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Kurzbeschreibung

Die Studie, die zeitlich parallel zu den Diskussionen um die Novellierung und weitere
Okologisierung der Gemeinsamen Europiischen Agrarpolitik entstand, mochte im Auftrag des
Umweltbundesamtes aufzeigen, wie die Entwicklung zu einer nachhaltigen, umwelt- wie
klimagerechten Landwirtschaft starker als bisher durch das nationale Umwelt- oder
Agrarrecht gesteuert werden konnte. Ihr liegt die Hypothese zu Grunde, dass die
umweltrechtlichen Anforderungen an die Landwirtschaft bislang nicht ausreichen, um einen
nachhaltigeren Umgang mit den natirlichen Ressourcen sicherzustellen. Die Studie arbeitet
heraus, welche Umweltziele sich unsere Gesellschaft gestellt hat und inwieweit sie durch die
Landwirtschaft und ihre Intensivierungstrends gefahrdet sind. Darauf aufbauend analysiert sie
existierende rechtliche Instrumente und zeigt Verbesserungsoptionen auf. Entsprechend dem
Untersuchungsauftrag liegt dabei der Schwerpunkt auf der Ausgestaltung und dem Vollzug
des nationalen Ordnungs- und Planungsrechts und hier v.a. auf dem agrarrelevanten
Umweltrecht und dem umweltrelevanten Agrarrecht. Europarechtliche Vorgaben und
Pramissen sind mit einbezogen. Da sich nur mit einer guten Kombination der verschiedenen
Politikinstrumente eine nachhaltige Landwirtschaft erreichen lésst, stellt die Studie mit der
Beratung und der Honorierung okologischer Leistungen zwei weitere Instrumente vor, die
ordnungs- und planungsrechtliche Mindestanforderungen unterstiitzen und erganzen, ohne
sie aber in der gleichen Tiefe zu untersuchen. Um den Untersuchungsaufwand zu begrenzen,
klammerte der Auftrag steuer- und abgabenrechtliche Instrumente ganz aus. Auch die mit
Hilfe einer Expertenbefragung durchgefiihrte instrumentelle Bewertung beschrénkt sich
daher auf die ausgearbeiteten ordnungs- und planungsrechtlichen Verbesserungsoptionen.

Abstract

Commissioned by the German Federal Environmental Agency, this study, which was
conducted in parallel with debate about revising and greening the EU Common Agricultural
Policy, is designed to show how national environmental and agricultural law could be used to
a greater extent than thus far to steer development towards sustainable eco-and-climate-
friendly agricultural practices. It is based on the hypothesis that the environmental
requirements imposed on agriculture to date have been inadequate to ensure more
sustainable use of natural resources. It investigates what environmental objectives our society
has set itself and to what extent these are jeopardised by agriculture and the trend towards
intensification. It then goes on to analyse existing legal instruments and indicate potential for
their improvement. As required by the terms of reference, it focuses on the form and
enforcement of national regulatory and planning law, particularly in the area of
agriculturally relevant environmental law and environmentally relevant agricultural law, as
well as looking at requirements and concepts of European law. Since sustainable agriculture
can only be achieved through an effective combination of the various policy instruments, it
also presents, albeit in less depth, advice and rewards for ecological achievements as two
other instruments promoting and supplementing minimum regulatory and planning
requirements. To limit the amount of work involved in the study, the terms of reference
excluded taxation and duty instruments entirely and, accordingly, the evaluation of the
available instruments, which was conducted with the help of an expert survey, is likewise
confined to the identified potential for improving regulatory and planning schemes.
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Luftschadstoffe

non-methane volatile organic compounds
Nummer
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NRW
Nul
NuR
NVwZ
OLG
OoVG
OVF
PAULa
PfISchG
PflISchAnwV
PolG
PSE
RdL
RhPf.
RL

Rn.
RNE
ROG

S.

Saarl
SachsAnh
Sachs
SchlH
Slg.
SRU
SUP

TA Luft

TAB
TEHG
Thiir
Tz.
UBA
UGB
urt.
UPR
UvP
UVPG
\Y

V.
VAwS
Vert.
VGH
Vgl.
VO
VwVv
WDiungeV
WG
WHG

Nordrhein-Westfalen

Zeitschrift: Natur und Landschaft
Zeitschrift: Natur und Recht

Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
Oberlandesgericht
Oberverwaltungsgericht

Okologische Vorrangflichen

Programm Agrar-Umwelt-Landschaft Rheinland-Pfalz
Pflanzenschutzgesetz
Pflanzenschutzmittelanwendungsverordnung
Polizeigesetz

Producer Support Estimate

Zeitschrift: Recht der Landwirtschaft
Rheinland-Pfalz

Richtlinie der Europdischen Union
Randnummer(n)

Rat fir nachhaltige Entwicklung
Raumordnungsgesetz

Seite | Satz

Saarland

Sachsen-Anhalt

Sachsen | Sdchsisches

Schleswig-Holstein

Sammlung des Europdischen Gerichtshofes
Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen
Strategische Umweltprifung

Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft (Verwaltungsvorschrift zum
BImSchG)

Biiro fiir Technikfolgen-Abschitzung beim Deutschen Bundestag
Treibhausgasemissionshandelsgesetz

Thiringen

Textziffer

Umweltbundesamt

Umweltgesetzbuch

Urteil

Zeitschrift: Umwelt- und Planungsrecht
Umweltvertraglichkeitsprifung

Gesetz Uber die Umweltvertréglichkeitsprifung
Verordnung des Bundes oder der Lander

von [/ vom

Verordnung iiber Anlagen fir wassergefdhrdende Stoffe
Verfasser

Verwaltungsgerichtshof

vergleiche

Verordnung der Europédischen Union
Verwaltungsvorschrift

Verordnung tiber das Inverkehrbringen und Beférdern von Wirtschaftsdiinger

Wassergesetz
Wasserhaushaltsgesetz
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WRRL EU-Richtlinie 2000/60 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Manahmen
der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik (Wasserrahmenrichtlinie)

WTO World Trade Organization (Welthandelsorganisation)

wUQN-Richtlinie EU-Richtlinie 2008/105 tiber Umweltqualitdtsnormen im Bereich der
Wasserpolitik

ZtwW Zeitschrift fir Wasserrecht

z.T. zum Teil

ZUR Zeitschrift fir Umweltrecht
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Kurzfassungen

Kurzfassung

Auftrag und Gang der Untersuchung (Mdckel)

Die vorliegende Studie wurde im Auftrag des Umweltbundesamtes durch das Department
fir Umwelt- und Planungsrecht des Helmholtz-Zentrums fiir Umweltforschung in Leipzig
(UFZ) und das Institut fiir landliche Strukturforschung (IfLS) an der Johann Wolfgang
Goethe-Universitdt in Frankfurt am Main in der Zeit von Dezember 2011 bis Oktober 2013
erstellt. Das Forschungsvorhaben untersuchte, wie die Entwicklung hin zu einer
nachhaltigen, umwelt- wie klimagerechten Landwirtschaft starker als bisher durch das
nationale Umwelt- und Agrarrecht gesteuert werden kann. Ziel der Studie war es,
bestehende rechtliche Instrumente zu analysieren und Verbesserungsmaoglichkeiten zu
entwickeln, mit denen sich die gesellschaftlichen Umweltziele erreichen und die
bestehenden bzw. zukiinftig zu erwartenden Umweltprobleme der Landwirtschaft in
Deutschland l6sen lassen. Der Schwerpunkt der Untersuchung lag entsprechend dem
Auftrag auf der Ausgestaltung und dem Vollzug des nationalen Ordnungs- und
Planungsrechts und hier v.a. auf dem agrarrelevanten Umweltrecht und dem
umweltrelevanten Agrarrecht, welche die Studie zusammenfassend als Agrarumweltrecht
bezeichnet. Europarechtliche Vorgaben und Pramissen wurden dabei einbezogen. Andere
Instrumente, wie das europdische und nationale Beihilferecht sowie die Beratung, werden
angesprochen, aber nicht in der gleichen Tiefe untersucht. Steuer- und abgabenrechtliche
Instrumente wurden vom Auftraggeber ausgeklammert, da entsprechende
Untersuchungen schon durch das UFZ erfolgten.' Dass die Studie zeitlich parallel zu den
Diskussionen um die Novellierung und weitere Okologisierung der Gemeinsamen
Europdischen Agrarpolitik entstand, war nicht nur dem Zufall geschuldet. Vielmehr sollte
das Gutachten die Bedeutung und Moglichkeiten des Ordnungs- und Planungsrechts als
notwendige Ergdanzung des landwirtschaftlichen Beihilferechts herausarbeiten, denn nur
mit einer guten Kombination der verschiedenen Politikinstrumente 1&sst sich eine
umweltgerechte Landwirtschaft dauerhaft etablieren und sichern. Der Internalisierung
der externen Umweltkosten der Landwirtschaft kommt hierbei eine gro8e Bedeutung zu,
um sowohl den Landwirten als auch den gewerblichen Abnehmern ihrer Erzeugnisse und
den privaten Endverbrauchern die tatsdchlichen Kosten bestimmter
Bewirtschaftungsweisen und Agrarprodukte aufzuzeigen. Eine Internalisierung externer
Kosten erfolgt durch alle rechtlichen Instrumente, die Verantwortung verursachergerecht
zuweisen. Hierzu gehoren insbesondere auch ordnungs- und planungsrechtliche
Anforderungen. Sofern eine Anhebung der rechtlichen Umweltschutzanforderungen die
Kosten landwirtschaftlicher Betriebe erhoht, driickt sich damit nur die gednderte
Verteilung der Umweltkosten zwischen Gesellschaft und Verursachern aus.

Die Studie gliedert sich in vier Teile. In Teil 1 wurde die Entwicklung der Landwirtschaft
in Deutschland in den letzten Jahrzehnten anhand statistischer Daten dargestellt, um die
okologisch relevanten Intensivierungstrends aufzuzeigen. Anschlieend analysierte das
UFZ in Teil 2 umfassend das bestehende nationale und europdische Ordnungs- und

! Mockel 2006; Gawel et al. 2011, S. 222-260.

33



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Planungsrecht einschlieBlich der beihilferechtlichen Cross Compliance-Anforderungen
anhand gesellschaftlicher Umweltziele und bestehender landwirtschaftlicher
Umweltprobleme. Da Recht nur so gut ist, wie sein Vollzug, wurde hierbei mittels einer
Literatur- und JURIS-Rechtsprechungsanalyse der behdrdliche Vollzug eingeschétzt sowie
anhand von S.M.A.R.T.-Managementkriterien die Vollziehbarkeit der Regelungen
bewertet. AuBerdem wurde gepriift, welche Vollzugsinstrumente die Gesetze enthalten.
Darauf aufbauend wurde in Teil 3 untersucht, wie sich der Instrumentenverbund und der
Vollzug in Hinblick auf mehr Umweltschutz in der Landwirtschaft optimieren lassen
konnten. Die Untersuchung konzentrierte sich auf drei Instrumentenarten:
ordnungsrechtliche Bewirtschaftungsanforderungen, planungsrechtliche Instrumente und
ordnungsrechtliche Vollzugsinstrumente. Zugleich erorterte die Studie die Frage, ob das
uber mehrere Gesetze verstreute Agrarumweltrecht in einem eigenen Agrarumweltgesetz
gebiindelt werden sollte. In Teil 4 bewertete das IfLS schlieB8lich anhand einer
Expertenbefragung die ausgearbeiteten rechtlichen Verbesserungsoptionen aus
agrarfachlicher Sicht. Da erst ein Vergleich mit anderen Instrumenten die Vor- und
Nachteile des jeweiligen Instruments verdeutlicht, wurden mit der Beratung und der
Honorierung 6kologischer Leistungen auch zwei Instrumentenalternativen vorgestellt.

Teil 1 Landwirtschaftliche Entwicklung - Intensivierungstrends (Rutz/Schramek)

Seit dem 19. Jahrhundert unterliegt die Landwirtschaft in Deutschland aufgrund neuer
technischer Moglichkeiten und verdnderter 6konomischer Rahmenbedingungen starken
Intensivierungstrends. Seit 1950 ist sie durch zunehmende Spezialisierung und deutliche
Steigerung der Produktionsintensitat gekennzeichnet. Tier- und Pflanzenproduktion sind
immer starker voneinander getrennt, wobei die Tierhaltung stark ausgebaut wurde.
Mittlerweile dienen 10 Mio. ha und damit 60 Prozent der Landwirtschaftsflache der
Erzeugung von Tierfutter. Zuséatzlich werden erhebliche Mengen aus anderen Staaten
importiert.

Trotz der Intensivierung ist der Anteil der Landwirtschaft an der Bruttowertschépfung
von 12 Prozent im Jahr 1950 auf unter 1 Prozent gesunken. Noch mehr reduzierte sich
aber der Anteil der in der Landwirtschaft Beschéftigten: von 23 Prozent auf 1,6 Prozent.
Die landwirtschaftliche Nutzflache ist dabei nahezu konstant geblieben und umfasst
gegenwdrtig immer noch mit 16,7 Mio. ha rund 50 Prozent der Landfldche Deutschlands.
Beides ist nur durch den Einsatz von Maschinen und synthetischer Diinge- und
Pflanzenschutzmittel moglich. Allerdings ist infolgedessen die Kapitalintensitdt der
Landwirtschaft stark angestiegen. Sie ist mittlerweile doppelt so hoch wie im
produzierenden Gewerbe. Gleichzeitig sind die Agrarerzeugerpreise inflationsbereinigt
stetig gesunken und wird die Landwirtschaft seit 1950 durch die Europaische Union, den
Bund und die Lander sehr stark subventioniert. Deutsche Landwirte erhielten 2010 mehr
als 10 Mrd. € an staatlichen Beihilfen. Trotz der massiven Finanzhilfe der 6ffentlichen
Hand mussten immer mehr kleinere Betriebe aufgeben. Von ehemals knapp 600.000
Betrieben sind weniger als 300.000 Betriebe librig geblieben, deren Betriebsfldche aber
auf durchschnittlich 56 ha angewachsen ist (in Ostdeutschland auf 236 ha).

Seit 2000 finden in der Landwirtschaft erneut starke Verdanderungen statt. So hat sich der
Anteil der angebauten Rohstoffe zur Energieerzeugung oder Stoffgewinnung auf iiber 12
Prozent der Landwirtschaftsflache erhoht. Parallel dazu nahm der Griinlandanteil
zugunsten der Ackerfldchen deutlich ab, was insbesondere fiir die biologische Vielfalt
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und den Klimaschutz erhebliche Nachteile mit sich bringt. Im Hinblick auf die
Umweltwirkung positiv zu bewerten ist die Zunahme 6kologisch bewirtschafteter Flachen
auf rund 6 Prozent der Landwirtschaftsflache.

Teil 2 Analyse des bestehenden Agrarumweltrechts im Lichte gesellschaftlicher Umweltziele und
landwirtschaftlicher Umweltauswirkungen (Mdckel)

Beziiglich der Landwirtschaft lassen sich vier bedeutende gesellschaftliche Umweltziele
und Problemschwerpunkte identifizieren:

e Erhalt und Wiederherstellung der Bodenfruchtbarkeit und Bodenfunktionen
einschlieflich ihrer Funktion als Kohlenstoffsenke

e Erhalt und Wiederherstellung natiirlicher oder naturnaher
Landschaftswasserhaushalte

e Reduzierung der Stoffaustrdge und Treibhausgasemissionen

e Schutz und Wiederherstellung von Landschaftsstrukturen, Biotopen und
Populationen wildlebender Arten

Zu jedem Umweltziel existieren politische Absichtserklarungen, rechtliche Festlegungen
und Unterziele. Relevant fiir die Landwirtschaft sind u.a. die Nachhaltigkeits- und
Biodiversitétsstrategien der Bundesregierung, die Umweltqualitétsziele des europaischen
Wasser- und Luftreinhalterechts (WRRL, NEC-Richtlinie), des Direktzahlungsrechts (,guter
landwirtschaftlicher und 6kologischer Zustand“) und des Naturschutzrechts (FFH- und
Vogelschutzrichtlinie) sowie nationale Obergrenzen fir Treibhausgasemissionen. Das
deutsche Umweltrecht hat die Ziele implementiert und teilweise etwas konkretisiert, aber
keine weiteren Umweltqualititsziele aufgestellt. Niveau und Konkretisierungsgrad der
rechtlichen Umweltqualitétsziele sind am hochsten im Gewdsserschutzrecht, gefolgt vom
Luftreinhalterecht. Im Naturschutz- und insbesondere Bodenschutzrecht fehlt es hingegen
weitgehend an quantitativ und qualitativ konkretisierten Zielen. So gibt es z.B. keine
quantitativen Zielsetzungen zur Erosion, zum Humusgehalt und zu den fir die
biologische Vielfalt relevanten Mindestflachen bzw. Artenvorkommen oder Obergrenzen
fur Stoffeintrage (Critical Loads).

Keines der Umweltziele ist gegenwartig im Bereich der Landwirtschaft auch nur
anndhernd erreicht. Vielmehr zeigen die amtlichen Statistiken und ausgewerteten
Studien, dass gerade hier noch groéBere Defizite bestehen. Dies beruht grundsatzlich auf
dem Umstand, dass die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung in der Landschaft und
damit im offenen System erfolgt. Auch in den landwirtschaftlichen Anlagen fallen
vielfdltige Stoffe an, die zum GrofSteil auf den landwirtschaftlichen Fldchen ausgebracht
oder in die Atmosphére emittiert werden. Gleichwohl kann hieraus nicht die Aufgabe der
Umweltziele bei landwirtschaftlichen Flachen folgen, sondern es bedarf umso groB3erer
Anstrengungen, um i.S.v. Art. 20a GG die Lebensgrundlagen fiir die zukiinftigen
Generationen zu sichern. Beim Boden sind v.a. die Erosion, die Verdichtung und der
Verlust von organischer Substanz und von Bodenlebewesen problematisch, wobei bis
heute keine reprasentativen Untersuchungsergebnisse fiir ganz Deutschland existieren.
Die Degradierung der Bodenfruchtbarkeit kann langfristig gravierende Folgen fir die
Landwirtschaft und die Erndhrungssicherheit haben. Die Landschaftswasserhaushalte sind
im regenreichen Deutschland v.a. durch Entwédsserungsmaf3nahmen verdndert, da tiber
30 Prozent der landwirtschaftlichen Fldchen (insbesondere in Niedermooren und Auen)
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entwdssert werden. Neben dem niedrigeren Wasserriickhalt sowie héheren
Hochwasserrisiken und Nahrstofffrachten wirken sich die EntwésserungsmafBnahmen v.a.
negativ auf das Klima aus, da sie die in hydromorphen Bdden gespeicherten hohen
Kohlenstoffgehalte freisetzen. Die stofflichen Eintrdge der Landwirtschaft in die Umwelt
sind vielfédltig und reichen von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln iber darin enthaltene
Schwermetalle und Tierarzneimittel bis hin zu Methan-, Lachgas-, Ammoniak- und
Feinstaubemissionen. Die ausgebrachten Mengen sind enorm und umfassen u.a. 2,8 Mio.
t Stickstoff und mehr als 43.800 t synthetische Wirkstoffe fiir den Pflanzenschutz. Hiervon
sind alle Umweltmedien einschlieBlich des lokalen und globalen Klimas sowie die
menschliche Gesundheit und biologische Vielfalt betroffen. Biotope und wildlebende
Arten sind nicht nur aufgrund von Bodendegradationen, verdnderten Gewdassern und
Stoffeintrdgen betroffen, sondern wurden und werden auch oftmals unmittelbar beseitigt
oder verdrdangt, um landwirtschaftliche Flachen urbar zu machen, zu vergroBBern oder zu
intensivieren. Mit dem verstdarkten Umbruch von Dauergriinland ist eine erneute
Verdrangungswelle eingetreten.

Blickt man auf das bestehende Agrarumweltrecht, so verdeutlicht die hohe Zahl der
einschlagigen oder zumindest beriihrten Vorschriften, dass die Landwirtschaft
hinsichtlich des Schutzes der Umwelt kein ungeregelter Bereich ist. Dies entspricht den
komplexen Ein- und Wechselwirkungen zwischen Landwirtschaft und Umwelt. Allerdings
gehen von den einzelnen Vorschriften hochst unterschiedliche Steuerungswirkungen aus,
denn entscheidend ist nicht, dass es ein Gesetz oder eine gesetzliche Regelung gibt,
sondern entscheidend sind v.a. das Anforderungsniveau und seine qualitative und
quantitative Konkretisierung sowie die rechtliche Bestimmtheit und Umsetzbarkeit der
Regelungen. Rechtliche Anforderungen bediirfen der Unterstiitzung durch
Vollzugsinstrumente, wie z.B. behordliche Anordnungen im Einzelfall, Anzeigepflichten
und Genehmigungsvorbehalte sowie Sanktionsmdéglichkeiten in Form von
Ordnungswidrigkeiten oder Subventionskiirzungen. In dieser Hinsicht weist das
Agrarumweltrecht, verglichen mit anderen Wirtschaftsbereichen, oftmals ein geringeres
Anforderungs- und Regelungsniveau auf. Nicht selten ist die Landwirtschaft vom
Gesetzgeber von den normalen Regelungstatbestdnden ausgenommen und
Sonderregelungen unterworfen worden. Teilweise verneinen bei unbestimmten
Rechtsbegriffen und Tatbestandsvoraussetzungen die normauslegende Rechtswissenschaft
und die Behorden die Anwendbarkeit auf die Landwirtschaft. Eine gerichtliche Kldrung
der Auslegungsfragen ist bisher kaum erfolgt, da nur sehr selten tiberhaupt
agrarumweltrechtliche Rechtsstreitigkeiten — insbesondere beziiglich der
Bodenbewirtschaftung - an die Gerichte herangetragen werden.

Hinzu kommen Vollzugsprobleme. Diese resultieren nicht nur aus den begrenzten
behordlichen Kapazitdten der Umweltverwaltungen und den praktischen
Schwierigkeiten, bei knapp 300.000 Betrieben und 50 Prozent der Landflédche einzelne
BewirtschaftungsmafBnahmen und ihre Umweltauswirkungen zu kontrollieren. Vielmehr
sind etliche Vollzugsprobleme schon im Recht angelegt. Dies ist zum einen der Fall, wenn
die rechtlichen Anforderungen zu abstrakt und zu unbestimmt sind, zum anderen aber
auch, wenn rechtliche Instrumente zur behérdlichen Informationsgewinnung, Kontrolle
und Durchsetzung nicht ausreichend vorhanden oder mit zu vielen Rechtsunsicherheiten
behaftet sind, so dass die Behdrden hiervon kaum Gebrauch machen. Oftmals diirften den
Behorden aber auch schlicht die Informationen tiber die konkreten
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Bodenbewirtschaftungen der Landwirte fehlen, da Anzeigepflichten und
Genehmigungsvorbehalte nur bei wenigen landwirtschaftlichen MaBnahmen rechtlich
vorgeschrieben sind.

Aus der rechtlichen Untersuchung des gegenwaértigen Agrarumweltrechts lassen sich
folgende Schlussfolgerungen und Thesen ableiten, wobei die Reihenfolge keine
Gewichtung ausdriickt:

Es mangelt nicht an generellen Zielen und allgemeinen Anforderungen an eine
nachhaltige Landbewirtschaftung, sondern an vollzugstauglichen konkreten und
messbaren Anforderungen sowie den entsprechenden rechtlichen
Vollzugsinstrumenten. Dies gilt fiir das landwirtschaftliche Fachrecht und das
Direktzahlungsrecht, aber insbesondere fiir das allgemeine Umweltrecht.

Sowohl das Agrarrecht als auch das Umweltrecht verlangen als ordnungsrechtliche
Mindeststandards fiir die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung, dass die
Landwirte die in verschiedenen Gesetzen normierten Anforderungen zur guten
fachlichen Praxis einhalten. Das Anforderungsniveau der guten fachlichen Praxis
entspricht den anerkannten Regeln der Technik, wie sie von informierten und
erfahrenen Landwirten ausgeiibt werden. Bei den landwirtschaftlichen Anlagen ist
wie bei Anlagen anderer Wirtschaftszweige dagegen der Stand der Technik
einzuhalten, was die Beachtung fortschrittlicher Verfahren und Techniken
beinhaltet.

Bei den rechtlichen Anforderungen an die gute fachliche Praxis bestehen
deutliche Unterschiede zwischen dem Umwelt- und dem Agrarrecht. Das
BBodSchG und BNatSchG enthalten einen umfassenden Nachhaltigkeitsauftrag an
die Landwirtschaft, der allerdings sehr abstrakt und wenig konkret
handlungsanleitend ausformuliert ist. Das Agrarrecht normiert konkretere
Anforderungen an die Diingung und den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln,
beschrankt sich aber hierauf. Ausdriickliche behordliche Befugnisse, die gute
fachliche Praxis durch Anordnungen im Einzelfall betriebs- und standortbezogen
zu konkretisieren, bestehen nur hinsichtlich des Pflanzenschutzes und des
besonderen Artenschutzes (§§ 3 Abs. 1, 13 Abs. 3 PflSchG; § 44 Abs. 4 BNatSchG).

Das europdische Direktzahlungs- und das Bioenergierecht stellen weitere
Mindestanforderungen an eine nachhaltige Landwirtschaft. Die beihilferechtlichen
Anforderungen an den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand sind
in der nationalen Direktzahlungsverpflichtungsverordnung (DirektZahlVerpflV)
naher spezifiziert. Fur flissige landwirtschaftliche Energieprodukte gelten
zusatzliche Nachhaltigkeitsanforderungen. Fiir den Umweltschutz problematisch
ist aber, dass sich die Landwirte durch Verzicht auf Direktzahlungen und
Energiebeihilfen von den diesbeziiglichen Anforderungen befreien kénnen.

Insgesamt bestehen mit den ordnungsrechtlichen Anforderungen an die gute
fachliche Praxis und den beihilferechtlichen Anforderungen des Direktzahlungs-
und Bioenergierechts drei verschiedene Anforderungsniveaus, die, obwohl in der
Praxis oftmals parallel anzuwenden, nicht miteinander harmonisiert und
abgestimmt sind. Wahrend die gute fachliche Praxis umfassendere Anforderungen
beinhaltet, sind die Cross Compliance- und Bioenergieanforderungen zwar
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beschrénkter, aber teilweise konkreter. Diese rechtliche Zersplitterung fiihrt zu
Vollzugsdefiziten.

Eine Rechtszersplitterung ist mittlerweile auch bei den bundes- und
landesrechtlichen Vorschriften zum Schutz von Dauergriinland eingetreten. Bisher
konnten die vielen Schutzvorschriften den Umbruch von Dauergriinland aber
nicht stoppen, was fiir ein Vollzugsproblem spricht. Insbesondere die
naturschutzrechtliche Eingriffsregelung mit ihren Vermeidungs- und
Kompensationspflichten scheint hier contra leges in der behérdlichen Praxis kaum
angewendet zu werden.

Von erheblicher Bedeutung ist auch das Flurbereinigungsrecht, welches die
Neuordnung und Umgestaltung von Flachen ermdglicht und daher sowohl
negative als auch positive Wirkungen fiir den Umweltschutz haben kann. Das
Flurbereinigungsgesetz bedarf einer sprachlichen Modernisierung und
veranderten Schwerpunktsetzung, um starker den Schutz und die
Wiederherstellung von Okosystemfunktionen und Landschaftselementen zu
ermdoglichen.

Mit der europdischen Verordnung zum 6kologischen Landbau und ihren
Durchfiihrungsverordnungen ist auf européischer Ebene ein besonderes
Landwirtschaftskonzept unmittelbar geregelt, welches sich durch geringe
Umweltauswirkungen und groBSere Nachhaltigkeit auszeichnet. Insofern kommt
nicht nur dem 6kologischen Landbau, sondern auch dem diesbeziiglichen Recht
eine Vorbildfunktion fiir das gesamte Agrarumweltrecht zu.

Planungsinstrumente des Gesamtplanungs- und Umweltrechts ergdnzen die
genannten Instrumente. Insbesondere mit der Raumplanung und der
Bauleitplanung kénnen die zustdndigen Behérden v.a. die Standorte sowie Art und
MaB von landwirtschaftlichen Anlagen steuern. Eingeschrankter sind die
planungsrechtlichen Moglichkeiten fiir die landwirtschaftliche
Bodenbewirtschaftung, da entweder die Festsetzungsmaoglichkeiten gesetzlich
beschrankt sind oder es an der erforderlichen Au3enverbindlichkeit der Plane
fehlt. Am groBiten sind die Mdoglichkeiten bei der rechtsférmlichen Ausweisung
von Schutzgebieten des Naturschutz-, Wasser- und Bodenschutzrechts. Diese sind
aber raumlich auf schutzwiirdige und schutzbediirftige Flachen beschrankt.

Bezogen auf die einzelnen Umweltmedien einschlieBlich der biologischen Vielfalt ist
Folgendes zu konstatieren:

Der Boden ist trotz seiner unmittelbaren Bearbeitung durch die Landwirtschaft
nicht ausreichend vor unsachgemaéfBen landwirtschaftlichen Praktiken geschiitzt.
Dies gilt sowohl hinsichtlich Erosion, Verdichtung und Humusabbau als auch fiir
den stofflichen Eintrag, insbesondere von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln. V.a.
im Bodenschutzrecht mangelt es an konkreten, differenzierten Anforderungen
und Vollzugsinstrumenten. Im Diinge- und Pflanzenschutzmittelrecht fehlen
effektive Begrenzungen der Néhrstoffiiberschiisse und
Pflanzenschutzmittelmengen, einheitliche Schadstoff- und Sicherheitsstandards
und effektive Instrumente zur Sicherstellung der sachgeméaBen Anwendung.

38



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Landwirtschaftliche Schadstoffemissionen in die Atmosphére sind bisher sehr
unzureichend sowohl im Agrarrecht als auch im Immissionsschutz- oder
Klimaschutzrecht geregelt. Fiir die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung
bestehen so gut wie keine Anforderungen. Nur bei fliissigen Bioenergieprodukten
ist ein Treibhausgas-Minderungspotential beihilferechtlich vorgeschrieben. Bei den
landwirtschaftlichen Anlagen beschrédnken sich die immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsvorbehalte und strengeren Betreiberpflichten auf sehr grof3e
Tierhaltungs- und Biogasanlagen, wobei Treibhausgase unberiicksichtigt bleiben.

Zum Schutz der Gewdsser bestehen umfangreiche Umweltqualititsziele und
Schutzvorschriften der Européischen Union und Deutschlands, wobei
Entwdsserungsgraben und Kleingewdsser teilweise vom wasserrechtlichen
Schutzregime ausgenommen sind. Allerdings weist das Wasserrecht insbesondere
hinsichtlich der landwirtschaftlichen Einwirkungen gréBere Ausnahmen sowie
rechtliche Anwendungsdefizite auf. So ist die gewohnliche landwirtschaftliche
Entwésserung weitgehend genehmigungsfrei gestellt und subsumiert die
herrschende Meinung diffuse landwirtschaftliche Stoffeintrdge nur bei
erkennbaren Verstoen gegen das landwirtschaftliche Fachrecht unter die
Benutzungstatbestdnde. Bisher konnte jedoch das Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrecht nicht ausreichend Eintrdge in Gewdsser verhindern, wie
die anhaltende Belastungssituation zeigt. In der Praxis bestehen daher erhebliche
Anwendungs- und Vollzugsunsicherheiten.

Arten und Biotope, aber auch der Naturhaushalt und das Landschaftsbild sind
durch das Naturschutzrecht geschiitzt. Boden, Gewdsser und Atmosphére sind
insofern auch vom Naturschutzrecht geschiitzt. Mit der Eingriffsregelung, der
Landschaftsplanung, den Schutzgebieten und dem gesetzlichen Biotop- und
Artenschutz halt das Naturschutzrecht eine breite Palette an Instrumenten bereit.
Einige der Instrumente sind aber nur eingeschrankt auf die Landwirtschaft
anwendbar, da der Gesetzgeber umfangreiche Sonderregelungen und Ausnahmen
zugunsten der Landwirtschaft erlassen hat (§§ 14 Abs. 2 und 3, 15 Abs. 3, 30

Abs. 5, 39 Abs. 5 Nr. 1, 40 Abs. 4 Nr. 1, 44 Abs. 4 BNatSchG). Hinzu kommt, dass
Praxis und Rechtswissenschaft den Eingriffstatbestand und den Projektbegriff bei
Natura 2000-Gebieten dahingehend auslegen, dass die Landwirtschaft hiervon
weitgehend ausgenommen bleibt. Beides hemmt den Vollzug des
Naturschutzrechts deutlich. Hinzu kommen divergierende Schutzstandards im
Direktzahlungsrecht hinsichtlich der zu erhaltenden Landschaftselemente.

Insgesamt lasst sich festhalten, dass im Agrarumweltrecht oftmals ein Mangel an
konkreten und praktisch nachvollziehbaren Anforderungen herrscht, nicht selten
rechtliche Unklarheiten und Auslegungsstreitigkeiten den Vollzug erschweren und es
teilweise an rechtlichen Vollzugsinstrumenten mangelt. Insbesondere fehlen
Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte sowie klar anwendbare
Anordnungsbefugnisse zur Konkretisierung und Durchsetzung der guten fachlichen
Praxis im Einzelfall.
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Teil 3 Instrumentelle Verbesserungspotentiale im Agrarumweltrecht (Mdckel)

Ordnungs- und planungsrechtliche Instrumente im Instrumentenverbund und ihre vollzugseffektive
Ausgestaltung

Ein Instrument kann die Umweltprobleme der Landwirtschaft nicht allein 16sen, sondern
es bedarf eines abgestimmten Instrumentenverbunds aus u.a. ordnungs- und
planungsrechtlichen Anforderungen sowie Vollzugsinstrumenten, unterstiitzenden
Beihilfen, lenkenden Abgaben und Steuern, Zertifizierungssystemen, helfender Beratung
und Weiterbildung. Die verschiedenen Instrumente sind so zu kombinieren, dass
moglichst ihre jeweiligen Vorteile genutzt und die jeweiligen Nachteile ausgeglichen
werden, um im Ergebnis eine mdoglichst effektive und effiziente Umweltpolitik zu
erreichen. Die Instrumente sollten moglichst die externen Umweltkosten der
Landwirtschaft internalisieren. Schon gegenwartig nutzt die Agrarpolitik die meisten der
genannten Instrumente, wobei die Beihilfen und das Ordnungsrecht dominieren und
teilweise konkurrieren. Eine umfassende Analyse des Instrumentenverbunds kann leider
auch diese Studie nicht leisten. Sie konzentriert sich vielmehr auf ordnungs- und
planungsrechtliche Instrumente. Diese sind besonders gut geeignet, um flachendeckend
allgemeinverbindliche Mindestanforderungen aufzustellen, denn mit dem Ordnungs- und
Planungsrecht kann der Gesetzgeber unter Beachtung der Grundrechte und des
VerhaltnisméBigkeitsprinzips verbindlich Rechte und Pflichten festlegen und von den
Verursachern ein bestimmtes umweltschonendes Verhalten einfordern, ohne dass hierfiir
finanzielle Zahlungen der Allgemeinheit nétig sind. Im Vergleich zur Lenkung mittels
Beihilfen, die ebenfalls umfangreicher Kontrollen bedartf, sind sie fiir den Staat daher
nicht nur effektivere, sondern auch sehr effiziente Instrumente.

Die Unterschiede zwischen Ordnungs- und Planungsrecht sind dabei flieBend. Wahrend
das Ordnungsrecht die Rechte und Pflichten fiir das jeweilige Hoheitsgebiet festsetzt,
nehmen flachenbezogene Planungsinstrumente auf Teilgebiete Bezug und erlauben i.d.R.
rdumlich definierte Ziele und Anforderungen an die Landnutzung. Anders als beim
Ordnungsrecht ist bei Planungen oftmals keine rechtsférmliche AuBenverbindlichkeit
vorgesehen. Dafir ist die Partizipation der Biirger, Trager Offentlicher Belange und
Verbinde bei Pldnen groBer, da hier regelméBig eine Offentlichkeitsbeteiligung
erforderlich ist (insbesondere im Rahmen der strategischen Umweltpriifung von Plédnen).
Insgesamt sind Planungen in besonderer Weise geeignet, rdumlich komplexe Situationen
mit verschiedenen konfligierenden Belangen und kumulativen Wirkungen zu bewadltigen,
wahrend das Ordnungsrecht allgemeinverbindliche Mindeststandards erlaubt.

Aufgrund des verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalts (Art. 20 Abs. 3 GG) ist ein
behordlicher Vollzug von ordnungs- und planungsrechtlichen Anforderungen, aber auch
von 0konomischen Anreizinstrumenten nicht moglich, ohne dass die Behdrden mit
ordnungsrechtlichen Vollzugsinstrumenten ausgestattet sind, mit denen sie die
Einhaltung tiberwachen und durchsetzen konnen. Hierzu gehoren u.a. behordliche
Kontroll- und Anordnungsbefugnisse, Verwaltungszwang, Anzeigepflichten der
Adressaten, Genehmigungsvorbehalte fiir bestimmte Vorhaben oder Beihilfen sowie die
Bewehrung mit Ordnungswidrigkeitstatbestédnden oder gar Straftatbestdnden. Fehlen
diese rechtlichen Vollzugsinstrumente, sind den Behorden weitgehend die Hénde
gebunden. Untersuchungen zeigen z.B., dass die Einhaltung umweltrechtlicher
Vorschriften bei genehmigungspflichtigen Vorhaben deutlich stdrker tiberwacht wird als
bei zulassungs- und anzeigefreien Tétigkeiten. Die neuen Moéglichkeiten der computer-
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und sensorunterstiitzten Prazisionslandwirtschaft konnten den finanziellen und
personellen Aufwand fir die Erhebung der erforderlichen Bilanzierungs- und
Uberwachungsdaten wesentlich mindern.

Oftmals behindern die gesetzlichen Regelungen selber ihren Vollzug. So erschweren
unbestimmte Rechtsbegriffe, fehlende qualitative und quantitative Festlegungen oder
behordliche Beurteilungs- und Ermessensspielrdume die Umsetzung, da sie rechtliche
Unsicherheiten verursachen, die oftmals zu Lasten von Allgemeinwohlinteressen wie dem
Umweltschutz gehen. Eine vollzugsforderliche Ausgestaltung ordnungs- und
planungsrechtlicher Anforderungen an die Landwirtschaft sollte daher mdglichst
folgende Kriterien erfiillen:

e eindeutige Verbindlichkeit sowie qualitative und quantitative Bestimmtheit,
e Verstdandlichkeit sowie Umsetzbarkeit und Kontrollierbarkeit in der Praxis,

e Beachtung der tragenden Prinzipien des Umweltrechts, insbesondere der
Vorsorge- und Verursacherprinzipien,

e Festlegung allgemeiner Mindeststandards, die standortbezogen konkretisiert
werden konnen, sowie

e dynamische Anpassung an wissenschaftliche Erkenntnisse und den technischen
Fortschritt.

SchlieBlich sind die Vorschriften der verschiedenen Gesetze in ihren Begrifflichkeiten,
Annahmen und Wirkungen abzustimmen, um Widerspriiche und
Auslegungsunsicherheiten zu vermeiden.

Verbesserungsoptionen bei den ordnungsrechtlichen Anforderungen an die Bodenbewirtschaftung

Ordnungsrechtliche Anforderungen an die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung
enthalten gegenwadrtig das Diinge- und Pflanzenschutzrecht sowie das Boden- und
Naturschutzrecht. Sie dienen in erster Linie der Vorsorge und stellen als Mindeststandard
auf die gute fachliche Praxis ab. Diese verweist auf die allgemein anerkannten Techniken
und Bewirtschaftungsweisen. Ihr Anforderungsniveau ist geringer als bei
landwirtschaftlichen Anlagen (z.B. Tierhaltungs- oder Biogasanlagen), bei denen wie bei
anderen Industrieanlagen der Stand der Technik und damit die zur Erreichung eines
hohen Umweltschutzniveaus besten verfiigbaren Techniken, Verfahren oder
Betriebsweisen anzuwenden sind. Die gute fachliche Praxis stellt daher gegenwaértig nicht
die verfassungsrechtliche Zumutbarkeitsgrenze dar. Um ein insgesamt hohes
Umweltschutzniveau zu erreichen, empfiehlt es sich, auch bei den Anforderungen an die
gute fachliche Praxis die fiir den Schutz der Umwelt wirksamsten Techniken, Verfahren
und Bewirtschaftungsweisen zu beriicksichtigen.

Eine Anhebung des Anforderungsniveaus ist sowohl fiir das Umwelt- als auch fir das
Agrarrecht geboten. Welche Techniken, MaBnahmen sowie Emissions- und
Immissionsbegrenzungen im Einzelnen erforderlich sind, ist keine juristisch zu
beantwortende Frage, sondern bedarf weiterer umwelt- und agrarfachlicher
Ausarbeitungen. Sie sollten im Sinne einer vollzugsfreundlichen Ausgestaltung aber
moglichst quantitativ oder qualitativ bestimmt, kontrollierbar und verstédndlich sein. Da
sie der Bewirtschaftung einen Rahmen geben sollen, sind sowohl verbindliche Grenzen
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(z.B. Emissionsobergrenzen) zu setzen als auch spezifische Pflichten (z.B. beziiglich
biologisch-mechanischer Pflanzenschutzmafnahmen) aufzunehmen.

Dabei gilt es, auch die rechtlichen Defizite der Regelungen zur Bodenbewirtschaftung zu
beheben. Die Probleme reichen von der Zersplitterung innerhalb des Ordnungsrechts und
dem nicht abgestimmten Nebeneinander von ordnungs- und beihilferechtlichen
Bewirtschaftungsanforderungen tber die freistellenden Sonderregelungen bis hin zu
fehlenden Vollzugsinstrumenten. Das grofte Defizit dirfte in den unterschiedlichen
Konkretisierungsniveaus im Umwelt- und Agrarrecht zu sehen sein. Wahrend das
Diingemittelrecht und neuerdings auch das Pflanzenschutzmittelrecht aufgrund
europdischer Vorgaben relativ konkrete Vorgaben fiir den Einsatz dieser Betriebsmittel
machen und Anordnungsbefugnisse zur weiteren Konkretisierung im Einzelfall vorsehen,
enthalten das Bodenschutz- und das Naturschutzrecht sehr abstrakt formulierte
Grundsétze, deren behordliche Konkretisierung im Einzelfall im BBodSchG ausgeschlossen
und im BNatSchG umstritten ist. Das Wasser- und das Immissionsschutzrecht sind trotz
der landwirtschaftlichen Emissionen in Gewdsser und Atmosphére gegenwértig nur
eingeschrédnkt bzw. gar nicht auf die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung
anwendbar und kennen keine spezifischen Anforderungen an die gute fachliche Praxis.
Da das Agrarrecht mit dem Diinge- und Pflanzenschutzrecht nur zwei Aspekte der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung aufgreift, konnen diese Regelungen nicht
medienbezogene Anforderungen ersetzen.

Wichtigste Empfehlung ist daher, auch im Umweltrecht umfassend spezifische
Handlungsanweisungen zum Schutz von Bdden, Gewassern und Luft sowie der Biotope
und Arten einzufithren und zwar auch im Wasser- und Immissionsschutzrecht.
Entsprechende Erméchtigungen zum Erlass konkretisierender Rechtsverordnungen wie
im Dingerecht wiirden das Umweltrecht nicht mit agrartechnischen Details tiberfrachten
und eine schnellere Anpassung als bei parlamentarischen Gesetzen ermoglichen. Im
Naturschutzrecht lieBen sich mit Hilfe einer pauschalen Kompensationspflicht in Form
z.B. eines extensiven Mindestfladchenanteils oder produktionsintegrierter MaBnahmen
auch die Eingriffsregelung und der besondere Artenschutz vollzugstauglicher
ausgestalten und unvermeidbare Beeintrachtigungen kompensieren, ohne dass die
Landwirtschaft im Widerspruch zum Verursacherprinzip wie bisher weitgehend
freigestellt werden muss. Aus Vollzugsgriinden dringend erforderlich ist schlieBlich eine
Zusammenfiihrung der unterschiedlichen Regelungen im Bereich des Griinlandschutzes,
die sich aktuell iiber viele Bundes- und Landesgesetze verteilen. Alternativ wére es
denkbar, anstelle mehrerer medienbezogener Vorschriften, diese in einem neuen
Agrarumweltgesetz die Anforderungen zur guten fachlichen Praxis zu biindeln oder
insgesamt ins Naturschutzrecht aufzunehmen, da dieses den Schutz aller Umweltmedien
beinhaltet.

Um mehr Rechtsklarheit fiir Behdrden und Landwirte zu erreichen und Mindeststandards
dauerhaft rechtlich abzusichern, empfiehlt es sich des Weiteren, das Verhdltnis zwischen
dem Ordnungs- und Planungsrecht und den beihilferechtlichen Cross Compliance- und
Bioenergie-Nachhaltigkeitsanforderungen zu verbessern. Entsprechend dem Gedanken
von Cross Compliance sollte allein das Ordnungsrecht — unterstiitzt durch das
Planungsrecht — Mindestanforderungen an die Bewirtschaftung normieren und das
Beihilferecht sich auf die finanzielle Unterstiitzungs- und Forderfunktion konzentrieren.
Damit nicht rechtswidriges Verhalten subventioniert wird, wiirde es geniigen, wie in
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Art. 5 Direktzahlungsverordnung 73/2009 oder §§ 4a, 5a, 5b DirektZahlVerpflV auf die
ordnungsrechtlichen Anforderungen zu verweisen und bei Versto3en die Beihilfen zu
kiirzen. Dies hétte den groBen Vorteil, dass bei unattraktiveren Beihilfen die
Mindeststandards gleichwohl fiir jeden Landwirt gelten.

Verbesserungsoptionen bei planungsrechtlichen Instrumenten

Mit Planungsinstrumenten lassen sich flichenbezogene Umweltqualitédtsziele und
Anforderungen festlegen und so Landnutzungskonflikte raumlich und unter Beteiligung
der Offentlichkeit 16sen. Zwischen den existierenden Planungsinstrumenten gibt es aber
erhebliche Unterschiede bei den Aufgaben, Funktionen, Zusténdigkeiten und
Rechtswirkungen. Allgemein lassen sie sich unterteilen in: Gesamtplanungen
(Raumordnungspldne, Flachennutzungsplane), allgemeine Fachplanungen
(Landschaftsplanungen, wasserrechtliche MaBnahmenprogramme und
Bewirtschaftungspldne sowie Hochwasser-Risikomanagementplédne, Luftreinhaltepldne
und integrierte ldndliche Entwicklungskonzepte) und flachenspezifische Fachplédne
(Bebauungspléne, flurbereinigungsrechtliche Wege- und Gewésserpldne, naturschutz-,
bodenschutz- und wasserrechtliche Schutzgebiete, Uberschwemmungsgebiete und
Gewadsserausbauplédne). Unmittelbar verbindliche Rechtswirkungen nach auflen, also im
Staat-Biirger-Verhaltnis, besitzen i.d.R. nur die flaichenspezifischen Fachplane, da sie als
auBenverbindliche Rechtsakte ergehen. Den anderen Plinen kommt regelméafBig nur eine
mittelbare AuBenwirkung zu, indem sie bei der Entscheidung tiber fldchenspezifische
Fachpldne oder bei Genehmigungsentscheidungen von den entscheidungsbefugten
Stellen zu beachten bzw. zu berticksichtigen sind. Insofern bestehen hinsichtlich der
Landwirtschaft auch wesentliche Unterschiede zwischen den bau- oder
immissionsschutzrechtlich genehmigungsbediirftigen Anlagen und der i.d.R.
zulassungsfreien Bodenbewirtschaftung.

Die bestehenden Planungsinstrumente erlauben es, Standort sowie Art und MafB
landwirtschaftlicher Anlagen festzusetzen. Auf der iberdrtlichen Ebene ermdoglicht dies
die Raumordnungsplanung. Die raumplanerisch festgelegten Ziele sind bei den
kommunalen Bauleitpldnen zu beachten und bei der Anlagenzulassung zu
berticksichtigen. Positive Standortfestlegungen sind gemalf3 § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB
beachtlich, sofern es sich um eine gewerbliche Tierhaltungsanlage oder eine
Biogasanlage handelt. Letzteres sollte auf landwirtschaftliche Anlagen ausgedehnt
werden. In Anbetracht der kumulativen Wirkungen vieler Einzelnutzungen sollte im ROG
ausdriicklich die Mdoglichkeit aufgenommen werden, immissionsbezogene
Umweltqualitdtsziele und emissionsbezogene Obergrenzen fiir ein Gebiet festzusetzen
(z.B. bestimmte Gesamtemissionen).

Auf der ortlichen Ebene konnen Stddte, Kreise und Gemeinden die Bebaubarkeit von
Fldchen mit Hilfe von Bebauungspldnen umfassend steuern (§§ 9, 30 BauGB). Zum einen
bediirfen bestimmte Tierhaltungs- und Biogasanlagen, die nicht nach § 35 Abs. 1 Nr. 1, 4
und 6 BauGB privilegiert sind, eines gestattenden Bebauungsplans, wenn sie im
AuBenbereich errichtet werden sollen. Ein Anspruch auf Aufstellung eines solchen Planes
besteht nach § 1 Abs. 3 BauGB aber nicht. Zum anderen kénnen die Kommunen mit
einem Bebauungsplan auch die Errichtung oder Anderung privilegierter Anlagen
begrenzen bzw. ausschlieen, da sich innerhalb eines Bebauungsplanes Art und Maf3 der
Bebau- und Nutzbarkeit geméaf3 § 30 BauGB allein nach Planinhalten bestimmen.
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Beziiglich der Standortwahl gentigen nach § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB auch schon
Festsetzungen im Fldchennutzungsplan. Eine unzuldssige Verhinderungsplanung liegt
dabei erst vor, wenn die Gemeinde keinen stddteplanerischen Gestaltungswillen hat. Die
Kommunen haben es daher insgesamt bauplanungsrechtlich in der Hand, ob und wenn
ja wo und in welchem Umfang Tierhaltungs- und Biogasanlagen in ihrem Gebiet errichtet
werden. Eine Ausweitung der planerischen Moglichkeiten erscheint daher nicht
erforderlich. Es empfiehlt sich aber, wie in § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB auch den
Privilegierungstatbestand in § 35 Abs. 1 Nr. 1 BauGB einzuschrdnken, damit grof3e
Tierhaltungsanlagen unabhédngig von ihrer Einstufung als Landwirtschaft oder Gewerbe
immer eines Bebauungsplanes bediirfen und den Standortfestsetzungen in
Raumordnungs- und Flachennutzungspldnen unterliegen.

Bei Bodenbewirtschaftungsmafnahmen laufen die nicht auBenverbindlichen
Gesamtplanungen und allgemeinen Fachplanungen ins Leere, da der Landwirt ihren
Inhalt nicht beachten muss und sie in kein Genehmigungsverfahren mit einflieBen. Besser
sieht die Situation bei den Landschaftspldnen in Nordrhein-Westfalen und Berlin sowie
bei den auBBenverbindlichen Fachplanungen aus, wobei die Moglichkeiten unterschiedlich
grof} sind. Insbesondere gemeindliche Bebauungspline sind kaum geeignet, da die
Bauleitplanung im Allgemeinen und der Festsetzungskatalog in § 9 BauGB im
Besonderen sich an bauliche Nutzungen richten und nur in sehr begrenztem Umfang
Festsetzungen zu Art und MaB nichtbaulicher Nutzungen erlauben. Eingeschrankt sind
auch die Moglichkeiten in den flurbereinigungsrechtlichen Wege- und Gewdsserplanen
und wasserrechtlichen Gewasserausbaupldnen. Umfangreiche Festsetzungen gestatten die
naturschutz-, bodenschutz- und wasserrechtlichen Schutzgebiete und die
Uberschwemmungsgebiete. Allerdings kommen hier nur schutzbediirftige und
schutzwiirdige Fldchen in Frage. In Bezug auf landwirtschaftliche
Gewadsserbeeintrachtigungen kénnten die Lédnder jedoch deutlich stérker als bisher
Wasserschutzgebiete nach § 51 Abs. 1 Nr. 3 WHG ausweisen.

Insgesamt fehlt aber ein umfassendes planerisches Instrument, mit dem sich tiberall Art
und MaB der landwirtschaftlichen Bodennutzungen standortbezogen und verbindlich
bestimmen lassen. Da in Deutschland 50 Prozent der Landflache landwirtschaftlich
genutzt werden und in Agrarregionen der Anteil an den Gemeindefldchen tiber 90
Prozent betragen kann, ware zu erwagen, die kommunale Selbstverwaltungshoheit um
die planerische Steuerung der nichtbaulichen Bodennutzungen zu erweitern und den vor
Ort lebenden Biirgern ein den Bebauungsplédnen vergleichbares Instrument an die Hand
zu geben. Die Planungsmoglichkeit sollte fiir die Gemeinden fakultativ sein. Instrumentell
bietet es sich hier v.a. an, die Bauleitplanung mit den Bebauungsplédnen zu einer
Bodennutzungsplanung zu erweitern, die auch Festsetzungen zu Art und MaB
nichtbaulicher Nutzungen erlaubt. Soweit entsprechende Festsetzungen tiber Art und
MaBs der landwirtschaftlichen Bodennutzung zu unmittelbar verbindlichen Restriktionen
der ausgetibten (und sich nach Lage der Dinge aufdrangenden) Bodennutzung fithren,
bediirfen sie freilich einer korrespondierenden Kompensation, so dass nicht zu
befiirchten ist, dass ein solches Instrument von den planungsbefugten Gemeinden
ausufernd genutzt wird.

