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,Die Mitgliedstaaten treffen alle erforderlichen MaRnahmen, um einen
Pflanzenschutz mit geringer Pestizidverwendung zu férdern, wobei wann immer
moglich nichtchemischen Methoden der Vorzug gegeben wird, so dass berufliche
Verwender von Pestiziden unter den fiir dasselbe Schadlingsproblem verflgbaren
Verfahren und Produkten auf diejenigen mit dem geringsten Risiko flir die
menschliche Gesundheit und die Umwelt zurlickgreifen.”

Artikel 14 der von den Mitgliedstaaten und dem Europaischen Parlament
beschlossenen Richtlinie 2009/128/EG Uber einen Aktionsrahmen
der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden



Vorwort

Pflanzenschutz ist auf vielfaltige Weise moglich: mit vorsorgender und angepasster Bewirtschaftung sowie
mit mechanischen, biologischen oder chemischen Maflnahmen zur Minimierung von Schaderregern.
Chemische Pflanzenschutzmittel werden von den Herstellern als der einfachste und giinstigste Weg beworben.
Thre Wirkstoffe (Pestizide) haben allerdings auch die weitreichendsten Auswirkungen fiir die Umwelt, da sie
regelmdBig zugleich auf Nicht-Zielorganismen auf den Flidchen und in den Béden einwirken sowie durch Wind
und Wasser auf andere Fliachen und in Gewisser verfrachtet werden. Des Weiteren gehen von ihnen Risiken
fiir die Gesundheit der Anwender und Anwohner sowie aufgrund der Riickstdnde auch fiir die Konsumenten
behandelter Agrarprodukte aus. Ein nachhaltiger, d.h. dauerhaft umwelt- und gesundheitsgerechter
Pflanzenschutz ist daher nur mit einer weitgehenden Minimierung des Pestizideinsatzes zu erreichen.

Entsprechende Ziele bestehen auf europdischer und nationaler Ebene schon lange. Die Mitgliedstaaten der
Europdischen Union haben sich verpflichtet, spétestens ab 2014 nur noch einen integrierten Pflanzenschutz zu
erlauben, der nicht-chemischen MaBnahmen Vorrang einrdumt (Art. 55 Verordnung 1107/2009/EG und
Art. 14 Richtlinie 2009/128/EG). Nach dem Nationalen Aktionsplan der Bundesregierung zur nachhaltigen
Anwendung von Pflanzenschutzmitteln sollen u.a. die Belastung von bliitenbestdubenden Insekten sowie das
Risikopotenzial fiir Nicht-Zielorganismen bis 2023 deutlich reduziert werden. Die Européische Kommission
will nach ihren 2020 vorgelegten Strategien zum Green Deal die Verwendung und das Risiko chemischer
Pestizide sowie den Einsatz von Pestiziden mit héherem Risiko bis 2030 halbieren.

Mit strengeren Vorschriften zur Zulassung und Anwendung allein sind diese Ziele nur schwer zu erreichen,
sofern der Gesetzgeber nicht die Anzahl der zugelassenen Pestizide sowie deren Anwendungsbereiche stark
einschriankt und in eine flichendeckende Kontrolle investiert. Mit einer Abgabe lieB3e sich die Kosten-Nutzen-
Abwidgung beim Pestizideinsatz verindern und so ein Okonomischer Anreiz setzen, innerhalb des
ordnungsrechtlichen Rahmens Pestizide sparsamer zu verwenden und vermehrt nicht-chemische
PflanzenschutzmaBnahmen zu ergreifen.

Die hiermit vorgelegte Studie zeigt, dass sich mit einer Abgabe die Menge an verkauften Pflanzenschutzmitteln
und Wirkstoffen sowie die damit potenziell behandelbare Flache in Deutschland deutlich reduzieren lieBen.
Die Ergebnisse verdeutlichen, wie wichtig es beim Design der Abgabe ist, die Unterschiede bei den fiir jedes
Pflanzenschutzmittel in der Zulassung festgesetzten maximalen Aufwandmengen je Hektar und Jahr zu
beriicksichtigen, da diese aufgrund der unterschiedlichen Wirksamkeit der Pestizide bis zum Tausendfachen
variieren konnen. Rechtlich lieBe sich eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel auf Bundesebene als
Verkehrsteuer oder bei Schaffung eines Sonderfonds fiir nachhaltigen Pflanzenschutz als
Finanzierungssonderabgabe realisieren.

Die Autoren danken der GLS Bank und den weiteren finanziellen Unterstiitzern fiir das Ermdglichen dieser
Studie sowie Anne Wessner und Moritz Hermsdorf fiir die Unterstiitzung beim Lektorat. Soweit in der Studie
die Pluralform von Personenbezeichnungen verwendet wird (z.B. Anwender) umfasst dies alle
Personengruppen (weibliche, ménnliche, transsexuelle und gegebenenfalls auch juristische Personen).
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Zusammenfassende Empfehlungen

Die Autoren der Studie sprechen sich dafiir aus, die Vorschriften zur Zulassung und Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln durch eine risikobasierte Abgabe auf alle chemischen Pflanzenschutzmittel zu
erginzen, um die Vorgaben und Ziele der Européischen Union in Deutschland zu erreichen.

Eine Abgabe verandert innerhalb des ordnungsrechtlichen Rahmens (welcher u.a. nicht die Gesamtmenge an
Pestiziden je Hektar und Jahr begrenzt) die Kosten-Nutzen-Relation beim Pestizideinsatz und wiirde so den
seit 2012 vorgeschriebenen integrierten Pflanzenschutz in der Praxis befordern. Die Ergebnisse der
vorgenommenen Modellierung sowie die Erfahrungen in Dédnemark zeigen, dass eine Abgabe mit ausreichend
hohem Abgabenniveau und einer Differenzierung nach den Effekten und Risiken fiir Mensch und Umwelt
aufgrund der 6konomischen Anreize sowohl den Gesamtabsatz an Pflanzenschutzmitteln und Wirkstoffen
(Pestiziden) als auch den Absatz besonders gefahrlicher Pestizide halbieren kann (siche Abbildungen A und
B).! Mit einer Abgabe konnte Deutschland daher das Europiische Green-Deal Ziel erreichen, bis 2030 die
Verwendung und das Risiko chemischer Pestizide sowie den Einsatz von Pestiziden mit hoherem Risiko
jeweils um 50 % zu verringern.

Die Lenkungswirkungen einer Abgabe lassen sich noch weiter verstirken, wenn die Einnahmen dazu genutzt
werden, staatliche Beratungs- und Weiterbildungsangebote zum nachhaltigen Pflanzenschutz sowie die
Forderung der Umstellung zum nicht-chemischen Pflanzenschutz auszubauen. FEine Abgabe auf
Pflanzenschutzmittel konnte daher insgesamt einen entscheidenden Ansto zu einer umfassenderen
Agrarwende hin zu einer dkologisch nachhaltigen Landwirtschaft geben, da ein vorbeugender bzw. nicht-
chemischer  Pflanzenschutz regelmiBfig auch mit einer allgemeinen Verminderung der
Bewirtschaftungsintensitit einhergeht (z.B. geringere Diingung und vielfiltigere Fruchtfolgen).?

Die Studie hat mit Hilfe eines entwickelten Datenbankmodells® die Lenkungswirkungen verschiedener
Abgabenkonzepte auf die Gesamtnachfrage von Pflanzenschutzmitteln modelliert. Die Simulation sowie die
Erfahrungen mit der dédnischen Steuer verdeutlichen, dass eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel an die in der
Zulassung bei jedem Mittel festgesetzte, maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr
(Vegetationsperiode) ankniipfen sollte, wie es 2015 vom UFZ* vorgeschlagen wurde. Die Aufwandmengen
konnen aufgrund der unterschiedlichen Wirksamkeit der jeweiligen Wirkstoffe bis zum Tausendfachen
variieren (sieche Tabelle 9 in Abschnitt 5.4). Zum Beispiel betrdgt der Unterschied zwischen Metsulfuron (5—
8 g pro Hektar und Jahr) und Glyphosat (1,8-3,6 kg) je nach Anwendungsbereich 1:225 (= prozentuale
Differenz von 22.400 %) bis 1:720 (= prozentuale Differenz von 71.900 %).

Eine Ankniipfung an die maximal zulissige Aufwandmenge stellt sicher, dass hochwirksame Mittel genauso
stark von der Abgabe belastet werden wie Mittel, bei denen wesentlich groBBere Aufwandmengen fiir die
gleiche Wirkung erforderlich und zugelassen sind. Dies vermeidet, dass wie bei der dénischen Steuer
Anwender von hochdosierten Wirkstoffen (z.B. das Herbizid Glyphosat oder das Insektizid Pirimicarb) zu
niedrigdosierten, hochwirksamen Mitteln (z.B. das Herbizid Metsulfuron oder das Insektizid und Pyrethroid
lambda-Cyhalothrin) wechseln, wenn bezogen auf Hektar und Jahr die Steuerlast fiir niedrigdosierte,
hochwirksame Mittel trotz vergleichbarer Wirkungen auf die Ziel- und Nicht-Zielorganismen niedriger ist.

' Vgl. auch Lee/den Uyl/Runhaar 2019; Bocker/Finger 2017; Finger et al. 2017a.

2 Vgl. Niggli et al. 2020, 14 f., 18 ff.; Dorninger et al. 2020; Lechenet et al. 2017; Femenia/Letort 2016; Petit et al. 2015; Lechenet
et al. 2014; Poehling/Verreet 2013, S. 396 ff., 473 ff.; Jacquet/Butault/Guichard 2011.

Das Datenbankmodell erlaubt weder Untersuchungen und Aussagen zu 6konomischen oder betrieblichen Auswirkungen auf
Anwender noch zu moéglichen Anpassungsreaktionen z.B. im Bereich der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung.

4 Maockel et al. 2015.



Tabelle A zeigt anhand der Herbizide Metsulfuron und Glyphosat, wie die beiden Abgabenkonzepte, welche
die maximal zuldssigen Aufwandmengen nicht beriicksichtigen (ddnische Steuerkonzept und 35 % ad valorem-
Abgabe), den hektarbezogenen Kostenvorteil des niedrigdosierten, hochwirksamen Metsulfurons sogar noch
verstdrken statt zu verringern.

Aufgrund der Berlicksichtigung der maximal zuldssigen Aufwandmengen wiirde nach dem UFZ-Konzept die
potenziell behandelbare Gesamtfliche® wesentlich stirker zuriickgehen, als wenn Deutschland das dénische
Konzept tibernehmen wiirde, obwohl dieses Konzept die Gesamtmenge an abgesetzten Wirkstoffen im Modell
stirker reduziert (siche Abbildung C und D). Die Entlastung fiir Mensch und Umwelt ist daher bei einer
Ankniipfung an die maximal zuldssigen Aufwandmengen hoher als bei einer allein auf ein Kilogramm oder
einen Liter Wirkstoff bezogenen steuerlichen Risikoankniipfung.

Die positiven Wirkungen einer solchen Abgabe lassen sich im Hinblick auf die Biodiversitét weiter steigern,
wenn fiir Herbizide und Insektizide (inklusive Akarizide) ein hdherer Abgabesatz gilt als fiir Fungizide,
Wachstums- und Keimregler und sonstige Pestizide. Beide Wirkstoffgruppen haben direkt oder mittelbar einen
hohen Einfluss auf wildlebende Pflanzen- und Tierarten und insbesondere auf Insekten und Végel, von denen
viele Arten natiirliche Gegenspieler von Schidlingen sind. Da es zur Regulierung von unerwiinschtem
Pflanzenbewuchs und Schadlingsbefall eine Vielzahl vorbeugender und nicht-chemischer Methoden gibt, ist
bei einer hoheren Besteuerung von Herbiziden und Insektiziden auch eine grofere Reduzierung bei diesen
Wirkstoffgruppen zu erwarten.

Eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel sollte aus 6konomischen und rechtlichen Griinden als
Wertabgabe ausgestaltet werden, da dies eine automatische Anpassung an inflationdre Preisentwicklungen
sowie eine Erhebung als Verkehrsteuer ermoglicht. Eine solche Steuer konnte durch den Bund eingefiihrt
werden, wobei das Aufkommen den Lédndern zustiinde. Alternativ bietet sich auch eine Erhebung als
Finanzierungssonderabgabe des Bundes an. In diesem Fall miissen aber bei der Ausgestaltung die besonderen
Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts fiir diesen Abgabentyp beachtet werden. Ob der Bund eine
Abgabe auf Pflanzenschutzmittel auch als Verbrauchsteuer erlassen konnte, ist nach dem
Kernbrennstoffsteuerbeschluss des Bundesverfassungsgerichts hingegen fraglich. In diesem Fall wiirden die
Einnahmen in den Bundeshaushalt flieBen. Das voraussichtliche Gesamtaufkommens variiert je nach
Abgabenkonzept kurzfristig zwischen 0,7 bis 1,2 Mrd. EUR und langfristig zwischen 0,5 und 0,6 Mrd. EUR.

Insgesamt zeigt die Studie, dass mit dem modifizierten UFZ-Konzept der Absatz an Pflanzenschutzmitteln
und Wirkstoffen sowie die damit potenziell behandelbare Flache in Deutschland halbiert werden konnte. Sie
verdeutlicht, wie wichtig eine Beriicksichtigung der unterschiedlichen Aufwandmengen beim Design der
Abgabe ist, damit es nicht lediglich zu einer Verlagerung auf hochwirksame Mittel kommt. Aufgrund der
Ankniipfung an die maximal zuldssige Aufwandmenge erreicht das UFZ-Konzept im Modell eine wesentlich
stiarkere Reduktion der potenziell behandelbaren Gesamtfliche (-54 %) als das danische Konzept (-42%),
welches v.a. hochdosierte Pflanzenschutzmittel reduziert. Die Autoren empfehlen daher die Einfiihrung des
modifizierten UFZ-Konzepts (siche Abbildung E) mit einem fiir Herbizide und Insektizide um 50 % erhdhten
Abgabenniveau.

5 Dies ist die Fliche, die bei Ausschépfung der maximal zuldssigen Aufwandmengen je Hektar und Jahr (siehe Kapitel 2.1) mit der
aktuellen bzw. fiir jedes Abgabenkonzept abgeschitzten Absatzmenge aller Wirkstoffe behandelt werden konnte.
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Tabelle A

Vergleich von zwei Herbiziden mit unterschiedlichen maximal zuldssigen Aufwandmengen

Pflanzenschutzmittel ACCURATE Roundup PowerFlex
Anwendungsbereich Herbizid Herbizid
Wirkstoff Metsulfuron Glyphosat
Wirkstoffgehalt 192,6 g/kg 480 g/kg
maximal zulissige Wirkstoff-Aufwandmenge
je Hektar und Jahr fiir Wintergerste
6¢g 1.800 g
Unterschied um Faktor: 1 Zu 300
Prozentualer Unterschied: 29.900 %
derzeitige Kosten
Marktpreis 2020 fiir
Pflanzenschutzmittel 233,09 EUR/kg 11,12 EURkg
Kosten fiir maximal zuldssige 6,99 EUR je ha/a 84,42 EUR je ha/a
Aufwandmenge
hinzukommende Abgabenlast je nach Abgabenkonzept
je maximal zulédssige UFZ 2015 30,01 |UFZ 2015 22,40
Aufwandmenge in UFZ modif. 45,01 |UFZ modif. 33,60
EUR/kg bzw. EUR/I DK-Konzept 0,44 |DK-Konzept 32,98
35 % ad val. 2,45 |35 % ad val. 29,20

Modifizierter UFZ-Vorschlag
fur eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel

Wirksamkeit und Umweltwirkung:
maximal zuladssige Aufwandmenge jedes

20 EUR fiir oder e — Pflanzenschutzmittel fir einen Hektar im Jahr
Gesundheitsrisiken:
wirkstoffbezogener Faktor anhand
X ADI- und AOEL-Werte

+50% jeweils fUr Substitutionskandidaten,

+300% fur Haus- und Kleingartenmittel

Modifikation: zusatzlich

+50% fur Herbizide und Insektizide (inkl. Akarizide)

X Zusatzfaktoren

Abgabenlast je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel

Abbildung E  Modifiziertes UFZ-Konzept fiir eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel

in Deutschland

Die genaue Berechnungsformel fiir das UFZ-Konzept einschlieBlich der Berechnung des
humantoxikologischen Faktors und der Umrechnung der Abgabenlast je Kilogramm oder Liter
Pflanzenschutzmittel in einen prozentualen Preisaufschlag ist in Kapitel 5.4 dargestellt.

Die vorgenommene Modifikation, bei der ein weiterer Zusatzfaktor von 1,5 (entspricht + 50%) fiir
Herbizide und Insektizide (inklusive Akarizide) in die Berechnungsformel von 2015 eingefiihrt
wird, ist ausfiihrlich erldutert in Kapitel 5.5.




1 Ziele und Vorgehensweise der Studie

Pflanzenschutzmittel und ihre Wirkstoffe (Pestizide) sollen land- und forstwirtschaftliche Kulturen vor
Krankheiten und Schédlingen schiitzen, Ernten sichern oder z.B. Bahngleise und andere Verkehrsfldchen von
Bewuchs freihalten. Auch fiir den Haus- und Kleingartenbereich sind Pflanzenschutzmittel zugelassen. Das
europdische Zulassungsrecht sowie die europidischen und nationalen Vorschriften zur Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln versuchen, die damit verbundenen negativen Effekte und Risiken fiir die Umwelt sowie
die menschliche Gesundheit zu begrenzen, koénnen aber aufgrund der angestrebten Wirkung auf
Zielorganismen, der Vielzahl an Wirkstoffen, Anwendungen und Anwendern sowie der 0kosystemaren
Zusammenhénge nicht alle negativen Effekte ausschlieBBen (siche Kapitel 2).

Die ordnungsrechtlichen Anforderungen an die Zulassung und Anwendung von Pflanzenschutzmitteln
beinhalten daher einen Kompromiss zwischen dem angestrebten Nutzen und den Kosten fiir die Gesellschaft.®
Auch wenn die Meinungen iiber die Hohe des Nutzens bzw. der Kosten auseinandergehen, so besteht
gleichwohl ein weitgehender Konsens dahingehend, dass gemdl den Grundsdtzen des integrierten
Pflanzenschutzes der Einsatz von chemischen Pflanzenschutzmitteln so weit wie mdglich vermieden werden
sollte.” Ob, welche und wie viele Pflanzenschutzmittel auf einer Fliche in einem Jahr eingesetzt werden,
entscheiden letztendlich aber die professionellen Anwender und die anwendenden Privatpersonen,® die jeweils
auch eine betriebswirtschaftliche bzw. private Kosten-Nutzen-Abwiigung treffen.” Bei dieser Abwigung
bleiben allerdings die Auswirkungen auf die Umwelt und die Gesundheit anderer Menschen bisher
dkonomisch auBen vor, da sie nicht den Anwendern in Rechnung gestellt werden.'”

Zugleich steht die Hohe des Pestizideinsatzes in Relation zur Art und Intensitit der land- und
forstwirtschaftlichen Bewirtschaftung. Reduzierte Fruchtfolgen und eine geringere genetische Diversitét der
angebauten Kulturen, groBe Schlidge, mikrobiologisch verarmte Bdden sowie eine hohe Versorgung mit
Néhrstoffen erhohen die Anfélligkeit der angebauten Kulturen fiir Pilzkrankheiten, Schidlinge und
Halmbruch.!' Hohe Diingegaben fordern dabei nicht nur das Wachstum der Kulturpflanzen, sondern zugleich
das Auflaufen von Beikrautern. Im konventionellen Landbau werden die genannten Folgeprobleme bisher v.a.
mittels Pestizideinsatz minimiert, da nicht-chemische und vorsorgende MaBnahmen wie z.B. Striegeln,
vielfdltigere Fruchtfolgen oder geringere Diingung eine groere betriebliche Umstellung der
Bewirtschaftungsweise erfordern oder hohere betriebliche Kosten verursachen.'? Da Pestizide oftmals die
Vielfalt und Anzahl von Nicht-Zielorganismen auf und neben dem Feld sowie im Boden (z.B. von
Mykorrhizapilzen) reduzieren, schwichen sie den natiirlichen Pflanzenschutz sowie die Vitalitit von
Kulturpflanzen und ihre Resilienz gegeniiber Krankheiten und Schidlingen, weshalb der Pestizidbedarf weiter
steigt."

¢ Vgl. UBA 2016; Storck/Karpouzas/Martin-Laurent 2017.

7 Vgl Art. 14 i.V.m. Anhang III der europdischen Pestizid-Aktionsrahmen-Richtlinie 2009/128/EG; § 3 Pflanzenschutzgesetz;

UBA 2016, S. 27 ff.

In der Zulassung werden zwar die maximale Dosis je Anwendung und die Zahl der Anwendungen je Hektar und Jahr festgesetzt

(in der Regel mit Differenzierungen je nach zu schiitzender Kultur), allerdings bezieht sich dies nur auf ein Mittel und nicht auf

die Gesamtzahl der eingesetzten Pflanzenschutzmittel je Hektar und Jahr.

® Vgl. Poehling/Verreet 2013, S. 518 ff.; Pedersen et al. 2012 und Pedersen/Nielsen/Daugbjerg 2020, die allerdings auch aufzeigen,
dass nicht alle Anwender die Kosten-Nutzen-Abwagung rein 6konomisch treffen.

10 UBA 2016, S. 27 ff.

11 Vgl. Finckh et al. 2021; Finckh/Van Bruggen/Tamm 2015; Poehling/Verreet 2013, S. 396 ff.; Huber/Haneklaus 2007; Hofmeester
1992; Culliney/Pimentel 1986 ff.

12 Vgl. Petit et al. 2015; Jacquet/Butault/Guichard 2011, Tabelle 2.

13 Vgl. Bergmann 2019; Van Bruggen et al. 2019; Brzozowski/Mazourek 2018; Altieri/Ponti/Nicholls 2012; de Vries et al. 2018;
Mbanaso et al. 2014; Kriiger et al. 2013; Lekberg/Koide 2005.



Abgaben auf Pflanzenschutzmittel — sei es in Form einer Steuer oder nicht steuerlichen Abgabe — setzen bei
dieser Abwiagung an, indem sie in pauschalisierter Form zumindest einen Teil der gesellschaftlichen Kosten
von Pflanzenschutzmitteln den Herstellern, Hindlern und Anwendern anlasten und dadurch das Kosten-
Nutzen-Verhiltnis beim chemischen Pflanzenschutz verindern (sieche Abschnitt 2.3). Wéhrend die
ordnungsrechtliche Regulierung die Grenzen der Legalitét absteckt und zu einem integrierten Pflanzenschutz
verpflichtet, setzen Abgaben innerhalb dieses Rahmens Okonomische Anreize, Pestizide sparsamer zu
verwenden und vorrangig nicht-chemische PflanzenschutzmafBBnahmen zu ergreifen, weshalb Abgaben eine
wichtige Ergiinzung zum Ordnungsrecht sind.'* Studien zeigen weiter, dass eine Reduktion des
Pestizideinsatzes um bis zu 40 % moglich ist, ohne dass die landwirtschaftliche Produktivitét und Profitabilitéit
wesentlich zuriickgeht."” Je nach Abgabenhdhe fillt der Lenkungsanreiz dabei stirker oder schwicher aus.
Berticksichtigt die Abgabe dabei noch die unterschiedlichen Wirkungsintensititen und Risiken fiir Mensch
und Umwelt, entsteht zugleich ein Anreiz, gefahrlichere Mittel bzw. Wirkstoffe durch weniger gefahrliche zu
ersetzen.

Die Entwicklungen beim Pestizideinsatz in Deutschland in den letzten Jahrzehnten zeigen, dass die
ordnungsrechtliche Regulierung trotz der seit 2012 bestehenden Verpflichtung zum integrierten
Pflanzenschutz bisher nicht zu einem erkennbaren Riickgang der Absatzmengen und der
Behandlungsintensititen gefiihrt hat (siehe Kapitel 3). Erst durch die langanhaltende extreme Trockenheit in
den Jahren 2018 und 2019 in weiten Teilen Deutschlands ist der Absatz an Herbiziden, Fungiziden und
Wachstumsregulatoren gesunken.

Aus verschiedenen Griinden wurde in Deutschland wiederholt eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel
gefordert'® und verschiedene Vorschlige fiir eine risikobasierte Abgabe ausgearbeitet.'” Dabei konnte auf die
langjéhrigen positiven Erfahrungen mit Abgaben auf Pflanzenschutzmittel in Schweden und Dénemark
verwiesen werden. In beiden Lindern liegt der Pestizidabsatz bezogen auf die gesamte Ackerfliche und
landwirtschaftliche Dauerkulturfliche mengenméBig deutlich unter dem deutschen Niveau, wéihrend die 2006
eingefiihrte sehr niedrige franzosische Abgabe'® keine erkennbaren Lenkungseffekte hatte (siche
Abbildung 1)." Von besonderem Interesse sind dabei die Erfahrungen in Dinemark, da hier 2013 eine
risikobasierte Steuer eingefiihrt wurde. Inwieweit hierdurch Pflanzenschutzmittel unterschiedlich steuerlich
belastet werden und welche Wirkungen die Steuer auf die Intensitit des Pestizideinsatzes und die
verschiedenen Wirkstoffgruppen in Dénemark bisher hatte, wird ausfiihrlich in Kapitel 4 anhand
umfangreicher Daten dargestellt.”” Kapitel 5 gibt einen Uberblick iiber verschiedene risikobasierte und nicht-
risikobasierte Abgabenkonzepte.

Die hier vorliegende Studie berechnet und vergleicht zum ersten Mal fiir Deutschland die potenziellen
Lenkungswirkungen verschiedener = Abgabenkonzepte hinsichtlich der Gesamtnachfrage nach
Pflanzenschutzmitteln anhand eines dynamischen Datenbankmodells (siche Kapitel 6), welches die in
Tabelle 1 aufgelisteten Daten umfasst und Analysen ermdglicht.?! Das Datenbankmodell erlaubt allerdings

14 Vgl. Lee/den Uyl/Runhaar 2019; Finger et al. 2017a; Bocker/Finger 2016; Brewer/Goodell 2012.
15 Lechenet et al. 2017 fiir Frankreich. Vgl. Femenia/Letort 2016; Grovermann et al. 2017. Vgl. auch Freier et al. 2014.

16 Niggli et al. 2020, 17 ff.; SRU/WBBGR 2018, S. 31; Schiffer et al. 2018, S. 38 f.; UBA 2016, S. 29; SRU 2016, S. 404 ff;
Mockel et al. 2015. Kritisch im Auftrag der chemischen Industrie MuB3hoff 2017.

17 Finger et al. 2017a; Mockel et al. 2015; Mdckel 2006; Finger et al. 2017a.
18 Hierzu ausfiihrlicher Mockel et al. 2015, S. 89-92.
19 Vgl. auch Finger et al. 2017b; Bocker/Finger 2016.

Lars Neumeister hat dafiir die Zahllasten fiir alle in Ddnemark zugelassenen Wirkstoffe berechnet und ihnen die langjahrigen
Verdnderungen beim Wirkstoffabsatz gegeniibergestellt.

2l Weitergehende Information zu den Daten, der Methodik und den Berechnungen enthalten die Kapitel 6 und 9.



weder Untersuchungen und Aussagen zu 6konomischen oder betrieblichen Auswirkungen auf Anwender noch
zu moglichen Anpassungsreaktionen z.B. im Bereich der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung.

Schwerpunkt der Untersuchung sind dabei drei verschiedene Konzepte fiir eine risikobasierte Abgabe (siche
5.3 bis 5.5):

e das dinische Steuerkonzept (DK-Konzept) mit einer nach Risiken differenzierten Zahllast je

Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel,

e das UFZ-Konzept von 2015, welches u.a. an die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr

(Vegetationsperiode von 12 Monaten) ankniipft, und

e cin modifiziertes UFZ-Konzept, welches noch stirker die Effekte auf die biologische Vielfalt
beriicksichtigt.

Den drei risikobasierten Ansédtzen wurde eine undifferenzierte pauschale Wertabgabe von 35 % auf die
Nettoverkaufspreise gegeniibergestellt (siche 5.2). Abgerundet wird die Studie durch eine Einschétzung der
rechtlichen Umsetzbarkeit der verschiedenen Abgabenkonzepte anhand der europa- und
verfassungsrechtlichen Anforderungen (Kapitel 7).
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Abbildung 1  Wirkstoff-Absatz (ohne inerte Gase) in Danemark, Deutschland, Frankreich und Schweden

2011 bis 2018 umgerechnet in Kilogramm je Hektar Landwirtschaftsfldche (Ackerfldche und
Dauerkulturen, ohne Dauergriinland)

Quelle: eigene Darstellung und Berechnung nach Daten von Eurostat.




Tabelle 1 Ubersicht zum dynamischen Datenbankmodell

Datengrundlage

e  Aktuelle Preise vieler zugelassener Pflanzenschutzmittel in Deutschland basierend auf einer Marktanalyse
e Preiselastizititen (kurz- und langfristig) fiir Pflanzenschutzmittel basierend auf einer Literaturauswertung

o Wirkstoffgehalte aller im Januar 2021 zugelassenen Pflanzenschutzmittel (Formulierung) laut den
Festsetzungen in der Zulassung

e Absatzmengen aller Wirkstoffe in Deutschland als mehrjdhrige Zeitreihen basierend auf den Daten des
Bundesamtes fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit

e Maximal zuldssige Aufwandmengen je Hektar und Jahr fiir alle Pflanzenschutzmittel, bei denen in der
Zulassung fiir die jeweiligen Anwendungsgebiete/Kulturen die Héhe der Dosis je Anwendung und die
Anzahl der Anwendungen je Hektar und Jahr festgesetzt sind?

Daraus ableitbare Analysen

e Berechnung der Abgabenzahllasten je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel (verkauftes Produkt)
sowie je Hektar und Jahr bei maximaler Aufwandmenge fiir verschiedene Abgabenkonzepte

e Modellierung relativer Mengeninderungen (prozentuale Verdnderung) beim Absatz von
Pflanzenschutzmitteln je nach Abgabenkonzept mit Hilfe der abgeschétzten kurz- und langfristigen
Preiselastizititen

e Abschétzung des potenziellen Gesamtaufkommens fiir jedes Abgabenkonzept unter Beriicksichtigung
kurz- und langfristiger Preiselastizititen

e Abschitzung relativer Verdnderungen beim Absatz von Wirkstoffen bzw. fiir Wirkstoffgruppen anhand
relativer Verdnderungen beim Absatz von Pflanzenschutzmitteln je Abgabenkonzept

e Berechnung der potenziellen Behandlungsfliche, die bei Ausschopfung der maximal zulédssigen
Aufwandmengen mit der abgesetzten bzw. je nach Abgabenkonzept abgeschitzten Menge an Wirkstoffen
behandelt werden kénnte

22 Pflanzenschutzmittel, fiir die in der Zulassung keine Aufwanddosis je Anwendung und keine Anwendungen pro Hektar und Jahr
festgelegt sind, wurden nicht in das Datenbankmodell mit einbezogen, da die UFZ-Abgabenkonzepte an die maximal zuldssige
Aufwandmenge ankniipfen. Dies betrifft Pflanzenschutzmittel, die nur als Vorratsschutzmittel bzw. nur als Haus- und
Kleingartenmittel oder fiir die Beizung zugelassen sind.



2 Pflanzenschutzmittel-Abgabe:
eine wichtige Erginzung zum Ordnungsrecht

Die Zulassung und die Anwendung von chemischen Pflanzenschutzmitteln und ihren Wirkstoffen (Pestizide)
werden gegenwirtig durch ordnungsrechtliche Vorschriften der Europdischen Union und des Bundes geregelt.
Damit setzt der Staat zum Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit vor den Risiken von
Pestiziden lediglich auf ein Instrument, welches durch Informationsangebote der staatlichen Landwirtschafts-
und Umweltbehdrden ergénzt wird. Das Ordnungsrecht ist grundsétzlich ein sehr effektives und auch
effizientes Instrument.” Allerdings kommt es an seine Grenzen, wenn wie bei Pestiziden nicht alle Effekte
und Risiken fiir Mensch und Umwelt im Zulassungsverfahren untersucht werden oder ermittelbar sind und
daher nicht mittels Ver- und Geboten ausgeschlossen werden kdnnen (siehe Abschnitt 2.1).** Hinzu kommen
umfangreiche Schwierigkeiten bei der Kontrolle der Anwendungsvorgaben, wenn Pflanzenschutzmittel von
mehr als 200.000 professionellen Anwendern und einer unbekannten Zahl an privaten Anwendern auf rund
der Hélfte der deutschen Landfléche zu verschiedenen, individuell bestimmten Zeitpunkten eingesetzt werden.

Pestizide, die Zielorganismen (unerwiinschte Pflanzen, Krankheitserreger sowie Schidlinge) unterdriicken
oder dezimieren sollen, wirken regelmiBig auch auf viele Nicht-Zielorganismen (einschlieBlich Niitzlinge)*
unmittelbar toxisch und verursachen zusammen mit anderen IntensivierungsmafBnahmen (z.B. hohe
Néhrstoffzufuhr, enge Saatreihen) auch mittelbar negative Folgen im 6kosystemaren Gefiige (z.B. Riickgang
von Vogelpopulationen aufgrund von Nahrungsmangel wegen des Riickgangs von Insekten und
Wildkriutern).”® Neuere Studien zeigen, dass Pestizide auch im weit groBeren Umfang als derzeit im
Zulassungsverfahren angenommen durch Wind oder Wasser von den Anwendungsfldchen verfrachtet werden,
so dass man sie in vielen FlieBgewéssern sowie selbst in groBBeren Entfernungen und in Naturschutzgebieten
nachweisen kann (siche Abschnitt 2.2).

Okonomische Anreize in Form von Abgaben werden daher schon seit vielen Jahrzehnten als sinnvolle
Erginzung zur ordnungsrechtlichen Regulierung angesehen, vorgeschlagen und in vielen Staaten auch
angewendet. Auch in Deutschland setzt der Bund mit den Steuern auf Mineraldl, Gas und Strom sowie den
Steuern auf alkoholische Getrinke und Tabakwaren gezielt Abgaben ein, um die Verwendung dieser Stoffe in
Deutschland zu verringern, ohne sie ordnungsrechtlich zu verbieten oder zu kontingentieren. Bei Pestiziden
ist derzeit die Situation dhnlich. In der konventionellen Landwirtschaft und bei bestimmten Anwendungen
(z.B. Bahngleisen) werden sie derzeit vom europidischen und nationalen Gesetzgeber noch als erforderlich
angesehen’’ und daher nicht wie im &kologischen Landbau auf wenige nicht-synthetische Mittel und
Anwendungsgebiete beschrinkt.”® Gleichzeitig wollen die Gesellschaft und ihre Gesetzgeber den
Pestizideinsatz in Europa und in Deutschland aufgrund der vielféltigen negativen Effekte und Risiken fiir

23 Vgl. Mockel 2016.
24 Vgl. Storck/Karpouzas/Martin-Laurent 2017.
25 Vagl. Schiffer et al. 2018, S. 17 ff.; SRU/WBBGR 2018, S. 19 ff.; SRU 2016, S. 381 ff.; Mbanaso et al. 2014;
Milanovic/Milutinovic/Stojanovic 2014; Kriiger et al. 2013; Boily et al. 2013.
26 Vgl. Niggli et al. 2020, 4 ff., 9 ff.; SRU/WBBGR 2018, S. 19 ff.; BN 2018, S. 3 ff.; UBA 2016, S. 8 ff.; Schéffer et al. 2018,
S. 17 ff., 29 f.; SRU 2016, S. 376 ff., 384 ff.; Hallmann et al. 2014; Hotker et al. 2014; Meyer et al. 2013; Steffen et al. 2013.
27 Vgl. Verordnung 1107/2009/EG iiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln, ABL. EG L 309 vom 24.11.2009, S. 1 ff;
Richtlinie 2009/128/EG iiber einen Aktionsrahmen der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden, ABL. EG L
309 vom 24.11.2009, S. 71 ff.; Pflanzenschutzgesetz des Bundes.
Gemail Verordnung 834/2007/EG iiber die 6kologische/biologische Produktion und die Kennzeichnung von
Okologischen/biologischen Erzeugnissen, ABL. EG L 189 vom 20.7.2007, S. 1 ff. und der Verordnung 889/2008/EG mit
Durchfiihrungsvorschriften zur Verordnung 834/2007/EG des Rates iiber die 6kologische/biologische Produktion und die
Kennzeichnung von dkologischen/biologischen Erzeugnissen hinsichtlich der 6kologischen/biologischen Produktion,
Kennzeichnung und Kontrolle, ABl. EG L 250 vom 18.9.2008, S. 1 ff.
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Mensch und Umwelt soweit wie moglich verringern.”* Die Europiische Kommission hat dies nunmehr
dahingehend konkretisiert, dass in der EU bis 2030 die Verwendung und das Risiko chemischer Pestizide
sowie der Einsatz von Pestiziden mit hoherem Risiko™ jeweils um 50 % reduziert werden sollen.*!
Insbesondere Abgaben wiren aufgrund ihrer verschiedenen Wirkungen bei entsprechender Ausgestaltung und
Abgabenhdhe geeignet, diese beiden Ziele mafigeblich zu befordern (siehe Abschnitt 2.3 und Kapitel 6).

2.1 Zulassungsverfahren und ordnungsrechtliche Anwendungsvorschriften
schliefen Umwelteffekte und Gesundheitsrisiken nicht aus

In der Offentlichkeit ist die Annahme verbreitet, dass der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln 6kologisch und
gesundheitlich unbedenklich ist, da die Mittel in einem umfangreichen Zulassungsverfahren iiberpriift werden.
Diese Annahme ist jedoch nicht zutreffend, da weder das Zulassungsverfahren noch die gesetzlichen
Vorschriften iiber die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln alle Effekte und Risiken fiir die Umwelt und die
menschliche Gesundheit ausschlieBen.*

GemidfBl der Verordnung 1107/2009/EG fiiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln bediirfen
Pflanzenschutzmittel (d.h. Praparate mit z.T. mehreren Wirkstoffen) und Wirkstoffe einer Zulassung, die bei
Wirkstoffen durch die Europdische Kommission und bei den Priiparaten durch die Mitgliedstaaten erfolgt.*®
Im Rahmen der Zulassung sind sowohl Wirkstoffe als auch Pflanzenschutzmittel hinsichtlich ihrer Wirkungen
auf die Umwelt und die Gesundheit zu untersuchen (Art. 4 und Art. 29 i.V.m. Anhang II der Verordnung
1107/2009/EG). Wirkstoffe und Pflanzenschutzmittel miissen hinreichend wirksam sein und diirfen keine
sofortigen oder verzogerten schiadlichen Auswirkungen auf die Gesundheit von Menschen oder Tieren sowie
keine unannehmbaren Auswirkungen auf Pflanzen, die Umwelt, die biologische Vielfalt und Okosysteme
haben und auch nicht bei Wirbeltieren unnétige Leiden oder Schmerzen verursachen. Gehen von ihnen
Gefahren aus, die als besonders relevant eingestuft wurden (z.B. karzinogene, mutagene,
reproduktionstoxische oder endokrinschiddigende Eigenschaften fiir Menschen und Tieren), oder sind sie in
einem in der Verordnung definierten Umfang persistent, bioakkumulierbar bzw. toxisch in der Umwelt, ist ihr
Inverkehrbringen entweder unzulissig oder ihre Anwendung durch Auflagen eingeschrinkt.

Selbst wenn keine Ausschlussgriinde vorliegen, beinhaltet jede Zulassung eine Abwégungsentscheidung
zwischen der Wirksamkeit im Pflanzenschutz und negativen Effekte sowie Risiken fiir Mensch und Umwelt,
da die Wirksamkeit gegen Zielorganismen regelméfig mit unerwiinschten Wirkungen auf Nicht-
Zielorganismen einhergeht.** Es gilt wie bei Arzneimitteln: Keine Wirkung ohne Nebenwirkung. Entscheidend
fiir die Wirksamkeit sowie Art und Umfang der unerwiinschten Nebenwirkungen sind die ausgebrachte Menge
des Wirkstoffs und die Héufigkeit der Anwendung sowie gegebenenfalls auch die Art der Ausbringung des
Pflanzenschutzmittels. In der Zulassung werden daher bei jedem Pflanzenschutzmittel fiir die jeweiligen
beantragten Kulturen die maximale Anwendungsdosis je Hektar und die Hochstzahl der Anwendungen pro
Jahr (Vegetationsperiode von 12 Monaten) sowie die Wartezeiten zwischen den Anwendungen entsprechend
den unterschiedlichen Wirksamkeiten und Eigenschaften der enthaltenen Wirkstoffe als auch den besonderen

2 Vgl. Art. 14 Pestizid-Rahmen-Richtlinie 2009/127/EG mit den Grundsitzen zum integrierten Pflanzenschutz in Anhang III, auf
die § 3 Abs. 1 Nr. 1 PfISchG als verbindliche Anforderung der guten fachlichen Praxis verweist.

Hierbei handelt es sich um Pflanzenschutzmittel, die Wirkstoffe enthalten, die den Ausschlusskriterien geméfB Anhang 1T
Nummern 3.6.2 bis 3.6.5 sowie 3.8.2 der Verordnung 1107/2009/EG entsprechen oder die gemal den Kriterien unter Nummer 4
des genannten Anhangs als Substitutionskandidaten eingestuft wurden.

Européische Kommission 2020a, S. 7; Européische Kommission 2020b, S. 8 f..
32 SRU 2016, S. 371 ff., 389 ff.; Mockel et al. 2015, S. 53 £, 61 ff.

3 Vgl. Uberblick in Europiischer Rechnungshof 2020 und SRU 2016, S. 371 ff.
3 SRU 2016, S. 376 {f.; UBA 2016, S. 8 ff.
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Erfordernisse der jeweiligen Kulturen festgelegt.”> Die Festlegungen werden gegebenenfalls erginzt durch
besondere Gefahrenhinweise fiir Anwender in Bezug auf den Schutz der Gesundheit oder der Umwelt (z.B. zu
personlicher Schutzausriistung oder besonderer Vorsicht hinsichtlich Gewisser) und, sofern notwendig, durch
Anwendungsauflagen zum Risikomanagement.

