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Gutachten zur Einfuhrung einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel in Deutschland

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

am 5. Oktober 2015 hat in Berlin ein Fachgesprach zur Vorstellung eines Gutachtens
beziglich der Einfihrung einer Steuer auf Pflanzenschutzmittel stattgefunden.
Ausgangslage dieses Fachgesprachs war ein im Juli 2014 vom Ministerium fir
Energiewende, Landwirtschaft, Umwelt und landliche Raume des Landes Schleswig-
Holstein in Auftrag gegebenes Gutachten, das vom Helmholtz Zentrum fur
Umweltforschung, Leipzig, erstellt wurde.

Das Gutachten liefert meines Erachtens einen wichtigen Debattenbeitrag dazu, wie in
Deutschland eine Steuer auf chemische Pflanzenschutzmittel — &hnlich wie in Danemark,
Frankreich und Schweden — wirken wirde, welche Lenkungswirkung eine solche Steuer
entfalten wirde und welche 6konomischen Folgen bedacht werden mussen. Die Experten
des Helmholtz-Zentrums kommen zu dem Schluss, dass eine solche Steuer auch in
Deutschland erhoben werden kann, um einen 6konomischen Anreiz zur Reduzierung des
immer weiter ansteigenden Einsatzes chemischer Pflanzenschutzmittel zu geben. Dabei
wird auch zu diskutieren sein, wie ggfs. eingenommenen Mittel am effizientesten an die

Landwirtschaft zurtickflieRen konnen.

Am 13. Januar 2016 méchte ich in Schleswig-Holstein mit Akteuren aus Naturschutz,
Landwirtschaft, Wissenschaft und Politik Uber die Einfuhrung einer Steuer auf chemische

Pflanzenschutzmittel diskutieren.
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Ich wirde mich sehr freuen, wenn Sie und die Mitglieder des Umwelt- und

Agrarausschusses sich diesen Termin bereits in ihrem Kalender vormerken.
Mit diesem Schreiben tbermittle ich Ihnen die Kurzfassung des Gutachtens zur Kenntnis.
Sobald die endgultige, Langfassung des Gutachtens vorliegt, leite ich sie an Sie weiter.

Ich rege an, das Gutachten zur Unterrichtung der Abgeordneten zu verumdrucken.

Mit freundlichen GrifRen

Dr. Robert Habeck



Gutachten
Einfihrung einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel in Deutschland

Endbericht
von

Stefan Mo6ckel, Erik Gawel, Matthias Kastner, Saskia Knillmann,
Matthias Liess und Wolfgang Bretschneider

Helmholtz-Zentrum ftr Umweltforschung UFZ

Handlungsempfehlungen

1. Wir empfehlen —wie in Danemark, Frankreich und Schweden —auch in Deutschland
eine Steuer/Abgabe auf Pflanzenschutzmittel (im Folgenden PSM) im Sinne von Art. 2
Abs. 1 EU-PSMVerordnung 1107/2009 Uber das Inverkehrbringen von
Pflanzenschutzmitteln zu erheben — mit Ausnahme der inerten Gase zum
Vorratsschutz —, um Hersteller, Handler und Anwender an den 6kologischen und
gesundheitlichen Folgekosten des PSM-Einsatzes zu beteiligen, SchutzmalRhahmen
sowie Forschung zu alternativen Pflanzenschutzkonzepten zu finanzieren und einen
0konomischen Anreiz zur Reduzierung des bisher ansteigenden PSM-Einsatzes zu
setzen. Dabei sollten ahnlich der dénischen Steuer Mittel mit hohen umwelt- oder
gesundheitsschadlichen Risiken auch tGberdurchschnittlich besteuert werden, um die
Verwendung weniger riskanter Mittel zu beférdern (Binnensubstitution). Eine solche
wirkungs- und risikobezogene PSM-Steuer/Abgabe ist sowohl verfassungs- als auch
unionsrechtlich zulassig, wobei uns eine bundesweite Verbrauchsteuer rechtlich als
vorzugswirdig erscheint.

Warum eine Steuer/Abgabe auf Pflanzenschutzmittel?