44



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Verbesserungsoptionen bei den Vollzugsinstrumenten

Die Studie untersuchte bei den Vollzugsinstrumenten Anordnungsbefugnisse,
Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte vertieft. Anordnungsbefugnisse
ermdglichen es den Behdrden, rechtsverbindliche Verwaltungsakte zu erlassen, um im
Einzelfall die Einhaltung der Gesetze durchzusetzen oder Anforderungen zu
konkretisieren. In vielen agrarumweltrechtlich relevanten Gesetzen finden sich
allgemeine Befugnisse zur Durchsetzung ihrer Vorschriften oder der aufgrund des
Gesetzes erlassenen Rechtsverordnungen. Den allgemeinen Anordnungsbefugnissen
stehen teilweise spezifische Einzelbefugnisse zur Seite (z.B. § 3 Abs. 1 S. 2 PfISchG). Im
BBodSchG sind Anordnungen hinsichtlich der guten fachlichen Praxis allerdings
ausdriicklich ausgeschlossen und nur Beratung ist erlaubt. Auch im Flurbereinigungsrecht
fehlen umfassende Anordnungsbefugnisse gegeniiber der ausfithrenden
Teilnehmergemeinschaft. Ahnliches gilt fiir die nationalen Kldrschlamm- und
Bioabfallverordnungen sowie im Okolandbau- und im Bioenergierecht. Da die Behoérden
aufgrund des verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalts ohne gesetzliche Befugnisse
rechtlich handlungsunfihig sind, sollten diese in allen Gesetzen des Agrarumweltrechts
vorhanden sein. Des Weiteren sollten, um Streitfragen zu kldren bzw. vorzubeugen,
spezifische Befugnisse zur einzelfallbezogenen Konkretisierung und Durchsetzung der
guten fachlichen Praxis in allen relevanten Gesetzen eingefiihrt werden.

Genehmigungsvorbehalten dienen wie Anzeigepflichten der Informationsgewinnung.
Wegen dem behordlichen Priifungsauftrag gewdahrleisten Genehmigungsvorbehalte aber
anders als Anzeigepflichten eine bessere Durchsetzung des Rechts sowie eine hdhere
Rechtssicherheit fiir den Landwirt. Genehmigungsvorbehalte haben eine vorbeugende
Schutzfunktion, da mit dem Vorhaben erst nach Erhalt einer positiven
Zulassungsentscheidung bzw. nach Ablauf einer Wartezeit angefangen werden darf. Im
einschldgigen Agrar- und Umweltrecht bestehen etliche Anzeigepflichten und
Genehmigungsvorbehalte. Allerdings sind nur wenige ausdriicklich auf die
Landwirtschaft anwendbar.

Unter immissions-, wasser- oder baurechtlichen Genehmigungsvorbehalt stehen
regelmaBig landwirtschaftliche Anlagen. Auch bei MaBnahmen zur grundlegenden
Umgestaltung von Flachen (Gewdsserausbau, Flurbereinigung,
Entwdésserungsmafnahmen, Beseitigung von Landschaftselementen oder
Dauergriinlandumbruch) sind Planfeststellungen, wasser- oder braurechtliche
Zulassungen oder subsididr naturschutzrechtliche Eingriffsgenehmigungen notig.
Hinsichtlich der normalen landwirtschaftlichen Bodennutzung (Ackerbau, Griinland,
Sonderkulturen) existieren hingegen so gut wie keine Genehmigungsvorbehalte, da
entweder allgemeine Vorbehalte nach herrschender Meinung nicht einschlédgig sind (z.B.
§ 8 WHG), gesetzliche Freistellungen bestehen (z.B. § 14 Abs. 2 BNatSchG) oder schlicht
kein Vorbehalt normiert ist (z.B. PflSchG). Um mit diesen Instrumenten im
Agrarumweltrecht einen besseren Vollzug zu erreichen, kommen zwei Wege in Betracht.

Zum einen konnten die bestehenden Genehmigungsvorbehalte des Umweltrechts
konkretisiert und ausdriicklich hinsichtlich der landwirtschaftlichen
Bodenbewirtschaftung fiir anwendbar erklart werden. Im Bereich des Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrechts kénnten neue Anzeige- und Genehmigungspflichten die
Einhaltung und den Vollzug der anspruchsvollen materiellen Anforderungen verbessern.
Zu empfehlen ware weiterhin, die bundes- und landesrechtlichen
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Genehmigungsvorbehalte beim Umbruch von Dauergriinland in einem Gesetz
zusammenzufiihren. SchlieBlich sollten auch die Zustdndigkeiten fir die einzelnen
Gesetze des Agrarumweltrechts moglichst vereinheitlicht werden, um Informationen und
Fachkompetenzen zu biindeln.

Zum anderen konnte eine allgemeine Betriebsgenehmigung mit Konzentrationswirkung
fur landwirtschaftliche Betriebe eingefiihrt werden, dhnlich wie fir Gewerbe- und
Industriebetriebe. Dies hitte den Vorteil, dass sich die Zahl der Genehmigungsverfahren
und -behorden stark reduzieren wiirde und gleichzeitig eine umfassende Wiirdigung und
Priifung des Bewirtschaftungskonzepts des Betriebes moglich wére. Aufgrund der
betriebswirtschaftlich, technisch oder 6kologisch bedingten Verdnderungen sollte die
Zulassung nur fiir einen begrenzten Zeitraum erteilt werden, um neue Erkenntnisse,
standortliche Verdnderungen und technische Entwicklungen zu bertiicksichtigen und die
Vorsorge- und Kontrollfunktion des Genehmigungsvorbehalts zu erhalten. In der
Genehmigung konnte u.a. rechtsverbindlich Giber Art und MaB der mdoglichen Nutzungen
(z.B. Acker oder Dauergriinland) entschieden und es konnten Biotope ausgewiesen und
standortbezogene Umweltqualitdtsziele sowie spezifische Umwelt- oder
NaturschutzmaBnahmen festgelegt werden. Auch der Einsatz bestimmter
BewirtschaftungsmafBnahmen oder Geréte lie3e sich betriebs- oder standortbezogen
vorgeben oder untersagen (z.B. konservierende Bodenbewirtschaftung). Dem
Genehmigungsantrag kénnten hierzu auch beizubringende Angaben Uiber den Zustand
der Flachen zu Grunde gelegt werden (z.B. Humus- und Nahrstoffgehalte oder -bilanzen,
durchgefiihrte UmweltschutzmafBnahmen). Eine solche allgemeine Betriebsgenehmigung
lieBe sich auch als Ankniipfungspunkt fiir die Einbeziehung
raumplanerischer/stddteplanerischer Zielfestilegungen nutzen und verspricht damit
erhebliche Effektivitdtsgewinne bei den bestehenden Planungsinstrumenten.

Fazit

Insgesamt lasst sich bei den rechtlichen Verbesserungsoptionen konstatieren, dass sich
allgemeine und standortbezogene Mindestanforderungen nicht nur bei den
landwirtschaftlichen Anlagen, sondern auch bei der landwirtschaftlichen
Bodenbewirtschaftung am besten durch eine Instrumentenkombination aus Ordnungs-
und Planungsrecht sowie einzelfallbezogenen Vollzugsinstrumenten erreichen lassen. Mit
dem Ordnungsrecht kénnen allgemeine Mindestanforderungen, gegebenenfalls
differenziert nach z.B. Nutzungs- oder Bodenarten, vorgegeben werden. Flichenbezogene
Plane kénnten dann diese Mindeststandards rdumlich zuordnen und konkretisieren sowie
weitere standortbezogene Umweltqualitédtsziele und Bewirtschaftungsanforderungen
festlegen. Auf der Vollzugsebene lie8en sich schliellich mittels behordlicher
Anordnungen oder Genehmigungsbescheide die einzuhaltenden ordnungs- und
planungsrechtlichen Umweltqualitdtsziele und Anforderungen durchsetzen, indem
rechtsverbindlich im Einzelfall die gesetzlichen Ziele und Anforderungen bestimmt und
gegebenenfalls nochmals standortbezogen spezifiziert werden. Eine eigenstdndige
Kodifizierung des Agrarumweltrechts in einem Agrarumweltgesetz empfiehlt sich dafiir
nicht, da die Nachteile eines auf der Grundlage diverser Bundeskompetenzen zu
erlassenen Agrarumweltgesetzes deutlich groBer als dessen Vorteile erscheinen.
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Teil 4 Ergénzende Instrumente und agrarfachliche instrumentelle Bewertung (Rutz/Schramek)
Informelle und 6konomische Instrumente

Im Idealfall fihrt die Kombination verschiedener Politikinstrumente, wie
ordnungsrechtlicher Vorgaben, negativer und positiver 6konomischer Anreize sowie
Beratung dazu, dass die 6ffentlichen Giiter in dem von der Gesellschaft nachgefragten
Umfang bereitgestellt und die Umweltqualitédtsziele moéglichst effizient erreicht werden.
Welche Instrumente zum Einsatz kommen, wird mafBgeblich von der Festlequng des
Referenzniveaus, oberhalb dessen die Erbringung gesellschaftlich gewiinschter
Leistungen zu honorieren ist, und der Zuweisung von Eigentumsrechten bestimmt.

Im Rahmen des vorliegenden Gutachtens wurde als Ergédnzung zur Analyse des
Ordnungs-und Planungsrechts der Beitrag der landwirtschaftlichen Beratung und der
Honorierung 6kologischer Leistungen der Landwirtschaft in der Form von
Agrarumweltmafnahmen zur Erreichung von Umweltzielen dargestellt.

Beratung kann zur Erreichung von Umweltzielen in der Landwirtschaft beitragen, indem
sie das Verstandnis der Landwirte fiir die Notwendigkeit von Umweltschutzmafnahmen
erhoht, die Umsetzung ganzheitlicher und tber die Minimalstandards herausgehender
Konzepte (z.B. fiir den Erhalt und Ausbau von Biodiversitdt) ermdglicht und zur effektiven
und effizienten Umsetzung von AgrarumweltmafBnahmen beitragt. Gesamtbetriebliche
Ansatze, die auch 6konomische, soziale und arbeitswirtschaftliche Aspekte im Blick haben
und auf den personlichen Austausch zwischen Landwirt und Berater setzen, sind
besonders vielversprechend, aber auch besonders zeit- und personalaufwandig und damit
teuer. Das Ziel muss es hier sein, intelligente und differenzierte Angebote zu entwickeln
und Beratungsnetzwerke und Kooperationen, z.B. mit lokalen Multiplikatoren, zu deren
Umsetzung aufzubauen. Vor dem Hintergrund, dass der Staat sich immer mehr aus der
Beratung zuriickzieht, erscheint es wichtig hervorzuheben, dass Beratungsangebote mit
dem Ziel der Starkung des Umwelt- und Naturschutzes in der Landwirtschaft sich nicht
alleine aus privaten Interessen auf den Markten herausbilden werden, sondern dass der
Staat eine Mitverantwortung fiir diese Beratung zu tragen hat, um o6ffentliche Interessen
zu wahren.

Fortbildungspflichten fiir Landwirte zu Themen des Umwelt- und Naturschutzes als
Erganzung zu freiwilligen Beratungsangeboten sind ein bedenkenswerter Ansatz, der im
Rahmen weiterer Forschungsprojekte genauer untersucht werden sollte.

Seit der Mac Sharry Reform 1992 sind AgrarumweltmaBnahmen obligatorischer
Bestandteil der GAP und deren Umsetzung in den Mitgliedsstaaten. Sie stellen das
wichtigste Instrument zur Honorierung okologischer Leistungen durch européische
Landwirte dar. Die freiwillig teilnehmenden Landwirte verpflichten sich dabei fiir einen
bestimmten Zeitraum (meistens funf Jahre) festgelegte Auflagen zu erfiillen und erhalten
dafiir eine Kompensationszahlung. Die konkrete Ausgestaltung der
AgrarumweltmaBnahmen erfolgt in Deutschland in den einzelnen Bundesldndern. Zwar
ist allgemein anerkannt, dass AgrarumweltmafBnahmen vor allem dort, wo aktives
Handeln fir den Umwelt- und Naturschutz seitens der Landwirte notwendig ist, eine
sinnvolle Erganzung zu gesetzlichen Auflagen darstellen, doch wird die Effektivitdt der
verschiedenen MaBBnahmen zunehmend kritisch diskutiert. Zentrale Fragen sind dabei die
Abgrenzung zur guten fachlichen Praxis, zu den Cross Compliance- und kiinftig den
Greeninganforderungen, die mangelnde Akzeptanz von AgrarumweltmaBnahmen bei
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den Landwirten in Intensivregionen sowie das richtige Verhéaltnis zwischen sog. Basis-
oder EinstiegsmaBBnahmen und anspruchsvolleren, effektiveren MaBnahmen. Als
besonders effizient geltende ergebnisorientierte Manahmen werden aufgrund des
Mangels an in der Praxis anwendbaren Agrarumweltindikatoren selten umgesetzt.
Wichtige Handlungsempfehlungen zur Weiterentwicklung der Agrarumweltprogramme
sind unter anderem eine regelméfBige Anpassung der Pramienhodhe an steigende Preise
fir Agrarprodukte, ein gro8eres Angebot sogenannter ,dunkelgriiner Manahmen mit
dem Schutzziel Biodiversitét, der Ausbau begleitender Beratungsangebote und die
Weiterentwicklung in der Praxis anwendbarer ergebnisorientierter MaBnahmen.

Agrarfachliche instrumentelle Bewertung der Verbesserungsvorschldge

Die Bewertung der Verbesserungsvorschlédge fiir ordnungsrechtliche Anforderungen,
planungsrechtliche Instrumente und fur Vollzugsinstrumente basiert auf den Ergebnissen
der mehrstufigen Expertenbefragung, den Erkenntnissen ausgewéhlter
Forschungsprojekte, den Ergebnissen des Fachgespréchs sowie eigenen Einschdtzungen
der Autoren. Leitende Kriterien sind die zu erwartende Effektivitat, Effizienz und die
praktische Umsetzbarkeit der Vorschldge. An einigen Stellen weicht die Bewertung aus
agrarwissenschaftlicher Perspektive von den Empfehlungen aus dem juristischen Teil des
Gutachtens ab.

Folgende Ergebnisse sind hervorzuheben:

e Die Anforderungen der guten fachlichen Praxis miissen auf Basis
wissenschaftlicher Erkenntnisse konkretisiert, regelmaBig angepasst und
konsequent vollzogen werden, um sicherzustellen, dass sie einen adédquaten
Minimalstandard darstellen. Eine Ubertragung des Prinzips der besten
verfiigbaren Technik auf die Landwirtschaft erscheint nur in engen Grenzen
maoglich, z.B. bei der Anwendung auf leicht und ohne gré3ere Investitionen
austauschbare Geréte.

e Anstatt eine pauschale Kompensationspflicht einzufithren, die suggeriert, dass
eine den Gesetzen folgende Landwirtschaft per se mit negativen Umwelteffekten
verbunden ist, sollte die gute fachliche Praxis so ausgestaltet und vollzogen
werden, dass sie die momentan geltende Regelvermutung auch tatsdchlich
rechtfertigt. Die Konkretisierung und Spezifizierung der Anforderungen sollte auf
der Grundlage von Gebietskulissen erfolgen, fiir deren Abgrenzung bundesweit
einheitliche und auf wissenschaftlichen Erkenntnissen beruhende Kriterien
entwickelt werden miissten.

e Eine Harmonisierung der Cross Compliance-Anforderungen mit dem deutschen
Ordnungsrecht ist sinnvoll, da es sich bei den Cross Compliance-Anforderungen
um Mindestanforderungen im Sinne der guten fachlichen Praxis und nicht um zu
honorierende dariiber hinausgehende 6kologische Leistungen der Landwirte
handelt und eine Trennung daher nicht nachvollziehbar ist.

e Die Erweiterung der kommunalen Planungshoheit hin zu einer kommunalen
Bodennutzungsplanung wird nicht empfohlen, da in den mdoglichen Festlegungen
ein unverhdltnismaBiger Eingriff in die Eigentumsrechte und die Berufsfreiheit der
betroffenen Landwirte gesehen wird. Insgesamt erscheint der zu erwartende
Nutzen des Instruments im Vergleich zum zu erwartenden Aufwand und den
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eventuellen negativen Auswirkungen auf die betroffenen Landwirte als zu gering.
Dies gilt umso mehr als andere Instrumente zur Verfiigung stehen, um die
gewiinschten Ziele zu erreichen. So sind beispielsweise von konkreteren
Anforderungen der guten fachlichen Praxis und deren Vollzug deutlich positivere
Effekte fir den Natur- und Umweltschutz zu erwarten. Um das
Verantwortungsbewusstsein der Bevolkerung fiir die Art und Weise der
Landwirtschaft zu stdarken, bieten sich Instrumente wie die partizipative
Landschaftsplanung oder die Regionalentwicklung an.

e Der mangelnde Vollzug der bestehenden rechtlichen Anforderungen ist ein
zentrales Problem des Agrar-und Umweltrechts. Der Kontrollierbarkeit sollte
deswegen bei der Formulierung konkreterer und/oder héherer
Mindestanforderungen der guten fachlichen Praxis ein besonders hohes Gewicht
zukommen. Genehmigungsvorbehalte sind lediglich bei relevanten
EinzelmaBnahmen sinnvoll und zumutbar. Die Einfilhrung einer allgemeinen
Betriebsgenehmigung erscheint nicht realistsich. Wie die Bedingungen fiir den
Vollzug von Mindestanforderungen in Bezug auf Vollzugsinstrumente dariiber
hinaus, aber auch beziiglich der Verwaltungsstrukturen optimal gestaltet werden
konnen, sollte Gegenstand weiterer Forschung sein.
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Synthesis

Terms of reference and procedure (Mdckel)

This study was commissioned by the German Federal Environment Agency (UBA) and
conducted by the Department of Environmental and Planning Law at the Helmholtz
Centre for Environmental Research (UFZ) in Leipzig and the Institute for Rural
Development and Research (IfLS) at the Johann Wolfgang Goethe University in Frankfurt
am Main from December 2011 to October 2013. It investigated how national
environmental and agricultural law could be used to a greater extent than thus far to
steer development towards sustainable eco-and-climate-friendly agricultural practices. The
aim was to analyse existing legal instruments and identify potential ways of improving
them with a view to achieving society’s environmental objectives and eliminating the
environmental threats posed by agriculture in Germany today and those expected to arise
in the future. As required by the UBA’s terms of reference, the study focused on the form
and enforcement of national regulatory and planning law, particularly in the area of
agriculturally relevant environmental law and environmentally relevant agricultural law
— jointly referred to in the study as "agri-environmental law". Requirements and premises
under European law were also addressed. Whilst the study touched on other instruments
such as European and national subsidy law and advice schemes, these were not analysed
in the same depth. The UBA refrained from asking for an analysis of taxation and duty
instruments, given that such analyses were already being conducted separately by the
UFZ.? That this study was conducted at the same time as debate about revision and
greening of the EU’s Common Agricultural Policy was not simply a coincidence: the study
report was in fact intended to set out the importance and potential of regulatory and
planning law as an essential accompaniment to agricultural subsidies, as only through an
effective combination of the various policy instruments can an eco-friendly system of
agriculture be established and secured in the long term.

The study is divided into four parts: Part 1 gives a statistics-based description of the
development of agriculture in Germany over the last few decades in order to highlight
the ecologically relevant intensification trends. In Part 2, the UFZ provides an extensive
analysis of existing national and European regulatory and planning law, including the
cross-compliance requirements under the law on subsidies, in the light of society's
environmental objectives and the environmental threats currently posed by agriculture.
As law is only as good as its enforcement, it also evaluates the enforcement action taken
by authorities, based on an analysis of evidence gathered from the literature and the case
law in the JURIS database, and assesses the enforceability of the rules in the light of
S.M.A.R.T. management criteria. It also examines the mechanisms for enforcement
provided for in the legislation. Based on this analysis, Part 3 investigates the potential for
optimising the scheme of instruments and enforceability with a view to enhancing
environmental protection in the agricultural sector. This investigation focuses on three
types of instrument: regulatory management standards, planning instruments and
regulatory enforcement instruments. It also looks at whether the rules of
agri-environmental law, which are currently dispersed over various different pieces of

% Mockel 2006; Gawel et al. 2011, p- 222-260.
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legislation, should be consolidated in a single agri-environmental statute. Finally, in
Part 4, the IfLS assesses, with the help of information gathered in an expert survey, the
proposed improvements to the legal instruments. Since the respective advantages and
disadvantages of each instrument can only be ascertained by comparing it with other
instruments, two alternative instruments - advice and rewards for ecological
achievements - are presented.

Part 1 Agricultural developments - intensification trends (Rutz/Schramek)

Since the 19th century, the agricultural sector in Germany has been subject to strong
trends towards intensification, driven by new technological possibilities and changes in
the economic framework conditions. Since 1950, it has been characterised by increasing
specialisation and considerable growth in production intensity. Livestock and crop
production have become increasingly separated, the former expanding significantly. Ten
million hectares, that is, 60% of all agricultural land, is now used to produce animal feed,
though large amounts are additionally imported from other countries.

Despite this intensification, agriculture's share in gross value added has fallen from 12%
in 1950 to less than 1% today. There has been an even greater decline in the number of
people employed in agriculture, which has fallen from 23% to 1.6%. Nevertheless, the
amount of land used for agriculture has remained virtually the same and, at 16.7 million
hectares, still covers 50% of Germany’s territory. Both of these developments have only
been possible as a result of using machinery and synthetic fertilisers and pesticides. This
has led to a sharp increase in the capital intensity of agriculture, which is now double as
high as in manufacturing. At the same time, prices for agricultural producers, as adjusted
for inflation, have been falling continuously and the agricultural sector has been very
heavily subsidised by the EU, the German Federal Government and the German states
since 1950. In 2010, German farmers received more than €10 billion in state aid. Despite
this enormous public funding, more and more small farms have had to close: of the once
almost 600 000, there are now fewer than 300 000, though the size of farms has
increased to an average 56 hectares (236 hectares in East Germany).

Agriculture has once again been changing radically since 2000. The share of agricultural
land used to grow raw materials for energy production or substance extraction has
increased to 12%. At the same time, there has been an appreciable decrease in the share
of permanent pastures as a result of conversion to arable land, which has been highly
detrimental in terms of biodiversity and climate protection in particular. However, a
positive development from an environmental point of view is the increase in the share of
ecologically managed land to about 6% of agricultural land.

Part 2 Analysis of existing agri-environmental law in the light of society's environmental objectives
and the environmental impact of agriculture (Mdckel)

In an agricultural context, four important environmental objectives set by society can be
identified:

e conservation and restoration of soil fertility and functions, including its function as
a carbon sink

e conservation and restoration of natural countryside water resources

e reduction of substance discharges and greenhouse gas emissions
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e protection and restoration of landscape structures, biotopes and populations of
wild species.

For each of these environmental objectives, there are political declarations of intent, legal
targets and sub-goals. Examples relevant to agriculture include the Federal Government's
Sustainability and Biodiversity Strategies, the environmental quality objectives under
European water and air-purity legislation (Water Framework and NEC Directives), direct
payments legislation ("good agricultural and ecological condition") and conservation
legislation (Habitats and Birds Directives) and national greenhouse-gas emission ceilings.
German environmental law has transposed these environmental quality objectives and, in
some cases, made them more specific, but no additional objectives have been set. The
most stringent and detailed environmental quality objectives are to be found in water
protection law, followed by air purity law. However, in conservation law, especially soil
protection law, there are for the most part no objectives expressed in terms of specific
quantitative and qualitative criteria. For example, there are no quantitative targets with
regard to erosion, humus content, the minimum areas and species populations relevant
for biodiversity or critical loads for substance discharges.

At present, none of the environmental objectives has been even remotely achieved in the
field of agriculture. Rather, official statistics and evaluated studies show that in precisely
this sector there are still major shortcomings. This is essentially down to the fact that
agricultural soil management is a feature of rural landscapes and so takes place in an
open system. Agricultural facilities also generate a variety of substances which, for the
most part, are subsequently discharged in agricultural areas or emitted into the
atmosphere. Nevertheless, this cannot lead to abandonment of the environmental
objectives for agricultural land but rather efforts must be stepped up to safequard the
foundations of life for future generations, as required by Article 20a of the Basic Law (GG).
Although there are as yet no representative research results for Germany as a whole, it
can be considered that the main problems with respect to soil are erosion, compaction
and the loss of organic substance and soil organisms. Degradation of soil fertility can
have serious long-term consequences for agriculture and food security. In Germany, with
its rainy climate, countryside water resources have above all been altered by drainage
measures and more than 30% of agricultural areas (especially in low-lying moorland and
meadows) are drained. Besides lower water reserves, greater risks of flooding and
nutrient loads, the drainage measures have an especially negative impact on the climate
because they release the large CO, content in hydromorphic soils. Agriculture emits a
wide variety of substances into the environment, ranging from fertilisers, pesticides and
the heavy metals and veterinary medicines they contain to methane, laughing gas,
ammoniac and fine particulate matter. The amounts discharged are enormous, for
example 2.8 million tonnes of nitrogen and more than 43 800 tonnes of synthetic active
ingredients of plant protection products. This affects all environmental media, including
the local and global climate, as well as human health and biodiversity. Biotopes and wild
species are not only affected by soil degradation, altered water and substance loads; they
have been and still are often directly eliminated or displaced in order to cultivate land,
expand already cultivated areas or intensify existing cultivation. Meanwhile, increased
conversion of permanent pastures has given rise to a new wave of displacement.

A glance at the existing agri-environmental legislation and the large number of
provisions applicable to or at least concerned by agriculture shows that the sector is by no

53



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

means unregulated for the purposes of environmental protection. This mirrors the
complex inter-relationships and reciprocal impact between agriculture and the
environment. However, the steering effect of the individual provisions is very varied. The
decisive factor is not whether there is a statute or legislative provision but, above all, the
level of its requirements, the extent to which it lays down specific quantitative and
qualitative criteria and its legal clarity and enforceability. Legal requirements must be
accompanied by enforcement mechanisms, e.g. the power to issue administrative orders
in specific cases, reporting duties and reserved approval, as well as powers to impose
penalties in the form of fines for administrative offences or reductions in subsidies. In this
respect, agri-environmental law often lays down less stringent requirements and has a
lesser requlatory effect than the law applicable in other economic sectors. The legislature
often exempts agriculture from normal regulatory provisions and enacts special rules for
the sector. In some cases of vague legal notions and conditions for applicability, lawyers
dealing with legislative interpretation and the authorities find that they do not apply to
agriculture. To date, the courts have contributed little to clarify the interpretation issues
because agri-environmental disputes —especially those concerning soil management — are
only rarely even brought before them.

In addition, there are problems with enforcement. These not only result from the
authorities’ limited capacity (under which environmental authorities especially suffer) and
the practical difficulties entailed in supervising the environmental impact of individual
management measures at almost 300 000 farms covering 50% of the land. Rather, many
of the problems are already built into the law itself, e.g. where the legal requirements are
too abstract and vague but also where the mechanisms whereby the authorities can
obtain information and the supervision and implementation schemes are inadequate or
so legally uncertain that the authorities scarcely use them. In many cases, however, the
authorities simply lack information about farmers’ actual land management because only
a small number of their operations are subject to reporting duties or reserved approval.

The following conclusions and theories can be drawn from the legal study of existing
agri-environmental laws (not listed in order of importance):

e There is no lack of general objectives and requirements for sustainable agriculture.
Instead, there is a lack of specific and measurable requirements fit for
enforcement and a lack of related enforcement mechanisms. This is true of both
the specialised agricultural law and the law on direct payments, but it applies
especially to general environmental law.

e As aregulatory minimum standard for agricultural soil management, agricultural
and environmental law prescribe that farmers comply with the requirements of
good agricultural practice as laid down in a variety of different pieces of
legislation. The requisite level is compliance with accepted technical rules as
applied by informed and experienced farmers. Agricultural facilities, however, like
facilities in other industrial sectors, must comply with the state of the art, which
means applying progressive methods and technologies.

e There are clear differences between the standards required for good practice
under environmental and agricultural law. The Federal Soil Protection Act
(BBodSchG) and the Federal Conservation Act (BNatSchG) impose on the
agricultural sector a comprehensive obligation to ensure sustainability, but the
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wording is very abstract and provides few specific instructions on how to act.
Whilst agricultural law lays down more specific requirements, these are restricted
to fertilisers and the use of plant protection products. Express powers to issue
orders laying down more specific requirements as to good practice for specific
operations and sites are conferred on the authorities only in relation to plant
protection and special species protection (Sections 3(1) and 13(3) of the Plant
Protection Act (PflISchG); Section 44(4) BNatSchG).

e The EU legislation on direct payments and bioenergy lay down further minimum
standards for sustainable agriculture, while the German Regulation on obligations
relating to direct payments (DirektZahlVerpflV) specifies in more detail the
standard of a “good agriculture and ecological condition” required under the
subsidies legislation. Additional sustainability requirements apply to fluid
agricultural energy products. However, the problem for environmental protection
is that farmers can avoid having to meet these requirements by waiving their
entitlement to direct payments and energy subsidies.

e Allin all, the regulatory requirements as to good agricultural practice and the
subsidy requirements under the law on direct payments and bioenergy set three
different levels of requirements which, although often applied in parallel in
practice, have not been harmonised and co-ordinated. While the requirements of
good farming practice are more extensive, the more limited requirements relating
to cross compliance and bioenergy are sometimes more specific. This
fragmentation leads to shortcomings in enforcement.

e There is now a similar fragmentation of the Federal and regional rules on the
protection of permanent pastures. The numerous provisions have so far not halted
the conversion of permanent pastures, which suggests that there is a problem with
enforcement. In particular, the scheme under conservation law governing the
approval of measures interfering with nature (“interference rule”), which is
accompanied by a duty to prevent deterioration and take compensatory measures,
appears, contrary to the legal requirement, hardly ever to be applied to
conversions in administrative practice.

e Another major factor is the law on land reparcelling, which allows for reallocation
and restructuring of parcels of land and can thus have both negative and positive
environmental effects. The terminology used in the relevant statute needs to be
modernised and the focus reset to enhance the protection and restoration of
ecological functions and landscape components.

e The EU Organic Farming Regulation and the related implementing regulations
directly regulate at European level an especially important agricultural area which
stands apart in view of its minor environmental impact and greater sustainability.
Thus, not only can organic farming set an example, but the related legislation can
also serve as a model for the whole area of agri-environmental law.

e Overall and environmental planning instruments supplement the above
instruments. In particular, the competent authorities can use their regional and
local development plans to steer, above all, the kind, size and location of
agricultural facilities. The scope for using planning instruments is more limited in
the area of agricultural soil management because either the authorities' powers to
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impose specifications are restricted by statute or the plans are not binding on
third parties. The greatest scope for action is in the formal identification of
protected areas under nature, water and soil conservation law, but the related
powers are geographically limited to areas deserving or requiring protection.

The following can be concluded with regard to the individual environmental media,
including biodiversity:

Although soil is directly worked by agriculture, it is not adequately protected
against improper practices, both in terms of erosion, compaction and humus
reduction and in terms of substance discharges, in particular fertilisers and
pesticides. Soil law in particular lacks specific, differentiated requirements and
enforcement instruments. The law governing fertilisers and pesticides does not lay
down effective thresholds for nutrient excesses or pesticide volumes, uniform
standards for harmful substances and safety or effective instruments to ensure
proper use.

Regulation of harmful agricultural emissions into the atmosphere is inadequate
under both agricultural law and the law on emissions and climate protection,
while there are virtually no requirements for agricultural soil management.
Subsidies law requires potential for reducing greenhouse gases only in relation to
fluid bioenergy products. The reservations of approval and stricter operator duties
applicable to agricultural facilities under emissions law are limited to large
livestock holdings and biogas facilities and take no account of greenhouse gases.

Extensive environmental quality objectives and protective requirements have been
enacted by both the EU and Germany to protect water, although drainage ditches
and small bodies of water are sometimes excluded from the scope of these
schemes. However, when it comes to agricultural impact, water law allows for
significant exemptions and suffers from deficits in applicability. For example,
ordinary agricultural drainage is largely free of any approval requirement and the
predominant opinion is that diffuse agricultural pollution is covered by the
provisions on proper use only in the event of manifest breaches of specialised
agricultural law. To date, the law on fertilisers and pesticides has been unable
sufficiently to prevent discharges into water, as is shown by the still unsatisfactory
pressure status. There are therefore considerable uncertainties in the practice as to
applicability and enforceability.

Conservation law comprehensively protects species, biotopes, natural resources
and the landscape, and the protective scheme therefore covers soil, water and the
atmosphere. It also offers a wide range of instruments in the form of the
“interference rule”, rural development planning, protected areas and statutory
protection of biotopes and species, but some of these instruments apply to
agriculture only to a limited extent as the legislature has enacted extensive
privileges and exemptions for agriculture (Sections 14(2) and (3), 15(3), 30(5),
39(5).1, 40(4).1, 44(4) BNatSchG). This problem is compounded by the fact that, in
both practice and theory, the interference rule and the term project for

Natura 2000 areas are interpreted in such a way that agriculture is largely exempt.
These two problems significantly impede enforcement of conservation law. In
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addition, the law on direct payments lays down diverging standards for the
landscape features to be conserved.

All in all, it can be concluded that agri-environmental law often lacks specific and
practically verifiable standards, that in many cases a lack of legal clarity and
disagreement as to interpretation impede enforcement and that, in some cases, there are
simply no legal enforcement mechanisms. In particular, there is a lack of reporting duties
and reservations of approval and of clearly applicable powers to issue orders laying down
and enforcing more specific requirements as to good agricultural practice in individual
cases.

Part 3 Potential for improving agri-environmental instruments (Mdckel)
Scheme of requlatory and planning instruments and structuring it to facilitate effective enforcement

The environmental problems caused by agriculture cannot be tackled by a single
instrument. It must be part of a co-ordinated scheme comprising, among other things,
regulatory and planning requirements and enforcement mechanisms, supportive
subsidies and duties and taxes with steering effect, certification schemes, advice,
assistance and professional training. The various instruments should be combined in a
way that exploits their various advantages and cancels out their weaknesses as far as
possible, so as ultimately to achieve the most effective and efficient environmental policy
possible. Even now, agricultural policy uses the most instruments, although subsidies and
regulatory provisions predominate and sometimes compete. Unfortunately, this study
cannot present a comprehensive analysis of the various instruments and must focus on
regulatory and planning instruments, which lend themselves especially to laying down
generally binding minimum standards across the board because, through regulatory and
planning law, the legislature can, in compliance with civil and human rights and the
principle of proportionality, impose binding rights and obligations on citizens and
businesses and require certain behaviour without having to make compensatory
payments. As compared with a steering policy by means of subsidies, which also require
comprehensive supervision, requlatory and planning rules are not just more effective but
also very efficient instruments for the state.

The distinction between regulatory and planning law is blurred. While regulatory law is
used to specify rights and obligations for the whole territory falling within the relevant
jurisdiction, planning instruments relate to specific areas of that territory and generally
allow the authorities to impose geographically defined objectives and standards for land
use. Unlike regulatory law, planning law often lacks any formal legally binding effect on
third parties, but on the other hand, it generally requires public consultation (especially
on any strategic environmental impact assessment of plans), so there is greater
participation of citizens, public interest groups and associations. All in all, planning is
particularly suitable for dealing with complex localised cases involving various conflicting
interests and cumulative effects, whereas regulatory law can be used to set generally
binding minimum standards.

Because constitutional law requires a statutory legal basis for state action (Article 20(3)
GG), authorities cannot enforce regulatory and planning requirements, or implement
economic incentives, unless they are equipped with regulatory instruments allowing
them to monitor and enforce compliance. Such instruments include administrative
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powers to carry out checks and issue orders, administrative execution, reporting duties
and reserved approval for certain projects and powers to penalise non-compliance as an
administrative or even criminal offence. Without such legal instruments, the authorities’
hands are largely tied. Research has shown, for instance, that there is a much greater
level of compliance with environmental provisions where developments are subject to
approval than where activities are exempt from permit requirements and reporting
duties.

In many cases however, the legislation itself impedes enforcement. Imprecise legal
notions, a lack of qualitative and quantitative specifications and the absence of any scope
for administrative assessment and discretion often make enforcement more difficult
because they cause legal uncertainty, frequently to the detriment of general public
interests like environmental protection. For regulatory and planning requirements
applicable to agriculture to be structured in a way that promotes their enforcement, they
should as far as possible meet the following criteria:

e clearly binding and precise in terms of quality and quantity
e understandable and enforceable and verifiable in practice

e compliance with fundamental principles of environmental law, in particular the
precautionary and “polluter pays” principles

e general minimum standards which can be specified in more detail for localised
developments

e dynamically adaptable to scientific findings and technological progress.

Finally, in order to prevent inconsistencies and uncertainties as to interpretation, the
terminology, underlying assumptions and consequences of the provisions in the various
pieces of legislation must be harmonised.

Potential for improving requlatory requirements as to soil management

Regulatory requirements as to agricultural soil management are currently to be found in
the law on fertilisers and pesticides and in nature conservation and soil protection law.
They are primarily aimed at prevention and take good agricultural practice as the
minimum standard. This good practice is based on the use of generally accepted
technology and management methods, so the level is lower than that to be reached by
agricultural facilities (e.g. livestock holdings or biogas plants), which, like other industrial
installations, must use state-of-the-art technology, i.e. the best technology, methods and
operating methods available for achieving a high level of environmental protection. Good
agricultural practice therefore does not constitute the constitutional reasonability
threshold. To achieve a high overall level of environmental protection, it is recommended
that even the requirements of good practice be based on the technology, methods and
management procedures which are most effective in protecting the environment.

The level of requirements must be raised under both environmental law and agricultural
law. The details as to which technologies, measures and load and emission ceilings are
necessary cannot be answered by lawyers and should be researched more thoroughly by
environmental and agricultural specialists. Nevertheless, to ensure the requirements are
structured so as to facilitate their enforcement, they should be as precise, verifiable and
understandable as possible in terms of the prescribed quantity and quality. Since they
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should be designed to create a framework for agricultural management, they must set
binding thresholds (e.g. emissions ceilings) and lay down specific duties (e.g. to take
biological-mechanical measures to protect plants).

The aim should also be to remedy the legal deficits in the regulation of soil management.
The problems range from fragmentation within the scheme of regulatory legislation and
a lack of co-ordinated interaction between regulatory and subsidy-related management
requirements to special exemptions and a lack of enforcement instruments. The most
serious shortcoming is probably the varying level of detail in the environmental and
agricultural provisions. While the law on fertilisers and, more recently, that on pesticides
set out relatively specific requirements, based on European provisions, as to the use of
such products and confer powers to issue more specific orders in individual cases, the
laws on soil protection and nature conservation are based on highly abstract principles.
The BBodSchG rules out more specific implementation of these principles by the
authorities in individual cases, while such action under the BNatSchG is controversial.
Despite the agricultural emissions in bodies of water and the atmosphere, the current
rules on water and emissions are either of limited application or entirely inapplicable to
agricultural soil management and do not lay down any specific requirements as to good
agricultural practice.

The most important recommendation is therefore that specific instructions as to the
action to be taken to protect soil, water, air, biotopes and species be introduced
throughout the field of environmental law, including the rules governing water and
emissions. Implementing regulations, such as those adopted for fertilisers, are the most
suitable form for this, as they can be adapted more quickly than parliamentary statutes,
while the BBodSchG, BNatSchG, the Water Management Act (WHG) and the Federal
Emissions Act (BImSchG) should not be overloaded with technical details. For example,
the Soil Protection Regulation (BBodSchV) could be extended to include precautionary
values for nitrogen, phosphate, pesticides and veterinary medicines. In the area of nature
conservation law, a blanket duty of compensation in, for instance, the form of a large
minimum portion of land could help to render the "interference rule" and the protection
of special species more enforceable, while ensuring that agriculture is no longer largely
exempted, as has been the case up to now, albeit contrary to the “polluter pays” principle.
Urgently required for reasons of enforcement is, finally, a consolidation of the various
rules on pasture protection, which are at present dispersed across several Federal and
regional statutes. A conceivable alternative would be to bundle the requirements as to
good agricultural practice in a single new agri-environmental statute or include them all
in conservation legislation, which protects all environmental media, instead of having
several medium-specific rules.

To create greater legal certainty for authorities and farmers, it is, moreover,
recommended that the relationship between regulatory and planning law and the
subsidy-related cross compliance and bioenergy sustainability requirements be improved.
In line with the spirit underlying the cross compliance scheme, minimum management
requirements should be governed solely by regulatory law (and supporting provisions of
planning law), while subsidy law concentrates on financial assistance and promotion
functions. To ensure that unlawful conduct is not subsidised, it would be sufficient to
refer to the regulatory requirements, as in Article 5 of the Direct Payments Regulation

No. 73/2009 or Sections 4a, 5a and 5b DirektZahlVerpflV, and cut subsidies in the event of
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infringements. This would have the significant advantage that, even in the case of a lower
take-up of less attractive subsidies, the minimum standards would nevertheless apply to
all farmers.

Potential for improving planning instruments

Planning instruments can be used to lay down localised environmental quality objectives
and requirements and so resolve land-use conflicts locally with public involvement.
However, there are considerable differences in the purposes, functions, areas of
competence and legal implications of the existing planning instruments. Generally
speaking, they can be divided into overall planning measures (regional zoning plans and
land-use plans), general specialised planning (landscape planning, programmes of
measures and management plans under water legislation, flood-risk management plans,
air purification plans and integrated rural development plans) and specialised local
planning (specific development plans, route and water plans under land reparcelling law
and protected areas, floodplains and plans to improve waterways under conservation, soil
protection and water law). As a rule, only specialised local plans, which are adopted as
externally-binding legal acts, have directly binding legal effects. Other types of plan
usually have only indirectly binding effect inasmuch as they must be taken into
consideration when drawing up specialised local plans or taking approval decisions. In
the context of agriculture, there are therefore considerable differences between
agricultural facilities requiring a permit under building or emissions law and soil
management activities which are generally exempt from approval requirements.

The existing planning instruments allow the authorities to specify the location, kind and
size of agricultural facilities. At regional level, this can be done by way of zoning. The
objectives specified in this process must be observed in local development plans and
taken into account when approving facilities. Under the third sentence of Section 35(3) of
the Building Code (BauGB), positive site specifications for commercial livestock holdings
or biogas installations must be observed, but this duty should be extended to agricultural
facilities. In view of the cumulative effects of several individual uses, a provision should
be inserted into the Zoning Act (ROG) to expressly permit specification of thresholds for a
region (e.g. precise total emission ceilings). At local level, municipalities and other local
authorities can to a large extent steer potential agricultural use of land in their area in
their specific local development plans (Sections 9 and 30 BauGB). First, certain livestock
holdings and biogas installations which are not privileged under Section 35(1), items 1, 4
and 6, BauGB are subject to approval in such a plan if they are to be built in an outlying
zone, but pursuant to Section 1(3) BauGB, there is right to such a plan. Secondly, local
authorities can also use development plans to restrict or rule out the construction or
alteration of privileged installations, as under Section 30 BauGB, the kind and size of
potential development and use in the area covered by a development plan is determined
solely in accordance with the content of the relevant plans. As far as the choice of
location is concerned, the third sentence of Section 35(3) BauGB makes clear that
specifications in the regional land-use plan are already sufficient. The local authority can
only be deemed to be impermissibly preventing a development if there is no evidence of
a desire to shape urban or rural development. All things considered, local authorities
therefore have the planning power to decide whether a livestock holding or biogas
installation is built in their area and, if so, where and to what extent. Accordingly, there
appears to be no need to extend their planning options. However, it is recommended that
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the privilege under Section 35(1).1 BauGB be restricted to ensure that even large livestock
holdings always have to be covered by a development plan and are subject to the sites
specified in regional zoning and land-use plans.

In the context of soil management measures, the overall plans and general specialised
plans are ineffective because they are not externally binding, so that farmers need not
adhere to them and they cannot be taken into account for the purposes of planning
permission. The situation is better for landscape planning in North Rhine-Westphalia and
Berlin and the specialised planning with externally binding effect, but the options vary in
scope. Above all, local development plans are scarcely suitable because the local overall
development plan in general and the catalogue of specifications under Section 9 BauGB
in particular relate to construction and only allow specifications for non-construction uses
to a very limited extent. There are also limits to the possibilities offered by route and
water plans under the law on land reparcelling and waterway improvement plans under
water law. Extensive specifications may be imposed for protected areas and floodplains
under conservation, soil protection and water law, but only areas deserving or requiring
protection can be considered for classification as such areas. However, when it comes to
deterioration of water status as a result of agricultural use, the German states could be a
lot more active in designating water protection zones under Section 51(1).3 WHG.

All things considered, there is, however, no comprehensive planning instrument which
could be used everywhere to specify the kind and extent of agricultural soil use with
binding effect for a particular location. Since 50% of land in Germany is used for
agriculture and the ratio in local authority areas in agricultural regions can be more than
90%, there is much to support an extension of the local authorities’ powers of
self-administration to cover measures to steer non-construction land uses and so give the
local citizens an instrument comparable to specific local development plans. Such a
planning instrument would be optional for the local authority and could be used by it
where it wished to influence development of the areas in question. What could be done
here is, above all, to extend the overall local development plan and associated specific
development plans to create a soil-use plan allowing for specifications as to the kind and
extent of non-construction uses.

Potential for improving enforcement instruments

In terms of enforcement instruments, the study looked in depth at powers to issue orders,
reporting duties and reservations of approval. Powers to issue orders enable the
authorities to adopt legally binding administrative acts with a view to enforcing
compliance with the legislation or laying down more specific requirements in individual
cases. Several statutes relevant in the field of agri-environmental law provide for general
powers to enforce their provisions or the implementing regulations enacted under them.
In some cases, these general powers are accompanied by specific powers (e.g. second
sentence of Section 3(1) PflSchG). However, the BBodSchG expressly rules out orders
relating to good practice and only allows the authorities to offer advice. Under the law on
land reparcelling too, there is a lack of general powers to issue orders to the participating
group of land owners. The same goes for the national sewage sludge and organic waste
regulations and the law applicable to organic farming and bioenergy. Since, as a result of
the constitutional requirement of a legislative basis, the authorities have no legal capacity
to act in the absence of powers established by statute, all agri-environmental statutes
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should include a basis for such action. Moreover, specific powers to impose more detailed
requirements and enforce good practice in individual cases should be inserted into all
relevant statutes.

Reporting duties and reservations of approval are designed to help authorities obtain
information. Reporting is usually simpler for both farmers and the authorities. However,
as a result of, among other things, the assessment requirement for authorities, reserving
approval guarantees better enforcement of agri-environmental law and greater legal
certainty for farmers. Approval reservations and reporting duties with suspensive effect
have a preventive function in that the proposed measures cannot start until a positive
approval decision has been issued or a certain waiting period has elapsed. Several
reporting duties and approval reservations can be found in the relevant agricultural and
environmental legislation, but only a few are expressly applicable to agriculture.
Agricultural facilities are generally subject to reserved approval under the law on
emissions, water and construction. Planning requirements, permits under water or
construction law or, as a subsidiary instrument, approval for interference under
conservation law are likewise needed for measures fundamentally altering an area
(waterway improvement, reparcelling, drainage, removal of landscape features or
conversion of permanent pasture). Conversely, there are hardly any provisions on
reserving approval for normal agricultural soil use (arable farming, pasture, special
cultures), either because the predominant opinion is that general reservations (e.g.
Section 8 WHG) are inapplicable or there are statutory exemptions (e.g. Section 14(2)
BNatSchG), or else simply because no reservation has even been enacted (e.g. PflSchG).
Two ways of improving the enforcement of agri-environmental law using these
instruments can be considered.

First, the existing reporting duties and reservations of approval under environmental law
could be worded more specifically and expressly declared applicable to agricultural soil
management. New reporting duties and reservations of approval could be inserted into
the legislation on fertilisers and pesticides to improve compliance with and enforcement
of the stringent substantive requirements. In addition, it would be advisable to
consolidate the Federal and regional reservations of approval for the conversion of
permanent pastures in a single statute. Finally, the responsibilities for the various
individual agri-environmental statutes should be standardised as far as possible laws to
group information and expertise.

Second, a general operating permit covering a number agricultural operations, similar to
that for commercial and industrial businesses, could be introduced. This would have the
advantage of reducing the number of permit procedures and authorities conducting such
procedures, whilst at the same time making it possible to carry out a comprehensive
assessment of the operation’s management concept. In view of changes in circumstances
arising from economic, technological and ecological developments, permits should be
issued for a limited term to allow account to be taken of new research findings and
technological developments and preserve the preventive supervisory function of reserved
approval. The permit could include legally binding decisions as to the kind and extent of
possible use (e.g. cultivation or permanent pasture), identify biotopes and lay down
localised environmental quality objectives and specific environmental or conservation
measures. The application of particular management measures or the use of particular
equipment could be prescribed or forbidden depending on the operation or site
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concerned (e.g. conserving soil management). The application for a permit could also be
based on required data as to the condition of the land (e.g. humus and nutrient content
of the soil or similar results; any environmental protection measures taken).

Summary assessment of legal potential for improvement

All things considered, the study concludes that, with respect to the legal potential for
improvement, general and localised minimum requirements can best be achieved for
both agricultural facilities and agriculture working of the soil by way of a combination of
regulatory and planning instruments and mechanisms for enforcement in individual
cases. Regulatory instruments can be used to lay down generally applicable minimum
standards with, where appropriate, different requirements according to type of use or
soil. Local plans can then be used to apply these minimum standards in more detailed
form to specific sites and impose additional, localised environmental objectives and
management requirements. Finally, the authorities could enforce the environmental
quality objectives and requirements set in the regulatory and planning instruments in
individual cases by issuing administrative orders and approval decisions implementing
them in more precise form with legally-binding effect and, where appropriate, re-
specifying them for the location in question. For improving the agri-environmental law, a
separate act is neither required nor is it recommended.

Part 4 Supplementary instruments and agronomic assessment (Rutz/Schramek)
Informal and economic instruments

Ideally, the combination of different policy instruments, such as regulatory standards,
negative and positive economic incentives or agricultural extension services, lead to a
situation, in which the public goods demanded by society are provided and the targets
for environmental quality are reached in the most efficient way possible. Which
instruments are applied depends significantly on the setting of a reference level, above
which the provision of socially desirable services must be remunerated and on the way
property rights are allocated.

In this study the contribution of agricultural extension and the remuneration of
ecological services provided by agriculture to achieving environmental objectives are
presented complementing the analysis of requlatory and planning law.

Agricultural extension and advisory services can contribute to achieving environmental
objectives related to agriculture by improving farmers’ understanding for the necessity of
environmental protection measures, by facilitating the implementation of holistic
concepts (e.g. concerning the preservation and enhancement of biodiversity) above
minimal standards and by contributing to the effective and efficient implementation of
agri-environmental measures. Whole farm approaches, which also consider economic,
social aspects as well as labour-management, and which are based on personal dialogue
between the farmer and the extension officer, are especially promising. However, these
kind of approaches are also especially tome and labour-intensive and therefore costly.
Consequently, the aim should be to develop intelligent and sophisticated services,
extension networks and forms of cooperation, e.g. with local disseminators, in order to
implement such schemes. Considering that the state is seen to more and more withdraw
from agricultural extension it is important to highlight that extension services aiming at
the strengthening of environmental and nature protection will not develop on free
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markets based solely on private interests, but that the state carries some responsibility for
this kind of advisory service in order to safeguard public interests.

Training or further education obligations for farmers regarding environmental issues
complementing extension services on a voluntary basis deserve further consideration and
should be the subject of further research projects.

Since the Mac Sharry reform of 1992 agri-environmental measures are compulsory feature
of the CAP and its implementation in the Member States. They are the most important
instrument by which European farmers are rewarded for ecological services. The farmers,
who participate voluntarily and commit themselves to a set of contractual requirements
over a certain period of time, receive a compensatory payment. In Germany the Laender
are responsible for designing the specific agri-environmental measures. It is generally
acknowledged that agri-environmental measures are a sensible supplement to legal
regulations, especially when farmers need to engage actively in nature- and resource
protection. However, the effectiveness of the various measures is being discussed more
and more critically. Key issues in that debate is the line of demarcation to good
agricultural practice, the cross compliance, and in the future, the greening standards, the
insufficient acceptance of agri-environmental measures by farmers in intensively farmed
regions as well as the appropriate relation between so-called “entry-level-schemes” and
more demanding as well as more effective measures. Output-oriented measures, which
are considered to be especially efficient, are hardly being implemented due to the lack of
practically applicable agri-environmental indicators. Important recommendations for the
further development of agri-environmental programmes include amongst other things a
regular adjustment of the premia to rising prices for agricultural products, a greater offer
of so-called “dark-green” measures aiming directly at biodiversity, the expansion of
accompanying extension services as well as the further development of practically
applicable output-oriented measures.

Agronomic assessment of the suggestions for improvement of the legal instruments

The assessment of the suggestions for improvement for regulatory and planning law as
well as enforcement instruments is based on the results of a multi-stage expert survey,
selected research projects and the expert meeting as well as the authors’ own assessment.
Guiding criteria are the expected effectiveness, efficiency and practicability of the
suggestions. With regard to some of the issues the assessment based on agricultural
sciences differs from the suggestions made in the legal part of the report.

The following results are to be highlighted:

The standards for good agricultural practice must be specified on the basis of scientific
knowledge, adjusted regularly and enforced consequently in order to ensure that they
represent an appropriate minimal standard. Applying the “state-of-the-art” principle on
agriculture seems only to be possible within very narrow limits, e.g. in the case of
technical appliances that can be replaced easily and without major investments.

Instead of introducing a blanket duty for compensation, which suggests that law-abiding
agriculture is per se environmentally harmful, the standards of good agricultural practice
should be designed and enforced in a way that justifies the exemptions currently in force.

It is sensible to harmonise the cross compliance standards with the German regulatory
law, as the cross compliance requirements are minimal standards in the sense of good
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agricultural practice and not ecological services going beyond good agricultural practice
that would have to be rewarded. Therefore the current fragmentation is unreasonable.