Zu den mit einer Zulassung erlaubten Wirkungen auf und Risiken fiir die Umwelt und menschliche Gesundheit
treten noch die nicht erkannten Wirkungen und Risiken, da im Zulassungsverfahren nicht alle kurz- und
langfristigen Wirkungen und Risiken ermittelt werden. Ursédchlich ist zum einen, dass die Analysen
tiberwiegend Labortests sind und allenfalls bei einer langjahrigen praktischen Anwendung der Wirkstoffe oder
Mittel gegebenenfalls auch Studien zu den realen, langfristigen Auswirkungen existieren. Kiinstliche
Testsysteme beruhen jedoch auf wenigen laborerprobten Organismenarten®® in meist vollig kiinstlichen
Umgebungsverhéltnissen und bilden nicht Okosysteme mit verschiedensten Tier- und Pflanzenarten und deren
Interaktionen sowie sonstige Stressfaktoren ab (z.B. andere Wirk- und Schadstoffe, Nahrungs- und
Wassermangel, Hitze/Frost).” Im Zulassungsverfahren werden daher insbesondere kumulative, langfristige
und indirekte Effekte von Pestiziden auf wildlebende Arten nicht ermittelt und beriicksichtigt. Hinzu kommt,
dass im Zulassungsverfahren bisher auch die Verfrachtung von Pestiziden durch Wind und Wasser nur fiir
einen Nahbereich von bis zu 50 m Entfernung vom Behandlungsort beriicksichtigt wird, obwohl Wirkstoffe
und ihre Abbauprodukte sich iiber weit groBere Entfernungen verbreiten (siche Abschnitt 2.2).%®

Zum anderen werden im Zulassungsverfahren nur einzelne Wirkstoffe oder Pflanzenschutzmittel gepriift. Die
Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Wirkstoffen bzw. Pflanzenschutzmitteln sowie die Auswirkungen
von in der Umwelt kumulierenden Pestiziden einschlieBlich der Wechselwirkungen mit weiteren
Stressfaktoren (z.B. Hitze, Trockenheit, andere Schadstoffe) werden nicht untersucht. Lediglich hinsichtlich
der Gesundheit von Menschen oder Tieren sind in der Zulassung gemal Art. 4 der Verordnung 1107/2009/EG
auch Kumulations- und Synergieeffekte zu beriicksichtigen; dies allerdings nur ,,soweit es von der Behorde
anerkannte wissenschaftliche Methoden zur Bewertung solcher Effekte gibt®. Obwohl viele Verbesserungen
bei der Risikoabschitzung notwendig und méglich sind,” werden auch zukiinftig kaum alle direkten und
indirekten Effekte des Pestizideinsatzes in einem Zulassungsverfahren prognostizierbar sein.

Wenn die Zulassungsentscheidung nicht alle negativen Effekte und Risiken fiir Mensch und Umwelt
ausschlieit, dann kommt der Anwendung sowie entsprechenden Anwendungsvorschriften eine umso grofere
Bedeutung zu.

Pflanzenschutzmittel sind nach Art. 55 der Verordnung 1107/2009/EG ,,sachgemif* anzuwenden. Dies
umfasst die Befolgung der Grundsitze der guten Pflanzenschutzpraxis und die Einhaltung der gemaR Art. 31
Verordnung 1107/2009/EG festgelegten und auf dem Etikett angegebenen Bedingungen (Anwendungs-
vorgaben und (Gefahren-)Hinweise auf dem ,,Beipackzettel). Des Weiteren sind die Bestimmungen der
Richtlinie 2009/128/EG iiber einen Aktionsrahmen der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Verwendung von
Pestiziden und insbesondere seit 2014 die dort in Artikel 14 und Anhang III normierten Grundsitze des
integrierten Pflanzenschutzes einzuhalten. Integrierter Pflanzenschutz verlangt, dass berufliche Verwender,
wann immer mdglich nichtchemischen Methoden den Vorzug geben sowie unter den verfiigbaren Verfahren
und Produkten auf diejenigen mit dem geringsten Risiko fiir die menschliche Gesundheit und die Umwelt
zuriickgreifen. Aufgrund der fehlenden Konkretisierung der europdischen Grundsitze zum integrierten

3 Vgl. BVL 2020b.
36 Als Stellvertreter fiir die wildlebenden Artengruppen.

37 Vgl. Kritik in Niggli et al. 2020, 14 ff.; Schifer et al. 2019; Schéffer et al. 2018, S. 18 ff., 28 ff.; Storck/Karpouzas/Martin-Laurent
2017; SRU 2016, S. 389 ff.; UBA 2016, Liess/Schéafer/Schriever 2008.

3% BVL 2020c, S. 8-19; Hofmann et al. 2020, S. 125-129; Niggli et al. 2020, S. 6 ff.; Schéffer et al. 2018, S. 21 ff.
3 Vegl. Niggli et al. 2020, S. 6 ff.; Schéffer et al. 2018, S. 21 ff.; UBA 2016.
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Pflanzenschutz im deutschen Pflanzenschutzrecht und der dadurch weitgehend unmdglichen behordlichen
Kontrolle,* bestehen hier in der Praxis umfangreiche Umsetzungsdefizite. Die Einhaltung der Grundsitze ist
auch keine Cross Compliance-Anforderung im Rahmen der europdischen Direktzahlungen fiir
landwirtschaftliche Betriebe gemal Art. 93 i.V.m. Anhang II der Verordnung 1306/2013/EU, da bei GAB 10
nicht auf Satz 3 des Art. 55 der Verordnung 1107/2009/EG verwiesen wird. Der Européische Rechnungshof
sieht darin einen Grund fiir die geringe Beachtung der Grundsdtze durch landwirtschaftliche Betriebe und die
unzureichende Kontrolle durch die Mitgliedstaaten.' Eine Einbeziehung konnte aufgrund der europiischen
Kontroll- und Sanktionsvorgaben bei Cross Compliance-Anforderungen die Beachtung der Grundsitze des
integrierten Pflanzenschutzes befordern. Allerdings bleiben auch bei einer solchen beihilferechtlichen
Verkniipfung die regulatorischen Defizite beim integrierten Pflanzenschutz sowie die Kontrollschwierigkeiten
in der Flache bestehen.

Die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln ist in Deutschland im Pflanzenschutzgesetz (PflISchG) geregelt,
welches die Pflanzenschutzanwendungsverordnung (PfISchAnwV), die Pflanzenschutz-Sachkunde-verord-
nung (PflSchSachkV) sowie die Pflanzenschutzmittelverordnung (PfISchMV) des Bundesministeriums fiir
Erndhrung und Landwirtschaft ergidnzen. Das Pflanzenschutzgesetz verpflichtet die Anwender zur Einhaltung
des Anwendungsgebietes und der Anwendungsbestimmungen gemal der jeweiligen Zulassung und normiert
weitergehende Vorgaben zur allgemeinen guten fachlichen Praxis und zum Schutz von Mensch und Umwelt
(8§ 3, 12, 13 PfISchG). Die PfISchAnwV enthilt zusitzlich Anwendungsverbote und Beschrankungen fiir
besonders gefihrliche Pestizide sowie fiir den Einsatz in Schutzgebieten. Nach dem Bundeslandwirtschafts-
ministerium soll die Verordnung 2021 verscharft werden, um die Anwendung von glyphosathaltigen Mittel ab
2024 zu beenden sowie in Gebieten mit besonderer Bedeutung fiir den Insektenschutz und an Gewissern den
Einsatz bestimmter Pflanzenschutzmittel stiirker als bisher zu beschriinken.** Insbesondere sollen Herbizide
und biodiversitdtsschiadigende Insektizide in einigen nationalen Schutzgebietstypen weitgehend verboten
werden.

Zum Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit normiert § 13 Abs. 1 PfISchG eine umfassende
Sorgfaltspflicht fiir Anwender. Pflanzenschutzmittel diirfen nicht angewandt werden, soweit der Anwender
damit rechnen muss, dass ihre Anwendung im Einzelfall schadliche Auswirkungen auf die Gesundheit von
Mensch oder Tier oder auf das Grundwasser oder sonstige erhebliche schddliche Auswirkungen, insbesondere
auf den Naturhaushalt, hat. Das Schutzgebot setzt damit beim Anwender umfangreiches Wissen iiber die
jeweiligen Auswirkungen eines Pflanzenschutzmittels, seine Verfrachtung, mégliche Wechselwirkungen mit
weiteren Pestiziden und Stoffen sowie mdgliche betroffene Schutzgiiter und ihre jeweilige Vulnerabilitét
gegeniiber dem Pestizid voraus, welches in der Praxis nur bei den wenigsten Anwendern vorliegen diirfte. Eine
behordliche Uberwachung des Schutzgebots sowie der sonstigen Vorgaben zur Pestizidanwendung ist in
Anbetracht der sehr groBen Anwendungsfliche (iiber 10 Mio. Hektar*’) und der Vielzahl an Anwendern (iiber
200.000) sowie der teilweise wenig konkreten rechtlichen Anforderungen schwierig und in der Praxis auf eine
iiberschaubare Anzahl von Stichprobenkontrollen beschrinkt.**

Insgesamt schlieBen weder die Zulassung noch die bestehenden Anwendungsvorgaben negative Effekte und
Risiken fiir die Umwelt und die menschliche Gesundheit vollstandig aus. Besonders schwer wiegen das Fehlen

40 Ausfiihrlich hierzu Méckel in: Méckel et al. 2014, S. 251 ff,, 284 f.

41" Europiischer Rechnungshof 2020.

Kabinettsfassung vom 10.2.2021 fiir eine Fiinfte Verordnung zur Anderung der Pflanzenschutz-Anwendungsverordnung,
https://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/DE/Glaeserne-Gesetze/Kabinettfassung/S-aenderung-pflanzenschutz-anwendungs-
vo.pdf.

Ackerflachen und Dauerkulturflichen, Bahnanlagen und sonstige Anwendungsflichen (z.B. Haus- und Kleingérten). Ohne
Dauergriinlandfléchen.

4 Vgl. Mockel 2020; Mockel et al. 2015, S. 63-66.
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entsprechender Obergrenzen fiir die je Hektar und Jahr eingesetzte Anzahl an Pflanzenschutzmitteln sowie das
Fehlen rechtsverbindlicher Schadschwellen und Berichtspflichten im Rahmen des integrierten
Pflanzenschutzes.

2.2 Eintrag von Pestiziden in die Umwelt aulerhalb der Anwendungsflichen

Der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln hat nicht nur unmittelbare Auswirkungen auf die Flora und Fauna auf
den Anwendungsflachen, sondern es kommt regelméBig auch zu einer Kontamination von Nicht-Zielflachen
einschlieBlich Schutzgebieten, Siedlungen und Gewéssern. Nach dem Bundesamt fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit (BVL) sind die Spraydrift von Pflanzenschutzmitteln wihrend der Applikation®, die
Verfliichtigung nach Anlagerung an die Zielfliche und Re-Deposition im niiheren Umfeld*® sowie der
luftgetragene Transport von Beizstduben wihrend des Sivorganges lang bekannte Eintragspfade, welche
jedoch im Zulassungsverfahren nur bis zu einem Nahbereich von 50 m Entfernung vom Anwendungsort
beriicksichtigt werden.*” Allerdings ist nach dem BVL ,spitestens seit den 1990er Jahren bekannt und
Gegenstand vieler Untersuchungen gewesen®, dass Pestizide liber die Luft auch iiber wesentlich groBere
Entfernungen verfrachtet werden.*®

In einer aktuellen Studie wurde in Deutschland ein Luftferntransport von Pestiziden anhand von Proben in
Rinden, Passivsammlern, Luftfiltern und Bienenbrot belegt, wobei die meisten festgestellten Pestizide eine
Verfrachtungsdistanz von 100 bis iiber 1000m aufwiesen.” Zwischen den Proben aus Schutzgebieten (u.a.
Nationalparks, Biosphirenreservaten, Naturschutzgebiete und Natura 2000-Gebiete) und den Proben, die
auBlerhalb von Schutzgebieten entnommen wurden, gab es sowohl bei der Anzahl an Pestiziden als auch bei
ihrer Konzentration keine signifikanten Unterschiede, sondern wurden in den Schutzgebieten dhnliche oder
teilweise sogar hohere Pestizidbelastungen wie auBerhalb festgestellt.*

,»Die Lage in einem Schutzgebiet hat bei einem grofBen Teil der untersuchten Pestizid-
Wirkstoffe keinen Einfluss auf die Konzentration. Das bedeutet, ihre Konzentration ist
innerhalb von Schutzgebieten genauso hoch wie auBerhalb. In den Passivsammlern gilt das
fiir Glyphosat, Chlorthalonil, Metolachlor und Terbuthylazin (Tab. 3), in den Filtermatten fiir
Glyphosat, AMPA, Fenpropidin, Azoxystrobin, Folpet und Ametoctradin (Tab. 5), im
Bienenbrot fiir alle statistisch untersuchten Pestizid-Wirkstoffe (Tab. 6).>!

Pestizide und ihre Abbauprodukte werden auch iiber Niederschlige in Gewisser eingetragen®” und iiber die
FlieBgewisser bis in die Meere transportiert. Bei unsachgemiBer Anwendung’® kann es auch zu einem direkten

4 BVL 2017: ,,Unter Abdrift wird im Pflanzenschutz die Verfrachtung von Pflanzenschutzmitteln in Form kleinster Tropfchen
wihrend der Ausbringung durch Spritzen oder Spriihen in Bereiche auflerhalb der Ackerflache verstanden. Das Ausmal3 der
Abdrift wird bedingt durch die Gerétetechnik, besonders die Art der Diisen, und durch die Windgeschwindigkeit.*

BVL 2017: ,,Durch Verfliichtigung (Volatilisation) kann ein Pflanzenschutzmittelwirkstoff nach der Anwendung des Mittels aus
dem Spritzmittelbelag (fliissige oder feste Phase) in die Luft (Gasphase) gelangen. In der Folge kann der Wirkstoff mit der Luft in
angrenzende Bereiche gelangen (Verfrachtung) und sich dort ablagern (Deposition). Das AusmaR der Verfliichtigung hdngt im
Wesentlichen von den Eigenschaften des im Pflanzenschutzmittel enthaltenen Wirkstoffes (insbesondere dessen Dampfdruck),
der behandelten Oberfldche (Boden und/oder Pflanze), der ausgebrachten Menge und der Art der Formulierung ab.*

47 BVL 2020c, S. 8.

4 BVL 2020c, S. 8 m.w.N.

49 Hofmann et al. 2020, S. 125-1209.

0 Hofmann et al. 2020, S. 102 ff. In einer anderen Studie wurde ebenfalls eine Vielzahl von Pestiziden in Naturschutzgebieten in
Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalzwurden nachgewiesen (Buijs/Mantingh 2020).

51 Hofmann et al. 2020, S. 105.
52

46

Direkt oder tiber Boden- und Grundwasser.

33 Nach § 12 Abs. 2 PflSchG diirfen Pflanzenschutzmittel nicht in oder unmittelbar an oberirdischen Gewissern und

Kiistengewdssern angewandt werden.
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Eintrag kommen. Im Auftrag des Bundesumweltministeriums wurden 2018 und 2019 deutschlandweit durch
das Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung (UFZ) an 140 Messstellen kleinere und mittlere FlieBgewasser
in Agrarlandschaften beprobt.’* Die Beprobung erfasste sowohl kurzzeitige Belastungsspitzen durch Run-Off
nach Starkregen (mittels ereignisgesteuerten Probenehmern) als auch die mittlere Belastung iiber einen
langeren Zeitraum (mittels Passivsammlern und Bachflohkrebsen als lebende Passivsammler).

Die Ergebnisse des Projektes,”” basierend auf 101 FlieBgewisserabschnitten im gesamten Bundesgebiet,
zeigen, dass 83 % der beprobten Biche die pestizidbedingten dkologischen Ziele nach dem europdischen
Wasserrecht nicht erfiillen und in 81 % der untersuchten FlieBgewidsser die aktuellen gesetzlichen
Schwellenwerte iiberschritten. Weiterhin wurde festgestellt, dass die Belastung durch Pestizide aus der
Landwirtschaft der Hauptfaktor fiir die Verringerung empfindlicher Insekten in aquatischen Wirbellosen-
Gemeinschaften war und damit die Relevanz anderer anthropogener Stressoren, wie z.B. eine schlechte hydro-
morphologische Struktur, libertraf. Die Ergebnisse decken sich mit anderen Studien, in denen Pestizide in
FlieBgewdssern nachgewiesen wurden und laut denen diese einen entscheidenden Anteil an der Schidigung
der Lebensgemeinschaft in Gewissern mit landwirtschaftlichem Einzugsgebiet haben.’® Dies verdeutlicht
zugleich, dass im derzeitigen Zulassungsverfahren fiir Pflanzenschutzmittel und ihre Wirkstoffe, welches
solche negativen Auswirkungen verhindern soll, das tatsdchliche dkologische Risiko unterschitzt wird. Die
bestehenden Schwellenwerte fiir die Toxizitdtsfaktoren fiir wirbellose Tiere sind um den Faktor 5,3 bis 40
nicht ausreichend protektiv. Hinzu kommt die Tragheit des Zulassungsprozesses, welches bei den Pestiziden
mit den meisten Uberschreitungen die Einbeziehung neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse in 44 % der Fille
behinderte.

Damit ist nach dem aktuellen Stand des Wissens belegt, dass eine Vielzahl der angewendeten Pestizide durch
Wind und Wasser iiber mittlere bis ferne Distanzen verfrachtet wird und weder das europiische
Zulassungsrecht noch das deutsche Pflanzenschutzrecht dies bisher ausreichend verhindern konnte.

2.3 Abgaben als Lenkungs- und Finanzierungsinstrumente

2.3.1 Ziele einer Lenkungsabgabe auf Pflanzenschutzmittel
2.3.1.1 Konzeptionelle Uberlegungen zu den Zielen einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe

Umweltabgaben versehen 6konomische Entscheidungen iiber umweltrelevante knappe Ressourcen mit einem
(zusitzlichen) staatlich administrierten Preis, der den im Marktpreis noch nicht beriicksichtigten
okonomischen Wert der Umwelt- und Gesundheitsfolgen dieser Entscheidungen abbilden soll. Die in der
Abgabe zum Ausdruck kommende zusdtzliche Preiskomponente platziert so Anreize, die Ressourcennutzung
o6konomisch neu, ndmlich jetzt unter dem Eindruck vervollstdndigter Kostensignale, zu {iberdenken. Die iiber
Preise vermittelten Anreize wirken grundsitzlich in Richtung einer Minderinanspruchnahme okologisch
und/oder gesundheitlich bedenklicher Ressourceneinsdtze. Umweltabgaben werden daher auch als
»okonomischer Hebel“ der Umweltpolitik angesprochen. Lenkende Abgaben auf Pflanzenschutzmittel folgen
dieser Logik und setzen staatlich administrierte Preissignale auf den Erwerb und den Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln.

3 Projekt ,,Umsetzung des Nationalen Aktionsplans zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln (NAP) — Pilotstudie

zur Ermittlung der Belastung von Kleingewiéssern in der Agrarlandschaft mit Pflanzenschutzmittel-Riickstdnden®
(Kleingewdssermonitoring — KgM), https://www.ufz.de/kgm/index.php?de=44480.
Die entsprechende Verdffentlichung ist eingereicht.

% Vel fiir Europa (Beketov et al. 2013; Schéfer et al. 2011; Liess/Ohe 2005), Nordamerika (Chiu/Hunt/Resh 2016), Siidamerika
(Hunt et al. 2017) und Australien (Beketov et al. 2013).
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In der Ausgestaltung als Lenkungsabgabe kommt einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe eine Doppelfunktion
Zu:

(1) Wirkungszweck: Durch die relative Verteuerung des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln (im Vergleich zu
nicht oder geringer abgabenbelasteten Alternativen bzw. einem teilweisen oder vollstindigen Verzicht) ordnet
die Abgabe die 6konomische Profitabilitit des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln neu und platziert auf diese
Weise 6konomische Anreize fiir die Anwender, den bisherigen Einsatz zu liberdenken (Substitutionseffekte).
Hierzu gehdrt neben einer Minderung des Gesamteinsatzes an Pflanzenschutzmitteln auch eine Umschichtung
der Nachfrage von toxisch relativ risikoreichen zu vergleichsweise weniger risikoreichen
Pflanzenschutzmitteln (sog. Binnensubstitution). Zugleich wird jeglicher dennoch fortgesetzter Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln fiir die Anwender als Folge der Abgabenerhebung teurer, was sich wiederum auf die
Profitabilitit einer Pflanzenschutzmittel-intensiven Produktion selbst auswirkt und vielfache
Sekundiarwirkungen, etwa eine Anhebung der Preise fiir Pflanzenschutzmittel-intensive Produkte auf
Absatzmaérkten, hervorruft (Einkommenseffekte; auch: Markt- und Preiseffekte). Als ,,6konomischer Hebel*
wirkt eine Lenkungsabgabe sowohl direkt durch das Vermeiden-Wollen der Abgabe (Mindereinsatz,
Substitution der mit der Abgabe belegten Mittel oder Wirkstoffe) als auch indirekt durch das fortdauernde
Zahlen-Miissen fur die gerade nicht vermiedenen bzw. nicht substituierten Einsatzmengen (Kaufkraftentzug).
Beide Effekte umfassen den sog. Wirkungszweck einer Lenkungsabgabe und machen die eigentliche
okonomische Lenkung aus. Im Sinne eines Strukturwandels werden so entlang der gesamten
Wertschopfungskette fiir land- oder forstwirtschaftliche Produkte oder solche des Gartenbaus dkonomische
Entscheidungen (Einsatz von  Pflanzenschutzmitteln als  Produktionsfaktoren,  Produktpreise,
Kaufentscheidungen, Investitionsentscheidungen) unter dem Eindruck eines durch die Abgabe staatlich
korrigierten Preises fiir den Produktionsfaktor ,,Pflanzenschutzmittel” neu bewertet und angepasst.

Derartige Anpassungsentscheidungen treffen dabei sowohl die Anwender der Mittel selbst als auch die
Konsumenten der Endprodukte, die Hersteller von Pflanzenschutzmitteln (Produktinnovationen, neue
Zusammensetzungen oder Wirkstoffe) oder Investoren in Pflanzenschutzmittel-nutzenden Sektoren. Ob dabei
eine Reduktion von Pflanzenschutzmitteln eintritt, in welchem Umfang, in welcher Region und Branche sowie
auf welcher Stufe des Wertschopfungsprozesses und fiir welche Produkte (z.B. Mirkte fiir
Pflanzenschutzmittel selbst oder Mérkte fiir agrarische Endprodukte) und wann genau (jetzt oder spéter), bleibt
im Rahmen einer Abgabenlenkung offen. Im Gegensatz zum Ordnungsrecht beldsst die Abgabenlenkung
dezentrale Freiheitsgrade des Entscheidens und damit die Moglichkeit, die z.B. dem Anwender individuell
entstehenden Kosten des Verzichts oder einer Substitution zu beriicksichtigen. In jedem Falle tragen die
sekunddren Markt- und Preiseffekte auf vorgelagerten Faktorméarkten (z.B. Kapitalmarkt) und nachgelagerten
Absatzmaérkten langfristig zu einem Strukturwandel bei, der ebenfalls von Mindernutzungen beim Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln begleitet sein wird. So erhalten z.B. Produkte, die ohne oder mit geringerem Einsatz
von Pflanzenschutzmitteln zustande gekommen sind, abgabenbedingt einen weiteren Kosten- und Preisvorteil,
der sich im Wettbewerb auf den Absatzmirkten bemerkbar machen wird. Ferner werden langfristig
Innovationen auf Herstellerseite angereizt. Dies bedeutet, dass auch dynamische Langfristeffekte ein wichtiger
Bestandteil von Lenkung sind. Ganz nebenbei fiihrt eine Abgabe so auch zu einem volkswirtschaftlich
effizienteren Pflanzenschutzmitteleinsatz in dem Sinne, dass nur noch solche Verwendungen getitigt werden,
bei denen die vom Anwender eingeschitzte Nutzwirkung die (nunmehr abgabenbedingt nach oben
korrigierten) Kosten des FEinsatzes iibersteigt. Die Verdringung von insoweit ,ineffizienten®
Pflanzenschutzmitteleinsdtzen (6konomischer Aspekt) entlastet zugleich die Umweltmedien (6kologischer
Aspekt).
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(2) Verwendungszweck: Unabhingig von den vielfdltigen Lenkungsanreizen zur Verhaltensdnderung durch
Kaufkraftentzug im privaten Sektor fiihrt eine Lenkungsabgabe, die sich auf den Abgabentatbestand nicht
erdrosselnd auswirkt, stets auch dem offentlichen Sektor finanzielle Mittel zu (Aufkommenseffekt). Dieser
Aufkommenseffekt ist nicht etwa ,,lenkungsfremd®, wie bisweilen féalschlich argumentiert wird; er steht auch
nicht in einem grundlegenden Spannungsverhéltnis zur Lenkung. Vielmehr hat jede sinnvoll konstruierte
Lenkungsabgabe (ohne Erdrosselungsabsicht) zwingend ein fiskalisches Aufkommen: Dieses Aufkommen
spiegelt gerade die staatlich administrierten Umweltkosten wider, die bei dem noch verbleibenden,
okonomisch effizienten Einsatz von Pflanzenschutzmitteln auftreten und von den Anwendern auf diese Weise
abgegolten werden. Das Aufkommen fiir ein 6ffentliches Budget (Finanzierungseffekt) und der Mittelentzug
im privaten Sektor (FEinkommenseffekt) sind gerade spiegelbildlich. Damit ist auch das entstehende
Aufkommen (als Mittelentzug aus dem privaten Sektor fiir die Umweltauswirkungen) insofern elementarer
Bestandteil von Lenkung. Wird nun konzeptionell auch auf die gezielte Verausgabung dieser 6ffentlichen
Haushalten zuflieBenden Mittel abgestellt, so besitzt die Abgabe neben dem Wirkungszweck zugleich einen
Verwendungszweck. Typischerweise sind Umweltlenkungsabgaben in der Praxis kombinierte
Wirkungszweck-/Verwendungszweckabgaben, die ihre Ziele sowohl in der Sphire der Erhebung als auch in
der anschlieBenden Sphére der Mittelverwendung sehen.

Ein solches Verstindnis diirfte auch fiir Pflanzenschutzmittel-Abgaben in Deutschland zielfiihrend sein.
Konkrete Verwendungszwecke konnen sich beispielsweise auf kompensierende, aber lenkungsneutrale
Einkommenstransfers in die Zahlersektoren (Land-, Forstwirtschaft, Gartenbau) bezichen, aber auch auf
zusitzliche Pflanzenschutzmittel-bezogene Minderungs- und Entlastungsmafinahmen wie z.B. die Anlage von
Randstreifen oder von Wiederbesiedlungsabschnitten (,, Trittsteine*) sowie auf die Finanzierung flankierender
informatorischer Instrumente (Anwender-Beratung). So konnten die Mittel unter anderem auch zur
Einrichtung von Pufferzonen, zur Finanzierung der Kompensationszahlungen bei Wasserschutzgebieten oder
zur Beratung und zur finanziellen Unterstiitzung bei  Weiterentwicklung nicht-chemischer
PflanzenschutzmafBnahmen genutzt werden. Bei einem gezielten Einsatz der Mittel im Sinne der
Lenkungsfunktion kann dadurch auch ein ,,Aufstockungseffekt™ gegeniiber dem reinen Lenkungseffekt durch
Erhebung der Abgabe erzielt werden.

Tabelle 2 fasst die verschiedenen Wirkfunktionen einer kombinierten Wirkungszweck-/Verwendungszweck-
abgabe nochmals zusammen. Neben den bereits genannten Lenkungs- und Finanzierungsfunktionen sind auch
solche Funktionen beachtlich, die sich speziell in einem instrumentellen Verbund aus Abgabe und
ordnungsrechtlicher Steuerung der Pflanzenschutzmittel ergeben (Policy Mix). Hierbei kommt einer
Pflanzenschutzmittel-Abgabe einerseits eine Vollzugshilfefunktion zu, bei der die Einhaltung insbesondere
vollzugsdefizitirer ordnungsrechtlicher Vorgaben durch den ,,6konomischen Hebel* wirksam unterstiitzt wird;
andererseits wird die ordnungsrechtliche Steuerung der Pflanzenschutzmittel ergdnzt, indem die auch bei
Einhaltung dieser Vorgaben verbleibende Nutzung von Pflanzenschutzmitteln mit einer Abgabe belegt wird
(Restnutzungsbelastung). Diese Restnutzung bliebe beim Ordnungsrecht gerade unangetastet und frei von
Anlastung externer Kosten.
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Tabelle 2 Funktionen einer kombinierten Wirkungszweck-/Verwendungszweckabgabe

Abgabenfunktionen (kombinierte Wirkungszweck-/Verwendungszweckabgabe)

Allgemeine Funktionen Besondere Funktionen im
ordnungsrechtlichen Policy Mix
Lenkung (,, Wirkungszweck*) Finanzierung Vollzugshilfe Restnutzungs-
. . » - 1
Substitutions- Einkommenseffekte ( Vezr\?vV::S‘L;ngs belastung
effekte (Zahllast)

Lenk 1 . .
(Lenkungslast) statisch dynamisch

(Markt- und | (Innovation,
Preiseffekte) Langfrist-
effekte)

Aufstockungseffekt A

Die moglichen Lenkungseffekte einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe sind in Tabelle 2 zusammengestellt, und
zwar nach den statischen Effekten, die sich kurz- und mittelfristig einstellen werden hinsichtlich der direkten
Substitution von Pflanzenschutzmitteln bzw. der indirekten Effekte iiber die Wertschopfungskette (Markt- und
Preiseffekte). Diese Effekte spiegeln die verschiedenen 6konomischen Reaktionen auf die relative Verteuerung
von Pflanzenschutzmitteln bei gegebenen Rahmenbedingungen. Diese Bedingungen werden aber durch die
Anreizeffekte langfristig auch selbst verdndert, z.B. durch Innovationseffekte, die sich auf neuartige, weniger
gefdhrliche Produkte beziehen oder eine Reduzierung der Einsatzmenge- bzw. -hdufigkeit gestatten. Derartige
Anreize zielen vor allem auch auf die Herstellerebene, denn den Herstellern wird daran gelegen sein, Produkte
und Wirkstoffe zu entwickeln, die sich ohne oder mit geringerer Abgabenbelastung vermarkten lassen, aber
fiir die Anwender gleichartige Nutzen bereithalten. Zugleich werden ldngerfristig Anreize fiir die Anwender
wirksam, sich selbst verstdrkt um Informationen zu einem zielgerichteten Einsatz der Pflanzenschutzmittel zu
bemiihen, sich also als Informationsnachfrager zu betitigen. Dies gestattet es, den Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln unter Umgehung der Abgabenlast sachgerecht zu reduzieren, ohne die
ertragsstabilisierende Wirkung der Mittel wesentlich zu schmélern (Abbau von iibermidfligem Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln {iber das notwendige Mal hinaus).

Eine Abgabe hélt dabei fiir die Abgabendestinatare, d.h. die Anwender von Pflanzenschutzmitteln, zwei
okonomische Lasten bereit: die eigentliche Zahllast fiir die nicht vermiedenen Mengen an
Pflanzenschutzmitteln, aber auch die Anpassungs- oder Lenkungslast, die darin besteht, dass unter dem
Eindruck der Abgabenpflicht nunmehr unter Inkaufnahme von Kosten Verdnderungen vorgenommen werden,
die bislang, d.h. ohne Abgabe, 6konomisch noch nicht sinnvoll waren und dem Zweck dienen, der Zahllast
auszuweichen. Zahllast und Lenkungslast losen jeweils typische Verhaltensénderungen entlang der
Wertschopfungskette aus.
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Tabelle 3 Okonomische Funktionen der Abgabenbelastung einer Wirkungszweckabgabe durch Zahl-
und Lenkungslast

Funktionen der Zahllast Funktionen der Lenkungslast
Dynamische Wirkungen Statische Wirkungen
Sekundireffekte Priméreffekte
(Markt- und Preiseffekte) (Substitutionseffekte)
Innovationen von Produktionseinschrankung durch Vermeidung von PSM-Einsatz
Wirkstoffen und PSM- verminderte Rentabilitdt Ubergang zu alternativen PS-Verfahren
Produkten Korrektur von Wettbewerbsverzerrungen | (integrierter PS u.a.m.)
Langfristige zugunsten PSM-freier/-armer Produkte Substitution von Wirkstoffen
Mlﬁd?m}? tzul? gen i;l?Ch Riickgang der Marktnachfrage nach Verringerung der Einsatzhdufigkeit
technischen Fortschritt PSM-intensiv produzierten Giitern . .
Anrei i ) Verringerung der Einsatzmenge
nre1ze zu Marktaustritt von Grenzanbietern
Informationsnachfrage

2.3.1.2  Ziele einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe fiir Deutschland

Es erscheint sinnvoll, eine lenkende Pflanzenschutzmittel-Abgabe in Deutschland als kombinierte
Wirkungszweck-/Verwendungszweckabgabe  vom  ,,Demeritorisierungstyp™  (Strukturwandelabgabe)
auszugestalten und insoweit an die Erfahrungen mit lenkenden Umweltabgaben in Deutschland anzukniipfen.®’
Dabei spielen die Teilziele Vermeidung, Wirkstoffsubstitution, ordnungsrechtliche Vollzugshilfe und
Finanzierung (z.B. weitergehende Pflanzenschutzmittelmalnahmen, Belastungsausgleich in Form von
pauschalierten Riickerstattungen an Anwender von Pflanzenschutzmitteln) eine Schliisselrolle. Von einer
Verkniipfung der Abgabe mit konkreten Erfiillungszielen oder Zeitschienen wird hingegen abgeraten. Die
Lenkungsziele Vermeidung, Stoffsubstitution und Vollzugshilfe zielen gleichermafBlen auf eine allgemeine
Mindernutzung von Pflanzenschutzmitteln ab, zugleich aber auch auf eine dadurch bewirkte
Umweltentlastung.

Durch Wirkstoffsubstitution kann zudem auch bei gegebenem Einsatz von Pflanzenschutzmitteln die
Umweltbeeintrachtigung  gemindert werden. Eine gezielte  Substitution in  Richtung auf
Lumweltvertrdglichere Pflanzenschutzmittel weist wegen der besonderen Zielgerichtetheit der Lenkung
(Umweltentlastung) und wegen der gleichzeitig ,,pro Umweltentlastungseinheit* geringeren Verzichtskosten
bei den Anwendern (Kostenentlastung) wichtige Vorteile auf. Allerdings sind die informationellen und
vollzugspraktischen Anforderungen an eine Realisierung erheblich, denn es miissen nicht nur entsprechende,
verldssliche Informationen {iber die relative Umweltvertrdglichkeit von  Wirkstoffen und
Wirkstoffkombinationen vorliegen, die zumeist auch von der konkreten Anwendung (Einsatzdauer,
Einsatzhédufigkeit, Einsatzmenge pro Anwendung) und den exponierten Organismen abhédngen. Diese
Differenzierungen miissten zudem auch bei der Abgabenerhebung konkret umgesetzt werden. Zudem drohen
vielfach unerwiinschte Verlagerungseffekte, etwa in Bezug auf Nicht-Ziel-Organismen.

Daher sollte die allgemeine Mindernutzung von Pflanzenschutzmitteln im Vordergrund einer lenkenden
Pflanzenschutzmittel-Abgabe stehen. Darliber hinaus konnen aber z.B. Stoffe, die eine geringere
Umweltgefahr bedeuten, zugleich aber sehr spezifisch wirken, reduzierte Abgabensétze erhalten, um die
verstarkte Nutzung dieser Stoffe als Substitute anzuregen. Dies bedeutet, dass auch eine gewisse, aber
pragmatische Differenzierung der Abgabe nach Umwelt- bzw. Gesundheitsrisiken vorgenommen werden

7 Siehe dazu Ewringmann/Schathausen 1985; Gawel et al. 2011.
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kann. Beide Zwecksetzungen entsprechen den Zielen der européischen und nationalen Pflanzenschutz- und
Umweltpolitik.”® Mittel hingegen, die eine ganz besondere Umweltgefihrlichkeit aufweisen, konnten
ordnungsrechtlich iiber das Zulassungsregime im Zuge der Priifungen und Anforderungen zu Persistenz,
Bioakkumulation, Mobilitdt und Toxizitdt identifiziert und durch Beschrankungen vom Markt ferngehalten
werden. Hier wére eine (erdrosselnde) Abgabe nicht das angemessene Gefal3.

2.3.2 Voraussetzungen einer erfolgreichen Lenkungsabgabe

Eine Lenkungsabgabe ist dann ,erfolgreich®, wenn sie ihre grundlegenden Funktionen der Lenkung
(Wirkungszweck) und der Aufkommensbeschaffung bzw. Mittelverwendung (Verwendungszweck) erfiillt.

Kurz- und mittelfristig héngt der Umfang des zu erwartenden Mindereinsatzes aufler von der Hohe des
Abgabensatzes und dessen Inflationssicherung (z. B. als Preisaufschlag [sog. Wertabgabe] gegeniiber einer
reinen Mengenabgabe) entscheidend von der Zahlungsbereitschaft fiir Pflanzenschutzmittel ab. Ist diese sehr
hoch, weil sich die Anwender groBBe Ertragsverbesserungen von dem Einsatz von Pflanzenschutzmitteln
versprechen, und sind die Moglichkeiten der Uberwilzung der Mehrkosten am Absatzmarkt giinstig, so
werden nur geringe Einschrinkungen die Folge sein. In der sog. Preiselastizitdt der Nachfrage wird dieser
Effekt theoretisch gemessen. Die Preiselastizitit der Nachfrage gibt das Verhéltnis der relativen
Mengenédnderung zur relativen (abgabenbedingten) Preisdnderung an. Preiselastizititen im Wertebereich
zwischen 0 und -1 zeigen an, dass die Nachfragemenge auf einen Preisimpuls unterproportional reagiert; eine
(z.B. abgabenbedingte) prozentuale Preiserhohung wird also mit einer unterproportionalen
Mengenreduzierung beantwortet. In diesem Fall nimmt das Produkt aus Preis und Menge (Erlos aus Sicht des
Verkdufers, Beschaffungsausgaben [= Kosten] aus Sicht des Kéaufers und Anwenders) aber noch zu. Man
spricht von einer unelastischen Nachfragereaktion. Werte, die mathematisch unter -1 liegen, also z.B. bei -1,5,
zeigen hingegen eine elastische Nachfragereaktion an, bei der die Nachfragemenge relativ gesehen
iiberproportional auf einen bestimmten prozentualen Preisimpuls reagiert.*’

Ungeachtet der konzeptionellen wirtschaftstheoretischen Einteilung in einen elastischen (iiberproportionale
Mengenreaktion) und einen unelastischen Bereich (unterproportionale Mengenreaktion) darf dies nicht
verwechselt werden mit ,,starker und ,,schwacher* Reaktion. Dieser Interpretationsfehler ist freilich aullerhalb
der Wirtschaftswissenschaft weit verbreitet. Auch eine unterproportionale Mengenreaktion kann eine spiirbare,
starke Reaktion darstellen. So impliziert beispielsweise eine Preiselastizitit der Nachfrage von -0,5, dass eine
Verdopplung des Preises, z.B. von 2 EUR auf 4 EUR, mit einer Halbierung der bisherigen Nachfragemenge
beantwortet wird. Dies wird man wohl als ganz erheblich bezeichnen miissen, wiewohl es ,,unelastisch ist,
denn +100 % im Preis resultiert in ,,nur -50 % in der Menge. Aus diesem Grunde verkorpern praktisch
gesehen alle Preiselastizitdten, die mathematisch kleiner als -0,1 sind (also z.B. -0,15, -0,3 usw.), durchaus
signifikante Mengenreaktionen (und keineswegs starre Nachfragegegebenheiten). Die empirisch gemessenen
Preiselastizitdten liegen vielfach noch ,,darunter, sind also als noch stérker anzusprechen (ausfiihrlich hierzu
in Kapitel 6).

Inwieweit sich eine Pflanzenschutzmittel-Abgabe {iberhaupt auf den Gleichgewichtspreis auf dem
Beschaffungsmarkt auswirkt, also zunichst einmal in den Marktpreis {iberwélzt wird, hangt auler von der
Nachfrage- auch von der Angebotselastizitit ab sowie von der Art und der Ausgestaltung der Abgabe
(Mengen- oder Wertabgabe; Auswahl der Abgabenpflichtigen, Ausweisungspflichten), der Rolle des Handels
und schlieflich vom AusmaBl an Wettbewerbsintensitdt auf allen Marktstufen (Hersteller, GrofB3-,

8 Vgl. Erwigungsgrund 19 der Verordnung 1107/2009/EG und die Erwiigungsgriinde 5, 12, 18 und 20 der Richtlinie 2009/128/EG.
59 Siehe zum Ganzen Gawel 2009, S. 49 ff.
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Einzelhandel). AuBler im Falle vollkommen unelastischer Nachfrage ist davon auszugehen, dass die
resultierende Marktpreiserhhung hinter dem Abgabensatz zuriickbleiben wird.*

Je hoher letztlich die Preiselastizitit auf dem Beschaffungsmarkt fir den Produktionsfaktor
»Pflanzenschutzmittel ist, umso stirker wird sich eine bestimmte, abgabenbedingte Verteuerung von
Pflanzenschutzmitteln im Gleichgewichtspreis dann auch in Mindernachfragen &uBern. Hierbei spielt
wiederum eine Reihe von Faktoren eine Rolle:

e Wie groB sind die (den Anwendern bekannten) Substitutionsalternativen, etwa alternative Verfahren
des Pflanzenschutzes oder Pflanzenschutzmittel mit geringerer Umweltbelastung?®!

e Zu welchen Ertragsverédnderungen fithren voraussichtlich die Alternativen oder der Verzicht?
Welche (ggf. unzutreffenden) Erwartungen bestehen diesbeziiglich bei den Anwendern?

e In welchem Umfang besteht eine Uberdosierung, die ohne Risiko fiir den Ertrag abgebaut werden
kann, und wie ist der diesbeziigliche Informationsstand der Anwender? Kénnen spontane
Marktinstitutionen oder flankierende Instrumente diesen Informationsstand verbessern?

e  Wie hoch ist die Preiselastizitdt der Nachfrage auf den Endproduktmaérkten (z.B. Obst, Gemiise,
Getreide) und damit die Moglichkeit, Kostensteigerungen ggf. im Absatzpreis weiterzureichen?

e Wie grof} ist das Ausmal des Wettbewerbsvorteils, den Produkte mit geringerer
Pflanzenschutzmittelintensitit oder ohne Einsatz von Pflanzenschutzmitteln gegeniiber
konventionellen Produkten als Folge der Abgabenerhebung auf den Absatzmaérkten realisieren
konnen (abgabeninduzierter Preis-Spread)?

In der Realitdt werden zudem Entscheidungen iiber Faktoreinsétze in der Landwirtschaft nicht nur nach strikt
okonomischen Rationalkriterien getroffen; vielmehr tritt eine Fiille von weiteren Einflussfaktoren auf, die eine
rein rationale Preisreaktion iiberlagern konnen.*

Mittel- bis langfristig treten als Erfolgsfaktoren auch die dynamischen Potenziale des Strukturwandels in
Erscheinung: Was bewirkt langfristig der Preis-Spread beim Konsumentenverhalten? Inwieweit gelingen
Impulse auf die Herstellerebene zur Entwicklung alternativer oder weniger umweltbelastender
Pflanzenschutzmittel? Inwieweit ldsst sich der Informationsstand der Anwender verbessern? Werden sich
deshalb insgesamt die Nachfrageelastizititen auf den Beschaffungsmérkten verandern? Welche Rolle spielen
flankierende oder ergédnzende MaBnahmen, die aus dem Aufkommen finanziert werden kdnnen?