2. 2013 wurden in Deutschland knapp 100.000 t PSM mit Uiber 30.000 t an Wirkstoffen
verkauft. Die Herbizide, Fungizide, Insektizide und Wachstumsregler werden v. a. in der
Landwirtschaft, aber auch z. B. mit Ausnahmegenehmigung bei Gleisanlagen oder auf
Wegen und Platzen verwendet. In den letzten 20 Jahren ist der PSM-Absatz stetig
angestiegen (siehe Kapitel 1.2). Insgesamt sind in Deutschland derzeit fast 700 PSM und
Uber 250 Wirkstoffe zugelassen, die von 92 Zulassungsinhabern und 106
Vertriebsunternehmen angeboten und von 12.290 registrierten Gro3-/Einzelhandlern
verkauft werden.

3. Européisches Recht verlangt nicht nur die Umsetzung des integrierten Pflanzenschutzes,
wonach PSM nur bei fehlenden Alternativen und fachlicher Notwendigkeit eingesetzt werden
durfen, sondern auch die Minimierung des PSM-Eintrags in die Umwelt und eine
Kostenbeteiligung der Nutzer (u. a. EU Pestizidrahmen-Richtlinie 2009/128, EU-
Wasserrahmen-Richtlinie 2000/60) (siehe Kapitel 1.3). Der Nationale Aktionsplan zur
nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln (NAP) setzt weitere ehrgeizige Ziele. So
will die Bundesregierung die Risiken der PSM-Anwendung fiir den Naturhaushalt bis 2023
um 30 % reduzieren und die Risiken fur Verbraucher, Anwender und Anwohner ebenfalls
weiter minimieren.

4. Die Einhaltung der ordnungsrechtlichen Vorschriften zur sicheren Anwendung von PSM
bedurfen der Kontrolle, die aber in Anbetracht der Zahl der Anwender (allein 300.000
Landwirte) und der zu kontrollierenden Flache von mehr als die Halfte Deutschlands



allenfalls stichprobenartig erfolgen kann, wobei die einzelne Anwendung mangels vorheriger
Anzeige sich der Kontrolle entzieht (siehe Kapitel 1.7.3). Bei Betrieben der Landwirtschaft,
des Gartenbaus und der Forstwirtschaft lag die Kontrollquote 2013 bei 1,8 %.

5. Pflanzenschutzmittel und ihre Abbauprodukte konnen die Qualitat von Boden, Gewéassern
und Habitaten verschlechtern sowie die Gesundheit der Anwender und Verbraucher
beeintrachtigen (siehe Kapitel 1.7.1). Welche Kosten fir die Gesellschaft hierdurch
entstehen, lasst sich gegenwartig nicht monetér beziffern, da hier u. a. keine Marktwerte
bestehen und bestimmte Folgen (z. B. Riickgang der Bodenfruchtbarkeit

und Ertrage, Verlust an Bienenvélkern, Erkrankungen von Menschen oder Tieren)
regelmafig nicht eindeutig dem PSM-Einsatz zurechenbar sind. Direkte Kosten fallen aber z.
B. an bei der 2. Trinkwasseraufbereitung, bei der Lebensmitteliiberwachung, bei
Malnahmen zum Schutz vor PSM sowie bei der Forschung zum Pflanzenschutz und zu
Alternativen zu synthetischen Pflanzenschutzmitteln.

6. Eine Steuer/Abgabe kann bei ausreichender Abgabenhdhe den PSM-Einsatz
mengenmafig dampfen sowie die daraus resultierende Risikolast fir Mensch und Umwelt
verringern und so die notwendige Trendumkehr einleiten (Lenkungswirkung) (siehe Kapitel
1.4). Zu den Lenkungseffekten zéhlen nicht nur kurzfristige Substitutions-, sondern auch
langfristige Markt- und Preiswirkungen, die Giber einen permanenten Strukturwandel und das
Auffinden neuartiger und bislang u. U. unwirtschaftlicher Lésungen zu weiteren Minderungen
der PSM-Belastung beitragen konnen, und zwar auf kosteneffiziente und marktwirtschaftliche
Weise und mit vergleichsweise geringen Vollzugskosten. Gleichzeitig beteiligt die

Abgabe die Verursacher an den durch sie veranlassten sozialen Kosten und unterstitzt
direkt sowie ggf.zusatzlich tber die Mittelverwendung die Erreichung der europaischen
Vorgaben und nationalen Ziele.