It cannot be recommended to extent the overall local development plan to create a soil-
use plan as the possible specifications to be made by local administrations are seen to
represent a disproportionate interference with the property rights and the freedom to
choose and practice a profession of the affected farmers. Overall, the expected gain from
applying such an instrument seems to be too small in relation to the expected
administrative burden and costs as well as the possible negative consequences for the
affected farmers. This applies all the more as there are other instruments available to
reach the desired objectives. More specific and better enforced standards of good
agricultural practice, for example, are likely to have a much more positive effect on
nature conservation and environmental protection. Instruments such as participatory
landscape planning or regional development programmes are more suitable to
strengthen the sense of responsibility of the local community regarding agricultural
practices.

The lack of enforcement of the already existing law is a central problem regarding agri-
environmental law. When setting up more specific and or more demanding standards of
good agricultural practice high priority should be given to controllability. Reservations of
approval are only reasonable in the case of relevant individual measures. The
introduction of a general operating permit does not seem to be a realistic option. The
optimal design of enforcement instruments and administrative structures for the
enforcement of minimal standards should be the subject of further research.
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Einleitung
(Mockel)

Der vorliegende Forschungsbericht wurde im Auftrag des Umweltbundesamtes durch das
Department fiir Umwelt- und Planungsrecht des Helmholtz-Zentrums fir
Umweltforschung in Leipzig (UFZ) und das Institut fiir landliche Strukturforschung der
Johann Wolfgang Goethe-Universitit in Frankfurt am Main in der Zeit von Dezember
2011 bis Oktober 2013 erstellt. Das Forschungsvorhaben untersuchte, wie die Entwicklung
zu einer nachhaltigen, umwelt- wie klimagerechten Landwirtschaft stiarker als bisher
durch das nationale Umwelt- und Agrarrecht gesteuert werden kann. Ziel der Studie war
es, bestehende rechtliche Instrumente zu analysieren und Verbesserungsmoglichkeiten zu
entwickeln, mit denen sich die gesellschaftlichen Umweltziele erreichen und die
bestehenden bzw. zukiinftig zu erwartenden Umweltprobleme der Landwirtschaft in
Deutschland lésen lassen.

Die dem Gutachten zu Grunde liegenden gesellschaftlichen Ziele und
landwirtschaftlichen Umweltprobleme skizzierte das Umweltbundesamt in der
Auftragsbeschreibung wie folgt:

»Die Landwirtschaft kann einen erheblichen Beitrag zum Schutz natiirlicher
Ressourcen leisten und so auch die Anpassungsféhigkeit der Umwelt an den
Klimawandel erhalten und verbessern. Derzeit wirkt sich die Landwirtschaft noch in
vieler Hinsicht nachteilig auf die Umwelt aus. Sie hat einen erheblichen Anteil am
Treibhausgasausstof3 in Deutschland, am Verlust der biologischen Vielfalt, an
Belastungen der Umweltmedien mit Schadstoffen und an Gefahrdungen der
natiirlichen Bodenfunktionen.

Diese Problemlage erhilt vor dem Hintergrund des Klimawandels neue Aktualitét.
Auch wenn sich Art und AusmaB der Klimadnderungen nicht immer exakt
bestimmen lassen, gilt es als sicher, dass die erwarteten klimatischen Anderungen die
Belastbarkeit der Umweltmedien, z.B. ihre Aufnahmekapazitét fiir Schadstoffe, auch
in Mitteleuropa verringern werden.

Die Landwirtschaft hat dabei eine Doppelrolle: Einerseits steht sie aufgrund ihres
Verursachungsbeitrages zum Klimawandel in der Verantwortung,
Minderungsleistungen zu erbringen. Andererseits muss sie sich an die erwarteten
Anderungen der Umweltbedingungen anpassen. Sie wird von den Verinderungen
in besonders gravierender Weise betroffen sein. Beispiele hierfiir sind Diirren,
Hitzeperioden und Starkregenereignisse.

Die umweltrechtlichen Anforderungen an die Landwirtschaft reichen bislang nicht
aus, um die landwirtschaftliche Umweltnutzung wirksam in Richtung auf einen
nachhaltigeren Umgang mit den natiirlichen Ressourcen zu steuern und - im
Zusammenspiel mit anderen Instrumenten wie Férderung und Beratung — die
Umweltqualitatsziele fiir Wasser, Boden, Luft und Klima zu erreichen. Zudem
werden dem bestehenden rechtlichen Instrumentarium Vollzugsdefizite attestiert.*

Dem Forschungsauftrag folgend, liegt der Schwerpunkt der Studie auf dem nationalen
Ordnungs- und Planungsrecht, welches sowohl Beziige zur Umwelt als auch zur
Landwirtschaft aufweist. Hierbei werden europarechtliche Vorgaben und Pramissen
einbezogen. Thematisch stehen das agrarrelevante Umweltrecht und das

3 Auszug aus der Leistungsbeschreibung zum Forschungs- und Entwicklungsvorhaben FKZ 3711 88 101 vom
21.9.2011.
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umweltrelevante Agrarrecht im Zentrum der Untersuchung, die man zusammenfassend
als Agrarumweltrecht bezeichnen konnte. Andere Instrumente, wie das européische und
nationale Beihilferecht und die Beratung, werden angesprochen, aber nicht in der
gleichen Tiefe untersucht. Steuer- und abgabenrechtliche Instrumente wurden vom
Auftraggeber ausgeklammert, da entsprechende Untersuchungen schon durch das UFZ
erfolgten.*

Das Gutachten ist zeitlich parallel zu den Diskussionen um die Novellierung und weitere
Okologisierung der Gemeinsamen Agrarpolitik entstanden. Dies war nicht nur dem Zufall
geschuldet. Vielmehr sah das Umweltbundesamt mit dem Gutachterauftrag die
Bedeutung des Ordnungs- und Planungsrechts als notwendige Ergénzungen des
landwirtschaftlichen Beihilferechts. Nur mit einer guten Kombination der verschiedenen
Politikinstrumente wird sich eine umweltgerechte Landwirtschaft dauerhaft etablieren
und sichern lassen. Der Internalisierung der externen Umweltkosten der Landwirtschaft
kommt hierbei eine groe Bedeutung zu, um sowohl den Landwirten als auch den
gewerblichen Abnehmern ihrer Erzeugnisse und den privaten Endverbrauchern die
tatsdchlichen Kosten bestimmter Bewirtschaftungsweisen und Agrarprodukte
aufzuzeigen.’ Eine Internalisierung externer Kosten ist dabei nicht nur mit direkt
preisbezogenen okonomischen Instrumenten wie Steuern und Abgaben oder
schadensbezogenen Instrumenten wie Haftungsregelungen méglich,® sondern erfolgt
durch alle rechtlichen Instrumente, die Verantwortung verursachergerecht zuweisen.
Hierzu gehoren insbesondere ordnungs- und planungsrechtliche Anforderungen. Denn
mit ordnungs- und planungsrechtlichen Pflichten bestimmt der Gesetzgeber nicht nur die
Grenzen rechtméfBigen Handelns, sondern weist auch direkt Verantwortlichkeiten zu.
Hohe rechtliche Umweltschutzanforderungen reduzieren die bisher von der Gesellschaft
zu tragenden Umweltkosten und iiberantworten sie den Verursachern, deren Kosten sich
dadurch erhohen.

Die Studie gliedert sich in finf Teile. Im ersten Teil wird die Entwicklung der
Landwirtschaft in Deutschland seit 1945 und insbesondere in den letzten beiden
Jahrzehnten anhand ausgewdhlter Aspekte beleuchtet. Die Entwicklung war
gekennzeichnet durch eine allgemeine Intensivierung der Produktion und Effizienz der
landwirtschaftlichen Produktion. Die Kehrseite der Intensivierung war nicht nur ein
massiver Riickgang der in der Landwirtschaft erwerbstatigen Personen, sondern auch ein
Anstieg der negativen Umweltauswirkungen, welche die Studie im zweiten Teil anhand
ausgewerteter amtlicher und wissenschaftlicher Literatur darstellt.

Die im zweiten Teil vorgenommene Analyse des bestehenden Ordnungs- und
Planungsrechts stellt umfassend die Rechtslage sowie damit verbundene
Auslegungsfragen dar und versucht anhand unterschiedlicher Kriterien die
Vollzugstauglichkeit der Vorschriften abzuschétzen. Die Untersuchung erfolgt ziel- sowie
problemorientiert. Ziel ist es, anhand ausgewahlter gesellschaftlicher Umweltziele und
der diesbeziiglich bestehenden landwirtschaftlichen Umweltprobleme maogliche
legislative Defizite herauszuarbeiten. Vier Umweltziele wurden dabei identifiziert:

* Mockel 2006; Mockel/Kern in: Gawel et al. 2011, S. 222-260.
® Vgl. Knickel 2002, S. 205.
6 Kloepfer 2004, § 5 Rn. 181 ff. 225 ff.
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e FErhalt und Wiederherstellung der Bodenfruchtbarkeit und Bodenfunktionen
einschlieBlich ihrer Funktion als Kohlenstoffsenke

e Erhalt und Wiederherstellung natiirlicher oder naturnaher
Landschaftswasserhaushalte

e Reduzierung der Stoffaustrédge und Treibhausgasemissionen

e Schutz und Wiederherstellung von Landschaftsstrukturen, Biotopen und
Populationen wildlebender Arten

Der Untersuchung des Istzustandes des relevanten Agrarumweltrechts schlie3t sich der
dritte Teil an, der rechtliche Verbesserungsoptionen entwickelt und formuliert. Ziel ist es,
das nationale Ordnungs- und Planungsrecht so zu verbessern, dass die
Umweltauswirkungen der Landwirtschaft weiter reduziert werden. Der
Vollzugstauglichkeit des Agrarumweltrechts kommt hierbei besondere Aufmerksamkeit
zu. Die Studie konzentriert sich im dritten Teil auf vier instrumentelle Aspekte:

e Verbesserungsoptionen bei den ordnungsrechtlichen
Bewirtschaftungsanforderungen, insbesondere der guten fachlichen Praxis

e Verbesserungsoptionen bei planungsrechtlichen Instrumenten

e Verbesserungsoptionen bei den Vollzugsinstrumenten: Anordnungsbefugnisse und
Genehmigungsvorbehalte

e Eigenstdndiges Agrarumweltrecht oder Integration in medienbezogenes
Umweltrecht?

GemadB dem Forschungsauftrag bewertet die Studie im vierten Teil die ausgearbeiteten
rechtlichen Verbesserungsoptionen anhand von vier instrumentellen
Bewertungskriterien: Effektivitat, Effizienz, Umsetzbarkeit und Praktikabilitit. Die
agrarfachliche Bewertung stiitzt sich v.a. auf die Ergebnisse einer Delphi-Befragung. Da
ein Vergleich mit anderen Instrumenten die Vor- und Nachteile des jeweiligen
Instruments stérker verdeutlicht und zugleich Hinweise fiir einen intelligenten
Instrumentenverbund gibt, werden der Bewertung zwei Instrumentenalternativen
vorangestellt: zum einen die Honorierung 6kologischer Leistungen und zum anderen die
Beratung und Weiterbildung.

Der abschlieende fiinfte Teil fasst die wichtigsten Ergebnisse der Studie auf Deutsch und
Englisch zusammen und formuliert Handlungsempfehlungen.
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Teil 1
Landwirtschaftliche Entwicklung

(Rutz/Schramek)

1 Intensivierungstrends in der Landwirtschaft in den letzten Jahrzehnten

Unter Intensivierung wird im Zusammenhang mit Landwirtschaft zum einen die
Steigerung der Betriebsintensitidt durch organisatorische MaBBnahmen (Erh6hung der
Organisationsintensitdt) und zum anderen durch produktionstechnische MaBnahmen
(Erh6hung der Produktionsintensitét, auch Bewirtschaftungs- oder spezielle Intensitét)
verstanden. Ein Beispiel fur Ersteres ist die Einfithrung der Besommerung der Brache im
19. Jahrhundert, ein Beispiel fiir Letzteres der zunehmende Einsatz von
ertragssteigernden Betriebsmitteln, zum Beispiel in der Pflanzenerndhrung. Mit dem
Intensivierungsprozess einhergehend verschiebt sich das Verhéltnis von Arbeits- und
Kapitaleinsatz je Flicheneinheit hin zu einer kapitalintensiveren Landwirtschaft.”

Ein groBer Intensivierungsschritt der deutschen Landwirtschaft begann im 19.
Jahrhundert als die durch die Industrialisierung bedingte steigende Kaufkraft und
Zunahme der nichtlandwirtschaftlichen Bevélkerung zu einer steigenden Nachfrage nach
landwirtschaftlichen Erzeugnissen und zu einer Verschiebung der Verzehrgewohnheiten
hin zu mebhr tierischen Lebensmitteln fiihrte.®

Ab den 1950er Jahren wurde die Intensitdt der Landwirtschaft in der Bundesrepublik
Deutschland durch Fortschritte in der Tier- und Pflanzenzucht und durch den Einsatz von
Mineraldiinger, Pflanzenschutzmitteln und Kraftfutter laufend gesteigert.” AuBerdem
erfolgte eine zunehmende Betriebsvereinfachung und Spezialisierung: so wurde die
bisher enge Verbindung von Ackerbau und Viehhaltung aufgel6st und die viehlose
Wirtschaftsweise eingefiihrt. Die Betriebe stockten ihre Landwirtschaftsflachen und
Tierbestdnde auf. Kleine Betriebe wurden zunehmend unrentabel und gingen in Folge
dessen zur Nebenerwerbslandwirtschaft tiber oder schieden aus. Teure Handarbeit wurde
zunehmend durch Maschinen, bis hin zur Vollmechanisierung, ersetzt. In der DDR nahm
die Landwirtschaft durch Bodenreform, Kollektivierung und Industrialisierung (stetige
Vergrof3erung der Betriebseinheiten und weitgehende Spezialisierung der
Landwirtschaftsbetriebe) eine Entwicklung, die bis heute nachwirkt.

Fur die Bearbeitung der diesem Forschungsbericht zugrundeliegenden Fragestellung,
ndmlich der Entwicklungstendenzen unter bestehendem Fachrecht, sind besonders die
Entwicklungen der letzten 20 Jahre von Bedeutung, weshalb diese bei der folgenden
Darstellung der Intensivierungstrends der deutschen Landwirtschaft im Vordergrund
stehen. Auch ermdglicht eine Betrachtung ab den 1990er Jahren, die Entwicklungen fur
Gesamtdeutschland darzustellen. Nichtsdestotrotz werden an einigen wenigen Stellen
auch Entwicklungen seit den 1950er Jahren in die Betrachtung miteinbezogen, um die
oben beschriebenen weitreichenden Verédnderungen in diesem und den folgenden
Jahrzehnten abzubilden.

7 Seidl 2006.
® Ebd. )
? Diesbeziiglich und im Folgenden vgl. Ubersicht bei Knickel 2002, S. 16 ff.
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1.1.  Aligemeine Informationen zur Landwirtschaft in Deutschland

1.1.1.  Bodennutzung

Abbildung 1 zeigt die prozentuale Aufteilung der Bodenfldche Deutschlands nach
Nutzungsarten im Jahr 2010.

Abbildung 1: Bodenfldche nach Nutzungsarten in Deutschland 2010

Bodenflache nach Nutzungsarten
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2012c)

52, 4% der Bodenfldche Deutschlands sind landwirtschaftliche Nutzflache. Deren Anteil
hat seit Mitte der 1990er Jahre um 1,6% abgenommen.'® Der Riickgang der
landwirtschaftlich genutzten Flachen ist vor allem auf die weitere Zunahme der
Siedlungs- und Verkehrsflache zuriickzufithren."'

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Gesamtflache in Deutschland nach Nutzungsarten
zwischen 1996 und 2010.

Die in Abbildung 3 dargestellte Entwicklung der Nutzungsarten an der landwirtschaftlich
genutzten Flache zeigt neben dem leichten Riickgang der landwirtschaftlich genutzten
Fldche insgesamt besonders den weiteren Riickgang von Dauergriinland, der unter
anderem auf den stark zugenommenen Anbau von Energie-Mais fiir die Biogas-
Erzeugung zuriickzufithren ist.'* Griinland kommt in Deutschland in verschiedenen
Formen vor: Intensivgrinland, Griinland mit mittlerer Bewirtschaftungsintensitdt sowie
Extensivgriinland. Es kann neben der landwirtschaftlichen Nutzung verschiedene
Funktionen erfiillen, so z.B. Bodenschutz, Filterfunktion beim Wasserhaushalt,
Lebensraum fiir Pflanzen und Tierarten, Klimaschutz durch CO2-Speicherung,
Erholungswert und der Landschaftsidentitat'

19 UBA 2011a.
1 UBA 2009d.
12 UBA 2011a.
13 Henneberg et al 2010.
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Abbildung 2: Entwicklung der Gesamtfldche in Deutschland nach Nutzungsarten 1996-2010

Entwicklung der Gesamtfldche in Deutschland nach
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(1996=100%)
115 [ mm oo o oo
—_—— =
P
ol e e e e R o B ST Sl el
lrF'I._'_-.-'-
- I
et B T
) e e AN R s F_h__;:-_-_;'._-_:_{‘_' __________________ —+— Gzbdude-und Fraifliche
EI _,ff J__,..-:'-"E:'-_.— = =i =+ Verkehrs flache
= o
= ” ‘:_e:-f*"_'—ﬂ_'_ T i - —#— Landwirschafisfiache
E all] LR ey ﬂ;-f-_;:‘-'-’- e = = Waldflsche
= e
%—_——_X_‘_‘—'—x —s#t— Wasserflache
G b= m ot
g0
1925 2000 2004 2008 2010
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Abbildung 3: Entwicklung landwirtschaftlich genutzter Fldchen 1993-2010
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Quelle: BMELYV (2011c), S.88

1.1.2.  Betriebsstrukturen

Die landwirtschaftlichen Betriebe in Deutschland unterliegen einem fortschreitenden
Strukturwandel, der sich in der drastischen Abnahme der Anzahl der landwirtschaftlichen
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Betriebe (siehe Tabelle 1) bei gleichzeitiger Zunahme der durchschnittlichen
BetriebsgroBen niederschlédgt. Besonders stark fiel bisher die Abnahme der Anzahl der
Haupterwerbsbetriebe aus, da diese oft nicht vollstdndig aufgegeben, sondern im
Nebenerwerb weitergefithrt werden.'* Im Jahr 2010 betrug die durchschnittliche
Flachenausstattung der landwirtschaftlichen Betriebe 56 ha landwirtschaftlich genutzte
Flache (LF). Bereits 55% der landwirtschaftlich genutzten Fldche wird von Betrieben
bewirtschaftet, die iiber mehr als 100 ha LF verfiigen.'” In den alten Bundesldndern hat
der Anteil der Betriebe mit mehr als 100 ha landwirtschaftlich genutzter Flache in den
letzten Jahren besonders stark zugenommen, ist aber im Vergleich zu den neuen
Bundesldndern noch immer gering. Die gro3ten landwirtschaftlichen Betriebe befanden
sich 2010 in Mecklenburg-Vorpommern (durchschnittlich 286 ha) und in Sachsen-Anhalt
(278 ha). Die GréBenunterschiede zwischen den alten und neuen Bundesldndern sind auf
die Grindung von landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften und volkseigener
Giiter in der ehemaligen DDR zuriickzufiihren.'®

Die Anzahl der 6kologisch wirtschaftenden Betriebe hat in den letzten Jahren stark
zugenommen (siehe Tabelle 1). Im Jahr 2009 wurden 5,9% der landwirtschaftlich
genutzten Fldche bzw. 7,3% der landwirtschaftlichen Betriebe 0kologisch bewirtschaftet
(siehe auch Abbildung 4)" In der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung ist das Ziel enthalten, den dkologischen Landbau auf 20% der
landwirtschaftlich genutzten Fliche auszudehnen.'®

Betrachtet man den Zusammenhang zwischen Okolandbau und Umweltbelastung durch
die Landwirtschaft, so ist festzustellen, dass sich eine dkologische Wirtschaftsweise positiv
auf eine groBe Bandbreite von Umweltindikatoren auswirkt. So wirkt sich beispielsweise
der Verzicht auf synthetische Pflanzenschutzmittel und Mineraldiinger forderlich auf die
Artenvielfalt der Flora und Fauna aus. Hohere Anteile organischer Substanz und eine
hohere biologische Aktivitiat im Boden erhalten die Bodenfruchtbarkeit. '° Durch den
Verzicht auf chemisch-synthetische Pflanzenschutzmittel und geringere
Stickstoffiiberschiisse tragt die 6kologische Landwirtschaft zum Gewésserschutz bei.*

Tabelle 1: Entwicklung der Betriebsstrukturen in Deutschland (1995-2010)

Jahr 1995 1999 2001 2003 2005 2007 2010
Anzahl landwirtschaftlicher

Bertriebe 587.744| 471.960| 448.936| 420.697| 396.581| 374.514| 299.134
Anzahl der okologisch

wirtschaftenden Betriebe 6.642 10.425 14.702 16.475 17.020 18.703 21.942

Quelle: BMELV (2011c), S.36 und S.47 und BMELV (2012b)

!4 Kéhne 2008.

5 BMELV 20114d.

16 statistisches Bundesamt 2011b.
7 BMELV 2012ab.

18 BMELV 2011d.

9 Dabbert et al. 2002.

20 UBA 2009c.
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Abbildung 4: Entwicklung der 6kologisch bewirtschafteten Fldache in Deutschland 1999-2010
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Quelle: BMELV (2011c), S.47

1.1.3.  Kapitalintensitat

Die Landwirtschaft zeichnet sich traditionell durch eine im Vergleich mit dem
produzierenden Gewerbe hohe Kapitalintensitiat aus. Durch die starke Abnahme der Zahl
der in der Landwirtschaft tdtigen Erwerbstiatigen und den Austausch von Arbeit durch
Kapital sind die verbliebenen Arbeitsplédtze in der Landwirtschaft im Vergleich zu denen im
produzierenden Gewerbe immer kapitalintensiver geworden (siehe Tabelle 2).?' Die
Aufnahme von Fremdkapital ist seit 1970 nahezu stetig gestiegen. Zu einer besonders
starken Steigerung der Fremdkapitalaufnahme von landwirtschaftlichen Betrieben kam es
zwischen den siebziger und neunziger Jahren. In Bezug auf die Kreditlaufzeiten kam es zu
einer Zunahme von mittel- bis langfristigen Krediten, wahrend kurzfristige Kredite
riicklaufig waren. %

Tabelle 2: Kapitalintensitat (Anlagevermdgen?® je Erwerbstatigem in 1.000 Euro) in der Landwirtschaft im

Zeitablauf
1970 1980 1990 2000 2006
Landwirtschaft® 87 153 206 266 304
produzierendes
Gewerbe 67 107 127 164 147

Quelle: Statistisches Bundesamt, verschiedene Jahrgénge, zitiert nach: Brand-Safen (2008), S.182

?! Brand-SaBen 2008.

?2 Ebd.

2 Bruttoanlagevermogen (z.B. Gebdude, Maschinen, Fahrzeuge, Geschéftsausstattung, ohne Grund und Boden
und ohne Nutztiere sowie Nutzpflanzungen) in Wiederbeschaffungspreisen, in Preisen von 2000.

2% EinschlieBlich Forstwirtschaft und Fischerei.
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Die Eigenkapitalquote, d.h. das Verhaltnis von Eigenkapital zur Bilanzsumme eines
Betriebes, ist in der Landwirtschaft, besonders im direkten Vergleich zum gewerblichen
Mittelstand, hoch (siehe Tabelle 3). Selbst in den 1980er Jahren als der
Fremdkapitalbedarf der landwirtschaftlichen Betriebe hoch war, wurden
Eigenkapitalquoten von iiber 76% erreicht. Der Vergleich zwischen den verschiedenen
Betriebsformen zeigt, dass Marktfruchtbetriebe eine eher hohe und Veredlungsbetriebe,
bedingt durch den relativ geringen Bestand an Grund und Boden und hohes Wachstum
in den letzten Jahren, eine eher niedrige Eigenkapitalquote aufweisen. AuBerdem zeigt
sich ein Riickgang der Eigenkapitalquoten zum Wirtschaftsjahr 2005/2006, der auf eine
anhaltende Investitionslage bei schlechter Ertragslage, zuriickzufithren ist.>

Tabelle 3: Eigenkapitalquoten nach Betriebsformen verschiedener Wirtschaftsjahre

1977/78 1985/86 1995/96 2005/2006
Landwirtschaft 80,4 76,2 86,1 80,3
Ackerbau 83,7 79,7 87,9 83,0
Futterbau 79,4 75,4 85,7 82,6
Veredlung 75,9 69,4 83,3 74,2

Quelle: Auswertung der Testbetriebsstatistik der Bundesregierung, verschiedene Jahrgdnge, zitiert nach Brand-Safen
(2008), S.191

1.1.4.  Erwerbstatige

Durch den starken Aufschwung der auBerlandwirtschaftlichen Wirtschaftsbereiche nach
dem zweiten Weltkrieg sank deren Anteil an der Wertschépfung und dieser Entwicklung
entsprechend ging auch die Anzahl der Erwerbstdtigen in der Landwirtschaft sowohl
absolut als auch im Verhéltnis zur Gesamtbeschéftigtenzahl drastisch zurtick. Tabelle 4
zeigt, dass die Zahl der Erwerbstéatigen in der Landwirtschaft zwischen 1950 und 1989 in
der Bundesrepublik Deutschland um 80% zuriickging.*®

Tabelle 4: Entwicklung der Zahl der Erwerbstdtigen im Wirtschaftsbereich Land- und Forstwirtschaft und in der
Fischerei, BRD (1950-1989)

Erwerbstdtige in Tausend Anzahl an der

(in Vollerwerbstatige) Gesamtbeschaftigtenzahl in %
1950 5114 23,2
1960 3615 14,3
1970 2262 8,5
1980 1436 5.5
1989 1025 37
2011 658 1,6

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012a und Statistische Jahrbiicher iiber Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten der
Bundesrepublik Deutschland, zitiert nach Seidl (2006), S.282

% prand-SaBen 2008.
%6 Seid] 2006.
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Abbildung 5 stellt die Entwicklung der landwirtschaftlichen Arbeitskréfte in Deutschland
zwischen 1939-2007 grafisch dar.

Abbildung 5: Entwicklung der landwirtschaftlichen Arbeitskrafte in Deutschland (1939-2007)
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Quelle: BMELV (2011c), S. 59

In diesem Zusammenhang ist die zunehmende Mechanisierung in der Landwirtschaft zu
nennen, die zu einer starken Reduzierung des Arbeitsbedarfs in den verschiedenen
Produktionsprozessen fiihrte (siehe Tabelle 5). In der Feldwirtschaft fithrten auflerdem
zunehmende SchlaggroB3en zu einem geringeren Arbeitsbedarf, da sie die Einsatz-
bedingungen fiir groBe Maschinen verbessern und die Riistzeiten vermindern. Von vielen
Betrieben wurde die dadurch freigesetzte Arbeitszeit fiir betriebliches Wachstum genutzt.*’

Tabelle 5: Geringester Arbeitsbedarf ausgewdhlter Arbeitsverfahren nach den KTBL-Datensammlungen 1980
und 2006/2007

Art der Arbeit 1980 2006/2007 Veranderung

Drusch von Getreide

-4K0
(ohne Abfuhr) 0,9 Akh/ha 0,5 Akh/ha 45%

Roden von Zuckerriiben

=309
(ohne Abfuhr) 1.8 Akh/ha 1,25 Akh/ha 30%

Melken im Karussell 1,75 Akmin/Kuh/Tag 1,56 Akmin/Kuh/Tag -11%

Quelle: KTBL-Taschenbuch fiir Arbeits- und Betriebswirtschaft 1980, KTBL-Datensammlung Betriebsplanung Landwirtschaft
2006/2007, zitiert nach Kéhne 2008, S. 151

Neben dem weiteren Riickgang der landwirtschaftlichen Arbeitskrafte in Deutschland
insgesamt, wird aus Abbildung 6 deutlich, dass die Bedeutung familienfremder
Arbeitskrafte zunimmt. So macht das Wachstum vieler Familienbetriebe in

27 Kshne 2008.
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Westdeutschland die Einstellung von familienfremden Arbeitskrdaften notwendig. In den
neuen Bundesldndern tiberwiegen Fremdarbeitskrdfte aufgrund der vorherrschenden
Rechtsformen landwirtschaftlicher Unternehmen und der groéBeren Betriebseinheiten.?®

Abbildung 6: Entwicklung der landwirtschaftlichen Arbeitskrafte in Deutschland 1995-2007

Entwicklung der landwirtschaftlichen
Arbeitskrafte in Deutschland
(1995-2007)
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Quelle: BMELV (2011c), S.59

1.1.5.  Anteil der Landwirtschaft an der Bruttowertschopfung

Wie aus den Tabellen 6 und 7 hervorgeht, nimmt der Anteil der Landwirtschaft an der
Bruttowertschopfung stetig ab und betrdgt seit einigen Jahren weniger als 1%. Schlief3t
man allerdings die der Landwirtschaft vor- und nachgelagerten Bereiche in die
Betrachtung mit ein, liegt der Anteil des Wirtschaftsbereichs Landwirtschaft
(einschlieBlich der Fischerei) wesentlich héher, z.B. 6,5% im Jahr 2009.*

Tabelle 6: Anteil des Wirtschaftsbereichs Land- und Forstwirtschaft und Fischerei an der
gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung, BRD (1950-1989)

Prozentualer Anteil
in jeweiligen Preisen
1950 121
1960 6,5
1970 3,6
1980 2,0
1989 18

Quelle: Statistische Jahrbiicher iiber Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten der Bundesrepublik Deutschland, zitiert nach
Seidl (2006), S.281

28 Kohne 2008.
29 BMELV 2011d.
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Tabelle 7: Anteile der verschiedenen Wirtschaftsbereiche an der Bruttowertschdpfung in Deutschland (1991-

2010)
. Produzierendes
Landwirtschaft Forst!mrtsch.a i Gewerbe u. Dienstleistung
und Fischerei Baugewerbe
in Prozent
1991 1.0 0.2 36.3 62.5
2000 1.0 0.1 30.5 68.4
2003 0.8 0.1 29.0 70.1
2004 0.9 0.2 29.3 69.6
2005 0.7 0.1 29.3 69.9
2006 0.7 0.1 30.2 69.0
2007 0.7 0.2 30.5 68.6
2008 0.8 0.1 30.1 68.9
2009 0.6 0.2 27.9 7.3
2010 . . 29.0 70.1

Quelle: BMELV (2011c)

1.1.6.  Finanzielle Forderung in der Landwirtschaft

Zurzeit werden jahrlich etwa 5,4 Milliarden Euro pro Jahr in der Form von
Direktzahlungen an deutsche Landwirte ausgezahlt. Die Zahlungsanspriiche fiir
Direktzahlungen pro Hektar (geschétzte regionale Werte) betragen zwischen 296 Euro im
Saarland und in Rheinland-Pfalz und 366 Euro in Niedersachsen und Bremen.>® Die
Sollausgaben des Bundes fir die landwirtschaftliche Sozialpolitik betrugen in 2010 3,8
Milliarden Euro. Das Férdervolumen der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und
Kistenschutz (GAK), die wesentlich zur Umsetzung der nationalen Mitfinanzierung der
zweiten Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik der Europédischen Union (GAP) beitragt,
belduft sich auf ca. 1 Milliarde Euro pro Jahr aus Bundes- und Landesmitteln. Uber den
Mechanismus der Kofinanzierung werden aus einem Euro Bundesmittel bis zu acht Euro
Gesamtfordervolumen generiert. Insgesamt stehen Deutschland im Zeitraum zwischen
2007 und 2013 9,1 Milliarden Euro aus dem Europdischen Landwirtschaftsfonds fiir die
Entwicklung des ldndlichen Raums (ELER) zur Verfiigung, die durch nationale Mittel in
fast gleicher Hohe ergianzt werden. Die Ausgaben fiir Deutschland aus dem Européischen
Garantiefonds firr die Landwirtschaft (EAGFL) im Bereich der Marktordnungen betrugen
im Jahr 2010 ungeféhr 5,7 Milliarden Euro.*’

Abbildung 7 vermittelt einen Eindruck tiber die Hohe der Subventionierung der
deutschen Landwirtschaft als Teil der Européischen Union im Vergleich zu anderen
Industrielandern. Der von der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung erhobene Indikator PSE (Producer Support Estimate) gibt den jahrlichen
monetdren Wert der politikbedingten Transfers von Konsumenten und Steuerzahlern zu
den landwirtschaftlichen Erzeugern an. Abbildung fiinf zeigt den Anteil der PSE Transfers

30 BMELV 2011d.
31 Ebd.
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an den Bruttoeinkiinften (inklusive Subventionen) der landwirtschaftlichen Betriebe in
verschiedenen Industrieldndern.

Abbildung 7: Entwicklung des Producer Support Estimates als prozentualer Anteil der Bruttoeinkiinfte der
landwirtschaftlichen Unternehmen von 2003 bis 2010 in ausgewdhlten Landern
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1.2.  Ausgewahlte spezifische Entwicklungstrends

1.2.1.  Tierische Erzeugung

Tabelle 8 gibt einen Uberblick iiber den Bestand an Schweinen, Rindern und Gefliigel in
Deutschland und die durchschnittlichen Bestandsgréf3en. Dabei wird deutlich, dass die
durchschnittlichen BestandgroB3en in denjenigen Betrieben, die lediglich Tiere einer
Nutztierart halten, wesentlich groBer sind als die durchschnittlichen BestandgréB3en aller
Betriebe.

Die Schweinehaltung z&hlt dabei zu den am stdrksten konzentrierten Zweigen der
Tierhaltung: die 15% der Betriebe mit Tierbestdnden von tiber 1000 Schweinen halten
64% der Schweine in Deutschland. Die Bestandsgrofen sind regional sehr unterschiedlich:
die groBten Bestédnde sind in den neuen Bundesldndern und Schleswig-Holstein zu finden,
gefolgt von Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen. In den beiden letztgenannten
Bundesldndern werden insgesamt die meisten Schweine gehalten. 92% der Schweine und
Sauen werden auf Spaltenbdden gehalten.*

Auch in der Rinderhaltung fiihrt der Strukturwandel zu immer gro8eren Betrieben: 9%
der Betriebe mit Tierbestdnden von mehr als 200 Rindern halten 39% der Rinder in
Deutschland. Auch in der Rinderhaltung gibt es starke regionale Unterschiede in den
durchschnittlichen Bestandsgroen. Die meisten Rinder werden in Bayern
(durchschnittliche Bestandsgrée von 61 Rindern) und in Niedersachsen
(durchschnittliche Bestandsgréfie von 118) gehalten. Die Laufstallhaltung ist mit 74% aller
Stallplitze die vorherrschende Haltungsform.®

In der Gefliigelhaltung halten diejenigen 16% der Betriebe, die ausschlieBllich Gefliigel
halten, zusammen 65% des gesamten Gefliigelbestandes. Besonders konzentriert ist dabei
die Legehennenhaltung: 74 Betriebe mit 100 000 oder mehr Tieren halten 45% des
gesamten Legehennenbestandes. Der Schwerpunkt der Legehennenhaltung und
Gefliigelmast ist Niedersachsen: 32% der Legehennen und 54% der Masthiithner werden
dort gehalten. Bei Masthiihnern und Junghennen ist die Bodenhaltung die dominierende
Haltungsform. Nach dem Verbot der klassischen Kafighaltung fiir Legehennen ist auch in
diesemn Bereich die Bodenhaltung mit 63% aller Haltungsplitze vorherrschend.**

Tabelle 8: Bestand an Schweinen, Rindern und Gefliigel und durchschnittliche Bestandsgrofen im Marz 2010

Tierart/-kategorie Bestand insgesamt Anzahl der haltenden Durchschnittliche
Betriebe Bestandsgrofe

Schweine 27,6 Mio. 60100 459
(851 bei reinen
Schweinebestdnden)

Rinder 12,5 Mio. 144900 87
(103 bei reinen
Rinderbestdnden)

32 Statistisches Bundesamt 2011b.
% Ebd.
3* Ebd.
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Gefliigel 128,9 Mio. 60500 2100
(8800 bei reinen
Gefliigelbestdnden)

Quelle: Statistisches Bundesamt 2011b

Die oben beschriebenen Konzentrations- und Spezialisierungsprozesse sind mit einer
Reihe 6konomischer Vorteile fiir die Betriebe verbunden: so fithren gréere Einheiten zu
Kostenvorteilen bei Arbeit und Kapital (Gebdude, Maschinen) und teilweise lassen sich
durch eine bessere Marktposition Vorteile beim Bezug der Betriebsmittel oder beim
Absatz der Produkte erzielen. Dem stehen aber groSere Erzeugungs- und Marktrisiken
gegeniiber. Die starke regionale Konzentration der Gefliigel- und Schweinehaltung in
Nordwestdeutschland ist teils historisch und geographisch bedingt (gunstige Beschaffung
von Importfuttermitteln durch Nahe zum Hafen) erklédrt sich aber vor allem durch
sogenannte Agglomerationsvorteile. Eine bereits hohe regionale Produktionsdichte zieht
Bezugs- und Absatzunternehmen an, fithrt zu baulichen Innovationen und macht den
Aufbau einer Spezialberatung lohnenswert. Dem stehen allerdings gravierende Nachteile,
wie Nahrstoffiiberschiisse, Emissionen, Gefahr von Seuchenausbriichen und hohe Boden-
und Pachtpreise gegeniiber. *

Abbildung 8 zeigt die Entwicklung des Viehbestandes seit 1990. Hervorzuheben ist der
Riickgang des Bestands an Rindern, der stark vom Bestand an Milchkihen abhéngig ist.
Bis zum Jahr 2006 verringerte sich der Milchviehbestand deutlich, danach stabilisierte
sich die Zahl der Milchkiihe wieder, was zum Teil auf die Anhebung der Milchquote
zuriickzufiihren ist.*®

Deutschland ist der groite Schweineproduzent der Europédischen Union und die
Bedeutung der Schweinehaltung wéchst weiter. Die Zahl der Schweine insgesamt wuchs
zwischen 2000 und 2011 um 4%, die Zahl der Mastschweine sogar um 12%. Ein wichtiger
Grund fiir diese Zunahme ist die iiberwiegend positive Preisentwicklung fiir
Schlachtschweine.?’

Die Produktion von Gefliigelfleisch gewinnt an Bedeutung. So stieg die
Gefliigelproduktion im Zeitraum von 2000 bis 2008 um 34,2%.%® Zwischen 2000 und 2010
stieg die Gefliigelfleischerzeugung um 81%, wobei in den Schlachth6fen auch Tiere aus
dem Ausland erfasst werden.* Die Entwicklung der Legehennenhaltung erfolgte nicht
kontinuierlich. Nach einem Riickgang der Haltungsplatze zwischen 2001 und 2004 stieg
die Zahl bis 2008 wieder, um dann erneut abzufallen. Gleichzeitig stiegen die
Legeleistung pro Henne und die Menge der importierten Eier. *°

3% K6hne 2008.

36 Statistisches Bundesamt 2011b.
%7 Ebd.

38 UBA 2011a.

39 Statistisches Bundesamt 2011b.
40 Ebd.
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Abbildung 8: Entwicklung des Viehbestands in Deutschland 1990-2011
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Abbildung 9 zeigt die Entwicklung des Viehbesatzes zwischen 2000 und 2010. Deutlich
wird die zunehmende Intensivierung der Schweine- und Gefliigelhaltung. Eine hohe
Viehbesatzdichte ist vor allem aufgrund von Stickstoffiiberschiissen, besonders auf
austragungsgeféhrdeten Boden, problematisch. Zwar konnten die Stickstoffiiberschiisse in
Deutschland zwischen 1991 und 2007 von 133 kg/ha auf 105 kg/ha reduziert werden,
doch liegt dieser Wert noch weit iiber dem angestrebten Ziel, die Stickstoffiiberschiisse in
der Gesamtbilanz auf 80 kg/ha landwirtschaftlich genutzter Flidche und Jahr zu verringern.*'

Abbildung 9: Entwicklung des Viehbesatzes in Deutschland 2000-2010
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Quelle: BMELV (2004) und BMELV (2011c)

Abbildung 10 zeigt die Entwicklung des Futterauskommens, differenziert nach
Inlandserzeugung und Einfuhren, zwischen 2002 und 2010. Obwohl in Deutschland ca.
60% der landwirtschaftlichen Nutzflache der Futtermittelproduktion dienen, werden
groB3e Mengen an Futtermitteln, vor allem Getreide und Soja, importiert, wodurch es zu
einer Umverteilung von Nahrstoffen zwischen den Regionen der Welt, in denen diese
Futtermittel angebaut werden, und den Veredlungsregionen kommt.*

Abbildung 11 zeigt den Selbstversorgungsgrad bei Fleisch- und Fleischerzeugnissen in
Deutschland von 1996 bis 2010. Der Selbstversorgungsrad bei Rind- und Kalbfleisch lag
im Jahr 2010 bei 118%, bei Schweinefleisch bei 110% und bei Gefliigelfleisch bei 102%.*
Bei Schweine- und Gefliigelfleisch ist der Selbstversorgungsgrad in den letzten Jahren
kontinuierlich angestiegen.

“ UBA 2011a.
“2 UBA 2011a.
* BMELV 2011d, Werte geschitzt.
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Abbildung 10: Entwicklung des Futteraufkommens in Deutschland 2002-2010
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Abbildung 11: Selbstversorgungsgrad bei Fleisch und Fleischerzeugnissen in Deutschland 1996-2010

Selbstversorgungsgrad bei Fleisch und
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Quelle: BMELV (2004) und BMELV (2011c), S.186

Abbildung 12 zeigt den Selbstversorgungsrad Deutschlands mit Milch- und
Milcherzeugnissen von 1996 bis 2010. Der Selbstversorgungsgrad lag bei
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Frischmilcherzeugnissen im Jahr 2010 bei 120%, bei Butter bei 91%, bei Kase bei 125%,
bei Vollmilchpulver bei 140% und bei Magermilchpulver bei 253%. Insgesamt ist
Deutschland ein Nettoexporteur von Milchprodukten.**

Abbildung 12: Selbstversorgungsgrad bei Milch- und Milcherzeugnissen in Deutschland 1996-2010
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Quelle: BMELV (2004) und BMELV (2011c), S.186

1.2.2. Marktfruchtbau

Abbildung 13 zeigt die Entwicklung des Kulturartenanbauverhaéltnisses im Ackerbau
zwischen 1990 und 2011. Die Einfithrung der obligatorischen Flachenstilllegung im Jahr
1992 schlégt sich in einer deutlichen Zunahme der Stilllegqungsflachen und Brachen zu
diesem Zeitpunkt nieder. Der Anbau nachwachsender Rohstoffe war auf diesen Flachen
allerdings zugelassen. Im Anbaujahr 2004/2005 wurde die obligatorische
Fldchenstilllegung gesenkt, im Erntejahr 2008 ausgesetzt und im Erntejahr 2009
ausgesetzt.

Einem Trend zur Schwerpunktsetzung der Hauptproduktionszweige, der sich unter
anderem in einem Riickgang der Gemischtbetriebe und der Zunahme von
Ackerbaubetrieben, die nur eine Blattfrucht und eine Getreideart anbauen, niederschlug,
stand seit Anfang der achtziger Jahre auch ein Trend zur vermehrten Diversifizierung

* BMELV 2011d, Werte geschitzt.
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gegeniiber. Beispiele fiir solche Marktnischen sind der Anbau von Freilandgemiise oder
von Beerenobst.*’

So nahm der Anbau von Gemiise zwischen 2000 und 2010 um 12% zu. Spargel, Méhren
und Speisezwiebeln nahmen dabei den gréften Anteil der Fliche ein.*

Der Anbau nachwachsender Rohstoffe in Form von Starkeproduktion und Rapsdl fiir die
Herstellung von Biodiesel, erlangte Anfang der 1990er Jahre eine nennenswerte
Bedeutung. Der Anbau von Mais fiir Biogasanlagen ist seit dem Jahr 2004 stark
angestiegen.”” Der zunehmende Anbau intensiver Kulturen wie Raps und Mais als
nachwachsende Rohstoffe erhéht das Risiko der Belastung von Béden und Gewdéssern mit
Néahrstoffen, Schwermetallen und Pestiziden. Der intensive Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln in als nachwachsende Rohstoffe angebauten Kulturen fiihrt
dariiber hinaus zu einer Verknappung des Nahrungsangebots fiir Insekten und in der
Folge fiir Vogel und Sdugetiere in der Agrarlandschaft, was einen weiteren Riickgang der
Artenvielfalt befiirchten lasst. *

Abbildung 13: Entwicklung des Kulturartenanbauverhaltnisses im Ackerbau in Deutschland 1990-2011
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“ K6hne 2008.

46 Statistisches Bundesamt 2011b.
*7 K6hne 2008.

“8 UBA 2009c.
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Abbildung 14: Selbstversorqgungsgrad bei pflanzlichen Erzeugnissen in Deutschland 1995/6-2009/10
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Quelle: BMELV (2004) und BMELV (2011c)

Abbildung 14 zeigt den Selbstversorgungsgrad Deutschlands bei verschiedenen
pflanzlichen Erzeugnissen zwischen 1995/96 und 2009/10. Der Selbstversorgungsgrad
betrug 2010/11 bei Getreide 110%.*

Tabelle 9 zeigt die Ernteertrage wichtiger Feldfriichte in Deutschland und deren
Steigerung zwischen 1979/1981 und 2004/2006 (drei Jahresdurchschnitte). Es wird
deutlich, dass die Ernteertrége in der Vergangenheit stark gestiegen sind, was durch
MafBnahmen der Ziichtung (besonders Hybridziichtungen), der Anbautechniken, der
Diingung, des Pflanzenschutzes und durch eine Abnahme der Ernteverluste erreicht
wurde. Auch bei intensiv genutztem Griinland ist es durch eine hohere Diingung und
durch eine héhere Nutzungshéufigkeit zu Ertragssteigerungen gekommen.*

Tabelle 9: Ernteertrdage wichtiger Feldfriichte in Deutschland

Durchschnitt 1979/1981 gg:)c:;;(l)lgl;t Steigerung in Prozent
Winterweizen 50,5 76,5 51
Winterraps 257 389 51
Zuckerriiben 499,5 598,5 20
Spatkartoffeln 299,3 412,3 38

Quelle: Statistisches Jahrbuch iiber Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten 1982, 2006 und 2007, zitiert nach Kéhne

(2008), S.144

* BMELV 2011d, geschatzter Wert.

%0 Kshne 2008.
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Abbildung 15: Inlandsabsatz von Handelsdiinger in Deutschland 1990-2010
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Quelle: BMELV (2004), BMELV (2011c), S.80, Statistisches Bundesamt (1994), Statistisches Bundesamt (1998)

Abbildung 15 zeigt den Inlandsabsatz von Handelsdiinger in Deutschland, differenziert
nach Stickstoff, Phosphat, Kali und Kalk, zwischen 1990 und 2010. Der Absatz von Kali
und Phosphat sinkt seit 1990 kontinuierlich. Im Vergleich zur zweiten Halfte der 1980er
Jahre war der Absatz von Stickstoff als Handelsdiinger zu Beginn der 1990er Jahre stark
riickldufig. Danach zeigt sich ein Wiederanstieg bis Ende der 1990er Jahre, dann eine
Abnahme, unterbrochen von einer zeitweiligen Zunahme.”' Der Absatz von Kalk
entwickelte sich analog, nahm aber in den letzten Jahren stirker zu.

Die Entwicklung des Néhrstoffeinsatzes je Hektar LF, wie in Abbildung 16 dargestellt,
verlduft weitestgehend analog zum oben gezeigten Inlandsabsatz von Diingemitteln.

1.2.3. Erneuerbare Energien

Abbildung 17 zeigt die Entwicklung des Anbaus nachwachsender Rohstoffe zwischen
2005 und 2011. Es zeigt sich, dass der Anbau nachwachsender Rohstoffe stark zunimmt,
insbesondere der Anbau von Energiepflanzen, Rapsol und Stdrke. An Bedeutung verlieren
der Anbau von Sonnenblumendl, Lein6l und Faserpflanzen.

51 UBA 2009e.
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Abbildung 16: Ndhrstoffeinsatz je Hektar landwirtschaftlicher Flache (ohne Brache) in Deutschland 1990-2010
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Quelle: BMELV (2004), BMELV (2011c), Statistisches Bundesamt (1994), Statistisches Bundesamt (1998)

Abbildung 17: Entwicklung des Anbaus nachwachsender Rohstoffe und Energiepflanzen in Deutschland 2005-
201
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Seit der Novellierung des Erneuerbaren-Energien-Gesetzes (EEG) im Jahr 2004 hat die
Nutzung von Biomasse als Energietréger zur Strom- und Warmeerzeugung deutlich
zugenommen. Die Einfiihrung des NaWaRo-Bonus in Verbindung mit der
technologischen Weiterentwicklung der Biogaserzeugung machte den Anbau von
Energiepflanzen zur Biogaserzeugung auch in Ackerbauregionen, in denen nur wenig
Giille anfillt, wettbewerbsfiahig.>*

Zum einen birgt der zunehmende Anbau von nachwachsenden Rohstoffen zur
energetischen Verwertung die Gefahr zunehmender Flachenkonkurrenz zur Produktion
von Lebensmitteln, aber auch zum Naturschutz. Zum anderen sind aus Sicht des Umwelt-
und Naturschutzes besonders die zunehmende Umwandlung von Griinland in Ackerland
sowie die mit dem intensiven und sich ausdehnenden Anbau von Raps und Mais
verbundenen Risiken (Erosion, Eintrag von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln in Boden
und Gewdsser, verengte Fruchtfolgen, unausgeglichene Humusbilanzen) als
problematisch anzusehen.> Die energetische Nutzung von Biomasse kann sich auch
negativ auf die Biodiversitiat auswirken. So zeigte beispielsweise eine Untersuchung des
Brutvogelbestandes auf Produktionsfldchen nachwachsender Rohstoffe fiir Biogasanlagen,
dass die Maisanbauflache im Umfang der Biogasanlagen zu- und die Zahl der Brutvigel
abnahm. Die Abnahme der Brutvdgel lasst sich mit dem fritheren Erntetermin fiir die
Herstellung von Ganzpflanzensilage und mit den dichteren Bestdnden des Maises
erkliren, die sich besonders auf am Boden briitende Vogel negativ auswirkt.”*

Zur Biomassestrom-Nachhaltigkeitsverordnung und zur Biokraftstoff-Nachhaltigkeits-
verordnung siehe Kapitel 3.3.4 Nachhaltigkeitskriterien des Bioenergierechts.

Abbildung 18 zeigt die Entwicklung der Anzahl von Biogasanlagen und der installierten
Megawatt Leistung zwischen 2001 und 2011.

Seit 2004 wuchs die installierte Leistung wesentlich schneller als die Anzahl der Anlagen,
d.h. der Zubau erfolgte schwerpunktmagBig bei Anlagen im mittleren und hohen
Leistungsbereich. Obwohl kleinere Anlagen durch die Absenkung der Degression und die
Anhebung der Grundvergiitung fiir Kleinanlagen im Rahmen der Novellierung des
Erneuerbaren- Energien- Gesetzes (EEG) besser gestellt wurden, waren vor allem sie von
steigenden Substratpreisen aufgrund eines hoheren Niveaus der Agrarpreise insgesamt
besonders betroffen, was ihre Wirtschaftlichkeit einschriankte.>

Mit der Novellierung des EEG im Jahr 2009 wird der NawaRo-Bonus fiir den Einsatz von
Energiepflanzen auch dann anteilig gewahrt, wenn nicht ausschlieBlich nachwachsende
Rohstoffe verwendet werden. Ziel dieser Neuerung war es, den Energiepflanzenmarkt zu
entlasten sowie die Verwertung landwirtschaftlicher Reststoffe und pflanzlicher Neben-
produkte zu steigern.’® AuBerdem wurde ein Giillebonus fiir den Einsatz von mindestens
30-Masseprozent Giille eingefiihrt, um den Einsatz von Giille in Biogasanlagen zu fordern.”

Im Jahr 2011 gab es danach in Deutschland 7000 Biogasanlagen mit einer installierten
elektrischen Megawattleistung von 2728.

52 Gomann/Kreins/Breuer 2007.
*3 Mengel et al. 2010
:: Oppermann et al. 2010
BMU 2009.
°¢ Wedemeyer 2009 zitiert nach Mengel et al. 2010.
>7 Mengel et al. 2009.
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Abbildung 18: Entwicklung von Biogasanlagen in Deutschland 2001-201
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Quelle: BMELV (2011c), S.93

Der rasante Anstieg der Zahl der Biogasanlagen birgt fiir Griinlandflachen drei
wesentliche Gefahren:

e Griinlandumbruch: Im Umfeld von Biogasanlagen wird, besonders in Nord- und Ost-
deutschland, verstédrkt Griinland fir die Produktion von Substraten umgebrochen.

e Griinlandintensivierung: Um hohere Methanertrdge zu erzielen, wird die
Schnittfrequenz erhoht. AuBBerdem werden die Griinlandfldchen stérker gediingt,
um die anfallende Biogasgiille zu entsorgen und die Biomasseproduktion zu
steigern.

e Pachtpreissteigerungen: hohere Pachtpreise als Folge des gestiegenen Bedarfs an
Anbauflachen fiir die Produktion von Biomasse kdnnen die Akzeptanz von
Agrarumweltmafnahmen verringern und zu einer Intensivierung der Nutzung
von Griinlandsystemen fithren. Fiir Grenzertragsstandorte besteht dabei auf der
einen Seite das Risiko eines héheren Nutzungsdrucks und einer damit
einhergehenden 0kologischen Verschlechterung. Auf der anderen Seite ist es als
Chance fiir den Naturschutz zu sehen, wenn potenziell aus der Nutzung fallende
Fldchen weiterhin bewirtschaftet wiirden.