Es ist wichtig festzuhalten, dass der Lenkungserfolg einer Abgabe nicht dadurch in Frage gestellt wird, dass
kurzfristig keine oder nur geringfiigige Substitutionswirkungen auftreten; umso wirkmaéchtiger machen sich
dann ndmlich die Einkommenseffekte (das ,,Zahlenmiissen®) in der langen Frist bemerkbar, da hohe Zahllasten
auf kaum oder nur gering herabgesetzte Pflanzenschutzmittel-Abgabenmengen anfallen, die die Rentabilitét
stark belasten und Suchprozesse auslésen — der Markt wird als ,,Entdeckungsverfahren* genutzt. Dies gilt in
besonderem Malie fiir Demeritorisierungsabgaben, die ohne ein konkretes umweltpolitisches Punktziel

% Dies ist eine Fundamentalerkenntnis der Steuerwirkungslehre; siche Schmélders/Hansmeyer 1980, S. 175 ff. Eine Mengenabgabe

von 1 EUR pro Mengeneinheit diirfte daher im Allgemeinen zu einer Erhéhung des Gleichgewichtspreises auf dem betreffenden
Markt von weniger als 1 EUR pro Mengeneinheit fithren.

Entsprechendes konnte in den gemiB § 9 Abs. 4 PfISchG alle drei Jahre nétigen Fort- und WeiterbildungsmafBinahmen vermittelt
werden.

Siehe dazu etwa die empirischen Befunde aus Ddnemark von Pedersen/Nielsen/Daugbjerg 2020.
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auskommen und als bloBe Strukturwandelabgaben ja gar keine spezifizierten Mindernutzungsmengen
versprechen.®

2.3.3 Mehrwerte einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe im Policy Mix der
Pflanzenschutzmittelpolitik

Abgaben treten typischerweise nicht als isoliertes Einzelinstrument zur Lésung eines umweltpolitischen
Problems auf. Vielmehr ergeben sich regelmifBig Mehrinstrumente-Konstellationen, in die eine Abgabe
zusitzlich hineinwirkt. Verbreitet ist das Zusammenwirken mit ordnungsrechtlichen Steuerungsansétzen, wie
dies auch fiir die Pflanzenschutzmittelpolitik kennzeichnend ist. Hierbei kommt es darauf an, Friktionen durch
einen Policy Mix zu vermeiden und klar konturierte Aufgabenteilungen zu organisieren, die Mehrwerte einer
Abgabenlosung sichern.

Ganz grundsdtzlich erfiilllen Abgaben als Okonomische Hebel bestimmte Zwecke einer
Pflanzenschutzmittelpolitik, die von anderen Instrumenten gar nicht oder nur sehr eingeschrankt
wahrgenommen werden konnen. Abgaben besitzen also besondere Mehrwerte auch im Rahmen eines Policy
Mix. Sie sind aus diesem Grunde ein wichtiger, ja unverzichtbarer Teil der instrumentellen Unterstiitzung
jeglicher politischen Risiko- und Belastungsminderungsstrategie im Bereich der Pflanzenschutzmittel. Worin
bestehen nun diese Mehrwerte?

1. Effiziente Strukturierung unmittelbarer Anstrengungen zur Minderinanspruchnahme: Die Lenkungsabgabe
bezweckt nicht nur eine beliebige, globale Mindernutzung, sondern gerade eine Okonomisch effiziente
Zusammensetzung der Einzel-Anstrengungen zur Zielerreichung. Die Anlastung von externen Kosten trigt
spezifisch dazu bei, einen gewissen Zielzustand zu minimalen volkswirtschaftlichen Kosten zu erreichen.

2. Effizienter Strukturwandel der Volkswirtschaft iber Markt- und Preiseffekte: Die Anlastung externer
Kosten durch Abgaben bezweckt nicht nur unmittelbare MaBnahmen bei den direkt belasteten
Abgabenpflichtigen, sondern auch eine Uberwilzung der Preiskorrektur in der Wertschdpfungskette: Spiirbare
Umwelt- und Ressourcenkosten (URK) bewirken eine Rentabilitdtsbelastung des in einer
Pflanzenschutzmittel-intensiven Produktion eingesetzten Kapitals, moglicherweise auch — je nach
Uberwilzungsgrad — erhdhte Produktpreise und damit Nachfrageeffekte bei Pflanzenschutzmittel-intensiv
hergestellten Agrarprodukten. Diese Markt- und Preiseffekte sind ein wichtiger Bestandteil der 6konomischen
Funktionalitdt von Abgaben.

3. Automatische Anpassung an verdnderte Rahmenbedingungen (dynamische Effizienz): Dauerhaft
angelastete externe Kosten konfrontieren die Nutzer mit den verbleibenden Opportunitéitskosten ihrer
Naturinanspruchnahme und halten sie zu einer permanenten Uberpriifung an, ob sich der individuelle Nutzen
ihres Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln angesichts der durch die Abgabe angezeigten zusétzlichen
gesellschaftlichen Kosten dieser Inanspruchnahme noch ,rentiert”. Dateninderungen bei den Kosten, bei
Technologien und Marktbedingungen, die eine verdnderte konomisch rationale Nutzung nahelegen, werden

9 Daneben sind vielfiltige Rahmenbedingungen fiir den Erfolg von Pflanzenschutzmittel-Abgaben ausschlaggebend. Dazu zihlen
etwa eine stimmige Verzahnung mit den ordnungsrechtlichen Anforderungen an den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln oder die
tatsdchlichen komplexen Umweltauswirkungen, die von Pflanzenschutzmitteln und ihren (potenziellen) Substituten ausgehen.
Dartiber hinaus darf nicht vergessen werden, dass eine isolierte Betrachtung einer Regulierung von Pflanzenschutzmittel in der
Praxis zu kurz greift. Wenn zum Beispiel im Diingemittelbereich weniger Stickstoft gegeben wird, diirfte sich zugleich der
Einsatz von Pflanzenschutzmitteln verringern: Zum einen sind dann die Bestdnde weniger dicht, was u.a. die Luftfeuchtigkeit und
damit den Pilzbestand verringert. Zum anderen bedeutet weniger Stickstoff in den Pflanzen eine geringere Attraktivitit gegeniiber
Schadorganismen (z.B. Blattlduse). Dies spricht fiir eine sorgféltige Einbettung der Pflanzenschutzmittel-Abgabe in den
Gesamtkontext der Steuerung der Umweltvertréglichkeit von land- und forstwirtschaftlicher Produktion sowie des Gartenbaus.
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dezentral transaktionskostenarm durchgefiihrt, ohne auf gegendruckanfillige und verzogerte
ordnungsrechtliche Regel-Implementation angewiesen zu sein.

4. Innovation: Das permanente Nachdenken iiber den angemessenen Ressourcenverbrauch schlieBt auch den
Anreiz zu Innovationen ein, die kiinftig (und nicht zu heutigen Bedingungen) zu einer Kostenminderung und
zugleich zu einer Minderinanspruchnahme der Natur beitragen konnen.

5. Fiskalitdt: Abgaben erbringen — anders als z.B. das Ordnungsrecht, ,(freiwillige Losungen oder
informatorische Instrumente — Finanzmittel zugunsten der Offentlichen Hand. Diese Mittel stehen der
Verwendung offen und bieten zusétzliches Gestaltungspotenzial.

6. Abgaben sind verursachergerecht (anders als im Falle allgemeiner Steuerfinanzierung); sie vermitteln
monetidre Verantwortung fiir die externen Kosten von Landschafts-, Gewédsser- und Gesundheitsfolgen. Sie
tun dies auch fiir die ordnungsrechtlich noch zulissige Restbelastung (anders als etwa das Ordnungsrecht oder
Hreiwillige* Losungen).

7. Abgaben sind ein milderes Mittel des Vorsorgeprinzips (anders als z.B. das Pflanzenschutzmittelzulassungs-
recht). Sie muten keine Ja-/Nein-Entscheidungen zu, sondern belassen Freiheitsgrade der dezentralen
Abwigung. Sie gebieten lediglich eine monetéire Verantwortungsiibernahme.

Vor diesem Hintergrund werden Abgaben im Policy Mix einer wirkungsvollen Pflanzenschutzmittelpolitik
benotigt,

— weil die gegenwirtige Pflanzenschutzmittelpolitik ihre Ziele nicht erreicht und dringend neue Impulse
braucht;

— weil das Ordnungsrecht in Sachen Vollzug und wegen der Gefahrenabwehrausrichtung des
Zulassungsrechts an seine Grenzen stoft;

— weil die negativen Folgen fiir Boden, Gewésser, Habitate und menschliche Gesundheit bisher nur
unzureichend im Produktpreis (insbesondere bei konventionell hergestellten Agrarprodukten) abgebildet
sind;

— weil eine Pflanzenschutzmittel-arme oder -freie Landwirtschaft ihren gesellschaftlichen Mehrwert
bislang nicht im Agrarpreis abbilden kann;

— weil Pflanzenschutzmittel-Abgaben im europdischen Ausland langst ihre Machbarkeit und Funktionalitét
erwiesen haben;

— weil unklar ist, wie die vielfaltigen besonderen Leistungen einer Abgabe als umweltpolitisches
Instrument (Anreize, Finanzierung, Kosteneffizienz usw.) anderweitig im Policy Mix sicherzustellen
wiéren.

2.3.4 Konstruktionselemente einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe

Zu den Konstruktionselementen einer lenkenden Pflanzenschutzmittel-Abgabe gehdren grundsétzlich die
folgenden Komponenten, zu denen ein konkreter Konzeptvorschlag jeweils Aussagen treffen muss:

o Zielsystem der Abgabe (Wirkungszweck, Verwendungszweck, Lenkungskonzept und ggf.
Zielkonkretisierung),

e Rechtsnatur der Abgabenpflicht (z.B. Steuer, Sonderabgabe),
o Abgabenschuldner: Wer ist in der Zahlungspflicht?,
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o Abgabenobjekt: Worauf wird die Abgabe erhoben? (Ankniipfungspunkt),

o Bemessungsgrundlage der Abgabe: Wird eine Menge oder der Verkaufswert (Preis x Menge) als
Bemessungsgrundlage herangezogen (Wert- vs. Mengenabgabe)? Gibt es dabei eine
umweltbezogene Risikodifferenzierung?,

o Tarifbzw. Abgabensdtze der Abgabe: Wie wird formelmiBig aus der Bemessungsgrundlage die
konkret geschuldete Zahllast generiert? Kommt etwa eine Abgabensatzdifferenzierung zum Tragen?,

e schlieBlich Aufkommensverwendungsregeln: Was soll mit den aufkommenden finanziellen Mitteln
geschehen und zu welchem (Verwendungs-)Zweck?

Zum Zielsystem wurden bereits in Abschnitt 2.3.1 Empfehlungen fiir eine deutsche Pflanzenschutzmittel-
Abgabe hergeleitet. Die Rechtsnatur der Pflanzenschutzmittel-Abgabe ist im Lichte der Gesamtkonstruktion
zu wiirdigen und wird im Kapitel 7 ndher betrachtet. Die Moglichkeiten der Aufkommensverwendung wurden
ausfiihrlich im UFZ-Abgabenkonzept von 2015 erdrtert.**

Hinsichtlich des Abgabenschuldners ist erhebungstechnisch die Frage zu beantworten, wer den
Vollzugsbehorden die Zahllast konkret schuldet. Damit wird die Frage nach dem ,,Abgabenzahler*
beantwortet; hiervon zu unterscheiden sind der ,,Abgabentrager*, der letztlich, also nach allen marktlichen
Uberwilzungsreaktionen, die aus der Abgabe resultierende Skonomische Traglast schultern muss, sowie der
,Abgabendestinatar, dem der Gesetzgeber die Traglast zugedacht hat."> Wihrend Abgabenzahler und
Abgabendestinatar gesetzlich bestimmt werden konnen, ist die Eigenschaft der Abgabentragung Ergebnis
marktlicher Prozesse. Als Abgabenzahler kommen grundsétzlich Hersteller, Hindler und Anwender in Frage.
Aus erhebungstechnischen Griinden bietet sich ein Ankniipfen an das Inverkehrbringen durch den (Einzel-
)Handel an, der bereits umsatzsteuerlich erfasst ist und eine Erhebung bei einer Vielzahl von (insoweit bislang

nicht erfassten) Anwendern eriibrigt.*®

Dem Handel kommt eine wichtige Scharnierfunktion in der
Wertschopfungskette zu, die sicherstellt, dass Abgabenimpulse sowohl auf die Anwenderebene als auch auf

die Herstellerebene wirken konnen.

Die eigentliche Konstruktion der Abgabe, d.h. die Frage, was ihr Belastungsgegenstand ist, was die konkrete
Bemessungsgrundlage und was der darauf gerichtete Abgabensatz bzw. Tarif, ist Gegenstand der jeweiligen
Abgabenkonzepte, von denen im Rahmen dieser Studie mehrere vergleichend bewertet werden (dazu Kapitel
5und 6).

% Mockel et al. 2015, S. 262-283.
% Siehe dazu Schmolders/Hansmeyer 1980, S. 137 ff.
% So auch die Empfehlung bei Hoevenagel/van Noort/de Kok 1999, S. 75 f.
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3 Pestizideinsatz in Deutschland

3.1 Zulassung

Im Zeitraum 1997 bis 2019 waren in Deutschland zwischen 245 und 290 Wirkstoffe zugelassen (siche
Abbildung 2). Insgesamt ist die Anzahl der verfiigbaren Wirkstoffe in Deutschland nicht gesunken, obwohl
auf europdischer Ebene sehr vielen Wirkstoffen die Genehmigung entzogen wurde.®’
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Abbildung 2 Anzahl der in Deutschland zugelassenen Wirkstoffe von 1997 bis 2019

Quelle: eigene Darstellung nach BVL,%® verschiedene Jahre

Im Zeitraum 1993 bis 2019 lag der jahrliche Inlandsabsatz an Wirkstoffen in Deutschland bei durchschnittlich
etwa 31.000 Tonnen (ohne inerte Gase wie z.B. Kohlendioxid). Einen groBeren Anstieg in den letzten 20
Jahren gab es im Zeitraum 2006 bis 2008. In dieser Zeit wurden ungenutzte Brachen in grolem Umfang wieder
in kultivierte Ackerflaichen umgewandelt. Gleichzeitig fiihrten hohe Weltpreise fiir Agrarprodukte zu einem
verstirkten Pestizideinsatz.

Die Finanzkrise in den Jahren 2008 und 2009 fiihrte zu einer kurzfristigen Reduktion des Inlandsabsatzes.
Danach stieg der Absatz auf fast 35.000 Tonnen an. Ein leichter Abwértstrend beim Absatz ab 2014 steht
moglicherweise mit der Zunahme von Brachflichen von 189.500 ha (2014) auf 350.300 ha (2019) in
Zusammenhang, die u.a. durch die europdischen Greening-Auflagen bei Direktzahlungen befordert wurden.

7 Siehe EU Pesticide Database: https:/ec.europa.eu/food/plant/pesticides/eu-pesticides-
database/public/?event=activesubstance.selection&language=EN.

%8 Jahrliche Berichte des BVL ,,Absatz an Pflanzenschutzmitteln in der Bundesrepublik Deutschland. Ergebnisse der Meldungen
gemif § 64 Pflanzenschutzgesetz.* Alle Jahre bis November 2020.
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Vor allem die Diirren in den Jahren 2018 und 2019 sowie moglicherweise auch der Riickgang des Rapsanbaus

(-30% von 2018 auf 2019) fiihrten in beiden Jahren zu einem stirkeren Nachfrageriickgang insbesondere bei

Herbiziden, Fungiziden, Molluskiziden und Wachstumsregulatoren, wihrend der Absatz an Insektiziden stabil
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Abbildung 3  Gesamtinlandsabsatz an Wirkstoffen in Deutschland von 1995 bis 2019 (in t, ohne inerte
Gase)

Quelle: BVL,” verschiedene Jahre

3.2 Behandlungsindex und Fldachenindizes

Die Absatzmenge an Wirkstoffen sagt allerdings wenig tiber die Intensitdt der Anwendung, die Geféhrlichkeit
der einzelnen Wirkstoffe, die Effekte in der Umwelt oder die Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit
aus. Ein wichtiger Indikator zur Beurteilung der Intensitit des Pestizideinsatzes ist der Behandlungsindex.
Dieser beschreibt, wie oft eine Anbaukultur auf der ganzen Flache mit der vollen erlaubten Aufwandmenge
behandelt wurde. Je hoher der Behandlungsindex ist, desto hoher ist die Intensitit des mittelbasierten
Pflanzenschutzes. Mit steigender Intensitdt steigen in der Regel auch die Risiken, weil sich die Frequenz der
Exposition erhoht.

Die nachstehende Abbildung zeigt die Behandlungsindizes fiir neun relevante Anbaukulturen fiir die Jahre
2000 bis 2003 sowie fiir die Jahre 2011 bis 2019 basierend auf den Erhebungen des Julius Kiihn-Instituts
(JKI).”' Die Kulturen, bei denen wie bei Apfeln, Wein und Kartoffeln nur relativ wenige Sorten angebaut bzw.
diese fast ausschlieflich vegetativ vermehrt werden (durch Klonung) und deshalb einen hohen Grad an
genetischer Uniformitét aufweisen, erfordern dabei durch ihre ,,Jmmunschwéche® einen hohen Pestizideinsatz.
Die Daten des JKI zeigen leicht schwankende Behandlungsindizes zwischen den Jahren. Im Vergleich zu den
ersten Erhebungen sind die Behandlungsindizes gestiegen.

% Jahrliche Berichte des BVL ,,Absatz an Pflanzenschutzmitteln in der Bundesrepublik Deutschland. Ergebnisse der Meldungen
gemil § 64 Pflanzenschutzgesetz.“ Alle Jahre bis November 2020.

70" Erhebungen 2000: Kartoffeln, Mais, Raps, Gerste, Weizen, Zuckerriiben | Erhebungen 2001: Hopfen, Apfel | Erhebungen 2003:
Wein.

71 Zwischen 2004 bis 2011 wurden im Ackerbau nur Daten aus dem Zuckerriibenanbau erhoben.
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2001, 2003"* und Jahre 2011 bis 2019

Quelle: eigene Darstellung nach JKI7

In Kulturen mit geringerer Flichenausdehnung (z.B. Pflaumen, Kirschen™, Erdbeeren”, Gemiise) werden
Einsatzdaten vom JKI in groBeren Abstinden erhoben. Die Erhebungen zeigen teilweise sehr hohe
Behandlungsindizes’® (siche Tabelle 477).

Tabelle 4 Behandlungsindizes Freilandgemiise
Kultur 2005 2009 2013 2017
Kopf- und Blattsalate 12,2 7,3 8,0 7,4
Mohren 6,9 13,5 6,7 6,7
Spargel 6,7 7.8 7,0 8,6
WeilRkohl 9,7 10,1 10,7 9.8
Zwiebeln 9,5 1.1 1,1 1,7

Basierend auf den wirkstoffspezifischen Absatzdaten, den erlaubten Aufwandmengen und den Anbaufldchen
(Ackerland [ARA] und Dauerkulturen [PECR]’®) ldsst sich ein Flichenindex berechnen, bei dem die mit der
Wirkstoffmenge behandelte Flache in Relation zur vorhandenen landwirtschaftlichen Flache gesetzt wird.

72 Erhebungen 2000: Kartoffeln, Mais, Raps, Gerste, Weizen, Zuckerriiben | Erhebungen 2001: Hopfen, Apfel | Erhebungen 2003:
Wein.

73 Siehe Behandlungsindizes des JKI: https://papa.julius-kuehn.de/index.php?menuid=43.

74 JKI, Erhebungen Pflaumen und Kirschen: 2001 und 2004.

75 JKI, Erhebung Erdbeeren: 2001.

76 NEPTUN-Erhebungen des JKI: https://papa.julius-kuehn.de/index.php?menuid=41.

77 RoBberg/Hommes 2018.

78 Vgl. Burostat Daten: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/org_cropar/default/table?lang=en.
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Abbildung 5  Fldchenindex in Deutschland von 2005 bis 2019

Abbildung 5 zeigt den Flachenindex fiir Deutschland 2005 bis 2019. Bis 2015 gab es einen kontinuierlichen
Anstieg des Flachenindex, seit 2015 sinken die Indizes leicht ab. Eine mogliche Erklarung fiir diese leichte
Abnahme ist die Zunahme von Brachflichen von 189.500 ha (2014) auf 350.300 ha (2019). Auch die
Trockenheit in den Jahren 2018 und 2019 hatte sicherlich einen starken Einfluss.

Wirkstoffe, die ausschlieBlich oder hauptsichlich zur Saatgutbehandlung eingesetzt werden oder wurden (z.B.
Imidacloprid, Thiamethoxam und Clothianidin), werden in Abbildung 5 nicht dargestellt (siche Abschnitt 3.3.3
zu Insektiziden). Es ist aber davon auszugehen, dass spitestens seit Mitte der 1920er Jahre der ganz
iiberwiegende Teil des konventionellen Saatguts mit Pestiziden behandelt wird.” Ein Flichenindex lige daher
fiir die Saatgutbehandlung insgesamt annihernd konstant bei 1,%° wobei eine Saatgutbehandlung mit
Fungiziden und Insektiziden einen Index von 2 hitte.

3.3 Absatz nach Anwendungsbereichen

3.3.1 Herbizide

Herbizide stellen mengenmiBig den grofiten Anteil am Pestizidabsatz in Deutschland dar. Die Abbildung 6
zeigt den Absatz an Herbiziden nach bedeutenden Wirkstoffen bzw. Wirkstoffgruppen.

7 Hollrung 1923; Riehm & Schwarz 1927; S. 9, Frickhinger 1948.
80 Bei etwa gleichbleibendem Anteil an echten Brachen und Feldgras.
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Bei den Herbiziden gibt es eine sehr hohe Vielfalt an Wirkstoffen und Wirkmechanismen. Glyphosat ist
keineswegs dominierend, auch wenn es in den Jahren 2005 bis 2019 der Wirkstoff mit der hochsten
Absatzmenge war. Abbildung 7 zeigt den Flachenindex fiir Herbizide (ohne «Safener») fiir den Zeitraum 2005
bis 2019. Der Index stieg bis 2015 kontinuierlich. Ab 2015 sank der Index leicht ab.
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3.3.2 Fungizide

Fungizide stellen mengenmiBig den zweitgrofiten Anteil am Pestizidabsatz in Deutschland. Der Absatz in den
Jahren 2005 bis 2019 variierte stark, mit hohen Anstiegen in den Jahren 2014 bis 2017. Die Abbildung 8 zeigt
den Absatz an Fungiziden nach Wirkstoffgruppen (nach FRAC®").

Sogenannte multi-site Fungizide, das sind Wirkstoffe, die den Schaderreger auf verschiedenen Wegen
angreifen, stellten von 2005 bis 2013 etwa die Hélfte oder mehr des Fungizidabsatzes. In den Jahren 2014 bis
2016 anderte sich das Verhiltnis zugunsten selektiver Fungizide, danach stellten multi-site Fungizide wieder
etwa die Hilfte der Absdtze. Multi-site Wirkstoffe werden i.d.R. in sehr hohen Hektardosen eingesetzt,
wihrend Wirkstoffe mit anderen Wirkweisen oft schon bei sehr kleinen Dosen wirksam sein kdnnen.
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Abbildung 8§  Inlandsabsatz von Fungiziden in Deutschland nach Wirkstoffen bzw. Wirkmechanismen von
2005 bis 2019

Der Wechsel von hoch dosierten multi-site Fungiziden zu hochwirksamen, niedrigdosierten Fungiziden ab
2013 spiegelt sich deutlich im Flachenindex wider. Von 2005 bis 2012 gab es einen tendenziell schwachen
Anstieg des Flachenindex und ab 2013 einen starken Anstieg bis 2015 (siche Abbildung 9).

81 FRAC = Fungicide Resistance Action Committee (vgl. https://www.frac.info/).
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Abbildung 9  Fldchenindex fiir Fungizide in Deutschland von 2005 bis 2019

3.3.3 Insektizide und Akarizide

Der Absatz von chemisch-synthetischen Insektiziden und Akariziden hat sich in den Jahren 2005 bis 2019
stark verdndert (siche Abbildung 10). Im Jahr 2005 dominierten noch sehr alte Wirkstoffgruppen wie
Organophosphate [OP], n-methyl-Carbamate [nmC] und Pyrethroide (einschl. Ester) [Pyr]. Der Anteil an
Organophosphaten reduzierte sich dann zugunsten von Neonicotinoiden und anderen Wirkstoffen. Im Jahr
2016 wurden fast keine Organophosphate mehr verkauft, danach stieg der Absatz wieder an (sieche Dimethoat
[OP] in Abbildung 10). Der Riickgang bei den Organophosphaten, aber auch bei anderen Wirkstoffgruppen,
wird sich weiter fortsetzen. Dimethoat (OP), Thiacloprid (Neonic) und Methiocarb (nmC) haben inzwischen
die EU-Genehmigung verloren (Stand Marz 2021). Sie machten 2019 noch fast 50 % der Insektizidverkdufe
aus.
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Abbildung 10 Absatz von Insektiziden und Akariziden in Deutschland nach Stoffklassen von 2005 bis
2019 (ohne Ole und Seifen)

Der Flachenindex fiir chemisch-synthetische Insektizide und Akarizide zeigt nach einem Anstieg von 2006 bis
2012 eine Reduktion. Der Index bewegt sich zwischen 0,7 und 1,2 bei mittleren Aufwandmengen und
zwischen 0,5 und 0,9 bei maximalen Aufwandmengen.
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Der Absatz von Insektiziden, die tiberwiegend fiir die Saatgutbehandlung eingesetzt wurden, hat sich stark
verindert. Die Anwendungsbeschrinkungen durch die europiische Kommission ab 2013% zeigen deutliche
Wirkung (siehe Abbildung 12).
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Abbildung 12 Absatz von Insektiziden liberwiegend zur Saatgutbehandlung in Deutschland von 2005 bis
2019

3.3.4 Ole und Seifen als Insektizide

Paraffinole und Rapséle stellen mit jahrlich 180 bis 250 Tonnen einen mengenméfig grofen Anteil am Absatz
von Insektiziden und Akariziden. Paraffin6l wirkt vor allem gegen Spinnmilben und Schildlduse, und Rapsol
gegen Blattliuse, Spinnmilben und andere Blattsauger. Die Ole werden aber auch in groBen Mengen als
Tragersubstanz fiir synthetische Fungizide und Insektizide und Akarizide eingesetzt. Die Absatzmengen fiir
die Anwendung als Trégersubstanz werden aber nicht durch die Behorden erfasst. Kaliseifen werden ebenfalls
in hoheren Mengen (25-38 Tonnen jihrlich) abgesetzt. Paraffindle, Rapsdl und Kaliseifen sind in der
okologischen Erzeugung erlaubt.

Abbildung 13 zeigt den Inlandsabsatz von Olen und Seifen in Deutschland. Wegen relativ hoher
Aufwandmengen pro Hektar ist die behandelte Flache, die sich aus den Verkdufen als Pflanzenschutzmittel
ergibt, vergleichsweise klein. Der Flachenindex liegt nahe null.

82 https://www.bvl.bund.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/04 pflanzenschutzmittel/2013/2013_07 16 _hi_Neonicotinoide.html.
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Abbildung 13 Inlandabsatz an Ole und Seifen in Deutschland von 2005 bis 2019

3.4 Auswertung nach ausgewihlten Gefahrdungspotenzialen

Die Verwendung von Pflanzenschutzmitteln kann die menschliche Gesundheit und die Umwelt negativ
beeintrachtigen. Fiir die Hohe des potenziellen Risikos gibt es verschiedene Parameter und Einstufungen. So
bestimmen Behorden z.B. anhand von Stoffeigenschaften und empirischen Daten, ob ein Wirkstoff
grundwassergefahrdend sein kann oder ein Substitutionskandidat (Candidate for Substitution — CfS, siehe
unten) ist. In den folgenden Kapiteln wird der Absatz von Wirkstoffen mit bestimmten
Gefahrdungspotenzialen dargestellt.

3.4.1 Wirkstoffe mit hohem Expositionsrisiko fiir Anwender und Anwohner

Das Geféhrdungspotenzial fiir Anwender und Anwohner durch Pestizide driickt u.a. die «Akzeptable Dosis fiir
die Anwenderexposition» (Acceptable Operator Exposure Level — AOEL) aus. Wirkstoffe mit einem sehr
niedrigen AOEL Wert von unter 0,0lmg je Kilogramm Korpergewicht, wie z.B. Diquat, Glufosinate,
Chlorothalonil aber auch Epoxiconazol stellen ein hohes Risiko fiir Anwender und gegebenenfalls Anwohner
dar. Selbst die sachgemidle Anwendung von Produkten mit diesen Wirkstoffen mit Schutzkleidung kann zu
einer Uberschreitung der akzeptablen Exposition fiihren.® Im UFZ Abgabenkonzept gehen die AOEL Werten
in gleicher Gewichtung wie die Werte fiir «Akzeptable Tagesdosis fiir die menschliche Aufnahme»
(Acceptable Daily Intake — ADI) in die Berechnung der Humantoxizitét ein (siche Kapitel 5.4).

Zwischen 2005 und 2019 wurden jahrlich zwischen 3300 Tonnen und 4500 Tonnen von diesen Wirkstoffen
verkauft. Der mengenmifige Absatz von Wirkstoffen mit AOEL Werten < 0,01 mg/kg Kérpergewicht™ hat
seit 2009 zugenommen (siche Abbildung 14).

8 EFSA 2005; EFSA 2008, S. 2; EFSA 2015, S. 10; EFSA 2018.
8% Je kleiner die akzeptable Dosis ist, desto giftiger ist die Substanz.
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Abbildung 14 Inlandsabsatz von Wirkstoffen mit AOEL unter 0,01 mg/kg Korpergewicht in Deutschland
von 2005 bis 2019

Der Anstieg der Verkaufsmenge spiegelt sich in einem erhdhten Flachenindex basierend auf den maximalen
Aufwandmengen wider. Beim Fldchenindex basierend auf den mittleren Aufwandmengen ist kein eindeutiger
Trend zu beobachten.
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Abbildung 15 Flichenindex fiir Wirkstoffe mit AOEL unter 0,01 mg/kg Korpergewicht in Deutschland von
2005 bis 2019



3.4.2 Wirkstoffe mit hoher Bienentoxizitat

Wirkstoffe mit einer letalen Dosis von unter 2pg/Biene (orale Aufnahme oder Kontakt) gelten als sehr giftig
fiir Bienen. Fast alle chemisch-synthetischen insektiziden Wirkstoffe haben diese hohe Toxizitét.

In den Jahren 2005 bis 2019 wurden jéhrlich zwischen 300 und 800 Tonnen dieser hochgiftigen Wirkstoffe
verkauft (Abbildung 16). Die Anwendungsbeschrinkungen bei den drei Neonicotinoiden (Imidacloprid,
Thiamethoxam, Clothianidin) spiegeln sich ab 2013 im Riickgang des Absatzes wieder.
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Abbildung 16 Inlandsabsatz von bienengiftigen Wirkstoffen mit LD50 unter 2 pg/ Honigbiene in
Deutschland von 2005 bis 2019

Angesichts der 30.000 bis 35.000 Tonnen Gesamtabsatz mag diese Menge klein erscheinen. Bei diesen 450
bis 800 Tonnen bienentoxischer Stoffe handelt es sich aber um hochgiftige Substanzen. Wie giftig vermeintlich
«kleine» Mengen sein konnten, soll folgendes hypothetisches Beispiel verdeutlichen: Mit den ca. 25 Tonnen
lambda-Cyhalothrin die jihrlich® in Deutschland verkauft werden, konnte man theoretisch alle Bienenvolker
(Sommervolk mit 50.000 Bienen) dieser Erde mehrmals toten,*® denn die letale Dosisso fiir Bienen bei direktem
Kontakt liegt bei 0,038 Mikrogramm®’ lambda-Cyhalothrin pro Biene. Schon mit einem Gramm reinem
lambda-Cyhalothrin kénnte man bei doppelter letaler Dosis® etwa 13 Millionen Bienen toten.

Diese theoretischen Zahlen sollen veranschaulichen, dass die Wirkstoffmenge allein kein brauchbarer
Indikator fiir die Intensitdt des Pestizideinsatzes ist und dass jegliche Reduktionsziele sehr ehrgeizig sein
miissen, um eine wesentliche Reduktion der Toxizitét zu erreichen.

Die nachstehende Abbildung zeigt den Flachenindex fiir bienentoxische Wirkstoffe. Der Verlauf zeigt grof3e
Schwankungen. Ob der Riickgang seit 2012 einen Trend darstellt, werden die kommenden Jahre zeigen.

85 Mittelwert des Absatzes 2005-2015.
86 Bei einer angenommenen GroBe von 50.000 Bienen pro Volk (Sommergréfe) und der doppelten letalen Dosis.

1 Mikrogramm = 1 Milliardstel Kilogramm.

Annahme: Die LD50 von 0,038 ng/Biene tétet nur 50 % der Population. D.h. mit einer Dosis von 2 x 0,038 pg/Biene kann man
theoretisch 100 % der Population téten. Das ist eine vereinfachte Annahme, da die Empfindlichkeit in einer Bienenpopulation
wahrscheinlich stirker variiert (Gauf3‘sche Verteilung).

87

88
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Abbildung 17 Flachenindex fiir bienentoxische Wirkstoffe in Deutschland von 2005 bis 2009 (ohne
Imidacloprid, Thiamethoxam und Clothianidin)

3.4.3 PBT-Wirkstoffe

In Art. 24 der Verordnung 1107/2009/EG wurde festgelegt, dass Wirkstoffe mit bestimmten Eigenschaften
eine kiirzere Zulassungsperiode erhalten. Das regulatorische Ziel ist, diese Wirkstoffe durch vertraglichere
Verfahren (chemische und nicht-chemische) zu ersetzen. Diese Stoffe werden als Substitutionskandidaten
(Candidate for Substitution — CfS) bezeichnet. Zu ihnen gehoren u.a. Wirkstoffe, die sich langsam in der
Umwelt abbauen und/oder sich in Fischen akkumulieren und/oder bestimmte toxikologische Einstufungen
haben (siehe Anhang 2 Punkt 3.7 ff der Verordnung 1107/2009/EG)*¥ — wobei zwei der drei Kriterien (d.h.
zwei von drei PBT Eigenschaften) erfiillt sein miissen, um als Substitutionskandidaten eingestuft zu werden.
Diese Art von Stoffen wird international als PBT-Stoffe bezeichnet: persistent, bioaccumulativ, toxic. Dazu
gehoren z.B. (alte) Pestizidwirkstoffe wie DDT und Lindan, aber auch viele Industriechemikalien wie PCB
und bromierte Flammschutzmittel.

In Deutschland gehdren lambda-Cyhalothrin (B & T), Epoxiconazole (P & T), Tebuconazole (P & T),
Diflufenican (P & T) und Flufenacet (P & T) zu den am gebrauchlichsten Substitutionskandidaten mit PBT
Eigenschaften. Auch Pendimethalin (P & B), welches sich iiber grofe Distanzen verbreitet,”’ zihlt zu den
gebrauchlichen Substitutionskandidaten. Insgesamt wurden in Deutschland zwischen 2005 und 2019 jéhrlich
etwa 5.000 bis 6.800 Tonnen an Wirkstoff verkauft, die mindestens zwei von drei PBT Eigenschaften
aufweisen (Abbildung 18). Die mit diesen Wirkstoffen behandelten Fldchen haben seit 2005 nach dem
Flachenindex zugenommen (Abbildung 19).

8 Verordnung 1107/2009/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21. Oktober 2009 iiber das Inverkehrbringen von
Pflanzenschutzmitteln und zur Authebung der Richtlinien 79/117/EWG und 91/414/EWG des Rates, ABL. EU L 309 v.
24.11.2009, S. 1 ff.

9 Siehe Okolandbau NRW 2019.
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3.4.4 Grundwassergefdhrdende Wirkstoffe

Pestizide konnen in das Grundwasser gelangen und dort jahrzehntelang verbleiben. Die Riickstinde
verursachen dann dauerhaft hohe Kosten fiir die Analyse’’ und die Trinkwasseraufbereitung. Erst kiirzlich
wurde das hochgiftige Fungizid Chlorothalonil bzw. dessen Metabolite sehr hdufig im Schweizer
Grundwasser/Trinkwasser’> nachgewiesen. Neue Metaboliten des Herbizids Terbuthylazine wurden ebenfalls
sehr hiufig nachgewiesen.”” Das Umweltbundesamt (UBA) listet Chlorothalonil und Terbuthylazine als
prioritire Stoffe fiir die Grundwasseriiberwachung auf.**

Abbildung 20 zeigt den Absatz von potenziell grundwassergefahrdenden Wirkstoffen bzw. Wirkstoffgruppen,
die das deutsche Umweltbundesamt als Prioritit 1 auflistet. Zu den Wirkstoffgruppen gehoren die Herbizide
aus der Gruppe der Sulfonylharnstoffe (z.B. Mesosulfuron-methyl, Iodosulfuron-methyl-Na und
Thifensulfuron-methyl) und die Triazol-Fungizide (z.B. Difenoconazole, Epoxiconazole, Tebuconazole).
MengenmifBig gehorten Chlorothalonil und Terbuthylazine zu den am meisten verkauften
grundwassergefidhrdenden Wirkstoffen. Der starke Anstieg der Absatzmengen zeigt sich auch im erhdhten
Flachenindex (Abbildung 21).
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Abbildung 20 Absatz von grundwassergefihrdenden Wirkstoffen und Wirkstoffgruppen (UBA Prioritét 1)
in Deutschland von 2005 bis 2009

1 Neumeister 2010.

Vgl. hierzu einen Beitrag des SRF unter https://www.srf.ch/news/schweiz/fungizid-im-trinkwasser-gefahr-aus-dem-wasserhahn.
3 Kiefer et al. 2019.

4 UBA 2019.
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4 Pestizideinsatz in Ddnemark und Auswirkungen
der 2013 reformierten Pestizidsteuer

Die Landwirtschaft in Dénemark unterscheidet sich beziiglich der angebauten Kulturen von der in
Deutschland. Kulturen mit hohen Behandlungsindices (Gemiise, Erdbeeren und Dauerkulturen) haben im
Vergleich zu Deutschland kleinere oder keine Flichenanteile (Weinbau, Hopfen) (siehe Abbildung 22%). Die
Verteilung der Anbaukulturen in Ddnemark &hnelt damit eher der in Norddeutschland.

0,1% 1,4%
0,6% 1,2%

22,9%

Anbau
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Anbau

DK 2018
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| Hulsenfriichte | Silomais, Feldgras, Leguminosen fur Ganzpflanzenernte
I Wurzelkulturen (Kartoffeln, Ruben) ] Gemuse und Erdbeeren

L. Offrichte Dauerkulturen fur menschl. Verzehr

Abbildung 22 Landwirtschaftliche Nutzung in Danemark (links) und Deutschland (rechts) (beide ohne
Dauergriinland und Baumschulen)

In Dénemark gibt es im Vergleich zu anderen EU-Mitgliedstaaten einen hoheren Anteil an 6kologischer
Erzeugung’® und gerade bei Speisekartoffeln sowie im Obst und Gemiisesektor gibt es hohe Flichenanteilen
von iiber 20 % bis iiber 30 %. Die 6kologisch bewirtschaftete Fliche hat seit 2013 zugenommen,’” aber diese
Zunahme lésst sich nicht auf die Anderung der Pestizidsteuer zuriickfiihren. Die Zunahme beruht (wie in fast
allen EU-Léndern) auf einen Anstieg im Milchsektor, weil die Milchpreise fiir 6kologisch erzeugte Milch
wesentlich hoher sind als fiir konventionell erzeugte Milch.

In Dénemark sind deutlich weniger Wirkstoffe zugelassen als in Deutschland. Wihrend in Deutschland in den
letzten Jahren zwischen 245 bis 290 Wirkstoffe zugelassen waren, waren es in Dénemark zwischen 160 bis
180 (siehe Abbildungen 23 und 2). Unter anderen sind in Ddnemark bedeutende Mais- und Getreideherbizide
sowie kupferbasierte Fungizide®® anders als in Deutschland nicht erlaubt.

%5 Siehe Eurostat Daten: https://ec.europa.eu/eurostat/web/agriculture/data/database.

% Siehe Eurostat Daten: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Organic_farming_statistics.

7 Landbrugsstyrelsen 2020.

8 Es gibt nur eine Zulassung als Biozid fiir den Holzschutz.
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4.1 Ubersicht iiber den Pestizideinsatz und -absatz in Danemark

Dénemark fithrte schon 1972 eine undifferenzierte Wertabgabe i.H.v. 3 % auf den Preis eines
Pflanzenschutzmittels ein, um damit den Nationalen Pestizid-Plan zu finanzieren.” 1996 wurde die Abgabe in
eine Steuer umgewandelt, die weiterhin als prozentuale Wertabgabe auf die Netto-Verkaufspreise (ad valorem)
ausgestaltet war.'” Dabei wurde nicht nur das Abgabenniveau erhoht, sondern auch die Steuersitze
differenziert. Ab 1998 betrug der Steuersatz bei Insektiziden und chemischen Mitteln zur Bodendesinfektion
35%, bei Herbiziden, Fungiziden, Pflanzenregulatoren und Vergraimungsmitteln 25 % sowie bei
mikrobiologischen Pflanzenschutzmitteln 3 %.'"" Insgesamt sank im Zeitraum 1986 bis 2005 der
Gesamtabsatz in Dinemark um rund 50 % (siehe Abbildung 24).'"
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Abbildung 24 Absatz an Pflanzenschutzmitteln in t in Ddnemark von 1981 bis 2016
Quelle: Eigene Darstellung nach Daten von Eurostat'® und FAOSTAT!™.

9 Pedersen 2016.
100 pedersen/Nielsen/Andersen 2015.

IOV nr. 787 af 09/11/1998. Umgerechnet in prozentuale Aufschlige auf die Nettoverkaufspreise (ohne Umsatzsteuer) betrugen
die Steuersétze 54 % und 33 % (Miljeministeriet/Miljestyreslen, Background and content of the new pesticide tax, 2013, S. 1).

102 Vgl Wirkungsanalyse bei Pedersen/Nielsen/Andersen 2015.
103 Eurostat fiir 1981-2000: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/ portal/page/portal/statistics/search_database#.
104 FAOSTAT fiir 2000-2016: http://www.fao.org/faostat/en/#data/RP.
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Der Riickgang des Gesamtabsatzes beruhte in diesem Zeitraum v.a. auf der Aufgabe von unrentablen Flidchen
sowie der europdischen Forderung von Stilllegungsflichen, wihrend die Behandlungsintensitdt nach dem
Treatment Frequency Index (TFI) bei den bewirtschafteten Flichen nur wenig sank und das im Aktionsplan
angestrebte Ziel von 1,7 TFI nicht erreicht wurde.'” Da ab 2007 der Gesamtabsatz an Pestiziden wieder
erheblich anstieg, wurde eine grundlegende Reform ausgearbeitet und zum 1. Juli 2013 in Kraft gesetzt.'% Ziel
der Reform war es, neben einer generellen Reduktion des Pestizideinsatzes um 40 % gegeniiber 2010, auch
steuerliche Anreize zur Substitution der schidlichsten Pflanzenschutzmittel durch weniger schédliche zu
setzen. Pflanzenschutzmittel mit mikrobiologischen Wirkstoffen wurden von der Steuer ausgenommen.