Wie sollte eine PSM-Steuer/Abgabe ausgestaltet sein?

7. Eine PSM-Steuer/Abgabe sollte in der Berechnung und der Erhebung so einfach wie
mdoglich sein, um Verwaltungskosten und Komplexitat gering zu halten (siehe Kapitel 1.4.2
und 3.2). Zugleich muss aber die Berechnungsformel sachgerecht sein und die angestrebten
Lenkungsanreize (Substitution risikoreicher PSM, Reduktion des Gesamt-PSM-Einsatzes)
dauerhaft ermoglichen sowie die erforderlichen Einnahmen erbringen. Wir empfehlen vor
diesem Hintergrund nicht die unmittelbare Ubernahme des danischen Modells, sondern eine
eigenstandige deutsche PSM-Abgabe.

8. Wir schlagen als deutsches Steuer-/Abgabenmodell vor (ausfiihrlich Kapitel 3.2):

* einen Grundabgabesatz in H6he von 20 EUR fir die maximal zulassige Aufwandmenge je
PSM fir einen Hektar im Jahr (,Hektar-Basispreis“), da die Aufwandmenge die hiéchst
unterschiedlichen Wirkintensitaten der PSM und damit in pauschalisierter Form die
Okotoxikologische Wirkung jedes PSM am besten und einfachsten widerspiegelt),

* eine Erganzung dieses Grundabgabesatzes um einen humantoxikologischen Faktor,
welcher anhand der europaischen ADI- und AOEL-Einstufung der einzelnen, im jeweiligen
PSM enthaltenen Wirkstoffe berechnet wird und das jeweilige Risikopotenzial fur
Verbraucher und Anwender ausdrickt,

* eine weitere Erganzung durch einen Zusatzfaktor von 1,5 fir PSM mit Wirkstoffen, die in
der EU als Substitutionskandidaten eingestuft sind, sowie einen Zusatzrisikofaktor von 4 fur
Haus- und Kleingartenmittel, da fir beide PSM-Gruppen erhdhte Umwelt- und
Gesundheitsrisiken bei der Anwendung bestehen, die starkere Lenkungsanreize
rechtfertigen,

« die Steuer/Abgabe bei den inl&andischen Herstellern und Importeuren bzw. den Grol3- und
Einzelhandlern zu erheben, damit diese dann die Abgabe — wie bei der
Verbrauchbesteuerung Ublich — auf den Verkaufspreis aufschlagen, wodurch die Anwender
wie gewtunscht das Preissignal erfahren, und

» die Steuer/Abgabe mdglichst als Wertabgabe auszugestalten, d. h. bei der Erhebung als
prozentualen Preiszuschlag je Pflanzenschutzmittel auszudriicken, damit der 6konomische
Anreiz auch bei Inflationierung



real stabil bleibt.

Welche Wirkungen sind — soweit vorhersehbar — zu erwarten?

9. Ein Basis-Abgabesatz (,Hektar-Basispreis“) von 20 EUR fuhrt im Median zu einer
Preissteigerung pro PSM von Uber 40 % je Hektar und Jahr; fur haufig genutzte PSM sogar
von Uber 50 % (siehe Kapitel 4.5). Diese Preisschibe verlassen jedoch nicht den durch
bisherige Preisstrukturen vorgegebenen Normalbereich der Hektarkosten durch PSM. Ohne
Betrachtung der Substitutionseffekte, der Ertragsausfalle und der Gewinnsituation kann
daraus allein aber noch keinerlei Riickschluss auf die effektive 6konomische
Belastungssituation gezogen werden.