Die im Sommer 2011 beschlossene Novelle des EEG konnte den Intensivierungsdruck auf
bisher extensiv genutzte Griinlandstandorte noch erhéhen, da seitdem der Anteil von
Mais und Getreidekorn in der Biogasproduktion bei neuen Anlagen maximal 60 %
betragen darf, was die Verwertung von Griinlandaufwiichsen attraktiver macht.>

%8 Oppermann et al. 2010.
% Schramek et al. 2012.
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Bezogen auf die Masse wurde im Jahr 2010 als Substrat in den deutschen Biogasanlagen
zu 46% nachwachsende Rohstoffe (davon 76% Maissilage), zu 45% Exkremente, zu 7%
Bioabfall und zu 2% industrielle und landwirtschaftliche Reststoffe eingesetzt.®

1.2.4. Treibhausgasemissionen im Agrarsektor

Aus Abbildung 19 wird ersichtlich, dass in den der Landwirtschaft vorgelagerten
Bereichen Emissionen in Hohe von tiber 40 Mio. t CO, 54 anfallen. Hierbei f&llt die
Produktion von Stickstoffdiingemitteln, Futtermitteln, sowie Gebdude-, Maschinen- und

Anlageinvestitionen besonders ins Gewicht.®’

Abbildung 19: Treibhausgasemissionen im Agrarsektor und im vorgelagerten Bereich in Deutschland im Jahr
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Im Jahr 2006 stammten knapp 50% der gesamten Methan- und 65% der gesamten
Lachgasemissionen in Deutschland aus der Landwirtschaft. Die Entstehung dieser
Emissionen ist dabei eng mit der landwirtschaftlichen Produktionstétigkeit, besonders mit
der Haltung von Wiederkduern und dem Stickstoffkreislauf in der landwirtschaftlichen
Produktion, verkniipft. Graduelle Emissionsminderungen kénnten unter anderem durch
den weiteren Abbau der Rinderbesténde, verstarkte Kofermentierung von
Wirtschaftsdiingern in Biogasanlagen, die gasdichte Lagerung von Garriicksténden und

%0 FNR 2011.
o1 Osterburg et al. 2009a.
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MafBnahmen zu besseren Stickstoffausnutzung in der Landwirtschaft erreicht werden. Des
Weiteren kommt dem Schutz von Griinland, besonders auf Moorbdden und anderen
humusreichen Standorten, eine besondere Bedeutung zu.®

Abbildung 20 zeigt die Entwicklung der Methan- und Lachgas-Emissionen aus der
Landwirtschaft zwischen 1990 und 2009. Der deutliche Riickgang an Methan-Emissionen
ab 1990 beschrankt sich auf die Jahre nach der Wiedervereinigung und ist auf die
Verkleinerung der Tierbestdande zuriickzufiihren. 2006 erreichten die Methan-Emissionen
einen vorlédufigen Tiefstand und stagnieren seitdem bei knapp unter 1 300 kt CH,. Die
Emissionsentwicklung von Lachgas aus Wirtschaftsdiingern folgt ebenfalls diesem
Trend.®

Abbildung 20: Entwicklung der Methan- und Lachgasemissionen aus der Landwirtschaft in Deutschland 1990-
2009
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Quelle: UBA (2011e)

1.3.  Exkurs: Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU unter
Umweltgesichtspunkten

1.3.1.  Die Urspriinge der GAP

Die Gemeinsame Agrarpolitik der Européischen Union entstand in einer von
Lebensmittelknappheit geprdgten Zeit. Dies schlagt sich auch in den in den Rémischen
Vertrdgen von 1957 in Artikel 39 genannten Zielen der Gemeinsamen Agrarpolitik, die
unverdndert in den Vertrag von Lissabon im Jahr 2007 iibernommen wurden, nieder.
Demnach dient die Europdische Agrarpolitik den folgenden Zielen:

62 Ehd.
%3 UBA 2011 f.
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a) Steigerung der Produktivitdt der Landwirtschaft durch Forderung des
technischen Fortschritts,

b) Gewadhrleistung einer angemessenen Lebenshaltung der in der Landwirtschaft
Tatigen durch die Steigerung der Produktivitét,

c) Stabilisierung der Markte,
d) Sicherstellung der Versorgung der Bevilkerung,
e) Belieferung der Verbraucher zu angemessenen Preisen.64

Die auf eine rasche Produktionssteigerung ausgerichtete Politik nahm nur wenig
Riicksicht auf negative dkologische Konsequenzen.® Die Europiische Kommission und
der Europdische Rat (der Staats- und Regierungschefs) haben in den vergangenen Jahren
zwar verschiedene Beschliisse gefasst, welche die urspriinglichen Ziele der GAP an neuen
Herausforderungen ausrichteten. Zu einer Festlegung neuer Ziele ist es bisher aber nicht
gekommen.

Die Entwicklung des Gemeinsamen Marktes und eine durch Au3enschutz,
Mindesterzeugerpreise, Exportsubventionen und staatliche Aufkéufe (Intervention)
charakterisierte Preispolitik pragten die Gemeinsame Agrarpolitik der ersten
Jahrzehnte.®® Zusammen mit dem technischen Fortschritt in der Landwirtschaft fiihrte die
Politik der Preisstiitzung und Intervention zu hohen Uberschiissen. Diese
Uberschussproduktion fithrte zu hohen Kosten fiir die Intervention, die Lagerhaltung und
die Ausfuhrerstattungen, zu Konflikten mit den internationalen Handelspartnern und zu
hohen Umweltbelastungen.®” Die Subventionen im Rahmen der GAP waren
mitverantwortlich fiir die Intensivierung der europdischen Landwirtschaft mit ihren
negativen Umweltfolgen, wie einer abnehmenden Kulturartenvielfalt, dem
Griinlandumbruch und der Vereinfachung von Ackerbausystemen.®®

Wéhrend Umweltfragen in der ersten Dekade der Europdischen Integration noch keine
Rolle spielten, fithrte gesellschaftlicher Druck zu ersten europdischen
Umweltschutzprogrammen in den 1970er Jahren. Wéhrend der Fokus zu Beginn dieser
Programme auf industrieller Umweltverschmutzung lag, riickte spater auch die
Landwirtschaft ins Blickfeld, wobei Ende der 1980er Jahre das Hauptaugenmerk auf der
Wasserverschmutzung durch Nitrat und Pflanzenschutzmitteln lag.®® Allerdings werden
bereits seit 1975 mit den Ausgleichzahlungen fiir benachteiligte Gebiete neben
Einkommenszielen auch Ziele des Landschafts- und des Naturschutzes verfolgt.”®

1.3.2. GAP-Reform von 1992

Einen entscheidenden Einschnitt in der europdischen Agrarpolitik stellte die sogenannte
Mac Sharry Reform im Jahr 1992 dar. Die Garantiepreise fiir Getreide wurden um etwa
30% und die Garantiepreise fiir Rindfleisch um 15% abgesenkt sowie Direktzahlungen pro

%% Weingarten 2010a.
% Maier 1989.
23 Vgl. Silvis/Lapperre 2011.
Maier 1989.
% Souchere et al. 2003.
%9 Meester 2011 und Brouwer/Silvis 2011.
70 Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011.
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Hektar oder Tier als Kompensation eingefiihrt. Aus Naturschutzgesichtspunkten ebenso
bedeutend war die Einfiihrung der obligatorischen Fldchenstilllegung, obwohl diese auf
den Abbau von Produktionsiiberschiissen und nicht auf den Naturschutz abzielte.”"
AuBlerdem wurden von den Mitgliedsstaaten obligatorisch anzubietende
Agrarumweltprogramme als sogenannte ,flankierende Ma3nahme” etabliert, was als
erster Schritt hin zu einer ,umweltvertraglicheren“ GAP gewertet werden kann.” Um mit
den Regeln der Welthandelsorganisation (WTO) aus dem Abkommen der Uruguay- Runde
fur die sog. ,Green Box“ konform zu sein, sollten die angebotenen
AgrarumweltmafBnahmen die Landwirte lediglich fiir die ihnen durch die Teilnahme an
der MaBnahme zusitzlich entstehenden Kosten und den Einkommensverlust
entschddigen, beinhalteten aber trotzdem noch eine zusétzliche Anreizkomponente von
20%.”® Diese Anreizkomponente gab es in der aktuellen Férderperiode 2007-2013 nicht
mehr.” Viele dieser Agrarumweltprogramme waren allerdings nicht sehr zielgerichtet
und der Umweltnutzen nur schwer nachzuweisen.” (Eine weiterfiihrende Diskussion von
Agrarumweltmafnahmen enthélt das Kapitel 14.1.2 ,,AgrarumweltmaBBnahmen und
Natura 2000 Ausgleichszulage in Teil 4 des vorliegenden Gutachtens).

In der Zeit nach der Konferenz iiber landliche Entwicklung in Cork 1996 gewannen die
Begriffe ,Nachhaltigkeit® und ,,Multifunktionalitdt” immer mehr an Bedeutung und das
~europdische Agrarmodell” einer multifunktionalen Landwirtschaft wurde zum neuen
Leitbild der EU-Agrarpolitik.”® Der im Jahr 1998 gestartete sogenannte Cardiff Prozess
sollte Umweltaspekte in alle Politikbereiche der EU integrieren, was mit der Agenda 2000
im Bereich der GAP durch die weitere Absenkung der Preisstiitzung und die Etablierung
der zweiten Sidule umgesetzt wurde.”’

1.3.3. Agenda 2000 und Mid-Term-Review in 2003

Seit der Agenda 2000 Reform gelten die Regeln der guten fachlichen Praxis, die spéter
mit der Einfithrung von Cross Compliance EU-weit in gewissermn Maf3e harmonisiert
wurden, als Referenzlinie fiir die Kalkulation der Kompensationszahlungen fiir
AgrarumweltmaBnahmen (vgl. Kapitel 14.1.1).7®

Die Entkopplung der meisten Direktzahlungen von der Produktion im Zuge der
sogenannten Fischler-Reform (Midterm Review) im Jahr 2003 hatte unter anderem zum
Ziel, Anreize zur Intensivierung der Produktion abzubauen und kann als entscheidender
Schritt hin zu einer umweltvertriglicheren GAP gesehen werden.”® Mit dem Midterm
Review wurde des Weiteren die Einhaltung von Cross Compliance Standards
(Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung, Mindestanforderungen fiir den guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand von Fldchen, Erhalt von Dauergriinland)
fir die Empfianger von Direktzahlungen verpflichtend.*® Im Vergleich zur fritheren Markt-

SllVls/Lapperre 2011, Europdische Kommission, Generaldirektion Landwirtschaft und ldndliche Entwicklung
2012, Jongeneel/Brand 2011, Oppermann et al. 2010.
72 Meester 2011 und Ventura-Lucas/ de Lurdes Ferro Godinho/ Sousa Fragoso 2002.
Thomson/Berkhout/ Constantinou 2011.
Nlens/Marggraf 2010.
Buller 2000.
Thomson/Berkhout/Constantlnou 2011.
Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011 und Europdische Kommission 2012b.
Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011.
Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011.
]ongeneel/ Brand 2011.
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und Preispolitik der GAP, die zu einer aus Umweltsicht negativen Steigerung der
Bewirtschaftungsintensitét fihrte und mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten einherging,
ist die die Bindung von Direktzahlungen an Umweltstandards in Kombination mit der
Honorierung freiwilliger Leistungen (AgrarumweltmafBnahmen) als eine positive
Entwicklung anzusehen.®' Der Hauptnutzen der Cross Compliance Regelungen liegt in
der verbesserten Durchsetzung geltender rechtlicher Anforderungen, auch wenn an der
Effektivitdt der Regelungen von verschiedener Seite Kritik getibt wird. So kritisierte
beispielsweise der Europédische Rechnungshof in einem Sonderbericht im Jahr 2008, dass
das Kontrollsystem in den Mitgliedsstaaten die Einhaltung der Verpflichtungen durch die
Betriebsinhaber nicht hinreichend gewéhrleiste, u.a. da einzelne Verpflichtungen in den
Bereichen Umweltschutz und Lebensmittelsicherheit schwer zu tiberpriifen seien und
konkrete Anweisungen an die Kontrolleure fehlten.®* Oppermann et al. beanstanden, dass
die Cross Compliance Regelungen den Verlust an Biodiversitét im Griinland nicht
aufhalten, da sie ,,weder eine Intensivierung noch den Umbruch von Griinland
verhindern und auch keine Mindestverpflichtung zur Erhaltung eines Mindestanteils von
wertvollem Griinland vorsehen*“.®* Kantelhardt/Ganzert/Kramer kommen zu dem Schluss,
dass Cross Compliance zwar die Kontrolle einzelner umweltschédlicher Praktiken
(besonders in Bezug auf die Nitratbelastung) erleichtert, sonst aber wenige positive
Auswirkungen hat. Eine negative Folge der Cross Compliance Regelungen sehen diese
Autoren in der negativen Wirkung auf die Motivation bestimmter Gruppen von
Landwirten zur Erbringung von Umweltleistungen: so wurde der Zwang zur Kartierung
und Erhalt von Landschaftselementen von Landwirten zum Teil als Strafe fir diejenigen
Landwirte aufgefasst, die bisher bereits Landschaftselemente auf freiwilliger Basis
erhalten hatten.®*

Die Bearbeiter des BIN- F+E-Vorhabens ,Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
2013 und Erreichung der Biodiversitdts- und Umweltziele“ fassen eine Auswertung der
Literatur zu den Umweltauswirkungen von Cross Compliance (CC) folgendermafBen
zusammen: ,,So bleibt festzuhalten, dass in jedem Fall von einer positiven
Durchsetzungswirkung hinsichtlich schon bestehender Umweltnormen und einer
Konkretisierung von Mindeststandards ausgegangen wird. Die Wahrnehmung
signifikanter dariiber hinausgehender Natur- und Umweltverbesserungen durch CC ist
nicht festzustellen. Ferner werden keine grundlegenden Verdnderungen bestehender
Wirtschaftsstrukturen wahrgenommen. Mdégliche negative Auswirkungen von CC werden
nur in einem begrenzten Rahmen bzw. einzelfallbezogen erkannt.“%® Um die Effektivitit
von Cross Compliance als Umsetzungsinstrument zu verbessern werden eine hohere
Kontrollrate und eine Okologisierung der Priifkriterien vorgeschlagen.®

1.3.4. GAP Health Check in 2008

Der GAP Health Check im Jahr 2008 trug mit der Entkopplung weiterer noch
produktionsbasierter Zahlungen und der Pramie fiir Energiepflanzen zu einem weiteren

81 Miinchhausen et al. 2009.

8 Europaischer Rechnungshof 2008.
8 Oppermann et al. 2010.

84 Kantelhardt/Ganzert/Krdmer 2008.
8 ZALF/HFR/IFAB 2011, S. 44.

8 ZALF/HFR/IFAB 2011.
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Abbau von Produktionsanreizen bei.?” Die ebenfalls im Rahmen des Health Checks
beschlossene Aufhebung der Stilllegungsverpflichtung fiihrte zu einem starken Riickgang
der Biodiversitdt, da viele Vogel der Agrarlandschaft auf die Strukturen brachliegender
Fldchen angewiesen sind und Landwirte nun nicht mehr bereit waren, ihre
Stilllegungsflédchen fiir Kooperationsprojekte zwischen Naturschutz und Jagerschaft
unentgeltlich zur Verfiilgung zu stellen.®®

1.3.5. Mittelverwendung

Die folgende Abbildung veranschaulicht die Entwicklung der verschiedenen Ausgaben im
Rahmen der GAP von 1980 bis 2009.

Abbildung 21: Entwicklung der GAP-Ausgaben (konstante Preise 2007)

billion EUR % GDP
7 07%
EU-10 .gu 12 /\EJJ}W EU-25  EU-27

60 "’ n il 0.6%
4 / | I I

50 —e S | . 0.5%

40 0.4%

i . E EEEEEEEEE 0.3%

20 11— 0.2%

. m o

0 0.0%

3533355558550 93855888 3885888

mm Export subsidies Other market support mmm Coupled direct payments
mmm Decoupled direct payments Rural development —e— % of EU GDP

Quelle: Europdische Kommission Generaldirektion Landwirtschaft und Léndliche Entwicklung (2013)

Momentan werden ca. 70% des GAP-Haushalts auf europédischer Ebene fiir die
Einkommensunterstiitzung der Landwirte (iberwiegend in der Form entkoppelter
Direktzahlungen), 10% fiir MarktstiitzungsmaBnahmen und 20% fiir MaBnahmen zur
Entwicklung des lindlichen Raums eingesetzt.*® In der aktuellen Forderperiode stehen
Deutschland insgesamt 17,9 Milliarden Euro aus EU- und nationalen Mitteln fiir die
zweite Sdule zur Verfiigung (vgl. auch Kapitel 1.1.6 Finanzielle Férderung in der
Landwirtschaft). Das entspricht einem Betrag von 2,6 Milliarden Euro pro Jahr. Sowohl in
der gesamten EU als auch in Deutschland sind der finanziell bedeutendste Bereich der
zweiten Saule die AgrarumweltmaBnahmen (Code 214).%°

Die folgende Ubersicht (Tabelle 10) gibt die Verteilung der 6ffentlichen Mittel innerhalb
der zweiten Sédule der GAP in Deutschland wieder. Hervorzuhaben sind die groen
Unterschiede in der Mittelverteilung zwischen den einzelnen Bundesldndern.

Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011.
88 Oppermann et al. 2010.

Europalsche Kommission 2013a.
% ZALF/HFR/IFAB 2011.
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Tabelle 10: Einsatz der 6ffentlichen Mittel fiir die 2. Sdule der GAP in Deutschland und den Bundesldndern

Schwerpunkt Deutschland Bundeslédnder
% %

Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der 30 16-66
Land- und Forstwirtschaft
Verbesserung der Umwelt und Landschaft 41 16-59
Verbesserung der Lebensqualitdt in landlichen
Réumen und Diversifizierung der landlichen 23 9-40

Wirtschaft

Quelle: BMELV (2011), S.39

Ausblick auf die Zeit nach 2013

Im November 2010 veroffentlichte die EU-Kommission eine Mitteilung an das Europdische
Parlament, den Rat, den europdischen Wirtschafts-und Sozialausschuss und den Ausschuss
der Regionen, in der sie ihre Vorstellungen der Herausforderungen, Ziele, und
Politikinstrumente fiir die GAP nach 2013 beschrieb.’' Die Veroffentlichung dieser
Mitteilung eroffnete eine intensive 6ffentliche und institutionelle Debatte, in deren
Zentrum neben Verteilungsfragen auch die Vorschldge der EU-Kommission zu einer
starkeren Okologisierung der Direktzahlungen (das sogenannte ,Greening*) standen.’® In
der offentlichen Debatte in Deutschland standen sich hinsichtlich einer angemessenen
Mittelverteilung zwischen erster und zweiter Sdule und hinsichtlich des geplanten
Greenings der Direktzahlungen verschiedene Interessensgruppen gegeniiber. Wahrend
die groflen Bauernverbdnde eine weiterhin starke erste Sdule forderten und
weitergehende Umweltauflagen ablehnten, forderten vor allem Umweltverbénde eine
finanzielle Stérkung der zweiten Saule und weitergehende Greeningvorgaben (z.B.
hinsichtlich der Fruchtfolgegestaltung) als von der EU-Kommission vorgeschlagen.”® Aus
agrarokonomischer Perspektive, z.B. vertreten durch den Wissenschaftlichen Beirat fiir
Agrarpolitik beim BMELYV, stellen die Direktzahlungen der ersten Sédule eine abzubauende
KompensationsmaBnahme fiir frithere politische Entscheidungen dar. Umweltziele lassen
sich nach Ansicht des Beirats effizienter und zielgerichteter iiber MaBnahmen der zweiten
Siule erreichen.”

Im Juni 2013 haben die Trilogparteien Kommission, Rat und Européisches Parlament eine
politische Einigung tiber wichtige Teile der GAP-Reform getroffen (die Verabschiedung
der Reform wird fir Ende 2013 erwartet). Aus Umweltschutzperspektive sind die
folgenden Punkte der Einigung hervorzuheben®:

e Gekoppelte Stiitzung: die Mitgliedsstaaten sollen weiterhin die Moglichkeit
haben, in begrenztem Umfang gekoppelte Zahlungen zu gewéahren (8 % des
nationalen Finanzrahmens, wenn der Mitgliedstaat derzeit 0-5 % gekoppelte
Stiitzung gewahrt, und bis zu 13 %, wenn die derzeitige gekoppelte Stiitzung tiber

! Europiische Kommission 2010a.

2 Rutz et al. 2013.

%3 Rutz/Schramek/von Urff 2012.

** wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik beim BMELV 2010 und 2011.
» Europdische Kommission 2013b.
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5 % liegt, nach Genehmigung der Kommission auch mehr). Au8erdem kann im

Umfang von 2% eine Stiitzung fiir Eiwei3pflanzen gewdhrt werden.

Greening:

e Die Mitgliedstaaten verwenden 30 % ihres nationalen Finanzrahmens auf die
Finanzierung der Okologisierungskomponente. Diese sind verbindlich, und die
Nichteinhaltung der Greeningauflagen zieht Sanktionen nach sich, die héher sind

als der Okologisierungszuschlag, d. h. nach einer Ubergangszeit verlieren

Betriebsinhaber, die gegen die Auflagen verstoBen, bis zu 125 % dieses Zuschlags.

e Anforderungen:

o0 Erhaltung von Dauergriinland;

0 Anbaudiversifizierung: ein Landwirt, dessen Ackerland mehr als 10 ha

umfasst, muss mindestens zwei verschiedene landwirtschaftliche Kulturen
anbauen bzw. drei verschiedene Kulturen, wenn sein Ackerland mehr als 30
ha umfasst. Die Hauptkultur darf 75 % des Ackerlandes nicht tibersteigen, und
die beiden Hauptkulturen diirfen nicht mehr als 95 % des Ackerlandes
einnehmen);

Erhaltung oder Schaffung von 6kologischen Vorrangflichen (OVF) im Umfang
von mindestens 5 % der Ackerflache des Betriebs fir landwirtschaftliche
Betriebe mit einer Fliche von mehr als 15 ha (ohne Dauergriinland) — als OVF
gelten Ackerrénder, Hecken, Bdume, Brachfldchen, Landschaftselemente,
Biotope, Pufferstreifen und Aufforstungsflachen. Dieser Prozentsatz wird nach
einem von der Kommission im Jahr 2017 vorgelegten Bericht und einem
Rechtsvorschlag auf 7 % heraufgesetzt.

Neben dem 6kologischen Landbau sollen noch weitere AgrarumweltmaBnahmen
als dquivalent zu den Greeningauflagen angesehen werden.

0 Cross-Compliance: Die Liste wurde vereinfacht, und Bestimmungen, die nicht

mit klaren und tberpriifbaren Verpflichtungen fiir die Betriebsinhaber
verbunden sind, wurden gestrichen. Im Rahmen der Einigung wurde bestatigt,
dass die Wasserrahmenrichtlinie und die Richtlinie iiber den nachhaltigen
Einsatz von Pestiziden in die Cross-Compliance-Regelung einbezogen werden,
sobald feststeht, dass die Richtlinien in allen Mitgliedstaaten ordnungsgemaB
angewendet werden, und die Verpflichtungen fiir die Betriebsinhaber klar
festgelegt wurden.

Betriebsberatungsdienst: Die Liste von Themen, fiir die die Mitgliedstaaten
den Betriebsinhabern Beratungsdienste anbieten miissen, wurde erweitert und
umfasst nun neben Cross-Compliance auch die Greeningzahlungen, die
Bedingungen fiir die Erhaltung von fur Direktzahlungen in Betracht
kommenden Flachen, die Wasserrahmenrichtlinie und die Richtlinie iiber den
nachhaltigen Einsatz von Pflanzenschutzmitteln.

Bereits der sich abzeichnende Kompromiss und die Beschliisse zum mittelfristigen
Finanzrahmen stieBen bei Verbdnden des Umwelt- und Naturschutzes und des
okologischen Landbaus auf teilweise heftige Kritik, v.a. wegen der zu erwartenden
Mittelkiirzungen fiir die zweite Sdule und den im Vergleich zum urspriinglichen
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Kommissionsvorschlag abgeschwéchten Greening-Auflagen.®® Fiir die Umsetzung der
Agrarreform in Deutschland forderte ein Zusammenschluss von 29 Verbdnden aus
Umwelt- und Naturschutz, Landwirtschaft, Entwicklungspolitik, Verbraucherschutz und
Tierschutz folglich im August 2013 u.a. von der Bundesregierung, von samtlichen
Moglichkeiten der Mittelumschichtung von der ersten in die zweite Sdule Gebrauch zu
machen und bei der Umsetzung des Greenings auf Ausnahmeregelungen zu verzichten.®’

Die folgende Tabelle 11 fasst die Charakteristiken verschiedener Phasen der
Gemeinsamen Agrarpolitik sowie ausgewdhlte Meilensteine der européaischen Agrar- und

Umweltpolitik zusammen.

Tabelle 11: Phasen der GAP und ausgewdhlte Meilensteine der europdischen Agrar- und Umweltpolitik

stdrkeren Marktorientierung:
Herabsetzen der Preise und
Einkommenskompensation in
Kombination mit der Begrenzung der
Produktionsmengen (obligatorische
Flachenstilllegung)

Phase Kennzeichen Ausgewdhlte Meilensteine
1960-1969 | Etablierung der Gemeinsamen 1962: Marktorganisation fiir Getreide
Marktordnungen 1964: Marktorganisation fiir Milch und Milchprodukte
1970-1980 | Einkommensorientierte Markt- und 1975: Richtlinie iiber die Landwirtschaft in
Preispolitik als Reaktion auf Berggebieten und in bestimmten benachteiligten
sinkende Weltagrarpreise. Gebieten
In der Folge Uberproduktion und 1979: Vogelschutzrichtlinie
hohe Ausgaben.
1981-1992 Preisstiitzungssysteme erreichen 1984: Einfiihrung der Milchquote
ihre Belastungsgrenze. 1985: Verordnung des Rates zur Verbesserung der
Absenkung der Preise bei Effizienz der Agrarstruktur
Uberschreiten der 1991: Nitratrichtlinie und EG-Oko-Verordnung
Produktionsschwelle.
Umweltprobleme erhalten mehr
Aufmerksamkeit.
EU unter Druck in den GATT-
Verhandlungen.
1992-2003 | Umgestaltung der Politik hin zu einer | 1992: Mac Sharry Reform (Direktzahlungen),

Agrarumweltverordnung und Fauna-Flora-Habitat-
Richtlinie

1994: Agrarabkommen der GATT Uruguay Runde
1996: Europdische Konferenz iiber landliche
Entwicklung in Cork und Richtlinie iiber die integrierte
Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung

1999: Agenda 2000 (weitere Preisabsenkungen,
Verordnung zur Entwicklung des Landlichen Raums
etabliert die zweite Sdule der GAP)

2000: Wasserrahmenrichtlinie

2001: Richtlinie iiber nationale
Emissionshdchstmengen

% 7.B. Wehde 2013.
97 yerbinde-Plattform 2013.
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2003 bis Einfiihrung der entkoppelten 2003: GAP Midterm Review/Fischler Reform
heute Direktzahlungen. (entkoppelte Direktzahlungen, Cross Compliance als
Einfiihrung der Cross Compliance Verpflichtung, obligatorische Modulation)
Vorgaben. 2008: Health Check (weitere Entkopplung der
Reduzierung der Direktzahlungen, Abschaffung der Flachenstilllegung,
Exportsubventionen. progressive Modulationssdtze)
Einrichtung der einheitlichen 2010: Mitteilung der Kommission zur GAP bis 2020
Gemeinsamen Marktorganisation. eroffnet die institutionelle Debatte zur GAP nach 2013
2013: politischer Kompromiss zur GAP-Reform
zwischen Kommission, Europaparlament und Rat,
Verabschiedung fiir Ende 2013 erwartet

Quellen: verandert und erganzt nach Silvis/Lapperre 2011, S.177, Brouwer/Silvis 2011, S. 352, Meester 2011, S.40,
Dupraz/van den Brink/Latacz-Lohmann 2011, Thomson/Berkhout/Constantinou 2011, Europdische Kommission o.J.

1.4. Zusammenfassung

Einem Intensivierungsschritt in der Landwirtschaft im neunzehnten Jahrhundert folgte
eine weitere Welle der Intensivierung der landwirtschaftlichen Produktion in
Deutschland ab 1950, die durch zunehmende Spezialisierung und die Steigerung der
Produktionsintensitdt gekennzeichnet war bzw. noch ist. Im Zentrum der Betrachtung in
diesem einleitenden Kapitel steht angesichts der Fragestellung der Untersuchung
allerdings der Zeitraum ab 1990.

Obwohl der Anteil der landwirtschaftlichen Nutzfldche in den letzten Jahren, vor allem
zugunsten der Siedlungs- und Verkehrsfldche, leicht zuriickging, ist diese Form der
Landnutzung mit 52,4% der Gesamtfldche noch immer préagend fiir Deutschland. Unter
Umwelt-, Klima- und Landschaftsschutzgesichtspunkten besonders besorgniserregend ist
der starke Riickgang an Dauergriinlandfldchen. Im Hinblick auf die Umweltwirkung
positiv zu bewerten ist die Zunahme 6kologisch bewirtschafteter Flachen.

Die Landwirtschaft in Deutschland unterliegt noch immer einem fortschreitenden
Strukturwandel. Obwohl die Betriebsstrukturen regional sehr unterschiedlich sind, ist der
Trend zu immer weniger Betrieben, die immer gréBere Fldchen bewirtschaften,
ungebrochen. Die Anzahl der in der Landwirtschaft Beschaftigten nimmt immer weiter
ab, wobei familienfremde Arbeitskrdfte an Bedeutung gewinnen. Diese Tendenz geht mit
einer zunehmenden Kapitalintensitét der landwirtschaftlichen Produktion einher. Der
Anteil der Landwirtschaft an der Bruttowertschépfung sinkt kontinuierlich und liegt
zurzeit bei nur noch weniger als 1%. Der Sektor erfahrt eine starke Subventionierung,
besonders im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der Europdischen Union.

Im Bereich der Tierhaltung waren in den letzten Jahren eine Abnahme der
Milchviehbestdande und eine Zunahme der Schweinehaltung und der Produktion von
Gefliigelfleisch zu verzeichnen. Die Tierhaltung weist insgesamt eine starke betriebliche
und regionale Konzentration auf, was zu Problemen mit Nadhrstoffiiberschiissen und
Emissionen fiihrt. Obwohl bereits ein grofer Teil der landwirtschaftlichen Nutzflache
Deutschlands fiir die Futtermittelproduktion eingesetzt wird, miissen Futtermittel
importiert werden.

Im Pflanzenbau herrscht, abgesehen von Diversifizierungsstrategien in Marktnischen, ein
Trend zur Spezialisierung vor. Gesteigerte Ernteertrédge konnten u.a. durch verbessertes
Saatgut und einen hoheren Betriebsmitteleinsatz erreicht werden. Der Absatz von Kali-
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und Phosphatdiingemitteln ist jedoch seit 1990 riicklédufig. Bei Kalk und Stickstoff sind die
Tendenzen weniger eindeutig. Im Bereich Pflanzenbau besonders hervorzuhaben ist die
wachsende Bedeutung des Anbaus nachwachsender Rohstoffe, besonders von
Energiemais, mit z.T. negativen Umweltauswirkungen.

Die landwirtschaftliche Produktion und die ihr vorgelagerten Bereiche sind bedeutende
Emittenten von Treibhausgasen, insbesondere von Methan und Lachgas. Diese Emissionen
gingen zwar im Zuge der Wiedervereinigung und der Verkleinerung von Tierbestdnden
ab 1990 zurtick. 2006 erreichten die Methan-Emissionen einen vorldufigen Tiefstand und
stagnieren seitdem bei knapp unter 1 300 kt CH,. Die Emissionsentwicklung von Lachgas
aus Wirtschaftsdiingern folgt ebenfalls diesem Trend.
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Teil 2
Analyse des bestehenden Agrarumweltrechts im Lichte gesellschaftlicher
Umweltziele und landwirtschaftlicher Umweltauswirkungen

(Mockel)

Im zweiten Teil der Studie wird das bestehende Umwelt- und Planungsrecht mit Relevanz
fur die Landwirtschaft und das bestehende 6kologisch bedeutsame Agrarrecht vorgestellt,
hinsichtlich 6kologisch relevanter Defizite untersucht und seine Vollzugseignung und -
effektivitat bewertet. Auch wenn sich teilweise schon aus der Analyse unmittelbar
Verbesserungen erkennen und formulieren lassen, werden erst im dritten Teil
gesetzesiibergreifende Verbesserungsoptionen entwickelt und diskutiert.

2. Vorgehen und Untersuchungsmethodik

Die Untersuchung des bestehenden Agrarumweltrechts erfolgt ziel- sowie
problemorientiert. Sie gliedert sich nach gesellschaftlich anerkannten Umweltzielen, da
sich aus ihnen erst die gegenwartigen und zukiinftigen Umweltprobleme und
gesellschaftlichen Herausforderungen ergeben. Die gesellschaftlichen Umweltziele lassen
sich aus rechtlichen Verpflichtungen (z.B. europédische Wasserrahmenrichtlinie 2000/60
und NEC-Richtlinie 2001/81 tiber nationale Emissionshdchstmengen fiir bestimmte
Luftschadstoffe) und Regierungszielen (z.B. Nachhaltigkeits- und Biodiversitétsstrategie,
Klimaschutzstrategie der Bundesregierung) ableiten. Die Ausrichtung auf Umweltziele
und die Darstellung der diesbeziiglichen Umweltprobleme beriicksichtigen den Umstand,
dass die Umweltziele durch verschiedene landwirtschaftliche Bewirtschaftungsweisen
gefordert (z.B. Dauergriinland) oder gefahrdet (z.B. Bioenergiemonokulturen) werden
sowie die Tatsache, dass die Zielgerichtetheit und die Wirkung von Instrumenten sich am
besten ziel- und problemorientiert feststellen lassen.

Relevante Vorschriften zum Schutz der Umwelt enthalten sowohl das Umweltrecht als
auch das landwirtschaftliche Fachrecht. Zu den zu analysierenden umweltrechtlichen
Rechtssdtzen gehoren u.a. das Bodenschutz-, Gewdsserschutz-, Naturschutz-,
Immissionsschutz- sowie Umweltschadensrecht. Dariiber hinaus sind aber auch
Umweltgesetze, die keine speziellen Vorschriften fiir die Landwirtschaft enthalten, wie
z.B. das Abfallrecht (KrWG) und das Klimaschutzrecht (TEHG), in die Untersuchung mit
einzubeziehen, da sie moglicherweise fiir zukiinftige Regelungen bedeutsam sein
koénnen.

Neben dem allgemeinen Umweltrecht existiert in Europa und Deutschland ein
landwirtschaftliches Fachrecht, welches auch Vorschriften und Anforderungen fiir einen
nachhaltigen Umgang mit der Umwelt beinhaltet. Hierzu gehoren v.a. das Diingemittel-
und Pflanzenschutzmittelrecht,”® aber auch anlagenbezogene Vorschriften, wie z.B. zur
Lagerung von Giille und Dung. Aus Sicht des Umweltschutzes ebenfalls bedeutsam ist das
nationale Flurbereinigungsgesetz, welches Instrumentarien fiir eine langfristige
Umgestaltung land- und forstwirtschaftlicher Flachen und fiir eine solidarische Verteilung
von landwirtschaftlichen Flachenverlusten bereitstellt. Weiterhin steuert das européische

% Das Gentechnikrecht bleibt nach den Vorgaben des UBA von der Untersuchung ausgeklammert.
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und nationale Agrarbeihilferecht nicht unwesentlich die Art und Weise der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung, indem Beihilfen mit der Einhaltung bestimmter
rechtlicher Anforderungen verbunden werden. So sind bei den allgemeinen
Direktzahlungen sogenannte Cross Compliance-Anforderungen einzuhalten. Bei fliissigen
Bioenergieerzeugnissen kommen weitere spezifische Nachhaltigkeitskriterien hinzu.
Sowohl die allgemeinen Cross Compliance-Anforderungen als auch die besonderen
Nachhaltigkeitsanforderungen sind wie die Grundsédtze der guten fachlichen Praxis
Mindestanforderungen, die einen quasi ordnungsrechtlichen Charakter entfalten. Sie
werden im Gutachten daher schon in die Untersuchung des Ordnungsrechts mit
einbezogen.

Zusatzlich zum allgemeinen Umwelt- und Agrarrecht nimmt der folgende Teil der Studie
auch das sonstige umweltschutz- und landwirtschaftsrelevante Recht in den Blick. Hierzu
gehort in erster Linie das Raumordnungs- und Bauleitplanungsrecht, da auch
landwirtschaftliche Flachen Gegenstand dieser Planungsinstrumente sein kénnen.
Ebenfalls relevant fiir den Umweltschutz in der Landwirtschaft sind die Vorschriften des
Bau- und Immissionsschutzrechts fiir Anlagen, wie z.B. fir Tierhaltungs- oder
Biogasanlagen.

2.1.  Auswahl der gesellschaftlichen Umweltziele und relevanten Umweltprobleme

Die rot-griine Bundesregierung hat 2002 eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie fiir
Deutschland® beschlossen, die auch die nachfolgenden Bundesregierungen'® fiir sich
anerkannten. Fir die Landwirtschaft stellt die Strategie folgendes Leitbild auf:
»Zu den zentralen Zielen der Neuorientierung der Agrarpolitik gehdren eine
umwelt- und naturvertrdglichere Produktionsweise und hohe Anforderungen an
eine tiergerechte Haltung der Nutztiere. So werden das Vertrauen in die Qualitdt

der Produkte gestarkt und die wirtschaftlichen Grundlagen fiir die
landwirtschaftlichen Unternehmen gesichert.

Unter umweltpolitischen Gesichtspunkten bedeutet nachhaltige Landwirtschaft
insbesondere, dass Boden, Wasser und Luft geschiitzt sowie die Bodenfruchtbarkeit
und die biologische Vielfalt erhalten bzw. vermehrt werden. Diinger und
Pflanzenschutzmittel sind bedarfsgerecht und effizient einzusetzen.
Umweltbelastungen, insbesondere Nitrateintrége in die Gewésser und
Ammoniakemissionen, sind so weit wie moglich zu vermeiden.“'*’

Das Leitbild untersetzte die Bundesregierung mit zwei konkreten Einzelzielen. Erstens
mochte sie den durchschnittlichen Stickstoffiiberschuss auf 80 kg N/ha im Jahr senken
und zweitens den Anteil des 6kologischen Landbaus an der landwirtschaftlichen Flédche
auf 20 Prozent steigern. Beide Ziele sollten urspringlich bis 2010 erreicht werden, was
jedoch verfehlt wurde. Eine neue zeitliche Frist fiir die Zielerreichung wurde von den
nachfolgenden Bundesregierungen nicht mehr gesetzt.

Aus dem Leitbild ergeben sich weitere umweltbezogene Nachhaltigkeitsziele. So sollen
die drei Umweltmedien Boden, Wasser und Luft geschiitzt und die Bodenfruchtbarkeit
sowie die biologische Vielfalt erhalten bzw. vermehrt werden. Bei den konkreten

it Bundesregierung 2002.
1% Bundesregierung 2008b; Bundesregierung 2012.
101 Bundesregierung 2002, S. 113.
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MafBnahmen hebt die Strategie die stofflichen Eintrage der Landwirtschaft (Diinge- und
Pflanzenschutzmittel, Nitrateintrdge, Ammoniakemissionen) hervor.

Die folgende Untersuchung kniipft an diese Einteilung gesellschaftlicher Umweltziele an,
konkretisiert und fokussiert sie allerdings mehr, um starker die Probleme und
Herausforderungen zu betonen. Vier Umweltziele sind als besonders relevant fiir eine
nachhaltige, umwelt- und klimaschiitzende Landwirtschaft anzusehen:

e FErhalt und Wiederherstellung der Bodenfruchtbarkeit und Bodenfunktionen
einschliefBlich ihrer Funktion als Kohlenstoffsenke

e FErhalt und Wiederherstellung natiirlicher oder naturnaher
Landschaftswasserhaushalte

e Reduzierung der Stoffaustrédge und Treibhausgasemissionen

e Schutz und Wiederherstellung von Landschaftsstrukturen, Biotopen und
Populationen wildlebender Arten

Den Erhalt von Dauergriinland und die nachhaltige Bioenergieerzeugung sieht das
Gutachten trotz der grof3en gesellschaftlichen Debatte, die um sie gefiihrt wird, als
untergeordnete Ziele an. Sie fallen allerdings nicht weg, sondern werden innerhalb der
genannten Umweltziele mit erdrtert und diskutiert.

2.2. Untersuchungsmethodik und Kriterien fiir die Einschatzung der
Vollzugseffektivitat

Zu jedem Umweltziel erfolgt eine Darstellung der gegenwdrtigen und zukiinftigen
Problemlage. Hierauf bezieht sich die Analyse der vorhandenen rechtlichen Vorschriften
zur Erreichung der Ziele und zur Losung der diesbeziiglich bestehenden Probleme. Dabei
arbeitet die Studie die moglichen Defizite der rechtlichen Anforderungen und ihres
Vollzugs heraus. Zu betonen ist, dass aufgrund der Wechselwirkungen von Bdden,
Wasserhaushalt, Stoffeintrdgen und biologischer Vielfalt rechtliche Regelungen zum
Schutz des einen Ziels sich i.d.R. auch positiv auf den Schutz der anderen Ziele auswirken.
Das Kapitel enthdlt daher eine Vielzahl von Verweisen und zu einem geringen Grad auch
unvermeidbare Doppelungen.

Ordnungs- und planungsrechtliche Vorgaben sind nur so gut, wie die Beh6rden sie
vollziehen und die Adressaten sie einhalten. Die Ermittlung der Vollzugseffektivitét bei
umweltrechtlichen Regelungen ist jedoch eine schwierige Aufgabe. Zwar wird oft ein
Vollzugsdefizit beklagt, behordliche Auskiinfte oder Berichte oder wissenschaftliche
Untersuchungen, die dies konkret belegen, sind jedoch selten.'®® Eine hier ansetzende
empirische Untersuchung (z.B. mittels Umfragen) kann diese Studie nicht leisten. Zu
unterscheiden ist zwischen den Defiziten im Verwaltungsverfahren und den
gesetzgeberischen Regelungsdefiziten, wobei normative Defizite sich auf den
Verwaltungsvollzug durchschlagen. Hierzu zdhlen z.B. unbestimmte Rechtsbegriffe,
umfangreiche Ermessensspielrdume, widerspriichliche Normen und die unzureichende
oder verspatete Umsetzung von hoherrangigem Recht (z.B. Europarecht).'® Auf der

192 yigl. SRU 2007; SRU 2002a; BfN 2008c; Benz et al. 2008; Liibbe-Wolff NuR 1993, 217 ff.; Liibbe-Wolff 1996,

S. 77 ff.; Krdmer 1996, S. 7 ff.
198 1 ibbe-Wolff 1996, S. 77 (97 £.); Bauer 2011, S. 43-58.
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Ebene der Verwaltung wirken sich insbesondere zu geringe Personal- und
Mittelausstattung, unzureichende Informationen, Qualifikationen und Motivation von
Behordenmitarbeitern, konkurrierende bzw. ungeniigende Behdrdenstrukturen sowie
behordeninterne Interessenskonflikte negativ auf den Vollzug aus.'®

Die Vollzugseffektivitdt des Agrarumweltrechts ldsst sich in gewissem Umfang indirekt
beurteilen, durch die Entwicklung der Umweltschutzgiiter, wie es in den einleitenden
Problemdarstellungen zu den Umweltzielen erfolgt. Auch der Zahl streitschlichtender
Gerichtsentscheidungen zu den jeweiligen Normen kommt eine empirische Aussagekraft
zu. SchlieBlich hangt die Vollzugseffektivitdt in hohem MaBe von der Vollzugstauglichkeit
der jeweiligen rechtlichen Normen ab. Hier sind insbesondere eine vollziehbare
Formulierung der Ziele und Anforderungen sowie das Vorhandensein von behoérdlichen
Kontroll- und Anordnungsbefugnissen sowie Sanktionsmoglichkeiten entscheidend. Bei
den Planungsinstrumenten helfen allerdings auch diese indirekten Kriterien nur sehr
eingeschréankt weiter, da die konkreten, vollziehbaren Anforderungen erst von den
Planungstragern in ihren Pldnen festgesetzt werden. Im Gutachten kann daher allenfalls
beurteilt werden, inwieweit maogliche planerische Festsetzungen mit Kontroll-,
Anordnungs- und Sanktionsbefugnissen hinterlegt sind.

Im Einzelnen bewertet das Gutachten den Vollzug anhand der folgenden Aspekte:

2.2.1. Literaturauswertung

In geringem Umfang haben Behorden Berichte tiber den Vollzug von
agrarumweltrechtlichen Vorschriften vorgelegt. Z.B. hat die Europdische Kommission
2007 gemaB Art. 8 Direktzahlungsverordnung a.F. (1782/2003) einen Bericht iiber die
Anwendung der Cross Compliance Regelungen vorgelegt.'® Der Europaische
Rechnungshof hat Berichte zur Okologisierung der Gemeinsamen Agrarpoliti bzw. zur
Durchsetzung und zum Vollzug der Cross Compliance-Anforderungen erstellt und hier
deutliche Kritik geduBert.'”” Auf nationaler Ebene erfolgt keine umfassende Bewertung
des Vollzugs der agrarumweltrechtlichen Vorschriften des Bundes und der Liander. Einen
gewissen Aufschluss geben die Gutachten des Sachverstdndigenrats fiir Umweltfragen
oder die Berichte der Bundesregierung oder des BMU zum Zustand von
Umweltmedien.'® 2007 hat der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen allgemein die
Situation der Umweltverwaltungen und ihre Aufgabenerfillung ndher untersucht und
dabei einen generellen Riickgang der finanziellen und personellen
Verwaltungskapazitdten und der Aufgaben in diesem Bereich festgestellt.

k106
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2.2.2. S.M.A.R.T.-Kriterien

Die Studie priift, inwieweit die Ziele und rechtlichen Handlungsanweisungen gegeniiber
den ausfiihrenden Behorden bzw. den Landwirten dem S.M.A.R.T.-Ansatz fiir gutes
Management entsprechen. Der S.M.A.R.T.-Ansatz beinhaltet finf fir gutes Management
entwickelte Kriterien, die sich auf das rechtliche Umweltmanagement anwenden lassen.

104
105
10

Liibbe-Wolff NuR 1993, 217 ff.; SRU 2007; Benz et al. 2008, S. 138 ff.; Bauer 2011, S. 48 ff.

Europdische Kommission 2007.

® Europaischer Rechnungshof 2000, zusammen mit den Antworten der Kommission.

107 Européischer Rechnungshof 2008.

122 Z.B. Angaben zu Diingemittelrechtlichen UberwachungsmaBnahmen in BMU/BMELV 2008, S. 37.
SRU 2007.
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Ziele und diesbeziigliche Anweisungen miissen konkret (Specific), messbar (Measureable),
erreichbar (Achievable), sachgerecht (Relevant) und mit einem Datum versehen (Timed)
sein.''® Die Mess- und Erreichbarkeit setzt voraus, dass geeignete Indikatoren fiir das Ziel
und, wenn méglich, Daten zum Anfangsniveau vorhanden sind.'"! GeméB Art. 27 Abs. 3
Européische Haushaltsordnung 1605/2002'"? sollen die europiischen Institutionen fiir
alle Politikbereiche und MaBBnahmen Ziele aufstellen, die den fiinf S.M.A.R.T.-Kriterien
geniigen, und ihre Erfiillung mit geeigneten Indikatoren tiberwachen. Dem folgend hat
z.B. der Europdische Rechnungshof die Cross Compliance Regelungen anhand dieser
Kriterien beurteilt.'"® Die S.M.A.R.T.-Kriterien lassen sich auch auf alle
agrarumweltrechtlichen Regelungen anwenden, da sie dem gesellschaftlichen
Umweltmanagement eines Wirtschaftsbereiches dienen.

2.2.3. Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse

Ordnungs- und planungsrechtliche Vorgaben an Biirger und Unternehmen sind mangels
eines 6konomischen Anreizmechanismus nur so gut, wie sie kontrolliert und im Falle
eines VerstoBes zwangsweise durchgesetzt werden kénnen (negative Anreizwirkung). Die
behordliche Kontrolle erfordert zum einen eine entsprechende gesetzliche Aufgabe (z.B.
zur Einzelfallkontrolle oder zum allgemeineren Monitoring) und zum anderen auch
Kontrollbefugnisse, sofern dadurch in Rechte der Adressaten eingegriffen wird (z.B.
Betretungsrechte der Behorden, Auskunftspflichten des Adressaten). Noch mehr als die
Kontrolle bedarf aufgrund des Vorbehalts der Gesetze (Art. 20 Abs. 3 GG) die
verwaltungsrechtliche Durchsetzung einer entsprechenden Befugnis der Behdrden
(Anordnungsbefugnisse). Fiir die Einhaltung verbindlicher Rechtssdtze und behdordlicher
Anordnungen sind schliefllich auch die Sanktionsinstrumente bedeutsam, wonach
fahrlassige oder vorsdtzliche Verst68e eine Ordnungswidrigkeit oder sogar eine Straftat
darstellen. Das Gutachten untersucht, ob das Recht die Behoérden zur Kontrolle der
rechtlichen Anforderungen verpflichtet und ihnen gestattet, die umweltrechtlichen
Anforderungen durch Verwaltungsakt und Verwaltungszwang durchzusetzen bzw. zu
sanktionieren.

2.2.4. Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank

Es ist realistisch anzunehmen, dass nicht alle Landwirte alle Umweltanforderungen
einhalten. Es miisste daher im Fall bestehender behérdlicher Durchsetzungsbefugnisse zu
behordlichen Anordnungen und gegebenenfalls auch ZwangsmafBnahmen kommen, die
wiederum Gegenstand gerichtlicher Verfahren zur Uberpriifung der RechtméBigkeit der
behordlichen MaBnahmen werden kénnen. Die halbstaatliche juristische Datenbank
JURIS, an der die Bundesrepublik Deutschland mit 50,01 % als Gesellschafter beteiligt
ist,"'* erfasst in Deutschland seit 30 Jahren Urteile und Beschliisse von Gerichten und ist
allgemein als zuverldssige Datenbank anerkannt. JURIS umfasst alle von den

Dokumentationsstellen des BVerfG, der fiinf oberen Bundesgerichte, der Gerichte in den

110

i Siehe Doran Management Review 1981, 35 ff.; Europdischer Rechnungshof 2008, S. 5.

Europdischer Rechnungshof 2008, S. 13.

12 ABL. EG Nr. L. 248 v. 16.9.2002, S. 1 ff.

13 sjehe Européischer Rechnungshof 2008, S. 12 ff.; Europdische Kommission in: Europdischer Rechnungshof
2008, 40, 42.

1 www.juris.de/jportal/nav/unternehmen/zahlenundfakten/zahlenundfakten.jsp (abgerufen am 3.5.2012).
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Ldndern und von einzelnen Richtern bereitgestellten Entscheidungen sowie die in 600
juristischen Fachzeitschriften und Rechtsprechungssammlungen veroffentlichten
Entscheidungen.'”® I.d.R. werden v.a. obergerichtliche Entscheidungen gemeldet oder
veroffentlicht (im 6ffentlichen Recht die OVGs der Lander sowie BVerwG und BVerfG). Die
Datenbank enthdlt immer eine Kurzbeschreibung mit den vom Gericht hervorgehobenen
streitgegenstdndlichen Normen und oft den kompletten Entscheidungstext. Gegenwaértig
sind mehr als 1 Mio. Entscheidungen erfasst. Bei derzeit noch knapp 400.000
landwirtschaftlichen Betrieben und mehr als 17 Mio. ha bewirtschaftete Flachen miisste
es tiber die Anwendung von agrarumweltrechtlichen Vorschriften, bei denen behérdliche
Anordnungs- oder Sanktionsbefugnisse bestehen, auch zu gerichtlichen Streitverfahren
und nachfolgenden Gerichtsentscheidungen gekommen sein. Insofern kommt der
Entscheidungsdatenbank eine statistische Aussagekraft zu, auch wenn diese mit gréBeren
Ungewissheiten behaftet ist. Aus einer sehr geringen Zahl von Gerichtsentscheidungen zu
agrarumweltrechtlichen Normen ist zu vermuten, dass die zustdndigen Behorden die
Durchsetzungs- oder Sanktionsbefugnisse nicht oder nicht angemessen wahrnehmen,
weshalb kaum ein Landwirt gerichtliche Schritte ergreift. Eine hohe Zahl von Urteilen
spricht umgekehrt fiir eine gute Vollzugseffektivitdt der Behérden. Allerdings ist eine
Recherche nur zu ordnungsrechtlichen Vorschriften sinnvoll, da bei planungsrechtlichen
Vorschriften den planenden Behorden ein Planungsspielraum zusteht und es hier
weniger auf die Erméchtigungsnorm als auf die konkreten Planinhalte ankommt. Letztere
lassen sich aufgrund der Vielfalt nicht mehr mit einer
Rechtsprechungshaufigkeitsauswertung aussagekraftig abbilden.

