolierte Preissteigerungen
regressiv und belasten einkommensschwache Gruppen proportional stédrker. Wissen-
schaftliche Folgenabschatzungen zeigen jedoch, dass ein kombiniertes Modell - etwa die
Anhebung der Mehrwertsteuer auf Fleisch auf 19 % bei gleichzeitiger Senkung fur pflanzliche
Lebensmittel auf O % - die Lebensmittelkosten der Betroffenen senken kann (Forster et al.
2021; Greenpeace Deutschland 2024; Heyen et al. 2025b).

Um das Risiko zu minimieren, dass Preissignale zu einer unzureichenden Versorgung bei
vulnerablen Gruppen fiihren, ist eine soziale Flankierung unerlésslich (Forster et al. 2021).
Als zentrale Instrumente gegen Erndhrungsarmut werden die Erhéhung des ernahrungsbe-
zogenen Regelsatzes in der Grundsicherung (z. B. Birgergeld) sowie die Finanzierung einer
kostenfreien, qualitativ hochwertigen Kita- und Schulverpflegung vorgeschlagen. Diese ein-
kommensstlutzenden MaBnahmen wirken direkt dem Druck auf das Haushaltsbudget entge-
gen, der durch temporére Inflation oder 6kologisch motivierte Preisénderungen entstehen
kann (Forster et al. 2021; Heyen et al. 2025b).
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Gesundheit Der iberméBige Konsum von rotem und verarbeitetem Fleisch sowie zuckerreichen Produk-
° ten gilt als Hauptrisikofaktor fiir nichtiibertragbare Krankheiten (NCDs) wie Adipositas,
Typ-2-Diabetes, Bluthochdruck, Herz-Kreislauf-Erkrankungen und verschiedene Krebs-
erkrankungen (Deutsche Gesellschaft fiir Ernahrung 2025; FOS 2025b; Ott 2013). Fiskali-
sche Steuerungsinstrumente wie eine Mehrwertsteuerreform - Anhebung der Steuer fir
Fleisch auf 19 %; Senkung fir Obst, Gemuse und Hulsenfrichte auf O % - kdnnten dem ent-
gegenwirken (Deutscher Bundestag 2024b; Deutscher Bundestag 2024b; Heyen et al.
2025b; Thinen-Institut 2025). Wissenschaftliche Studien prognostizieren, dass ein bei dem
Beispiel der Mehrwertsteuerreform in Deutschland jahrlich etwa 20.000 ernahrungsbe-
dingte Todesfélle vermeiden und die gesamtgesellschaftlichen Krankheitskosten signifikant
senken konnte (Thinen-Institut 2025; ZEHN 2026).

Ein weiteres Beispiel ist die Zuckersteuer. Der Konsum von zuckerhaltigen Getranken verur-
sacht jahrlich Kosten fur das Gesundheitssystem in Milliardenhohe. Eine gestaffelte Herstel-
lerabgabe kann zu Rezepturanpassungen der Industrie und einem sinkenden Zuckerkonsum
von Verbraucherinnen fithren (foodwatch 2026; FOS 2025b). Modellrechnungen fiir
Deutschland zeigen, dass eine Zuckersteuer Uber 20 Jahre hinweg bis zu 192.300 zusatzliche
qualitatsbereinigte Lebensjahre (QALYs) gewinnen und bis zu 16 Mrd. Euro an medizinischen
Behandlungskosten einsparen kénnte (FOS 2025b).

Soziale Teil- Die MaBnahme kann die soziale Teilhabe verbessern, wenn die erzielten Steuereinnahmen
habe gezielt zur Forderung integrativer Strukturen eingesetzt werden.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.



Soziale Gestaltung von KlimaschutzmaBBnahmen - Seite 90 von 112

444 4: Abgaben fiir klimaschéddliche Lebensmittelproduktion

Hintergrund: Abgaben fur klimaschadliche Lebensmittelproduktion bindeln ordnungsrechtliche, fiskalische und
forderpolitische MaBBnahmen, die auf eine Reduktion der Treibhausgasemissionen und Umweltbelastungen in der
landwirtschaftlichen Produktion abzielen. Der primare Fokus liegt auf der Internalisierung externer Kosten, um
die Produktionsweisen in Richtung einer flichen-, ressourcen- und emissionsarmeren Landwirtschaft zu len-
ken (FOS 2024b).