10. Binnenstrukturell ergibt sich durch das Abgabe-Modell eine deutliche Rejustierung der
Hektar-Kostenbelastung zwischen den PSM je nach ihrer Risikolast. Diese Steigerung lasst
bei ,normaler PSM-Nachfrage (Ackerbau) einen durchschnittlichen kurzfristigen Riickgang
der PSM-Nutzung um 20 % erwarten, bei einer eher starren PSM-Nachfrage (Sonderkulturen)
aber nur um 5 %. Langfristig ist eine Reduktion um 35 % mdglich (siehe Kapitel 4.5.2).

11. Fur die Landwirtschaft erscheint eine PSM-Abgabe in dieser Hohe insgesamt auch ohne
weiteres tragbar zu sein (siehe Kapitel 4.5.3). Dies ergibt sich aus der Abschatzung der
Kostensteigerungs-, Ertragsausfall-und finalen Gewinnwirkung pro landwirtschaftlichem
Betrieb. Hektarbezogene Gewinnzugriffe durch die Abgabe bleiben im Rahmen der hier
vorgenommenen Abschéatzung durchgangig unter oder bei 20 % — im Falle juristischer
Personen mit abweichendem Gewinnbegriff in Einzelfallen auch bis zu 40 %

(Tabelle 35 und Tabelle 36). Bemerkenswerterweise erscheinen bestimmte Sonderkulturen
mit starrer PSM-Nachfrage und héheren resultierenden Zahllasten (fir weitgehend
unveranderten PSM-Einsatz) insgesamt aber resilienter gegeniiber dem Abgabezugriff, weil
aufgrund der geringen Mengenreaktion kaum Ertragseinbuf3en eintreten und von einem weit
hoheren Hektar-Gewinnsockel aus gewirtschaftet wird. Die dann zu schulternde Zahllast der
Abgabe fiihrt nur zu geringfligigen Hektar-Gewinn-Minderungen im einstelligen
Prozentbereich (Tabelle 36).

12. Das Aufkommen der PSM-Abgabe kdnnte sich je nach Ausgestaltung und
Mengenreaktion bei rund 1 Mrd. EUR pro Jahr bewegen (siehe Kapitel 4.5.4). Dies entspricht
59 EUR/ha LNF. Hinzu treten gewisse Mehreinnahmen bei der Umsatzsteuer.

13. Die aus der Zahl- und der zusatzlichen Lenkungslast resultierende Belastung fir PSM-
Anwender ist bei 20 EUR einerseits hoch genug, damit sie merklich ist und sich eine
sichtbare Lenkungswirkung potenziell entfalten kann. Auf der anderen Seite ist sie
verhaltnismaRig, im internationalen Wettbewerb tragbar und von einer

,Erdrosselung“ denkbar weit entfernt. Dies gilt gerade auch fir bestimmte Sonderkulturen.
Diese Losung erscheint als ein sinnvoller Einstieg, um mit dieser Abgabe auch in
Deutschland Erfahrungen machen zu kénnen. Sie verkorpert allerdings bereits einen
Kompromiss-Charakter zum Ausgleich der unvermeidlichen Zielkonflikte, denn zur Induktion
noch kraftvollerer Lenkungsanreize waren deutlich héhere Belastungen vorzusehen, die
allerdings den anzustoRenden Strukturwandel zu abrupt organisieren wirden und bei den
Aspekten der VerhaltnismaRigkeit und der Leakage-Problematik (Produktionsverlagerung
ins Ausland ohne globale Umwelt- und Gesundheits-Dividende der Abgabenerhebung)
offene Flanken setzen wirden.

14. Fur die Wirksamkeit einer Lenkungsabgabe kommt es grundsétzlich darauf an, dass die
Abgabe strukturell auch fur Falle gilt, in denen die Gewinnsituation empfindlich getroffen wird
oder in denen es kurzfristig bei hohen Zahllasten ohne Substitutionsreaktion bleibt (z. B. bei
bestimmten Sonderkulturen oder spezifischen PSM-Abhangigkeiten). Hier ein System von
Ausnahmen von der Abgabepflicht zu etablieren, wére fir den erwiinschten, langfristigen
Okologischen Erfolg im Sinne eines Strukturwandels kontraproduktiv. Dies ist auch deshalb
kaum praktisch moglich, weil zahlreiche Produkte des Pflanzenschutzes fir unterschiedliche
Kulturen zugelassen sind und verwendungsbezogene Sonderregelungen vielfaltigen