Mit der neuen Steuer wurde das Steuerniveau mehr als verdoppelt sowie die Wertabgabe auf eine risikobasierte
Mengenabgabe umgestellt, bei der die Steuerhdhe je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel von der
Anzahl der enthaltenen Wirkstoffe sowie den wirkstoffspezifischen Risiken fiir die Umwelt und die
menschliche Gesundheit abhiingt, die in einem Pestizid-Belastungs-Index (Load) zusammengefasst sind.'"’
Die genaue Ausgestaltung des Steuerkonzepts wird in Abschnitt 5.3 dargestellt.

Wurden im Zeitraum 2007 bis 2012 zwischen 3.000 Tonnen und 6.000 Tonnen Pestizidwirkstoffe an die
Landwirtschaft verkauft (mit einem deutlich Einbruch in Folge der Finanzkrise 2008), liegt nach der Anderung
der Steuer der Absatz seit 2013 deutlich niedriger deutlich (sieche Abbildung 25). Dabei fand der héchste
Absatz im Jahr vor der Anderung statt, da die Betriebe in Anbetracht der Diskussionen um eine Novellierung
der Pestizidsteuer im Jahr 2012 und im ersten Halbjahr 2013 hohere Lagerbestinde aufbauten. Man muss daher
davon ausgehen, dass der Pestizideinsatz nach 2013 fiir einen gewissen Zeitraum hoher war, als es die
Absatzdaten widerspiegeln. Im Mittel wurden im Zeitraum 2007 bis 2011 jéhrlich rund 3.840 Tonnen abgesetzt
und im Zeitraum 2014 bis 2018 rund 2.370 Tonnen — das entspricht einer Reduktion'®® von ca. 38 %.
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Abbildung 25 Absatz an Wirkstoffen landwirtschaftlichen Einsatz in Ddnemark von 2007 bis 2018

105 pedersen/Nielsen/Andersen 2011; Pedersen/Nielsen/Andersen 2015.

106 LOV nr 594 af 18/06/2012 om a@ndring af lov om afgift af bekeempelsesmidler (Omleegning af afgiften pd
plantebeskyttelsesmidler til maengdeafgift differentieret efter sundheds- og miljekriterier og forenkling af afgiften pa biocider
m.v.), https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2012/594). Aktuelle Fassung LBK nr 595 af 29/04/2020 (Gealdende), zuletzt
gedndert durch LOV nr 168 af 29/02/2020.

107 Miljeministeriet / Miljostyreslen 2013; Pedersen/Nielsen/Daugbjerg 2020, S. 5 f.; Mockel et al. 2015, S. 70 ff.
108 In die Berechnung flieBen nur Daten von Wirkstoffen ein, die iiber den Gesamtzeitraum zugelassen waren.
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Die Auswirkungen der Anderung der Pestizidsteuer auf Produktionsvolumen und Ertrige wurde bereits
untersucht.'” Es wurden keine negativen Effekte wahrgenommen. Auch ein beschleunigtes ,,Hofesterben® ist
nicht zu beobachten. Der anhaltende Riickgang von landwirtschaftlichen Betrieben in Dédnemark entspricht
dem langjdhrigen Trend (siche Abbildung 26), der auch international seit der Industrialisierung der
Landwirtschaft zu beobachten ist. Die novellierte Pestizidsteuer hat diesen Prozess nicht beschleunigt,
vielmehr war der Riickgang an Betrieben im Zeitraum 2005 bis 2012 sogar wesentlich stirker (-23%) als
zwischen 2012 und 2019 (-16%).

55.000

50.000 t

45.000 t

40.000 +

35.000 1

Anzahl landwirtschaftlicher Betriebe (DK)

30.000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e DAnemark

Abbildung 26  Anzahl landwirtschaftlicher Betriebe in Danemark von 2005-2019'"°

Durch den hohen Anteil von Getreide am Anbau, haben Herbizide den grofiten Anteil am landwirtschaftlichen
Pestizidabsatz in Dénemark. Sie machen je nach Jahr 70 bis iiber 80 % des Absatzes aus. Fungizide stellen
15 bis 22 % und Wachstumsregulatoren rund 5 bis 10 % der Absatzmenge. Insektizide und Akarizide sowie
andere Pestizide''" stellen weniger als 3 % der Absatzmenge. Die folgende Abbildung zeigt die Verteilung des

Absatzes nach Anwendung fiir die Jahre 2007 bis 2018.
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Abbildung 27 Verteilung des Absatzes nach Anwendung in Ddnemark von 2007 bis 2018

109 Neumeister 2019; Orum et al 2018.
110 Daten verfiigbar auf https://www.statbank.dk/ unter BDF11 (Farms by region, unit, type of farms and area) und Jahre,
T Ohne Molluskizide. Als Molluskizid wird nur Eisenphosphat verkauft, welches aber hauptsichlich an Privathaushalte geht.
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Abbildung 28 zeigt die kumulativ behandelte Fliche, die sich aus der wirkstoffspezifischen Absatzmenge und
der Dosis pro Hektar ergibt. Obwohl nach der Anderung der Pestizidsteuer die Absatzmenge zuriickgegangen
ist, haben sich die kumulativ behandelte Fliche und die Behandlungshiufigkeit''? insgesamt nicht verringert.
Bei den Insektiziden und Akariziden scheint sich die kumulativ behandelte Flache verringert zu haben, aber
hier muss beachtet werden, dass 2012 und 2013 gehortete Bestinde im Zeitraum ab 2014 aufgebraucht wurden.
Der nationale Behandlungsindex (kumulativ behandelte Flidche geteilt durch konventionelle Anbauflidche) ist
dementsprechend ebenfalls nicht gesunken.
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Abbildung 28 Kumulativ behandelte Flache (ha) nach Anwendung in Danemark von 2007 bis 2018

Die folgende Abbildung zeigt in der Zusammenschau die Behandlungsindizes, den Absatz fiir Glyphosat und
von Wirkstoffen mit einem hohen Toxic Load Indicator (>100 Punkte). Der dénische Toxic Load Indicator
(TLI) fasst die Gesamttoxizitit von Wirkstoffen zusammen (siche Kapitel 5.3). Je hoher die Punktzahl ist,
desto mehr problematische Eigenschaften weist ein Wirkstoff aus. Die Daten zeigen deutlich den Effekt der
dénischen Steuer: die insgesamt abgesetzte Wirkstoffmenge in Kilogramm sank und der Absatz an Wirkstoffen
mit hoher Gesamttoxizitét ging stark zuriick. Allerdings hat sich der Behandlungsindex dabei nicht dauerhaft
reduziert.

112 Siehe Abbildung 1.2 in Miljestyrelsen 2020.




6.000.000 -4,0

5.500.000 m—— Behandiungsindex‘
—=— Behandlungsindex (MST)**

-36
5.000.000
-32
4.500.000

-28
4.000.000

3.500.000

3.000.000 | | -20

I_
2.500.0007 | L Lee
2.000.000 L

Behandlungsindex

=12
1.500.000 - i l L
L -08 e Andere Wirkstoffe
1.000.000 Giphiosat
500.000 L [ Il Wirkstoffe mit TLI > 100

1 mlm
51 H F B B A R R onee
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

*eigene Berechnung aus Verkaufen von 2018 noch erlaubter Wirkstoffe
**Berechnung MST 2018 (alle Wirkstoffe)

Abbildung 29 Wirkstoffabsatz in Kilogramm und Behandlungsindex in Ddanemark von 2007 bis 2018

Quelle: eigene Berechnung bzw. entnommen aus Miljostyrelsen 2018

4.2 Preisentwicklung und Absatz nach Anwendungsbereichen

In den folgenden Kapiteln wird die Entwicklung des Absatzes fiir die wichtigsten Anwendungsbereiche
dargestellt. Dabei werden nur Wirkstoffe betrachtet, die {iber den gesamten Zeitraum von 2007 bis 2018
zugelassen waren, um Effekte der Zulassung auszuschlieBen. Verkdufe aullerhalb der Landwirtschaft werden
ebenfalls von der Betrachtung ausgeschlossen.

4.2.1 Herbizide

Die dinischen Mittelpreise bezogen auf die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr
(Vegetationsperiode von 12 Monaten) zeigen starke Erh6hungen bei fiinf bedeutenden Herbiziden durch die
Steuerinderung (siche Abbildung 30). Der Preis fiir Diflufenican''® blieb annéhernd gleich und bei der Gruppe
der Sulfonylurea Herbiziden fand eine Absenkung statt. Die spéteren Preissenkungen bei Produkten mit
Pendimethalin und Prosulfocarb sind auf Anderungen bei den Wirkstoffgehalten der angebotenen Mittel
zuriickzufiihren. Ab 2017 wurde nur noch ein einziges Mittel mit Prosulfocarb und einem niedrigen Preis
verkauft — dadurch sinkt Durchschnittspreis. Bei den Produkten mit Pendimethalin hat sich ebenfalls die
Anzahl verkaufter Produkte verringert und ab 2017 wurde die maximal erlaubte Dosis fiir diesen wichtigen
Wirkstoff herabgesetzt.

Die Absatzdaten in Abbildung 31 zeigen eine entsprechend starke Reduktion bei den Wirkstoffen.
Pendimethalin, dessen Hektarpreis sich mehr als verdoppelt hat, wurde deutlich weniger verkauft. Die
niedrigdosierten Herbizide sind hier in dieser Mengenbetrachtung allerdings kaum sichtbar.

113 Vor Anderung der Steuer gab es einen Preisanstieg — mit der Anderung sanken die pro Hektar Preise.
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Abbildung 30 Herbizide — Danische Mittelpreise pro Hektar und Jahr bezogen auf die maximal zuldssige
Aufwandmenge fiir Mittel mit relevanten Wirkstoffen 2009 bis 2019

4,500,000

4,000,000

| Halauxifen-methyl

3,500,000 1

. Pyroxsulam

Andere Herbizide

I Forasulam

2,500,000 : |l Diflufenican

| sulfonylurea Herbizide
20000001 J I Prosulfocarb

I Pendimethalin

1,500,000 1

B vcra
1,000,000 1 L B Metamitron

I Giyphosat

500,000 1
+ 4 + i + + i + U + + 4 1

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

3,000,000 1

[Inlandsabsatz (kg)]

(=]

Abbildung 31 Absatz von Herbiziden in Danemark von 2007 bis 2018




Die Umrechnung der Wirkstoffmengen auf die damit behandelbare Fliche zeigt ein anderes Bild als bei der
Absatzmenge (Abbildung 32). Seit der Anderung der Steuer haben die niedrigdosierten Herbizide die hoch-
dosierten Herbizide (Glyphosat, MCPA, Pendimethalin, Prosulfocarb, Metamitron) vielfach ersetzt. Die mit
allen abgesetzten Wirkstoffen behandelbare Fliache hat sich dadurch insgesamt nicht reduziert.
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Abbildung 32 Herbizide — behandelte Flache in Danemark von 2007 bis 2018

Die Tabelle 5 fasst die Preisénderungen und die Mengenénderungen zusammen. Interessanterweise wirken
sich dhnliche Preiserh6hungen nicht gleich stark aus. Die Preiserh6hung von Glyphosat, Pendimethalin und
Metamitron je Kilogramm ist annéhernd gleich. Bezogen auf die maximal zuléssige Aufwandmenge ist die
Verteuerung bei Pendimethalin allerdings deutlich héher. Anwender in Dénemark kdnnten daher diesen
Wirkstoff durch andere Herbizide ersetzt haben (Substituierung), was den sehr hohen Riickgang bei
Pendimethalin erkldren wiirde. Ein dhnlicher Substitutionseffekt konnte auch bei MCPA vorliegen, wéhrend
bei Metamitron trotz dhnlich Kostensteigerungen der Absatz allerdings deutlich weniger stark zurilickging.




Tabelle 5 Preisdnderung und Absatzénderung fiir wichtige Herbizide in Danemark

Durchschnittliche Preisinderung seit 2011 in EUR x;‘:fl‘i'v‘:r“tdve::“g
Wirkstoff fiir Wirkstoff fiir maximale zuléssige Aufwandmenge je ha/a 2007-2011 auf
je kg oder 1 X . : — Mittelwert

bei Kultur mit niedrigster bei Kultur mit hochster 2014-2018 (%)

Aufwandmenge Aufwandmenge
Glyphosat 2,1 2,1 1,8 -55
Pendimethalin 23 2,2 2,6 -478
Prosulfocarb 1,7 1,7 1,5 293
Metamitron 2,5 2,1 2,5 -46
MCPA 3,1 3,9 2.4 -385
Diflufenican 0,9 0,9 0,9 +58
sulfonylurea .
Herbizide 0.7 0.7 08 27
*die Reduktion fand vor allem im Diirrejahr 2018 statt (siche auch Abbildung 32)

4.2.2 Fungizide

Bei den Fungiziden sind durch die Steuer die Verkaufspreise bei Mitteln mit Mancozeb stark angestiegen.
Dieser hochdosierte Wirkstoff stellte vor 2014 meist 50 % oder mehr des gesamten mengenmaligen
Fungizidabsatzes. Einen sehr kleinen Preisanstieg gab es bei der Gruppe der Triazolfungizide''* und kleinere
Preisdnderungen bei boscalidhaltigen Mitteln (Abbildung 33). Die Preiserhohung bei Mancozeb hat den
Absatz nach 2013 fast eliminiert (Abbildung 34). Im Vergleich der Jahre 2007 bis 2011 wurden im Zeitraum
2014 bis 2018 dafiir deutlich mehr Triazolfungizide verkauft. Da es sich bei Mancozeb um ein hochdosiertes
Fungizid handelt und es u.a. durch Triazolfungizide ersetzt wurde, hat sich die mit Fungiziden kumulativ
behandelte Flache nicht reduziert (siche Abbildung 35).
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Abbildung 33 Fungizide — Dénische Mittelpreise pro Hektar und Jahr bezogen auf die maximal zulédssige
Aufwandmenge fiir Mittel mit relevanten Wirkstoffen von 2009 bis 2019

114 Preise fiir Produkte mit einem oder mehreren Triazolfungiziden, aber ohne andere Mischungspartner.
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Abbildung 34 Absatz von Fungiziden in Dénemark von 2007 bis 2018
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Abbildung 35 Fungizide — behandelte Fliche in Danemark von 2007 bis 2018



4.2.3 Wachstumsregulatoren

Auch bei den Wachstumsregulatoren gab es durch die Steuerdnderung deutliche Substitutionseffekte.
Chlormequat, der bis 2013 mengenmifBig dominierende Wachstumsregulator, wurde deutlich teurer und daher
meist durch Trinexapac ersetzt, dessen Preise auch schon vor der Steuerdnderung sanken. Diese Entwicklung
ist besonders interessant, weil trotz der Preiserhdhung, Produkte mit Chlormequat ldnger noch preiswerter
waren als Produkte mit Trinexapac (siche Abbildung 36 bis 38).
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Abbildung 36 Wachstumsregulatoren — Dénische Mittelpreise pro Hektar und Jahr bezogen auf die
maximal zuldssige Aufwandmenge fiir Mittel mit relevanten Wirkstoffen von 2009 bis 2019
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Abbildung 37 Absatz von Wachstumsregulatoren in Dédnemark von 2007 bis 2018
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Abbildung 38 Wachstumsregulatoren — behandelte Fliche in Ddnemark von 2007 bis 2018

4.2.4 Insektizide und Akarizide

Fiir Insektizide und Akarizide fehlen durchgéingige Preisentwicklungen fiir die Jahre nach 2013, weil Betriebe
kaum noch Pyrethroide kaufen, welche vor der Steuerdnderung die dominierenden Insektizide waren. Eine
Ausnahme ist lambda-Cyhalothrin, welches zwar teurer wurde, aber dessen Preis weniger stark anstieg als fiir
andere Pyrethroide (Abbildung 39).'"> Allerdings wurde bei der Festlegung der Steuer fiir lambda-Cyhalothrin
"6 und als Datengrundlage anstelle der PPDB andere Daten
verwendet. Der Steuersatz wire deutlich héher, wenn man wie bei anderen Wirkstoffen auf die PPDB Daten
zuriickgreifen wiirde. Bei den Insektiziden und Akariziden hat sich die Mengenreduktion durch die
Steuerdnderung (Abbildung 40) auch auf die behandelte Flache ausgewirkt (Abbildung 41).
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Abbildung 39 Insektizid lambda-Cyhalothrin — Danische Mittelpreise pro Hektar und Jahr bezogen auf die
maximal zuldssige Aufwandmenge fiir Mittel mit diesem Wirkstoffen von 2009 bis 2019

115 Produkte mit dem verwandten gamma-Cyhalothrin kosteten zuletzt iiber 800 EUR pro Liter und damit 22 EUR bis 35 EUR pro
maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr.

116 Fiir die Modellierung der Abgaben-/Steuerkonzepte und die Validierung wurden die didnischen Steuerzahllasten mit den ddnischen
Daten und den PPDB Daten separat berechnet und verglichen.
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Abbildung 40 Absatz von Insektiziden und Akariziden in Dédnemark von 2007 bis 2018
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4.3 Auswertung nach ausgewdahlten Gefahrdungspotenzialen

Die déanischen Absatzdaten werden nach den gleichen Indikatoren fiir die potenzielle Gefahrdung von Mensch
und Umwelt bewertet wie die deutschen Absatzdaten (siche Kapitel 3.4 mit weitergehenden Erlduterungen zu
den einzelnen Indikatoren).

4.3.1 Wirkstoffe mit hohem Expositionsrisiko fiir Anwender und Anwohner

Wirkstoffe mit niedrigen AOEL Werten wurden nach 2014 in geringeren Mengen verkauft, aber es gab 2012
eine deutliche Lagerbildung (Abbildung 42) vor allem bei dem Herbizid Prosulfocarb. Der Behandlungsindex
fiir diese Wirkstoffe ist nach 2013 nicht gesunken (Abbildung 43).
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Abbildung 42 Absatzmengen von Wirkstoffen mit hoher Toxizitét fiir Anwender in Danemark
von 2007 bis 2018 (ohne Beizmittel)
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Abbildung 43 Flachenindex fiir Wirkstoffe mit hoher Toxizitét fiir Anwender in Dédnemark
von 2007 bis 2018 (ohne Beizmittel)



4.3.2 Wirkstoffe mit hoher Bienentoxizitit

Bei Wirkstoffen mit hoher akuter Bienentoxizitat ist der Absatz nach 2013 leicht zuriickgegangen. Es gab auch
hier eine deutliche Lagerbildung in den Jahren 2012 und 2013 (siehe Abbildung 44) und es ist nicht klar, wie
lange diese Lager aufgebraucht wurden. Der Behandlungsindex fiir diese Wirkstoffe ist nach 2013 auf 0,1
abgesunken und steigt seit 2016 wieder leicht an (siche Abbildung 45).
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Abbildung 44 Absatzmengen von Wirkstoffen mit hoher Bienentoxizitit in Ddnemark von 2007 bis 2018
(ohne Beizmittel)
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4.3.3 PBT-Wirkstoffe

Das ddnische Berechnungssystem fiir die Steuer bezieht die Persistenz und die Bioakkumulation in die
Steuerzahllast mit ein. Die Persistenz fliefit sogar tiber mehrere Indikatoren mehrfach ein. Trotzdem gab es bei
den PBT-Wirkstoffen nur eine moderate Abnahme der Menge seit 2013 (siche Abbildung 46), die im
Wesentlichen durch die Reduktion bei Pendimethalin (P & B) und Epoxiconazole (P & T) resultierte. Bei
anderen PBT-Wirkstoffen stieg der Absatz hingegen an (z.B. Diflufenican [P & T]) und einigen anderen
Triazolfungiziden (Tebuconazole, Difenoconazol) sowie bei lambda-Cyhalothrin (B & T). Die mit PBT-
Wirkstoffen behandelte Flache ist nach 2013 insgesamt gleichgeblieben (siche Abbildung 47).

600.000 600.000
550.000 550.000
500.000 500.000
450.000 450.000
gj 400.000 400.000
c 350.000 350.000
N 300.000 300.000
[}
w
a 250.000 250.000
< 200,000 200,000
150.000 150.000
100.000 100.000
50.000 50.000
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 o
W Absatz in kg
Abbildung 46 Absatzmengen von Wirkstoffen mit zwei von drei PBT Eigenschaften
(Substitutionskandidaten) in Dénemark von 2007 bis 2018 (ohne Beizmittel)
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Abbildung 47 Flachenindex fiir Wirkstoffe mit zwei von drei PBT Eigenschaften (Substitutionskandidaten)
in Danemark von 2007 bis 2018



4.3.4 Grundwassergefihrdende Wirkstoffe

Im dénischen Berechnungssystem fiir die Pestizidsteuer wird auch die potenzielle Gefihrdung des
Grundwassers mit einbezogen. Dabei werden die Stoffeigenschaften der Wirkstoffe und ihrer Metaboliten
beriicksichtigt. Zu den Wirkstoffgruppen, die das Grundwasser gefahrden konnen, gehéren aber in Ddnemark
fast nur noch niedrigdosierte Herbizide (z.B. Sulfonylurea) und Fungizide (z.B. Triazole). Allerdings hat die
gewichtsbezogene dédnische Steuer auf niedrigdosierte Wirkstoffen fast keinen Einfluss und daher sind die
Absatzmengen nach 2014 kaum zuriickgegangen (Abbildung 48). Die geringere Absatzmenge 2018 hatte (wie
auch in Deutschland) viel mit der trockenen Witterung zu tun. Der Flachenindex zeigt einen leicht sinkenden
Trend von 2013 auf 2018 (siehe Abbildung 49).
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Abbildung 48 Absatzmengen von potenziell grundwassergefahrdenden Wirkstoffen in Danemark
von 2007 bis 2018 (ohne Beizmittel)
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Abbildung 49 Flachenindex fiir potenziell grundwassergefdahrdende Wirkstoffe in Danemark
von 2007 bis 2018 (ohne Beizmittel)



4.4 Erkenntnisse aus der danischen Pestizidsteuer

Seit der Novellierung der Steuer im Sommer 2013 (siehe Kapitel 5.3) ist die Menge aller abgesetzten
Wirkstoffe (Gewicht) in Ddnemark insgesamt um 38 % gesunken, wobei der Absatz toxischer Stoffe noch
starker zuriickging. Wirkstoffe, bei denen eine hohe Preissteigerung zu erwarten war, wurden vor der
Anderung der Steuer gehortet.

Allerdings sind weder die mit diesen Wirkstoffen behandelbare Fliche noch der Behandlungsindex seit
2013 zuriickgegangen. Da die dinische Steuer nicht die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und
Jahr (Vegetationsperiode mit 12 Monaten) beriicksichtigt, sind die Anwender verstirkt zu den steuerlich
begiinstigten, niedrigdosierten Mitteln gewechselt. Die alleinige Auswertung der Absatzmengen
vermittelt daher ein unzutreffendes Bild von den Entlastungseffekten fiir Mensch und Umwelt. Hinzu
kommt, dass die Steuer keine indirekten dkologischen Effekte beriicksichtigt z.B. durch den Einsatz von
Herbiziden (siehe Kapitel 5.5).

Die Zunahme der 6kologisch bewirtschafteten Fliche nach 2013 ist nicht auf die Anderung der
Pestizidsteuer zuriickzufiihren. Diese Flache ist seit 2013 zwar stirker angestiegen als vorher, aber dieser
Trend ist auch in anderen Léndern zu beobachten und beruht vor allem auf den Umstellungen im
Milchsektor aufgrund hoherer Milchpreise fiir 6kologisch produzierte Milch. Auch der seit Jahrzehnten
anhaltende Riickgang landwirtschaftlicher Betriebe wurde durch die Steuerdnderung nicht beschleunigt.

Die Anderung der Besteuerungsgrundlage (von einer Wertabgabe hin zu einer differenzierten
Besteuerung nach humantoxikologischen Eigenschaften, Umwelttoxizitit und Umweltverhalten) hat des
Weiteren nicht bei allen Mitteln zu einer Erhdhung der Preise gefiihrt. Bei einigen Pflanzenschutzmitteln
reduzierten sich die Steuerzahllasten mit der Novellierung.

Obwohl im dénischen Steuerkonzept die Grundwassergingigkeit der Wirkstoffe als eigener Faktor
beriicksichtigt wird, hat der Absatz von grundwassergefdhrdenden Wirkstoffen nicht abgenommen. Das
liegt daran, dass wie in Deutschland v.a. hochwirksame und daher niedrigdosierte Wirkstoffe wie
Sulfonylurea-Herbizide und Triazolfungizide eingesetzt werden, bei denen die steuerliche Belastung
bezogen auf die maximal zuldssige Aufwandmenge sehr niedrig ist.

Insgesamt bewirkt die dénische Steuer aufgrund der fehlenden Beriicksichtigung der maximal zulédssigen
Aufwandmengen, dass Pflanzenschutzmittel mit hochwirksamen Pestiziden und einer entsprechend
niedrigen Aufwandmenge je Hektar und Jahr steuerlich begiinstigt werden, weshalb die dinische Steuer
hinsichtlich der Behandlungsfliche und dem Behandlungsindex (Anzahl der Wirkstoffe pro Hektar) nur
eine geringe Lenkungswirkung hatte.
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5 Uberblick iiber Ausgestaltungsméglichkeiten
einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe

Wie in Kapitel 2 ausgefiihrt, empfiehlt es sich auch in Deutschland, fiir die Reduzierung des Pestizideinsatzes
sowie seiner Effekte und Risiken fiir die Umwelt und menschliche Gesundheit mdglichst sowohl die
Lenkungs- als auch die Finanzierungswirkung von Abgaben und Steuern zu nutzen. Eine kombinierte
Wirkungszweck- und Verwendungszweckabgabe befordert neben kurzfristigen Einspar- und
Substitutionseffekten beim Pestizideinsatz einen langfristigen Strukturwandel beim Pflanzenschutz. Auch
wenn die direkten Wirkungen einer Abgabe auf den Absatz von Pflanzenschutzmitteln sich aufgrund der
Vielzahl von Entscheidungsgriinden beim Kauf der Mittel nicht kausal nachweisen lassen, so zeigen die
unterschiedlichen Niveaus des Absatzes in Deutschland und Schweden sowie die seit 2013 erfolgte
Anndherung des dinischen Absatzniveaus an schwedische Verhiltnisse (siche Abbildung 1 in Kapitel 1), dass
von Pflanzenschutzmittel-Abgaben Wirkungen ausgehen. Die Wirkungen der im Sommer 2013 deutlich
erhohten und umgestalteten dénischen Pestizidsteuer sind ausfiihrlich in Kapitel 4 erortert. Mit den Einnahmen
aus einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe lassen sich dariiber hinaus zusitzliche Maflnahmen fiir einen dauerhaft
umweltgerechten Pflanzenschutz (z.B. gemél dem Nationalen Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln''”) oder Kompensationsmafinahmen fiir unabwendbare Folgen des Pflanzenschutzes

finanzieren.''®

Bei der Ausgestaltung einer Abgabe auf chemische Pflanzenschutzmittel sind sowohl rechtliche Aspekte
(hierzu Kapitel 7) als auch 6konomische und toxikologische Aspekte entscheidend. Okonomisch beinhalten
alle Abgaben einen staatlichen Preisaufschlag. Dieser Aufschlag kann in Form eines absoluten Betrages auf
eine bestimmte Menge eines Pflanzenschutzmittels (Mengenabgabe) oder in Form eines relativen,
prozentualen Betrages auf den Verkaufspreis oder Wert eines Pflanzenschutzmittels (Wertabgabe) erfolgen
(siche Abschnitt 2.4). Wertabgaben wie z.B. die Umsatzsteuer haben den Vorteil, dass die Lenkungswirkung
nicht wie bei einer Mengenabgabe iiber die Jahre durch Inflation immer mehr entwertet wird, da die absolute
Zahllast mitwichst. Umgekehrt reduzieren sinkende Preise fiir Pflanzenschutzmittel (z.B. aufgrund sinkender
Herstellungskosten oder des Wegfalls von Patentschutz) bei einer Wertabgabe die absolute Zahllast und die
Einnahmen auch wenn die relative Zahllast gleich bleibt.

Toxikologisch stellt sich die Frage, inwieweit eine Abgabe neben der Menge oder dem Wert auch bestimmte
Eigenschaften von Pflanzenschutzmitteln dahingehend beriicksichtigen sollte, dass hieraus unterschiedliche
Zahllasten je Menge oder Wert resultieren. Differenzierte Zahllasten wiirden fiir bestimmte
Pflanzenschutzmittel groBere oder niedrigere Lenkungsanreize setzen und hohere oder geringere Einnahmen
generieren. Damit lieBe sich zum einen eine Substitution von gefahrlicheren Pestiziden durch weniger
gefdhrliche anregen, zum anderen wiirden bei geféhrlicheren Mitteln entsprechend hohere externe Umwelt-
und Gesundheitskosten pauschaliert internalisiert. Aus toxikologischer Sicht bieten risikobasierte Abgaben
daher Vorteile gegeniiber Mengen- oder Wertabgaben mit undifferenzierten Abgabensétzen. Dieser Vorteil
geht allerdings mit einer hoheren Komplexitéit der Abgabe einher, was sowohl im politischen Prozess als auch
bei der behordlichen Erhebung Schwierigkeiten verursachen kann. Eine toxikologische Differenzierung kann
aber auch die Akzeptanz bei den Anwendern und Biirgern befordern, sofern die Differenzierungskriterien
nachvollziehbar und zielfiihrend sind. Eine am Verursacherprinzip orientierte Differenzierung ist auch aus
rechtlichen Griinden vorzugswiirdig.

17 Bundesregierung 2017.
118 Ausfiihrlich Méckel et al. 2015, S. 262-283.
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Das 2015 vom UFZ unterbreitete Konzept sieht fiir eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel in Deutschland'"
eine risikobasierte Wertabgabe vor. In anderen EU-Staaten und in der Literatur werden auch undifferenzierte
Mengenabgaben (Schweden) bzw. Wertabgaben (Femenia/Letort 2016) und risikobasierte Mengenabgaben
(Dénemark) schon angewendet oder diskutiert. Im Folgenden sollen kurz die vier unterschiedlichen
Modellansitze vorgestellt und durch eine modifizierte Variante des UFZ-Abgabenkonzepts von 2015 ergénzt
werden.

5.1 Undifferenzierte Mengenabgabe in Schweden

Schweden erhebt seit 1984 eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel.'’”® Die Abgabe und ihre Ziele wurden
ausfiihrlich in Mdckel et al. 2015 vorgestellt.'*' Die Abgabe wird fiir alle Pflanzenschutzmittel in Form eines
einheitlichen Geldbetrages je Kilogramm Wirkstoff erhoben. Es erfolgt keine Differenzierung zwischen den
Wirkstoffarten. Der Abgabensatz wurde dabei im Laufe der Zeit wiederholt angehoben von urspriinglich 4
SEK/kg (0,40 EUR/kg)'? auf gegenwirtig 34 SEK/kg (3,37 EUR/kg)'*. Die Steuer fillt an, wenn das Mittel
an den Kéufer geliefert oder zu einem anderen Zweck als Verkauf verwendet wird (§ 5 Lag 1984/210). Fiir 2015
und 2016 wurde ein geringeres Aufkommen von 70 bis 75 Mio. SEK (7,5 bis 8 Mio. EUR) berichtet.'** Mit
rund 40-50 Unternehmen ist die Zahl der Steuerpflichtigen gering, weshalb auch der Verwaltungsaufwand fiir

die Erhebung niedrig ist (ca. 0,01-0,05 % der Einnahmen aus der Pestizidsteuer).'*

Als reine Mengenabgabe ist die schwedische Abgabe einfach zu erheben. Mit den wiederholten Anhebungen
des Abgabensatzes wird, wenn auch mit Verzdgerungen, der Inflation Rechnung getragen. Das gegeniiber
Dianemark oder Frankreich wesentlich niedrigere Niveau des Absatzes von Pflanzenschutzmitteln in Schweden
je Hektar landwirtschaftliche Flache (siehe Abbildung 1 in Kapitel 1) ist neben klimatischen und geografischen
Griinden auch eine Folge der Abgabe, da der Absatz nach der Einfiithrung stark zuriickging und jede Anhebung
des Abgabensatzes jeweils Verinderungen beim Absatz hervorrief.'*® Problematisch am schwedischen
Konzept ist, dass keine Differenzierung zwischen den Wirkstoffen oder Wirkstoffarten erfolgt, obwohl sich je
nach Wirkstoff die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr um den Faktor 10 oder mehr
unterscheiden kann (siche Tabelle 9 in Abschnitt 5.4). Hochwirksame Stoffe wie Neonicotinoide oder
Pyrethroide, bei denen nur wenige Gramm pro Hektar geniigen und zugelassen sind, werden dadurch steuerlich
stark begiinstigt gegeniiber Pestiziden, die eine wesentlich hohere Menge je Hektar erfordern, um die gleiche
Wirkung zu erreichen. Die undifferenzierte schwedische Mengenabgabe setzt damit starke Lenkungsanreize,
die aus okologischer und humantoxikologischer Sicht unerwiinschte Effekte mit sich bringen kdnnen.

119 Mgckel et al. 2015, S. 100-122.

120 L ag (1984:410) om skatt pa bekémpningsmedel, http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-
Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Lag-1984410-om-skatt-pa-bek sfs-1984-410/?bet=1984:410 (abgerufen am 14.1.2021).
Das Gesetz wurde 2015 zum letzten Mal geéndert.

121 Mockel et al. 2015, S. 86-89.

12 ECOTEC et al. 2001, S. 98 f.

123 SFS 2015:469 zur Anderung von § 2 des Lag 1984:410.

124 Bcker/Finger 2016, 4.

125 ECOTEC et al. 2001, S. 98 f.; Oskam/Vijftigschild/Graveland 1997, S. 136.
126 Mockel et al. 2015, S. 87 f.

60




5.2 Undifferenzierte Wertabgabe nach Vorschlag von Femenia/Letort 2016

Wertabgaben mit einem prozentualen Steuersatz auf den Verkaufspreis sind im Steuerrecht weit verbreitet. In
Deutschland sind alle Verkehrsteuern Wertabgaben (z.B. die Umsatzsteuer).'?’ Eine Wertabgabe auf Pestizide
existierte in Danemark bis 2013, wobei seit 1996 die Abgabe zuletzt in drei verschiedenen Steuersitzen
ausdifferenziert war (sieche Abschnitt 4.1). In einer neueren Studie haben Wissenschaftlerinnen des INRA-
Instituts fiir Frankreich die Lenkungswirkungen einer undifferenzierten Wertabgabe (ad valorem tax) auf
Pflanzenschutzmittel modelliert.'”® Die Autorinnen betonen dabei, dass sich mit einer nach Risiken
differenzierenden Abgabe eine groBere Reduzierung bei gefihrlicheren Mitteln erreichen liee, sie aber
aufgrund der vorhandenen Daten nur eine undifferenzierte Abgabe simulieren konnten.'*

Bei ihrer Untersuchung gingen sie von der These aus, dass eine Wertabgabe nicht nur zu einer Verringerung
des Pestizideinsatzes fiihren kann, sondern auch strukturelle Anderungen bei den landwirtschaftlichen
Betrieben hervorrufen konnte."** In ihrer Wirkungsanalyse schitzten sie bezogen auf franzdsische Verhiltnisse
zum einen ab, inwieweit eine Wertabgabe konventionelle landwirtschaftliche Betriebe verstarkt dazu bewegt,
Methoden einer extensiveren Ackerbaubewirtschaftung (low-input cropping practices) zu ergreifen, bei denen
sowohl weniger Diinge- und Pflanzenschutzmittel eingesetzt als auch geringere Hektarertrage erwirtschaftet
werden. Zum anderen untersuchten sie, in welchem Umfang eine Wertabgabe den Pestizideinsatz reduziert,
wenn

e Szenario 1: Low-input-Praktiken nicht verstirkt genutzt werden bzw.
e Szenario 2: derartige Praktiken ergriffen werden, sobald sie profitabler fiir einen Betrieb sind.

In ihrer Modellierung kommen sie zu dem Ergebnis, dass eine Wertabgabe in Héhe von 35 % der Netto-
Verkaufspreise'*' 90 % der landwirtschaftlichen Betriebe dazu bewegen wiirde, Low-input-Praktiken zu
ergreifen, wodurch der Pestizideinsatz insgesamt in Frankreich um 25 % gegeniiber dem durchschnittlichen
Einsatz der letzten zehn Jahre zuriickgehen wiirde."*” Sofern Low-input-Praktiken nicht verfiigbar sind bzw.
nicht ergriffen werden (Szenario 1), miisste die Wertabgabe 130 % der Netto-Verkaufspreise betragen, um die
gleiche Reduktion des Pestizideinsatzes von 25 % zu erreichen, die Frankreich bis 2020 anstrebt.

Fiir die in Frankreich ebenfalls angestrebte Reduktion des Pestizideinsatzes um 50 % bis 2025 miisste nach
der Simulierung der Abgabensatz in beiden Szenarien bei mindestens 200 % liegen. Generell stellen die
Autorinnen fest, dass je hoher der Abgabensatz ist, desto geringer die Unterschiede zwischen beiden Szenarien
sind. Ab einer Pestizidreduktion von 40 % néhern sich die Reduktionswirkungen in beiden Szenarien stark an,
da die landwirtschaftlichen Betriebe auch bei weitgehender Adaption von Low-input-Praktiken den
Pestizideinsatz nur unter Inkaufnahme von weiteren Ertrags- und GewinneinbuB3en minimieren kdnnen.

Insgesamt ergibt sich nach den Autorinnen bei einer 35-prozentigen Wertabgabe auf die Netto-Verkaufspreise
der grofite Kosten-Nutzen-Effekt, da hier die wirtschaftlichen Gewinnriickgdnge aus einer Umstellung auf
Low-input-Praktiken weitgehend durch die angedachte vollstindige Riickerstattung der Einnahmen aus der
Wertabgabe in Form einer Hektarpauschale ausgeglichen werden.'*® Dies erklirt, warum im Modell eine 35-

127 BMF 2021a; BVerwG 8 N 1/93 vom 19.8.1994, BVerwGE 92, 272 (281).

128 Femenia/Letort 2016.

129 Femenia/Letort 2016, 32 f.

130 Femenia/Letort 2016, 32 ff. Diese Annahme teilen die Autoren (siehe auch Kapitel 2.3 und Mockel et al. 2015, S. 177-181).

131 Tn der Studie erhohen sich die Kosten fiir den Pestizideinsatz der Betriebe durch die Anwender um 35 %, was einer Zahllast von
35 % auf die Verkaufspreise ohne Umsatzsteuer entspricht, da professionelle Anwender die gezahlte Umsatzsteuer als Vorsteuer
wieder erstattet bekommen.

132 Femenia/Letort 2016, S. 33.
133 Femenia/Letort 2016, S. 34 Table 8b.
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prozentige Wertabgabe eine 90-prozentige Umstellung auf Low-input-Praktiken bewirkt. Durch die
Umstellung sinkt nicht nur der Pestizideinsatz um 25 %,'** sondern auch der Einsatz von Diingemitteln um
14 %."* Sofern die Einspareffekte beim Pflanzenschutz in Folge einer Umstellung auf Low-input-
Bewirtschaftung aufgebraucht sind, reduziert jede weitere Erhohung der Wertabgabe im Modell die
Hektargewinne.

5.3 Risikobasierte Mengenabgabe in Ddnemark seit 2013

Mit der Novellierung der Steuer auf Pflanzenschutzmittel im Sommer 2013 wurde die bis dahin bestehende
Wertabgabe in eine risikobasierte Mengenabgabe umgewandelt und auch das Steuerniveau mehr als verdoppelt
(siche hierzu auch Abschnitt 4.1). Die Steuerhohe je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel hiangt
nunmehr von der Anzahl der enthaltenen Wirkstoffe sowie den wirkstoffspezifischen Risiken der Wirkstoffe
fiir die Umwelt und die menschliche Gesundheit ab, die in einem Pestizid-Belastungs-Index mit der Einheit
Load zusammengefasst sind."*® Die spezifische Gesamtbelastung eines Wirkstoffs (Ltow) Wird dabei anhand
von drei Hauptindikatoren bestimmt, die jeweils mittels eines Punktesystems fiir bestimmte, im Rahmen der
Zulassung ermittelte Eigenschaften bewertet werden (siehe Tabelle 6)."%

Die Hauptindikatoren sind:

e Menschliche Gesundheit: bewertet die Belastungen, denen der Nutzer der Pflanzenschutzmittel bei
der Bearbeitung und bei der Anwendung (z.B. beim Verspriihen) ausgesetzt ist;

o Umweltverhalten: wird anhand der Halbwertszeit beim Abbau der Pflanzenschutzmittel im Boden,
des Potenzials zur Bioakkumulation in den Nahrungsketten sowie des Transfers durch den Boden ins
Grundwasser bestimmt, und

o Umwelttoxizitdt: wird anhand der Toxizitdt des Wirkstoffes auf ausgewihlte Nicht-Zielorganismen
abgeschitzt.

Die Gesamtbelastung ist die Summe der Loads der drei Hauptindikatoren, die wiederrum anhand eines
komplexen Bewertungssystems mit mehreren Subindikatoren bestimmt werden.'*® Fiir Pflanzenschutzmittel,
die ausschlieBlich fiir die Nutzung in Gewidchshdusern und Innenrdumen (z.B. Lagern) zugelassen sind,
entfallen die Loads fir Umweltverhalten und -toxizitdt. Fiir Beizmittel werden niedrigere
Gewichtungsfaktoren fiir bestimmte dkotoxikologischen Eigenschaften angewendet.

Der Steuerbetrag pro Kilogramm oder Liter Wirkstoff setzt sich zusammen aus einem pauschalen Basisbetrag
von 50 DKK (6,70 EUR) und dem jeweiligen Produkt von 107 DKK (14,37 EUR) und Gesamtbelastung

134 In Tabelle 8b setzen die Autorinnen in fehlerhafter Weise den Riickgang des Pestizideinsatzes mit dem Riickgang der
Pestizidausgaben gleich (siche S. 33 f. des Aufsatzes), obwohl durch die Wertabgabe die Preise fiir Pestizide um 35 % teurer
werden und damit das Verhéltnis von Ausgaben und Einsatz nicht gleich bleibt. Vielmehr geht aufgrund der steuerlichen
Verteuerung ein 25-prozentiger Riickgang des Pestizideinsatzes sogar mit einer geringfiigigen Erhchung der Pestizidausgaben um
1,25 % einher. Umgekehrt miisste sich bei einem 25-prozentigen Riickgang der Pestizidausgaben aufgrund der 35-prozentigen
Wertabgabe der Pestizideinsatz sogar um 44,44 % reduzieren.

135 Femenia/Letort 2016, S. 34 Table 8b, wobei die Autorinnen anhand ihrer Modellierung zugleich feststellen, dass eine steuerliche
Erhohung der Pestizidpreise den Einsatz von Diingemitteln erhdht (S. 33 f, Table 7), dieser Effekt aber nur einen Teil der
Einsparungen aufgrund der Low-input-Praktiken annulliert. Anders als beim Verhéltnis Pestizidausgaben-Pestizideinsatz (siche
hierzu vorangehende Fufinote) bleibt das Verhiltnis Diingemittelausgaben-Diingemitteleinsatz im Modell gleich, da keine
Wertabgabe auf Diingemittel aufgeschlagen wird.

136 Miljeministeriet / Miljastyreslen 2013; Pedersen/Nielsen/Daugbjerg 2020, S. 5 f.; Mockel et al. 2015, S. 70 ff.

137.§ 1 LBK nr 595 af 29/04/2020.