Mit Blick auf die Herausforderungen zur Ernédhrungsarmut sind Abgaben fir klimaschadliche Lebensmittelproduk-
tionen ambivalent, aber auch hoch relevant. Einerseits konnen Abgaben auf klimaschadliche Produktionsweisen zu
steigenden Verbraucherpreisen fihren und damit einkommensschwache Haushalte Uberproportional belasten
(FOS/Oko-Institut 2023; Grethe et al.). Andererseits adressieren sie strukturelle Fehlanreize, die langfristig zu ei-
nem dkologisch und 6konomisch nicht tragfahigen Erndhrungssystem beitragen. Fir armutsbetroffene Haushalte
ist entscheidend, dass Preissteigerungen sozial abgefedert und pflanzliche Alternativen ausgebaut werden.

Mdgliche Synergien ergeben sich beispielsweise durch eine Reduktion des Konsums tierischer Lebensmittel, die
neben dem Erreichen von Umwelt- und Klimazielen auch gesundheitliche Vorteile bietet. So wird GbermaBiger
Fleischkonsum mit verschiedenen gesundheitlichen Beeintrachtigungen wie Herz-Kreislauf-Erkrankungenin Ver-
bindung gebracht und verursacht hohe Kosten bei Kranken- und Sozialkassen (FOS/Oko-Institut 2023).

Die Landwirtschaft tragtin Deutschland erheblich zu den Treibhausgasemissionen bei, wobei ein GroBteil aus Tier-
haltung und Dilngemitteleinsatz stammt. Ernédhrung ist hierzulande fir etwa ein Flnftel des individuellen CO,-
FuBabdrucks verantwortlich (~1,6 Tonnen CO,-Aquivalente pro Person und Jahr) (Bundesumweltministeriums
2025). Tierische Produkte haben daran einen Uberproportional hohen Anteil. 54 - 69% der ernédhrungsbedingten
Emissionen entfallen auf Fleisch, Milchprodukte und Eier (Schmidt et al. 2019b; WWF 2021). Nordrhein-Westfalen
weist Uberdurchschnittlich hohe Nitratwerte auf, die in erster Linie durch hohe Viehdichten in bestimmten Regio-
nen und generell intensive Tierhaltung verursacht werden. Ein Drittel der landwirtschaftlichen Flachen in Nord-
rhein-Westfalen sind als belastete ,rote Gebiete' ausgewiesen, in denen die Nitratkonzentration im Grundwasser
den Grenzwert von 50 mg/| Uberschreitet (BUND 2022).

Abgaben fiir klimaschadliche Lebensmittelproduktion

Kurzbeschreibung des MaBBnahmencluster
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Verteilungswirkung = zierend odersogar  Klimaschutzwir- schwinglichkeit in auf Gesundheit ziale Teilhabe in
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GG A M Ziel der MaBnahme ist es, die landwirtschaftlichen Treibhausgasemissionen deutlich zu
der senken und durch den Schutz von Béden, Wasser und Biodiversitit Umweltbelastungen
MaBnahme zu reduzieren. Die Landwirtschaft verursacht in Deutschland 8,2 % (2023) der gesamten
Treibhausgasemissionen, primar durch Methanaussto von Wiederkduern und Lach-
gasemissionen aus landwirtschaftlich genutzten Boden infolge des Einsatzes von Dingern
(FuB et al. 2025). Der UbermaBige Stickstoffeinsatz ist zudem ein wesentlicher Treiber der
Grundwasserverschmutzung und des Biodiversitatsverlusts (FOS 2024b; Liu et al. 2024). Der
Flachenbedarf fur tierische Lebensmittel ist dabei deutlich héher als bei direkter pflanzlicher
Erndhrung: Mehr als 75 % der an Tiere verfutterten N&hrstoffe werden von diesen selbst ver-
braucht bzw. wieder ausgeschieden (Umweltbundesamt 2024). Etwa 60 % der landwirt-
schaftlichen Flachen werden fir Futtermittel genutzt, was den Druck auf Béden, Wasser und
Biodiversitat erhoht (Grethe et al.). Durch die Forderung tiergerechter und flaichenschonen-
der Produktionsweisen sollen diese Probleme adressiert werden. Darlber hinaus sollen durch
die Internalisierung externer Kosten fairere Marktbedingungen in der Lebensmittelkette
hergestellt und nachhaltige Betriebe gegeniiber umweltschiddlichen Produktionsformen
wettbewerbsfihig gemacht werden.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.