Umgehungen Tur und Tor 6ffnen wirden und nicht kontrollierbar waren. Ausnahmen wirden
im Ubrigen zu politischen Aushandlungsprozessen dariiber einladen, wer mit einer Abgabe
wie hoch belastet wird. Stattdessen sollte die Riicksichtnahme auf besondere 6konomische
Bedingungen tber mdgliche Einkommenskompensationen als Form der
Aufkommensverwendung organisiert werden (siehe Ziff. 18 ff.).

Was ist bei der rechtlichen Ausgestaltung zu beachten?

15. Die Erhebung einer PSM-Steuer/Abgabe ist sowohl europa- als auch
verfassungsrechtlich durch die gewichtigen Allgemeinwohlbelange Umwelt- und
Gesundheitsschutz gerechtfertigt (siehe Kapitel 5).Zuléassig sind dabei auch lenkende
wirkungs- und risikobezogene Differenzierungen. Der Staat ist nach dem
Bundesverfassungsgericht nicht verpflichtet ,Standortvorteile, die auf einem 6kologisch
bedenklichen Umgang mit Gitern der Allgemeinheit beruhen, auf Dauer zu erhalten.“ Um
europarechtlich unzulassige Grenzkontrollen zu vermeiden, sollte sie bei den Grof3- und
Einzelhandlern erhoben werden, wobei Steuertatbestande fir Direktimporte durch Anwender
notig und zulassig sind.

16. Der verfassungsrechtlich einfachste Weg ist eine bundesweite Verbrauchsteuer auf PSM,
deren Aufkommen zu 100 % in den allgemeinen Bundeshaushalt flieBen wirde (siehe

Kapitel 5.1.1). Alternativ konnte jedes Bundesland aber auch der Bund eine Verkehrsteuer
auf PSM erheben, deren Autfkommen dem erhebenden Land bzw. bei einer Bundessteuer
allen Landern zustiinde. Bei allen steuerlichen Varianten sind rechtlich bindende
Zweckbindungen beziglich der Einnahmeverwendung mdoglich, da hierdurch

nur ein sehr geringer Teil des Haushaltes gebunden ware (0,36 % aller Einnahmen im
Bundeshaushalt 2015) (siehe Kapitel 6.3).

17. Alternativ ist auch eine Ausgestaltung als nichtsteuerliche Lenkungs- oder
Finanzierungssonderabgabe moglich, die entweder vom Bund bundesweit oder von einem
Bundesland eingefiihrt werden kénnte (siehe Kapitel 5.1.2). Bei nichtsteuerlichen Abgaben
kann der Bund die Einnahmen den Landern zuweisen. Des Weiteren ist es mdglich bzw. bei
einer Finanzierungssonderabgabe sogar noétig, die Einnahmen direkt einem Sonderfonds
zuzufihren. Daflr sind die vom Verfassungsgericht gesetzten Grenzen hinsichtlich
Rechtfertigung, Abgabenhthe und Mittelverwendung deutlich enger als bei einer Steuer.

Wofur sollten die Mittel verwendet werden?

18. Die generierten Einnahmen und ihre Verwendung sind wesentlicher Bestandteil einer
erfolgreichen PSM-Steuer/Abgabe. Sie sollten nicht durch Verwaltungskosten aufgezehrt
werden. Je nach Ausgestaltung stehen die Einnahmen dem Bund, allen L&andern oder dem
erhebenden Land zu (siehe Kapitel 6.4).Da grundsatzlich die Lander fir die meisten
landwirtschafts- oder umweltbezogenen Aufgaben zustandig sind, sollte zumindest ein
groRRer Teil der Einnahmen ihnen direkt oder mittelbar zugewiesen werden.