138 Eine ausfiihrliche Darstellung der Berechnung der drei Hauptindikatoren geben Mockel et al. 2015, S. 72-76.
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Ltow. > Die Steuerzahllast je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel ist dann die Summe der

Steuerbetrdge der enthaltenen Wirkstoffe in Abhdngigkeit vom mengenmiBigen Anteil jedes Wirkstoffes

(siche Tabelle 7).

Tabelle 6 Haupt- und Subindikatoren fiir die Berechnung der Pestizidbelastung (Einheit Load = L)

Hauptindikator Subindikator und Einheit

Gegenstand der Bewertung

Auslaugungsverhalten (Mobilitét)

Menschliche . Risiko-Satze fiir das Produkt oder
Gesundheit L pro kg Wirkstoff dessen Formulierung
Umweltverhalten |L pro kg Wirkstoff
Abbau (Persistenz) Abbaubarkeit des Wirkstoffes
Bioakkumulation Potenzial fiir Bioakkumulation (BCF)

Potenzial zur Grundwasserkontamination

Umwelttoxizitit | L pro kg Wirkstoff

Saugetiere Kurzzeiteffekte
Vogel Kurzzeiteffekte
Bienen Kurzzeiteffekte
Regenwiirmer Kurz- und Langzeiteffekte
Aquatische Umwelt
Fische Kurz- und Langzeiteffekte
Daphnien Kurz- und Langzeiteftekte
Aquatische Pflanzen Kurzzeiteftekte
Algen Kurzzeiteftekte
Tabelle 7 Berechnung der Zahllast je Kilogramm oder Liter eines Pflanzenschutzmittels in Ddnemark

Gesamtsteuerzahllast je PSMverkaufscinheit

Steuerzahllast je Wirkstoff; in PSMverkaufscinheit
+

Steuerzahllast je Wirkstoff; in PSMyerkaufscinheit
+

Steuerzahllast je Wirkstoffs in PSMyerkaufscinheit
usw....

Steuerzahllast je Wirkstoffy in =

PSMVerkaufseinheit

Steuersatz je kg Wirkstoffy * Konzentration Wirkstoffx
in PSMVerkaufseinheil

Steuersatz je kg Wirkstoffy =

50 DKK (6,72 EUR)

+

107 DKK (14,38 EUR) * Gesamtbelastung Lrow je kg
Wirkstoffx

Gesamtbelastung Lrol je kg Wirkstoffy, =

Linenschliche Gesundheit je kg Wirkstofty
+

Lumweltverhalten je kg Wirkstoffx
+

LUmwelttoxizitéitje kg Wirkstoffy

Quelle: Mockel et al. 2015, S. 71 f.

139§ 1 LBK nr 595 af 29/04/2020.
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Das Steueraufkommen lag zwischen 2014 und 2017 im Durchschnitt bei 520 Millionen DKK (69,9 Mio.
EUR)."® Nach 2013 hat sich das Niveau des Steueraufkommens nicht wesentlich geéndert.'*' Rund 75 Mio.
DKK (10 Mio. EUR) des Aufkommens sind fiir den Pestizid-Aktionsplan reserviert. Die verbleibenden
Einnahmen werden iiber verschiedene Wege an die landwirtschaftlichen Betriebe zuriickerstattet (u.a. {iber
eine Reduktion anderer Steuern).'*?

Inwieweit mit der neuen Steuer in Danemark auch die Lenkungsziele einer Reduktion des Pestizideinsatzes
und der Substituierung gefahrlicher Mittel erreicht wurden, wird in Kapitel 4 ausfiihrlich dargelegt.
Unabhidngig von den erzielten Wirkungen nach 2013 lassen sich fiir das ddnische Modell folgende
Kritikpunkte festhalten:'*

e Die Berechnung der Gesamtbelastung je Wirkstoff wiederholt die Bewertung des Wirkstoff-
Zulassungsverfahrens und ist dadurch sehr komplex und auch in der Praxis fehleranfillig.

e Risiken fiir das Grundwasser und aquatische Pflanzen sowie Bienen flieBen mit einer wesentlich
hoéheren Punktzahl in die Load-Berechnung ein als andere Subindikatoren.

e Das Konzept beriicksichtigt nicht, dass Pflanzenschutzmittel und ihre Wirkstoffe mit sehr
unterschiedlichen Anwendungsdosen je Hektar und Anzahl der Anwendungen im Jahr zugelassen sind
(siche Kapitel 2.1 und Tabelle 9 in Abschnitt 5.4), weshalb hochwirksame Mittel mit sehr kleinen
Aufwandmengen je Hektar und Jahr bei der dénischen Steuer finanziell beglinstigt werden. Dadurch
kann es in der Praxis zum einen zu einem Lenkungseffekt kommen, bei dem Mittel mit groBen
Aufwandmengen ersetzt werden durch hochwirksame Mittel mit sehr geringen Aufwandmengen. Zum
anderen wird die beabsichtigte Gesamtreduktion des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln geschwécht,
wenn durch die Steuer bei hochwirksamen Mitteln die Kosten je Hektar und Jahr kaum ansteigen und
Anwender daher auf diese Mittel ausweichen konnen, um die Steuer zu vermeiden.

e Durch die Ausgestaltung als Mengenabgabe reduzieren inflationdre Preisdnderungen bei
Pflanzenschutzmitteln die Lenkungswirkung der Steuer.

5.4 Risikobasierte Wertabgabe nach Vorschlag des UFZ 2015

In einer umfangreichen Studie im Auftrag des Landes Schleswig-Holstein hat 2015 ein interdisziplinir
besetztes Team von Wissenschaftlern des Helmholtz-Zentrums fiir Umweltforschung (UFZ) einen Vorschlag
fiir eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel im Sinne von Art. 2 Abs. 1 EU-Pflanzenschutzmittel-
Verordnung (mit Ausnahme der inerten Gase zum Vorratsschutz) entwickelt.'** Die Abgabe sollte mdglichst
als Verbrauchsteuer bei den inléndischen Herstellern und Importeuren bzw. den GroB3- und Einzelhidndlern
erhoben werden, damit diese dann die Abgabe — wie bei der Verbrauchbesteuerung iiblich — iiber die
Verkaufspreise auf die Anwender iiberwilzen. Die Abgabe wird dabei zuerst als Mengenabgabe mit einer
risikobasierten Zahllast je Kilogramm oder Liter eines Pflanzenschutzmittels berechnet und auf die
Verkaufseinheit bezogen (sieche Tabelle 8, Schritte 1-3) und anschlieBend in eine prozentual auf den
Verkaufspreis bezogene Zahllast umgerechnet, so dass sich fiir jedes Pflanzenschutzmittel eine spezifische
Wertabgabe ergibt (siehe Tabelle 8, Schritt 4).

140 Miljestyrelsen 2018, S. 8.

141 Grum et al. 2018, S. 23.

142 pedersen/Nielsen/Andersen 2015.

183 Vgl. Mockel et al. 2015, S. 74-85, 97-100.
144 Mockel et al. 2015.
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Ziel war die Entwicklung einer in der Berechnung und der Erhebung moglichst einfachen risikobasierten
Abgabe, welche neben einer Gesamtreduktion des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln auch die Substitution
risikoreicher Pflanzenschutzmittel durch weniger geféhrliche Mittel befordert. Im UFZ-Konzept werden daher
wie bei der dénischen Steuer Pflanzenschutzmittel mit hohen umwelt- oder gesundheitsschidlichen Risiken
mit einer hoheren Abgabe belastet. Allerdings wurde die komplexe Bewertungsstruktur der dinischen Steuer
dahingehend reduziert, dass die Abgabe an die wichtigsten Ergebnisse des Zulassungsverfahrens ankniipft,
statt die einzelnen Bewertungsfaktoren des Zulassungsverfahrens fiir Wirkstoffe und Pflanzenschutzmittel im
Einzelnen steuerlich zu bewerten.

Die zwei wichtigsten Ergebnisse der Bewertung im Zulassungsverfahren sind die bei jedem
Pflanzenschutzmittel festgelegte maximale Anwendungsdosis je Hektar sowie die Hochstzahl der
Anwendungen pro Jahr fiir alle beantragten Kulturen.'*® Das Produkt beider Festlegungen ergibt dann die
maximal zuldssige Aufwandmenge fiir ein Pflanzenschutzmittel bezogen auf einen Hektar und ein Jahr, wobei
sich Jahr auf eine Vegetationsperiode von 12 Monaten und nicht auf ein Kalenderjahr bezieht. Sowohl die
Dosis als auch die Zahl der Anwendungen sind behordliche Festsetzungen, die auf einer im
Zulassungsverfahren vorgenommenen Abwéigung zwischen einer noch ausreichenden Wirksamkeit des
Mittels und der weitestgehenden Minimierung der negativen Effekte und Risiken fiir Umwelt sowie
Gesundheit beruhen (siehe Kapitel 2.1). Die Dosisfestlegung beriicksichtigt sowohl den Wirkstoffgehalt in
einem Pflanzenschutzmittel als auch die Wirksamkeit der jeweils enthaltenen Wirkstoffe. Bei der Zahl der
Anwendungen flieBen unter anderem das Wirkungsverhalten des Mittels in der Umwelt (u.a. Persistenz,
Mobilitdt) sowie die spezifischen Erfordernisse der jeweiligen Kultur ein. Aufgrund der unterschiedlichen
Eigenschaften gibt es zwischen den Pflanzenschutzmitteln groBe Unterschiede im Hinblick auf die
Anwendungsdosis und Anwendungsanzahl und damit die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und
Jahr. Fiir Pflanzenschutzmittel mit hochwirksamen Wirkstoffen ist die Aufwandmenge um ein Vielfaches
niedriger als bei Wirkstoffen, die erst bei groeren Mengen die gewiinschten Wirkungen entfalten. Die
Aufwandmengen kdnnen sich aufgrund der unterschiedlichen dosis-zeit-abhidngigen Wirkungen der jeweiligen
Wirkstoffe bis um das Tausendfache unterscheiden. So sind bei hochwirksamen Herbiziden mit Metsulfuron
je nach Anwendungsbereich nur 5-8 g pro Hektar und Jahr erlaubt, wihrend bei Glyphosat je nach Kultur
zwischen 1,8 und 3,6 kg zugelassen sind (siche Tabelle 9), was einen Unterschied von 1:225 (= prozentuale
Differenz von 22.400 %) bis 1:720 (= prozentuale Differenz von 71.900 %) bedeutet. Selbst innerhalb der
hochwirksamen Insektizid-Gruppe der Pyrethroide kann es bei gleicher Kultur und denselben Schaderregern

zu groBeren Unterschieden bei der maximal zulidssigen Aufwandmenge kommen.'*

Da die maximal zuldssige Aufwandmenge je Hektar und Jahr die hochst unterschiedlichen Wirkintensitéten
der Pflanzenschutzmittel und ihrer Wirkstoffe in Bezug sowohl auf den angestrebten Pflanzenschutz als auch
auf unerwiinschte Effekte in der Umwelt widerspiegelt, schldagt das UFZ-Konzept vor, die in der Zulassung
festgesetzte Aufwandmenge mit einem einheitlichen Abgabensatz in Hohe von 20 EUR zu belasten (,,Hektar-
Basispreis®).""” Damit wiirden niedrig dosierte Pflanzenschutzmittel im gleichen MaBe belastet wie hoch
dosierte Mittel.

Die Bewertung der Umweltwirkungen wird im UFZ-Modell ergénzt um einen humantoxikologischen Faktor,
welcher anhand der europdischen ADI- und AOEL-Einstufung der -einzelnen, im jeweiligen

Pflanzenschutzmittel enthaltenen Wirkstoffe berechnet wird und das jeweilige Risikopotenzial fiir

148

Verbraucher von Produkten und Anwender von Pflanzenschutzmitteln ausdriickt."*® Weiterhin werden zwei

145 Vgl. BVL 2020b.

146 Vgl. auch Ubersicht 2 in TopAgrar 2017, S. 90 zu Insektiziden bei Raps.
147 Mockel et al. 2015, S. 105-114.

148 Mockel et al. 2015, S. 115-119.
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erginzende Zusatzfaktoren vorgeschlagen, welche die Gesamtzahllast fiir bestimmte Pflanzenschutzmittel
erhohen.'” Fiir alle Substitutionskandidaten wird eine Erhdhung um 50 % empfohlen (Faktor 1,5), da diese
Pflanzenschutzmittel aufgrund ihrer hohen Risiken fiir Mensch und Umwelt mittelfristig nach Art. 24 EU-
Verordnung 1107/2009/EG nicht mehr zugelassen werden sollen. Bei Haus- und Kleingartenmitteln sollte sich
die Zahllast um 300 % erhohen (Faktor 4), da aufgrund der unzureichenden Sachkenntnis der nicht
professionellen Anwender erhohte Umwelt- und Gesundheitsrisiken bei der Anwendung bestehen sowie hier
ein Pestizideinsatz nicht aus betriebswirtschaftlichen Griinden erfolgt.

Der vorgeschlagene Hektar-Basispreis wie auch der Gewichtungsfaktor fiir die ADI- und AOEL-Einstufung
und die Hohe der Zusatzfaktoren beruhen auf Wertungen der Autoren und dem Ziel, ein dhnlich hohes
Abgabenniveau wie in Danemark zu erreichen. Die Gewichtungen zwischen Umweltwirkungen und
humantoxikologischen Risiken bzw. iiber Zusatzfaktoren fiir Substitutionskandidaten und Haus- und
Kleingartenmittel kdnnen je nach den politischen Priaferenzen auch anders getroffen werden.

Damit die Abgabe nicht durch Inflationsentwicklungen iiber die Zeit hinsichtlich ihrer Lenkungswirkung
entwertet wird, sieht das UFZ-Konzept eine Umrechnung der mengenbezogenen Zahllast in einen
prozentualen Preisaufschlag auf den Marktpreis der Pflanzenschutzmittel vor. Die gesamte Formel zur
Berechnung der risikobasierten Wertabgabe ist in Tabelle 7 dargestellt.

Das UFZ schitzte 2015, dass als Lenkungswirkung der im Median zu erwartenden Preissteigerung pro
Pflanzenschutzmittel von iiber 40 % je Hektar und Jahr (fiir hdufig genutzte Pflanzenschutzmittel sogar von
iiber 50 %) kurzfristig ein durchschnittlicher Riickgang des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln um 20 % zu
erwarten ist, der sich langfristig aufgrund der angeregten strukturellen Anderungen auf 35 % erhoht, wobei bei
Sonderkulturen von einer deutlich geringeren Lenkungswirkung von kurzfristig 5 % ausgegangen wurde.'*
Die Abgabenlast von durchschnittlich geschitzt 59 EUR je Hektar landwirtschaftliche Flache und Jahr wurde
fiir die Landwirtschaft als wirtschaftlich tragbar und rechtlich nicht unverhiltnismiBig eingestuft.'*' Das
Aufkommen der Pflanzenschutzmittel-Abgabe konnte sich je nach Ausgestaltung und Mengenreaktion bei
rund 1 Mrd. EUR pro Jahr bewegen.'>? Die Autoren der Studie schlagen vor, die Mittel zur Kompensation von
tiberméBigen Belastungen durch die Abgabe bei bestimmten Kulturen sowie dariiber hinaus zugunsten von
MaBnahmen zum Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit vor Pestiziden bzw. zum Ausgleich
verbleibender negativer Umweltwirkungen einzusetzen, um die Akzeptanz der Abgabe zu erhéhen und die
positiven Wirkungen fiir Mensch und Umwelt zu verstiirken.'*® Eine entsprechende Zweckbindung kénnte ins
Abgabengesetz aufgenommen werden.

149 Mockel et al. 2015, S. 119-122.

150 Mockel et al. 2015, S. 136-181, 194 f.

151 Méckel et al. 2015, S. 181-188, 226-235, 249-251.
152 Mockel et al. 2015, S. 188-190.

153 Mockel et al. 2015, S. 262-283.
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Tabelle 8 UFZ-Konzept von 2015: Uberblick und vollstindige Tarifformel

Uberblick

UFZ-Vorschlag von 2015
fur eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel

Wirksamkeit und Umweltwirkung:
maximal zuldssige Aufwandmenge jedes
Pflanzenschutzmittel fur einen Hektar im Jahr

-

oder _| =

20 EUR fur

Gesundheitsrisiken:
X wirkstoffbezogener Faktor anhand
ADI- und AOEL-Werte

+50% jeweils fur Substitutionskandidaten,
X Zusatzfaktoren +300% fir Haus- und Kleingartenmittel

Abgabenlast je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel

Tarifformel
Schritt 1

EUR
Abgabenzahllast T}, = t[m] “(1+H) -ZF
je Hektar und Jahr und PSM
[EUR/(ha-a)] mit

t = Basisabgabensatz [EUR/(ha-a)] als Normpreis pro Hektar und Jahr
(= generelle Umweltbelastungskomponente)

H = genereller Toxizititszuschlag [dimensionslos] berechnet aus der
Summe der Risiken aller in einem PSM enthaltenen Wirkstoffe i. Die
Summe berechnet sich aus dem Verhéltnis der maximal zulédssigen
Wirkstoffmenge je Hektar und Jahr (zusammengesetzt aus PSM-Wirkeinheit
und Wirkstoffgehalt) und dem Durchschnitt der ADI- und AOEL-Werte
eines Wirkstoffs. Dabei wird die Summe der Risiken um einen Faktor 100
korrigiert, da die ADI- und AOEL-Werte sehr kleine Werte annehmen (und
damit die Summe des Risikopotenzials sehr grole Werte erhélt). Der Faktor
1/100 beinhaltet eine Gewichtung.

n — Anzahl der Wirkstoffe i in einem PSM

o= 1 Zn ( WE - WG; )
© 100 Zu;—1\0,5- (ADI; + AOEL;)

WE = PSM-Wirkeinheit [1/(ha-a)] bzw. [kg/(ha-a)]

maximal zuldssige Aufwandmenge eines PSM je Hektar und Jahr, welche
sich aus der in der Zulassung eines PSM festgesetzten Hochstdosis je
Verwendung und der Hochstzahl der Verwendungen fiir die Hauptkultur
darstellt

WGi = Wirkstoffgehalt [kg/l] bzw. [kg/kg] je Wirkstoff i/ in einem Liter
oder Kilogramm PSM, wie in der Zulassung angegeben (BVL-Verzeichnis)

ZF = Zusatz(risiko)faktoren [dimensionslos]

1,5: Substitutionskandidaten

4,0: PSM, die fiir den Einsatz im Haus- und Kleingartenbereich zugelassen
und bestimmt sind
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Schritt 2

Abgabenzahllast T
je kg oder 1 PSM
[EUR/kgPSM bzw. EUR/lpsm]

EUR 1
WE [ ]

Tha[ha'a

WE = PSM-Wirkeinheit (siehe Schritt 1)

Schritt 3

[EUR/VE]

Gesamtabgabenzahllast je
PSM pro Verkaufseinheit

Gesamtabgabenzahllast

Abgabenzahllast je kg oder 1 PSMy [EUR/kgpsm]
x Menge der PSM pro Verkaufseinheit [kgpsm/VE]

Geldbetrag, den ein Handler je PSM-Verkaufseinheit abfiihren muss
(EUR/VE)

VE = Verkaufseinheit = Gebinde des jeweiligen Pestizids
(z.B. Kanister, Behalter, Tabletten)
Schritt 4
Aufschlagfaktor = Gesamtabgabenzahllast je PSM [EUR/VE]/Netto-Verkaufspreis je PSM
in % des Netto- [EUR/VE]
Verkaufspreises

Quelle: Mockel et al. 2015, S. 108 f.

Tabelle 9 Maximal zuldssige Aufwandmengen je Hektar und Vegetationsperiode und andere Parameter
bei ausgewihlten Pflanzenschutzmitteln
Mittelname | Enthaltene AWG | WS |Wirkstoff- |CfS |K |Maximal zulissiger | Maximal zulissiger
Wirkstoffe gehalt (g) Mittelaufwand pro | Wirkstoffaufwand
ha und Jahr (kg; 1) |pro ha & Jahr (kg)
DIFCOR Difenoconazol F 1 250 1 1 0,30 0,08
CHORUS | Cyprodinil F 1 500 1] 1 0,45 0,23
NARITA Difenoconazol F 1 250 1 1 0,50 0,13
Vegas Cyflufenamid F 1 51,3 7 0,96 0,05
ELATUS Benzovindiflupyr | F 2 225 1 4 1,00 0,23
ERA Prothioconazol
Luna Fluopyram F 2 500 12 1,60 0,80
Sensation | Trifloxystrobin
Luna Tebuconazol F 2 400 1] 13 1,80 0,72
Experience | Fluopyram
REVUS Mandipropamid |F 2 500 1| 4 1,80 0,90
TOP Difenoconazol
AMISTAR | Azoxystrobin F 2 250 1 3 2,00 0,50
GOLD Difenoconazol
AMISTAR | Azoxystrobin F 1 250 5 2,00 0,50
Tilmor Tebuconazol F 2 240 1 2,40 0,58
Prothioconazol
Input Prothioconazol |F 2 460 4 2,50 1,15
Classic Spiroxamine
Ascra Xpro | Fluopyram F 3 260 5 3,00 0,78
Bixafen
Prothioconazol
Folicur Tebuconazol F 1 250 1| 27 3,00 0,75
Pronto Plus | Tebuconazol F 2 383 1 3 3,00 1,15
Spiroxamine
REVUS Mandipropamid |F 1 250 16 3,20 0,80
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Folpan Metalaxyl- F 450 3 7,20 3,24
Gold M|Folpet
Folpan 80 | Folpet F 800 1 12,80 10,24
WDG
FOLPAN | Folpet F 500 2 19,20 9,60
500 SC
Delan WG | Dithianon F 700 10 20,00 14,00
ARTUS Carfentrazone H 469 7 0,05 0,02
Metsulfuron
Alliance Diflufenican H 658 2 0,10 0,07
Metsulfuron
CONCERT | Thifensulfuron H 423 7 0,15 0,06
SX Metsulfuron
Runway Aminopyralid H 360 1 0,20 0,07
Picloram
Clopyralid
Primus Florasulam H 325 3 0,20 0,07
Perfect Clopyralid
Runway Aminopyralid H 30 1 0,27 0,01
VA
Cadou SC | Flufenacet H 500 9 0,50 0,25
Belkar Picloram H 58 1 0,50 0,03
Halauxifen-
methyl
Mais- Dicamba H 700 4 0,50 0,35
Banvel WG
Spectrum Dimethenamid-P | H 720 30 1,40 1,01
ARIANE C | Fluroxypyr H 183 5 1,50 0,27
Florasulam
Clopyralid
MaisTer Thiencarbazone |H 40,6 1 1,50 0,06
power Iodosulfuron
Foramsulfuron
Callisto Mesotrione H 100 5 1,50 0,15
U46D 2,4-D H 500 2 1,50 0,75
Fluid
Fusilade Fluazifop-P H 107 50 2,00 0,21
MAX
U 46 M- MCPA H 500 13 2,00 1,00
Fluid
Spectrum Dimethenamid-P | H 530 1 3,00 1,59
Gold Terbuthylazin
Spectrum Dimethenamid-P | H 463 7 4,00 1,85
Plus Pendimethalin
Gardo Gold | S-Metolachlor H 500 4 4,00 2,00
Terbuthylazin
Successor T | Pethoxamid H 488 1 4,00 1,95
Terbuthylazin
Bandur Aclonifen H 600 24 4,00 2,40
Kyleo Glyphosat H 400 5 5,00 2,00
2,4-D
Boxer Prosulfocarb H 800 22 5,00 4,00
Metafol SC | Metamitron H 696 1 6,00 4,18
Stomp Pendimethalin H 455 63 7,00 3,19
Aqua
Roundup Glyphosat H 480 24 7,50 3,60
PowerFlex
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KARATE |lambda- 1 1 100 2 0,08 0,0075

FORST Cyhalothrin

fliissig

Karate lambda- 1 1 100 62 0,15 0,015

Zeon Cyhalothrin

Nexide gamma- I 1 60 2 0,16 0,01
Cyhalothrin

Trebon 30 | Etofenprox 1 1 288 4 0,40 0,115

EC

Mavrik Vita | tau-Fluvalinat I 1 240 19 0,40 0,096

Pirimor Pirimicarb 1 1 500 44 2,50 1,25

Granulat

MODDEV | Trinexapac \%% 1 222 6 0,60 0,13

(6)

Countdown | Trinexapac W 1 222 5 0,80 0,18

Moddus Trinexapac W 1 222 11 1,50 0,33

CCC720 Chlormequat w 1 558 5 2,10 1,17

Erlduterung der Kopfzeile: AWG = Anwendung (F = Fungizid, H= Herbizid, I = Insektizide und Akarizide; W=

Wachstumsregulator); WS = Wirkstoffe; CfS = Candidate for Substitution
(Substitutionskandidaten gemaf Art. 24 Verordnung 1107/2009/EG); LW = Anzahl der
Anwendungen in der Landwirtschaft; K = Anzahl zugelassener Kulturen.

Quelle: Lars Neumeister (siche Anhang).

5.5 Modifizierter UFZ-Vorschlag

Das 2015 ausgearbeitete UFZ-Konzept fiir eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel bietet verschiedene
Moglichkeiten der Modifikation:

L.

Der Hektar-Basispreis von 20 EUR fiir die maximal =zuldssige Aufwandmenge eines
Pflanzenschutzmittels je Hektar und Jahr kann erh6ht oder verringert werden, um das Abgabenniveau
insgesamt anzuheben (groBere Lenkungseffekte und Einnahmen) oder abzusenken (geringere
Lenkungseffekte und Einnahmen).

Die Gewichtung der humantoxikologischen Risiken kann erhoht oder verringert werden, um diese
Risiken stirker oder schwécher bei der Ausdifferenzierung der Steuerlast zu beriicksichtigen.

Die Hohe der Zusatzfaktoren fiir Substitutionskandidaten (Faktor 1,5 = +50 %) sowie flir Haus- und
Kleingartenmittel (Faktor 4 = +300 %) kann erhoht oder verringert werden, um das Abgabenniveau
fiir diese bestimmten Pflanzenschutzmittel anzuheben (groBere Lenkungseffekte) oder abzusenken
(geringere Lenkungseffekte).

Es konnen weitere Zusatzfaktoren einbezogen werden, um wie bei der danischen Steuer bestimmte, in
der Zulassung ermittelte Umweltrisiken gesondert zu beriicksichtigen (vgl. Tabelle 8 in Abschnitt 5.4).
Wie in Abschnitt 5.4 ausgefiihrt, kniipft das UFZ-Abgabenkonzept von 2015 an die
Bewertungsentscheidung der Zulassung hinsichtlich Anwendungsdosis je Hektar und Anzahl der
Anwendungen im Jahr an. Ein Jahr bezieht sich hierbei auf eine Vegetationsperiode von 12 Monaten
und nicht auf ein Kalenderjahr. In diese Bewertungsentscheidung iiber die maximal zuldssige
Aufwandmenge je Hektar und Jahr flieBen die ermittelten Umweltrisiken mit ein. Die nachtrigliche
besondere Gewichtung bestimmter Umweltrisiken im Rahmen einer Abgabe bedarf besonderer
Griinde, welche die hohere Gewichtung rechtfertigen.

Das Abgabenkonzept erlaubt die Einfilhrung weiterer Zusatzfaktoren fiir bestimmte Gruppen von
Pflanzenschutzmitteln (Herbizide, Fungizide, Insektizide, Keim- und Wachstumsregler,
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Saatgutmittel), mit denen das Abgabenniveau fiir diese Pflanzenschutzmittel erhht werden kann, um
hier groflere Lenkungseffekte zu erzielen und eine verstirkte Substitution durch nicht-chemische
PflanzenschutzmaBnahmen (z.B. vorbeugende angepasste Bewirtschaftung sowie biologische,
mechanische, agrardkologische MaBnahmen)'** anzuregen.

In dieser Studie soll nur eine dieser fiinf Moglichkeiten ndher betrachtet werden, damit die spezifische Wirkung
dieser Modifikation im Vergleich zum UFZ-Abgabenkonzept von 2015 erkennbar ist. Die grofiten
okologischen Lenkungseffekte sehen wir dabei in einem Zusatzfaktor von 1,5 (entspricht einer Erh6hung um
50 %) fiir Herbizide und Insektizide (inklusive Akarizide), da von beiden Pestizidgruppen grofie direkte und
indirekte Umweltwirkungen insbesondere auf Insekten und Vogel ausgehen (siehe Konzeptiiberblick in
Abbildung 50). Zugleich konnte in einer umfangreichen Untersuchung in Frankreich gezeigt werden, dass die
Mehrheit der untersuchten ackerbaulichen Betriebe 42 % der Behandlungen (-37 % Herbizide, -47 %
Fungizide, -60 % Insektizide) einsparen konnten ohne negative Effekte auf die Produktivitit.'>

Herbizide dienen der kostengiinstigen Unterdriickung und Beseitigung von unerwiinschten Wildkréutern und
anderen unerwiinschten Pflanzen auf Ackerflichen, Dauergriinland oder bei Sonderkulturen. Da die
Wildkréuter Nahrungsgrundlage fiir eine Vielzahl von Tiergruppen sind (u.a. Insekten, Vogel, Kleinsduger,
Bodenorganismen) trégt ihre groBfliachige Beseitigung in Agrarlandschaften wesentlich zum Riickgang der
biologischen Vielfalt bei.'*® Gleichzeitig ist die Notwendigkeit einer chemischen Beseitigung der Wildkriuter
oftmals aus verschiedenen Griinden nicht oder nicht in dem ausgeilibten Umfange gegeben, da:

o die Wildkrauter die Bewirtschaftung nicht oder nur unerheblich beeintrachtigen,
e cin unbedeckter Boden hoheren Erosions- und Austrocknungsrisiken ausgesetzt ist und
e cs vielfiltige vorbeugende Mallnahmen fiir beikrautarme Fliachen gibt,

e ¢s weiterhin technische Moglichkeiten gibt, die Samen und andere Pflanzenbestandteile der

Wildkriuter auf dem Feld oder in der Ernte von den angebauten Pflanzen auszusondern.'>’

Soweit die Beseitigung von Wildkrdutern und anderen unerwiinschten Pflanzen unumgénglich ist, bestehen
vielfiltige vorbeugende bzw. nicht-chemische MaBnahmen zur Verhinderung, Beseitigung oder
Unterdriickung unerwiinschter Pflanzen (z.B. angepasste Fruchtfolge und Diingung, Striegeln, thermische
Behandlung, Anbau dominierender Unter- oder Zwischenfriichte).'*® Vorbeugende MaBnahmen sind in der
Regel wirksamer, kostenneutral und umweltfreundlicher.

Insektizide dienen der Unterdriickung und Beseitigung oder Abschreckung von Schédlingen. Schéden an
Kulturpflanzen erzeugen eine Vielzahl von Insektenarten, Kleinsdugern und auch z.B. Wildschweine. Insekten
und Kleinsiuger sind allerdings auch wichtige Bestandteile funktionierender Okosysteme sowie
Nahrungsgrundlage fiir Vogel und Siugetiere und daher wesentlich fiir den Erhalt der biologischen Vielfalt.'
Die Hohe des Schédlingsdrucks hiangt bei Kulturpflanzen auch von der Fruchtfolgegestaltung und der Hohe
der Diingung ab."® Auch der Termin der Saat kann entscheidend sein. In zu friih gesiter Wintergerste kénnen

134 Vgl. Poehling/Verreet 2013, S. 396 ff., 473 ff.
155 Lechenet et al. 2017.

156 Vgl. Niggli et al. 2020, 4 ff., 9 ff.; BfN 2018, S. 3 ff.; SRU/WBBGR 20138, S. 19 ff.; Schiiffer et al. 2018, S. 19 f.; UBA 2016, s. 8
ff.; SRU 2016, S. 386; Petit et al. 2015.

157 Vgl. BVL Fachbeirat Nachhaltiger Pflanzenbau 2019.

138 Vgl. BVL Fachbeirat Nachhaltiger Pflanzenbau 2019, S. 6 f.; Petit et al. 2015; Mdckel et al. 2015, S. 58-61; Poehling/Verreet
2013, S. 396 ff.

159 Vgl. Niggli et al. 2020, 4 ff., 9 ff.; Bundesregierung 2019; SRU/WBBGR 2018, S. 21 ff.; Schéffer et al. 2018, S. 17 f,, 29 ff.; SRU
2016, S. 384 ft.

160 Vgl. Finckh/Van Bruggen/Tamm 2015; Poehling/Verreet 2013, S. 396 ff.; Huber/Haneklaus 2007; Hofmeester 1992 ff.;
Culliney/Pimentel 1986 ff.
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sich z.B. Blattlauspopulationen aufbauen, die dann Viren iibertragen — eine spétere Saat wird als Vorbeugung
empfohlen. Ohne ausreichende Fruchtwechsel bauen sich hohe Populationen an Schéadlingen auf, wihrend
hohe Diingegaben Kulturpflanzen attraktiver fiir Fressfeinde (z.B. Blattliuse) und Pathogene (z.B. Mehltau in
Getreide) machen. Die Schidden, die die Krautfaule (Phythophtora infestans) im konventionellen
Kartoffelanbau verursacht, treten im dkologischen Anbau von Kartoffeln beispielsweise wesentlich weniger
stark auf, weil die geringere Stickstoffdiingung die Pflanze vor dem Auftreten der Krautfiule reifen lisst.'®!
Beim Einsatz von nicht-selektiven Insektizide kommt hinzu, dass diese nicht nur die unerwiinschten Zielarten,
sondern auch Nichtschéddlinge und Niitzlinge (z.B. bestdubende Insekten, Gegenspieler oder Fressfeinde der
Zielarten) dezimieren.'® Durch die Reduktion von Niitzlingen fehlen die natiirlichen Gegenspieler der
Schadlinge, so dass ihre Population und Schadwirkungen anwachsen und der Insektizideinsatz weiter

ansteigt.'®

Modifizierter UFZ-Vorschlag
fur eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel

Wirksamkeit und Umweltwirkung:
maximal zuladssige Aufwandmenge jedes
Pflanzenschutzmittel fur einen Hektar im Jahr

20 EUR fir oder [ ) =

Gesundheitsrisiken:
wirkstoffbezogener Faktor anhand
ADI- und AOEL-Werte

+50% jeweils fUr Substitutionskandidaten,

7 tzfak +300% fur Haus- und Kleingartenmittel
X usatzfaktoren Modifikation: zusatzlich

+50% fur Herbizide und Insektizide (inkl. Akarizide)

Abgabenlast je Kilogramm oder Liter Pflanzenschutzmittel

Abbildung 50 Modifiziertes UFZ-Konzept fiir eine risikobasierte Abgabe auf Pflanzenschutzmittel
in Deutschland

161 Ghorbani et al. 2004.
162 Vgl. Schiffer et al. 2018, S. 17 ff.; SRU 2016, S. 384 ff.
163 Vgl. Brzozowski/Mazourek 2018 ff.; Altieri/Ponti/Nicholls 2012.




6 Simulationsanalyse potenzieller Wirkungen
einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe in Deutschland

Fiir die Studie wurde ein dynamisches und relationales Datenbankmodell aufgebaut (Abbildung 51) und mit
diesem fiir Deutschland die Verdnderung des Absatzes an Pflanzenschutzmitteln und Wirkstoffen sowie der
damit potenziell behandelbaren Fliche fiir folgende Abgabenkonzepte modelliert und analysiert:

e das UFZ-Konzept aus dem Jahr 2015 mit einem Basispreis von 20 EUR fiir die maximal zuldssige
Aufwandmenge eines Pflanzenschutzmittels je Hektar und Jahr (Vegetationsperiode von 12
Monaten) und einem wirkstoffspezifischen Faktor fiir die Humantoxizitiat gemafl ADI- und AOEL-
Einstufung sowie einer Erhohung um 50 % fiir Wirkstofte, die als Substitutionskandidaten eingestuft
sind (siehe Abschnitt 5.4);'**

e cin modifiziertes UFZ-Konzept, welches das obige UFZ-Konzept um eine zusétzliche Erhdhung von
50 % fiir Herbizide und Insektizide (inklusive Akarizide) ergénzt (siche Abschnitt 5.5);

e das dénische Konzept (siche Abschnitt 5.3) basierend auf den Daten der Pesticide Property Database
(PPDB) und den Gefahrenhinweisen des Bundesamtes fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit (BVL) zu den Pflanzenschutzmitteln'®® und

e cine undifferenzierte Werteabgabe (ad valorem) von 35 % auf den Nettopreis jedes
Pflanzenschutzmittels (siche Abschnitt 5.2).

Das Datenbankmodell ermdglicht die Analyse und den Vergleich der Lenkungswirkungen verschiedener
Abgabenkonzepte auf die Nachfrage bei Pflanzenschutzmittel. Es erlaubt aber weder Untersuchungen noch
Aussagen zu den Okonomischen oder betrieblichen Auswirkungen auf Anwender sowie zu mdglichen
Anpassungsreaktionen z.B. im Bereich der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung.

6.1 Methodische Vorbemerkung

Das Datenbanksystem unterteilt sich in unterschiedliche Datenbanken, in denen wiederum verschiedene
Tabellen enthalten sind (siche Anhang) und verschiedene Teilberechnungen durchgefiihrt werden. Die
Verkniipfung der Datenbanken und Tabellen erfolgt iiber IDs (z.B. Zulassungsnummern, Wirkstoffnummern).

In einer Preisdatenbank wurden die aktuellen Nettopreise fiir alle zugelassenen Pflanzenschutzmittel (Stand
Herbst 2020) gesammelt, um damit die Abgabenerhohungen zu berechnen. Ebenfalls sehr wichtig ist die
Zulassungsdatenbank des BVL mit allen relevanten Angaben zu den zugelassenen Mitteln. Diese Datenbank
enthilt eine Vielzahl an Tabellen, aus denen weitere Tabellen generiert wurden. Eine dieser Tabellen berechnet
beispielsweise die Wirkstoffaufwandmengen fiir simtliche Anwendungen und Anwendungsbedingungen aller
Mittel.

Fir die Berechnung einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe nach dem déinischen Konzept ist die
Zulassungsdatenbank mit der Pesticide Property Database verkniipft. In dieser werden fiir alle Wirkstoffe die
Pestizidbelastungsindikatoren (PBI) fiir das Umweltverhalten und die Umwelttoxizitit berechnet (siehe

164 Hinweis: Der im UFZ-Konzept von 2015 vorgeschlagene Zusatzfaktor von 4 fiir Haus- und Kleingartenmittel wurde bei der
Modellierung ausgeklammert, da in die Modellierung keine reinen Haus- und Kleingartenmittel (d.h. Mittel, die nicht zugleich
auch als landwirtschaftliche Mittel zugelassen sind) mit einbezogen wurden.

165 Allerdings ohne die Differenzierung fiir ,,Gewichshausmittel®, die in Dinemark etwas geringer besteuert werden, da es diese
strikte Unterscheidung zwischen ,,Gewéchshausmitteln® und ,,Freilandmitteln® in der deutschen Zulassung nicht gibt und daher
nicht bei einer deutschen Abgabe angewandt werden kann.
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Kapitel 5.3). Die dénische Stoffdatenbank und die dénische Zulassungsdatenbank sind fiir die Validierung und
einen Abgleich mit der PPDB verkniipft und erlauben einen Vergleich der Ergebnisse.

Fiir die Berechnung der Abgabe nach dem UFZ-Konzept wurde zuséitzlich noch die EU-Pestiziddatenbank
verwendet. In dieser Datenbank sind u.a. die ADI- und AOEL-Werte fiir alle Wirkstoffe enthalten und der
Status als Substitutionskandidaten (Candidate for Substitution — CfS).'%

Um die voraussichtlichen Mengenidnderungen bei den besteuerten Mitteln auf den Wirkstoffumsatz
umzurechnen, ist die Zulassungsdatenbank weiterhin mit der Absatzdatenbank verbunden. Diese enthilt die
wirkstoffspezifischen Absatzdaten und die potenziell behandelbare Flache fiir jeden Wirkstoff
(Quellen/Datengrundlagen siche Anhang). Die potenziell behandelbare Fliache ist die Fliche, die bei
Ausschopfung der maximal zuldssigen Aufwandmengen je Hektar und Jahr (hierzu siehe Kapitel 2.1) mit der
abgesetzten Menge eines Wirkstoffes behandelt werden konnte.

Da die maximal zuldssigen Aufwandmengen bei einem Pflanzenschutzmittel hinsichtlich der einzelnen
Kulturen variieren, haben wir im Modell sowohl fiir die Berechnung der Abgabenlast im UFZ-Konzept als
auch bei der Berechnung der potenziell behandelbaren Flachen die jeweils hochste zuldssige Aufwandmenge
von allen Kulturen, fiir die ein Mittel zugelassen ist, zu Grunde gelegt.'”” Dadurch verringert sich die
Abgabenlast flir den Pestizideinsatz bei allen Kulturen, bei denen bei dem betreffenden Pflanzenschutzmittel
eine geringere Aufwandmenge zulissig ist (siche auch Nr. 13 in Abbildung 52).

Preisdatenbank BVL Zulassungsdatenbank
*  Preislisten (Mittel) €——> +  Mittel
verschiedener Anbieter *  Anwendungen (AWG) (u.a. Einsatzgebiete,
Fruchtarten, Schaderreger, Aufwandmengen, AbsatZd aten ba nk
— Anzahl Anwendungen, Bedingungen) > ° Wirkstoffe & Absatzmengen
Wirkstoffgehalte *  Flachenberechnungen

EU Pestiziddatenbank |
* u.a. AOEL, ADI Werte

Gefahrenhinweise
Kodierungen

eigene Tabellen (u.a.
Wirkstoffaufwandmengen)

Pesticide Property

Database (PPDB)

Mit Daten fiir Wirkstoffe und
\ 3 deren Metabolite o —
*  Generelle Stoffdaten

% : Umwelttoxizitat

= *  Umweltverhalten

g1 v Humantoxizitat

|

£ 1 i Danische [mmmmmm ey

1 ; { Dani ‘

2 | istoffdatenbank - : Danische |

w>i Mit Daten fiir Wirkstoffe und | \ogeren® - | Zulassungsdatenbank

i deren Metabolite ; r=— 9+ Mittel ]
i = Umwelttoxizitat E( I i » Steuerhdhe ]

i+ Umweltverhalten - Wirkstoffgehalte

Abbildung 51 Vereinfachtes Datenmodell fiir die Berechnung der Abgabenkonzepte

166 Substitutionskandidat geméB Art. 24, 50 Verordnung 1107/2009/EG .

167 Tm UFZ-Vorschlag von 2015 wurde noch an die Aufwandmenge der Hauptkultur (flichenmiBig haufigste Kultur fiir die ein
Mittel zugelassen ist) angekniipft (siche Tabelle 8, Schritt 1 in Kapitel 5.4). Allerdings kann sich die Hauptkultur von Jahr zu Jahr
verdndern. Letzteres vermeidet eine Ankniipfung an die hochste Aufwandmenge von allen zugelassenen Kulturen. Alternativ wére
auch eine Ankniipfung an den Durchschnitt aller maximal zugelassenen Aufwandmengen eines Pflanzenschutzmittels moglich.
Dadurch wiirde sich die Steuerlast fiir die durchschnittliche Aufwandmenge je Hektar und Jahr erhGhen.
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Pflanzenschutzmittel, fiir die in der Zulassung keine Aufwanddosis je Anwendung und keine Anwendungen
pro Hektar und Jahr festgelegt sind, wurden nicht in die Modellberechnungen einbezogen, da das UFZ-
Abgabenkonzept an die maximal zuldssige Aufwandmenge ankniipft. Dies betrifft einige
Pflanzenschutzmittel, die nur als Vorratsschutzmittel und einige Mittel, die einzig als Haus- und
Kleingartenmittel (HUK) oder fiir die Beizung zugelassen sind.