Soziale Gestaltung von KlimaschutzmaBnahmen - Seite 91von 112

Verantwor-
tungsbereich

Finanzierung

Beispiele

Ausgestaltung: Vorgesehen ist die Einfilhrung von Abgaben auf emissions- und umwelt-
intensive Produktionsfaktoren wie Tierhaltung, Futtermittel und Mineraldiinger. Dies
kénnte beispielsweise in Form einer Stickstoffabgabe von 50 Cent/kg oder einer mengenbe-
zogenen Tierwohlabgabe umgesetzt werden (BUND 2024; Grethe et al.). Ordnungsrechtli-
che Vorgaben wie die Nutztierhaltungsverordnung setzen verbindliche Mindeststandards
und Preisuntergrenzen in Form von gerechten Erzeugerpreisen. Dartuber hinaus sollen For-
dermittel im Rahmen der GAP-Reform gezielt zugunsten nachhaltiger Bewirtschaftungsfor-
men umgelenkt werden (,Offentliches Geld fiir 6ffentliche Guter”)(Grethe et al.). So sollen
okologische Lenkungswirkungen mit Planungssicherheit flr Betriebe kombiniert werden.

Die Zustandigkeit fur die Ausgestaltung und Umsetzung von Abgaben auf klimaschadliche
Lebensmittelproduktion ist in Deutschland als Mehrebenen-System organisiert, wobei die
primare Gesetzgebungskompetenz fiir fiskalische Instrumente beim Bund liegt. Der Bund
verantwortet zentrale Stellschrauben wie die Energiesteuer (beispielsweise bei der Reform
der Agrardieselvergltung), die Kraftfahrzeugsteuer fir landwirtschaftliche Fahrzeuge sowie
die strategische Neuausrichtung der Mehrwertsteuer auf tierische Erzeugnisse (FOS 2024b).

Die Finanzierung der MaBBnahme erfolgt Uber Abgaben auf die emissionsintensiven Pro-
duktionsfaktoren Tierhaltung, Futtermittel, Dinger und landwirtschaftliche Emissionen.
Eine mengenbezogene Tierwohlabgabe kann jahrliche Einnahmen von rund 3 -5 Mrd. Euro
generieren (FOS 2024b). Emissionsbasierte Abgaben auf tierische Produkte haben je nach
zugrunde gelegtem CO,-Kostensatz ein Potenzial von tUber 10 Mrd. Euro jéhrlich (bei exter-
nen Kosten in Hohe von 180 Euro/t CO,) (FOS 2024b). Dariiber hinaus kénnten Stickstoff-
und Pestizidabgaben weitere finanzielle Mittel mobilisieren.

Die Einnahmen sollen zweckgebunden eingesetzt werden, insbesondere zur Riickfiihrung
an Landwirt:innen fiir die Umsetzung von MaBnahmen zum Tierwohl und den Umbau der
Stélle, woflr jahrlich zwischen 3 -5 Mrd. Euro anfallen (Grethe et al.). Zusatzlich sollen mit
den Mitteln Umwelt- und KlimaschutzmaBBnahmen finanziert werden, wie Moorwieder-
vernadssung oder der effizientere Einsatz von Dingemitteln. Insgesamt gilt die finanzielle
Tragféhigkeit als hoch. Entscheidend fur Akzeptanz und soziale Ausgewogenheit ist eine
transparente Zweckbindung, um sicherzustellen, dass die Belastungen in der Lebensmittel-
kette gezielt zur dkologischen Transformation und zur Abfederung sozialer Effekte einge-