11s www.juris.de/jportal/nav/unternehmen/berjuris/ueberjuris.jsp (abgerufen am 3.5.2012).
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3. Erhalt und Wiederherstellung der Bodenfruchtbarkeit und Bodenfunktionen
einschlieBlich ihrer Funktion als Kohlenstoffsenke

Terrestrische Boden haben vielféltige Funktionen und erbringen verschiedene
Okologische Leistungen. Sie sind u.a. Filter, Speicher und Puffer sowie Lebensraum fiir
Organismen. Die Bodenfruchtbarkeit ermoéglicht Pflanzenwachstum und sichert die
menschliche Nahrungsgrundlage. Im Boden sind fiir den 6kologischen Kreislauf wichtige
Stoffe gespeichert (z.B. Kohlenstoff, Nédhrstoffe). Seine Puffer- und Filterwirkung
ermoglicht die Bildung von Grundwasser mit oftmals hoher Wasserqualitédt. Der folgende
Abschnitt legt den Schwerpunkt auf die physischen Bodenparameter und
landwirtschaftlichen Verdnderungen. Die ebenfalls auch fiir Béden relevante Be- und
Entwaésserung wird gesondert im Abschnitt 4 ,Erhalt und Wiederherstellung natiirlicher
oder naturnaher Landschaftswasserhaushalte” untersucht. Die stofflichen Eintrédge in
Boden sind Bestandteil des Abschnitts 5 ,,Reduzierung der Stoffaustrage und
Treibhausgasemissionen®.

3.1. Gesellschaftliche Ziele

Die Européische Union und Deutschland haben in ihren Strategien politische
Umweltschutzziele fiir Boden formuliert. Bei der Europdischen Union erfolgte dies durch
die Europédische Kommission mit ihrer 2006 beschlossenen ,Thematischen Strategie fir
den Bodenschutz®. Ihre Ziele sind, die weitere Verschlechterung der Bodenqualitét zu
vermeiden, die Bodenfunktionen zu erhalten und den Funktionalitdtsgrad von
degradierten Boden soweit wiederherzustellen, dass sie der derzeitigen und geplanten
zukiinftigen Nutzung gerecht werden.''®

Die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung von 2002 betont ebenfalls
den Schutz der Béden und hebt hier insbesondere die Bodenfruchtbarkeit hervor.'"” Eine
Sperzifizierung der Ziele erfolgte hinsichtlich der Stickstoffiiberschiisse (Ziel: 80 kg/ha bis
urspringlich 2010) und beziiglich des 6kologischen Landbaus (Ziel: 20 % bis urspriinglich
2010). Weitere Ziele benennt die nachfolgende nationale Biodiversitatsstrategie der
Bundesregierung.''® Als Ziel bezeichnet die Strategie ebenfalls die Erhaltung der
natiirlichen Funktionsfahigkeit von Béden und nennt als Funktionen: allgemeine
Lebensgrundlage fiir Menschen, Tiere und Pflanzen, Bestandteil des Naturhaushaltes,
Abbau-, Ausgleichs- und Aufbaumedium fiir stoffliche Einwirkungen, Archiv fiir Natur-
und Kulturgeschichte sowie anthropogene Nutzbarkeit. Die Biodiversitétsstrategie enthalt
aber auch einige konkretisierende Unterziele fiir Boden. So sollen die Bodenerosion bis
2020 kontinuierlich zurtickgefiihrt, die (Schad-)Stoffeintrédge kontinuierlich reduziert und
keine transgenen Mikroorganismen mit Gefahrdungsrisiko fiir Bodenorganismen
freigesetzt werden.

Der Erhalt und die Wiederherstellung natiirlicher Bodenfunktionen sind in Deutschland
auch ein rechtlich verankertes Umweltziel (§ 1 BBodSchG und § 1 Abs. 1 Nr. 2 und Abs. 3
Nr. 2 BNatSchG). Im europdischen Recht bestehen aufgrund der ausstehenden

116 Européische Kommission 2006c, S. 5 f.

"7 Bundesregierung 2002, S. 113 ff.
118 Bundesregierung 2007, S. 49.
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Verabschiedung der Bodenrahmenrichtlinie''” keine generellen Bodenschutzziele. Fiir
landwirtschaftliche Flachen hat die Européische Union aber mit Art. 6 und Anhang III
Direktzahlungsverordnung 73/2009/EG bestimmt, dass diese sich in einem ,guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand® (gl6Z) befinden miissen, wenn der
Landwirt Direktzahlungen in vollem Umfang erhalten méchte.'* Auch wenn die Union
dieses Ziel nicht wie bei den Umweltqualitdtszielen der WRRL an bestimmte
Referenzzustdande gekoppelt hat, so ist es trotzdem ein europdisches Umweltqualitétsziel
fur landwirtschaftliche Béden, welches durch Anhang III Direktzahlungsverordnung und
die Mitgliedstaaten konkretisiert wird.'?! Die Sicherung der Bodenfruchtbarkeit ist als Teil
der natiirlichen Bodenfunktionen von den obigen Zielen umfasst und ein wesentlicher
Grundsatz der guten fachlichen Praxis in § 17 Abs. 2 BBodSchG. Sie verdient besondere
Hervorhebung, da sie die Grundlage fiir dauerhafte Nahrungs-, Futtermittel-, Bioenergie-
und Biorohstoffproduktion ist.

3.2. Problemlage

Die Landwirtschaft ist nicht nur der flachenmaBig gro3te Einflussfaktor fir Boden, sie
profitiert auch besonders stark von einem guten 6kologischen Zustand derselben. Im
Rahmen der Industrialisierung der Landwirtschaft in Deutschland und der technischen
sowie chemischen Moglichkeiten der Ertragssteigerung'®* sind die natiirlichen
Bodenfunktionen und die Bodenfruchtbarkeit aber in den Hintergrund des
landwirtschaftlichen Interesses getreten.'® Die Mineraldiingung und die Technisierung
der Bodenbearbeitung lieBen den Schutz der natiirlichen Bodenfunktionen weitgehend in
den Hintergrund treten. Zum Teil beeintrachtigen diese MaBnahmen die
Bodenfunktionen und kénnen zu einem irreversiblen Substanzverlust der oberen
Bodenschichten fithren. Wahrend Bodenerosion, Bodenverdichtung und
Bodenversauerung immer wieder als Probleme der fortschreitenden Technisierung
thematisiert wurden und noch werden, spielt die Bodenbiologie nur noch eine
untergeordnete Rolle.'** Die bis zum Ende des 19. Jahrhunderts allgemein anerkannte
Bodengare als Zustand guter biologischer Bodenprozesse verlor mit der aufkommenden
Mineraldiingung im 20. Jahrhundert im konventionellen Landbau weitgehend ihre
Bedeutung fiir den praktizierenden Landwirt.'® Aufgrund der steigenden Nachfrage
nach Nahrungs- und insbesondere Futtermitteln sowie der hinzugetretenen Nachfrage
nach Energiepflanzen ist seit knapp einem Jahrzehnt eine erneute Intensivierung der
landwirtschaftlichen Flachenbewirtschaftung zu verzeichnen. Ehemals stillgelegte Flachen
werden wieder in Nutzung genommen, Dauergriinland wird in Acker umgewandelt und

1% yorschlag Europaische Kommission 2006b.

2% An dieser Zielsetzung halt die Européische Kommission in den Novellierungsvorschldgen fiir die GAP nach
2013 fest (Européaische Kommission 2011b; Européische Kommission 2011c, S. 37, 83 if.).

121 Vgl. die Definition von europdischen Umweltqualitdtsnormen in Art. 3 Nr. 6 Richtlinie 2010/75 iber
Industrieemissionen (integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung), ABlL. EG Nr. L
334 v.17.12.2010, S. 17 ff.

122 Vgl. Roth/Rosner in: Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 23 ff.; Krombholz/Bertram/Wandel 2009; Knickel
2002, S. 28 ff.

123 UBA 2011a; IAASTD 2009b, 38 ff. Ausfiihrlich zum Verlust des Wissens und des Interesses der Landwirte an
den physikalischen, biologischen und chemischen Bodenfunktionen Uekotter 2010.

2% Yekotter 2010, u.a. S. 214 ff., 362 ff., 399 ff., 437 ff.

125 Uekotter 2010, S. 316 ff.
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bei den vorhandenen Ackerflachen werden mit Mais und Raps verstarkt
erosionsfoérdernde bzw. néahrstoffintensive Kulturen angebaut.'*

Mit der Bodenerosion, der Bodenverdichtung, dem Verlust an organischer Bodensubstanz
und der Degradierung der Anzahl und Vielfalt der Bodenlebewesen lassen sich vier
Hauptprobleme bei landwirtschaftlich genutzten Béden umreiBen.'?” Substanz- und
Funktionsbeeintrachtigungen von Bdéden wirken sich auch auf andere Umweltgiiter wie
Gewdsser und Klima aus und konnen langfristig auch eine Gefahr fir die
Erndhrungssicherheit beinhalten. Wie stark die gegenwartigen Beeintrachtigungen
bundesweit sind, lasst sich derzeit nur schwer abschétzen. Die erste deutschlandweite
Bodenzustandserhebung mit einem Untersuchungsraster von 8 km x 8 km fir
landwirtschaftliche Boden wird erst 2013 beendet sein, wobei sich ihre Untersuchung auf
den organischen Kohlenstoffgehalt von Béden beschrinkt.'*® Der projizierte Klimawandel
kann zu einer Verstirkung der landwirtschaftlichen Bodenprobleme fiihren.'* Fragen des
Klimaschutzes im Bodenschutzrecht sind aufgrund eines parallelen Forschungsvorhabens
jedoch in dieser Studie nicht vertieft zu erértern. ">

Wasser- oder Winderosion tritt auf Boden mit geringem Pflanzenbewuchs auf, weshalb
hiervon v.a. Ackerflachen in Abhéingigkeit von der Wirtschaftsweise betroffen sind.'*!
Entscheidend sind weiterhin die Bodenart und bei Wassererosion die Hangneigung sowie
die Anzahl und Intensitdt der Starkregenereignisse und die Windverhéltnisse. Im Rahmen
der Cross Compliance-Anforderungen haben die Lédnder das Wasser- und
Winderosionsrisiko der Flachen ermittelt und klassifiziert. Im Mittel wird die potentielle
Erosionsgefihrdung bei Ackerflichen in Deutschland auf 27 t je ha/a geschitzt.'** Je nach
Topographie, Windverhaltnissen und Bodenarten konnen bis zu 80 Prozent der
Ackerflachen eines Landes ein erhéhtes Erosionsrisiko aufweisen.'® Durch dauerhaften
Bewuchs (z.B. Dauergriinland, Zwischenfruchtanbau oder Untersaaten) oder
ackerbauliche MaBnahmen (z.B. konservierende Bodenbearbeitung, Bearbeitung quer
zum Hang) lasst sich das Risiko verringern.'** Allerdings ist der Anteil des
Dauergriinlands an der gesamten landwirtschaftlichen Flache von ehemals 40 Prozent im
Jahr 1970 auf 28 Prozent im Jahr 2011 zuriickgegangen.'* Zwischen den Bundesldndern
bestehen dabei erhebliche Unterschiede.'*® Dafiir hat die konservierende
Bodenbearbeitung u.a. aufgrund von Férderungen in den letzten Jahren zugenommen.
Auch die Fruchtfolgegestaltung bei Ackerflachen beeinflusst das Erosionsrisiko, da die

126

127 Vgl. BfN 2012, S. 64; Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009; Nitsch et al. Land Use Policy 2012, 440 ff.

BMVEL 2002; Bundesregierung 2009, S. 80 ff.; Mockel in: Reese et al. 2010, S. 217 ff.
]ohann Heinrich von Thiinen-Institut, www.bze-landwirtschaft.de; UBA 2009a, Steckbrief 4.
Karnp et al. 2008, 17 ff.; Bundesregierung 2008a, S. 25; Bundesregierung 2009, S. 85; SRU 2008, Tz. 505 {.,
538.
130 Forschungs- und Entwicklungsvorhaben , Erarbeitung der fachlichen und rechtlichen Grundlagen zur
Integration von Klimaschutzaspekten ins Bodenschutzrecht” in Auftrag des Umweltbundesamtes.
31 BMVEL 2002, S. 42 ff.; Bundesregierung 2009, 80 ff. (der Dritte Bodenschutzbericht der Bundesregierung
von 2013 macht leider keine Angaben mehr zur aktuellen Bodenerosion); Deumlich/Frielinghaus/Frielinghaus
1r1 Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 286 ff. (mit tabellarischem Vergleich der Fruchtarten).
32 > Bundesregierung 2009, 81.

® So sind z.B. in Niedersachsen 80 % der Ackerflichen potentiell durch Winderosion gefdhrdet
(Www Ibeg.niedersachsen.de/portal/live.php?navigation_id=826&article_id=606&_psmand=4 (abgerufen am
7.3.2012).
134 Bundesregierung 2009, 82. Siehe auch MaBnahmeniibersicht bei Mdckel in: Reese et al. 2010, S. 218 {.
133 - Statistisches Bundesamt 2011a, S. 7 f. und eigene Berechnung; Knickel 2002, S. 26.
Oppermann et al. 2010, S. 297 ff.
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Ackerkulturen unterschiedlich schnell und dicht wachsen bzw. den Boden bedecken."’
Untersuchungen zeigen, dass in der betrieblichen Praxis trotz der Schutzmdglichkeiten
nicht selten die standortbezogenen Toleranzbereiche iiberschritten werden.'*® Allgemein
wird in Anbetracht der geringen Bodenneubildungsraten ein Abtrag von mehr als 1t
Boden je Hektar und Jahr als nicht mehr nachhaltig angesehen, da hier ein irreversibler
Bodenabtrag vorliegt."* Bei Ackernutzung tritt aber bei vielen Flichen ein héherer
Abtrag auf.'®® Nach einer Gefahrdungsabschitzung weisen 14 Prozent der Ackerflachen
einen langjéhrigen Bodenabtrag von mehr als 3 t ha/a auf und werden vom UBA als hoch
bis sehr hoch erosionsgefihrdet eingestuft.'*' Die Bayerische Landesanstalt fiir
Landwirtschaft hilt hingegen noch einen Abtrag von bis zu 10 t ha/a fiir tolerierbar,'*
was aber je nach Griindigkeit der Béden einen Abtrag von einem Drittel der fruchtbaren
oberen Bodenschicht in 100 Jahren bedeutet.

Bodenverdichtung kann bei landwirtschaftlichen Flachen durch verschiedene
Bewirtschaftungsweisen und Faktoren entstehen.'* Die Verdichtungsempfindlichkeit der
Boden ist hierbei unterschiedlich und hdngt sowohl von der Bodenart als auch vom
Feuchtezustand ab. In Deutschland weisen rund 50 Prozent der Ackerfldchen eine hohe
mechanische Verdichtungsempfindlichkeit im Bereich der Ackerkrume und bei feuchten
Bodenverhaltnissen auf.'* Bei zu feuchten Bodenverhiltnissen ist fiir den Bereich der
Ackerkrume die gesamte Flache gefdhrdet. Bei einer Untersuchung von ausgewéhlten
Betrieben wurden bei rund 20 Prozent der Betriebe die standortlichen Toleranzbereiche
tiberschritten.'*® Verdichtungen treten auf, wenn die Reifen oder Ketten der im Laufe der
technischen Entwicklung immer groBeren und schwereren landwirtschaftlichen
Maschinen den Boden oberfldchig und auch in der Tiefe komprimieren. Auch die
mechanische Bodenbearbeitung (insbesondere das Pfliigen) veréndert die physikalisch
sowie biologisch gewachsene Bodenstruktur.'* Trotz der Lockerung des Bodens nimmt
das Porenvolumen ab und kénnen verdichtete Pflugsolen entstehen sowie Setzungs- und
Verschlammungsprozesse auftreten. Ein reduzierter Humusgehalt im Boden fiihrt wie
eine geringere Aktivitdt von Bodenorganismen (z.B. Regenwiirmer) ebenfalls zu einer
geringeren Porositit von Boéden.' Bei Dauergriinlandflichen bestehen in Abhingigkeit
von der Bodenfeuchtigkeit gewisse Verdichtungsrisiken insbesondere durch das Befahren
mit Maschinen sowie Huftritte. Die gesellschaftlich wichtigsten Auswirkungen
verdichteter Boden sind die reduzierte Bodenfruchtbarkeit und die geringere
Wasseraufnahmekapazitédt, wodurch das Hochwasserrisiko an den entwéssernden Fliissen
und Béchen steigt aber auch erhohte Treibhausgasemissionen der Boden freigesetzt
werden konnen.

137 Deumlich/Frielinghaus/Frielinghaus in: Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 286 ff. (mit tabellarischem

Vergleich der Fruchtarten).

138 Eckert/Breitschuh 2000, S. 29; BayLfL 2012b; Rippel 2010, 7 (14).

139 JRC/EEA 2012, S. 14.

140 7 B. in Niedersachsen von 1,4 bis 3,2 t ha/a.

'“1 UBA 2011a, S. 42.

%2 BayLfL 2012a.

%3 vgl. BMVEL 2002, S. 12 ff.; Bundesregierung 2009, S. 82 f. Zu den VorsorgemaBnahmen siehe Ubersicht bei
Mockel in: Reese et al. 2010, S. 222 f.

' Bundesregierung 2009, 83; UBA 2011a, S. 44.

%% Eckert/Breitschuh 2000, S. 29.

'“® Horn in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 181.

147 Vgl. Hartmann et al. 2009, wonach 6kologisch bewirtschaftete Ackerflachen héhere Infiltrationsraten
aufweisen.
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In Europa ist ein Verlust an organischer Substanz (Humusgehalt) bei landwirtschaftlichen
Flichen zu verzeichnen.'*® Die Auswertung von knapp 9.000 Bodenprofilen in
Deutschland ergab, dass in Ackerbdden die geringsten Humusgehalte bestehen, widhrend
in Waldbdden und insbesondere Dauergriinland deutlich hohere Anteile zu verzeichnen
sind, da hier die Humushorizonte kaum gestért werden.'* Die aktuell laufende
Bodenzustandsuntersuchung landwirtschaftlicher Béden dirfte noch genauere
Erkenntnisse beziiglich des aktuellen Status liefern, wobei Trendaussagen mangels einer
vorangegangenen Untersuchung nicht méglich sind. Der Humusgehalt wird von vielen
Prozessen und Faktoren beeinflusst.'®® Wichtig ist die Zufuhr organischer Stoffe durch z.B.
Waurzelmasse von Pflanzen, Bodenorganismen, auf dem Boden verbleibende
Pflanzenreste und zugefiihrten tierischen oder pflanzlichen Wirtschaftsdiinger.
Langzeitfelduntersuchungen zeigen, dass bei dkologischer Bewirtschaftung (insbesondere
bei biologisch-dynamischer Bewirtschaftung) die hochste Humusanreicherung in
Ackerboden erfolgte.'' Bei dauerhaft bewachsenen Fldchen (z.B. Dauergriinland oder
Wald) bilden sich die gro3te Wurzelmasse und die meisten pflanzlichen Reststoffe.
Ebenfalls entscheidend sind die Abbauprozesse im Boden, bei dem durch chemische oder
biologische Prozesse organische Substanz mineralisiert wird, wodurch u.a. Treibhausgase
entstehen und Néhrstoffe auswaschbar werden.'* Intensivlandwirtschaft und
insbesondere der Einsatz von Mineraldiinger beschleunigen den Abbau organischer
Substanz, so dass es bei nicht ausreichender Zufuhr an organischer Substanz zu einem
sinkenden Humusgehalt im Boden kommen kann.'>® Die Abbauprozesse sind am
geringsten in Béden mit hohen Grundwasserstdanden (z.B. Moor- und Auenbdden).
Ebenfalls geringer sind sie bei dauerhaftem Bewuchs. Hohe Abbauraten sind
demgegeniiber zu verzeichnen, wenn diese Boden entwdssert oder einer ackerbaulichen
Nutzung zugefiihrt werden.'®® Abschitzungen gehen davon aus, dass entwésserte
und/oder ackerbaulich genutzte Moore und Feuchtgebiete einen Anteil zwischen 2,3 bis
4,5 Prozent an den deutschen Treibhausgasemissionen haben.'*® Klimatisch bedingte
Austrocknung beférdert diese Prozesse. Um den Humusgehalt von Bdden auf stabilem
Niveau zu halten, sind bei landwirtschaftlichen Flachen vorsorgend leicht positive
Humusbilanzen erforderlich.'’ Dies kann z.B. durch eine ausgeglichene Fruchtfolge, den
Verbleib oder die Zugabe von organischem Material, die Umwandlung in Dauergriinland
oder die Riickfiihrung der Bodenentwésserung erfolgen (siehe 3.2 und 4.2)."®

154

Boden enthalten sowohl hinsichtlich der Arten als auch noch mehr beziiglich der
Individuen eine Vielzahl von Bodenorganismen, wie z.B. Bakterien, Viren, Pilze, Wirmer

148

1o In Europa sind nach Schédtzungen rund 45 Prozent der Boden betroffen (JRC/EEA 2012, S. 10 ff.).

Diiwel/Utermann 2007.

199 scheffer/Schachtschabel 2010, S. 284 ff.

'*! FlieBbach et al. AGEE 2007, 273 ff.; Pimentel et al. BioScience 2005, 573 ff.

192 SRU 2008, Tz. 223.

153 Gomiero/Paoletti/Pimentel Critical Reviews in Plant Sciences 2008, 239 (249); FlieBbach et al. AGEE 2007,
273 (279), wonach nicht gediingte Fldchen nach 21 Jahren héhere organische Kohlenstoffgehalte aufwiesen
als die mineralisch gediingten.

154 Friind/Trautz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 110.

1% Hiittl/Rechtel/Bens 2007; SRU 2008, Tz. 223 ff., 512 ff.

%% Drosler 2009; Wegener/Liicke/Heinzemann Agricultural Engineering Research 2006, 103 ff.; SRU 2008,
Tz. 224 ff.

7 Bundesregierung 2009, S. 84.

158 siehe MaBnahmeniibersicht bei Mockel in: Reese et al. 2010, S. 220 ff.
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und GliederfiiBer." Die verschiedenen Organismenarten iiben unterschiedliche
Funktionen aus, von denen insbesondere der Abbau und die Mineralisierung organischer
Substanz, der Abbau von Schadstoffen, die Auflockerung der Bodenstruktur und die
Bindung atmospharischen Stickstoffs hervorzuheben sind.'® Die landwirtschaftlich
bedeutsame Bodenfruchtbarkeit beruht wesentlich auf den Bodenorganismen. Jede
Bearbeitung des Bodens wirkt sich auf die Bodenbiozénose aus. Besonders die
mechanische Umwaélzung des Bodens beim Pfliigen und die Verdichtung sowie die
Verringerung der wachsenden Pflanzen und Pflanzenreste beim Ackerbau kénnen die
Zahl und Aktivitat der Organismen reduzieren.'®" Gleiches gilt fiir Pflanzenschutzmittel
sowie mineralische oder synthetische Nahr- und Schadstoffe, deren ldangerfristiger Einsatz
Bodenbiozonosen verindert (siehe auch 5.2).'°> Umgekehrt férdert das Einbringen von
tierischem und pflanzlichem Wirtschaftsdiinger, insbesondere wenn er vorgerottet ist, die
Zahl und Aktivitidt der Bodenorganismen, wihrend die reine Mineraldiingerabgabe sie
mindert.'®® Auch die Entwésserung von nassen Béden erhoht die biologische Aktivitit,
wodurch allerdings mehr organische Substanz abgebaut wird.'®* Deutschlandweite
Aussagen, inwieweit die Bodenorganismen durch landwirtschaftliche Nutzungen
beeintréachtigt sind, liegen derzeit nicht vor und werden auch nicht in der aktuell
laufenden Bodenzustandserhebung fiir landwirtschaftliche Béden mit untersucht.
Vergleichende Untersuchungen zwischen ¢kologischer und konventioneller
Landwirtschaft zeigen, dass die biologische Aktivitét, die Artenzahl und die Biomasse auf
Okologisch bewirtschafteten Flachen deutlich hoher und am groéSten bei biodynamischer
Anbauweise (Demeter) sind.'®

3.3. Gegenwartige Rechtslage

Dem rechtlichen Schutz von landwirtschaftlichen Boden widmen sich gegenwaértig nur
wenige Vorschriften explizit. Hierzu gehoren die Regelungen des nationalen
Bodenschutzrechts sowie die beihilferechtlichen Cross Compliance-Anforderungen des
europdischen und nationalen Direktzahlungsrechts, insbesondere zum ,,guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand®, sowie die europdischen und nationalen
Nachhaltigkeitskriterien des Bioenergierechts. Andere rechtliche Instrumente, wie die
verschiedenen Vorschriften zum Griinlandschutz oder das Raumordnungs- und
Fachplanungsrecht, sind ebenfalls relevant. Auch das Umwelthaftungsrecht soll den
Boden schiitzen, beschrankt sich aber auf stoffliche Beeintrachtigungen, weshalb es im
Abschnitt 5 erortert wird.

Das Flurbereinigungsrecht hat ebenfalls Einfluss auf den Zustand von ldndlichen Béden.
Allerdings betreffen die Flurbereinigungsmafnahmen v.a. den Bodenwasserhaushalt und
die Ausstattung von Fldchen mit Landschaftselementen sowie die Umnutzung zu
Verkehrs- und Infrastrukturflachen. Zwar haben sowohl der Bodenwasserhaushalt als

159

1o Friind/Trautz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 104 ff.

Vgl. Friind/Trautz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 110 ff.

'I Horn in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 182; Beck Arb. DLG 1998, 13 ff.

162 Ausfithrlich Horn in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 337 ff.; Gerendas/Dittert in: Blume/Horn/Thiele-
Bruhn 2011, S. 259; FlieBbach et al. AGEE 2007, 273 ff.

163 FlieBbach et al. AGEE 2007, 273 (280), wonach in Langzeitversuchen nicht gediingte Flichen eine hhere
biologische Aktivitdt aufwiesen als die mineralisch gediingten.

1% Eohrerer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 236.

1% Mader et al. Science 2002, 1694 ff.
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auch die Landschaftselemente Einfluss auf die Bodenfunktionen (z.B. die
Kohlenstoffsenkenfunktion oder den Erosionsschutz), aufgrund der noch engeren Beziige
zu den Umweltzielen ,Erhalt und Wiederherstellung natirlicher oder naturnaher
Landschaftswasserhaushalte“ und ,Schutz und Wiederherstellung von
Landschaftsstrukturen, Biotopen und Populationen wildlebender Arten“ erfolgt die
Untersuchung des Flurbereinigungsrechts in den Abschnitten 4 und 5.

Im Folgenden soll ein Uberblick iiber die rechtlichen Regelungen und Anforderungen
zum Schutz landwirtschaftlich genutzter Béden gegeben werden.

3.3.1. Bodenschutzrecht

Auf europaischer Ebene existiert kein spezifisches Bodenschutzrecht.
Bodenschutz das europdische Chemikalien-, Wasser-, Naturschutz- und
Landwirtschaftsrecht relevant. Der 2006 von der Europdischen Kommission entsprechend
ihrer , Thematischen Strategie fiir den Bodenschutz“'®” vorgelegte Vorschlag fiir eine
Bodenrahmenrichtlinie (BRRL)'®® scheiterte im EU-Umweltministerrat.'®

166 y/ielmehr ist beim

Auch auf nationaler Ebene hat das 1999 verabschiedete BBodSchG eine
Erganzungsfunktion beziglich der schon langer etablierten Umweltrechtsgesetze. Es sieht
einen weitgehenden Vorrang anderer Fachgesetze gemal3 § 3 Abs. 1 BBodSchG vor. Im
Bereich der landwirtschaftlichen Bodennutzung gehen die Vorschriften des Abfall- und
Diingerechts (Nr. 1 und 4), des Gentechnikgesetzes (Nr. 5) und des
Flurbereinigungsgesetzes (Nr. 7) dem BBodSchG vor. Zum Naturschutzrecht wurde trotz
der bestehenden Uberschneidungen keine Subsidiaritiat angeordnet,'”® sodass hier das
Bodenschutzrecht nicht zurticktritt, sondern beide Gesetze nebeneinander anwendbar
sind.'”!

Das nationale Bodenschutzrecht bezweckt geméf § 1 BBodSchG die Funktionen des
Bodens nachhaltig zu sichern oder wiederherzustellen, indem schédliche
Bodenverdnderungen abzuwehren, eingetretene Verdnderungen zu sanieren und
Vorsorge gegen nachteilige Einwirkungen auf den Boden zu treffen sind. Damit spiegeln
die Ziele die verschiedenen Regelungsintensitdten im BBodSchG wider, deren
instrumenteller Schwerpunkt allerdings auf der Gefahrenabwehr und Altlastensanierung
liegt. Der Forderung nach einem umfassenden, nachhaltigen und vorsorgenden
Bodenmanagement entspricht das BBodSchG nur in Ansétzen.'”

Zum Schutz des Bodens vor schédlichen Verdnderungen normiert das BBodSchG
Vorsorge-, Gefahrenabwehr- und Sanierungspflichten. Hierbei hat die Landwirtschaft mit
den Grundsitzen der guten fachlichen Praxis in § 17 Abs. 1 und 2 BBodSchG eine
Sonderregelung beziiglich der Vorsorge erfahren, die sich gemdaB § 17 Abs. 3 BBodSchG
auch auf die Gefahrenabwehr auswirkt. Insbesondere die Befugnis behérdlicher
Anordnungen wurde bei der Vorsorge ganz und in gewissem Umfang auch bei der

166

. Vgl. Heuser 2005.

67 Europaische Kommission 2006c.

168 Europdische Kommission 2006b.

199 Biickmann/Lee NuR 2008, 1 ff.

'7% pje diesbeziigliche Forderung des Bundesrates (BT-D 13/6701, S. 50) hat die Bundesregierung
zuriickgewiesen (BT-D 13/6701, S. 62).

7! Hendrischke in: Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 139 f.

172 Kritisch Biickmann/Lee NuR 2008, 1 (4).
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Gefahrenabwehr eingeschrankt (siehe 3.4.3.1). Formelle Zulassungspflichten fir
landwirtschaftliche Bodennutzungen sieht das Bodenschutzrecht nicht vor. Das
Bodenschutzrecht kennt ebenfalls keine eigenstdndige rechtsférmliche
Bodenschutzplanung.'” Aspekte des Bodenschutzes sind vielmehr Teil von
Gesamtplanungen wie Raumordnungsplanung und Bauleitplanung sowie von sektoralen
Planungen, wie der naturschutzfachlichen Landschaftsplanung oder
Flurbereinigungsplédnen (siehe 3.3.7, 4.3.3). Die planungsrechtlichen Mdoglichkeiten des
Bodenschutzrechts beschrdanken sich gemaf § 21 Abs. 3 BBodSchG auf die
landesrechtliche Ausweisung von Bodenschutzgebieten.'”*

3.3.1.1.  Grundsédtze der guten fachlichen Praxis (§ 17 BBodSchG)

§ 17 Abs. 2 BBodSchG enthdlt eine nicht abschlieBende Auflistung von Grundsétzen zur
guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bodennutzung, bei deren Einhaltung die
Vorsorgepflicht des § 7 BBodSchG als erfiillt gilt. Sie dienen geméaB § 17 Abs. 3 BBodSchG
auch der Gefahrenabwehr, wobei die Behdrden gemdf § 10 BBodSchG zur Durchsetzung
der allgemeinen Gefahrenabwehrpflicht des § 4 BBodSchG grundséatzlich Anordnungen
erlassen konnen (ausfiihrlich hierzu Abschnitt 3.4.3.1). Die Gefahren von Wassererosion
bei landwirtschaftlichen Flachen regelt ausdriicklich § 8 Abs. 6 BBodSchV.

Die Grundsatze zur guten fachlichen Praxis bezwecken die nachhaltige Sicherung der
Bodenfruchtbarkeit und der Leistungsfahigkeit des Bodens als natiirliche Ressource. Nr. 1
normiert den allgemeinen Grundsatz der standortangepassten Bodenbearbeitung,
welches in den Nr. 2 bis 7 ausdifferenziert wird. Die meisten der Grundsitze sichern den
Status quo und sprechen damit Verschlechterungsverbote aus. Teilweise fordern sie die
Landwirte sogar zu Verbesserungsmafnahmen auf (Nr. 2 und 6).

Die Grundsatze sprechen viele Bodenaspekte an, weisen aber — typisch fiir Grundsatze -
einen hohen Abstrahierungsgrad auf. So enthalten sie eine Vielzahl unbestimmter
Begriffe und Relationen, aus denen sich kaum konkrete Handlungsanweisungen ableiten
lassen.'”® Hierzu gehéren Begriffe wie z.B. ,standortangepasst®, ,standortangepasste
Nutzung®, ,ausreichende Zufuhr®, ,entsprechende Fruchtfolgegestaltung“ oder
~standorttypischer Humusgehalt®. Zwar haben BMELV, Fachinstitutionen und Lander
konkretisierende Leitlinien zur guten fachlichen Praxis aufgestellt, diese sind aber
rechtlich nicht auBenverbindlich, sondern nur Auslegungshinweise fiir die Bearbeiter, die
Verwaltung und Gerichte (siehe Kapitel 9).'7°

Grundsatzlich sehen §§ 7, 9 und 10 BBodSchG eine rechtlich verbindliche Konkretisierung
in Form allgemeiner Rechtsverordnungen oder einzelfallbezogener behordlicher
Anordnungen vor. Allerdings bestimmen §§ 7 S. 4 und 5, 17 Abs. 1 BBodSchG, dass im
Bereich der Landwirtschaft die Vorsorge nur durch Beratung vermittelt werden soll und
nicht rechtsverbindlich vorgeschrieben werden darf (siehe 3.4.3.1). Dies beruht wesentlich
auf den erfolgreichen politischen Interventionen des Deutschen Bauernverbandes im

173 Verwaltungsinterne Planungen sind hierdurch nicht ausgeschlossen und z.T. sogar landesrechtlich als

Aufgabe normiert (z.B. § 8 BodSchAG LSA).

'7* Hendrischke in: Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 191.

175 SRU 2002a, Tz. 337-360; Smeddinck/Hogenmiiller ZAU 2000, 298 (303 ff.); Peine NuR 2002, 552 (526);
Miiller NuR 2002b, 530 ff.; Rehbinder NuR 2011, 241 (242, 244); Mockel in: Reese et al. 2010, S. 283 ff. m.w.N.
176 7.B. BMVEL 2002; BMELF 1999; Landwirtschaftskammer Niedersachsen 2009; Sachsen-Anhalt 1996;
Schleswig-Holstein 2000; Knickel et al. 2001.
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Gesetzgebungsprozess des BBodSchG,'”” aufgrund dessen die vom Bundesrat
vorgeschlagene behordliche Anordnungsbefugnis'’® mit Hinweis auf das Eigeninteresse
und die Kooperationsbereitschaft der Landwirte fallengelassen wurde.'”® Der
Bundesgesetzgeber setzte danach entsprechend § 17 Abs. 1 S. 2 BBodSchG bei der
Vorsorge ganz auf die Beratung.'®® Nach herrschender Meinung schlieBt § 17 BBodSchG
nicht nur behordliche Anordnungen im Einzelfall aus, sondern auch landesrechtliche
Konkretisierungen der Grundsatze.'®' Eine Abweichungskompetenz der Linder besteht
gemalB Art. 72 Abs. 3 GG beim Bodenschutz ebenfalls nicht. Auch eine gerichtliche
Konkretisierung der unbestimmten Begriffe in § 17 Abs. 2 BBodSchG ist nicht moglich, da
mangels behérdlicher Anordnungen oder Bu3geldbescheide (siehe Kontroll-, Anordnungs-
und Sanktionsbefugnisse) es zu keinen Rechtsschutzverfahren kommt. Lediglich im
Rahmen der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung (§ 14 Abs. 2 BNatSchG) ist eine
gerichtliche Begriffsbestimmung denkbar, allerdings bisher nicht erfolgt (siehe unten
Naturschutzrecht und Anzahl der Gerichtsentscheidungen).

Im Ergebnis kommen die Grundsétze iiber eine Funktion als appellierende
Orientierungsleitlinien nicht hinaus'®** und geben in ihrer Allgemeinheit nur das wieder,
was der Landwirt ohnehin schon mehr oder weniger macht. In der Literatur gilt § 17
BBodSchG daher als Beispiel fiir eine rein ,symbolische Gesetzgebung*.'® Trotz
anspruchsvoller nationaler Nachhaltigkeitsstrategie erfolgt keine effektive Ausrichtung
des Bodenschutzrechts am Nachhaltigkeitsgebot.'®* Entsprechend skeptisch ist die
Lenkungswirkung der Grundsétze einzuschdtzen.

3.3.1.2. Bodenschutzgebiete (§ 21 Abs. 3 BBodSchG)

GemadB § 21 Abs. 3 BBodSchG konnen die Lander fiir ,,Gebiete, in denen flaichenhaft
schadliche Bodenverdanderungen auftreten bzw. zu erwarten sind, MaBnahmen
bestimmen sowie Regelungen tiber gebietsbezogene MaBBnahmen des Bodenschutzes
treffen”. Einige Bundeslédnder haben aufgrund dieser Vorschrift in ihren Landesgesetzen
eine Ausweisung von Bodenschutzgebieten fiir i.d.R. zwei Félle aufgenommen:'®®> zum
einen fir die Abwehr von flachenhaft schdadlichen Bodenverdanderungen, was nach § 2
Abs. 3 BBodSchG eine Gefahr fiir BOden voraussetzt, zum anderen fiir die vorsorgende
Unterschutzstellung von Béden, die i.S.v. § 12 Abs. 8 S. 1 BBodSchV bestimmte

177 Vgl. Kommentar des Deutschen Bauernverbandes, der dies als groB3en Erfolg verbucht (Latten Bodenschutz

1998, 56 1.). Zu den Einfliissen des Verbandes der landwirtschaftlichen Genossenschaften der EU
(Zusammenschluss der Landwirtschaftslobbyverbénde) auf den Prozess der europdischen Bodenschutzstrategie
und -rechtsetzung: Biickmann/Lee NuR 2008, 1 ff.

7% BT-D 13/6701, S. 55.

7% BT-D 13/6701, S. 65. Zur politischen Entstehungsgeschichte von § 17 BBodSchG Smeddinck/Hogenmiiller
ZAU 2000, 298, 303 ff. Befiirwortend Kaus in: Fluck, Abfall- und Bodenrecht, 2009, § 17 BBodSchG Rn. 48 ff.;
kritisch Peine NuR 19993, 121, S. 126; Numberger in: Oerder/Numberger/Schonfeld, BBodSchG, 1999, § 17
Rn. 2.

'8 Miiller Agrarrecht 2002a, 237 (240 f.); Schink UPR 1999, 8 (13).

'8! Miller Agrarrecht 2002a, 237 (239) m.w.N.; Hendrischke in: Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003,

Rn. 187 ff.; Ginzky ZUR 2008, 188, 190. Anderungsbedarf sieht die Bundesregierung nicht (Bundesregierung
2009, S. 9 £.).

182 SRU 2002a, Tz. 354 ff.; Ginzky ZUR 2008, 188 (189 f.); Peine NuR 2002, 552 (526); Peine UPR 2003, 406
(409); Numberger in: Oerder/Numberger/Schonfeld, BBodSchG, 1999, § 17 Rn. 1 ff.; Miller Agrarrecht 2002a,
237 ff.

183 smeddinck/Hogenmiiller ZAU 2000, 298, 303 ff.; Numberger in: Oerder/Numberger/Schénfeld, BBodSchG,
1999, § 17 Rn. 2. Vgl. Liibbe-Wolff 2000a, S. 25, 40 f.

'8% Biickmann/Lee NuR 2008, 1 (4).

185 & 8 Abs. 1 RhPfBodSchG; § 7 Abs. 1 BadWttbgBodschG; § 7 Abs. 1 SachsAnhBodSchG.
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Bodenfunktionen im besonderen MaBe'®® erfiillen.'®” Fiir die Ausweisung sehen die

Lander die Form der Rechtsverordnung vor. Inwieweit in der Praxis tatsdchlich bereits
solche Gebiete ausgewiesen wurden, ist empirisch noch nicht untersucht.'®®

Umstritten ist jedoch, welche MaBnahmen hierbei festgesetzt werden diirfen. Nach einer
Ansicht beschrdnken sich die MaBnahmen auf die im BBodSchG bundesrechtlich
abschlieBend normierten MaBnahmen (§§ 4, 7, 17 BBodSchG)."® Im Bereich der
Landwirtschaft wéren die VorsorgemafBnahmen auf die Grundsétze der guten fachlichen
Praxis beschrankt, die durch den Landesgesetzgeber auch nicht erweitert oder
konkretisiert werden diirfen.'®® Dem wird entgegengehalten, dass der Halbsatz ,sowie
weitere Regelungen tiiber gebietsbezogene MaBBnahmen des Bodenschutzes treffen® bei
einer solch restriktiven Auslegung iiberfliissig wére.'”! Die Rechtsprechung konnte
mangels Klagen oder mangels entsprechender behodrdlicher Manahmenfestsetzungen
hiertiber noch nicht entscheiden. Damit ist der Gesetzgeber gefordert, eine kldrende
Normsetzung herbeizufiihren. In diese sollte er auch den Ausweisungsgrund ,besonders
gefdhrdetes Gebiet” aufnehmen, um Gebiete mit erhdhten Risiken fiir Erosion,
Verdichtung, Humusverlust oder Stoffaustrag einem besonderen Gebietsschutz
unterwerfen zu konnen.'?” Insgesamt bleibt das Instrument der Festsetzung von
Bodenschutzgebieten aber auf Einzelgebiete beschrankt und ermdoglicht keinen
flachendeckenden Schutz von landwirtschaftlichen Boden.

3.3.2. Naturschutzrecht

Das europdische und das nationale Naturschutzrecht unterscheiden sich in einem
wichtigen Aspekt grundlegend: Wéahrend die europdische FFH-Richtlinie 92/43 und die
Vogelschutz-Richtlinie 2009/147 den Schutz von wildlebenden Tier- und Pflanzenarten
bezwecken und hierfiir sowohl Artenschutzverbote als auch Schutzgebiete einsetzen,
verfolgt das nationale Naturschutzrecht einen ganzheitlichen Ansatz. GemaB3 § 1 Abs. 1
BNatSchG sind Natur und Landschaft aufgrund ihres eigenen Wertes und als Grundlage
fur Leben und Gesundheit des Menschen so zu schiitzen, dass sowohl die biologische
Vielfalt als auch die Leistungs- und Funktionsfédhigkeit des Naturhaushalts einschlieBlich
der Regenerationsfahigkeit und nachhaltigen Nutzungsfahigkeit der Naturgiiter sowie die
Vielfalt, Eigenart und Schonheit sowie der Erholungswert von Natur und Landschaft auf
Dauer gesichert sind. Das BNatSchG berticksichtigt damit in viel stirkerem MaBe die
Abhéngigkeiten und Wechselbeziehungen zwischen den Tier- und Pflanzenpopulationen
und den abiotischen Umweltmedien Boden, Wasser und Luft, die erst zusammen
Okosysteme bilden. Die allgemeinen Grundsitze in § 1 Abs. 2 BNatSchG verdeutlichen,
dass das nationale Naturschutzrecht vom Anspruch her die Gesamtheit der Okosysteme,

186 8 12 Abs. 8 S. 1 BBodSchV verweist hierbei auf die in § 2 Abs. 2 Nr. 1 BBodSchG genannten
Bodenfunktionen.

187 & 8 Abs. 1 Nr. 2 RhPfBodSchG; § 7 Abs. 1 Nr. 3 BadWttbgBodschG; § 7 Abs. 1 Nr. 2 SachsAnhBodSchG.
Ahnlich die Literatur Kock 2007, 163 (166); Peine NuR 2001, 246 (248); Schmehl in:
Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 6.

188 Kock 2007, 163 (166). Bekannt ist lediglich, dass bei Goslar ein Bodenschutzgebiet aufgrund hoher
Schadstoffgehalte ausgewiesen wurde und auch landwirtschaftliche Bewirtschaftungsbeschrankungen
erlassen wurden.

'® sanden in: Sanden/Schoeneck, BBodSchG, 1998, § 21 Rn. 11 f.; Frenz, BBodSchG, 2000, § 21 Rn. 11.
1% ygl. Hendrischke in: Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 187 ff.; Ginzky ZUR 2008, 188 (190).
91 yersteyl in: Versteyl/Sondermann, BBodSchG, 2002, § 21 Rn. 17; Peine/Spyra/Hiittl UPR 2006, 375, 378;
Peine NVwZ 1999b, 1165 (1170).

192 Mockel in: Reese et al. 2010, S. 254 ff.
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ihre Funktionen (einschlieBlich dsthetischer Funktionen) und ihre Leistungen schiitzen
soll. Der weite Anwendungsbereich des BNatSchG macht es zu einem grundlegenden
Gesetz zum Schutz der gesamten Umwelt, welches durch die spezielleren Gesetze zum
Schutz der Béden (BBodSchG), der Gewdsser (WHG) und der Luft (BImSchG) sowie der
umweltnutzerbezogenen Fachgesetze (z.B. DiingeG) ergdanzt und konkretisiert wird.

Tatsachlich wird das Naturschutzrecht in der Rechtswissenschaft und Praxis aber
vorwiegend als Spezialgesetz zum Schutz von Arten- und Biotopen angesehen. Dies ist
zum einen historisch begriindet, da das BNatSchG erst 1976 und damit nach dem WHG
(1957) und dem BImSchG (1974) verabschiedet wurde, wobei allerdings auf Landerebene
das frithere Reichsnaturschutzgesetz weiter galt bzw. eigene Landesnaturschutzgesetze
bestanden. Zum anderen liegt es aber v.a. an der instrumentellen Schwéche des
Naturschutzrechts. Das von Anfang an wichtigste Instrument war die Ausweisung von
Schutzgebieten, wobei bei den strengeren Schutzgebieten (Nationalpark,
Naturschutzgebiet, Biosphdrenreservat) der Arten- und Biotopschutz im Vordergrund
stand und steht (vgl. §§ 22 ff. BNatSchG), wédhrend fur den Schutz der Funktions- und
Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes ausdriicklich nur die schwachere Schutzkategorie
Landschaftsschutzgebiet vorgesehen war und ist.

3.3.2.1.  Grundsatze der guten fachlichen Praxis

2002 wurden unter der rot-griinen Bundesregierung Grundsétze der guten
landwirtschaftlichen Praxis aufgenommen, die sich nicht auf den Arten- und Biotopschutz
beschrédnken, sondern insbesondere auch fiir den Bodenschutz relevant sind. Die
Grundsétze der guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung in § 5
Abs. 2 BNatSchG weisen die gleiche Unbestimmtheit wie § 17 Abs. 2 BBodSchG auf. Dem
Schutz von Bdden dienen insbesondere die Grundsatze in § 5 Abs. 2 Nr. 1, 2,4 und 5
BNatSchG. Die angesprochenen dkologischen Aspekte der Bewirtschaftung sind zwar
richtig, aber sehr abstrakt und ohne quantitative Aussagen.'®® Die Formulierungen der
Grundsédtze wurden gegeniiber der friitheren Rahmenregelung in § 5 Abs. 4 BNatSchG
2002 nicht weiter konkretisiert, obwohl der Bund damals selber die Lidnder zur weiteren
Konkretisierung aufforderte.'** Begriffe wie ,standortangepasst, ,nachhaltige
Bodenfruchtbarkeit®, ,zur Erzielung eines nachhaltigen Ertrages erforderliche MafB}“,
~ausgewogenen Verhdltnis zum Pflanzenbau® sind nicht ndher definiert und bediirfen
sowohl fiir ihre Lenkungsfunktion als auch fiir die behoérdliche Kontrolle und den Vollzug
einer Konkretisierung.'*®

Inwieweit nach § 3 Abs. 2 BNatSchG die Behorden die Grundséatze durch Anordnungen
im Einzelfall erganzen kénnen, ist fraglich.'*® Dem Wortlaut nach diirfen die Behérden
Anordnungen treffen, um die Einhaltung der Vorschriften des BNatSchG und der
aufgrund dieses Gesetzes erlassenen Vorschriften sicherzustellen. Ein
Konkretisierungsauftrag spricht § 3 Abs. 2 BNatSchG nicht aus. Auch eine 2007
vorgeschlagene Verordnungserméchtigung fir die Lander hat keine Gesetzeskraft

1% SRU 2002a, Tz. 337-360; Gassner/Heugel 2010, Rn. 180 ff., 285; Kock NuR 2010, 530 (534); Rehbinder NuR

2011, 241 (242, 244); Mockel NuR 2008c, 831 (833); Mockel NuR 2012c, 225 (228 f.).

'9% Begriindung zur BNatSchG-Novelle 2002, BT-D 14/6378, S. 33. Siehe auch Mdéckel NuR 2008c, 831 (833).

1% Dies rdumte der Bundesgesetzgeber 2002 ausdriicklich ein (BT-D 14/6378, S. 33), ohne dass er im BNatSchG
2010 selber die notwendige Konkretisierung vornahm.

196 Skeptisch z.B. Rehbinder NuR 2011, 241 (242); Kdck NuR 2010, 530 (534); Louis NuR 2010, 77 (79).
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erlangt. Carl-August Agena'®’ legt in einer aktuellen Untersuchung allerdings ausfiihrlich
dar, dass die Grundsétze nicht nur unmittelbare, sondern auch bestimmbare
Anforderungen beinhalten.'®® Als Mindeststandard verlangen die Grundsitze seiner
Ansicht nach ,die Beachtung solcher Bewirtschaftungsmethoden bzw.
Handlungsanweisungen, die iiblich sind und von erfahrenen gewissenhaften Landwirten
ohnehin praktiziert werden*'®?, weshalb sie sich sowohl durch Auslegung als auch
behordliche Einzelfallanordnungen konkretisieren lassen. Seine umfangreichen
Ausfiihrungen zu den konkreten Mindestanforderungen sind tiberzeugend und lassen
sich ohne Zweifel unter die Begriffe des § 5 Abs. 2 BNatSchG subsumieren. Es verbleibt
aber die Frage, wie der einzelne Landwirt und Behdrdenmitarbeiter von diesen
konkretisierenden Auslegungen Kenntnis erlangt und ob ihnen auch in der Praxis gefolgt
wird. Eine hoéchstrichterliche und damit rechtsverbindliche Klarung der Anforderungen
des § 5 Abs. 2 BNatSchG ist in Anbetracht der geringen Zahl von Urteilen hingegen
unwahrscheinlich (siehe 3.4.4). Insofern bleibt wie bei § 17 Abs. 2 BBodSchG ein Bediirfnis
nach einer gesetzlichen Definition der Begriffe und Quantifizierung der Anforderungen
bestehen (zu den diesbeziiglichen Vorschldgen des Gutachtens siehe 9.2.4). Bis dahin
werden die Grundsétze in der Praxis weiterhin aufgrund des hohen Abstraktionsgrades,
der umstrittenen Anordnungsbefugnis und der fehlenden Sanktionierung von Verstof3en
als Ordnungswidrigkeiten nur geringe Wirkungen fiir die Ziele des Natur- und
Landschaftsschutzes entfalten.*®

Die groBte Bedeutung haben sie fiir die Eingriffsregelung, da geméas § 14 Abs. 2
BNatSchG landwirtschaftliche Bodennutzungsmafinahmen nicht als Eingriff anzusehen
sind, wenn sie den Anforderungen der guten fachlichen Praxis entsprechen. Allerdings
bleiben auch hier die fehlende Konkretisierung und Vollziehbarkeit nicht ohne
Konsequenzen. Da die Grundséatze aufgrund ihrer Abstraktheit normativ die
Vereinbarkeit der tatsdchlichen Bewirtschaftung mit den Zielen des Naturschutzes und
der Landschaftspflege sicherstellen konnen, wére entgegen der Regelvermutung
regelmaBig eine Einzelfallpriifung gemas § 14 Abs. 2 S. 2 BNatSchG notig und
gegebenenfalls eine Eingriffsgenehmigung einschlielich Ausgleichs- und
ErsatzmaBnahmen erforderlich.””' Eine solche strenge Handhabung von § 14 Abs. 2
BNatSchG erfolgt jedoch in der behoérdlichen Praxis nicht (siehe JURIS-
Rechtsprechungsauswertung in 3.4.4).

3.3.2.2. Eingriffsregelung

Die Eingriffsregelung wurde schon 1976 eingefiihrt und bezweckt, erhebliche
Beeintrdachtigungen von Natur und Landschaft vorrangig zu vermeiden oder vom
Verursacher kompensieren zu lassen (§ 13 BNatSchG). Sie ist weniger eine
Zulassungsbeschriankung, sondern sieht v.a. ein Folgenbewéltigungsprogramm vor.** Die
Eingriffsregelung weist einen sehr starken Bezug zu den Umweltmedien Boden und

%7 Ministerialrat a.D., ehemals im Niedersichsischen Ministerium fiir den lindlichen Raum, Erndhrung,

Landwirtschaft und Verbraucherschutz.

1% Agena NuR 2012, 297 ff.

19 Agena NuR 2012, 297 (300).

2% Ahnlich Rehbinder NuR 2011, 241 (242); Fischer-Hiiftle in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 5
Rn. 16; Endres in: Frenz/Miiggenborg, BNatSchG, 2011, § 5 Rn. 8.

201 ausfithrlich Mockel NuR 2012c, 225 (228 ff.).