Ebenfalls ausgeschlossen wurden alle Mittel, deren Wirkstoffe die EU-Zulassung verloren haben und die
deshalb in Kiirze auch die nationale Zulassung verlieren. Die Ergebnisse fiir die unterschiedlichen
Abgabenkonzepte beziehen sich immer auf die gleiche Auswahl an Pflanzenschutzmitteln.

Mitteliibersicht, Auflagen, Gefahrenhinweise und Fruchtarten Listeansicht

{n= 1735) @

SYMPARA F EC N

Prothioconazal 125 o Gl 0.01 02 Nein

afa +UFZ, +DK +adValorem 13
107,61 91,72 100,44
2 107,61 81,72 100,44
. 107.61
Triticale 2 1 1,00 00 200 0761 107 61 .7 0o,
1 1 :
X A Mal 1 1 100 10 1 1.00 a7 5381 1 E L

Gefahrenhinweise JETLENCURNEETTELEREE

Pestizidbelastungsindikator (Gesundheit [G]) 0.35

Abbildung 52 Beispiel: Datenbankeintrag des Pflanzenschutzmittels ,,Sympara“ mit relevanten Parametern
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Die Abbildung 52 stellt die relevanten Parameter der Datenbank am Beispiel des Fungizids ,,Sympara® dar.
Die Parameter sind entsprechend der Nummerierung nachfolgend erldutert:

1. Maximale Anzahl erlaubter Anwendungen (max. AWG) in der jeweiligen Fruchtart (Kultur) pro
Jahr (= Vegetationsperiode mit 12 Monaten)

2. Maximal erlaubter Mittelaufwand pro Anwendung in der jeweiligen Fruchtart (immer umgerechnet
in Kilogramm bzw. Liter pro Hektar)

Maximal erlaubter Mittelaufwand in der jeweiligen Fruchtart pro Jahr (Nr. 1 x Nr. 2)
Wirkstoffgehalte fir jeden Wirkstoff im Produkt ,,Sympara‘“

Maximal erlaubter Wirkstoffaufwand unter allen Fruchtarten pro Vegetationsperiode (Nr. 3 x Nr. 4)

S N kW

Angaben fiir die Berechnung im UFZ-Konzept (AOEL-, ADI-Werte, Status als
Substitutionskandidat (C{S), HUK).

7. Humantox-Faktor (HT) im UFZ-Konzept aus den AOEL-/ADI-Werten (Mittelwert) und Nr. 5.
Die Summe (HT) wird durch 100 dividiert.

8. Pestizidbelastungsindikator (ddnisches Konzept) fiir die menschliche Gesundheit als Summe der
Gesundheitspunkte je nach Gefahrenhinweis

9. Pestizidbelastungsindikatoren (ddnisches Konzept) fir Umweltverhalten und Umwelttoxizitdt des
Wirkstoffs (WS) und des Mittels (Wirkstoffwerte x Gehalt)

10. Summe der einzelnen Pestizidbelastungsindikatoren (déinisches Konzept), die im Weiteren mit
14,37 EUR (107 DKK) multipliziert und um die Basispauschale von 6,70 EUR (50 DKK) ergénzt
werden

11. Anwendungsbereich (F = Fungizid)

12. Jahrespreis fiir die jeweilige Fruchtart bezogen auf einen Hektar und Jahr, berechnet anhand der
Mittelwerte fiir aller erhobenen Preise eines Pflanzenschutzmittels multipliziert mit der maximal
zuldssigen Aufwandmenge je Fruchtart (Nr. 3)

13. Jahrespreis inklusive der jeweiligen Abgabe fiir die jeweilige Fruchtart bezogen auf einen Hektar und
Jahr,

Der Jahrespreis'® basierend auf dem Mittelpreis pro Kilogramm oder Liter bzw. auf der maximal zulissigen
Aufwandmenge ist die Grundlage fiir die weiteren Berechnungen. Die Abgabenzahllast aus dem jeweiligen
Abgabenkonzept wird diesem Jahrespreis aufgeschlagen (Nr. 13 in Abbildung 52).

Im néchsten Schritt wird fiir jedes Mittel, fiir das Preisdaten verfiigbar sind, die relative Wirkung der
(vereinfacht ermittelten) abgabenbedingten Preiserhdohung auf den kurz- und langfristigen Mittelabsatz
berechnet. Dazu werden Preiselastizitdten (¢) von —0,4 fiir Herbizide und —0,2 fiir alle anderen Mittel fiir den
kurzfristigen Mittelabsatz verwendet. Beim langfristigen Mittelabsatz werden hingegen Preiselastizitdten (e)
von —0,8 fiir Herbizide sowie von —0,4 fiir alle anderen Mittel angenommen.

168 Der Preis bezieht sich auf die Vegetationsperiode, wird aber der Einfachheit halber als Jahrespreis benannt.
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Zu den Preiselastizititen der Nachfrage nach Pflanzenschutzmitteln liegen zahlreiche Finzel- und Meta-
Studien vor.'” Insgesamt lisst sich zuniichst ein — im Vergleich zu anderen Giitern — bemerkenswerter
Gleichklang der Ergebnisse feststellen.!” Die Elastizititen liegen fast immer zwischen -1 und 0 mit einem
gewissen Schwerpunkt im mittleren Bereich. Damit handelt es sich formal zunidchst um eine (relativ)
unelastische Nachfrage mit unterproportionaler Mengenreaktion auf Preisimpulse; eine solche
unterproportionale Reagibilitdt darf jedoch nicht mit ,starrer oder ,,unreagibler Nachfrage verwechselt
werden (dazu oben Abschnitt 2.3).

Aus den empirischen Daten geht deutlich hervor, dass die Preiselastizititen von Pflanzenschutzmitteln in zwei
relevanten Dimensionen signifikant variieren:

(1) Je nach Fristigkeit gibt es unterschiedliche Preiselastizitidten. Grundsdtzlich wird beobachtet, dass die
Nachfrage langfristig elastischer ist als kurzfristig.'” Fiir dieses bekannte dkonomische Phinomen bietet
auch die Literatur zu Pflanzenschutzmitteln Evidenz. Langfristige Studien kommen typischerweise zu
Werten zwischen —1 und —0,5. So kommt etwa Dubgaard in seiner Langfristbetrachtung auf Werte von
—0,7 bzw. —0,8.""* Kurzfristige Betrachtungen kommen umgekehrt typischerweise zu Elastizititswerten
zwischen —0,5 und 0. In der Praxis ist der Ubergang von kurzfristigen und langfristigen Effekten einer
Abgabe flieBend, da je nach Pflanzenschutzmittel, Kultur und Anwender unterschiedliche
AnpassungsmaBnahmen zu unterschiedlichen Zeitpunkten getroffen werden und der Ubergang von kurz-
zu langfristigen Lenkungseffekten je nach Pflanzenschutzmittel schneller oder langsamer erfolgt. Die
Preiselastizititen fiir kurz- und langfristige Lenkungseffekte beriicksichtigen dies als pauschalierte
Annahme, ohne dass prognostisch eine genaue zeitliche Abgrenzung moglich ist.

(2) Die Preiselastizitit variiert zudem in Abhéngigkeit von der Art des Pflanzenschutzmittels. Das liegt
insbesondere an den unterschiedlichen Substitutionsmoglichkeiten. So sind Insektizide insgesamt weniger
elastisch als Herbizide.'”® Das bedeutet, dass eine Preiserhdhung durch eine Abgabe im Durchschnitt zu
einer hoheren Elastizitdt fiihren wiirde, wenn die Abgabe jeweils nach Art des Pflanzenschutzmittels
spezifiziert wire. Fiir die Zwecke dieser Studie folgen wir der neueren Meta-Auswertung von
Bocker/Finger mit den o. g. mittleren Werten fiir die Preiselastizititen der Nachfrage.'”* Dabei wird
zwischen kurz- und langfristiger Nachfragereaktion unterschieden (—0,2 kurzfristig und —0,4 langfristig)
sowie flir Herbizide ein jeweils verdoppelter Wert angesetzt (—0,4 kurzfristig und —0,8 langfristig).

Die relativen Mengendnderungen in Prozent ergeben sich dann aus den jeweiligen Preiselastizititen (PE), dem
Ausgangspreis (po) und der (rechnerischen) Preiséinderung durch die Abgabe (Ap):'”

e Ap / (po) x 100.

Im Rahmen dieser Studie werden relative Mengendnderungen betrachtet, da Berechnungen zu absoluten
Mengenédnderungen bei den einzelnen Pflanzenschutzmittel Daten zum bisherigen Absatz der einzelnen Mittel
voraussetzt, diese jedoch nicht vom Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit
verdffentlich bzw. auf Anfrage zur Verfiigung gestellt werden.

169 Siehe insbesondere die Meta-Studien von Skevas et al. 2009 sowie von Bocker/Finger 2017 mit jeweils zahlreichen weiteren
Nachweisen der ausgewerteten Einzelstudien. Dazu im Ubrigen auch Mdckel et al. 2015, S. 136 ff.

170 Das gilt etwa im Unterschied zur Preiselastizitit der Wassernachfrage. Dort kommt man zu weitaus stirker streuenden
Ergebnissen je nach Region oder Preisniveau — vgl. statt vieler Gawel et al. 2011, S. 127; Ansmann 2010.

171 Vgl. Hoevenagel/Van Noort/De Kok 1999, S. 40.
172 Vgl. Dubgaard 1991.
173 Vgl. Hoevenagel/Van Noort/De Kok 1999, S. 46.
174 Bocker/Finger 2017.

175 Dies folgt als Aquivalenzumformung aus der Definitionsgleichung der Preiselastizitit, die relative Mengenénderung zu relativer
Preisdnderung ins Verhéltnis setzt — dazu grundlegend Gawel 2009, S. 49 ff.
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6.2 Vergleichende Darstellung der Modellierungsergebnisse fiir vier
Abgabenvarianten flir Deutschland

6.2.1 Anderung beim Absatz der Pflanzenschutzmittel und ihrer Wirkstoffe

Die nachstehende Tabelle 10 zeigt die relative Mengendnderung fiir die unterschiedlichen Wirkungsbereiche
fiir den Absatz von Pflanzenschutzmitteln je nach Abgabenkonzept. Die UFZ-Konzepte reduzieren den
Herbizidabsatz am stirksten. Das ddnische Konzept wiirde Insektizide im Vergleich der Abgabenkonzepte
untereinander am stirksten reduzieren. Die Absatzdaten aus Danemark (sieche Kapitel 4.2.4) zeigen diese
Entwicklung.

Das dénische Konzept wiirde den Gesamtabsatz rechnerisch kurzfristig um 24 % und langfristig um 36 %
reduzieren; dies liegt unter der tatséchlich erreichten Reduktion in Ddnemark. Das modifizierte UFZ-Konzept
wiirde eine dhnlich hohe Reduktion erreichen. Eine Wertabgabe von 35 % auf die Nettoverkaufspreise (35 %
ad valorem) wiirde hingegen die geringste Reduktion erreichen.

Langfristig konnten — aufgrund der hoheren angenommenen Preiselastizititen (Nachfragereagibilitit) — je nach
Abgabekonzept eine Reduktion von bis zu ca. 50 % erreicht werden. Eine Wertabgabe von 35 % erzielt auch
hier die geringste Minderung.

Tabelle 10 Mittelwerte der relativen Mengenénderung fiir Pflanzenschutzmittel nach Wirkungsbereich
und Abgabenkonzept
Mittelwerte der relativen Mengenéinderung bei Pflanzenschutzmitteln in %
Kurzfristige Anderung Langfristige Anderung
Wirkunesbereich UFZ UFZ2015 Dinisches 35%ad | UFZ UFZ 2015 Dinisches 35 % ad
g 2015 modifiziert Konzept valorem | 2015 modifiziert Konzept valorem
Herbizide -40 -54 -31 -14 -65 -78 -45 -28
Fungizide -9 -9 -17 -7 -18 -18 =27 -14
Wachstumsregulatoren -18 -18 -10 -7 -31 -31 -15 -14
Insektizide und -20 -28 32 70 33 -40 -47 -14
Akarizide
Molluskizide -7 -7 -4 -7 -13 -13 -7 -14
Nematizide -6 -6 25 -7 -12 -12 -50 -14
Rodentizide -32 -32 -8 -7 -65 -65 -16 -14
alle bewerteten
Pflanzenschutzmittel -2 -32 -24 -10 -42 49 -36 -20

Fiir die nachstehende Abbildung wurden die relativen Mengendnderungen anhand der aggregierten
Absatzdaten zu Pflanzenschutzmitteln aus den BVL-Jahresberichten zum Inlandsabsatz dargestellt. Dafiir
wurden die Absatzdaten fiir jeden Wirkungsbereich mit den berechneten relativen Mengenénderungen in
Tabelle 10 multipliziert.

Im Mittel der Jahre 2014 bis 2018 wurden ca. 100.000 Tonnen an Pflanzenschutzmitteln (ohne inerte Gase)
abgesetzt. Herbizide haben den hochsten Anteil und werden im modifizierten UFZ-Konzept am stérksten
reduziert. Deshalb ist die kurzfristige Gesamtreduktion bei diesem Konzept am hochsten.
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Kurzfristige Langfristige

Mengeninderung Mengenanderung
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Absatz UFZ UFZ Danisches ad-val. UFZ UFZ Danisches ad-val.
2014-2018 2015 modifiziert Konzept  35% 2015 modifiziert Konzept  35%

Abbildung 53 Modellierte Mengenédnderung beim Absatz an Pflanzenschutzmitteln (ohne inerte Gase) je
nach Abgabenkonzept

Die aggregierten Daten zum Absatz von Pflanzenschutzmitteln nach Wirkbereich erlauben nur eine
beschrinkte Auswertung. Fiir eine genauere Berechnung wiren Absatzdaten fiir die einzelnen
Pflanzenschutzmittel erforderlich. Diese Daten gelten als Geschéftsgeheimnis und wurden den Autoren nicht
vom BVL zur Verfiigung gestellt. Auerdem sind in diesen aggregierten Daten auch die Verkdufe nicht mehr
zugelassener Produkte enthalten, die im Absatz 2014 bis 2018 sehr groBe Mengen stellten (siche Kapitel 3.3).

Um die Wirkung der Abgabenkonzepte auf die behandelte Fliche darzustellen, wurden die relativen
Mengenidnderungen der Mittel auf die dazugehdrigen Wirkstoffe {ibertragen. Dafiir wurde die mittlere relative
Mengenénderung fiir alle Pflanzenschutzmittel eines Wirkstoffes verwendet. Rechnerisch kann es im Modell
aufgrund der angenommenen Preiselastizititen bei einigen Wirkstoffen mit risikobedingt sehr hohen
Abgabenzahllasten zu negativen Absatzmengen kommen fiihren.'’® Um negative Absitze als nicht
realistisches Marktergebnis auszuschlieen, wurden deshalb rechnerisch alle negativen Absatzmengen auf null

gesetzt.

Wie bei den Mitteln wurden auch Wirkstoffe, die seit 2014 die EU-Zulassung verloren haben, von allen
Berechnungen ausgeschlossen. Ausgeschlossen wurden ebenfalls Wirkstoffe, deren Aufwandmenge nicht auf
die Flache bezogen werden kann (z.B. Wirkstoffe fiir den Vorratsschutz und fiir die Saatgutbehandlung). Die
Bezugsmenge (Mittelwert des Absatzes 2014 bis 2018) liegt bei ca. 27.300 Tonnen.

176 Ein negativer Absatz entsteht, wenn die Abgabenzahllast mehr als 500 % des Preises bei einer Preiselastizitéit von -0,2 bzw. mehr
als 250% bei einer Preiselastizitdt von -0,4 betrégt. Dies tritt ein, wenn a) der bisherige Verkaufspreis des Mittels sehr niedrig ist
(z.B. beim Mittel Life Scientific Lamda) oder b) die Abgabenzahllast wegen hoher Risiken fiir die menschlichen Gesundheit (=
hohe Humantoxizitit-Faktoren im UFZ-Konzept und im dinischen Konzept) sehr hoch ist (z.B. beim mittel Herold SC).
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Abbildung 54 Modellierte Mengenénderungen fiir den Absatz an Wirkstoffen je nach Abgabenkonzept

Abbildung 54 zeigt die Ergebnisse der Ubertragung der mittleren relativen Mengeninderung von
Pflanzenschutzmitteln auf die dazugehorigen Wirkstoffe. Die prozentuale Verdnderung bei der kurzfristigen
Entwicklung des Wirkstoffabsatzes gleicht beim ad valorem-Konzept und den UFZ-Konzepten den
prozentualen Verdanderungen der bewerteten Pflanzenschutzmittel. Fiir die langfristige Entwicklung sind die
Abweichungen zwischen Pflanzenschutzmittel- und Wirkstoffabsatz etwas stéirker.

Nur bei der Anwendung des dénischen Konzepts gibt es stirkere Abweichungen bei den Mittelwerten der
relativen Mengenédnderungen (siche auch Tabelle 11). Diese Differenzen resultieren daher, dass die Anzahl
der zugelassenen Pflanzenschutzmittel pro Wirkstoff- oder Wirkstoffgruppe nicht proportional zu deren
Absatzmenge ist. Es gibt eine hohe Anzahl an niedrigdosierten Pflanzenschutzmitteln mit hochwirksamen
Wirkstoffen, die nach dem dénischen Abgabenkonzept nur gering belastet werden. Sie beeinflussen durch ihre
Anzahl die durchschnittliche relative Mengenénderung aller bewerteten Pflanzenschutzmittel (Mittelwerte der
Tabelle 10) stark, obwohl sie mengenmaBig nur eine kleine Absatzmenge ausmachen. Diese Beeinflussung
entfillt bei der Berechnung der Mittelwerte des modellierten Wirkstoffabsatzes, da hier die wesentlich
geringere Gesamtanzahl an Wirkstoffen zu Grunde gelegt wird und dadurch hochdosierte Wirkstoffe mit
entsprechend hoheren Zahllasten (z.B. Glyphosat, Prosulfocarb, Pendimethalin) hier entsprechend ihrem
tatsdchlichen Anteil an der durchschnittlichen relativen Mengendnderung des Gesamtwirkstoffabsatzes
beriicksichtigt werden. Die Wirkstoffreduktion durch das dédnische Konzept (-44 %) gleicht daher viel mehr
den empirischen Daten aus Déanemark als die berechnete mittlere Mengeninderung fiir die bewerteten
Pflanzenschutzmittel (-24 %).




Tabelle 11

Mittelwerte der relativen Mengenénderungen fiir Pflanzenschutzmittel und Wirkstoffe je
nach Abgabenkonzept

Mittelwerte der relativen Mengendnderung in %

Kurzfristige Anderung Langfristige Anderung
UFZ UFZ2015 Diénisches 35%ad |UFZ UFZ2015 Diinisches 35 % ad
2015 modifiziert Konzept valorem |2015 modifiziert Konzept valorem
Pflanzenschutzmittel | -25 -32 -24 -10| -42 -49 -36 -20
Wirkstoffe -28 -36 -44 -11| -46 -53 -61 =22
Abweichung 3 4 20 1 4 4 25 2

Teilt man die wirkstoffspezifische Absatzmenge durch die maximal zuldssige Wirkstoffaufwandmenge pro
Hektar und Jahr (Vegetationsperiode mit 12 Monaten), ldsst sich die potenziell behandelbare Fliache errechnen.
In der Abbildung 55 werden die Ergebnisse dieser Berechnung fiir den simulierten Gesamtabsatz aller
Wirkstoffe dargestellt.
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Abbildung 55 Anderung der potenziell behandelbaren Fliche (1000ha) fiir den modellierten Absatz an

Wirkstoffen je nach Abgabenkonzept

Die Berechnung zeigt, dass die UFZ-Abgabenkonzepte eine stirkere Lenkungswirkung auf die potenziell
behandelbare Flache haben als das dénische Konzept und eine 35 prozentige Wertabgabe. Obwohl die
Reduktion der Absatzmenge bei den UFZ-Konzepten geringer ausfillt als bei dem dénischen Konzept, ist die
Flachenreduktion dhnlich bzw. hoher. Die folgende Tabelle fasst die Ergebnisse zusammen.




Tabelle 12 Anderung der Absatzmengen bei Wirkstoffen und der damit potenziell behandelbaren Fliche
je nach Abgabenkonzept

Menge (t) % | Potenziell behandelbare Fliche (1000 ha) %

Mittelwert 2014-2018 27324 100 76906 100

Kurzfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 19542 -28 54781 -29
UFZ Konzept modifiziert 17567 -36 48613 -37
Diénisches Konzept 15307 -44 54234 -29
35 % ad valorem 24375 -11 69117 -10

Langfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 14888 -46 40569 -47
UFZ Konzept modifiziert 12821 -53 35429 -54
Dinisches Konzept 10703 -61 44913 -42
35 % ad valorem 21425 -22 61329 -20

Die unterschiedlichen Abgabenkonzepte haben unterschiedlich hohe Effekte auf die Wirkstoffe verschiedener
Anwendungsbereiche. Das dédnische Konzept zeigt die stdrkste Lenkungswirkung bei Insektiziden und
Akariziden; dies ist mit empirischen Beobachtungen aus Déanemark gut vereinbar. Das modifizierte UFZ-
Konzept hat eine gleich hohe Lenkungswirkung auf Insektizide und Akarizide. Die stirksten Lenkungseffekte
auf Herbizide hat das modifizierte UFZ-Konzept. Wachstumsregulatoren werden ebenfalls stirker durch die
UFZ-Konzepte gelenkt. Fungizide werden durch die Abgabenkonzepte nur moderat reduziert. Das dénische
Abgabenkonzept reduziert Fungizide am stirksten, die Unterschiede bei der behandelbaren Fliche sind aber
gering. Bei den zwei Wirkstoffen in Schneckenmitteln ergeben sich fast keine Anderungen bei der
Absatzmengen — sie werden im Folgenden nicht weiter betrachtet. Tabelle 13 und die nachfolgenden
Abbildungen =zeigen die Ergebnisse im Detail fiir den simulierten Gesamtabsatz der jeweiligen
Wirkungsbereiche. Aufgrund der sehr geringen Mengen an Molluskiziden (Schneckenmitteln) wurden diese
in der Tabelle und den Abbildungen nicht mehr ausgewiesen.

Tabelle 13 Anderung der Absatzmengen und der damit potenziell behandelbaren Fliche

Menge | % | Potenziell behandelbare Fliche (1000 ha) %
Herbizide Mittelwert 2014-2018 14946 | 100 34496 100
Herbizide — kurzfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 9512 -36 20347 -41
UFZ Konzept modifiziert 7558 | -49 15241 -56
Dinisches Konzept 7448 | -50 21098 -39
35 % ad valorem 12865 | -14 29676 -14
Herbizide — langfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 6143 | -59 11706 -66
UFZ Konzept modifiziert 4102 | -73 7284 =79
Diénisches Konzept 4412 | -70 16536 -52
35 % ad valorem 10783 | -28 24857 -28
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Fungizide Mittelwert 2014-2018 8664 | 100 27720 100
Fungizide — kurzfristige Entwicklung

UFZ Konzepte 7989 | -8 25057 -10
Dinisches Konzept 5753 -34 24204 -13
35 % ad valorem 8058 | -7 25780 -7
Fungizide — langfristige Entwicklung

UFZ Konzepte 7314 | -16 22394 -19
Dinisches Konzept 4774 | -45 21512 -22
35 % ad valorem 7451 | -14 23839 -14
Wachstumsregulatoren Mittelwert 2014-2018 3022 | 100 7250 100
Wachstumsregulatoren —

kurzfristige Entwicklung

UFZ Konzepte 1411 -53 4815 -34
Diénisches Konzept 1611 | -47 5397 -26
35 % ad valorem 2809 | -7 6742 -7
Wachstumsregulatoren —

langfristige Entwicklung

UFZ Konzepte 855 -72 3693 -49
Diénisches Konzept 1134 -62 4708 -35
35 % ad valorem 2596 | -14 6235 -14
Insektizide und Akarizide Mittelwert 2014-2018 335|100 6580 100
Insektizide und Akarizide —

kurzfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 291 | -13 3764 -43
UFZ Konzept modifiziert 272 -19 2703 -59
Danisches Konzept 217 -35 2707 -59
35 % ad valorem 312 -7 6119 -7
Insektizide und Akarizide —

langfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 257 -23 2041 -69
UFZ Konzept modifiziert 233 -30 1323 -80
Dainisches Konzept 171 -49 1361 -79
35 % ad valorem 288 | -14 5659 -14
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Abbildung 56 Anderungen des Wirkstoffabsatzes je nach Abgabenkonzept und Pestizid-Wirkungsbereich
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Absatz Herbizide (Tonnen)

Mittelwert UFZ-2015 UFZ-mod. DK-Konzept35% ad valorem UFZ-2015 UFZ-mod. DK-Konzept35% ad valorem
2014-2018 kurzfristig kurzfristig kurzfristig kurzfristig langfristig kurzfristig langfristig langfristig
100% -36% -49% -50% -14% -59% -73% -70% -28%

Abbildung 58 Herbizide — Anderungen des Wirkstoffabsatzes je nach Abgabenkonzept
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Abbildung 59 Fungizide — Anderungen des Wirkstoffabsatzes je nach Abgabenkonzept

Mittelwert ~ UFZ-2015  UFZ-mod. DK-Konzept35% ad valorem UFZ-2015  UFZ-mod. DK-Konzept35% ad valorem
2014-2018  kurzfristig  kurzfristig  kurzfristig  kurzfristig  langfristig  kurzfristig  langfristig  langfristig
100% 13% -19% -35% 7% -23% -30% -49% -14%

Abbildung 60 Insektizide und Akarizide — Anderungen des Wirkstoffabsatzes je nach Abgabenkonzept
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Abbildung 61 Herbizide — Anderungen der potenziell behandelbaren Fliche je nach Abgabenkonzept

g

§ 30.000 —

E 25.000 —

=

E

2 20.000 —

@

8

i 15.000 —

2

2

= 10.000 —

s

2 5.000

3

g _

‘§ Mittelwert UFZ-2015 DK-Konzept 35% ad valorem UFZ-2015 DK-Konzept 35% ad valorem

2014-2018 kurzfristig kurzfristig kurzfristig langfristig langfristig langfristig
100% -10% -13% -T% -19% -22% -14%

Abbildung 62 Fungizide — Anderungen der potenziell behandelbaren Fliche je nach Abgabenkonzept
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Abbildung 63 Insektizide und Akarizide — Anderungen der potenziell behandelbaren Fliche je nach
Abgabenkonzept



6.2.2 Anderungen bei Pestiziden mit bestimmten Gefihrdungspotenzialen

Die modellierten Absatzmenge und die daraus berechneten potenziell behandelbaren Flachen werden nach den
gleichen Indikatoren fiir spezifische Risiken fiir Mensch und Umwelt ausgewertet wie auch die deutschen und
dénischen Absatzdaten (ndhere Erlduterungen in Kapitel 3.4). Folgende Eigenschaften/Einstufungen wurden
betrachtet:

¢ hohe Bienentoxizitdt (< 0,2 pg/Biene)

e niedriger AOEL-Wert < 0,01 mg/kg*Kdorpergewicht

e niedriger ADI-Wert < 0,01 mg/kg*Kdorpergewicht

e Substitutionskandidaten (Candidate for Substitution — C{S)
e UBA-Prioritit 1 fiir die potenzielle Grundwassergefahrdung

Fiir die Ergebnisliste wurde jeweils die mittlere relative Mengenénderung generiert. Die Ergebnisse sind in
Tabelle 14 aufgefiihrt (hochste Werte fett).

Das dinische Konzept wiirde Pflanzenschutzmittel mit hoher Bienentoxizitit am stdrksten lenken. Sonst
ergeben sich fiir das modifizierte UFZ-Konzept hohere oder dhnlich hohe Anderungen fiir die {ibrigen
Indikatoren. Eine ad valorem-Abgabe hitte immer die geringste Wirkung.

Tabelle 14 Mittelwerte der relativen Mengenénderungen fiir Pflanzenschutzmittel mit Wirkstoffen mit
besonderen Gefahrdungspotenzialen je nach Abgabenkonzept (hochste Werte fett markiert)

Mittelwerte der relativen Mengeninderung fiir Pflanzenschutzmittel in %

Kurzfristige Anderung Langfristige Anderung

UFZ UFZ2015 Dinisches 35%ad | UFZ UFZ2015 Dinisches 35 % ad
2015 modifiziert Konzept valorem | 2015 modifiziert Konzept valorem

Wirkstoffe

mit hoher akuter
Bienentoxizitit -32 -44 -48 -7 -51 -59 -67 -14
(<0,2 pg/Biene)

mit niedrigem
AOEL-Wert -38 -50 -33 -10 -58 -68 -50 -19
(< 0,01 mg/kg*bw)

mit niedrigem

ADI-Wert (< 0,01 -42 -54 -42 -10 -67 -75 -57 -21
mg/kg*bw)

Substitutions-

kandidaten (CfS) -37 -46 -36 -10 -58 -62 -50 -20

die Grundwasser
gefahrden kdnnen

Die Ubertragung auf die wirkstoffspezifischen Absatzdaten zeigt eine etwas andere Rangfolge der Konzepte
bei der Wirkung auf die Absatzmengen. Das dénische Konzept wiirde Wirkstoffmengen von
Substitutionskandidaten (CfS), grundwassergefdhrdenden Wirkstoffen und solchen mit hoher akuter
Bienentoxizitéit kurzfristig starker reduzieren als das modifizierte UFZ-Konzept, wobei sich langfristig die
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Wirkungen angleichen. Hinsichtlich des Absatzes von Wirkstoffen mit hoheren Gesundheitsrisiken fiir
Anwender und Anwohner oder Konsumenten von Agrarprodukten (AOEL und ADI) zeigt das modifizierte
UFZ-Konzept kurz- und langfristig die grofiten Reduktionswirkungen.
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Abbildung 64 Modellierte Mengenénderungen bei Wirkstoffen mit bestimmten Gefiahrdungspotenzialen
je nach Abgabenkonzept

Die Berechnung der potenziell behandelbaren Fliche anhand des jeweils modellierten Gesamtabsatzes der
betreffenden Wirkstoffgruppen zeigt erneut die stirkere Lenkungswirkung der UFZ-Konzepte.
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Abbildung 65 Anderungen der potenziell behandelbaren Fliche bei Wirkstoffen mit bestimmten
Gefihrdungspotenzialen je nach Abgabenkonzept



Tabelle 15 Anderung der Absatzmengen und der damit potenziell behandelbaren Fliche je nach
Abgabenkonzept und Gefiahrdungspotenzial der Wirkstoffe

Menge % | Potenziell behandelbare Fliche (1000 ha %
kurzfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 72 -35 2920 -48
UFZ Konzept modifiziert 56 -49 1896 -67
Daénisches Konzept 25 =77 1857 -67
35 % ad valorem 102 -7 5265 -7
langfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 44 -60 629 -89
UFZ Konzept modifiziert 26 =77 1271 -78
Dainisches Konzept 12 -89 580 -90
35 % ad valorem 94 -14 4868 -14
kurzfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 626 -71 3753 -51
UFZ Konzept modifiziert 381 -82 2484 -68
Dinisches Konzept 995 -53 4281 -44
35 % ad valorem 1847 -13 6956 -10
langfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 263 -88 1143 -85
UFZ Konzept modifiziert 145 -93 1731 =77
Daénisches Konzept 488 =77 2456 -68
35 % ad valorem 1564 -27 6221 -19
kurzfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 1040 -62 4689 -50
UFZ Konzept modifiziert 716 -74 3138 -67
Daénisches Konzept 1164 -58 4368 -54
35 % ad valorem 2406 -13 8404 -11
langfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 462 -83 1209 -87
UFZ Konzept modifiziert 271 -90 2018 -79
Dainisches Konzept 642 =77 2507 -73
35 % ad valorem 2043 -26 7409 -21
kurzfristige Entwicklung
UFZ Konzept 2015 3642 -28 13808 -35
UFZ Konzept modifiziert 3136 -38 11866 -44




Dinisches Konzept 2503 -51 12611 -41
35 % ad valorem 4507 -11 19230 -10
langfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 2398 -53 7874 -63
UFZ Konzept modifiziert 1958 -61 9169 -57
Dinisches Konzept 1862 -63 9557 -55
35 % ad valorem 3949 -22 17210 -19
grundwassergefahrdende Wirkstoffe —

Mittelwert 2014-2018 5144 100 18680 100
kurzfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 3381 -34 13693 -27
UFZ Konzept modifiziert 2672 -48 12013 -36
Dinisches Konzept 2190 -57 12823 -31
35 % ad valorem 4538 -12 16697 -11
langfristige Entwicklung

UFZ Konzept 2015 2161 -58 8752 -53
UFZ Konzept 2015 modifiziert 1754 -66 9858 -47
Dinisches Konzept 1676 -67 11149 -40
35 % ad valorem 3932 -24 14713 -21

6.2.3 Voraussichtliches Aufkommen aus einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel

Die Schitzung des voraussichtlichen Aufkommens 7" der Pflanzenschutzmittel-Abgabe erfolgt anhand der
grundlegenden Formel

_ A
T=f-X, (1— |£|-—p>
P

mit t als Durchschnittsabgabensatz pro Tonne Pflanzenschutzmittel (errechnet als Median des
Zahllastaufschlags pro Tonne), X, als Ausgangsmenge des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln vor
Abgabenerhebung (Mittelwert der Inlandsabgabe Pflanzenschutzmittel 2014 bis 2018 in Deutschland), ¢ als
durchschnittliche Preiselastizitat und Ap/p als durchschnittlicher relativer Preisanstieg durch die Abgabe.

Tabelle 16 fasst fiir die Berechnung des Gesamtautkommens einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe zu Grunde
gelegten Grofen und Annahmen zusammen. Man erhélt dann iiber den folgenden Ansatz das geschitzte
Gesamtaufkommen:

_ Ap
T=1f-101.152 (1— €] -?)
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Tabelle 16 Grundlagen fiir die Berechnung des Gesamtautkommens einer Pflanzenschutzmittel-Abgabe

Parameter Wert Quelle

Xo 101.152 [t] BVL (2015-2019); Mittelwert der Inlandsabgabe
(Tonnen) an PSM 2014-2018 (ohne inerte Gase)

& —0,2 [dimensionslos] Eigene Schétzung aufgrund der Studienlage

—0,3 [dimensionslos]
(Mittelwert aus —0,2 und —0,4)

—0,4 [dimensionslos]

o+

Median iiber alle bewerteten PSM Eigene Berechnungen

Aplp Median iiber alle bewerteten PSM Eigene Berechnungen

Tabelle 17 Abgabenzahllast und relative Preisdnderung (Median) in EUR

Median der relativen Preisinderung
Abgabenkonzept Median Abgabenzahllast pro kg | ([Ausgangspreis+Abgabenzahllast]/Ausgangspreis)
UFZ 2015 15,60 1,55
UFZ modifiziert 18,50 1,69
Diénisches Konzept 10,90 1,34
35 % ad valorem 10,35 1,35

Das Aufkommen der Pflanzenschutzmittel-Abgabe konnte sich demnach je Konzept und Preiselastizitét
zwischen rund 479 Mio. und 1,2 Mrd. EUR pro Jahr bewegen. Das modifizierte UFZ-Konzept wiirde die
hochsten Einnahmen generieren. Die geringsten Einnahmen wiirde eine ad valorem-Abgabe mit einem
Preisaufschlag von 35 % erzeugen. Zugleich bestitigen sich die Berechnungen des UFZ im Jahr 2015:'” Auch
diesmal wurde fiir das UFZ-Abgabenkonzept von 2015 ein Gesamtaufkommen von ca. 1 Mrd. EUR berechnet.

Tabelle 18 Gesamtaufkommen in Millionen EUR je nach Abgabenkonzept bei unterschiedlichen

Preiselastizititen
Aufkommen in Millionen EUR
Preiselastizitit UFZ 2015 UFZ 2015 modifiziert Dénisches Konzept 35 % ad valorem
-0,20 1.091 1.237 808 760
-0,30 847 922 660 619
-0,40 602 606 513 479

Bezieht man das Gesamtaufkommen auf die landwirtschaftliche Fliche, die regelmidfig mit Pestiziden
behandelt wird, ergeben sich durchschnittliche Hektarlasten von 41 bis 106 EUR pro Jahr (siche

177 Méckel et al. 2015, S. 190.
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Tabelle 19), wobei der Pestizideinsatz auf nicht landwirtschaftlichen Flidchen (z.B. Bahnanlagen) rechnerisch
hier dem landwirtschaftlichen Pestizideinsatz zugeschlagen wurde. Diese Berechnung ist eine grobe
Anndherung an die Belastung eines durchschnittlichen konventionellen landwirtschaftlichen Betriebs durch
eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel. Dabei wird mit den unterschiedlichen Preiselastizitdten angenommen,
dass der durchschnittliche Betrieb langfristig den Pestizideinsatz doppelt so stark reduziert als kurzfristig. In
der Praxis wiren dabei sowohl die genaue Hohe der Reduktion als auch die verbleibende Abgabenbelastung
bei jedem Betrieb, jedem Pflanzenschutzmittel und jeder Kultur unterschiedlich.

Setzt man die Hektarlasten in Relation zu den sonstigen betrieblichen Gesamtaufwendungen von
durchschnittlich 2.000 EUR/ha im Ackerbau und bis zu 10.000 EUR/ha bei Dauerkulturen (z.B. Wein und
Apfel),'” dann liegen die durchschnittlichen Abgabenlasten je nach Abgabenkonzept und je nach kurz- oder
langfristiger Betrachtung zwischen 0,4 und 5,5 % der betrieblichen Gesamtaufwendungen in der
Landwirtschaft. Eine Abgabe wiirde die in Tabelle 20 dargestellten durchschnittlichen Aufwendungen fiir
chemischen Pflanzenschutz erhhen, wobei gegenwiirtig diese Aufwendungen je nach Kultur 1 bis 30 % der
Direkt- und Arbeitserledigungskosten (ohne z.B. Pacht- und Kapitalkosten) je Hektar und Jahr ausmachen.

Tabelle 19 Aufkommen in EUR pro Hektar je nach Abgabenkonzept durchschnittliche Aufwendungen
fiir chemischen Pflanzenschutz in Deutschland
Aufkommen in EUR pro Hektar
Preiselastizitit UFZ 2015 UFZ 2015 modifiziert Dénisches Konzept 35 % ad valorem

0,20 94 106 69 65
-0,30 73 79 57 53
-0,40 52 52 44 41

Mittelwert der Anbaufldache zwischen 2014 und 2018 von 11,7 Millionen Hektar fiir Ackerflichen

und Dauerkulturen (ohne Dauergriinland und Brachen)

Tabelle 20 Durchschnittliche Aufwendungen fiir chemischen Pflanzenschutz in Deutschland fiir
ausgewihlte Fruchtarten und ihr Anteil an der Summe der Direkt- und
Arbeitserledigungskosten fiir ausgewihlte Kultur (nach Daten des KTBL)

Chemischer Summe Direkt- und | Anteil chemischer
Anwendung Pflanzenschutz | Arbeitserledigungs- | Pflanzenschutz

Kultur (Intensitétsstufe) €/ha Jahr kosten €/ha Jahr (%)*
Friihkartoffeln Fungizid (3) 280 4.631 6,05
Starkekartoffeln Fungizid (2) 230

Starkekartoffeln Herbizid (2) 120

Starkekartoffeln Insektizid (2) 32

Stirkekartoffeln Krautabtdtung (2) 40 3.197 1,25
Mais Biogas Herbizid (2) 110 9299 11,02
Mais Silomais (Futter) Herbizid (3) 110 1.757 6,26
Wintergerste (Futter) Fungizid (2) 70

Wintergerste (Futter) Herbizid (2) 58

Wintergerste (Futter) Wachstumsregler (2) 25 1.038 14,8
Sommergerste (Braugerste) Fungizid (2) 65

Sommergerste (Braugerste) Herbizid (2) 36

Sommergerste (Braugerste) Insektizid (2) 1,4

178 Siehe Mockel et al. 2015, S. 181 - 184 (Tabellen 35 und 36).
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Sommergerste (Braugerste) Wachstumsregler (2) 1,4 920 11,2
Winterweizen (Backweizen) Fungizid (2) 86

Winterweizen (Backweizen) Herbizid (2) 59

Winterweizen (Backweizen) Insektizid (2) 5,8

Winterweizen (Backweizen) Wachstumsregler (2) 11 1.136 14,2
Winterraps Fungizid (2) 51

Winterraps Herbizid (2) 110

Winterraps Insektizid (2) 28

Winterraps Wachstumsregler (2) 13 1.063 19,0
Zuckerriiben Fungizid (2) 76

Zuckerriiben Herbizid (2) 320 1.576 27,7
Kopfsalat

(Ernteband, 1,2 m Beet) Fungizid 107

Kopfsalat

(Ernteband, 1,2 m Beet) Insektizid 109 22.626 1,0
Kopfsalat

(Handernte, 1,2 m Beet) Fungizid 107

Kopfsalat

(Handernte, 1,2 m Beet) Insektizid 109 18.511 1,2
Brokkoli Fungizid 62

Brokkoli Herbizid 91

Brokkoli Insektizid 85 8.979 2,7
Spargel 3.-7. Erntejahr Fungizid 334

Spargel 3.-7. Erntejahr Herbizid 98

Spargel 3.-7. Erntejahr Insektizid 71 28.575 1,8
Moéhren Fungizid 368

Mohren Herbizid 84

Mohren Insektizid 73 23.750 2,2
Schlaggrofie immer 10 ha, Ackerbau: nichtwendend, Kreiseleggenanbau

*eigene Berechnungen: Summe Chemischer Pflanzenschutz (F+H+I etc) x 100/Summe Kosten

Quelle: eigen Darstellung nach Daten des KTBL (Leistungs-Kostenrechnung Pflanzenbau,
https://daten.ktbl.de/).

6.3 Diskussion der Ergebnisse

Fiir die vorliegende Studie wurde ein Datenbanksystem entwickelt, mit dem unterschiedliche Konzepte von
Pflanzenschutzmittel-Abgaben anhand empirischer Daten modelliert werden konnen. Drei unterschiedliche
Konzepte (ddnisches Konzept, UFZ-Konzept und eine Wertsteuer mit 35 % Preisaufschlag) wurden anhand
der gleichen Datenbasis durchgerechnet. Das UFZ-Modell wurde in zwei Varianten berechnet (Konzept von
2015 sowie modifiziertes Konzept). Das modifizierte UFZ-Konzept beriicksichtigt indirekte okologische
Effekte durch den Einsatz von Herbiziden und Insektiziden (inklusive Akariziden).