Bei einer Verbrauchsteuer flieRen die Einnahmen gemalR Art. 106 GG in den
Bundeshaushalt, kbnnen aber Gber die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kistenschutzes® fir entsprechende PSM-reduzierende Mal3nahmen
zur Verfugung gestellt werden. Bei einer Ausgestaltung als Verkehrsteuer stehen die
Einnahmen nach Art. 106 GG den La&ndern zu, wobei die Verteilung im Erhebungsgesetz zu
regeln ware. Bei einer bundesweiten nichtsteuerlichen Abgabe kann der Bundesgesetzgeber
weitestgehend frei entscheiden, ob er sich oder den Landern die Einnahmen zuweist. Im Fall
einer Ausgestaltung als Finanzierungssonderabgabe muissen die Einnahmen aber
gruppenniitzig zugunsten der Abgabenschuldner bzw. Abgabentrager verwendet werden und
ist diese Verwendung durch Biindelung in einem aufgabenbezogenen Sonderfonds
sicherzustellen.

19. Die Mittelverwendung sollte die Akzeptanz der Abgabe erhéhen und die bezweckten
positiven Wirkungen fir Mensch und Umwelt verstarken. Wir empfehlen eine doppelte
Verwendung: a) zur vorrangigen Kompensation von tibermé&Rigen Belastungen durch die



PSM-Steuer/Abgabe sowie b) zugunsten von Mal3inhahmen zum Schutz der Umwelt und
menschlichen Gesundheit vor PSM (siehe Kapitel 6.2). Um diese Verwendungen politisch
moglichst dauerhaft festzulegen, sollten die Zwecke im Erhebungsgesetz

festgeschrieben werden. Zweckanderungen bediirften dann einer Anderung des
Erhebungsgesetzes. Eine solche rechtliche Zweckbindung ist verfassungsrechtlich zulassig,
da die Einnahmen nur einen geringfligigen Teil der gesamten Staatseinnahmen ausmachen
wuirden. Bei einer Finanzierungssonderabgabe wére sie sogar erforderlich, um die
gruppennitzige Verwendung sicherzustellen.

20. Die fur eine allgemeine Lenkungswirkung erforderliche risikobezogene und ausreichende
Abgabenhdhe fir alle PSM kann fir einzelne landwirtschaftliche Kulturen, deren PSM-
Substitutionspotenzial begrenzt ist, die Rentabilitdt des Anbaus dieser Kulturen in
Deutschland gefahrden. Dies gilt moglicherweise fur anfallige, qualitatssensible
Sonderkulturen mit starkem Konkurrenzdruck aus dem Ausland; allerdings sind keineswegs
alle Sonderkulturen in dieser Weise betroffen (vgl. Ziff. 1). Fir diese politisch

festzulegenden Kulturen empfehlen wir eine anreizvertragliche Teil-Kompensation der ihnen
in diesem Kulturbereich durch die PSM-Abgabe auferlegten Lasten aus den Abgabemitteln,
da eine differenzierte Abgabenerhebung ausscheidet (siehe Kapitel 6.5). Europarechtlich
ware dies als pauschalierte, flachenbezogene Subvention oder als nachtraglicher Teilabzug
der an den Handler gezahlten Steuer/Abgabe mdglich. Die Kompensation sollte hdchstes 80 %
betragen, um einen angemessenen Mindestbehalt fir die PSM-bedingten Gesundheits- und
Umweltkosten zu erhalten und Europarechtskonformitét sicherzustellen.

21. Die nach einer Kompensation ausreichend verbleibenden Einnahmen sollten fur
MaRnahmen zum Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit vor PSM verwendet
werden, wie sie u. a. im NAP aufgelistet sind. Neben Forschungen zu nicht-chemischen
Pflanzenschutzmethoden erachten wir insbesondere eintragsmindernde MafRnahmen (z. B.
Randstreifen) sowie einzelbetriebliche Beratungen zum 6kologischen und integrierten
Pflanzenschutz fir erfolgsversprechend (siehe Kapitel 6.2). Des Weiteren

konnten die Mittel zur Mitfinanzierung der Trinkwasseraufbereitung sowie der
Lebensmitteliiberwachung verwendet werden.



	Brief_PSM_Gutachten_12.10.15 (2)
	150928_E_Pflanzenschutzmittel_Steuer_Anlage