202 BVerwG Urt. v. 9.6.2004 — 9 A 11/03, NVWZ 2004, 1486 (1496).
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Grundwasser auf und stellt die Funktions- und Leistungsfdhigkeit des Naturhaushaltes und
das Landschaftsbild in den Mittelpunkt. Allerdings ist die Eingriffsregelung bis heute
formell ein Huckepack-Instrument, welches nicht von den Naturschutzbehorden, sondern
von der jeweiligen Genehmigungsbehorde (z.B. Baubehdrde, Immissionsschutzbehdorde,
Wasserbehoérde) zu priifen und zu vollziehen ist (§ 17 Abs. 1 BNatSchG). Fehlte eine
fachgesetzliche Genehmigungspflicht, entfiel bis 2010 eine Eingriffspriifung ganz, sofern
nicht landesrechtlich eine subsididre Eingriffsgenehmigung bestand. Erst seit 2010
existiert bundesweit eine naturschutzrechtliche Genehmigungspflicht fiir nicht
anderweitig zulassungspflichtige Eingriffe (§ 17 Abs. 1 BNatSchG), bei der aber nur die
Erfiillung von § 15 BNatSchG zu priifen ist (§ 17 Abs. 3 BNatSchG). Der Manahmentrager
(z.B. Landwirt, Grundstiickseigentiimer oder Boden- und Wasserverband) muss gemas

§ 17 Abs. 4 BNatSchG einen Antrag stellen und die erforderlichen Angaben beibringen.
Die subsididre Eingriffsgenehmigung betrifft insbesondere landwirtschaftliche
Eingriffe.*® Der Eingriffstatbestand in § 14 Abs. 1 BNatSchG beschréinkt Eingriffe auf
Veranderungen der Gestalt oder Nutzung von Grundfldchen oder des mit der belebten
Bodenschicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels und setzt voraus, dass diese
Verdanderungen die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts oder das
Landschaftsbild erheblich beeintrachtigen kénnen.?** Eine erhebliche Beeintrachtigung
liegt vor, wenn einzelne oder mehrere der pragenden Faktoren bzw. ihr 6kologisches
Zusammenwirken in einer Weise gestért werden, die nach 6kologischen MaBstédben eine
nicht véllig unwesentliche Verschlechterung darstellt und diese Fahigkeiten mindert.*?®
Es gentiigt dabei die Moglichkeit von Beeintrachtigungen. Auch sind addquat kausale
mittelbare Beeintriachtigungen zuzurechnen.?*

Der Eingriffstatbestand ist enger als der Eingriffsbegriff der europdischen UVP-Richtlinie
1985/335 (Art. 1 Abs. 2) oder der Projektbegriff der FFH-Richtlinie 92/43, wonach
priifungsrelevante Projekte (Eingriffe) alle erheblichen Beeintrachtigungen eines Natura-
2000 Gebiets sind.**” Nach herrschender Meinung erfiillen folgende Handlungen
mindestens einen der drei Ankniipfungstatbestinde, wobei Anderungen der Gestalt von
Grundstiicken auch Nutzungsédnderungen beinhalten und umgekehrt:

o Veranderungen der Gestalt: z.B. erstmalige Urbarmachung von z.B. Wéldern und
Mooren; Beseitigung von Landschaftselementen; Umbruch von Dauergriinland;
Bodenbewegungen; Beseitigung oder Verdnderungen der Ufer und
Gewdsserbetten von Oberflichengewéssern;>*

e Verdanderungen der Nutzung: z.B. die Umwandlung von Dauerkulturen wie
Dauergriinland, Streuobst und Weinstdcke in Acker oder andere Dauerkulturen;**

e Veranderungen des Grundwasserspiegels: Entwasserungsmafnahmen (Graben,
Drainagen) oder Entnahme zu Bewésserungszwecken.?'’

293 musfiihrlich zum Verhéltnis von Eingriffsregelung und Landwirtschaft: Mockel NuR 2012c, 225 ff.

%% iitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 4 {., 14.

295 prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 36, 40.

%% Gassner/Heugel 2010, Rn. 265, 277 ff.; Prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 46 f.

207 Auch § 34 Abs. 6 BNatSchG bleibt hinter den européischen Vorgaben zuriick (Mdckel ZUR 2008a, 57 (61)).
298 ygl. Beispiele bei Gassner/Heugel 2010, Rn. 260; Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 6 f.; Gellermann
in:

Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 6.

29 Gassner/Heugel 2010, Rn. 261 ff.; Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 9; Gellermann in:
Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 9.
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Die genannten Maf3nahmen sind i.d.R. einmalige UmgestaltungsmafBnahmen.
Schwieriger einzustufen sind jahrliche MaBnahmen der so genannten tiaglichen
Bewirtschaftung, insbesondere, wenn sie wie der Einsatz von Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln nicht die Gestalt der Flachen verandern, sondern die Nutzung
intensivieren (siehe 5.3.8.2).%!'' Die Bodenbearbeitung, der Anbau von Pflanzen und die
Beweidung sind, auch wenn sie regelmafBig wiederkehren, indes auch mit sichtbaren
Veranderungen der Gestalt und/oder Nutzung von Grundflichen verbunden.?'? Fraglich
ist hier aber, ob damit erhebliche Beeintrdchtigungen des Naturhaushaltes und des
Landschaftsbildes einhergehen. Da die Vorbelastung und andere Eingriffe auf der
gleichen Grundflache zu beriicksichtigen sind, kénnen auch kleine oder wiederkehrende
Eingriffe aufgrund der Kumulationseffekte erheblich sein.?'> Zumindest bei der
pfligenden Bodenbearbeitung, dem groBfldchigen Anbau einer Pflanzensorte
(Monokulturen), der Aufgabe der Fruchtfolge sowie bei einem (iberméBigen Tierbesatz ist
daher nicht auszuschlie8en, dass die wiederkehrende EinzelmafBBnahme die Leistungs- und
Funktionsfiahigkeit des Naturhaushaltes*'* aber auch das Landschaftsbild*" erheblich
negativ verdndern kann.*'°

Allerdings hat der Gesetzgeber seit Einfiihrung der Eingriffsregelung die land-, forst- und
fischereiwirtschaftliche Bodennutzung von der Eingriffsregelung weitgehend freigestellt.
Seit 1998 ist die Freistellung auf eine gesetzliche Regelvermutung reduziert worden,
wonach bei Einhaltung der Anforderungen der guten fachlichen Praxis in § 5 Abs. 2
BNatSchG und § 17 Abs. 2 BBodSchG die Bodennutzung im Regelfall nicht den
Naturschutzzielen widerspricht und daher nicht als Eingriff anzusehen ist.>'” Nach
herrschender Meinung sind daher die meisten landwirtschaftlichen
BewirtschaftungsmaBnahmen keiner Eingriffspriifung zu unterziehen.*'® Allerdings ist
nach uberwiegender Rechtsprechung und Literatur nicht jede
BewirtschaftungsmaBBnahme eine Bodennutzung. Vielmehr werden Verdanderungen der
Form und Gestalt von Grundflédchen, die eine landwirtschaftliche Nutzung erst
ermoglichen bzw. diese effektiver gestalten sollen, von der Privilegierung ausgenommen,
da das BNatSchG nur die ,tdgliche Wirtschaftsweise“ des Landwirtes von der
Eingriffsregelung freistellen will.*"* Hierzu gehéren weder der Wechsel einer
landwirtschaftlichen Nutzungsart noch die Umwandlung von Natur- in Kulturland.?*® Ob

210
211
212

Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 12.

Zum Streit iiber die Eingriffsqualitdt von Nutzungsintensivierungen siehe Mdckel NuR 2012c, 225 (227).
Ebenso Lorz/Miiller/Stockel 2003, § 18 Rn. 11; Louis/Engelke, BNatSchG, 2000, § 8 Rn. 4. Einschrdnkend
Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 6.

213 Fischer-Hiiftle/Czybulka in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 14 Rn. 15, 44 ff.; Berchter 2007,
S.61f.

24 7B. Verringerung der C-Speicherung durch Pfliigen; Ndhrstoff- und Wasserentzug durch Kulturpflanzen;
Zerstorung von Lebensrdumen fiir ackergebundene wilde Tier- und Pflanzenarten durch Dichte, Homogenitét
und neuerdings auch Giftigkeit der angebauten Pflanzen; Verdichtung und Erosion durch hohen Tierbesatz.
215 7 B. bei Kurzumtriebsplantagen oder 4 m hohem Mais.

*16 Mockel NuR 2012c, 225 (226 f.).

?!7 Brinktrine 2003, S. 1 ff.

218 5 Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 6; Koch in: Kerkmann 2010, § 4 Rn.
18.

19 BVerwG Beschl. v. 14.4.1988 - 4 B 55/88, NuR 1989, 84 f.; BVerwG Beschl. v. 26.2.1992 - 4 B 38/92, NuR
1992, 328 {. Zustimmend z.B. Bundesregierung, BT-D 13/6441, S. 51; Koch in: Kerkmann 2010, § 4 Rn. 26;
Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 BNatSchG Rn. 20.

220 BVerwG Urt. v. 13.4.1983 — 4 C 76.80, BVerwGE 67, 93 (94); Beschl. v. 29.11.1985 — 4 B 213.85, NuR 1986,
251-251; BVerwG Beschl. v. 26.2.1992 - 4 B 38/92, NuR 1992, 328 {.; BVerwG Beschl. v. 4.6.2003 - 4 BN 27.03,
www.juris.de.
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ein Wechsel einer landwirtschaftlichen Nutzungsart vorliegt, ist nach dem BVerwG
anhand der ortlichen landwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und der herkémmlichen
Nutzung zu bestimmen. In der Literatur genannt werden z.B. der Umbruch von
Dauergriinland zu Acker oder zu Sonderkulturen wie Weinbau oder
Kurzumtriebsplantagen®*' und die Rodung von Obstbaumen zur Schaffung von Weide-
oder Ackerfldchen.?”® Eine Umwandlung von Natur- in Kulturland wird nicht nur bei
groBflachigen Urbarmachungen von z.B. Mooren oder Waldern, sondern beispielsweise
auch bei der Rodung einer Hecke zum Zwecke der Vergro8erung oder Erleichterung der
Bewirtschaftung angenommen.** Nicht ,,alltagliche” Wirtschaftsweisen sind auch
MaBnahmen der Melioration von Flachen (Ab- oder Auftrag von Boden, um die
Maschinengéngigkeit zu verbessern)** oder das Absenken des Grundwasserspiegels durch
Entwisserungsgriaben oder Drainagen.®®

Aber auch bei den verbleibenden MaBnahmen der tédglichen Bewirtschaftung stellt sich
die Frage, ob durch Einhaltung der Grundséatze der guten fachlichen Praxis die
naturschutzrechtlichen Ziele geméaf § 14 Abs. 2 S. 2 BNatSchG tatsdchlich nicht
beeintréchtigt werden. Wie oben gezeigt sind insbesondere die Anforderungen in § 5
Abs. 2 BNatSchG sehr abstrakt und enthalten kaum eindeutige Handlungsanweisungen
fur den Bewirtschafter. Sie konnen daher nicht wirklich die Vereinbarkeit der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung mit dem Naturschutz sicherstellen. D.h. eigentlich
muiisste schon aufgrund der normativen Konkretisierungsdefizite bei jeder
BewirtschaftungsmaBnahme eine Einzelfallpriifung durchgefiihrt werden.?*® Behordliche
Einzelfallpriiffungen diirften in der Praxis der Naturschutzverwaltung aber seltene
Ausnahmefdlle sein, da es bisher kaum gerichtliche Entscheidungen zur Regelvermutung
gibt (siehe 3.4.4).

Nach § 15 BNatSchG sind vermeidbare Beeintrachtigungen zu unterlassen und
unvermeidbare Beeintrachtigungen auszugleichen oder zu ersetzen. Die Beh6rden
missen die entsprechenden Ausgleichs- und Ersatzmaf3nahmen in der Genehmigung
festlegen. Da der Erfolg geschuldet ist, wird die Pflicht nicht durch unzureichende
behordliche MaBnahmenfestsetzungen oder fehlgeschlagene Kompensationsmanahmen
obsolet.?”” Ist weder Vermeidung noch Kompensation méglich, muss die Behérde den
Eingriff untersagen, wenn die Interessen des Naturschutzes die Belange des Eingriffs
iiberwiegen (§ 15 Abs. 5 BNatSchG). Ist er zuzulassen, muss der Verursacher nach § 15
Abs. 6 BNatSchG Ersatz in Geld leisten.

Als vermeidbar i.S.v. § 15 Abs. 1 BNatSchG sind alle landwirtschaftlichen MaBnahmen
anzusehen, die den Ertrag der gewiinschten Kulturpflanze auf einer Flache nicht oder nur
geringfligig verbessern. Der iiberwiegende Teil der landwirtschaftlichen
Beeintrachtigungen wird sich aber nicht vermeiden lassen, ohne die

?21 siehe 3.3.5.1.

222 Gassner/Heugel 2010, Rn. 290; Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14
BNatSchG Rn. 20; Lorz/Miiller/Stockel 2003, § 18 Rn. 28 f. m.w.N.

%23 BVerwG Beschl. v. 26.2.1992 - 4 B 38/92, NuR 1992, 328 f.; VG Regensburg, Urt. v. 7.5.2010 - RN 4 K
09.672, NuR 2011, 663/664; Gassner/Heugel 2010, Rn. 288, 290.

%24 BVerwG Beschl. v. 14.4.1988 - 4 B 55/88, NuR 1989, 84 f.

%% Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 20; Baumgarten 2008, S. 390 f.
2% Ausfithrlich Mockel NuR 2012c, 225 (228 ff.). A.A. Werner 2000, S. 154 f., der bezogen auf den fritheren
Gesetzeswortlaut von einer unwiderlegbaren Vermutung ausgeht.

%7 Gassner/Heugel 2010, Rn. 299; Gellermann NVwZ 2010, 73 (76); Tegethoff NuR 2002, 654 (659).
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Bewirtschaftungsintensitdt zu reduzieren. Daher kommt es v.a. auf den Ausgleich und
Ersatz an. Hierbei haben die Landwirte als Verursacher einen erheblichen Vorteil
gegeniiber anderen Eingriffsverursachern, da sie regelmaBig tiber geeignete Ausgleichs-
oder Ersatzflachen verfiigen. Mafnahmen sind neben der Renaturierung von
landwirtschaftlichen Flachen (z.B. als Pufferzonen zu Schutzgebieten und Gewassern oder
fir Biotopverbindungen) auch ExtensivierungsmafBnahmen (z.B. die Anlage von
Streuobstwiesen, Hecken an den Feldsdumen oder Blihstreifen). Daneben besteht auch
die Moglichkeit von produktionsintegrierten KompensationsmaBnahmen®?® oder die
Umstellung auf 6kologischen Landbau.?® I.d.R. diirften daher kaum Schwierigkeiten
bestehen, die landwirtschaftlichen Eingriffe in ortlicher Ndhe zum Eingriff auszugleichen
oder zu ersetzen.

3.3.2.3. Sonstige Instrumente des Naturschutzrechts

Neben Schutzgebietsausweisung und Eingriffsregelung kennt das Naturschutzrecht noch
gesetzliche Arten- und Biotopschutzverbote, die mit den européischen
Artenschutzverboten der FFH-Richtlinie und der Vogelschutz-Richtlinie einen erheblichen
Bedeutungszuwachs in der Praxis erfahren haben (siehe 6.3.1). Zuletzt ist auch an die
Landschaftsplanung als Fachplanung des Naturschutzes zu denken. Bei der
Landschaftsplanung kommt der ganzheitliche Ansatz des Naturschutzrechts wieder
starker zum Tragen, da hier auch Ziele, Anforderungen und MaBBnahmen zum Schutz von
Boden, Gewdssern und Luft gestattet sind (§ 9 BNatSchG) (siehe Abschnitt Rdumliche
Gesamtplanungen und Fachplanungen in 3.3.7.3).

3.3.3. Cross Compliance-Anforderungen des Direktzahlungsrechts

Die Européische Union gewdhrt Landwirten flichengebundene Direktzahlungen zur
Einkommensunterstiitzung (Verordnung 73/2009/EG tiber die Gewdhrung von
Direktzahlungen - Direktzahlungsverordnung®?®). Die Reformvorschléige der
Europdischen Kommission fiir die Forderperiode 2004-2021 halten an dieser Férderung
fest.®! Die Gewéahrleistung der Beihilfen ist gekoppelt an bestimmte Grundanforderungen
zum Schutz von Umwelt und Gesundheit von Mensch, Tier und Pflanze (Cross
Compliance-Anforderungen). Anders als Agrarumweltmafnahmen beinhalten die Cross
Compliance-Anforderungen keine tiberobligatorischen Umweltstandards, sondern
~obligatorische Grundanforderungen” fiir die mit 6ffentlichen Geldern geférderte
Landwirtschaft (ausfiihrlicher Kapitel 9.2.3.4).>* Als beihilferechtliche
Mindestanforderungen sind sie funktionell mit den nationalen Vorschriften zur guten
fachlichen Praxis vergleichbar.** Dies gilt insbesondere fiir die Anforderungen an den
guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand. Da fast alle Landwirte
Direktzahlungen beziehen, ist die praktische Bedeutung der Cross Compliance-
Anforderungen hoch.

228 > Czybulka et al. 2012, S. 39 ff.

Kerkmann 2010 ff.; Méder et al. Science 2002, 1694 ff.; Niggli et al. 2009.

Verordnung des Rates mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen
Agrarpolitik, v. 19.1.2009, ABIL. EG Nr. L 30 v. 31.1.2009, S. 16. ff. Die Verordnung ersetzt die frihere
Dlrektzahlungsverordnung 1782/2003/EG.

Europalsche Kommission 2011b.

32 ygl. Art. 36 lit. a) Ziff. iv), 39 ELER-Verordnung 1698/2005/EG.
233 Vgl. Art. 17 Abs. 6 Erneuerbare-Energien-Richtlinie 2009/28/EG; Rehbinder NuR 2011, 241 (243).
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Die Cross Compliance-Anforderungen sind zweigeteilt. Zum einen miissen die
geforderten Landwirte gemaf Art. 5 i.V.m. Anhang II Direktzahlungsverordnung die in
Anhang II aufgelisteten europdischen Rechtsvorschriften einhalten und die
Mitgliedstaaten dies sicherstellen.*** Hinsichtlich des Umweltschutzes sind dies:

e Art. 3 Abs. 1, 2 lit. b), Art. 4 Abs. 1, 2, 4, Art. 5 lit. a), b), ¢) Vogelschutzrichtlinie
79/409/EWG (n.F. RL 2009/147/EG)

e Art. 4, 5 Richtlinie 80/68/EWG zum Schutz des Grundwassers vor gefdhrlichen
Stoffen

e Art. 3 Richtlinie 82/278/EWG tiber die Verwendung von Kldrschlamm in der
Landwirtschaft

e Art. 4, 5 Nitrat-Richtlinie 91/676/EWG
e Art. 6, 13 Abs. 1 lit. a) FFH-Richtlinie 92/43/EWG

Verstoe gegen die genannten Vorschriften und die sie umsetzenden nationalen
Vorschriften haben somit Kiirzungen der Direktzahlungen zur Folge (Art. 23
Direktzahlungsverordnung).**®

Zum anderen stellt das europdische Beihilferecht mit dem guten landwirtschaftlichen und
Okologischen Zustand (gl6Z) seit 2003 auch eigenstdndige Umweltanforderungen an
landwirtschaftliche Betriebsflachen, die von den Mitgliedstaaten zu konkretisieren sind
(Art. 6 i.V.m. Anhang III Direktzahlungsverordnung).**® Bei der Ausgestaltung der gloZ-
Anforderungen miissen die Mitgliedstaaten nach Art. 6 Abs. 1 Direktzahlungsverordnung
die besonderen Merkmale der betreffenden Flachen berticksichtigen. Hierzu gehdren
gemaB Art. 6 Abs. 1 Direktzahlungsverordnung auch die Boden- und Klimaverhaéltnisse.
Da diese Merkmale nicht bei jedem Fldchenstandort gleich und auch nicht statisch sind,
setzen die Mindeststandards implizit eine standortliche Differenzierung sowie eine
dynamische Anpassung an z.B. sich verdndernde Klimaverhéltnisse voraus. Die gl6Z-
Anforderungen beinhalten fiir den Bodenschutz Mindeststandards hinsichtlich
Bodenerosion, Humusgehalt und Bodenstruktur. Die europdischen Vorgaben an die
Mitgliedstaaten sind dabei sehr allgemein und abstrakt.

Deutschland setzt die Cross Compliance-Anforderungen und insbesondere die gloZ-
Anforderungen mit dem Direktzahlungsverpflichtungsgesetz (DirektZahlVerpflG*’) und
der Direktzahlungsverpflichtungsverordnung (DirektZahlVerpflv>*®) ins nationale Recht
um. Hilfestellung bei der betrieblichen Umsetzung leisten die unverbindlichen
Informationsbroschiiren der Bundesldnder zu Cross Compliance (sog. Pflichtenhefte),
welche Anforderungen und Begrifflichkeiten ndher erldutern und anhand von Beispielen
verdeutlichen, ohne weitergehende Anforderungen zu bestimmen.?*

234 pusfithrlich hierzu Meyer-Bolte 2007, S. 46 ff.; von Eickstedt 2010, S. 75 ff.

%% siehe Ubersicht in Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 69 {. bzgl. der diingerechtlichen Anforderungen in
Umsetzung der Nitrat-Richtlinie 91/676.

236 Ausfithrlich hierzu Meyer-Bolte 2007, S. 111 ff.; von Eickstedt 2010, S. 103 ff.; Baumgarten 2008, S. 319 ff.
%37 BGBL. 2004, I-1763 (1767). Zuletzt geindert am 22. April 2008 (BGBI. 2008, 1-738).

%% Die DirektZahlVerpflV wurde 2009 grundlegend novelliert (BGBL. 2009, I-395) und unterliegt seitdem
sténdigen Verdnderungen und Ergénzungen (BGBI. 2010, I-66; eBAnz AT44 2010 V1; eBAnz AT134 2010 V1;
eBAnz 2011 AT49 V1; eBAnz 2011 AT144 V1).

239 7.B. BayStMELF/BayStMUG 2009; Sachsen-Anhalt 2009.
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Im Einzelnen:

3.3.3.1.  Erosionsschutz

Zum Schutz vor Bodenerosion verpflichten §§ 2 Abs. 1 S. 2 und 5 Abs. 2
DirektZahlVerpflG und § 2 DirektZahlVerpflV die Lander, ab dem 1. Juli 2010
landwirtschaftliche Fldchen nach dem Grad der Wasser- oder Winderosionsgefdhrdung
einzuteilen. Bei der Wassererosion sieht die Verordnung zwei Gefédhrdungsklassen
(CCwasser1 und CCwasser2), wahrend bei Winderosion nur zwischen einer
Winderosionsgefdhrdung (CCwind) und keiner Gefédhrdung unterschieden wird. Diese
Einstufungen orientieren sich nicht an den im Bodenschutzrecht als Vollzugshilfe
eingesetzten Klassen der DIN 19706, welche schon friher Gefdhrdung annehmen. Die
Lander haben entsprechende ausfilhrende Rechtsverordnungen erlassen und
flurstiicksbezogene Erosionsgefihrdungskataster angelegt.**

An die Einstufung knipft § 2 Abs. 2-4 DirektZahlVerpflG unterschiedliche
BewirtschaftungsmaBBnahmen bzw. -beschrankungen. Die HauptvorsorgemaBBnahme sind
dabei zeitliche Pflugverbote, die bei der Vornahme anderer MaB3nahmen (z.B.
Bearbeitung quer zum Hang oder die Winderosion hemmende Geholzstreifen) entfallen.
Andere effektive Erosionsschutzmafnahmen, wie die pfluglose, konservierende
Bodenbearbeitung mit Mulchsaat, die Wiederanlage von Dauergriinland bei besonders
gefahrdeten Fldchen (starke Hangneigung, Uberschwemmungsgebiete, besondere
Bodenverhaéltnisse etc.) oder die Neuanlage von Landschaftsstrukturen (z.B. Geholz- und
Baumreihen, Griaben, Terrassen), enthélt die Verordnung nicht, obwohl z.B. die
~,Grundsitze und Handlungsempfehlungen zur guten fachlichen Praxis der
landwirtschaftlichen Bodennutzung nach § 17 BBodSchG*“ des BMELF?*! diese empfehlen.
Nach § 2 Abs. 7 DirektZahlVerpflV konnen die Landesregierungen aber weitergehende
ErosionsschutzmafBnahmen fiir bestimmte Gebiete aus kultur- oder witterungsbedingten
Grunden festsetzen.

3.3.3.2. Erhalt der organischen Substanz

Die Regelung zum Erhalt der organischen Substanz in Bdden ist in den letzten Jahren
mehrmals umgestaltet worden, wobei insbesondere die subsididre Beratungspflicht
wegfiel. Eine staatliche Einteilung in unterschiedliche Zustands- und Gefdhrdungsklassen
wie bei der Bodenerosion und entsprechende Kataster sieht die Verordnung nicht vor.
Stattdessen normiert § 3 Abs. 1 S. 1 DirektZahlVerpflV als generelle
Bewirtschaftungsanforderung die Verpflichtung, die organische Substanz im Boden zu
erhalten. Neben dem generellen Verbot, Stoppelfelder abzubrennen, kénnen die Betriebe
zwischen zwei alternativen Moglichkeiten wéahlen.

Erste Alternative: Sie konnen gemaf § 3 Abs. 1 S. 2-6 DirektZahlVerpflV durch
Humusbilanzierungen nachweisen, dass sie die in Anlage 3 Nr. 1 und 2 festgelegten
Grenzwerte einhalten. Hierbei stehen mit der rechnerischen jéhrlichen
Humusbilanzierung und der mindestens alle sechs Jahre zu erhebenden
Bodenuntersuchung zwei sehr verschiedene Nachweisverfahren zur Auswahl. Da die

240 Vgl. z.B. Erosionsschutzverordnung Rheinland-Pfalz, GVBI. 2011, 87; Bayrische Erosionsschutzverordnung,

GVBL. 2010, 292.
241 BMELV 1999, S. 18.
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rechnerische Bilanzierung allein anhand der angebauten Kulturen und der verbliebenen
bzw. zugefiihrten Mengen an organischer Substanz (z.B. Wirtschaftsdiinger) erfolgt, ist sie
nur ein Naherungswert. Genauere Ergebnisse liefern dagegen die Bodenuntersuchungen,
bei denen auch indirekt die standortlichen Boden- und Klimaverhéltnisse mit einflieBen.
Eine Verpflichtung der Landwirte, das Gefahrdungspotential zu ermitteln und bestimmte
SchutzmafBnahmen zu ergreifen, besteht allerdings nicht. Es bleibt ihnen tiberlassen, mit
welchen MaBBnahmen und Kulturen sie die Grenzwerte sicherstellen. Eine statistische
Erfassung der Humusbilanzen kénnte wichtige Erkenntnisse iiber Verdnderungen und
langerfristige Trends sowie die Wirkung der DirektZahlVerpflV liefern.

Zweite Alternative: Die Landwirte konnen gemdaf § 3 Abs. 2-3 DirektZahlVerpflV auf eine
Humusbilanzierung verzichten, wenn sie mindestens drei Kulturen auf jeweils mindestens
15 % der Betriebsfldchen anbauen oder eine dreigliedrige Fruchtfolge einhalten.
Allerdings ist hier die Schutzwirkung zweifelhaft. Wie Anlage 3 DirektZahlVerpflV zeigt,
beeinflussen die Kulturen hochst unterschiedlich den Humusgehalt und kénnen je nach
Art positive oder negative Humusverdnderungen bewirken.?* Eine dreigliedrige
Fruchtfolge aus allein humuszehrenden Hauptfruchtarten wiirde demzufolge die
Humusbilanz ebenso verschlechtern wie kein Fruchtwechsel. Des Weiteren beeinflusst
auch die Art und Weise der Bewirtschaftung den Humusgehalt von Béden. Entscheidend
ist somit nicht der Kulturwechsel, sondern ein ausgeglichenes oder positives Verhaltnis
aus humuszehrenden und humusmehrenden Kulturen sowie die Zugabe oder der
Verbleib organischer Materialen im Boden (z.B. Stroh, Grindiingung,
Wirtschaftsdiinger).**® Hierbei ist eine rechnerische Bilanzierung oder Beprobung
unerlésslich, weshalb beide Moglichkeiten kumulativ statt alternativ sein sollten.

3.3.3.3. Schutz der Bodenstruktur

Trotz der Uberschrift in § 3 DirektZahlVerpflV sieht die Verordnung keine expliziten
Regeln zur Vermeidung von Bodenverdichtungen vor. Der Schutz der Bodenstruktur
bleibt auf den Gehalt der organischen Substanz beschrankt. Europarechtlich ist dies nicht
zu beanstanden, da Anhang III der Direktzahlungsverordnung hier keine verbindlichen
Standards setzt. Im Hinblick auf den Bodenschutz ruft die gesetzgeberische
Zuriickhaltung jedoch Bedenken hervor, da fiir die Okosystemfunktionen von Bdden nicht
nur der Erhalt der Bodenkorper und ihrer organischen Substanz, sondern auch die
Bodenstruktur und der Verdichtungsgrad entscheidend sind (siehe oben 3.2). Kenntnisse
uber die Bodenstrukturen und ihre Verdnderungen sind wichtige Voraussetzungen fir
einen dauerhaften Erhalt der Bodenfunktionen. Zur Ermittlung empfehlen sich
Bodenuntersuchungen, da rechnerische Bestimmungen aufgrund der Vielzahl von
Einflussfaktoren und Bodenarten wenig aussagekréftig sind. Wie bei der Erosion kénnten
je nach Boden- und Gefdhrdungstyp unter Einbeziehung von Belangen des
Hochwasserschutzes und Wasserriickhalts bestimmte Schutzanforderungen normiert
werden. Aufgrund der vielfdltigen Einflussfaktoren erfordert dies eine kombinierte
Vorsorgestrategie. Allgemeine Obergrenzen fir z.B. Radlasten oder fiir den mineralischen

% Sjehe auch den Vergleich verschiedener Fruchtfolgesysteme in West/Post SSSA] 2002, 1930 (1941); Shrestha

et al. CJSS 2013, 137 ff.
23 Gerendés/Ditterit in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 243 (260 f.).
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bzw. synthetischen Diinge- und Pflanzenschutzmitteleinsatz®** kénnten der Vorsorge
einen strikten Rahmen geben.

3.3.3.4. Sonstige Anforderungen

Neben den drei bodenbezogenen Cross Compliance-Anforderungen sehen Anhang III
Direktzahlungsverordnung und folgend das DirektZahlVerpflG und die DirektZahlVerpflV
Regelungen fiir den Schutz von Landschaftselementen (siehe 6.3.3), von Dauergriinland
(siehe 3.3.5.3) und von Gewdssern vor. Die Regelungen verweisen teilweise auf das
bestehende Fachrecht, weshalb diesbeziigliche Verst63e nunmehr auch Kiirzungen bei
den Direktzahlungen zur Folge haben konnen.

3.3.3.5. Fazit

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass die in der DirektZahlVerpflV konkretisierten Cross
Compliance-Anforderungen an den ,guten landwirtschaftlichen und 6kologischen
Zustand“ wie die gute fachliche Praxis Mindestanforderungen an die landwirtschaftliche
Bewirtschaftung stellen, diese aber nur fiir Beihilfeempfédnger verbindlich sind.
Gegeniiber den in § 17 Abs. 2 BBodSchG und § 5 Abs. 2 BNatSchG normierten
Grundsétzen zur guten fachlichen Praxis verfolgt die DirektZahlVerpflV keinen
ganzheitlichen Ansatz, sondern greift nur einzelne Umweltaspekte auf. Dafiir sind der
Grad der Konkretisierung und beim Erosionsschutz auch der Standortbezug hoéher als bei
der guten fachlichen Praxis. Am bedeutsamsten fiir die Praxis durften aber die
verschiedenen Durchsetzungs- und Sanktionsinstrumente sein. Wahrend die Grundsétze
der guten fachlichen Praxis nicht oder nur eingeschréankt durch behordliche
Anordnungen durchsetzbar sind und Verst68e keine Ordnungswidrigkeiten darstellen,
kann die Nichteinhaltung der Anforderungen der DirektZahlVerpflV Beihilfekiirzungen
zur Folge haben (siehe auch 3.4.4).

3.3.4. Vorschriften zum Schutz von Griinland

Der rechtliche Schutz von Griinland** und Dauergriinland®* wurde in den letzten Jahren
erheblich verstarkt. Mittlerweile gibt es mehrere Vorschriften, die Griinland oder
Dauergriinland vor der Umwandlung in Acker oder Wald schiitzen. Allerdings sind diese
uber verschiedene Bundes- und Landesgesetze verstreut.

3.3.4.1. BNatSchG

Seit langerem stellt die Umwandlung von Dauergriinland und teilweise auch von
Griinland in Acker nach herrschender Meinung einen naturschutzrechtlichen Eingriff dar,
der nicht unter die Regelvermutung der ordnungsgeméfen Bodennutzung in § 14 Abs. 2
BNatSchG fillt.**” Mit der subsididren naturschutzrechtlichen Eingriffsgenehmigung

** Djese verandern die Bodenfauna und damit auch die Bodenstruktur.

% Griinland sind gemads Art. 2 lit. d) EU-Durchfiihrungsverordnung 1120/2009 (ABl. EU Nr. L 316 v.
2.12.2009, S. 1 ff.) Ackerflachen mit eingesdtem oder natiirlich vorkommendem Gras.

246 Dauergriinland sind geméB Art. 2 lit. c) EU-Durchfithrungsverordnung 1120/2009 Fldchen mit eingesédtem
oder natiirlich vorkommendem Gras oder anderen Griinfutterpflanzen, welches mindestens fiinf Jahre nicht
Bestandteil der Fruchtfolge war.

%7 VG Schleswig Beschl. v. 22.12.2006 - 1 B 34/06, NuR 2007, 433 ff.; OVG NRW Beschl. v. 10.2.1998 - 10 B
2439/97, www.juris.de, Rn. 16-22; VGH Kassel Beschl. v. 6.9.1991 — 3 TH 1077/91, NuR 1992, 86 f{.; Fischer-
Hiftle/Czybulka in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 65; Gellermann in:
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gemadl § 17 Abs. 3 BNatSchG besteht nunmehr seit 2010 auch eine entsprechende
bundesweite Genehmigungspflicht fiir den Umbruch. Die Naturschutzbehdrden miissen
priifen, ob die Umwandlung gemaB § 15 BNatSchG vermeidbar ist, und setzen im Fall
einer Genehmigung die erforderlichen Ausgleichs- oder ErsatzmaBBnahmen fest.

Unstrittig ist die Umwandlung von Griinland in Acker bei den in § 5 Abs. 2 Nr. 5
BNatSchG aufgelisteten Flachen ein Eingriff (erosionsgefahrdete Hénge,
Uberschwemmungsgebiete, Feuchtgebiete, Moore), da hier ein Umbruch ausdriicklich
nicht der guten fachlichen Praxis entspricht und damit die Vorrausetzungen der
Regelvermutung nicht vorliegen. Damit ist insbesondere bei kohlenstoffreichen und
verdichtungsgefdhrdeten Moor- und Auenbdden sowie bei erosionsgefdhrdeten Flachen
eine Eingriffsgenehmigung notig. Nach iiberwiegender Ansicht beinhaltet § 5 Abs. 2 Nr.
5 BNatSchG zugleich ein unmittelbares Verbot, da dieser Grundsatz gegeniiber den
anderen Grundsitzen eine stirkere gesetzliche Konkretisierung erfahren.?*® Das Verbot
koénne daher schon nach § 3 Abs. 2 BNatSchG von den Behodrden per Anordnung
durchgesetzt werden, ohne dass es einer Eingriffspriifung bedarf. Schwierigkeiten bereitet
hier v.a. die genaue Bestimmung der jeweiligen Flachen, die, mit Ausnahme der
wasserrechtlichen Uberschwemmungsgebiete (siehe nachfolgend), gegenwirtig keine
rechtliche Ausweisung erfahren. Eine entsprechende gesetzliche Verpflichtung zur
Ausweisung dieser Fldchen in der Landschaftsplanung oder in den Flurkarten kann das
Defizit beheben.

Bei den sonstigen Grinlandflachen kommt es nicht auf die gute fachliche Praxis, sondern
v.a. auf den Begriff ,landwirtschaftliche Bodennutzung” in § 14 Abs. 2 BNatSchG an. Wie
schon ausgefiihrt, fallen nach dem BVerwG Verdnderungen der Form und Gestalt von
Grundfldchen, die eine landwirtschaftliche Nutzung erst ermdglichen bzw. diese
effektiver gestalten sollen, sowie der Wechsel von einer landwirtschaftlichen Nutzungsart
in eine andere nicht unter den Begriff Bodennutzungen.** Nach herrschender Meinung
verdandert die Umwandlung von Dauergriinland in Acker oder Wald die Nutzungsart und
ist keine MaBnahme der téglichen Bewirtschaftung, sondern — wie in § 8 Abs. 2 Nr. 10
SachsNatSchG ausdriicklich normiert — ein Eingriff.** In der Verwaltungspraxis der
Lander, wird aber oftmals kein Eingriff angenommen bzw. keine Eingriffspriifung
durchgefiihrt (siehe 3.4.1.3).%*!

Insgesamt ist festzuhalten, dass nicht nur in den Féllen des § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG
beim Umbruch von Dauergrinland ein Wechsel der Nutzungsart und ein zu

Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, BNatSchgG, 2010, § 14 Rn. 20. Vgl. BVerwG Beschl. v. 4.6.2003
-4 BN 27/03, www.juris.de, Rn. 9. A.A. OVG NRW Urteil v. 15.9.1999 - 7 A 1017/98, Rn. 59-60.

28 VG Stade, Urt. v. 8.10.2013 - 1 A 1676/12, Tz. 27, www.rechtsprechung.niedersachsen.de/jportal/portal/
page/bsndprod.psml?doc.id=MWRE130002871&st=null&showdoccase=1&paramfromHL=true#focuspoint;
Agena NuR 2012, 297 (305 f.); Fischer-Hiiftle in: Schumacher/Fischer-Hiflte, BNatSchG, 2011, § 5 Rn. 16;
Vagedes in: Litkes/Ewer, BNatSchgG, 2011, § 5 Rn. 15..

¥ Sjehe Fn. 219 f.

%0 Einen Eingriff nehmen an OVG NRW Beschl. v. 10.2.1998 — 10 B 2439/97, www.juris.de, Rn. 16-22; VGH
Kassel Beschl. v. 6.9.1991 — 3 TH 1077/91, NuR 1992, 86 {.; VG Schleswig Beschl. v. 22.12.2006 - 1 B 34/06,
NuR 2007, 433 ff.; Fischer-Hiiftle/Czybulka in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 14 Rn. 65;
Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 BNatSchG Rn. 20; Baumgarten 2008, S.
390. A.A. OVG NRW, Urteil v. 15.9.1999 - 7 A 1017/98, Rn. 59-60.

1 siehe JURIS-Rechtsprechungsauswertung in 2.1.4.4. Siehe auch die Evaluierung von Griinlandverdnderung
in Osterburg et al. 2009Db, S. 42. Des Weiteren wird z.B. bei amtlichen Dokumenten zum Dauergriinlandschutz
die Eingriffsregelung nicht erwédhnt (z.B. LABO 2010Db, S. 9 f.; Dauergriinlanderhaltungsverordnung NRW (GV.
NRW 2011, S. 160)).
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vermeidender bzw. zumindest auszugleichender Eingriff vorliegt, fiir den gemas § 17
Abs. 3 BNatSchG eine Eingriffsgenehmigung erforderlich ist.

3.3.42. WHG

Seit der Neufassung des WHG im Jahr 2010 unterliegen alle Griinlandflachen, die sich im
5 m breiten Gewdsserrandstreifen befinden, einem Umbruchverbot mit
Befreiungsmoglichkeit (§ 38 Abs. 4 Nr. 1 und Abs. 5 WHG). In einigen Bundesldandern
betragt der Gewasserrandstreifen teilweise 10 m.** Einige Bundesldnder haben dariiber
hinaus eine ackerbauliche Nutzung innerhalb des Gewésserrandstreifens generell
untersagt, weshalb hier bestehendes Ackerland in Griinland umzuwandeln ist, oder ihre
Behorden hierzu erméchtigt.®®® § 38 WHG und die landesrechtlichen Pflichten gelten
allerdings nicht fiir die gemas3 § 2 Abs. 2 WHG vom Anwendungsbereich des WHG in den
meisten Ldndern ausgenommenen Be- und Entwésserungsgrédben (siehe 4.3.1.2).

Ebenfalls einem Umbruchverbot mit Erlaubnisvorbehalt unterworfen sind alle
Griinlandflichen in ausgewiesenen Uberschwemmungsgebieten (§ 78 Abs. 1 Nr. 8 und
Abs. 4 WHG). Die Uberschwemmungsgebiete sind gemiB § 76 Abs. 2 WHG von den
Ldndern bis zum 22.12.2013 als rechtsverbindliche Plane festzusetzen. Es spricht viel
dafiir, dass auch die Uberschwemmungsgebiete in § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG damit naher
bestimmt werden.

Wie bei § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG umfasst der Schutz nach § 78 WHG jegliches Griinland,
auch wenn es jiinger als fiinf Jahre ist. Die Vorschriften dienen dem Schutz der Gewdasser
und innerhalb dieser Randstreifen auch der Béden, da der beim Griinland vorhandene
dichte und ganzjahrige Bewuchs verhindert, dass Wasser bei Starkregen- oder
Hochwasserereignissen Boden abschwemmt und in die Gewdsser eintragt
(Wassererosion). Des Weiteren vermindert der Grasbewuchs bei Gewdsserrandstreifen den
Eintrag von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln in Gewdsser, sofern dieser Bereich nicht
mit behandelt wird (siehe 5.3.5).

3.3.4.3. Direktzahlungsrecht

Des Weiteren existiert seit Dezember 2010 mit § 4a DirektZahlVerpflG eine weitere
bundesweite Regelung zum Schutz von Dauergriinland. Eigenstédndige
Schutzanforderungen werden jedoch nicht formuliert. Die Regelung verweist lediglich
auf die Schutzregelungen fiir Griinlandflichen in Uberschwemmungsgebieten, fiir
Naturschutzgebiete und auf den bundes- und landesrechtlichen Schutz gesetzlich
geschiitzter Biotope. VerstdB3e gegen die dort normierten Anforderungen unterwirft die
Regelung den Sanktionsmechanismen des Direktzahlungsrechts. Allerdings gilt dies nur
fur Dauergriinland. Der naheliegende Verweis auf § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG erfolgte
jedoch nicht. Ebenfalls wird kein Bezug auf die landesrechtlichen Vorschriften zur
Umsetzung von § 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG genommen.

Damit hat die Umwandlung von Dauergriinland auf3erhalb der in § 4a DirektZahlVerpflV
genannten Gebiete trotz der negativen Folgen hinsichtlich Erosionsgefédhrdung,

2 & 68b Abs. 2 BadWttbgWG; § 21 BremWG; § 23 Abs. 1 HessWG; § 50 Abs. 2 SachsWG; § 50 Abs. 1
SachsAnhWG; § 78 Abs. 2 ThirWaG.

23 8 40a BINWG; § 56 Abs. 3 SaarlWG; § 29 Abs. 3 Nr. 3 Entwurf BadWttbgWG. Behordliche
Anordnungsbefugnisse geméaf § 58 Abs. 2 NdsWG; § 50 Abs. 4 Nr. 1 SachsAnhWG.
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Humusgehalt, Treibhausgasemission und Biodiversitit keine Kiirzung der
Direktzahlungen zur Folge. Hier kommt es weiterhin entscheidend auf die sonstigen
Grinlandschutzregelungen und insbesondere auf die Eingriffsregelung mit ihren
Vermeidungs- und Kompensationspflichten an. Letzteres ist aber in Anbetracht
verkleinerter Naturschutzverwaltungen, der fehlenden Anzeigepflicht bei
landwirtschaftlichen UmbruchmaBnahmen und der restriktiven Anwendung von § 17
Abs. 3 BNatSchG** im Bereich der Landwirtschaft defizitar.

3.3.4.4. Landesrechtliche Dauergriinland-Erhaltungsvorschriften

Art. 6 Abs. 2 Direktzahlungsverordnung 73/2009, Art. 3 Abs. 2 Durchfiihrungsverordnung
1122/2009%° und umsetzend §§ 3, 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG verpflichten die Lander
Dauergrinland zu schiitzen. Ziel ist es, den Anteil des Dauergrinlands an der
landwirtschaftlichen Gesamtflache bei mindestens 90 Prozent des Referenzjahrs 2003 zu
halten. Als Schutzzweck hebt der Erwdgungsgrund 7 der Direktzahlungsverordnung
allgemein die positiven Umweltauswirkungen von Dauergriinland hervor. Hierzu
gehoren neben dem Erosionsschutz v.a. ein besserer Zustand der Béden hinsichtlich
Humusgehalt, Bodenstruktur und Bodenbiozdnose sowie die oftmals hohere Artenvielfalt,
die jedoch erst bei einem ldngeren Bestand der Grasbedeckung eintritt. Deutschland hat
auf nationaler Ebene einen gestuften Aktionsplan in § 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG
festgelegt, der schon im Vorfeld der 10 Prozent Grenze vorsorgend ansetzt. Sinkt danach
der Anteil in einem Land um mehr als 5 Prozent gegentiber 2003, kann das Land gemaB
§ 5 Abs. 3 Nr. 1 DirektZahlVerpflG den Umbruch von Dauergriinland verbieten oder
beschranken. Etliche Bundesldnder sind der Erméachtigung gefolgt und haben den
Umbruch von Dauergriinland fiir den Fall, dass die 5 Prozent Grenze iiberschritten ist,
unter einen Genehmigungsvorbehalt bzw. unter ein gesetzliches Verbot mit
Erlaubnisvorbehalt gestellt.**® Die Grenze wurde seit 2009 in mehreren Bundesldndern
erreicht oder iiberschritten.”®” Des Weiteren haben einige Lander auch eine
nachtragliche Pflicht zur Wiedereinsaat von genehmigten Umbruchfldchen normiert,
wenn der Dauergriinlandanteil um mehr als 10 Prozent zuriickgegangen ist.**®

Trotz des subventionsrechtlichen Hintergrunds sind die Verbote bzw.
Genehmigungsvorbehalte sowie die Wiedereinsaatpflichten ordnungsrechtliche
Regelungen. Allerdings gelten die Vorschriften nur fiir Bezieher von Direktzahlungen
und nur wahrend der Bezugszeiten und entfallen gédnzlich, wenn in einem Land die 5-
Prozent-Grenze unterschritten ist. Ebenfalls problematisch ist, dass die
Erhaltungsverordnungen teilweise den Umbruch im Fall einer kompensierenden
Neueinsaat auf der gleichen oder anderen Flachen vom Verbot oder von der

>4 ygl. z.B. LABO 2010b, S. 9 f.

%% ABL EG L Nr. 316 v. 2.12.2009, S. 65 ff.

%% & 7 Thiiringer Verordnung zur Umsetzung der Gemeinsamen Agrarpolitik v. 1.1.2005, ThiirGVBL. 2005, S.
414; § 10 Bayrische Verordnung zur Umsetzung der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (BayGAPV) v.
2.6.2005, BayGVBI. 2005, S. 184; § 5 Abs. 1 und 2 Verordnung zur Umsetzung der Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik Hamburg v. 14.11.2006, HmbGVBI. (2006), S. 539; § 2 Abs. 1 und 2 Landesverordnung zur
Erhaltung von Dauergriinland Schleswig-Holstein v. 13.5.2008, GVOBI. 2008, S. 233; § 2 Verordnung zur
Erhaltung von Dauergriinland Niedersachsen vom 6.10.2009, Nds. GVBI. Nr.21/20009, S. 362; §§ 3, 4
Verordnung zur Erhaltung von Dauergriinland Sachsen-Anhalt vom 5.11.2009, GVBI. LSA 20009, S. 555; §§ 1 f.
Verordnung zur Erhaltung von Dauergriinland v. 12.1.2011, GV. NRW 2011, S. 160.

7 yigl. BfN 2012, S. 64; Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009; Institut fiir Agrarokologie und Biodiversitat 2009.
%8 Art. 10 Abs. 2 BayGAPV; § 3 NdsDauerGrLErhaltV.
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Genehmigungspflicht freistellen,® da selbst im Fall des Pflegeumbruchs ein erheblicher
Teil der entstandenen Artenvielfalt und Bodenstrukturen zerstort werden.**® Insbesondere
bei einer Neueinsaat auf anderen Flachen erbringen diese erst nach mehreren Jahren in
demselben Umfang positive Umweltwirkungen wie die umgebrochene Flache.

Mecklenburg-Vorpommern hat mit seinem Dauergriinlanderhaltungsgesetz einen vom
Direktzahlungsrecht losgeldsten Dauergriinlandschutz geschaffen.?®’ Danach ist
unabhingig von einem 5-Prozent-Riickgang jeder Umbruch verboten.’** Ausnahmen
konnen fiir Flachen, die keine Flachen im Sinne von § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG sind,
genehmigt werden, wenn unverziglich woanders Dauergriinland auf vormaligem
Ackerland angelegt wird.**®> Von der Kompensationspflicht sind Umwandlungen in
Energieholzplantagen befreit.”**

3.3.4.5. Bioenergie-Nachhaltigkeitsanforderungen

Die Nachhaltigkeitsanforderungen fir fliissige Biomasse schiitzen, wie in 3.3.4 erwdahnt,
Griinland mit groBer biologischer Vielfalt (Art. 17 Abs. 3 lit. c) Erneuerbare-Energien-
Richtlinie 2009/28%%; Art. 7b Abs. 3 lit. c) Biokraftstoff-Richtlinie 2009/30°°°; § 4 Abs. 2
Nr. 3, Abs. 5 Biokraft-NachV; § 4 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 5 BioStrom-NachV). Hierzu gehdren
sowohl natiirliches Griinland mit intakter Artenzusammensetzung und intakten
O0kologischen Merkmalen als auch kiinstlich geschaffenes Griinland, welches nicht
degradiert ist und eine hohe Artenvielfalt aufweist. Allerdings beinhalten die
Anforderungen kein Verbot eines Umbruchs zu Ackerland, vielmehr erhalten
Bioenergiepflanzen, die auf diesen Fldchen angebaut werden, gemaf3 § 3 Abs. 1 BioStrom-
NachV keine Stromvergiitung nach § 8 Erneuerbare-Energien-Gesetz bzw. bei Kraftstoffen
gemdl § 1 Nr. 2 Biokraft-NachV keine steuerliche Verglinstigung nach § 50
Energiesteuergesetz.

3.3.4.6. Zusammenfassung

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die vielfdltigen und iiber verschiedene Gesetze
und Anwendungsbereiche verstreuten Regelungen zum Schutz von Grinland eine
Rechtszersplitterung darstellen, die sowohl rechtssystematisch und verwaltungstechnisch
als auch im Hinblick auf die adressierten Landwirte unbefriedigend ist. Aufgrund der
groB3en 6kologischen Bedeutung von Dauergriinland, ist es empfehlenswert, den
Umbruch zusammenfassend unter ein generelles ordnungsrechtliches Verbot mit
Erlaubnisvorbehalt zu stellen.”®” Sachlich kdmen dafiir v.a. das BNatSchG oder das
BBodSchG in Betracht. Die Mdglichkeit der Kompensation durch Neueinsaat sollte dabei
nur als seltene Ausnahme und mit einer mindestens dreifach gréBeren Flache zugelassen
werden, da umgebrochene und neu eingeséite Flachen lange Zeitrdume bendtigen, bis sie

2597 B. §§ 4 Abs. 2, 5 Abs. 1 DGLVO LSA; § 2 Abs. 2 DGL-VO SH; § 3 Abs. 1 und 2 DGL-VO NRW.

%0 Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009, S. 18 f.

261 § 2 Gesetz zur Erhaltung von Dauergriinland Mecklenburg-Vorpommern v. 10.12.2012, GVOBI. M-V 2012,
S. 544

%62 & 2 Dauergriinlanderhaltungsgesetz MecklVorp.

263 § 3 Abs. 1 Dauergriinlanderhaltungsgesetz MecklVorp.

264 & 3 Abs. 2 Dauergriinlanderhaltungsgesetz MecklVorp.

%% Richtlinie 2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen, ABIL EG Nr. L
140 v. 5.6.2009, S. 16 ff.

266 Richtlinie 2009/30/EG fiir Biokraftstoffe, ABlL. EG Nr. L 140 v. 5.6.2009, S. 88 ff.

%7 Khnlich Rehbinder NuR 2011, 241 (245).
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die gleichen Boden- und Okosystemfunktionen wie eine iiber Jahrzehnte oder
Jahrhunderte gewachsene Dauergriinlandflédche besitzen.

3.3.5. Recht des okologischen Landbaus

Der 0kologische Landbau hat seit 1991 eine eigene unmittelbar verbindliche européaische
Regelung erfahren, weshalb es keine nationalen Vorschriften zur 6ékologischen
Landwirtschaft gibt. Aktuell gelten die Okolandbauverordnung 834/2007 sowie die
Durchfiihrungsverordnung 889/2008.%°® Dem Schutz von Béden und dem Erhalt der
Bodenfruchtbarkeit kommt beim Okolandbau eine besondere Bedeutung zu, da gemaf
Art. 4 lit. b) und c), 12 lit. d) und e) Okolandbauverordnung synthetische Diingemittel
sowie mineralischer Stickstoffdiinger verboten und mineralische Phosphordiingemittel
nur eingeschrankt zuldssig sind (ausfiihrlich 5.3.4). Die Bedeutung der natiirlichen
Bodenfunktionen driickt sich sowohl in den Zielen und spezifischen Grundsédtzen der
Okolandbauverordnung (Art. 3, 5 Okolandbauverordnung) als auch in den
Anforderungen an die pflanzliche und tierische Erzeugung aus. Gemaf Art. 12 Abs. 1

lit. a) und b) Okolandbauverordnung miissen Bodenbearbeitungs- und Anbauverfahren
angewendet werden, die die organische Bodensubstanz erhalten oder vermehren, die
Bodenstabilitdt und die biologische Vielfalt im Boden verbessern und Bodenverdichtung
und Bodenerosion verhindern. Diese allgemeinen Vorgaben werden im Einzelnen
konkretisiert. So sind die Fruchtbarkeit und die biologische Aktivitiat des Bodens durch
mehrjéhrige Fruchtfolgen einschlieBlich Leguminosen und andere
Griindiingungspflanzen sowie durch den Einsatz von aus 6kologischer Produktion
stammenden Wirtschaftsdiingern tierischer Herkunft oder organischen Substanzen, die
vorzugsweise kompostiert sind, zu erhalten und zu steigern. Des Weiteren muss der
Tierbesatz nach Art. 14 Abs. 1 lit. b) Nr. iv) Okolandbauverordnung so niedrig sein, dass
Uberweidung, Zertrampeln des Bodens, Erosion und Wirtschaftsdiingereintrag moglichst
gering bleiben. Art. 15 Durchfithrungsverordnung konkretisiert dies dahingehend, dass
durch die Beweidung nicht mehr als 170 kg Stickstoff im Jahr pro Hektar aufgebracht und
die in Anhang IV normierten Besatzdichten je Hektar (bei ausgewachsenen Rindern z.B. 2
Tiere/ha) nicht tiberschritten werden dirfen.