Je nach Abgabenkonzept kann kurzfristig eine Mengenreduktion von bis zu 44 % erreicht werden. Das zeigt
auch die Erfahrung in Dédnemark, wo die Absatzmenge kurzfristig (2014 bis 2018) um rund 38 % gesunken
ist. Die geringste Reduktion von etwa 10 % (kurzfristig) wiirde durch eine ad valorem-Abgabe von 35 %
erreicht. In der Literatur wird auch eine ad valorem-Abgabe von 50 % diskutiert.'” Ein nochmaliger Aufschlag

179 Bareille/Gohin 2020.
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von 15 % wiirde jedoch nur eine geringe zusdtzliche Mengenreduktion erzeugen (siche Abbildung 66),

allerdings das Gesamtaufkommen erheblich erhdhen.'®

In der nachstehenden Abbildung sind die Ergebnisse aller modellierten Konzepte und einer 50 % ad valorem-
Variante fiir die modellierte Wirkstoffmengen dargestellt'®'. Der zusitzliche Aufschlag von 15 % bei einer ad
valorem-Abgabe erzeugt nur eine 4 % (kurzfristig) bis 6 % (langfristig) hohere Reduktion.

20.000 —

| ] : i 1
I I :
0_._ =/ I Ii LA i - e i I

Mittelwert UFZ-2015 UFZ-mod. DK-Konzept 35% ad val. 50% adval. UFZ-2015 UFZ-mod. DK-Konzept 35% ad val. 50% ad val.
2014-2018 kurziristig ~ kurzfristig ~ kurzfristig ~ kurzfristig  kurziristig  langfristig  kurzfristig ~ langfristig  langfristig  langfristig
100% -28% -36% -44% 1% -14% -46% -53% -61% -22% -28%

30.000 —

Absatz alle Wirkbereiche (Tonnen)

Abbildung 66 Modellierte Mengenédnderung fiir den Absatz an Wirkstoffen bei verschiedenen
Abgabenkonzepten

Um die Wirkung der Konzepte auf die potenziell behandelbare Fliache zu priifen, wurden die relativen
Mengenénderungen der Pflanzenschutzmittel auf den Absatz der dazugehorigen Wirkstoffe bezogen. Fiir fast
alle relevanten Wirkstoffe konnten die Mengenénderungen modelliert werden. Nur fiir zwei Wirkstoffe
(Lenacil und alpha-Cypermethrin) mit einem Fliachenanteil von 0,6 % an der kumulativ behandelten Flache
(Mittelwert 2014 bis 2018) konnten keine Daten erhoben werden, weil keine Preise ermittelt werden konnten.
Produkte mit Lenacil werden ausschlieBlich zusammen mit dem dazugehorigen ,,Safener verkauft — d.h. ein
Einzelpreis lasst sich nicht ermitteln. Produkte mit alpha-Cypermethrin wurden im Untersuchungszeitraum
nicht mehr von den Internethindlern angeboten, obwohl es giiltige Zulassungen gibt. Insgesamt wurde die
Modellierung mit nahezu 100 % der 2014 bis 2018 abgesetzten Wirkstoffmenge durchgefiihrt, wobei nur
Wirkstoffe modelliert wurden, die noch eine EU-Zulassung haben.

Die Abgabenkonzepte unterscheiden sich deutlich in ihrer Flachenwirkung: Das dénische Konzept besteuert
den Einsatz hochwirksamer, niedrig dosierter Pflanzenschutzmittel sehr viel geringer als die UFZ-Konzepte,
bei denen eine hohere Wirksamkeit auch eine hohere Zahllast je Kilogramm Pflanzenschutzmittel zur Folge
hat. Das dénische Konzept fordert dadurch einen Wechsel von hoch dosierten zu niedrig dosierten Mitteln, so
dass im Ergebnis die potenziell behandelbare Fldche weniger stark sinken wiirde als bei den UFZ-Konzepten.
Die Entwicklungen in Dénemark bestétigen diesen Substitutionseffekt.

Das vorliegende Datenbankmodell ermdglicht weder Untersuchungen noch Aussagen zu 6konomischen oder
betrieblichen Auswirkungen auf Anwender noch zu moglichen Anpassungsreaktionen z.B. im Bereich der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung. Die aus den Gesamtaufkommen umgerechneten Hektarlasten je Fldche
an Acker und Sonderkulturen in Deutschland sind lediglich Néherungswerte fiir die Hohe zusédtzlicher
betrieblicher Aufwendungen fiir einen durchschnittlichen konventionellen landwirtschaftlichen Betrieb bei
Einfiihrung eines der verglichenen Abgabenkonzepte (siehe 6.2.3). Da bei landwirtschaftlichen

180 Um kurzfristig ca. 240 Mio. EUR. Unterstellt man eine Preiselastizitit von —0,2 bzw. —0,4 fiir Herbizide, so wandelt sich ein
nochmaliger Preisaufschlag von 15 Prozentpunkten nur in geringe einstellige relative Mengenreduzierungen um.

131 Dafiir wurde im dynamischen Datenbankmodell die Variable von 35 % auf 50 % gesetzt.



Grenzertragsstandorten'®? die Rentabilitit des Pestizideinsatzes durch eine Abgabe am stirksten in Frage
gestellt wird, sind hier die groiten Minderungen oder gar ein vollstindiger Verzicht des Pestizideinsatzes und
damit die groBten positiven Effekte fiir die biologische Vielfalt und die Umwelt zu erwarten.'®’

Das Datenbankmodell vergleicht weiterhin auch keine Preise. Ein Generikum eines Parallelhéndlers kann z.B.
bis zu zwei Drittel preiswerter sein als das identische ,,Markenprodukt®. Das Modell berechnet fiir das
preiswerte Mittel eine stirkere relative Mengenanderung, wenn die Preisdnderung durch die Abgabenzahllast
hier groBer ist als bei einem teureren Mittel. Dies ist bei den UFZ-Konzepten und dem dénischen Konzept mit
absoluten Basissdtzen der Fall, wihrend bei dem ad valorem-Konzept der relative Preisaufschlag von 35 %
der Nettopreise gleich bleibt.

Weiterhin ist hinsichtlich der Anpassungsreaktionen von Anwendern zu beachten, dass es neben den Preisen
noch andere Faktoren gibt, die den Absatz steuern (siehe auch Kapitel 2.3). Insbesondere die Erfahrungen in
Dianemark zeigen, dass einer dhnlich starken Preiserhohung nicht zwingend eine dhnlich hohe Reduktion folgt
(siehe Kapitel 4.2). Pederson et al. (2020) haben in Ddnemark das Nachfrage-Verhalten landwirtschaftlicher
Betriebe bei Pflanzenschutzmitteln durch Befragungen untersucht. Preise waren danach nicht bei allen
Betrieben das Hauptentscheidungskriterium. Vielmehr waren auch andere Kriterien wichtig oder sogar
wichtiger. Dies kann verschiedene Ursachen haben, z.B. weil der Pestizideinsatz nur einen geringen Anteil an
den betrieblichen Aufwendungen pro Hektar oder Produkt (Faktorkosten) hat. Zu klein bemessene
okonomische Anreize konnen daher nur schwache Effekte zeigen. Des Weiteren haben auch nicht-
okonomische Ziele — wie z.B. beikrautfreie (,,saubere) Anbauflichen und/oder hohe Ertrage pro Hektar —bei
vielen Betrieben eine hohe Prioritit.

Hinsichtlich dieser nicht-6konomischen Entscheidungsfaktoren kann eine Abgabe weniger mittels ihrer
Lenkungswirkungen und dafiir mehr mit ihrer Finanzierungswirkung ansetzen, indem mit den Einnahmen eine
objektive und fundierte Beratung oder Weiterbildung zu einem nachhaltigen Pflanzenschutz durch staatliche
Stellen angeboten wird. Hierbei kann dann u.a. iiber den 6konomischen Nutzen und die 6kologischen Kosten
von bestimmten PflanzenschutzmafBnahmen und Bewirtschaftungsmethoden aufgeklart werden.

182 Grenzertragsstandorte sind besonders relevant fiir den Schutz der biologischen Vielfalt, da sie sich regelméBig in weniger intensiv
genutzten Agrarlandschaften oder sogar in Schutzgebieten befinden.

183 Vgl. MuBhoff 2017, S. xiv, 63-77.
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7 Anforderungen an die rechtliche Umsetzbarkeit

Die rechtlichen Anforderungen an eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel in Deutschland wurden von Mockel
et al. 2015 umfangreich untersucht und dargelegt.'® Im Folgenden sollen nur die wesentlichen Punkte unter
Beriicksichtigung aktueller Entwicklungen in der Rechtsprechung vorgestellt werden, um die in Kapitel 5
vorgestellten und in Kapitel 6 modellierten Varianten einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel zu beurteilen und
Empfehlungen hinsichtlich der Ausgestaltung einer solchen Abgabe zu geben. Die Tabelle 21 gibt einen
Uberblick iiber die rechtlichen Anforderungen.

Das deutsche Finanzverfassungsrecht unterscheidet bei Abgaben zwischen Steuern und nicht steuerlichen
Abgaben (sieche Abschnitt 7.1). Steuern sind geméfl Art. 105 bis 108 Grundgesetz (GG) das verfassungs-
rechtlich vorgesehene Instrument zur Finanzierung des Staates und seiner Gebietskorperschaften. Nicht
steuerliche Abgaben erwihnt das Grundgesetz nicht explizit. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG)'** hat
aber seit Jahrzehnten ihre finanzverfassungsrechtliche Zuléssigkeit anerkannt und einen Kanon an nicht
steuerlichen Abgabentypen (Beitrdge, Gebiihren, Vorteilsabschopfungs- und Ausgleichsabgaben und
Finanzierungssonderabgaben) entwickelt.'®® Allerdings leitet das Gericht aus der ausdriicklichen Regelung der
Steuern als Instrument zur Finanzierung der Haushalte von Bund, Landern und Kommunen (vgl. Art. 110 GG)
einen Vorrang von Steuern vor nicht steuerlichen Abgaben ab.'®” Nicht steuerliche Abgaben bediirfen daher
eines besonderen Sachzwecks (z.B. Vorteilsausgleich, Verhaltenslenkung, soziale Zwecke), der liber die blof3e
Einnahmenerzielung hinausgeht, damit sie nicht in unzulissiger Weise in Konkurrenz zu Steuern treten.'®® Die
Unterscheidung zwischen Steuern und nicht steuerlichen Abgaben sowie zwischen einzelnen Steuerarten ist
zugleich entscheidend dafiir, welche der Gebietskorperschaften fiir die Einfithrung zusténdig ist und wohin die
Einnahmen flieBen. Fiir die sonstigen verfassungsrechtlichen Anforderungen ist die Unterscheidung hingegen
weitgehend irrelevant, da es hier v.a. auf die Wirkung einer Steuer oder nicht steuerlichen Abgabe auf
Grundrechte und auf die allgemeinen Anforderungen an Gesetze ankommt (siche Abschnitt 7.2).

Anders als das deutsche Verfassungsrecht unterscheidet das europdische Recht geméll dem Vertrag {iber die
Arbeitsweise der Europdischen Union (AUEV) nicht zwischen Steuern und nicht steuerlichen Abgaben,
sondern behandelt beide Abgabenarten gleich, da fiir das européische Recht v.a. die Wirkungen von Abgaben
auf den europdischen Binnenmarkt entscheidend sind (vgl. Art. 30, 110 bis 113 AEUV). Das europédische
Recht will sicherstellen, dass nationale Abgaben im gemeinsamen Binnenmarkt zu keinen
Wettbewerbsverzerrungen fiihren (siche Abschnitt 7.3). Gleichzeitig erkennt der Europdische Gerichtshof an,
dass sachliche Griinde wie z.B. der Schutz der Umwelt oder der Gesundheit durchaus differenzierte
Abgabensitze und -regelungen bei Waren oder Leistungen rechtfertigen kénnen.

184 Mockel et al. 2015, S. 196-261.

185 Alle Entscheidungen ab 1998 sind online kostenlos abrufbar unter
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SiteGlobals/Forms/Suche/Entscheidungensuche Formular.html?language =de.

186 Vgl. nur BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 100 ff. Ausfiihrlich Méckel et al. 2015, S. 213-223.
187 BVerfG, 2 BvR 413/88 vom 07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (342). Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 211-214.

188 Vgl. BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 100 ff.; BVerfG 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Rn. 121; 2 BvR 413/88 vom
07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (342 f.).
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Tabelle 21 Uberblick iiber rechtliche Anforderungen an Steuern bzw. nicht steuerliche Abgaben auf
Pflanzenschutzmittel

Europiisches Recht Nationales Verfassungsrecht

Finanzverfassungsrechtliche Anforderungen an Steuern und

Zollrechtliches Diskriminierungsverbot nicht steuerliche Abgaben

Abgabenrechtliche Diskriminierungsverbote Gesetzgebungskompetenz zur Einflihrung

Verbot wettbewerbsverzerrender Beihilfen Schutz der Grundrechte

Grundsétze der Bestimmtheit, der Normenklarheit und des

Gemeinsame Agrarpolitik Vertrauensschutzes

Europdische Regelungen zur Mehrwertsteuer und

21 Verbrauchsteuern Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung

7.1 Finanzverfassungsrechtliche Ausgestaltungsoptionen

Nach dem Bundesverfassungsgericht ist fiir die verfassungsrechtliche Einstufung als Steuer oder nicht
steuerliche Abgabe sowie fiir die Bestimmung des jeweiligen Typs allein der materielle Gehalt und nicht die
Bezeichnung oder haushaltsmiBige Behandlung entscheidend.'®® Steuern kénnen nur im Rahmen von Art. 105
GG erhoben werden und miissen gemaBl Art. 110 GG in den Haushalt der gemall Art. 106 bis 107 GG
zustidndigen Gebietskorperschaft flieBen. Das Bundesverfassungsgericht hat 2017 in seinem Beschluss iiber
die Kernbrennstoffsteuer klargestellt, dass die in Art. 105 und 106 GG genannten Steuern und Steuerarten
abschlieBend sind und der zustéindige Gesetzgeber nur innerhalb dieses Kanons Steuern erheben darf.'”® Damit
hat das Gericht die seit Jahrzehnten gefiihrte Diskussion iiber ein allgemeines Steuerfindungsrecht'®! von Bund
und Liandern dahingehend entschieden, dass eine solche Steuerfindung nur im Rahmen der im Grundgesetz
verwendeten Typusbegriffe (u.a. ,,Verbrauchersteuern®, ,, Verkehrsteuern®) besteht'*> und diese Typusbegriffe
weit auszulegen sind.'” Die Finanzverfassung in Art. 105 f. GG regelt damit abschlieBend die Verteilung der
steuerlichen Kompetenzen und Aufkommen zwischen Bund, Landern und Kommunen, wéhrend entgegen
mancher Behauptungen der Schutz der Biirger vor zu hohen Steuerlasten nicht aus der Finanzverfassung,
sondern aus den Grundrechten in Art. 1 bis 19 GG folgt.'™*

Nach dem Bundesverfassungsgericht konnen Steuern neben der Einnahmeerzielung auch auBerfiskalischen
Forder- und Lenkungszwecken dienen, wobei hierfiir keine zusétzliche Sachkompetenz nach Art. 72 bis 74
GG nétig ist.'”” Das Gericht erkennt damit an, dass von jeder Steuer (und auch Abgabe) — gewollt oder
ungewollt — aufgrund der finanziellen Zahllasten 6konomische Lenkungseffekte ausgehen (siche Kapitel 2.3).
Legitime wirtschafts-, sozial- oder umweltpolitische Lenkungszwecke kénnen nach dem BVerfG dabei auch

139 BVerfG, 2 BvR 591/95 vom 18.12.2002, Rn. 75; 1 BvL 18/93 u.a. vom 24.01.1995, BVerfGE 92, 91 (114); 2 BvR 413/88 vom
07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (345).

190 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsétze 1-3.
191 Aysfiihrlich hierzu im Beschluss Rn. 69-98.

192 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsitze 1-3 und Rn. 64-68. Diese Entscheidung ist aber im zweiten Senat nicht einstimmig
ergangen, wie das abweichende Sondervotum von zwei der beteiligten Richter zum Beschluss verdeutlicht.

193 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsitze 2 und Rn. 98, 112, 114. Ahnlich Mockel 2012.
194 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 127 und im Sondervotum Rn. 33 f. Ausfiihrlich Méckel 2012.

195 Stetige Rechtsprechung, z.B. BVerfG 2 BvR 1991/95 u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE 98, 106 (117 f£.); 2 BvL 10/95 vom
11.11.1998, BVerfGE 99, 280 (296); 2 BvL 17/99 vom 06.03.2002, BVerfGE 105, 73 (112); 1 BvR 1748/99 u.a. vom 20.04.2004,
BVerfGE 110, 274 (292); 1 BvL 10/02 vom 07.11.2006, BVerfGE 117, 1 (31); 1 BvL 21/12 vom 17.12.2014, Rn. 124.
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der Hauptzweck einer Steuer sein, solange der Fiskalzweck existent bleibt.'”® Nach dem Bundesverfassungs-
gericht darf der Gesetzgeber auch lenkende Steuern wegen einer besseren Administrierbarkeit (z.B. weniger
Schuldner, geringeres Missbrauchsinteresse) auf einer vorgelagerten Ebene erheben und die Steuerlast von den
Abgabenschuldnern auf die Lenkungsadressaten iiberwélzen lassen, wobei hier eine kalkulatorische

Uberwilzung geniigt.'’

Lenkungsziele bei Steuern treten entgegen teilweise anders lautenden Behauptungen'® nicht in Konkurrenz
zum Ordnungsrecht, da Lenkungssteuern wie alle Steuern grundsétzlich an legale Tétigkeiten und Einkommen
ankniipfen (vgl. Energiesteuer, Einkommenssteuer, Umsatzsteuer) und die Zahllast keine Sanktion und kein
Straf- bzw. BuBigeld darstellt.'” Die mit Lenkungssteuern bezweckte Beeinflussung des Kosten-Nutzen-
Kalkiils der Adressaten stellt nicht die Legalitdt des Verhaltens in Frage, sondern ist insbesondere bei einer
Abgabe auf Pflanzenschutzmittel aus Grinden des Umwelt- und Gesundheitsschutzes, der
Verursachergerechtigkeit und der Internalisierung externer Kosten auch verfassungsrechtlich gerechtfertigt
(vgl. Art. 31.V.m. Art. 2 Abs. 2 und Art. 20a GG).** Erst wenn die Hohe einer Abgabe im Regelfall erdrosselnd
wirkt, liegt nach dem BVerfG aufgrund der verbotsgleichen Wirkung ein unzuléssiger Instrumentengebrauch

vor und ist in diesem Fall eine Steuer oder Abgabe zugleich unverhiltnismiBig (siche Abschnitt 7.2).2!

Nicht steuerliche Abgaben stehen auBerhalb der Finanzverfassung, weshalb sich die Verteilung der
Gesetzgebungskompetenzen und die Zuweisung des Aufkommens nach den allgemeinen
Kompetenzregelungen in Art. 70 bis 74 GG richten.”> Wie bei Steuern, so hat das Bundesverfassungsgericht
bei nicht steuerlichen Abgaben Lenkungszwecke als verfassungsrechtlich zuldssig anerkannt, wobei es

% auffasst.* Damit der verfassungsrechtliche

Lenkungsabgaben nicht als eigenstindigen Abgabentyp
Vorrang von Steuern vor nicht steuerlichen Abgaben gewahrt bleibt, miissen Abgaben nach dem

Bundesverfassungsgericht folgende allgemeine Anforderungen erfiillen:**

e Erfordernis einer besonderen, unterscheidungskriftigen Legitimation gegeniiber Steuern**®

e Erkennbarkeit des rechtfertigenden Sachzwecks>"’

e Kein grobes Missverhiltnis der Abgabenhdhe zum verfolgten Zweck®®

19 BVerfG 1 BvR 1748/99 u.a. vom 20.4.2004, BVerfGE 110, 274 (292 £.); 2 BVR 1991/95 vom 7.5.1998, BVerfGE 98, 106 (118).

197 BVerfG 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Rn. 136-139 m.w.N.; 1 BvL 8/05 vom 4.2.2009, BVerfGE 123, 1 (36 f.); 1 BVvR 1748/99
u.a. vom 20.4.2004, BVerfGE 110, 274 (295).

198 Kirchhof 1993 ff. Als Richter am BVerfG war Paul Kirchhof verantwortlich dafiir, dass in mehreren Entscheidungen landes- bzw.
kommunalrechtliche Abgaben fdlschlicherweise als Sanktionen eingestuft wurden, die dann aber im Widerspruch zu
ordnungsrechtlichen Konzeption des Bundesrechts stehen wiirden (vgl. BVerfG, 2 BvR 1991/95 u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE
98, 106 (122); 2 BvR 1876/91 u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE 98, 83 (104).

199 Mockel 2017b, S. 52 f.
200 Mockel et al. 2015, S. 226-231.

201 BVerfG 1 BvR 1656/09 v 15.1.2014, Rn. 49; 2 BvR 1991/95 u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE 98, 106 (118); 1 BvR 2384/08 vom
3.9.2009, Rn. 28; 1 BvR 1031/07 vom 25.7.2007, Rn. 25-29; 1 BvR 48/94 vom 08.04.1997, BVerfGE 95, 267 (300).

202 Vgl. BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 77; 2 BvL 1/99 u.a. vom 17.07.2003, BVerfGE 108, 186 (213 f.); 2 BvR 413/88
vom 07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (341).

203 Dies ist konsequent, da von jeder Abgabe gewollt oder ungewollt Lenkungseffekte ausgehen.

204 BVerfG 1 BvR 1801/07 vom 20.1.2010, NVwZ 2010, 831; 2 BvL 5/95 vom 09.11.1999, BVerfGE 101, 141 (151); 2 BvR 413/88
vom 07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (345); 1 BvL 56/78 u.a. vom 26.05.1981, BVerfGE 57, 139 (169). Vgl. Mockel et al. 2015, S.
216 f.

205 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 211-213.
206 BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 88; 2 BvL 1/99 u.a. vom 17.07.2003, BVerfGE 108, 186 (216).
207 BVerfG 1 BvR 1801/07 vom 20.1.2010, Rn. 11, 25, 30.

208 BVerfG 1 BvR 1801/07 vom 20.1.2010, Rn. 11, 14; 2 BvL 9/98 u.a. vom 19.03.2003, BVerfGE 108, 1 (17 ff.); 2 BVR 2193/04
vom 9.12.2008, Rn. 11.
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e Einstellung oder Dokumentation im Staats- bzw. Landeshaushalt*”’

Nach Mockel et al. kommen flir eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel folgende verfassungsrechtlich
anerkannte  Steuer- bzw. Abgabentypen in Betracht: Verbrauchsteuer, Verkehrsteuer und
Finanzierungssonderabgabe.”!’ Sie werden mit ihren unterschiedlichen Voraussetzungen, Erhebungs- und
Aufkommenskompetenzen im Folgenden unter Beriicksichtigung aktueller Rechtsentwicklungen vorgestellt
und auf die in Kapitel 5 vorgestellten Abgabenkonzepte bezogen.

7.1.1 Ausgestaltung als Verbrauchsteuer

Die Gesetzgebungskompetenz und das Autkommen von Verbrauchsteuern stehen gemif Art. 105 Abs. 2, 106
Abs. 1 Nr. 2 GG dem Bund zu.*'" Derzeit existieren folgende Verbrauchsteuern des Bundes: Alkopopsteuer,
Biersteuer, Branntweinsteuer, Einfuhrumsatzsteuer, Energiesteuer (vormals: Mineral6lsteuer), Kaffeesteuer,
Steuer auf Schaumwein und Zwischenerzeugnisse, Stromsteuer und Tabaksteuer.?'> Da der Steuertypus
»Verbrauchsteuer im Grundgesetz nicht ndher definiert ist, bestanden seit Griindung der Bundesrepublik
Meinungsverschiedenheiten iiber die Typusmerkmale.?'* 2017 hat das Bundesverfassungsgericht in seinem
Beschluss zur Kernbrennstoffsteuer den Begriff ,,Verbrauchsteuern™ in Art. 106 Absatz 1 Nr. 2 GG mit
umfangreicher Argumentation eng anhand historischer, vorkonstitutioneller Verbrauchsteuern dahingehend
ausgelegt, dass Verbrauchsteuern direkt oder mittelbar den privaten Konsum besteuern,”'*
gleichen Beschluss vorangehend das Erfordernis einer weiten Interpretation von Steuer-Typusbegriffen
feststellte.'> Nach dem Bundesverwaltungsgericht liegen bei Verbrauchsteuern regelmiBig mengenbezogene
BemessungsmaBstibe vor, wihrend Wertabgaben auf Giiter als Verkehrssteuern einzustufen seien.*'¢

obwohl es im

Nach dem Kernbrennstoffsteuerbeschluss haben Verbrauchsteuern die private Einkommensverwendung zu
besteuern, indem sie an ein Verbrauchsgut ankniipfen, welches zur Befriedigung eines stindigen privaten
Bedarfs dient.”!” Dabei ist es nach dem Bundesverfassungsgericht unproblematisch, dass Verbrauchsteuern
regelmiBig bei den Herstellern oder Héindlern erhoben werden, sofern sie auf eine Uberwiilzung der Steuerlast
auf den privaten Konsumenten angelegt sind.?'® Ebenfalls unschidlich ist nach dem Gericht, dass wie bei
Energiesteuern neben dem privaten auch der unternehmerische Verbrauch belastet wird, sofern die
Unternehmen grundsétzlich die Steuerlast {iber ihre Produkte und Leistungen auf den Konsumenten
iiberwilzen konnen.”' Sofern allerdings wie bei Kernbrennstoffen eine Steuer ausschlieBlich an ein

209 BVerfG 2 BvL 54/06 vom 3.2.2009, BVerfGE 122, 316 (334); 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 90, 110.

210 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 197-226.

211 Bier- und Umsatzsteuer sind ebenfalls Verbrauchsteuern, sie sind in Art. 106 Abs. 2 Nr. 4, Abs. 3 und 6 GG gesondert geregelt.

212 Vgl. BMF 2021b.

213 ygl. Ubersicht in Bongartz/Schrder-Schallenberg 2018, S. 25 ff., 52 ff.; Mockel 2012. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht z.B.
Gawel 2014; Hansmeyer et al. 1980.

214 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsatz 4 und Rn. 115-161.

215 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsitze 2 und Rn. 98, 112, 114.

216 BVerwG 8 N 1/93 vom 19.8.1994, BVerwGE 92, 272 (281) (Wortlaut ist teilweise abgedruckt in Mockel et al. 2015, S. 209 f.).

217 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Leitsétze 4 und Rn. 119, 128.

218 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 119-127.

219 BVerfG 1 BvR 1748/99 u.a. vom 20.4.2004, BVerfGE 110, 274 (297 £.); 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 125, wo es heiBt: ,,Wird
das mit einer Verbrauchsteuer belastete Gut produktiv verwendet, ist der im Typus der Verbrauchsteuer angelegten
Abwilzungsmoglichkeit bereits dann Geniige getan, wenn der zunichst belastete gewerbliche Verbraucher jedenfalls
grundsétzlich nicht gehindert ist, die Verbrauchsteuerbelastung in den Preis fiir das von ihm hergestellte Produkt einzustellen und
so seinerseits die Steuerlast als Preisbestandteil iiber eine oder mehrere Handelsstufen auf den privaten End- oder
Letztverbraucher abzuwilzen. Dabei ist es unerheblich, ob die wirtschaftliche Abwilzung der Verbrauchsteuerlast fiir ihn
tatséchlich realisierbar ist (BVerfGE 110, 274 <295 f.>). Die Voraussetzung einer kalkulatorischen Abwilzbarkeit ist zumindest
so lange gegeben, wie der Umsatz nicht nur den Steuerbetrag und die sonstigen notwendigen Unkosten deckt, sondern in der
Regel sogar noch Gewinn abwirft (vgl. BVerfGE 31, 8 <20>).“
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unternehmerisches Verbrauchsgut ankniipft, liegt nach dem Bundesverfassungsgericht keine Verbrauchsteuer
mehr vor, obwohl auch die Atomkraftwerkbetreiber die Steuerlasten kalkulatorisch iiber die Strompreise auf
die privaten und unternehmerischen Stromverbraucher iiberwilzen konnten.

In der Literatur wird der Beschluss zum Teil deutlich kritisiert.”?! Insbesondere negiert der Beschluss, dass

Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG nicht auf den privaten Konsum Bezug nimmt und dieser auch schon umfassend der

t,22 wihrend der unternehmerische Ge- und Verbrauch von Ressourcen in Anbetracht

224

Umsatzsteuer unterlieg
des Art. 20a GG nicht von lenkenden Steuern ausgenommen werden sollte.”” Jede gezielte** zusitzliche
Besteuerung des privaten Endverbrauchs bedarf daher verfassungsrechtlich eines besonderen rechtfertigenden
Grundes (z.B. Gesundheitsschutz, wie bei Verbrauchsteuern auf Alkohol und Tabak, oder Umweltschutz, wie
bei Energie- und Stromsteuer).””> Wortlaut’*, systematische und teleologische Griinde sprechen daher gegen

eine Verengung von ,,Verbrauchsteuern® auf den privaten stindigen Bedarf.??’

Aufgrund der engen Malstibe im Kernbrennstoffbeschluss ist nunmehr wesentlich zweifelhafter geworden,
ob eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel noch als Verbrauchsteuer erlassen werden kann.??® Dafiir spricht,
dass iiber 100 der aktuell 1775 Pflanzenschutzmittel fiir den privaten Endverbraucher zugelassen sind** und
verkauft werden, sowie dass die Steuerlast auf den unternehmerischen Einsatz von Pflanzenschutzmitteln
zumindest theoretisch iiber die Agrar- und Forstprodukte sowie Dienstleistungen (z.B. Bahnfahrten) auf den
Endverbraucher abwalzbar ist. Dagegen spricht, dass eine Abwélzung aufgrund des harten Preisdiktats der
Verarbeiter und Handelsketten sowie des internationalen Wettbewerbs zumindest im Agrarbereich praktisch
eher unwahrscheinlich ist. Hinzu kommt, dass der Anteil der Haus- und Kleingartenmittel am gesamten
Pestizidabsatz noch geringer ist als ihr Anteil bei den Zulassungen und sich Pestizide nur schwer als Produkte
des stiandigen privaten Bedarfs einstufen lassen.

Auch wenn gute Griinde fiir einen Verbrauchsteuerbegriff sprechen, der auch den unternehmerischen
Verbrauch umfassend mit einbezieht, lasst sich nicht eindeutig vorhersagen, ob das Bundesverfassungsgericht
eine Verbrauchsteuer auf Pflanzenschutzmittel als zuldssig oder unzuldssig bewerten wiirde. Eine
gesetzgeberische Klarstellung, dass Verbrauchsteuern uneingeschrinkt auch den unternehmerischen
Verbrauch von Giitern und Ressourcen mit umfassen, wére bei Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG zwar moglich,
bediirfte aber gemiB Art. 79 Abs. 2 GG einer Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundestag und Bundesrat. Nach dem
Bundesverwaltungsgericht miisste eine Verbrauchsteuer auf Pflanzenschutzmittel wie in Schweden oder
Dénemark (siehe Kapitel 5) als Mengenabgabe ausgestaltet werden.

220 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 138-161.
221 Méckel 2017a auch mit Verweis auf Art. 20a GG; Tappe 2017; Wernsmann 2017.

222 Der unternehmerische Konsum ist aufgrund des umsatzsteuerlichen Vorsteuerabzugs gemiB § 15 UStG von der Umsatzsteuer
ausgenommen.

223 Mockel 2012.

224 Grundsitzlich preisen Unternehmen ihre Steuerlasten in ihre betrieblichen Kalkulationen ein, weshalb jede Besteuerung von
Unternehmen letztlich von den Endverbrauchern mittelbar getragen wird.

225 Vgl. Tipke 2000-2012, Bd. 2, S. 1050; Rodi 1994, S. 74 ff., S. 166 f.

226 In Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG steht ,,die Verbrauchsteuern, soweit sie nicht nach Absatz 2 den Lindern, nach Absatz 3 Bund und
Léndern gemeinsam oder nach Absatz 6 den Gemeinden zustehen,*

227 Mckel 2017a.
228 So noch die Empfehlung von Mockel et al. 2015, S. 201-207, 225 f.
229 Vgl. BVL 2020a, S. 7.
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7.1.2  Ausgestaltung als Verkehrsteuer

Nach dem Bundesfinanzministerium erhebt der Bund aktuell folgende Verkehrsteuern: Umsatzsteuer (ohne
Einfuhrumsatzsteuer), = Grunderwerbsteuer, Kraftfahrzeugsteuer, —Rennwett- und Lotteriesteuer,

% Damit wird die

Spielbankabgabe, Versicherungsteuer, Feuerschutzsteuer und Luftverkehrsteuer.”
Umsatzsteuer als aufkommenshochste Bundessteuer in Deutschland mittlerweile offiziell als Verkehrsteuer
und nicht mehr als Verbrauchsteuer eingestuft, obwohl Art. 1 Abs. 2 EU-Mehrwertsteuer-Richtlinie

2006/112/EG die Umsatzbesteuerung weiterhin als Verbrauchsteuer bezeichnet.”!

Nach dem Bundesverfassungsgericht ist bei Verkehrsteuern i.S.v. Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG eine Ankniipfung
sowohl an Vorgidnge des Rechtsverkehrs (sogenannte Rechtsverkehrsteuern, wie z.B. Umsatzsteuer,
Versicherungsteuer) als auch an die Bewegung von Giitern und Personen (sogenannte Realverkehrsteuern, wie
z.B. Luftverkehrsteuer) moglich, weshalb alle gehandelten oder transportierten Giiter Gegenstand von
Verkehrsteuern sein konnen.”? Damit {iberlappen sich die Anwendungsbereiche der Typusbegriffe
»Verkehrsteuern® und ,,Verbrauchsteuern“. Das Bundesverwaltungsgericht nimmt eine Abgrenzung
dahingehend vor, dass bei Verkehrsteuern typischerweise wertbezogene SteuermaBstidbe vorliegen, wahrend
Verbrauchsteuern regelmiBig durch mengenbezogene BemessungsmaBstiibe gekennzeichnet sind.*** Danach
miissten Wertabgaben auf Pflanzenschutzmittel (siehe die verschiedenen Konzepte in Kapitel 5) als
Verkehrsteuern ergehen.

Trotz dieser Uberlappung der Besteuerungsgegenstinde von Verkehr- und Verbrauchsteuern bestehen nach
Art. 106 GG sehr unterschiedliche Rechtsfolgen. Wahrend bei Verbrauchsteuern dem Bund das Aufkommen
sowie die Gesetzgebungskompetenz zustehen, flieen Verkehrsteuern im Sinne von Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG
in die Landeshaushalte, weshalb die Lander gemaB Art. 105 Abs. 2 GG auch grundsétzlich fiir ihre gesetzliche
Einfiihrung zusténdig sind. Allerdings darf der Bund bundesweit einheitliche Verkehrsteuern einfiihren, wenn
der Bundesrat gemdB3 Art. 105 Abs. 3 GG zustimmt und die bundesweite Erhebung und Regelung gemél
Art. 105 Abs. 2, 72 Abs. 2 GG zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder zur
Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse erforderlich ist. Diese Bedeutung
muss gemil3 Art. 72 Abs. 2, 74 Abs. 1 Nr. 11 und 20 GG fiir alle Bundesregelungen auf dem Gebiet der
Wirtschaft und beim Pflanzenschutz vorliegen. Nach dem Bundesverfassungsgericht ist das Erfordernis erfiillt,
wenn nach Einschitzung des Bundesgesetzgebers ohne eine bundesweit einheitliche Regelung nicht
unerhebliche problematische Entwicklungen in Bezug auf eine Rechtszersplitterung oder die
Funktionsfahigkeit der Gesamtwirtschaft in Deutschland aufgrund von Schranken und Hindernissen im

wirtschaftlichen Verkehr im Bundesgebiet zu erwarten sind.***

Es spricht viel dafiir, dass — wie im Bereich der ordnungsrechtlichen Regulierung des Pflanzenschutzes durch

ein Bundes-Pflanzenschutzgesetz**

auch im Fall einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel eine
Bundesregelung erforderlich ist, um sowohl eine Rechtszersplitterung zu vermeiden und die Wirtschaftseinheit
zu wahren als auch gleichwertige Lebensverhiltnisse herzustellen.?® Der mit einer Abgabe auf

Pflanzenschutzmittel bezweckte Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit vor den negativen

230 BMF 2021a.
21 Zur divergierenden Einordnung vgl. Englisch in Tipke et al. 2018, S. 980-986; Bongartz/Schroer-Schallenberg 2011 und 2018.

232 BVerfG 1 BvF 3/11 vom 5.11.2014, Rn. 30 ff.; 2 BvL 8, 10/61 vom 7.5.1963, BVerfGE 16, 64 (73), BVerfG 1 BvL 14/98 vom
8.1.1999, Rn. 27.

233 BVerwG 8 N 1/93 vom 19.8.1994, BVerwGE 92, 272 (281) (Wortlaut ist teilweise abgedruckt in Mockel et al. 2015, S. 209 f.).

234 Stetige Rechtsprechung zuletzt BVerfG 1 BvL 21/12 vom 17.12.2014, 2. Leitsatz und Rn. 108 ff. Ahnlich BVerfG 2 BvR 1561/12
vom 28.1.2014, Rn. 115.

235 Vgl. hierzu die sehr kurze Begriindung im Gesetzesentwurf der Bundesregierung zum ,,Gesetz zur Neuordnung des
Pflanzenschutzrechtes, Bundestag-Drucksache 17/7317, S. 40.

236 Vgl. Mockel et al. 2015, S. 210.
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Auswirkungen von Pestiziden hat fiir alle Bundeslénder in gleichem Mafle seine Berechtigung. Eine steuerlich
induzierte Reduzierung des Pestizideinsatzes lediglich in Teilen Deutschlands hitte zur Folge, dass in den
Bundeslédndern ohne eine Steuer auf Pflanzenschutzmittel die negativen Umwelteffekte und
Gesundheitsrisiken von Pestiziden weiterhin auf hohem Niveau verblieben und sich damit die 6kologischen
und gesundheitlichen Lebensverhiltnisse in Deutschland auseinanderentwickeln wiirden. Ahnliches gilt fiir
die Wettbewerbssituation fiir Land- und Forstwirte innerhalb Deutschlands. Diese wiirde sich bei einer
Besteuerung in nur einigen Landern und gegebenenfalls noch mit unterschiedlichen Abgabenkonzepten und
Abgabensitzen auseinanderbewegen. Zugleich wéren umfangreiche Kontrollen nétig, um Direktimporte aus
Bundeslédndern ohne Abgabe zu unterbinden bzw. zu besteuern.

Im Ergebnis spricht viel dafiir, dass der Bund eine Verkehrsteuer auf Pflanzenschutzmittel nach Art. 106 Abs. 2
Nr. 3 GG einfiihren darf, deren Autkommen dann aber den Léndern zusteht. Im Erhebungsgesetz miisste daher
die Aufteilung des Gesamtaufkommens auf die 16 Bundesldnder geregelt werden. Als Mal3stab bieten sich
hier an: a) der Landesanteil am deutschlandweiten Absatz an Pflanzenschutzmitteln oder b) der Landesanteil
an der landwirtschaftlichen Flache in Deutschland.

7.1.3 Ausgestaltung als Finanzierungssonderabgabe

Im Kanon der vom Bundesverfassungsgericht ausdriicklich anerkannten nicht steuerlichen Abgaben nehmen
Finanzierungssonderabgaben (frither lediglich als Sonderabgaben bezeichnet) eine Sonderstellung ein, da sie
anders als Gebiihren, Beitrige und andere Vorteilsabschopfungs- und Ausgleichsabgaben (z.B.
Wasserentnahmeentgelte)*’ nicht in einem Aquivalenzverhiltnis zu einem besonderen Vorteil oder einer
Leistung der 6ffentlichen Hand stehen.”® Da beim Einsatz von Pflanzenschutzmitteln den Anwendern kein
besonderer Vorteil — oder keine Leistung von Seiten der 6ffentlichen Hand — zukommt, der iber die allgemeine
Flichenbewirtschaftung hinausgeht, kommt nur der Typus einer Finanzierungssonderabgabe in Betracht.”*’
Die Kompetenz zur Einfiihrung hitte der Bund im Rahmen seiner konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis
nach Art. 72 Abs. 2 1.V.m. Art. 74 Abs. 1 Nr. 20 sowie auch Nr. 11, 17, 29 und 32 GG. Das bei Nr. 11 und 20
gemill Art. 72 Abs. 2 GG bestehende Erfordernis der Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im
Bundesgebiet bzw. der Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse ist bei
einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel als erfiillt anzusehen (siehe 7.1.2).

Finanzierungssonderabgaben sind aufgrund des fehlenden Aquivalenzverhiltnisses allerdings wesentlich
schwieriger von Steuern abzugrenzen.**’ Sie sind nach dem Bundesverfassungsgericht daher nur zur Deckung
eines besonderen 6ffentlichen Finanzbedarfs zuldssig und flieBen typischerweise in einen staatlich verwalteten
Sonderfonds.**! Nach der stetigen Rechtsprechung des Gerichts miissen Finanzierungssonderabgaben folgende
Zulissigkeitsanforderungen erfiillen:***

e Sie miissen einem legitimen Sachzweck dienen, der {iber die bloBe Mittelbeschaffung hinausgeht und
ein besonderes Gewicht aufweist.

237 BVerfG 2 BvR 413/88 vom 07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (343 £.); 2 BvL 1/99 u.a. vom 17.07.2003, BVerfGE 108, 186 (220); 2
BvR 1824/05 vom 5.3.2009, Rn. 25 f.

238 Vgl. Mockel et al. 2015, S. 213-223.
239 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 215 f.

240 ygl. BVerfG 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (334); 2 BvL 1, 4, 6, 16, 18/99, 1/01 vom 17.7.2003; 2 BvL 6/13
vom 13.4.2017, Rn. 101.

241 BVerfG, 2 BvL 6/13 vom 13.4.2017, Rn. 102; 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 116 {f.; 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Rn. 121
ff.; 2 BVR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 76; 2 BvL 1/99 u.a. vom 17.7.2003, BVerfGE 108, 186 (213).

242 BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 115 ff,; 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (333 ff.)). Ausfiihrlich zu den
einzelnen Anforderungen Mockel et al. 2015, S. 218-222.
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Sie diirfen nicht die Allgemeinheit, sondern nur eine abgrenzbare, in sich homogene gesellschaftliche
Gruppe adressieren, wobei keine vollstdndige Interessenharmonie innerhalb der Gruppe erforderlich

ist”* und der Gesetzgeber gewisse Auswahlspielrdume hat.

Diese Gruppe muss eine besondere Nihe oder Beziehung zum verfolgten Sachzweck haben
(Sachverantwortung). Das Abgabenziel darf dabei keine allgemeine gesellschaftliche Aufgabe sein.***
Umgekehrt begriindet eine besondere Verursacherverantwortung fiir die Folgen gruppenspezifischer

Zustinde oder Verhaltensweisen i.d.R. auch eine entsprechende Sachnihe.**’

Die Verwendung des Aufkommens muss iiberwiegend im Interesse der Gruppe erfolgen
(Gruppenniitzigkeit bzw. sachgerechte Verkniipfung). Dies ist der Fall, wenn die Verwendung die
Erreichung von Zielen, Interessen oder Pflichten der Abgabenschuldner bzw. Abgabenadressaten
verbessert oder diese von Pflichten oder Risiken entlastet, auch wenn dies nur generell der Fall ist
bzw. nur die Rahmenbedingungen verbessert oder gesichert werden.?*® Die Mittel miissen daher nicht

unmittelbar an die Schuldner zuriickflieBen, sondern es geniigen mittelbare Gruppenvorteile.*’

Allerdings muss der Gruppennutzen gleichwohl evident sein.?**

Die Abgabeneinnahmen diirfen nicht den voraussichtlichen Mittelbedarf fiir die mit der Sonderabgabe
verfolgten Zwecke iibersteigen, da die Finanzierungsverantwortung der Gruppe nicht weiter reicht.?*’
Dies kann durch eine entsprechende Anpassung der Abgabensitze, aber auch durch z.B. ein Aussetzen
der Abgabenpflicht gewihrleistet werden.”>* Hierbei hat der Gesetzgeber aber einen Entscheidungs-
und Gestaltungsspielraum, da der Abgabenbemessung regelmiBig komplexe Kalkulationen,

Bewertungen, Einschitzungen und Prognosen zu Grunde liegen.”"

Die Abgabe muss haushaltsrechtlich vollstindig dokumentiert sein, um die parlamentarisch-
demokratische Legitimation und Kontrolle sicherzustellen (z.B. in einer Anlage zum
Haushaltsplan).>

SchlieBlich muss eine Finanzierungssonderabgabe in angemessenen Zeitabstinden hinsichtlich des
Vorliegens der Voraussetzungen (insb. des rechtfertigenden Sachzwecks) iiberpriift werden.”>® Das
zeitliche Intervall ist nach dem BVerfG anhand der besonderen Umstinde bei der konkreten
Sonderabgabe und der ihr zugrunde liegenden Verhiltnisse zu bestimmen.***

243 BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 121 f. Nach dem BVerfG hat die marktabhiingige Mdglichkeit der Abgabenschuldner,
die Abgabenlast durch Erh6hung der Preise oder Gebiihren etc. ganz oder teilweise wirtschaftlich auf Dritte abzuwilzen, auf das
Merkmal der Gruppenhomogenitit in der Regel keinen Einfluss, es sei denn, die Uberwiilzung ist die rechtlich vorgesehene
Regelfolge der Abgabenbelastung (BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 129 f.; 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 99).

244 BVerfG 2 BvL 5/95 vom 9.11.1999, BVerfGE 101, 141 (149 f.).
245 BVerfG 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (336).

246 BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 135 f.; 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Rn. 126; 2 BvR 2335/95 vom 06.07.2005,
BVerfGE 113, 128 (150 f.); 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (335); 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, NuR 2005,
243 Tz. 104 ff.

24T BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 106; 2 BvF 3/77 vom 10.12.1980, BVerfGE 55, 274 (316).

248 BVerfG 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (Leitsatz und 336 f.).

249 BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 101.

230 Vgl. BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 103.

251 BVerfG 1 BvR 1801/07 vom 20.1.2010, Rn. 11; 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 102.

22 BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 166.

253 BVerfG 2 BvR 1139/12 vom 6.5.2014, Rn. 117; 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Rn. 122; 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn.

108.

234 BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 108 f.; Vgl. 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (338 f.).
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Eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel kann als eine Finanzierungssonderabgabe ausgestaltet werden.”> Der
Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit ist verfassungsrechtlich in Art. 2 Abs. 2, 20a GG als
Sachzweck und Aufgabe des Staates anerkannt.”® Hierfiir kann der Staat die Verursacher von
Umweltbeeintrachtigungen oder Gesundheitsrisiken gezielt zur Verantwortung ziehen und ihr Verhalten u.a.
ordnungsrechtlich beschrinken sowie mittels Abgaben lenken und ihnen die dadurch entstehenden Kosten
anlasten (Verursacherprinzip).””’ Die abgabenrechtliche Heranziehung von Verursachern ist nach dem BVerfG
ein Rechtfertigungsgrund fiir die Erhebung von Finanzierungssonderabgaben.*®

Bei Pflanzenschutzmitteln sind sowohl die Anwender als auch die Hersteller, Importeure und Héndler von
Pestiziden fiir die Umwelt- und Gesundheitswirkungen verantwortlich. Dabei stellen insbesondere die
Hersteller, Importeure und Héndler eine ausreichend von der Allgemeinheit abgrenzbare Gruppe dar, die
iiberhaupt erst den Pestizideinsatz ermoglicht und vom Verkauf von Pflanzenschutzmitteln an Anwender
finanziell profitiert. Eine Finanzierungssonderabgabe auf Pflanzenschutzmittel kann diese Gruppe daher als
Abgabenschuldner heranziehen. Soweit die Hersteller, Importeure und Héndler die Abgabenlast kalkulatorisch
tiber hohere Verkaufspreise auf die professionellen und privaten Anwender abwilzen, ist dies ebenfalls noch
vor dem Verursacherprinzip und den Zielen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes gerechtfertigt, da sowohl
die Hersteller, Importeure und Héndler als auch die Anwender eine spezifische Sachverantwortung fiir den
Einsatz von Pestiziden und die damit einhergehenden Umwelt- und Gesundheitswirkungen haben.

Weiterhin ist eine gruppenniitzige Verwendung und sachgerechte Verkniipfung der Aufkommensverwendung
gegeben, wenn aus den Einnahmen MaBinahmen zur Minderung oder zum Ausgleich der negativen Umwelt-
und Gesundheitswirkungen von Pestiziden finanziert werden, da diese MalBnahmen die spezifische
Verursacherverantwortung der Hersteller, Importeure und Héndler sowie der mittelbar von der Abgabe
belasteten Anwender adressieren. Anders als bei einer Steuer miisste das Aufkommen in einem Sonderfonds
verwaltet werden, der z.B. Teil des Nationaler Aktionsplans zur nachhaltigen Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln der Bundesregierung®® sein konnte und im Haushaltsplan des Bundes zu
dokumentieren wire. Des Weiteren miisste die Hohe des Gesamtaufkommens mit dem Finanzbedarf der
genannten Maflnahmen korrespondieren und wiren die Abgabenhdhe entsprechend anzupassen sowie
insgesamt das Erfordernis einer Finanzierungssonderabgabe auf Pflanzenschutzmittel in einem festen Turnus
(z.B. einmal in der Wahlperiode) zu iiberpriifen.

Insgesamt lieBen sich alle in Kapitel 5 vorgestellten Abgabenkonzepte in Deutschland auch in Form einer
Finanzierungssonderabgabe des Bundes verwirklichen.

7.2 Sonstige verfassungsrechtliche Anforderungen

Lenkende Steuern und nicht steuerliche Abgaben diirfen nicht die in Art. 1 bis 19 GG garantierten Grundrechte
unverhaltnismafig und ungerechtfertigt beeintridchtigen oder zur sonstigen Rechtsordnung in Widerspruch
stehen.”® Die entsprechenden Steuer- bzw. Abgabengesetze miissen weiterhin wie jedes Gesetz auch die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Bestimmtheit, die Normenklarheit und den Vertrauensschutz

255 Sjehe Mockel et al. 2015, S. 217-223.
256 Murswiek/Rixen in: Sachs, GG, 2018, Art. 2 Rn. 188 ff., Art. 20a Rn. 33 ff.

257 Das Verursacherprinzip ist allgemein anerkannt im Umweltrecht (vgl. Art. 191 Abs. 2 AEUV; Kloepfer/Neugértner 2016, § 4
Rdnr. 92 ff.; Frenz 1997, S. 26 ff.).

28 BVerfG 2 BvL 54/06 vom 3.02.2009, BVerfGE 122, 316 (336).
259 Bundesregierung 2017.

260 BVerfG 1 BvR 2384/08 vom 3.9.2009, Rn. 42-45; 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 113 ff.; 1 BVR 95/68 vom 8.12.1970,
BVerfGE 29, 327 (334).
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einhalten. Mockel et al. 2015 haben die Anforderungen ausfiihrlich dargelegt und das UFZ-Abgabenkonzept
von 2015 hieran gemessen und als zulissig befunden.”®' Im Folgenden sollen daher nur die wichtigsten
Aspekte vorgestellt werden.

Eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel beschrinkt v.a. die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG)
und hat Auswirkungen auf die Berufsfreiheit (Art. 12 GG) und die Figentiimerfreiheit (Art. 14 GG) der
Schuldner bzw. Lenkungsadressaten. Da diese Beschrankungen dem Schutz der Umwelt und der menschlichen
Gesundheit dienen, sind sie durch hochrangige Allgemeinwohlinteressen und Staatsziele (vgl. Art. 2 Abs. 2,
20a GG) gerechtfertigt.”®> Die Beschrinkungen sind auch verhiltnismiBig, wenn sie die Zielerreichung
befordern (Geeignetheit), kein gleich wirksames und die Allgemeinheit sowie Dritte weniger belastendes
Mittel zur Erreichung des verfolgten Zwecks existiert (Erforderlichkeit) und die Belastungen der Steuer-
/Abgabenschuldner und Lenkungsadressaten nicht auBer Verhéltnis zu den verfolgten gesetzlichen Zielen
stehen (Angemessenheit).’®® Die Erforderlichkeit lenkender Abgaben entfillt dabei nicht durch die
Moglichkeit ordnungsrechtlicher Verbote, da lenkende Abgaben nur einen finanziellen Anreiz setzen und im
Ubrigen das besteuerte Gut oder Verhalten nicht verbieten, weshalb sie ein milderes Mittel mit anderer
Zielrichtung sind.

Lenkende Steuern sind nach dem Bundesverfassungsgericht angemessen, solange sie nicht erdrosselnd wirken,
was der Fall ist, wenn sie die belasteten Tétigkeiten nicht nur in Einzelfillen, sondern regelmaBig wirtschaftlich
zum Erliegen bringen.** Ein gewisses Herabsetzen der Rentabilititsgrenze wirtschaftlicher Titigkeiten
beinhaltet noch keine unangemessene Belastung, auch wenn einzelne Unternehmen dadurch Verluste
schreiben.”® Bei einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel darf daher das Abgabenniveau nicht so hoch sein,
dass eine Verwendung der Mittel weitgehend zum Erliegen kommt. Dies ist bei den in Kapitel 6 modellierten
Abgabenkonzepten nicht der Fall, da nach der Modellierung der Lenkungswirkungen bei jeder der berechneten
Ausgestaltungsvarianten ein Absatz an Pflanzenschutzmitteln von mindesten 50 % verbleibt (siche
Abschnitt 6.2.1). Auch die aus den Gesamtaufkommen umgerechnete Hektarbelastung ist mit 0,4 bis 5,5 %
der durchschnittlichen betrieblichen Aufwendungen bei Ackerflichen und Dauerkulturen nicht
unverhdltnismdfig (siche Abschnitt 6.2.3). Zu beachten ist, dass bei einer Ausgestaltung als
Finanzierungssonderabgabe eine UnverhéltnisméBigkeit schon vorliegt, wenn die Abgabe die Hohe der
gruppenniitzigen Verwendungsaufgaben iibersteigt.”*®

Das Gleichbehandlungsgebot in Art. 3 Abs. 1 GG steht weder einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel noch
einer Ausdifferenzierung der Steuerlasten nach den Effekten und Risiken fiir die Umwelt und die menschliche
Gesundheit entgegen, da die hiermit bezweckten, verfassungsrechtlich anerkannten Ziele (Umwelt- und
Gesundheitsschutz) die zusétzliche finanzielle Belastung der Hersteller, Importeure und Héandler sowie
mittelbar der Anwender rechtfertigen und eine Ankniipfung an die Verursacherverantwortung bei lenkenden
Steuern und Abgaben ein zulissiger VergleichsmaBstab ist.”*” Bei der Ausgestaltung von Steuern und nicht
steuerlichen Abgaben sind auch Typisierungen oder Pauschalisierungen zur besseren Administrierbarkeit trotz
damit verbundener Ungleichbehandlungen zuldssig, sofern die Verallgemeinerungen nicht unangemessen oder

261 Mockel et al. 2015, S. 226-246.
262 Vgl. BVerfG 1 BvF 3/11 vom 5.11.2014, Rn. 48.
263 Vgl. BVerfG 1 BvR 2384/08 vom 3.9.2009, Rn. 42-45; 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 113-119.

264 BVerfG 1 BvR 2378/10 vom 29.2.2012, Rn. 48; 1 BvR 2384/08 vom 3.9.2009, Rn. 28; 1 BvR 1031/07 vom 25.7.2007, Rn. 25-
29; 1 BvR 624/00 vom 3.5.2001, Rn. 18; 1 BvR 48/94 vom 8.4.1997, BVerfGE 95, 267 (301).

265 BVerfG, 2 BvR 1599/89 vom 1.3.1997, NVwZ 1997, 573 (575).
266 Vgl. BVerfG 1 BvR 1801/07 vom 20.1.2010, Rn. 13 ff.; 2 BvL 9, 10, 11, 12/98 vom 19.3.2003, BVerfGE 108, 1 (17 )
267 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 235-240.
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unsachlich sind.**® Insgesamt hat der Gesetzgeber bei der gleichheitsrechtlichen Ausgestaltung von Steuern

und Abgaben weitreichende Entscheidungsspielriume.?®’

Vor diesem Hintergrund sind alle in Kapitel 6
modellierten Abgabenkonzepte grundsdtzlich mit dem Gleichheitsgrundsatz zu vereinbaren. Eine
Beriicksichtigung der Wirkungen auf und Risiken fiir die Umwelt und die menschliche Gesundheit wiirde die
spezifische Verursacherverantwortung stirker beriicksichtigen und damit noch mehr dem Verursacherprinzip
als Vergleichsmalistab gerecht werden. Allerdings ist auch eine undifferenzierte Abgabe auf

Pflanzenschutzmittel aus Griinden der einfacheren Administrierbarkeit noch als gerechtfertigt anzusehen.?”

Eine lenkende Abgabe auf Pflanzenschutzmittel widerspricht auch nicht dem Pflanzenschutzrecht, da sie
weder den Verkauf noch den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln illegal macht, sondern gewichtige Ziele des
europdischen und nationalen Pflanzenschutzrechts unterstiitzt (u.a. Abwendung von Gefahren fiir Mensch und
Umwelt, Verwirklichung des integrierten Pflanzenschutzes, Substitution besonders gefdhrlicher Wirkstoffe
durch weniger gefihrliche).””! Soweit das Bundesverfassungsgericht in einigen Urteilen bei lenkenden
landesrechtlichen Abgaben und kommunalen Steuern ungewdhnlich strenge Anforderungen aus dem
allgemeinen Grundsatz der Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung hergeleitet hat,”’* iiberdehnt dies den

Grundsatz?”

und beruht letztlich auf der schon in Abschnitt 7.1 angesprochenen Verkennung des Charakters
lenkender Abgaben.?™* Sofern von lenkenden Steuern und Abgaben keine erdrosselnde Wirkung ausgeht, sind
die Einhaltung des Ordnungsrechts und die Abfiihrung eines Geldbetrages zur Finanzierung des Staates oder
besonderer Aufgaben ergdnzende und nicht gegenldufige normative Verhaltensaufforderungen, da jede Steuer

und Abgabe das Kosten-Nutzen-Kalkiil bei den Adressaten verdndern.

Der Gesetzgeber hat aufgrund des allgemeinen Parlamentsvorbehalts und des Rechtsstaatsprinzips auch in
Steuer- bzw. Abgabengesetzen alles Wesentliche so genau, verstindlich und eindeutig zu regeln, wie dies nach
der Eigenart der zu ordnenden Lebenssachverhalte mit Riicksicht auf den Normzweck méglich ist.”” Im
Gesetz konnen dabei insbesondere die administrativen und technischen Details der Erhebung geméfl Art. 80
GG in Rechtsverordnungen ausgelagert werden (vgl. z.B. Tabaksteuerverordnung, Kaffeesteuerverordnung).
Soweit bei Umweltabgaben eine genaue Feststellung und Gewichtung der einzelnen Verursacherbeitrige (z.B.
des Umwelt- und Gesundheitsrisikos bei Pflanzenschutzmitteln) aufgrund von Wissensliicken und
methodischen Schwierigkeiten nicht vollstindig oder exakt moglich ist, verletzt dies nicht das
Bestimmtheitsgebot, da Typisierungen oder Pauschalisierungen (sofern nicht unsachlich) zuldssig sind. Des
Weiteren darf der Gesetzgeber fiir in der Vergangenheit begonnene, aber noch fortdauernde Sachverhalte neue
Steuern oder Abgaben einfiihren bzw. bestehende dndern.”’® Dies gilt insbesondere fiir Umweltabgaben, da
der Staat nach dem Bundesverfassungsgericht nicht aufgrund des verfassungsrechtlichen Vertrauensschutzes

268 Vgl. BVerfG 1 BvR 2384/08 vom 3.9.2009, Rn. 31; 1 BvL 8/05 vom 4.2.2009, BVerfGE 123, 1 (19); 1 BvR 1748/99 u.a. vom
20.4.2004, BVerfGE 110, 274 (292).

209 Vgl. BVerfG 1 BvL 21/12 vom 17.12.2014, Rn. 123 f.
270 Vgl. BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 128.
271 Méckel et al. 2015, S. 243-246.

272 BVerfG 1 BvR 624/00 vom 3.5.2001, Rn. 12 f.; 2 BvR 1876/91 u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE 98, 83 (97 ff.); 2 BVR 1991/95
u.a. vom 07.05.1998, BVerfGE 98, 106 (118 ff.).

273 Vgl. Sendler 1998; Briinning 2002.
274 Ausfiihrlich Méckel 2017b, S. 49-56.

275 Vgl. BVerfG 1 BvR 2523/13 und 1 BvR 595/14 vom 23.10.2018, Rn. 24; 1 BvR 2074/05 vom 11.3.2008, BVerfGE 120, 378 (407
f.); BVerfG 2 BvR 2374/99 vom 18.5.2004, Rn. 125.

276 BVerfG 1 BvR 1031/07 vom 25.7.2007, Rn. 35-37; 1 BVR 1748/99 u.a. vom 20.4.2004, Rn. 56 £.; 2 BVR 413/88 vom 07.11.1995,
BVerfGE 93, 319 (349 f).
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verpflichtet ist, ,,Standortvorteile, die auf einem Okologisch bedenklichen Umgang mit Giitern der

Allgemeinheit beruhen, auf Dauer zu erhalten.**"’

7.3 Anforderungen des Europarechts

Die Europdische Union hat nur eine sehr eingeschréinkte Kompetenz zur Regulierung nationaler Abgaben, da
die Mitgliedstaaten weitestgehend an ihrer Souverdnitdt festhalten wollten (vgl. Art. 110 ff. AEUV).
Gleichzeitig wollten die Mitgliedstaaten aber sicherstellen, dass es im gemeinsamen Binnenmarkt zu keinen
Wettbewerbsverzerrungen durch nationale Abgaben kommt und die allgemeine Warenverkehrsfreiheit (Art.
34 bis 36 AEUV) gewahrt bleibt. Den Ausgleich zwischen der nationalen Steuersouverénitdt und dem
gemeinsamen Binnenmarkt sollen v.a. die abgabenrechtlichen Diskriminierungsverbote in Art. 110 bis 112
AEUYV sicherstellen, wobei auch das Verbot von Zdllen (Art. 30 AEUV) und wettbewerbsverzerrender
Beihilfen (Art. 107 AEUV) relevant fiir die Erhebung und Ausgestaltung nationaler Abgaben ist (siche Tabelle
22).*’® Gemeinsam ist allen genannten Vorschriften, dass sie verhindern sollen, dass Waren und Leistungen
aus anderen Mitgliedstaaten hoher belastet werden als inldndische Waren und Leistungen oder inldndische
Unternehmen steuerlich subventioniert werden. Allerdings steht der Binnenmarkt nicht {iber anderen
gemeinsamen Interessen, wie sie in Art. 8 bis 13 AEUV niedergelegt sind (u.a. Schutz der Umwelt, der
menschlichen Gesundheit und des Tierwohls). Konkurrierende offentliche Interessen koénnen daher
Beschrankungen des Binnenmarktes rechtfertigen (vgl. Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV). Nach dem Européischen
Gerichtshof sind Abgaben sowie differenzierte Abgabensitze und -regelungen zuldssig, wenn ihnen sachliche
Griinde wie z.B. der Schutz der Umwelt oder der Gesundheit zu Grunde liegen.””

Tabelle 22 Anforderungen zum Schutz des gemeinsamen Binnenmarktes

Zollrechtliches Diskriminierungsverbot (Art. 30 AEUYV)

e Verbot von Ein- und Ausfuhrzdllen oder Abgaben gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten oder
innerhalb von Mitgliedstaaten®3°

e nicht einschldgig, wenn inlédndische Abgaben und Steuern einheimische und importierte Erzeugnisse in

gleicher Hohe und auf der gleichen Handelsstufe erfassen®®!

e cinschlédgig bei Abgaben, die bei Importeuren und inlédndischen Produzenten normativ getrennt erhoben und
nach unterschiedlichen Methoden berechnet werden?2

Abgabenrechtliche Diskriminierungsverbote (Art. 110 bis 113 AEUV)

e Abgaben diirfen Waren aus anderen Mitgliedstaaten nicht unmittelbar oder mittelbar hoher belasten als

inlindische (Wettbewerbsneutralitit)?®3

277 BVerfG 2 BvR 413/88 vom 07.11.1995, BVerfGE 93, 319 (349 £.). Ahnlich 1 BvR 1748/99 u.a. vom 20.4.2004, BVerfGE 110,
274 Rn. 57.

278 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 247-253.

279 Vgl. EuGH C-402/09 vom 7.4.2011, Rn. 43, 60; C-290/05 vom 5.10.2006, Rn. 52, 56; C-213/96, Rn. 30.
280 EuGH C-254/13 vom 2.10.2014, Rn. 24.

281 BuGH C-254/13 vom 2.10.2014, Rn. 29 ff.; C-313/05 vom 8.1.2007, Rn. 23.

282 BEuGH C-254/13 vom 2.10.2014, Rn. 30 ff.

283 BuGH C-402/09 vom 7.4.2011, Rn. 35.

107



e cine differenzierende Ausgestaltung ist zuléssig, sofern die Differenzierung europarechtlich anerkannte Ziele
verfolgt und nach objektiven Kriterien erfolgt, die jede unmittelbare oder mittelbare Diskriminierung anderer
Mitgliedstaaten ausschlieBen,?%* wobei Pauschalierungen zuléssig sind®®

e unterschiedliche Abgabensitze aus Griinden des Umwelt- und Gesundheitsschutzes sind statthaft?%

e Riickvergiitungen bei der Ausfuhr sind nach Art. 111, 112 AEUV zulidssig, sofern sie nicht hoher sind als die
entrichtete inlindische Abgabe

Verbot wettbewerbsverzerrender Beihilfen (Art. 107 AEUYV)

e ErméBigungen bei Abgaben oder Freistellungen konnen eine Beihilfe i.S.v. Art. 107 ff. AEUV sein, wenn die
ErmiBigung oder Freistellung von der normalen Belastung eine Sonderstellung im jeweiligen nationalen
Abgabensystem einnimmt und nicht durch die Natur bzw. den inneren Aufbau (Grund- oder Leitprinzipien,
Kohirenz, Wesen und Struktur) des Systems gerechtfertigt ist?s’

e steuerliche Beihilfen sind zum Schutz der Umwelt oder Gesundheit zuldssig, wenn die positiven
Auswirkungen der Beihilfe im Hinblick auf das Ziel von gemeinsamem Interesse die mdglichen negativen

Auswirkungen auf den Handel zwischen den Mitgliedstaaten und den Wettbewerb iiberwiegen

Gestiitzt auf ihre steuerlichen Kompetenzen in Art. 113 AEUV hat die EU Richtlinien erlassen, um zwischen
den Mitgliedstaaten die Umsatzbesteuerung (vgl. Mehrwertsteuersystem-Richtlinie 2006/112/EG**®) sowie die
Verbrauchsteuern auf Energieerzeugnisse und Strom, Alkohol und alkoholische Getrdnke sowie Tabakwaren
(vgl. Verbrauchsteuer-Richtlinie 2020/262/EU**) zu harmonisieren. Beide Richtlinien schlieBen weitere
Verbrauchsteuern oder -abgaben nicht aus, solange diese nicht den Charakter einer Umsatzsteuer’”® haben, sie
nicht dieselben Waren besteuern wie die harmonisierten Verbrauchsteuern und sie nicht bei ihrer Erhebung
mit Formalititen beim Grenziibertritt im Verkehr zwischen den Mitgliedstaaten verbunden sind (vgl. Art. 401
Richtlinie 2006/112/EG; Art. 1 Abs. 3 Richtlinie 2020/262/EU).**' Anzeige- und Steuererklidrungspflichten
bei importierten Giitern sowie staatliche Kontrollen sind allerdings zulissig.>*

Nationale Abgaben mit Relevanz fiir die Landwirtschaft miissen sich auch mit der Gemeinsamen Agrarpolitik
der EU vereinbaren lassen, welche gemi Art. 34 ff. AEUV aktuell® und auch zukiinftig?®* umfangreiche
Beihilfen fiir landwirtschaftliche Flichen und Betriebe vorsieht. Allerdings stellen die europiischen

284 EuGH C-402/09 vom 7.4.2011, Rn. 33, 37 £, 50 f., 59; C-313/05 vom 8.1.2007, Rn. 50; C-290/05 vom 5.10.2006, Rn. 49 ff.
285 EuGH C-402/09 vom 7.4.2011, Rn. 47.
286 EuGH C-402/09 vom 7.4.2011, Rn. 43, 60; C-290/05 vom 5.10.2006, Rn. 52, 56; C-213/96, Rn. 30.

287 EuGH C-487/06 P vom 22.12.2008, Rn. 83 ff.; C-393/04 und C-41/05 vom 15.6.2006, Rn. 29 f.; EuG T-251/11 vom 11.12.2014,
Rn. 96 f.

288 Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 iiber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem (ABL. L 347 vom
11.12.2006, S. 1 ff.).

289 Richtlinie 2020/262/EU des Rates vom 19. Dezember 2019 zur Festlegung des allgemeinen Verbrauchsteuersystems (ABL L 58
vom 27.2.2020, S. 4 ff.). Die Richtlinie ersetzt die bisherige Richtlinie 2008/118/EG iiber das allgemeine Verbrauchsteuersystem,
die wiederum die Richtlinie 92/12/EWG ersetzte.

290 Zu den wesentlichen Merkmalen einer Umsatzsteuer gehdrt nach dem EuGH (C-437/97 vom 9.3.2000, Rn. 21 f. m.w.N.; C-28/96
vom 17.9.1997, Rn. 38), dass sie allgemein fiir alle Umsétze mit Gegenstidnden sowie Dienstleistungen und proportional zu ihrem
Preis auf jeder Stufe der Produktion und des Vertriebs erhoben wird, wobei aufgrund des Vorsteuerabzugs auf jeder Stufe nur der
Mehrwert erfasst wird.

291 Ausfiihrlich Mockel et al. 2015, S. 254-258.

292 EuGH C-2/09 vom 3.6.2010, Rn. 27 f.; C-313/05 vom 8.1.2007, Rn. 47 ff.
293 Mockel 2017b, S. 62 f.

294 Europdische Kommission 2018.
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Direktzahlungen und andere Agrarbeihilfen landwirtschaftliche Betriebe nicht von nationalen Abgaben frei.*
Die Mitgliedstaaten sind daher im Agrarbereich nicht in ihrer Steuersouverdnitdt eingeschrinkt. Nach der
Rechtsprechung des EuGH ist eine nationale Abgabe erst mit der Gemeinsamen Agrarpolitik unvereinbar,
»~wenn sie durch ihren Einfluss auf die Preisbildung oder durch die sich daraus mdglicherweise ergebende
Strukturdnderung bei den landwirtschaftlichen Betrieben bewirkt, dass das Funktionieren der innerhalb der
betreffenden gemeinsamen Marktorganisation vorgesehenen Mechanismen behindert wird.“*® Eine
Behinderung liegt nach dem EuGH insbesondere vor, wenn eine Abgabe gezielt die europdischen Beihilfen
abschopft.?’

Insgesamt steht das européische Recht einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel nicht entgegen, sofern diese alle
in- und ausldndischen Pflanzenschutzmittel nach den gleichen Mafistdben belastet. Eine Differenzierung nach
den Effekten und Risiken fiir die Umwelt und die menschliche Gesundheit ist sachlich durch das damit
erreichbare hohere Schutzniveau und das in Art. 191 Abs. 2 AEUV anerkannte Verursacherprinzip
gerechtfertigt. SchlieBlich ldsst sich auch eine Behinderung der Gemeinsamen Agrarpolitik bei den in Kapitel 5
vorgestellten Abgabenkonzepten ausschlieBen, da Gegenstand der Abgabe die Pflanzenschutzmittel und nicht
z.B. die behandelten oder konventionell bewirtschafteten Flachen sind. Umgekehrt unterstiitzt eine Abgabe
auf Pflanzenschutzmittel (und hier insbesondere eine risikobasierte Abgabe) die Ziele der Pestizid-
Aktionsrahmen-Richtlinie 2009/128/EG und der zukiinftigen europdischen Agrarpolitik, welche gemil3 der
»Farm to Fork® Strategie bis 2030 die Verwendung und das Risiko chemischer Pestizide sowie den Einsatz

von Pestiziden mit hoherem Risiko™® jeweils um 50 % verringern will.>*

7.4 Fazit der rechtlichen Einschétzung

Eine lenkende Abgabe auf Pflanzenschutzmittel ist verfassungs- und europarechtlich durch die hochrangigen
Allgemeinwohlbelange Umwelt- und Gesundheitsschutz gerechtfertigt und kann unter Beachtung der
relevanten rechtlichen Anforderungen durch den Bund eingefiihrt werden. Eine Differenzierung der
Abgabensitze nach den spezifischen Wirkungen bzw. Risiken von Pflanzenschutzmitteln fiir die Umwelt und
die menschliche Gesundheit wie beim dénischen Steuerkonzept und den UFZ-Abgabenkonzepten verstoft
weder gegen die europarechtlichen Diskriminierungsverbote noch gegen den allgemeinen
Gleichheitsgrundsatz. Eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel steht auch nicht im Widerspruch zur
Gemeinsamen Agrarpolitik oder zum européischen und nationalen Pflanzenschutzrecht. Vielmehr unterstiitzt
eine Abgabe die europdischen und nationalen Ziele fiir einen nachhaltigeren Pflanzenschutz.

Der Bund kann eine Abgabe auf Pflanzenschutzmittel entweder als Verkehrsteuer oder als
Finanzierungssonderabgabe einfilhren. Die Zuldssigkeit einer Ausgestaltung und Einstufung als
Verbrauchsteuer ist hingegen aufgrund der engen Auslegung dieses Steuertypus durch das

295 EuGH C-235/90 vom 19.11.1991, Rn. 10; C-27/96 vom 27.11.1997, Rn. 24; C-132/95 vom 19.5.1998, Rn. 37; Rs. 222/82 vom
13.12.1983, Rn. 31; Rs. 297/82 vom 26.10.1983, Rn. §; Rs. 36 und 71/80 vom 10.3.1981, Rn. 13. Vgl. Mdockel 2006, S. 137 ff.

29 EuGH Rs. 222/82 vom 13.12.1983, Rn. 31; dhnlich EuGH C-235/90 vom 19.11.1991, Rn. 10; C-27/96 vom 27.11.1997, Rn. 24;
C-132/95 vom 19.5.1998, Rn. 37.

297 EuGH Rs. 36 und 71/80 vom 10.3.1981, Rn. 19, 24; Rs. 297/82 vom 26.10.1983, Rn. 10, 17; Rs. 222/82 vom 13.12.1983, Rn. 31;
C-235/90 vom 19.5.1998, Rn. 12.

298 Hierbei handelt es sich um Pflanzenschutzmittel, die Wirkstoffe enthalten, die den Ausschlusskriterien gemidB Anhang 11
Nummern 3.6.2 bis 3.6.5 sowie 3.8.2 der Verordnung 1107/2009/EG entsprechen oder die geméf den Kriterien unter Nummer 4
des genannten Anhangs als Substitutionskandidaten eingestuft wurden.

299 Europdische Kommission 2020a, S. 7; Européische Kommission 2020b, S. 8 f.
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Bundesverfassungsgericht im Kernbrennstoffsteuerbeschluss zweifelhaft’® und miisste nach dem
Bundesverwaltungsgericht auch als Mengenabgabe statt als prozentuale Wertabgabe ausgestaltet werden.
Abgabenschuldner sollten in allen drei Varianten die Hersteller, Importeure bzw. Héndler von
Pflanzenschutzmitteln sein, da diese Gruppe wesentlich kleiner als die Anwendergruppe ist und sich bei einer
Finanzierungssonderabgabe auch eindeutig von der Allgemeinheit abgrenzen lésst.

Bei einer Verkehrsteuer ist die Abgabe als Wertabgabe auszugestalten. Die Einnahmen stehen gemal3 Art. 106
Abs. 2 GG den Landern zu, weshalb im Erhebungsgesetz die Verteilung zwischen den Landern (z.B. anhand
der Anteile am Pflanzenschutzmittel-Absatz) mit zu regeln wire. Dem steht der Vorteil gegeniiber, dass die
Lander geméf Art. 83 GG fir MaBnahmen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes (z.B. Natur- und
GewiisserschutzmaBnahmen) sowie zur Uberwachung der Anwendung von Pflanzenschutzmitteln und
Riickstidnden in Gewésser sowie Lebensmitteln zustéindig sind und die Einnahmen dafiir verwenden konnten.
Damit miisste der Bund nicht erst die Einnahmen wie im Fall einer Verbrauchsteuer iiber z.B. die
Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes* (Art. 91a Abs. 1 Nr. 2 GG)
an die Léander transferieren.

Alle in Kapitel 5 aufgezeigten Abgabenkonzepte konnten durch den Bund auch als eine
Finanzierungssonderabgabe eingefiihrt werden. Das Aufkommen miisste in diesem Fall in einen Sonderfonds
flieBen, aus dem dann MaBnahmen zur Minderung oder zum Ausgleich der Wirkungen von
Pflanzenschutzmitteln auf die Umwelt und die menschliche Gesundheit finanziert werden kdnnten. Anders als
bei einer Verkehrsteuer wire die Abgabenhdhe durch das Erfordernis begrenzt, dass die Einnahmen nicht den
Finanzbedarf libersteigen diirfen.

300 Die 2015 ausgesprochene Empfehlung, eine Pflanzenschutzmittel-Abgabe moglichst als Verbrauchsteuer auszugestalten (Mdckel
etal. 2015, S. 27, 225 £.), lasst sich aufgrund des 2017 ergangenen Beschlusses zur Kernbrennstoffsteuer nicht mehr
aufrechterhalten.
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Anhang: Datengrundlage

Der EU-Zulassungsstatus und viele andere Informationen sind in der Pestizid Datenbank™' der EU-
Kommission zu finden. Diese Datenbank ist seit iiber 10 Jahren verfiigbar und wird vom Autor mehrmals
jéhrlich gespeichert und integriert.

Wirkmechanismen (,,mode of actions®) ergeben sich hdufig aus den chemischen Stoffklassen und kénnen
aulerdem in Internetdatenbanken (z.B. des FRAC, IRAC, HRAC) nachgesehen werden. Der Autor
(Neumeister L) hat alle relevanten Daten mit der Auswertungsdatenbank (s.u.) verkniipft.

A1l. Deutschland

A1.1 Inlandsabsatzdaten des Bundesamtes fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit (BVL)

Seit einer gewonnenen Klage®*”

vor dem Verwaltungsgericht Braunschweig im Februar 2019 werden
wirkstoffspezifische Absatzdaten rechtlich nicht mehr als Geschiftsgeheimnis betrachtet. Dadurch stehen

diese Daten fiir den Zeitraum 2005 bis 2019 zur Verfiigung.

A1.2 Einsatzdaten des Julius-Kiihn-Instituts (JKI)

Das Julius-Kiihn-Institut (JKI) erhebt seit dem Jahr 2000 bundesweit kulturspezifische Daten zum Einsatz von
Pestiziden. Die Erhebungen fanden in der Vergangenheit nicht jahrlich statt. Die flichenméfig bedeutsamen
Ackerkulturen (z.B. Getreide, Raps) wurden beispielsweise nur im Jahr 2000 erfasst und dann wieder im Jahr
2011. Seit 2011 gibt es aber jdhrliche Erhebungen der bedeutendsten Ackerkulturen Winterweizen,
Wintergerste, Winterroggen, Mais, Kartoffeln und Zuckerriibben sowie der drei Dauerkulturen Tafeldpfel,
Hopfen und Wein. Vollstindige Ergebnisse liegen aus den Erhebungen 2011 bis 2018 vor.

Die erhobenen Kulturen représentieren etwa 80 % der deutschen Ackerfliche und etwa 70 % des bundesweiten
Pestizideinsatzes. Die Anzahl der Testbetriebe bewegt sich zwischen 80 (Hopfen) bis 400 (Zuckerriiben)
Betrieben. Die Ergebnisse gelten als reprdsentativ und werden im Nationalen Aktionsplan Pflanzenschutz
(NAP) als Referenz verwendet.

Das JKI veroffentlicht folgende Ergebnisse fiir jede erhobene Kultur und fiir die relevanten Anwendungstypen
(Herbizide, Fungizide, Insektizide und so weiter):

. Behandlungshéaufigkeit

. Behandlungsindex

. Wirkstoffranking

. eingesetzte Menge (Schitzwert in kg) pro Wirkstoff (fiir 2011 bis 2018 verfiigbar) und
. behandelte Flache (Schatzwert in ha) pro Wirkstoff (fiir 2011 bis 2018 verfiigbar).

Der Behandlungsindex, die eingesetzten Wirkstoffmengen und die behandelte Fldche pro Wirkstoff sind die
wichtigsten Daten fiir die Bewertung des Pestizideinsatzes. Der Behandlungsindex beschreibt die Intensitét

301 https://ec.europa.eu/food/plant/pesticides/eu-pesticides-database.
302 Neumeister gegen das Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (BVL).
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des Pestizideinsatzes. Mit den Daten zu den eingesetzten Wirkstoffmengen und den behandelten Fliachen
konnen, in Verbindung mit Wirkstoffeigenschaften (Giftigkeit, Umweltverhalten), Aussagen iiber das
Risikopotenzial getroffen werden.

A1.2.1 Aufwandmengen

Das Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (BVL) stellt die gesamte jeweils aktuelle
Zulassungsdatenbank gegen Entgelt als MS Access Datenbank zur Verfiigung. Der Autor (Neumeister L) hat
u.a. eine MS Access Version der BVL Datenbank vom Mirz 2005, Dezember 2010, Dezember 2015, Juli und
vom August 2020. Diese Datenbank des BVL enthilt u.a. die Aufwandmengen fiir jedes Mittel und jede
Indikation fiir reguldre Zulassungen. Fiir jedes Mittel werden die Wirkstoffgehalte aufgelistet. Fiir sogenannte
Notfallzulassungen nach Art. 53 der Verordnung 1107/2009/EG verbffentlicht das BVL spezifische
Richtlinien, die Aufwandmengen und Wirkstoffgehalte beinhalten.

A1.2.2 Anbauflachen

Das Statistische Bundesamt verdffentlicht auf www.destatis.de Berichte zu Wachstum und Ernte fiir die

unterschiedlichen landwirtschaftlichen Kulturen sowohl fiir Gesamtdeutschland als auch fiir die einzelnen
Bundesldnder. Daten zum Anbau von Feldfriichten, Griinland, Baumobst und Wein (Rebfldchen) erscheinen
jahrlich. Detaillierte Daten zu den Okologisch bewirtschafteten Flichen werden von Eurostat und dem
Statistischen Bundesamt veroffentlicht.

A2 Dianemark

A2.1 Daten zum Absatz und Einsatz von Pestiziden

Die dinische Umweltschutzbehorde verdffentlicht jahrlich sehr detaillierte Berichte zum Ab- und Einsatz von
Pestiziden und Bioziden. Diese Berichte enthalten unter anderem Daten zur/zum

. Behandlungshéufigkeiten (national und pro Hauptkultur),

. Pestizidbelastungsindices (PBI) (national und pro Hauptkultur),
. verkaufte Menge pro Wirkstoff und die

. Aufwandmengen pro Hektar fiir die Hauptkulturen.

Verkaufe an Privathaushalte und fiir die Saatgutbehandlung werden separat aufgefiihrt.

A2.2 Daten zur Pestizidsteuer

Die déanische Umweltschutzbehorde stellt auf ihrer Webseite die Referenzwerte fiir die Umweltbelastung
(Halbwertzeiten usw.) und die Umwelteffekte (Endpunkte)

Auf Anfrage wurde den Autoren eine Exceltabelle mit iiber 3000 gegenwértig und ehemals in Dénemark
zugelassenen Formulierungen (Pflanzenschutzmittel) zugesandt. Diese Tabelle enthélt u.a. die Angaben zur
Steuerlast fiir das jeweilige Mittel, die Zusammensetzung (Wirkstoffe und deren Konzentrationen) und die
Daten zur Zulassung (Beginn, Ende).
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A3 Preise fur Pflanzenschutzmittel

In Deutschland verdffentlicht keiner der bedeutenden Héandler (z.B. Baywa, Raiffeisen, Beiselen) Preislisten
fiir Pflanzenschutzmittel. In der Regel muss Kontakt zum Héndler aufgenommen werden, um sich spezifische
Angebote einzuholen. Anfragen nach bei Baywa, Beiselen und AGRO Holdorf nach aktuellen Preislisten
wurden nicht beantwortet.

Von drei groBBeren Onlinehdndlern

https://www.myagrar.de/Pflanzenschutzmittel/Kulturen;

https://www.ag.supply/Pflanzenschutzmittel

https://avagrar.de/pflanzenschutzmittel/

und dem Landhandel Schweiger wurden die Preise (2020) im Herbst 2020 in eine Datenbank importiert und

303

mit der BVL Datenbank abgeglichen, um die Zulassungsnummer™ zu bestimmen.

In Dédnemark gibt es die ,,Mitteldatabasen‘ in der sehr viele Daten iiber zugelassene Pflanzenschutzmittel in

Dénemark zusammengefiihrt werden. Seit 2010 werden einmal jéhrlich die Preise fiir die gebrauchlichsten
Pflanzenschutzmittel erhoben und verdffentlicht. Grundlage fiir diese Datenbank sind die empfangenen
Rechnungen landwirtschaftlicher Betriebe iiber Einkdufe von Pflanzenschutzmitteln aus denen der saisonale
Preis gemittelt wird (pers. Auskunft).

Fiir die Anbausaisons 2010/2011 bis 2018/2019 liegen Preise fiir 321 Pflanzenschutzmittel vor. Weil sich
durch die Zulassung und die Pestizidsteuer die Verfligbarkeit bzw. Préiferenzen geédndert haben, liegen nicht
fiir alle Mittel komplette Zeitreihen vor.

303 Bei den Onlinehéndlern erscheint die Zulassungsnummer in der Regel auch im Produktprofil.
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