3.3.6. Raumliches Gesamtplanungs- und Fachplanungsrecht mit Bodenbezug

Zur raumlichen Gesamtplanung gehoren die Raumordnungsplanung der Liander gemas
§ 8 ROG und die Bauleitplanung der Gemeinden nach § 1 BauGB. Daneben gibt es ein
ausdifferenziertes Fachplanungsrecht mit infrastrukturellen Planungen (z.B.
Bundesfernstraenplanung nach BFernStrAusbG) sowie umweltmedienbezogenen
Planungen (z.B. wasserrechtliche Bewirtschaftungsplédne, Luftreinhalteplédne), die
naturschutzrechtliche Landschaftsplanung als tibergreifende Umweltplanung, die
Flurbereinigungsplanung (siehe 4.3.3 und 6.3.1.6) sowie die integrierten ldndlichen
Entwicklungskonzepte (ILEK) fiir den ldndlichen Raum. Eine eigenstandige
Bodenschutzplanung nach dem BBodSchG existiert wie unter 3.3.1 aufgezeigt nicht,
konnte aber im Falle einer Verabschiedung der europdischen Bodenrahmenrichtlinie
notwendig werden. Fir den Schutz landwirtschaftlich genutzter B6den sind die

268 pusfithrlich zu den europarechtlichen Anforderungen an den Okolandbau Rathke/Kopp/Betz 2010, Rn.

478 ff.; Grimm 2004, S. 217 ff.
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bodenverbrauchenden Infrastrukturplanungen zwar relevant, allerdings nur beziiglich
der Umnutzung zu Verkehrs- oder Siedlungsflachen, nicht aber hinsichtlich der Art und
Weise der landwirtschaftlichen Nutzung. Ob sich Letztere mittels der rdumlichen
Gesamtplanungen, der Landschaftsplanung sowie der ILEK steuern lasst, soll im
Folgenden untersucht werden.

3.3.6.1. Raumordnungsplanung

Die Raumplanung der Ldnder dient gemaB § 2 Abs. 2 Nr. 1 ROG dazu, ,,im Gesamtraum
der Bundesrepublik Deutschland und in seinen Teilrdumen [...] ausgeglichene soziale,
infrastrukturelle, wirtschaftliche, 6kologische und kulturelle Verhdltnisse anzustreben.”
Sie ist somit nicht einem gesellschaftlichen Ziel, sondern allen Allgemeinwohlzielen
verpflichtet. GeméB § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG ist der Raum auch ,,in seiner Bedeutung fiir die
Funktionsfédhigkeit der Boden, des Wasserhaushalts, der Tier- und Pflanzenwelt sowie des
Klimas einschlieBlich der jeweiligen Wechselwirkungen zu entwickeln, zu sichern oder,
soweit erforderlich, moglich und angemessen, wiederherzustellen. Da die genannten
Ziele oftmals in Konflikt zueinander stehen, sind die Lander bei der Aufstellung der
Raumordnungspldne zu einer planerischen Abwagung der unterschiedlichen Ziele,
Interessen und Belange verpflichtet (§ 7 Abs. 2 ROG).**°

Zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums konnen die Lander instrumentell in
den Raumordnungsplénen fir einen bestimmten Planungsraum und einen i.d.R.
mittelfristigen Zeitraum Ziele und Grundsétze, insbesondere zu den Nutzungen und
Funktionen des Raums, treffen (§ 7 Abs. 1 ROG).

Die Ziele sind Festsetzungen, die 6ffentliche Stellen bei ihren Entscheidungen iiber die
Zuldssigkeit raumbedeutsamer Planungen und MaBBnahmen anderer Offentlicher Stellen
bzw. im Fall von planfeststellungspflichtigen Vorhaben auch von Personen des
Privatrechts binden (§§ 3 Abs. 1 Nr. 2, 4 Abs. 1 ROG). Aufgrund ihrer
Rechtsverbindlichkeit miissen die Trdger der Raumordnungsplanung die Ziele
abschlieBend und umfassend mit anderen Belangen abwiegen.?’® Nur zu beriicksichtigen
sind die Ziele bei nicht planfeststellungspflichtigen Genehmigungen privater Vorhaben,
sofern das Fachrecht in sogenannten Raumordnungsklauseln nichts anderes bestimmt

(§ 4 Abs. 2 ROG). Eine der wichtigsten Raumordnungsklauseln findet sich in § 35 Abs. 3 S.
2 ROG, wonach raumbedeutsame Vorhaben im AuB3enbereich nicht den Ziele im
betreffenden Raumordnungsplan wiedersprechen diirfen. Raumordnungspldne kénnen
diese Vorhaben des Weiteren gegeniiber anderen Offentlichen Belangen durchsetzen
bzw. ihnen bestimmte Standorte zuweisen (§ 35 Abs. 3 S. 2 und 3 ROG).

Insgesamt nur zu berticksichtigen sind die Grundsédtze und sonstigen Erfordernisse der
Raumordnung (§§ 3 Abs. 1 Nr. 3 und 4, 4 Abs. 1 und 2 ROG). Mit dem Instrument der
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete (§ 8 Abs. 7 ROG) diirfen die Lander raumbedeutsame
Funktionen von Flachen oder raumbedeutsame Nutzungen vorrangig schiitzen oder
gestatten bzw. ihnen ein besonderes Gewicht in der Abwédgung beimessen. Der
Festsetzung kommt Zielcharakter zu.

%69 7.B. das Ziel die Zerschneidung von landschaftlichen Rdumen zu vermeiden mit dem Ziel der schnellen,

%uten und sicheren Erreichbarkeit der Teilrdume fiir Personen und Giiter (§ 2 Abs. 2 Nr. 2 und 3 ROG).
? Definition in § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG. Kéck DVBI 2012a, 3 (6 f.); Runkel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG,
2010, § 3 Rn. 44.
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Die Ldnder diirfen in Raumordnungspldnen nur Ziele und Grundsétze aufnehmen, die
den gesetzlichen Zielen und Grundsitzen der Raumordnung in § 2 Abs. 2 ROG
entsprechen und einen Bezug zur iiberdrtlichen Raumstruktur haben sowie
raumbedeutsam sind.?’" Die gesetzlichen Grundsitze in § 2 Abs. 2 ROG sind aber so
umfassend formuliert, dass danach fast alle 6ffentlichen Belange Gegenstand der
Raumordnung sind. Auch der Schutz von Okosystemen und der biologischen Vielfalt
sowie der Erhalt und die Entwicklung der Kulturlandschaften sind Aufgaben der
Raumordnung (§ 2 Abs. 2 Nr. 5 und 6 ROG). Gesetzgeber und Rechtsprechung haben der
Raumordnungsplanung bisher kaum inhaltliche Grenzen gesetzt. Vielmehr gilt nach §§ 1
Abs. 1, 7 Abs. 2 ROG, dass die Raumordnungsplédne den Gesamtraum der Bundesrepublik
Deutschland und seine Teilrdume durch zusammenfassende, tiberortliche und
fachiibergreifende Raumordnungspléne entwickeln, ordnen und sichern und
insbesondere Festlegungen zu den Nutzungen und Funktionen des Raums treffen sollen.
Der Aufgabe der rdumlichen Verortung dienen gerade die vier Festsetzungskategorien in
§ 8 Abs. 7 ROG (Vorrang-, Vorbehalts-, Eignungsgebiet sowie Vorranggebiet mit Wirkung
eines Eignungsgebiets). Dieser Festsetzungskanon ist zwar nicht abschlieBend,*’* jedoch
eine der wenigen Konkretisierungen im ROG hinsichtlich der Art von Zielfestsetzungen.

~Raumbedeutsam®” sind nach § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG Planungen und MaBnahmen, durch
welche Raum in Anspruch genommen oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion
eines Gebietes beeinflusst wird. Zur Raumstruktur gehéren nach § 8 Abs. 5 ROG
ausdriicklich die regionale, d.h. iiberdrtliche Siedlungsstruktur, die Freiraumstruktur und
die Infrastruktur. Der Schutz von 6kologischen Funktionen des Raums ist dabei Teil der
Freiraumstruktur, die u.a. den Freiraumschutz und die Sanierung von Raumfunktionen
beinhaltet (§ 8 Abs. 5 Nr. 2 ROG), und erfiillt den Sicherungszweck der Raumordnung.*”
Der Trdger der Raumordnungsplanung darf nach tiberwiegender Meinung nicht zu
einem zweiten Gesetzgeber mutieren, sondern die Raumplanung muss die offentlich-
rechtliche Kompetenz- und Aufgabenverteilung wahren.*”* Einschriankungen der
Steuerungsmoglichkeiten der Raumordnung ergeben sich nicht nur aus den Fachgesetzen
und Fachplanungen, sondern insbesondere aus der gemeindlichen
Selbstverwaltungshoheit.?”” Die Raumordnung darf nicht die gemeindliche
Bauleitplanung ersetzen und damit die gemeindliche Selbstverwaltungshoheit (Art. 28
Abs. 2 GG) unverhéltnisméBig beschrédnken. In Abgrenzung beider Gesamtplanungen
missen raumplanerische Festsetzungen, welche sich nur auf Flachen einer Gemeinde
beziehen, zumindest raumbedeutsame Auswirkungen iiber das Gebiet der Gemeinde
hinaus regeln.?’® Dem entsprechen die groBerskaligen MaBstibe der
Raumordnungspldne. Allerdings gehen von landwirtschaftlichen Flachen durchaus
Umweltauswirkungen aus, die iiber das jeweilige Gemeindegebiet hinausreichen, wie z.B.
stoffliche Eintrdge in Gewdasser und luftgetragene Emissionen sowie Einwirkungen auf die
biologische Vielfalt. Grundlegende Festsetzungen von Zielen oder Grundsédtzen zur

a7 Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2010, § 8 Rn. 64; Dallhammer in: Cholewa et al., ROG, 2011,

§7z7 ROG a.F. Rn. 64 1., 68.
Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2010, § 8 Rn. 71.
%73 ygl. Dallhammer in: Cholewa et al., ROG, 2011, § 7 ROG a.F. Rn. 95 ff.; Runkel in:
S;)annowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2010, § 1 Rn. 50.
*’* 50 Deutsch NVWZ 2010, 1520 (1522); Schink UPR 2011, 91 (97 ff.).
7> Runkel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2010, § 1 Rn. 67 f.
276 Runkel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2010, § 1 Rn. 67 {.
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landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsweise in einem grof3eren Gebiet (z.B. Einzugsgebiet
eines Gewdssers oder Grundwasserkorpers, Landschaftsraum) sind daher mdglich. Hierfur
sind auch die Gebietskategorien des § 8 Ab. 7 Nr. 1 und 2 ROG verwendbar. Ob dariiber
hinaus die Raumplanung auch quantitative und qualitative Vorgaben fir rdumliche
Nutzungen machen kann, wie z.B. Immissions- oder Emissionsobergrenzen fir Fluglarm
oder Treibhausgase, und die genaue Art und Weise der Nutzung regeln darf, ist fraglich
und wird in der Literatur iiberwiegend abgelehnt (siehe Kapitel 10.2.1).>””

Fir die Landwirtschaft folgt hieraus, dass beim planfeststellungspflichtigen Ausbau eines
Gewdssers zugunsten der Land- und Forstwirtschaft (§ 67 WHG) oder dem
planfeststellungspflichtigen Wege- und Gewadsserplan mit landschaftspflegerischem
Begleitplan im Flurbereinigungsverfahren (§ 41 FlurbG) die Ziele der Raumplanung zu
beachten und die Grundsatze zu beriicksichtigen sind (§ 4 Abs. 1 Nr. 3 ROG). Bei
genehmigungspflichtigen Anlagen und Vorhaben (z.B. Tierhaltungs- und Biogasanlagen)
sind die Ziele und Grundsatze aber in der behdrdlichen Ermessensentscheidung nur zu
berticksichtigen (§ 4 Abs. 3 ROG). Soweit sie im AuBBenbereich errichtet werden, sind
Standortentscheidungen in Raumordnungspldnen aufgrund § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB
hingegen verbindlich.

Hinsichtlich der weitgehend zulassungsfreien Bodenbewirtschaftung entfallen jedoch
sowohl die Verbindlichkeit nach § 4 Abs. 1 ROG oder § 35 Abs. 3 BauGB als auch das
Beriicksichtigungsgebot nach § 4 Abs. 2 ROG. Raumordnungspldnen kommt hier keine
direkte Steuerungswirkung zu. In Raumordnungsplénen lassen sich durchaus die
Nutzungen von Flachen kennzeichnen (z.B. landwirtschaftliche Flache, Wald, Siedlungs-
und Verkehrsflache) und auch mittels der Zielkategorien Vorbehalts-, Vorrang- oder
Eignungsgebiet privilegieren oder auf bestimmte Gebiete einschrinken.*”® Die
Landwirtschaft konnte somit privilegiert, aber auch gegeniiber anderen Nutzungen
zuriickgestellt werden. Der Raumordnungstrager darf auch Ziele und Gebiete fir
bestimmte zu sichernde oder wiederherzustellende 6kologische Funktionen als
Freiraumstrukturen festsetzen (§ 8 Abs. 5 Nr. 2 ROG). Den Schutz landwirtschaftlicher
Flachen vor den Umweltauswirkungen der Landwirtschaft verbessert dies aber nur, wenn
dadurch Art und Ma8 der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung gelenkt werden kénnen.
Entsprechende Festsetzungen sind jedoch nur sehr eingeschrankt méglich, denn eine
Steuerungsmoglichkeit der Raumplanung erfordert, dass die landwirtschaftliche
Bodennutzung einer Zulassungsentscheidung bedarf. Dies ist gegenwértig lediglich beim
Umbruch von Dauergriinland in Acker der Fall, wenn eine Eingriffsgenehmigung oder
landesrechtliche Ausnahmegenehmigung erforderlich ist (siehe Kapitel 3.3.5). Allerdings
sind die raumplanerischen Festsetzungen mangels einer Raumordnungsklausel im
BNatSchG oder in den Dauergriinlanderhaltungsverordnungen der Lander auch hier
nicht verbindlich, sondern lediglich von den entscheidenden Behdrden zu
berticksichtigen.

Insgesamt kdnnen Raumordnungsplédne landwirtschaftliche Boden v.a. vor der
Umwandlung in andere Nutzungen, insbesondere Siedlungs- und Verkehrsnutzung, und

%77 Dpeutsch NVWZ 2010, 1520 (1522 f.); Schink UPR 2011, 91 (98 f.).

%8 Den Vorrang- und Eignungsgebieten kommt eine Zielwirkung i.S.v. § 4 ROG zu, wéahrend
Vorbehaltsgebiete einer weiteren Abwagung zugéanglich sind (Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG,
2010, § 8 Rn. 69 ff).
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allenfalls eingeschrénkt vor landwirtschaftlichen Nutzungsanderungen und nicht
nachhaltiger Bewirtschaftung schiitzen.

3.3.6.2. Bauleitplanung

Die Bauleitplanung wird als raumplanerische Gesamtplanung fiir das Gemeindegebiet
bezeichnet.?”® Sie hat allerdings gegeniiber der Raumordnung eine engere
Zweckrichtung. Nach § 1 Abs. 3 BauGB soll sie die stddtebauliche Entwicklung und
Ordnung regeln. Ein Bauleitplan zur Steuerung von nichtbaulichen Bodennutzungen ist
daher ohne Bezug zur stddtebaulichen Entwicklung nicht zulissig.*®® Bauplanerische
Darstellungen und Festsetzungen in Flachennutzungspldnen und Bebauungspldnen sind
diesem Erfordernis unterworfen, wie §§ 5 Abs. 1 und 9 Abs. 1 BauGB hervorheben. Die
Moglichkeit Flachen der Land- und Forstwirtschaft, Fldchen zum Schutz von Bdden,
Gewadssern, Natur und Landschaft sowie Ausgleichsfldchen festzusetzen, bezweckt im Kern
den Schutz dieser Fldchen vor baulichen Nutzungen und nur mittelbar auch die
Steuerung der nichtbaulichen Nutzung (vgl. § 5 Abs. 2 Nr. 5, 6, 7, 9, 10, Abs. 2a und § 9
Abs. 1 Nr. 16, 18, 20, 24, Abs. 1a BauGB).

Noch deutlicher ist die Bezugnahme auf bauliche Nutzungen bei der Mdglichkeit, die Art
und das MaB einer Nutzung festzusetzen. Sowohl § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB fiir
Flachennutzungspldne als auch § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB fiir Bebauungsplédne gestatten
Festsetzungen zu Art und Ma@ der baulichen Nutzung. Eine vergleichbare Erméchtigung
fehlt fir die landwirtschaftliche Bodennutzung. Zwar sind beim Flachennutzungsplan die
Darstellungsmadoglichkeiten nicht abschlieBend definiert (§ 5 Abs. 2 Satz 1 BauGB
~insbesondere®) und es kénnen daher weitergehende Festsetzungen getroffen werden.
Allerdings ist der Flachennutzungsplan nur ein vorbereitender Bauleitplan, weshalb
seinen Festsetzungen keine AuBenverbindlichkeit zukommt (vgl. § 5 Abs. 1 BauGB).
Andere offentliche Planungstréger haben aber die Festsetzungen zu bertiicksichtigen. Des
Weiteren ist der Bebauungsplan aus dem Flachennutzungsplan heraus zu entwickeln, was
eine Selbstbindung der Gemeinde an die dortigen Festsetzungen bedeutet (§ 8 Abs. 2 Satz
1 BauGB).

Demgegentiber ist der Bebauungsplan ein auB8enverbindlicher Bauleitplan fiir i.d.R.
Teilbereiche des Gemeindegebiets (§§ 8 Abs. 1, 9 Abs. 7 BauGB). Da die
Festsetzungsmoglichkeiten in § 9 Abs. 1 BauGB erschopfend aufgelistet sind, kann die
Gemeinde in Bebauungspldnen nicht zum Schutz von Umwelt und Natur die Art und das
Maf der landwirtschaftlichen Bodennutzung regeln.?' Landschaftsgestalterische
Festsetzungen sieht lediglich § 9 Abs. 1 Nr. 25 BauGB mit der Anpflanzung von Bdumen,
Strduchern und sonstigen Bepflanzungen sowie ihrer Pflege vor, wobei allerdings
landwirtschaftlich genutzte Fldchen ausdricklich ausgenommen sind.

Insgesamt ist mit der Bauleitplanung eine Steuerung von Art und Ma# der
landwirtschaftlichen Bodennutzung nicht maoglich.

79 Kock 2012b, § 37 Rn. 39, 78.

280 ygl. BVerfG Rechtsqgutachten v. 16.6.1954, BVerfGE 3, 407 (423 ff.) zum Begriff ,stadtebauliche
Entwicklung®; Battis/Krautzberger/Lohr (2007), § 1 Rn. 12; Schrédter (2006), § 1 Rn. 6 f.

281 Dementsprechend differenziert die konkretisierende Baunutzungsverordnung lediglich zwischen
bestimmten stddtebaulichen Nutzungsarten, wie reinen, allgemeinen und besonderen Wohngebieten,
Mischgebieten, Gewerbegebieten, Industriegebieten etc.
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3.3.6.3. Landschaftsplanung

Die Landschaftsplanung ist die Fachplanung des Naturschutzrechts. Das Naturschutzrecht
bezweckt sowohl den Schutz der biologischen Vielfalt als auch den Schutz des
Naturhaushaltes und der Landschaft, einschlieBlich der Erholungsfunktion (§ 1 Abs. 1
BNatSchG). Dementsprechend beschrdnken sich die Aufgaben der Landschaftsplanung
nicht nur auf den Arten- und Biotopschutz, sondern sind gemaf §§ 1 Abs. 3, 9 Abs. 3

Nr. 4 BNatSchG die Leistungs- und Funktionsfdhigkeit des Naturhaushaltes und die damit
verbundenen Funktionen und Leistungen der Umweltmedien Boden, Gewadsser und Luft
wichtige Planungsgegenstédnde. Die Bedeutung als medientiibergreifende Umweltplanung
ist in den letzten Jahren deutlich gewachsen.?®?

Instrumentell sind gemdB § 9 Abs. 1 BNatSchG mit der dreigliedrigen Landschaftsplanung
auf Ebene der Lander (Landschaftsprogramme), einzelner Regionen in den Landern
(Landschaftsrahmenpldne) und in den Gemeinden (Landschaftspldne) die Ziele des
Naturschutzes und der Landschaftspflege fiir den jeweiligen Planungsraum zu
konkretisieren, der gegenwadrtige und zukiinftige Zustand der relevanten Naturgiiter zu
ermitteln und danach Erfordernisse und MaBnahmen fiir den jeweiligen Planungsraum
herzuleiten, darzustellen und zu begriinden. Boden sind als Teil des Naturhaushaltes von
dieser Aufgabe umfasst (§§ 1 Abs. 3 Nr. 2, 9 Abs. 3 Nr. 4 lit. e) BNatSchG).

Fiir die Steuerung der landwirtschaftlichen Bodennutzung sind vor allem die 6rtlichen
Landschaftsplédne bedeutsam, da sie — anders als tiberortliche Landschaftsprogramme und
-rahmenpliane — aufgrund ihres kleineren Maf3stabes standortbezogene Festlegungen
erlauben. So lassen sich in Landschaftsplédnen schlaggenau Bodenschutzrisiken darstellen
und auch entsprechende Risikokartierungen aufnehmen.?*® Daher konnte auch die nach
§ 2 Abs. 1 DirektZahlVerpflV erforderliche Ausweisung von Gebieten mit erhdhter
Wasser- und Winderosionsgefdhrdung integriert werden. Die Landschaftsplanung
erOffnet aber den ortlichen Planungstrdgern auch die Moglichkeit, standortspezifische
Anforderungen zum Bodenschutz, insbesondere auch fiir landwirtschaftliche Flachen, zu
formulieren und die Grundsétze der guten fachlichen Praxis standortbezogen zu
konkretisieren.”® Festlegungen kénnten z.B. sein: erhaltungsbediirftiges Dauergriinland,
Grad der Bodenbedeckung, konservierende Bodenbearbeitung, Mulchsaat oder
Okologischer Landbau fiir bestimmte sensible Fldchen. Weiterhin lieBen sich der Erhalt
und die Neuanlage von erosionshemmenden Landschaftselementen (z.B. Feldraine und -
geholze, Gebiischstreifen) oder Landschaftsstrukturen (z.B. Graben, Terrassen) im
Plangebiet festlegen.?® Insgesamt ist die Landschaftsplanung inhaltlich geeignet, mit
standortbezogenen Bewirtschaftungsvorgaben an die Landwirtschaft den Umweltschutz
zu verbessern, Flachennutzungskonflikte zu 16sen und auch die Rechtssicherheit fir die
Landwirte z.B. im Hinblick auf die Einhaltung der Anforderungen an die gute fachliche
Praxis im BBodSchG und BNatSchG und von Cross Compliance-Anforderungen zu
verbessern und Haftungsrisiken nach dem Umweltschadensgesetz zu vermindern.

%% Galler/von Haaren/Horlitz NuL 2009, 57 ff.; Mockel/Kock UPR 2007, 241 ff.
283 Vgl. z.B. die Ausweisung von Gebieten mit hoher Wassererosionsgefahrdung und hoher
Winderosionsgefahrdung im Landschaftsplan der Stadt Konigslutter (BIN 2007, S. 29).
%% Entsprechende Forderungen stellt der Sachverstdndigenrat fiir Umweltfragen schon seit Jahren auf, zuletzt
im Umweltgutachten 2008 (SRU 2008, Tz. 443). Ebenso BfN 2002, 2 f.; von Haaren 2008, S. 17 ff.; Jessel NuL
228(5)08, 311 (314).

BfN 2007, S. 12 f., 48.

140



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Den sehr weitgehenden Festsetzungsmoglichkeiten steht jedoch eine geringe
Durchsetzungskraft der Landschaftsplanung gegeniiber Behdérden und Privatpersonen
gegeniiber. GemdsB § 11 Abs. 5 BNatSchG obliegt den Lander die Ausgestaltung des
Verfahrens der Landschaftspldne. Sie konnen wie vor 2010 (vgl. § 18 Abs. BNatSchG a.F.)
iiber die Geltung gegeniiber anderen Planungen, die Rechtsform und die mogliche
AuBenverbindlichkeit frei entscheiden (§ 11 Abs. 1 S. 4 BNatSchG).

Eine eigenstdndige Verbindlichkeit von Landschaftspldnen haben Nordrhein-Westfalen
(§§ 16 Abs. 1 S. 1 LSchaftG NRW) und Berlin, sofern es erforderlich ist (§ 8 Abs. 2 NatSchG
Bln), geschaffen®® und eingeschrankt auch eine partielle AuBenverbindlichkeit
angeordnet.”®’ Die anderen Liander wihlten den Weg der priméren oder sekundiren
Integration in die Bauleitplanung und sehen keine eigenstdndige Rechtsform mit
auBenverbindlicher Wirkung vor.?®® Die Durchsetzung bleibt hier auf die
verwaltungsinterne Beriicksichtigung oder nachrichtliche Ubernahme in
Flachennutzungs- und Bebauungspldnen bzw. mittelbar in sonstigen behordlichen Planen
(z.B. Raumordnungspldnen gemdafB § 8 Abs. 2 ROG) beschrénkt. Die Festsetzungen in
Landschaftsplédnen unterliegen damit nicht nur den planerischen Abwagungsgeboten der
Bauleitpldne (§ 1 Abs. 7 BauGB) und dem stéddtebaulichen Entwicklungsauftrag, sondern
insbesondere den fehlenden Festsetzungsmoglichkeiten fiir Art und Maf nichtbaulicher
Nutzungen (siehe oben). Selbst wenn ein Landschaftsplan z.B. eine extensive
landwirtschaftliche Bewirtschaftung fiir eine bestimmte Fldche festlegt, kann diese nach
der gegenwadrtigen Rechtslage nicht durch einen Bebauungsplan auenverbindlich
festgesetzt werden. Da die landwirtschaftliche Bodennutzung keiner Genehmigung
bedartf, sind die landschaftsplanerischen Festlegungen auch bei keiner
Genehmigungsentscheidung zu beriicksichtigen.

Neben der Durchsetzungsschwéache weist das Landschaftsplanungsrecht auch
verfahrensrechtliche Elemente auf, die einem effektiven Umwelt- und Naturschutz
entgegenstehen. An erster Stelle ist hier die fehlende Pflicht zur Aufstellung von
Landschaftsplédnen zu nennen. 2010 wurde die Aufstellungspflicht durch eine
Erforderlichkeitsregel ersetzt (§ 11 Abs. 2 BNatSchgG, vgl. § 16 Abs. 1 BNatSchG a.F.).
Daneben erschweren fehlende Mindestinhalte und periodische Aktualisierungspflichten
eine wirksame Auseinandersetzung mit umweltbezogenen Flichennutzungskonflikten.*

Im Ergebnis stellen Landschaftspldne aufgrund ihrer Regelungsweite und umfassenden
umweltrechtlichen Zielsetzung ein potentiell geeignetes Planungsinstrument fir die
Steuerung landwirtschaftlicher Bewirtschaftung dar (siehe weiterfithrende Vorschlage im
Kapitel 10). Allerdings bewirkt die von den meisten Landern normierte Integration in die
Bauleitplanung, dass die dortigen planungsrechtlichen Beschrdankungen hinsichtlich Art
und MafB landwirtschaftlicher Bewirtschaftung auch die Festsetzungsmaoglichkeiten der
Landschaftsplanung einschranken.

286 Bis 2010 auch Bremen mit §§ 4 Abs. 3 S. 2, 7 Abs. 2 S. 2 NatSchG Bremen 2006.
*%7 Heugel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 11 Rn. 24.

28 y/gl. Mengel in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 11 Rn. 15 f.

289 Ausfithrlich Mockel in: Reese et al. 2010, S. 390 ff.
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3.3.6.4. Landwirtschaftliche Fachplanung

Die landwirtschaftliche Bodennutzung erféhrt eine planerische Steuerung im weitesten
Sinne durch die ,integrierten ldndlichen Entwicklungskonzepte® (ILEK). ILEK sind
regionale Vorplanungen im Sinne von § 1 Abs. 2 des Gesetzes iiber die
Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes®“ (GAKG)
und in der Verwaltungsvorschrift ,Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe: Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes fiir den Zeitraum 2011-2014“ (RPGAK 2011-
2014) nidher geregelt.* Die Gemeinschaftsaufgabe ist in erster Linie ein
subventionsrechtliches Forderinstrument, welches die Beihilfen im Rahmen der
Gemeinsamen Agrarpolitik ergédnzt. Ziel der Gemeinschaftsaufgabe und der ILEK ist es,
folgende MaBnahmen finanziell zu féordern: MaBnahmen zur Verbesserung der
Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft, zur Neuordnung
landlichen Grundbesitzes und zur Verbesserung der Agrarstruktur gemaf3 dem Flurbg,
zur Umnutzung ihrer Bausubstanz, wasserwirtschaftliche und kulturbautechnische
MaBnahmen, MaBnahmen zur Verbesserung der Marktstruktur in der Land-, Fisch- und
Forstwirtschaft sowie MafBnahmen zur Erh6hung der Sicherheit an den Kiisten der Nord-
und Ostsee. ILEK kénnen von Regionen erstellt werden, um eine nachhaltige Land- und
Forstwirtschaft in den Prozess zur Starkung der regionalen Wirtschaft einzubinden und
die verschiedenen Fordermafnahmen im jeweiligen Gebiet zu konkretisieren (Teil A.

Nr. 2.1. RPGAK 2011-2014).*°' Zu den férderungsfahigen MaBnahmen gehoren auch
UmweltschutzmaBnahmen.?*? Ihre lenkende Wirkung entfalten sie nur im Rahmen der
finanziellen Forderung von Gemeinden, Gemeindeverbdnden und natiirlichen sowie
juristischen Akteuren, indem sie férderungswiirdige Projektthemen und/oder
Empfiangergruppen benennen, ohne allerdings eine flichenbezogene Férderkulisse
aufzubauen.?® Eine flichendeckende Steuerung der Nutzung von landwirtschaftlichen
Fldchen ist mit ILEK nicht moglich.?*

3.3.6.5. Fazit

Zusammenfassend ist zu konstatieren, dass eine planerische Steuerung der
landwirtschaftlichen Bodenbewirtschaftung bei der Raumordnung und Bauleitplanung
v.a. hinsichtlich der Ausweisung landwirtschaftlicher Flachen mdglich ist. Art und Maf
der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung kénnte zwar in geringem Umnfang in
Raumordnungspldnen und stdrker noch in Flachennutzungspldnen festgelegt werden, die
Festlegungen entfalten aber wegen der rein verwaltungsinternen Bindungskraft dieser
Plane und den fehlenden Genehmigungsvorbehalten der landwirtschaftlichen
Bodennutzung keine rechtlichen Wirkungen gegeniiber Landwirten. Umgekehrt lassen
sich mit auBenverbindlichen Bebauungspldnen wegen dem abschlieBenden
Festsetzungskanon nicht Art und Maf3 landwirtschaftlicher Nutzungen regeln. Diese
Durchsetzungs- und Festsetzungsdefizite der Gesamtplanung schlagen auch auf die

290 pMELV 2011a, S. 13.

> BMELV 2011a, S. 13, 17.

22 7.B. Anlage von Schutzpflanzungen, naturnahe Gewdésserentwicklung (Teil A 2.4.3, Teil C 2.4 RPGAK 2011-
2014).

2% ygl. RPGAK 2011-2014; Kock 2007, 163 (178 f.).

294 Vgl. Janssen 2008, S. 20 f., 120. Gruehn/Kenneweg 2002, S. 57 {., zeigen, dass schon in der
agrarstrukturellen Vor-/Entwicklungsplanung (trotz ihres stérkeren Bezugs zur Landwirtschaft) raumkonkrete
Festlegungen von Maf3nahmen hdochst selten getroffen wurden.
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Landschaftsplanung durch. Zwar konnen insbesondere die Gemeinden in den
Landschaftspldnen umfangreiche Manahmen zum Schutz von Bdoden, Gewdssern, Natur
und Landschaft vor landwirtschaftlichen Beeintrdchtigungen bestimmen. Aufgrund der
priméaren bzw. sekundéren Integration der Landschaftspldne in die Bauleitplanung in
allen Bundesldndern bis auf NRW und Berlin sind ihre Festlegungen jedoch zum einen
der bauleitplanerischen Abwagung und zum anderen den beschrankten
Festsetzungsmoglichkeiten unterworfen. Eine direkte Steuerungswirkung gegentiber den
Landwirten kommt ihr damit nicht zu.

3.4. Vollzug

Im Folgenden untersucht das Gutachten den Vollzug und die Vollzugsféhigkeit der
bodenschiitzenden Regelungen anhand von vier Kriterien, die in 2.2. ndher erldutert
sind.

3.4.1. Literaturauswertung

Wissenschaftliche Studien oder amtliche Dokumente zum Vollzug des Umweltrechts sind
selten, dies gilt insbesondere fir die boden- und landwirtschaftsbezogenen Vorschriften.
Bei seiner Bewertung der nationalen Umweltverwaltungen hat der Sachverstédndigenrat
fur Umweltfragen insbesondere beim Vollzug des Bodenschutzrechts und dem
nationalen, nicht europarechtlich gebotenen nationalen Naturschutzrecht einen
Riickgang der finanziellen und personellen Verwaltungskapazitdten und der Aufgaben in
diesen Bereichen festgestellt.>*® Hierbei musste er sich mangels verdffentlichter, amtlicher
Evaluierungen des Vollzugs insbesondere bei dem Problem des faktischen
Aufgabenabbaus auf Interviews und dokumentierte einzelne Aspekte aus den
verschiedenen Lindern stiitzten.?*® Fiir drei agrarumweltrechtliche Bereiche liegen
weitergehende Informationen vor.

3.4.1.1.  Gute fachliche Praxis

Untersuchungen, die darstellen, inwieweit Landwirte die Grundsétze der guten fachlichen
Praxis des § 17 Abs. 2 BBodSchG einhalten, erfolgten entweder nicht oder wurden nicht
verOffentlicht. Zwar hat sich das Bundeslandwirtschaftsministerium 2000 mit der guten
fachlichen Praxis zum Schutz vor Bodenverdichtungen und Bodenerosion beschéftigt,*’
es hat hierbei aber nicht die Gefadhrdungssituation und die Einhaltung der
diesbeziiglichen Grundsatze der guten fachlichen Praxis tiberprift, sondern Vorschlage
zur Ermittlung von Erosions- und Verdichtungsrisiken und Vorschlége fiir
VorsorgemaBnahmen der Landwirte gemacht. Bundesweite Aussagen zum Gehalt an
organischer Substanz in B6den konnte die erste bundesweite Bodenzustandserhebung fir
landwirtschaftliche Béden ergeben, die Ende 2013 abgeschlossen sein soll.**® Mit der
Bodenzustandserhebung lassen sich moégliche Unterschiede z.B. zwischen Dauergriinland
und Ackerland oder zwischen konventioneller und 6kologischer Bewirtschaftung
herausfinden oder Defizite gegeniiber Referenzbéden®” ermitteln. Da die Erhebung

2% SRU 2007, Tz. 90 ff., 256 ff.

2% SRU 2007, 223.

297 BMVEL 2002.

%% Erhebung im Auftrag des BMELV durch das J.H. von Thiinen-Institut (www.bze-landwirtschaft.de).
%% 7 B. Bodenzustinde an langfristig beobachteten Bodendauerbeobachtungsstellen (siehe 3.4.3.1).
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jedoch erstmalig erfolgt, sind keine Aussagen zu Entwicklungstrends zu erwarten, da es
an Vergleichsdaten fiir einen fritheren Zustand fehlt. Ob die 1999 gesetzlich eingefiihrten
Grundsétze zur guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bodenbewirtschaftung
oder die seit 2003 normierten Anforderungen an den ,guten landwirtschaftlichen und
Okologischen Zustand® (gloZ) eine Verbesserung bewirkt haben, lésst sich mit der
Bodenzustandserhebung daher leider nicht feststellen.

3.4.1.2. Cross Compliance-Anforderungen

Auf europaischer Ebene gibt es erste Aussagen zum Vollzug der Cross Compliance-
Anforderungen einschliefllich der gléZ-Vorgaben. Die Europdische Kommission bewertete
2007 den Vollzug anhand der von den Mitgliedstaaten vorgelegten Berichte
grundsitzlich positiv.’® Es fanden in knapp 5 Prozent der Betriebe Vor-Ort-Kontrollen zu
den Cross Compliance-Anforderungen statt (Stand 2005).>°' 71 Prozent der von den
Mitgliedstaaten gemeldeten Verst08e betrafen die Kennzeichnung und Registrierung von
Rindern, 13 Prozent die gléZ-Anforderungen und 10 Prozent die Nitratrichtlinie, wobei
nicht alle Cross Compliance-Anforderungen gepriift wurden. Dies fiihrte bei 11,9 Prozent
der kontrollierten Betriebe zu Kiirzungen der Direktzahlungen. Die von der Kommission
durchgefiihrten Audits ergaben, dass insbesondere die Grundanforderungen zu
Grundwasser, zur Erhaltung der natiirlichen Lebensraume sowie der wild lebenden Tiere
und Pflanzen, zu Nitraten sowie zur Kennzeichnung und Registrierung von Tieren
Probleme bereiteten.>"

Der Europdische Rechnungshof bewertete die Durchfithrung und den Vollzug der Cross
Compliance-Anforderungen in den Mitgliedstaaten weniger positiv.>**> Anhand von
Berichtsauswertungen und Stichproben in sieben Mitgliedstaaten (Finnland, Frankreich,
Griechenland, Niederlande, Polen, Portugal, Slowenien) kam der Rechnungshof zu dem
Schluss, dass die Mitgliedstaaten keine wirksamen Kontroll- und Sanktionssysteme
besitzen, sie nicht alle Anforderungen priifen und nicht alle Verst6e melden sowie die
von ihnen Ubermittelten Daten tiber Kontrollen und VerstoB3e erhebliche Méngel
aufweisen.’* Insbesondere beméingelt der Rechnungshof, dass die Mitgliedstaaten bei
festgestellten VerstdBen die Direktzahlungen nicht oder nur in sehr geringem Umfang
kiirzten und die Kiirzungen in einigen Mitgliedstaaten regelméfig weniger als 100 € je
Betrieb betrugen.*®

Die Mitgliedstaaten bestédtigen die Kritik des Rechnungshofes. Sie beklagen, dass es
Schwierigkeiten bereite, konkrete, kontrollierbare Anforderungen an die Betriebsinhaber
festzulegen.®® Es sei weiterhin nicht klar geregelt, wann die Vor-Ort-Kontrollen
durchzufiihren sind, was zu priifen ist und wie viele Besuche stattfinden miissen. Einige
Cross Compliance-Anforderungen seien schwer zu iiberpriifen. Bei der Bestimmung des
MaBes der Kiirzungen taten sich die Mitgliedstaaten ebenfalls schwer. Dies betraf

300 Furopaische Kommission 2007.

s01 Europédische Kommission 2007, S. 4 {.

302 Furopaische Kommission 2007, S. 6.

%9 Europaischer Rechnungshof 2008.

s04 Européischer Rechnungshof 2008, S. 27 ff., 32 ff.
%% Europaischer Rechnungshof 2008, S. 29 ff.

306 Européische Kommission 2007, S. 5 {.
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insbesondere die Bestimmung von ,Schwere®, ,Ausma8®, ,Dauer”, ,Hdufigkeit* und vor
allem ,Vorsatz“ der Versto3e.

3.4.1.3. Gesetzlicher Dauergriinlandschutz

Das BIN hat 2009 den in den letzten Jahren bundesweit voranschreitenden
Grinlandumbruch thematisiert, ohne allerdings auf die an sich gebotene Anwendung der
Eingriffsregelung bzw. der praktischen Nichtanwendung einzugehen.**” Hinsichtlich des
Naturschutzrechts wird allgemein ein Vollzugsdefizit beklagt.*®® Die Untersuchungen
konzentrieren sich dabei v.a. auf die Organisation und personelle Ausstattung der
Umwelt- und Naturschutzbehorden.®® Spezifische Untersuchungen zur Anwendung der
Eingriffsregelung auf landwirtschaftliche Eingriffe, insbesondere zur Verdnderung von
Flichen und zum Griinlandumbruch, existieren kaum.*'° Die 2011 von IfLS und vTI fiir
das BfN erstellte Untersuchung zu Instrumenten fiir den effektiven Schutz von
Dauergriinland konnte leider den Vollzug der Eingriffsregelung beim Griinlandumbruch
nicht evaluieren.®' Ein Vollzug vermutet man allenfalls bei den landesrechtlich
konkretisierten Griinlandvorschriften.*'?

Das vTI konnte aber anhand der Daten der Agrarbehdrden im Rahmen der
Agrarbeihilfen (InVeKoS) eine genauere Einschdtzung des Griinlandumbruchs bezogen
auf verschiedene Schutzgebietskategorien und Bodenklassen erstellen (siehe Abbildung
22).>" Die hierbei festgestellten Divergenzen zwischen den einzelnen Schutzgebietstypen
spiegeln die gesetzlichen Unterschiede bei den Schutzanforderungen wider. In
Schutzgebieten mit strengen Ge- und Verboten, wie Naturschutzgebiete, Nationalparks,
Biosphdrenreservate und Natura 2000-Gebiete, sowie bei Flachen mit gesetzlich
geschiitztem Biotopgriinland (§ 30 BNatSchG) bzw. mit einem gesetzlichen
Umbruchverbot (§ 78 Abs. 1 Nr. 8 WHG bei Uberschwemmungsgebieten) fand ein
deutlich geringerer Umbruch statt als in Naturparks, Landschaftsschutzgebieten und
Wasserschutzgebieten, bei denen es erst auf die einzelnen Regelungen in den
Gebietsausweisungen ankommt. Am hochsten war der Umbruch aber auf Boden, die gar
keinem gesetzlich klar bestimmten Flachen- oder Gebietsschutz unterliegen (nasse Boden
und Moorbdéden), obwohl ein Griinlandumbruch auf diesen Boden der guten fachlichen
Praxis im Sinne von § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG widerspricht und damit auch schon vor
2010 in etlichen Ldndern ein genehmigungspilichtiger Eingriff i.S.v. § 14 Abs. 1 BNatSchG
war.*'* Damit bestitigt die Studie die geringe Anwendung der Eingriffsregelung auf
landwirtschaftliche Umgestaltungs- und Bewirtschaftungsmafnahmen.

397 BfN 2008c.

%98 7 B. SRU 2002a; BfN 2008c.

399 SRU 2007; Benz et al. 2008.

19 ygl. Benz et al. 2008, S. 124 ff., 140 f.; Koch in: Kerkmann 2010, S. 100.
SIUIFLS/VTI 2011.

312 IfL.S/VTI 2011, S. 76.

313 Osterburg et al. 2009b.

314 ygl. Agena NuR 2012, 297 (305 f.).
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Abbildung 22: Anderungen der Griinlandflichen zwischen 2005 und 2007 in Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz**
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B Umwandlung Griinland zu Ackerland von 2005 - 2007 in Hektar
©in% des Griinlands im Jahr 2005 (rechte Achse)

8.000 4%
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6.000 \

4.000 1

Grinlandumwandlung in Hektar

2.000 +

Griinlandumwandlung in %6 (Basis 2005)

Quelle: Osterburg et al. 2009b, S. 42.

Insgesamt ist es als vollzugshemmend anzusehen, dass die InVeKoS-Daten aus
Datenschutzgriinden nicht fiir die anderen Fachbehodrden und auch nicht fiir die privaten
Zertifizierer bei Bioenergie nutzbar sind, obwohl die Daten wichtige Informationen fiir
Natur- und Bodenschutzbehérden enthalten.?'® Die InVeKoS-Daten werden gegenwértig
daher nur im Rahmen der Dauergriinlanderhaltungsverordnungen der Lander genutzt,
da diese der Umsetzung des europdischen Direktzahlungsrechts (Cross Compliance-
Anforderungen) dienen.*"’

3.4.2. S.M.A.R.T.-Kriterien

3.4.2.1. Bodenschutzrecht — Grundsatze der guten fachlichen Praxis

Die Anforderungen im BBodSchG sprechen zwar viele Bodenaspekte sachgerecht an, sind
aber sehr abstrakt. Als Grundsétze weisen sie viele unbestimmte Begriffe und Relationen
auf, die dem Landwirt wenig Handreichung bei praktischen Einzelfragen der
Bewirtschaftung geben (siehe 3.3.1.1). Die Grundsétze enthalten keine mess- und
uberpriifbaren Zielwerte oder Belastungsgrenzen. Zwar nehmen sie in § 17 Abs. 2 bis 7
BBodSchG auf den Status quo Bezug, das BBodSchG sieht aber keine diesbeziiglichen
Mess- und Beobachtungspflichten der Landwirte oder Behdrden vor. Die geringe Zahl der
Dauerbeobachtungsstellen und die bisher einmalige Bodenzustandserhebung fiir
landwirtschaftliche Boden ersetzen betriebs- und schlagbezogene Bodenbeobachtungen

315 yigl. IfLS/VTI 2011, S 47 ff.
316 IfLS/VTI 2011, S. 66, 78, 86 f. 89.
317 IfLS/VTI 2011, S. 86 f.
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nicht. Mangels bekannter Ausgangslage bzw. konkretisierender Referenzwerte bleibt
daher der Status quo unbestimmt. Ob die Ziele erreicht werden, lasst sich derzeit somit
weder vom Landwirt noch von den zustdndigen Behorden zufriedenstellend feststellen.
Selbst bei der Wassererosion, wo gemdaf3 § 8 Abs. 1 i.V.m. Anhang 4 BBodSchV nédhere
Angaben zum Erkennen einer schédlichen Bodenverdnderung bestehen, beschrianken
sich diese auf plétzliche Erosionsereignisse und klammern die schleichende Erosion aus.
Noch gravierender fallen die Grundsétze bei den Verbesserungsgeboten hinter den
S.ML.A.R.T.-Kriterien zuriick, da keine konkreten materiellen und zeitlichen Zielvorgaben
aufgestellt werden (vgl. § 17 Abs. 2 Nr. 2 und 6 BBodSchG).

Insgesamt verfehlen die Grundsitze die S.M.A.R.T.-Anforderungen an Konkretheit,
Messbarkeit und zeitliche Terminierung. Es bestehen derzeit auch keine Mdglichkeiten,
dass die zustdndigen Behodrden oder die Ldnder die Grundsatze entsprechend den
S.M.A.R.T.-Kriterien rechtlich verbindlich konkretisieren (siehe 3.3.1.1).

3.4.2.2. Naturschutzrecht

Die Anforderungen an die gute fachliche Praxis in § 5 Abs. 2 BNatSchG weisen wie § 17
BBodSchG ebenfalls viele unbestimmte Begriffe und keine quantitativen Aussagen auf
(siehe 3.3.2.2). Konkrete und messbare Anforderungen sind nicht normiert, weshalb die
vom Gesetzgeber auch nur als Grundsétze bezeichneten Bewirtschaftungsvorgaben nicht
den S.M.A.R.T.-Kriterien entsprechen. Auch ohne Kenntnis der S.M.A.R.T.-Kriterien kommt
die Literatur daher iiberwiegend zu dem Schluss, dass § 5 Abs. 2 BNatSchG kaum
vollziehbar ist.’'®

Die Eingriffsregelung weist ebenfalls auch unbestimmte Rechtsbegriffe auf, wie z.B.
LVerdanderungen der Nutzung von Grundfldchen®, ,erhebliche Beeintrachtigung*“ oder
sland-, forst- und fischereiwirtschaftliche Bodennutzung® in § 14 Abs. 1 und 2 BNatSchG.
Da die Eingriffsregelung verbindlich im Rahmen von anderen fachgesetzlichen
Genehmigungen zu priifen war und ist (§ 17 Abs. 1 BNatSchG, § 8 Abs. 2 S. 2 BNatSchG
1998) bzw. nunmehr mit § 17 Abs. 3 BNatSchG eine subsididre naturschutzrechtliche
Eingriffsgenehmigung besteht, mussten die Behdrden und auch Gerichte den Inhalt
dieser Begriffe fallbezogen klédren bzw. eingrenzen. Allerdings erfolgte dies wegen der
Freistellung der landwirtschaftlichen Bodennutzung und der fehlenden
landwirtschaftlichen Zulassungspflichten v.a. im Hinblick auf bauliche Eingriffe. So ist
deshalb immer noch umstritten und gerichtlich ungeklért, wann bei der Landwirtschaft
eine Verdnderung der Nutzung von Grundfldchen vorliegt (siehe 4.3.2.2 und 5.3.8.2).°"

Die ausdriickliche Erméachtigung der Lander im alten § 8 Abs. 8 BNatSchG 1998 bzw. § 18
Abs. 4 BNatSchG 2002 pauschalisierend bestimmte Handlungen als Eingriffe einzustufen
oder vom Tatbestand der Eingriffsregelung auszunehmen (Positiv- und Negativlisten),
wurde in §§ 14 ff. BNatSchG 2010 bewusst nicht aufgenommen, da die Erméachtigung
teilweise zu einer bundesrechtswidrigen Einengung des Eingriffstatbestands gefiihrt
hatte.** Die gleichwohl in einigen Landern fortbestehenden Positiv- und Negativlisten

318 Fischer-Hiiftle in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 5 Rn. 16; Endres in: Frenz/Miiggenborg,
BNatSchG, 2011, § 5 Rn. 8; siehe auch Nachweise in Fn. 193. A.A. Agena NuR 2012, 297.

1% Mockel NuR 2012c, 225 ff.

%20 Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 67; Liitkes in: Litkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 22.
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stiitzen sich nunmehr auf die Abweichungskompetenz in Art. 72 Abs. 3 Nr. 2 GG,**!
miissen dabei aber § 13 BNatSchG beachten und diirfen insbesondere nicht mit
unwiderleglichen Vermutungen den Eingriffstatbestand modifizieren.*** Der
Eingriffstatbestand bedarf daher insgesamt einer Konkretisierung und besserer
Messbarkeit.

Konkretisierungsdefizite bestanden auch bei der Frage, wie erhebliche
Beeintrdachtigungen zu bewerten und insbesondere mit welchen Maf3nahmen und in
welchem Umfang sie auszugleichen oder zu kompensieren sind. Mittlerweile hat die
Bundesregierung von der Erméchtigung zum Erlass einer Rechtsverordnung in § 15
Abs. 7 BNatSchG Gebrauch gemacht und am 24.4.2013 eine
Bundeskompensationsverordnung mit sechs konkretisierenden Anlagen verabschiedet.
Sie 10st damit Leitlinien und Arbeitshilfen der Ldnder ab, wodurch bundesweit ein
heterogener Vollzug der Eingriffsregelung entstanden war.*** Allerdings konnen die
Lander aufgrund des Art. 72 Abs. 3 Nr. 2 GG von der Verordnung abweichende
Regelungen treffen.

323

Der S.M.A.R.T.-Ansatz betont die zeitliche Terminierung von Zielen. Laut der
Eingriffsregelung sind Handlungen vor ihrer Durchfithrung zu genehmigen. Fir die
Realisierung der Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen sehen § 15 Abs. 4 und 5 BNatSchG
vor, dass die Beeintrdchtigungen in angemessener Frist und fiir den jeweils erforderlichen
Zeitraum zu kompensieren sind, ohne dies ndher zu bestimmen. Eine vollstandige
Kompensation muss grundsétzlich von Beginn der Beeintrachtigung an bis zu deren Ende
gehen.’® Dauerhafte Eingriffe bediirfen auch einer dauerhaften Kompensation.
Allerdings weisen nur wenige KompensationsmafBnahmen sofort die vollstdndige
gewiinschte Funktions- und Leistungsféhigkeit auf, so dass Kompensationsdefizite
hinzunehmen und durch Uberkompensation auszugleichen sind. Positiv im Sinne des
S.M.A.R.T.-Ansatzes ist, dass nunmehr nach § 15 Abs. 4 BNatSchG die Behorde
ausdriicklich einen Unterhaltungszeitraum festsetzen muss.

Demgegeniiber sind Bedenken bei den S.M.A.R.T.-Kriterien ,Erreichbarkeit” und
~Sachrichtigkeit” hinsichtlich der Ziele der Eingriffsregelung angebracht. Dies gilt sowohl
fir das Ziel, die Integritdt des Naturhaushaltes zu schiitzen, als auch fiir das Ziel,
wenigstens die Folgen zu kompensieren. Anders als die FFH-Vertraglichkeitspriiffung in

§ 34 BNatScha stellt die Eingriffsregelung nicht das Vorhaben an sich in Frage, sondern
verlangt zum Schutz der Integritdt nur, dass vermeidbare Beeintrédchtigungen unterlassen
werden. Selbst die Frage nach Standortalternativen ist nunmehr mit § 15 Abs. 1 S. 2
BNatSchG ausdriicklich ausgeschlossen, wobei der Gesetzgeber nur die restriktive
Auslegung der Vermeidungspflicht durch das BVerwG kodifizierte. Insofern ist es auch
nicht verwunderlich, dass die Eingriffsregelung in der Praxis v.a. auf
KompensationsmaBnahmen hinauslduft. Bei diesen wiederum bestehen nicht nur Defizite
hinsichtlich Zeit und Umfang,**® sondern auch grundsitzliche Grenzen der

%21 7 B. Positivliste in § 8 Abs. 2 SachsNatSchG.

322 Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 69 ff.

323 www.bmu.de/bmu/presse-reden/pressemitteilungen/pmy/artikel/kabinett-beschliesst-ausgleichsregelungen-
bei-eingriffen-in-die-natur/?tx_ttnews[backPid]=864 (abgerufen am 22.3.2012).

324 ygl. Uberblick bei Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, Vor. §§ 13 ff. Rn. 18, § 15 Rn. 57.

3% Titkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 15 Rn. 56.

326 Vgl. Schubert 2001; Hach Freie Presse vom 24.6. 2013, 1.
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Kompensierbarkeit. I.d.R. lassen sich nicht alle beeintrdachtigten Funktionen und
Leistungen in gleichartiger Weise wiederherstellen. Z.B. gleicht man die Versiegelung
von Fldchen bei baulichen Vorhaben regelmadBig nicht durch Entsiegelung anderer
Flachen, sondern durch z.B. Ersatzpflanzung von Bdumen und Strduchern insbesondere
auf land- und forstwirtschaftlichen Flachen aus. Immer mehr tritt dabei die Begrenztheit
moglicher Kompensationsflachen zu Tage, die den Gesetzgeber mit § 15 Abs. 3 BNatSchG
sogar schon zu einer Schutzklausel zugunsten land- und forstwirtschaftlicher Fladchen
bewogen hat. Eine i.S.d. Verursacherprinzips konsequente Anwendung der
Eingriffsregelung auf land- und forstwirtschaftliche Beeintrdchtigungen wiirde das
Flachenproblem nochmals verschérfen. Zugespitzt formuliert bréduchte Deutschland quasi
eine zweite Deutschlandflache, um seine Eingriffe vollstindig zu kompensieren. Dieses
grundsatzliche Problem der Kompensation verdeutlicht, dass bei der Eingriffsregelung
das Integritatsinteresse zu stdarken ist und der gegenwartige Ausweg der Kompensation
weder fir alle Eingriffe erreichbar noch sachgerecht ist.

3.4.2.3. Cross Compliance-Anforderungen des Direktzahlungsrechts

Der Europdische Rechnungshof hat 2008 gepriift, ob die Cross Compliance-Ziele und -
Regelungen gemadf Art. 27 Abs. 3 EU-Haushaltsordnung 1605/2002 den S.M.A.R.T.-
Kriterien geniigen, und ist sowohl fiir die Anforderungen an die Betriebsfiihrung
(Einhaltung der anderen Rechtsvorschriften) als auch die gléZ-Anforderungen zu dem
Ergebnis gekommen, dass dem nicht so ist.**” Er beméngelt, dass die Cross Compliance-
Ziele keine Rangordnung i.S.v. globalen Zielen, Zwischenzielen, spezifischen und
operationellen Zielen besitzen, keine Leistungsindikatoren zur Feststellung der
Zielerreichung bestehen und auch kein Ausgangsniveau zu Grunde gelegt ist bzw.
ermittelt wurde. Die Ziele seien von der Europdischen Kommission nicht geniigend
konkret definiert und mit Daten hinterlegt. Die von den Mitgliedstaaten auferlegten
Pflichten der Betriebsinhaber bestehen zwar formell, konnen aber oftmals nicht
sachgerecht uberpriift werden. Letzteres raumen die Mitgliedstaaten und die Européaische
Kommission ausdriicklich ein.**®

Fiir die hier v.a. interessierenden gléZ-Anforderungen kann die Einschédtzung des
Rechnungshofes nur bestédtigt werden. Die in Anhang II Direktzahlungsverordnung
aufgelisteten verbindlichen Standards enthalten keine konkreten, messbaren und damit
erreichbaren Vorgaben, sondern benennen in erster Linie Aufgaben der Mitgliedstaaten
(z.B. ,Mindestanforderungen an die Bodenbedeckung®, ,Schutz von Dauergriinland®,
~Schaffung von Pufferzonen®), welche die Standards erst noch schaffen missen. Art. 6
Abs. 1 und Anhang III Direktzahlungsverordnung machen in geringem Umfang
methodische Vorgaben®®, setzen aber keine Zielwerte oder Mindestgrenzen. Lediglich
beim Schutz des Dauergriinlands gibt die Européische Union in Art. 3 Abs. 2 Verordnung
1122/2009 das Ziel vor, dass der Anteil des Dauergriinlands gegeniiber dem Referenzjahr
2003 maximal um 10 Prozentpunkte abnehmen darf.

%27 Europaischer Rechnungshof 2008, S. 12 f.

328 Européische Kommission 2007, S. 4 ff.

329 50 sind die Mindestanforderungen national oder regional und unter Beriicksichtigung besonderer
Merkmale festzulegen.
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Es stellt sich die Frage, ob auf nationaler Ebene die festgelegten gl6Z-Anforderungen den
S.M.A.R.T.-Kriterien entsprechen. Fiir den Erosionsschutz sehen §§ 2 Abs. 1 S. 2 und 5

Abs. 2 DirektZahlVerpflG und § 2 DirektZahlVerpflV keine Obergrenzen fiir Bodenabtrage
vor. Vielmehr kategorisieren die Ldnder die landwirtschaftlichen Flachen nach
Erosionsgefdhrdungsgraden und kniipfen hieran bestimmte Anforderungen. Eine
Erfolgskontrolle, ob und in welchem Umfang die in § 2 Abs. 2-4 DirektZahlVerpflV
vorgegebenen Mafnahmen tatséchlich die Erosion vermindern, erfolgt nicht. Allerdings
wire dies im Vergleich zur Uberwachung der Pflugverbote mit erheblichem
Uberwachungsaufwand verbunden. Hinsichtlich des Erhalts der organischen Substanz
gibt § 3 Abs. 1 i.V.m. Nr. 2 Anlage 3 DirektZahlVerpflV zwei Grenzwerte als Mindestziele
vor: 1 % Humusgehalt bei B6den mit einem geringen Tonanteil bzw. 1,5 % bei
tonhaltigen Béden. Jedoch sind diese Grenzwerte nur im Fall einer Humusbilanzierung
einzuhalten. Sofern der Landwirt stattdessen die Moglichkeit einer dreigliedrigen
Anbaukultur bzw. einer dreijdhrigen Fruchtfolge wahrnimmt, ist er gemaf3 § 3 Abs. 2 und
3 DirektZahlVerpflG nicht an die Grenzwerte gebunden. Beim Schutz des Dauergriinlands
nimmt § 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG die europdischen Zielvorgaben auf und normiert
vorsorgend gestaffelte Handlungswerte, bei deren Uberschreiten die Linder aktiv werden
miissen. Konkret messbare Vorgaben bestehen hinsichtlich des Erhalts von
Landschaftselementen durch MindestgrdoB3en. Dieses auf den Status quo bezogene
Verschlechterungsverbot beinhaltet wie die europédischen Vorgaben keine
Verbesserungsziele. Bei den anderen gloZ-Standards sieht das nationale Recht in §§ 5a, 5b
DirektZahlVerpflG keine messbaren Ziele und Anforderungen vor.

Insgesamt konnen die nationalen gloZ-Anforderungen die Defizite der europdischen
Vorgaben hinsichtlich der S.M.A.R.T.-Kriterien zum Teil ausgleichen. Insbesondere die
Anforderungen der DirektZahlVerpflV und von § 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG sind
wesentlich konkreter, tiberpriifbarer und insofern auch erreichbarer als die Grundsatze
der guten fachlichen Praxis im BBodSchG und BNatSchG.

3.4.2.4. Nachhaltigkeitskriterien des Bioenergierechts

Die Nachhaltigkeitsanforderungen fur fliissige Bioenergie zur Kraftstoff- und
Stromerzeugung verweisen zum einen auf die Cross Compliance-Anforderungen des
Direktzahlungsrechts. Sie stellen zum anderen aber auch dariiber hinausgehende
Anforderungen beziiglich der Flichenumwandlung auf (siehe 3.3.4). Um welche Flachen
es sich hierbei handelt, wird in Art. 17 Abs. 3 und 4 Erneuerbare-Energie-Richtlinie
2009/28, Art. 7b Abs. 3 und 4 Biokraftstoff-Richtlinie 2009/30 und tibernehmend in §§ 4-6
Biokraft-NachV; § 4-6 BioStrom-NachV definiert. In Hinblick auf die Messbarkeit weisen
die Definitionen jedoch einige Defizite auf, die bisher nicht in konkretisierenden
Anhdngen oder untergeordneten technischen Regelwerken aufgefangen wurden. So wird
z.B. nicht definiert, ab wann bei Waldern sichtbare Anzeichen fiir menschliche Aktivitéat
bestehen, wieviele Arten ein kiinstlich geschaffenes Griinland aufweisen muss oder wann
Torfmoor vorliegt. Das gro3te Fragezeichen ist allerdings hinter den S.M.A.R.T.-Kriterien
LErreichbarkeit” und ,Sachgerechtheit” zu setzen. Die erweiterten Bioenergie-
Nachhaltigkeitskriterien sollen bestimmte Flachen vor einer Umwandlung in
Ackerflachen schiitzen, um damit verbundene Treibhausgasemissionen und Verluste an
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biologischer Vielfalt zu vermeiden. Aufgrund der Moglichkeit indirekter
Landnutzungsumwandlung (indirect landuse change — iLUC-Problematik)®* lassen sich
die Anforderungen in der Praxis einfach umgehen, indem fliissige Bioenergieprodukte
auf bestehenden Ackerfldchen angebaut werden und der bisherige Anbau von
Nahrungsmitteln, Tierfutter oder fester Biomasse auf die neu umzuwandelnden Fldchen
ausweicht. Dieser Umgehungsmechanismus ist v.a. international ein Problem. Aber es
werden auch in Deutschland verstarkt Dauergriinlandflachen umgebrochen, um sie als
Ackerland zu nutzen.*' Ein Schutz von biologisch wertvollen bzw. kohlenstoffreichen
Fldchen vor der Umwandlung in Acker lasst sich wirksam nur erreichen, wenn alle
ackerbaulichen Nutzungen und Produkte den gleichen Schutzvorschriften unterliegen.

3.4.2.5. Vorschriften zum Schutz von Griinland

Die Vorschriften zum Schutz von Griinland bzw. von Dauergriinland sind relativ konkret
und tiberpriifbar. Wann Griinland bzw. Dauergriinland vorliegt, ist in Art. 2 lit. ¢) und d)
EU-Verordnung 1120/2009 definiert. Die Umwandlung in Acker, Wald oder andere
Kulturen ldsst sich auch relativ einfach durch Begehung bzw. durch Ferniiberwachungen
aus der Luft feststellen. Da die Eingriffsregelung und die landesrechtlichen Vorschriften
zum Schutz von Dauergriinland alle Dauergriinlandflachen schiitzen sowie auch die
Grinlandflachen in Gewdsserrandstreifen und ausgewiesenen
Uberschwemmungsgebieten rdumlich bestimmbar sind, gibt es kaum Schwierigkeiten der
Lokalisierung der geschiitzten Flachen. Lediglich bei § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG ist nicht
genau definiert, ab welcher Hangneigung Flachen erosionsgefdhrdet sind und wann ein
hoher Grundwasserstand oder Moorb6den vorliegen. Die Angaben kénnten entweder
generell in Form bestimmter Parameter (z.B. Hangneigung, Kohlenstoffgehalt, Abstand
des Grundwassers zur Bodenoberkante) oder durch planerische Festsetzungen fiir die
einzelnen Flachen erfolgen. Solange keine naturschutzrechtliche Konkretisierung erfolgt,
sind zur Gebietsbestimmung die Festlegung von erosionsgefdhrdeten Gebieten nach § 2
DirektZahlVerpflG (ab 2010) und spétestens ab Ende 2013 auch die Ausweisung von
Uberschwemmungsgebieten gemiB § 76 Abs. 2 WHG heranzuziehen. Insgesamt werden
damit die Grinlandvorschriften den S.M.A.R.T.-Kriterien weitgehend gerecht. Sofern sie
behordlich vollzogen werden, diirfte Dauergriinland ausreichend geschiitzt sein.

3.4.2.6. Recht des okologischen Landbaus

Die Okolandbauverordnung 834/2007 und die Durchfiihrungsverordnung 889/2009
enthalten konkrete, messbare Vorgaben zur Besatzdichte und zum maximalen Austrag
von Wirtschaftsdiinger. Die Verpflichtung zur Einhaltung einer mehrjahrigen
Fruchtfolge, welche Leguminosen etc. einschlief3t, ist ebenfalls als ausreichend konkret
anzusehen. Schwieriger ist die Verpflichtung den Gehalt an organischer Bodensubstanz
zu erhalten bzw. zu mehren und die Bodenverdichtung sowie Bodenerosion zu
verhindern, da hier keine mess- und tiberpriifbaren Werte vorliegen. Wie die
Ausfihrungen zu den Cross Compliance-Anforderungen zeigen, welche auch fiir
O0kologisch bewirtschaftete Fldchen gelten, lassen sich aufgrund der standértlichen
Bodenunterschiede nur schwer einheitliche (hier europaweite) Anforderungen stellen.

%30 Gawel/Ludwig Land Use Policy 2011a, 846 ff.
1 Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009, S. 18 ff.
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Eine standortliche Konkretisierung mittels planungsrechtlicher Instrumente oder
Referenzbdden erscheint auch hier erforderlich.

3.4.3. Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse

3.4.3.1. Bodenschutzrecht - Grundsatze der guten fachlichen Praxis in § 17 BBodSchG

Das BBodSchG ermdchtigt die Lander Bodeninformationssysteme fiir das gesamte
Landesgebiet oder fiir Teile einzurichten (§ 21 Abs. 4 BBodSchG).*** Die Linder haben
hierauf aufbauend nahezu 800 Dauerbeobachtungsfldchen eingerichtet, bei denen die
physikalische, chemische und biologische Beschaffenheit des Bodens gemessen sowie
regelmasig die Art der Landnutzung dokumentiert wird. Allerdings werden
deutschlandweit i.d.R. nur bei den rund 100 Intensiv-Beobachtungsstellen Daten zu
Erosion, Klima, Bodenwasser und Stoffeintrdgen in Boden und Grundwasser erhoben,
wobei zwischen den Liandern erhebliche Unterschiede bestehen.** Die geringe Zahl der
Intensiv-Beobachtungsstellen ermoglicht keine repréasentativen Aussagen dazu, ob und
wie die Grundsétze der guten fachlichen Praxis eingehalten werden. Auch die bis Ende
2013 abzuschlieBende Bodenzustandserhebung fiir landwirtschaftliche Béden wird nur
Aussagen zu den aktuellen Kohlenstoffgehalten in Béden ermdoglichen, aber keine
Trendaussagen erlauben.

Es stellt sich die Frage, ob die Behodrden stichprobenartig oder anhand von
Verdachtsmomenten die Fldchen und Béden eines landwirtschaftlichen Betriebes genauer
untersuchen dirfen. GeméafB § 9 BBodSchG kann die zustdndige Bodenschutzbehérde
Bodenuntersuchungen vornehmen oder anordnen, wenn eine schadliche
Bodenverdnderung vorliegt oder ein diesbeziiglich hinreichender Verdacht besteht. Eine
schédliche Bodenverdnderung ist z.B. anzunehmen, wenn bei Dauergriinland die
Grasnarbe groBfliachig zerstort ist.*** Diese Befugnis gilt auch bei landwirtschaftlichen
Flachen und ist nicht durch § 7 Satz 5 und § 17 Abs. 3 BBodSchG aufgehoben. Allerdings
kann § 9 BBodSchG nicht zur Uberpriifung der Grundsétze der guten fachlichen Praxis
eingesetzt werden, da diese vorrangig der Vorsorge dienen, wahrend § 9 BBodSchG nur
zur Erforschung von Gefahren erméchtigt.

Anordnungsbefugnisse zur Durchsetzung der Vorsorgepflichten in § 17 Abs. 2 BBodSchG
hat der Bundesgesetzgeber in §§ 7 S. 4 und 5, 17 Abs. 1 BBodSchG ausdriicklich
ausgeschlossen (siehe 3.3.1.1). Fraglich ist, ob bei Vorliegen einer Gefahr bzw. einer schon
eingetretenen schadlichen Bodenverdanderung auf landwirtschaftlichen Flachen die
zustandigen Behérden MaBnahmen gemaB § 10 Abs. 1 BBodSchG anordnen konnen.**
Hierfir spricht, dass § 17 Abs. 3 BBodSchG die allgemeinen Vorschriften fiir anwendbar
erklart und § 10 Abs. 2 BBodSchG Anordnungen in Bezug auf landwirtschaftliche Fldchen
und auch gegeniiber Landwirten als Verursacher von schddlichen Bodenverdnderungen

%3 Ein Uberblick iiber alle bodenschutzrelevanten Datenerhebungen findet sich in Bundesregierung 2009,

S. 58 ff., 90 ff.

%33 Marahrens 2008, S. 235 (239 f.); UBA 2009a, Steckbrief 5, S. 4 f. So wird Erosion gegenwartig nur in
Niedersachsen, Bayern und neuerdings Baden-Wiirttemberg untersucht.

%% OVG Miinster Beschl. v. 18.6.2012 - 16 B 1467/11, ZUR 2012, 568 ff.

33 Skeptisch Miiller Agrarrecht 2002a, 237 (239 f.).
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fir denkbar ansieht.**® Ob die Bodenschutzbehérden in der Praxis tatsachlich
Anordnungen gegeniiber Landwirten treffen, scheint jedoch zweifelhaft, da nach § 17
Abs. 3 BBodSchG die Vorschriften des Fachrechts®” und die Grundsétze der guten
fachlichen Praxis vorgehen.**® Insbesondere lisst sich nur schwer die Frage beantworten,
inwieweit die Anforderungen von § 17 Abs. 2 BBodSchG auch der Gefahrenabwehr
dienen, da Vorsorge immer auch die Wahrscheinlichkeit von Gefahren reduziert und
insofern auch die Gefahrenabwehr unterstiitzt.** Einem effektiven Vollzug steht eine
derartig offene Auslegungsfrage aber auf jeden Fall entgegen. Gesetzlich geklart ist nur
der Fall einer schédlichen Bodenverdnderung durch Wassererosion, da hier § 8 Abs. 6
BBodSchV explizit behoérdliche Anordnungen anerkennt,** wobei diese nur im
Einvernehmen mit der zustédndigen landwirtschaftlichen Fachbehorde erfolgen diirfen.
Fir mogliche schidliche Bodenverédnderungen aufgrund von Verdnderungen des
Humusgehalts, der Bodenstruktur, der biologischen Aktivitdt oder der Winderosion gibt
es nicht wie bei der Wassererosion (§ 8 Abs. 1 und 2 BBodSchV) eine gesetzliche
Konkretisierung, wann eine Gefahr vorliegt und auch keine Klarstellung, dass auch
Anordnungen gegeniiber Landwirten getroffen werden kénnen.

Mit der Abstraktheit und Unbestimmtheit sowie dem Vorsorgecharakter der Grundsétze
der guten fachlichen Praxis korrespondiert die Entscheidung des Gesetzgebers, diese
nicht mit einem Ordnungswidrigkeitstatbestand zu verknipfen (vgl. § 26 BBodSchG).
VerstoBe konnen allenfalls mittelbar tiber die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung
rechtliche Folgen haben (siehe 3.3.2.2). Aufgrund der rechtlichen Defizite ist zu vermuten,
dass im Fall eines Konflikts zwischen Ertragssteigerung und Bodenschutz sich der
Landwirt nur bedingt an den Grundsétzen orientieren wird.

341

3.4.3.2. Naturschutzrecht

Das Naturschutzrecht hélt geméaf3 § 6 BNatSchG die Lander und den Bund an, die Natur
und Landschaft zu beobachten, um deren Zustand und Verdanderungen zu erkennen. Die
Beobachtung soll schwerpunktmadBig der Erfiillung der volkerrechtlichen und
europarechtlichen Verpflichtungen dienen (§ 6 Abs. 3 BNatSchG). Das BNatSchG gibt
weder Art und Weise der Beobachtung vor (z.B. Dauerbeobachtungsstellen,
wiederkehrende Stichproben) noch nennt es bestimmte Indikatoren oder
Erhebungsmethoden. Hierunter leidet v.a. die Vergleichbarkeit der Daten zwischen den
Landern und im Fall fehlender Landesregelungen auch zwischen den Behorden.**

Der Zustand von Boden gehort jedoch nicht zu den besonderen Beobachtungsaufgaben
des § 6 Abs. 3 BNatSchG. In Anbetracht der spezielleren Bodeninformationssysteme des

%% Fiir eine Anwendbarkeit: OVG Miinster Beschl. v. 18.6.2012 - 16 B 1467/11, ZUR 2012, 568 ff.; BMVEL

2002, S. 9; Notter ZUR 2008, 184 (187 {.); Hendrischke in: Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 191; Kaus
in: Fluck, Abfall- und Bodenrecht, 2009, § 17 BBodSchG Rn. 143; Ginzky ZUR 2008, 188 (190).

%7 Im Bereich Bodenschutz und Landwirtschaft enthalten die Fachgesetze mit Ausnahme des
Diingemittelgesetzes keine Regelungen zur Gefahrenabwehr (Bundesrat, BR-D 244/99, Ziff. 40; BMVEL 2002,
S. 8; Fluck, Abfall- und Bodenrecht, 2009, § 3 BBodSchG Rn. 107, 127; Hendrischke in:
Feldwisch/Hendrischke/Schmehl 2003, Rn. 184; Notter ZUR 2008, 184 (186).

%3 7u den politischen Hintergriinden dieser weitgehenden Aufhebung einer tiber die gute fachliche Praxis
hinausgehenden Gefahrenabwehr Smeddinck/Hogenmiiller ZAU 2000, 298 (311 f.).

%% Die Frage bleibt daher auch in der Literatur unbeantwortet (siehe z.B. Klinck 2012, S. 118 f.).

%% Dje Befugnis wurde vom Bundesrat eingebracht (Bundesrat BR-D 244/99, Ziff. 40).

341 Zur Bestimmtheit von Ver- und Gebotstatbestinden bei BuB3geldbewehrung (BVerfG Beschl. v. 23.10.1985 -
1 BvR 1053/82, BVerfGE 71, 108 (114 if.); BVerwG Beschl. v. 27.7.2006 — 9 B 19.06, DVBI 2007, 639 .

32 pusfiihrlich zu den Defiziten der Umweltbeobachtung Mdckel/Reese in: Reese et al. 2010, S. 403 ff.
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§ 21 Abs. 4 BBodSchG erscheint dies auch rechtlich angemessen. Allerdings kann dadurch
die naturschutzfachliche Umweltbeobachtung nicht die Defizite der Bodenbeobachtung
ausgleichen.

Des Weiteren sind die Naturschutzbehorden der Lander und das Bundesamt fiir
Naturschutz nach § 3 Abs. 2 BNatSchG verpflichtet, die Einhaltung der Vorschriften des
BNatSchG und der aufgrund dieses Gesetzes erlassenen Vorschriften (z.B.
Schutzgebietsverordnungen) zu tiberwachen. Zur Erfiillung ihrer Aufgaben und
insbesondere zur Vorbereitung und Durchfithrung von Maf3nahmen des Naturschutzes
und der Landschaftspflege sieht das Naturschutzrecht der Ldnder entsprechend § 65

Abs. 1 und 3 BNatSchG regelméBig umfangreiche Befugnisse fiir die
Naturschutzbehdrden vor. Ihnen ist es i.d.R. gestattet Grundstiicke nach Ankiindigung zu
betreten und dort u.a. naturschutzfachliche Erhebungen, Vermessungen und
Bodenuntersuchungen durchzufiihren.**® Teilweise haben die Behérden sogar einen
Auskunftsanspruch gegeniiber natiirlichen und juristischen Personen des Privatrechts.
Insofern kdonnen normativ betrachtet die Naturschutzbehorden vor Ort priifen, ob z.B. die
Grundsétze von § 5 Abs. 2 BNatSchG eingehalten werden, Eingriffe nach § 14 Abs. 1
BNatSchG vorliegen oder gesetzlich geschiitzte Biotope beeintrachtigt werden. Hiervon zu
unterscheiden sind die faktischen Moéglichkeiten der behoérdlichen Kontrolle des
Naturschutzrechts, welche durch Haushaltskiirzungen und Personalabbau im letzten
Jahrzehnt reduziert wurden.>* Um nachteilige Verdnderungen von Natur und Landschaft
erkennen zu konnen, sind wiederkehrende Erfassungen und die Dokumentation des
Istzustandes erforderlich. Das Recht stellt hierfiir u.a. die Landschaftsplanung (§ 9 Abs. 3
Nr. 1 BNatSchG) und die Biotopkartierung (§ 30 Abs. 7 BNatSchG) zur Verfiigung.
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Ebenfalls ist in § 3 Abs. 2 BNatSchG die generelle Anordnungsbefugnis der
Naturschutzbehodrden geregelt, die Einhaltung der Vorschriften des Naturschutzrechts
sicherzustellen. Hierzu gehoren alle Ge- und Verbote (z.B. bei gesetzlichen Biotopen, beim
Artenschutz), die Eingriffsregelung, aber auch die Grundsédtze der guten fachlichen Praxis
in § 5 BNatSchG, wobei sich Letztere aufgrund ihrer Abstraktheit und Unbestimmtheit
nur sehr eingeschrankt iiberwachen und mit Verwaltungsakt durchsetzen lassen (siehe
3.3.2.2).>* Allenfalls bei groben Zuwiderhandlungen, insbesondere gegen das
Umbruchverbot von Griinland (Nr. 5) oder bei sehr hohem Viehbesatz (Nr. 4), diirften
vollziehbare Anordnungen in der Praxis tatsidchlich erfolgen.**

Bei der Eingriffsregelung gibt es nicht nur die nachtrégliche Anordnungsbefugnis,
sondern auch eine vorsorgende Genehmigungspflicht (§ 17 Abs. 1 bzw. Abs. 3 BNatSchG).
Landwirtschaftliche Betriebe, die MaBnahmen i.S.v. § 14 Abs. 1 BNatSchG vornehmen,
miissen vorher die naturschutzrechtliche Eingriffsgenehmigung beantragen und die
erforderlichen Angaben zu Art und Umfang der MaBnahmen sowie zu Vermeidung,
Ausgleich und Ersatz machen (§ 17 Abs. 3 S. 2, Abs. 4 BNatSchG). Dies gilt auch fiir
MaBnahmen der landwirtschaftlichen Bodennutzung, wenn diese die gute fachliche
Praxis nicht einhalten oder trotz Einhaltung den Zielen des Naturschutzes und der

%43 7 B. Art. 54 Abs. 1 BayNatSchG; § 54 Abs. 2 SachsNatSchG; § 49 Abs. 1 Nr. 1 NatSchG SchlH.

34 7 B. § 54 Abs. 1 SachsNatSchG.

3% SRU 2007, Tz. 97, 218 ff.

34 Fiir eine umfassende behordliche Konkretisierung der guten fachlichen Praxis Agena NuR 2012, 297 ff.
%7 yigl. VG Schwerin Beschl. v. 4.6.2012 — 7 B 240/12, NuR 2012, 591 f.
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Landschaftspflege widersprechen. Erfolgt der Eingriff ohne Genehmigung, soll die
Naturschutzbehodrde geméaB3 § 17 Abs. 8 BNatSchG die weitere Durchfiihrung untersagen.
Sie ist auBerdem befugt Ma3nahmen zur Herstellung des fritheren Zustandes anzuordnen.
Diese Anordnungsbefugnis geht der generellen Anordnungsbefugnis in § 3 Abs. 2
BNatSchG vor. Bei genehmigten Eingriffen kann die Behorde Sicherheiten fir die
KompensationsmaBnahmen verlangen (§ 17 Abs. 5 BNatSchG) und im Falle der Nicht-
oder Schlechterfiillung die festgesetzten Kompensationspflichten des § 15 Abs. 2
BNatSchG mit Hilfe des Verwaltungszwangs entsprechend den
Verwaltungsvollstreckungsgesetzen des Bundes oder Landes durchsetzen bzw. in Form
der Ersatzvornahme auf Kosten des Pflichtigen vornehmen lassen.

§ 69 BNatSchG ordnet fiir verschiedene Regelungen des BNatSchG an, dass Verst6f3e eine
buBgeldbewehrte Ordnungswidrigkeit sind. Dies gilt z.B. fiir ungenehmigte Eingriffe oder
nicht ausnahmsweise zugelassene erhebliche Beeintrdachtigungen gesetzlich geschiitzter
Biotope (§ 69 Abs. 3 Nr. 1 und Nr. 5 BNatSchG). Keine Ordnungswidrigkeit sind allerdings
VersttBe gegen die Grundsétze der guten fachlichen Praxis. Dies korrespondiert mit der
Abstraktheit und unzureichenden Vollziehbarkeit derselben.’* Sofern der VerstoB auch
den Eingriffstatbestand des § 14 Abs. 1 BNatSchG erfiillt und nicht nach § 17 Abs. 3
BNatSchG genehmigt ist (§ 14 Abs. 2 BNatSchG ist aufgrund des VerstoBes widerlegt), liegt
aber nach § 69 Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG eine Ordnungswidrigkeit des Landwirtes vor.

3.4.3.3. Cross Compliance-Anforderungen des Direktzahlungsrechts

Art. 22 Abs. 1 Direktzahlungsverordnung 73/2009 verpflichtet die Mitgliedstaaten die
Cross Compliance-Anforderungen durch Vor-Ort-Kontrollen zu iiberpriifen. Die
Européische Union hat 2009 nach der Kritik des Europdischen Rechnungshofes zur
Durchsetzung der Cross Compliance-Anforderungen ausfiithrliche Vorschriften zur
Kontrolle der Betriebsinhaber und zur Kiirzung der Direktzahlungen im Fall von
VerstoBen erlassen.®* So bestimmen Art. 49 ff. Durchfiihrungsverordnung 1122/2009, wie
oft die Mitgliedstaaten Vor-Ort-Kontrollen mindestens durchfiihren miissen (mindestens
bei 1 % der empfangenden Betriebsinhaber), wie die Auswahl der Betriebe erfolgt (nach
Risikoanalyse und Zufallsprinzip), welche Elemente die Vor-Ort-Kontrolle aufweisen muss
(z.B. mindestens die Halfte der Parzellen) und dass Fernerkundungen zuléssig sind. Der
Européische Rechnungshof kritisierte, dass viele Kontrollen zu Zeiten erfolgen, zu denen
eine wirksame Kontrolle der Grundanforderungen und des gl6Z-Standards nicht oder nur
eingeschrankt moglich ist.**® Seit 2009 sind die Mitgliedstaaten gemaB Art. 53 Abs. 1
UAbs. 3 Verordnung 1122/2009 verpflichtet, wahrend des Jahres fiir sdmtliche
Anforderungen und Normen ein angemessenes Kontrollniveau zu gewdhrleisten und die
Betriebsinhaber zu einem Zeitpunkt zu kontrollieren, zu dem sich die meisten
Anforderungen und Normen, fiir die sie ausgewdhlt wurde, iiberpriifen lassen. Allerdings
verpflichtet Art. 53 Abs. 3 Verordnung 1122/2009 nur zu einem Kontrollbesuch im Jahr.
Die ebenfalls vom Rechnungshof beméngelten fehlenden aussagekraftigen
Leistungsindikatoren®' hat die Union 2009 nicht eingefiihrt, sondern lediglich den

%% Sjehe Fn. 341.

%% ygl. hierzu z.B. von Eickstedt 2010, S. 112 ff., 126 ff.; Baumgarten 2008, S. 325 ff. Zur fritheren Regelung
Meyer-Bolte 2007, S. 161 ff.

%% Europaischer Rechnungshof 2008, S. 27 f.

31 Européischer Rechnungshof 2008, S. 13.
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Mitgliedstaaten freigestellt, bei der Vor-Ort-Kontrolle objektive, geeignete Indikatoren zu
nutzen (Art. 53 Abs. 5 Verordnung 1122/2009).

Nationale Kontrollvorschriften beziiglich der Cross Compliance-Anforderungen bestehen
nur mit § 29 Abs. 1 InVeKoS-Verordnung,*? der den zustdndigen Landesbehoérden und
der Bundesanstalt das Recht einrdumt, Betriebsstédtten und -flachen zu betreten und
Biicher, Aufzeichnungen etc. einzusehen. Der Betriebsinhaber ist verpflichtet Auskiinfte
zu erteilen und die Behérden zu unterstiitzen. Im Ubrigen verpflichten die Regelungen
der Durchfiihrungsverordnung 1122/2009 gemaf Art. 288 Abs. 2 AEUV die zustdndigen
Behorden und die betroffenen Landwirte unmittelbar.

Die Cross Compliance-Anforderungen sind trotz ihrer Funktion als Mindeststandards
keine ordnungsrechtlichen Ge- oder Verbote, sondern Bedingungen und Auflagen fir die
Gewdhrung von Beihilfen. Insofern gibt es auch keine behordlichen Anordnungs- oder
Durchsetzungsbefugnisse. Vielmehr beschrankt sich der Vollzug auf sanktionierende
Beihilfekiirzungen.>> GemaB Art. 23 f. Direktzahlungsverordnung miissen die
Mitgliedstaaten bei Versto3en gegen die Cross Compliance-Anforderungen die
Direktzahlungen entsprechend AusmaBs, Schwere, Dauer und Wiederholung von
VerstoBen kiirzen. Die Durchfiithrungsverordnung 1122/2009 definiert seit der Kritik der
Mitgliedstaaten®** in Artikel 47 AusmaB, Schwere und Dauer von Verstéen sowie wann
ein wiederholter Verstof3 vorliegt. Naher bestimmt werden auch die Kiirzungshohen.
Entsprechend Art. 24 Direktzahlungsverordnung diirfen fahrlassige Verstoe nur zu
Kiirzungen von maximal 5 % bzw. bei wiederholten Verstd8en von maximal 15 % fiihren,
wahrend vorsétzliche Verstde mindestens 20 % nach sich ziehen miissen und Kiirzungen
bis zu 100 % gestatten. Weitere Konkretisierungen erfolgen in Art. 70 ff. Verordnung
1122/2009. So gelten z.B. die Obergrenzen bei fahrldssigen Verst6e fir die Summe aller
VerstoBe innerhalb eines Kalenderjahres (Art. 71 Abs. 4 Verordnung 1122/2009). Des
Weiteren geben Art. 71 Abs. 1, 72 Abs. 1 der Verordnung vor, dass bei fahrldssigen
VerstoBen grundsatzlich 3 % und bei vorsatzlichen VerstoB3en 20 % zu kiirzen sind. Die
Evaluierung der Europdischen Kommission ergab 2007 allerdings, dass die
Mitgliedstaaten in 68 Prozent der Fille die Direktzahlungen nur um 1 %, in 14 Prozent
der Fille um 3 % und in 12 Prozent der Fille um 5 % kiirzten.**> Ob héhere Kiirzungen
wegen wiederholter oder vorsatzlicher VerstoB3e verhédngt wurden, berichtete die
Kommission leider nicht. Der Européische Rechnungshof stellte 2008 fest, dass die
Mitgliedstaaten bei einem nicht unerheblichen Teil von Verst68en gar keine Kiirzungen
vornahmen, auch wenn die VerstdoBe wichtige Umweltvorschriften betrafen.**® Insgesamt
sind die gekirzten Geldbetrdge regelméfig niedriger als die Kosten fiir die Einhaltung
einzelner Cross Compliance-Anforderungen. Oftmals betrugen sie kaum mehr als 100 € je
Betrieb und Jahr (z.B. blieben in den Niederlanden 50 %, in Finnland 65 % und in Polen
94 % der Kiirzungen unter 100 €), was gemaB Art. 23 Abs. 2 Direktzahlungsverordnung
die Mitgliedstaaten berechtigt, von Kiirzungen abzusehen.*’

352 Verordnung des BMELV tiber die Durchfithrung von Stiitzungsregelungen und des Integrierten

Verwaltungs- und Kontrollsystems.

3 Meyer-Bolte 2007, S. 151 ff., 241 ff.; Baumgarten 2008, S. 328 ff.
%% ygl. Europaische Kommission 2007, S. 5 f.

3%5 Europdische Kommission 2007, S. 5.

%% Europaischer Rechnungshof 2008, S. 30 f.

357 Européischer Rechnungshof 2008, S. 30 f.
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Auf nationaler Ebene bestehen trotz der Verordnungserméchtigung des BMELV in § 5
Abs. 1 Nr. 5 DirektZahlVerpflG keine ndheren Bestimmungen zur Gewichtung von
VerstoBen und keine deutschlandweit einheitlichen Kiirzungskriterien. Welcher Versto3
welche Kiirzungen nach sich zieht, bleibt den Lédndern bzw. bei fehlenden
landesrechtlichen Vorschriften den zustdndigen Landwirtschaftsdmtern tiberlassen.

3.4.3.4. Nachhaltigkeitskriterien des Bioenergierechts

Das Bioenergierecht sieht ein privatwirtschaftlich organisiertes Kontrollsystem vor. Die
Einhaltung der Nachhaltigkeitsanforderungen ist von den Wirtschaftsteilnehmern
nachzuweisen (Art. 18 Abs. 1 Erneuerbare-Energien-Richtlinie 2009/28; Art. 7c Abs. 1
Biokraftstoff-Richtlinie 2009/30). Wirtschaftsteilnehmer sind hier v.a. die Strom- oder
Kraftstoffproduzenten. Auf nationaler Ebene hat Deutschland hierfiir ein Nachweissystem
eingerichtet, bei dem zertifizierte Schnittstellen oder Umweltgutachter die Einhaltung der
Nachhaltigkeitsanforderungen tiberwachen, dokumentieren und nachweisen (§§ 11-57,
58 Biokraft-NachV; §§ 11-57, 59 BioStrom-NachV). Schnittstellen sind gemaB § 2 Abs. 3
BioStrom-NachV, § 2 Abs. 3 BioKraft-NachV Zwischenhéndler, Olmiithlen und Raffinerien.
Zertifizierungsstellen wiederum sind unabhéngige natiirliche und juristische Personen
mit bestimmter Fachkompetenz oder zwei beschéftigten Umweltgutachtern (§§ 2 Abs. 6,
43 BioStrom-NachV; §§ 2 Abs. 6, 43 Biokraft-NachV). Da die
Nachhaltigkeitsanforderungen keine ordnungsrechtlichen Verbote, sondern
beihilferechtliche Anforderungen sind, bestehen keine Anordnungsbefugnisse, sondern
nur Beihilfekiirzungen. Nach § 8 EEG wird keine Vergiitung und nach § 50
EnergieSteuerG keine Steuerbefreiung gewahrt, wenn kein Zertifikat vorliegt.
Problematisch ist, dass eine falsche Deklaration durch die Schnittstellen oder eine falsche
Zertifizierung der Schnittstellen keine Ordnungswidrigkeit darstellt.

3.4.3.5. Vorschriften zum Schutz von Griinland

Die tiber verschiedene Gesetze verteilten Vorschriften zum Schutz von Griinland bzw. von
Dauergriinland haben auch verschiedene Kontroll- und Durchsetzungsbefugnisse zur
Folge.

Der Umbruch von Dauergriinland stellt im Regelfall einen Eingriff im Sinne von § 14
Abs. 1 und 2 BNatSchG dar (siehe 3.3.5.1), der nach § 17 Abs. 3 BNatSchG die erirterte
Eingriffsgenehmigung benétigt, die von dem landwirtschaftlichen Betrieb zu beantragen
ist. In der Genehmigung sind Ausgleichs- und KompensationsmaBnahmen festzulegen.
Nicht genehmigte Umbriiche sollen von den Naturschutzbehdrden untersagt werden und
sind nach § 69 Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG Ordnungswidrigkeiten.

Die Schutzvorschriften im WHG sind strenger ausgestaltet als die naturschutzrechtliche
Eingriffsregelung, da der Umbruch von Griinland in Gewdsserrandstreifen und in
Uberschwemmungsgebieten kraft Gesetz untersagt ist. Die Behorden kénnen gemas

§§ 38 Abs. 5, 78 Abs. 4 WHG aber Ausnahmen genehmigen. Zur Uberwachung sind die
Wasserbehorden geméf § 101 Abs. 1 WHG befugt, Grundstiicke und Anlagen zu
betreten, technische Ermittlungen und Priifungen vorzunehmen sowie Auskiinfte und
Unterlagen einzufordern. Im Fall von VerstéBen liegt gemé&B § 103 Abs. 1 Nr. 6 und 16
WHG eine Ordnungswidrigkeit vor, die mit BuBgeld zu ahnden ist. Verst68e in
Uberschwemmungsgebieten sind gemiB § 4a DirektZahlVerpflV auch VerstoBe gegen
Cross Compliance-Anforderungen und haben daher auch Kiirzungen der Direktzahlungen
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zur Folge. Eine spezifische Anordnungsbefugnis zur Wiederherstellung des
urspriinglichen Zustandes normiert das WHG nicht. Es enthélt aber eine allgemeine
Anordnungsbefugnis in § 100 Abs. 1 WHG. In sehr unterschiedlichem Umfang enthalten
die Wassergesetze der Lander Anordnungsbefugnisse zum Schutz von
Gewasserrandstreifen und Uberschwemmungsgebieten oder allgemeine

Anordnungsbefugnisse zur Durchsetzung des WHG und des Landeswasserrechts.**®

Die landesrechtlichen Dauergriinland-Erhaltungsregelungen auf der Grundlage von § 5
Abs. 3 Nr. 1 DirektZahlVerpflG normieren Genehmigungspflichten bzw. gesetzliche
Verbote mit Erlaubnisvorbehalt im Fall eines mehr als fiinfprozentigen Riickgangs. Aber
weder das DirektZahlVerpflG noch die Dauergriinland-Erhaltungsverordnungen
ermdchtigen die zustdndigen Behorden Betriebsgrundstiicke fiir Kontrollen zu betreten
und zu untersuchen oder Auskiinfte und Unterlagen einzufordern.** Nur Nordrhein-
Westfalen regelt, was bei erkannten Versto3en passiert (Wiedereinsaat oder
nachtrigliche Genehmigung).**® Auch eine Sanktionierung als Ordnungswidrigkeit fehlt.
Letzteres wird auch nicht durch § 4a DirektZahlVerpflV kompensiert, da dieser nicht auf
die landesrechtlichen Erhaltungsverordnungen Bezug nimmt. Insofern fithren Verstoe
gegen Erhaltungsverordnungen auch nicht zu Kiirzungen der Direktzahlungen. Lediglich
NRW bestimmt, dass bei nicht wieder neu eingesdten oder nicht nachtraglich

genehmigten Umbriichen ein wiederholter VerstoB i.S.d. Direktzahlungsrechts vorliegt.*®

In Mecklenburg-Vorpommern steht der Umbruch von Dauergriinland unter einem
generellen Verbot mit Ausnahmevorbehalt.**® Im Fall eines ungenehmigten Umbruchs
konnen die Behorden die Wiederherstellung anordnen und ein BuBgeld verhidngen.*®

3.4.3.6. Recht des okologischen Landbaus

Fiir den Okolandbau sowie seine direkten und weiterverarbeiteten Produkte hat die
Européische Union ein Zertifizierungssystem eingefiihrt, wonach nur von
Kontrollbehérden oder anerkannten Kontrollstellen zertifizierte Produkte als
~Okologisch/biologisch” bezeichnet und mit dem EU-Logo fiir 6kologischen Landbau
vermarket werden diirfen (Art. 23 ff. i.V.m. Anhang Okolandbauverordnung 834/2007).
Die Mitgliedstaaten miissen ein geeignetes behordliches Kontrollsystemn etablieren,
welches durch nichtbehordliche Kontrollstellen ergdanzt werden kann (Art. 27
Okolandbauverordnung). Der Betrieb muss gegeniiber diesen Kontrollbehérden oder -
stellen seinen Betrieb, seine Tatigkeiten und alle konkreten MaBBnahmen zur Einhaltung
der Okologischen Produktionsvorschriften beschreiben sowie sich mittels einer Erkldrung
verpflichten, die 6kologischen Vorgaben einzuhalten (Art. 63 Durchfihrungsverordnung
889/2008). Der Betrieb ist zur Buchfithrung verpflichtet und muss u.a. die Verwendung
von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln oder die Tieranzahl dokumentieren (Art. 66, 72,
76 Durchfiihrungsverordnung). Die Kontrollbehdrden oder -stellen miissen nach Art. 65,
90 Durchfiihrungsverordnung bei jedem Betrieb mindestens einmal im Jahr eine

%8 7.B. Art. 21 Abs. 1, 46 Abs. 5 BayWG; §§ 58 Abs. 2, 59 NdsWG; § 58 Abs. 4 SChIHWG; § 79 Abs. 5
MecklVorpWG. Keine diesbeziiglichen Anordnungsbefugnisse kennt z.B. das brandenburgische Wassergesetz.
359 .
Siehe Fn. 256.
%608 1 Abs. 3 S. 1 Dauergriinlanderhaltungsverordnung NRW.
se1 § 1 Abs. 3 S. 2 Dauergriinlanderhaltungsverordnung NRW.
%62 88 2 f. Dauergriinlanderhaltungsgesetz MecklVorp.
363 §§ 4 f. Dauergriinlanderhaltungsgesetz MecklVorp.
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vollstdndige Betriebsinspektion sowie generell weitere unangekiindigte
Stichprobenkontrollbesuche vornehmen, bei denen sie u.a. Unterlagen einsehen und
Proben nehmen diirfen. Damit ist bei den Okolandbau-Anforderungen eine wesentlich
hohere Kontrollhdufigkeit als bei den Cross Compliance-Anforderungen vorgegeben (100
statt 1 Prozent der Betriebe). Stellen die Behdérden oder Kontrollstellen VerstoSe fest,
miissen sie sicherstellen, dass die betroffenen Erzeugnisse oder bei schwerwiegenden
VerstoBen alle Erzeugnisse des Betriebes nicht mehr als 6kologisch vermarktet werden
(Art. 30 Okolandbauverordnung). Die Produkte unterliegen keinem Vernichtungsgebot,
sondern sind als nicht 6kologisch erzeugt vermarktbar. Weitergehende Sanktionen in
Form von BuBgeldern, Strafvorschriften oder Kiirzung von Direktzahlungen bestimmt das
europdische Recht nicht.

Die nationale Umsetzung der Verordnung erfolgt durch das Okolandbaugesetz (OLG).
Dieses regelt v.a. die Zulassung der privaten Kontrollstellen durch die Bundesanstalt fir
Landwirtschaft und Erndhrung sowie die Pflichten der Kontrollstellen (§§ 4 f. OLG). Es
enthdlt auch Kontrollbefugnisse der zustdndigen Behorden gegentiber Kontrollstellen
sowie Unternehmen, die Produkte des tkologischen Landbaus verarbeiten, ein- oder
ausfiihren, lagern oder in Verkehr bringen (§ 8 OLG). Die Befugnis erméchtigt auch zu
Vor-Ort-Kontrollen und Probeentnahmen. SchlieBlich stellt § 12 OLG die missbrauchliche
Bezeichnung, Kennzeichnung und Bewerbung von Produkten als
~0kologische/biologische Produktion“ unter Strafe, wenn die Voraussetzungen von Art. 23
Okolandbauverordnung nicht vorliegen. Fahrlissige Falschbezeichnungen und
vorsdtzliche oder fahrléssige Verstd3e gegen bestimmte Buchfiihrungs- und
Auskunftspflichten sind nach § 13 OLG Ordnungswidrigkeiten.

3.4.4. Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank

Erlduterungen zu dem Vollzugskriterium finden sich in der Einleitung zu 2.

Tabelle 12: Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank beziiglich Bodenschutz

Rechtsgebiet/Regelung Suchbegriff gefundene einschldgige
Entscheidungen | Entscheidungen
mit Bezug zu
Landwirtschaft
und Umwelt
gesetzliche Anforderungen an die | ,,§ 17 BBodSchG" 0 0
gute fachliche Praxis § 5 Abs. 2 BNatSchG" 0 0
bezogen auf BNatSchG 2010
& 5 Abs. 4 BNatSchG" 2 2
bezogen auf BNatSchG 2002
Anordnungen zur Abwehr von & 8 Abs. 6 BBodSchv" 0 0
Wassererosion
Eingriffsregelung und Umfang der | ,,§ 14 Abs. 2 BNatSchG" 4 0
freigestellten bezogen auf BNatSchG 2010
landwirtschaftlichen 518 Abs. 2 BNatSchG" 3 )
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Bodennutzung bezogen auf BNatSchG 2002
& 8 Abs. 7 BNatSchG" 29 213
bezogen auf BNatSchG 1976
bis 2002
& 17 Abs. 3 BNatSchG" 1 1
bezogen auf BNatSchG 2010
Durchsetzung von Cross .DirektZahIVerpflG" 7 6
Compliance-Anforderungen DirektzahiVerpfv* 0 0
Nachhaltigkeitsanforderungen bei | ,,Biokraft-Nachv* 0 0
Bioenergie BioSt-Nachv" 0 0
Schutz von Griinland und »§ 38 Abs. 4 Nr. 1 WHG" 0 0
Dauergriinland y
(siehe auch Rechercheergebnisse »§ 78 Abs. TNr. 9 WHG 0 0
zur quten fachlichen Praxis im 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflG* 2 1
BNatSchG und zu ,§ 8 Abs. 2 Nr. 10 NatSchG 0 0
Nachhaltigkeitsanforderungen an SN“
Bioenergie)
Umweltschadensrecht ,USchadG", 0 0
~Umweltschadensgesetz"

Die Auswertung zeigt, dass zu den Anforderungen an die gute fachliche Praxis im
BBodSchG und BNatSchG nur zwei Entscheidungen ergangen sind und diese Vorschriften
daher in der Praxis kaum zu Rechtsstreitigkeiten bzw. zu angefochtenen behérdlichen
Anordnungen fithrten, obwohl die Vorschriften mittlerweile seit mehr als zehn Jahren
bestehen. Trotz der gréBeren Anzahl sind auch die Entscheidungen zur
Freistellungsklausel bei der Eingriffsregelung gering, wenn man bedenkt, dass die
Eingriffsregelung seit 1976 besteht und die Landwirte mehr als 50 Prozent der deutschen
Landfldche bewirtschaften. Hierfiir sind mehrere Griinde als ursachlich anzusehen. Zum
Teil diirfte es an der Beschrankung der Suche auf Vorschriften des BNatSchG liegen, da
bis 2010 rechtsentscheidend das jeweilige Landesrecht war und die Entscheidungen das
BNatSchG nicht nennen mussten. Zum Teil liegt es gewiss aber auch an der fehlenden
Genehmigungspflicht fiir landwirtschaftliche Handlungen, da vor 2010 nur in einigen
Landern eine subsididre naturschutzrechtliche Eingriffsgenehmigungspflicht existierte.
Insgesamt diirften aber auch die geringen behordlichen Aktivitdten der Ldnder
gegeniiber landwirtschaftlichen Eingriffen ursachlich sein, wie die Recherche zum
Umbruch von Dauergriinland in Sachsen (§ 8 Abs. 2 Nr. 10 SdchsNatSchG) zeigt. Ebenfalls
gering sind die Entscheidungen zu den Cross Compliance-Anforderungen, die seit 2004 in
Deutschland fiir alle Landwirte, die Direktzahlungen beziehen, gelten, was die
allermeisten sind. Hier zeigen sich die von der Europaischen Kommission und dem
Europdischen Rechnungshof kritisierten Kontrolldefizite in den Mitgliedstaaten und die
zu niedrigen Beihilfekiirzungen von oftmals kaum mehr als 100 €, die den Aufwand einer
gerichtlichen Uberpriifung nicht lohnen. Die génzlich fehlenden Entscheidungen zu den

%4 Auch hier v.a. bauliche Eingriffe von landwirtschaftlichen Betrieben.

160



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Nachhaltigkeitsanforderungen der Biokraft-NachV und BioStrom-NachV dirften im
Wesentlichen auf die erst kurze Geltungsdauer der Vorschriften zuriickzufiihren sein.

3.5. Zusammenfassung

Zum Schutz des Bodens bestehen bisher v.a. politische Absichtserklarungen der
Europaischen Union und Deutschlands, aber kaum konkrete rechtliche
Umweltqualitétsziele. Allein im Direktzahlungsrecht ist mit dem ,guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ (gl6Z) von landwirtschaftlichen Boéden
ein Umweltziel mit konkreteren Anforderungen versehen. Mangels Benennung von
Referenzzustdnden oder konkreter Zielwerte ist dieses Umweltziel aber in seiner
Steuerungskraft nicht mit den Umweltzielen des Wasser- und Luftreinhalterechts
vergleichbar. Obwohl Bodendegradation die Landwirtschaft selber beeintrachtigt, liegen
bisher keine reprasentativen Erkenntnisse iiber den Zustand landwirtschaftlicher Boden
vor. Anhand von Einzeluntersuchungen ist aber auf gro3ere Probleme hinsichtlich
Bodenerosion, Bodenverdichtung, Verlust an organischer Substanz und Degradierung der
Bodenorganismen zu schlieBen. Die deutschlandweite Bodenzustandsuntersuchung zu
landwirtschaftlichen Béden wird bis Ende 2013 zumindest Informationen iber den
aktuellen Zustand der Kohlenstoffvorriate ermitteln.

Dem Bodenschutz dienen nicht nur das nationale Bodenschutzrecht bestehend aus
Bundesbodenschutzgesetz und -verordnung, sondern auch das europdische und nationale
Naturschutzrecht, Direktzahlungsrecht, Bioenergierecht, Recht des 6kologischen
Landbaus sowie verschiedene planungsrechtliche Instrumente.

Das BBodSchG bezweckt v.a. die Abwehr von Gefahren sowie die Sanierung von Altlasten
und beschrankt die Vorsorge bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung auf die
Grundsétze der guten fachlichen Praxis in § 17 BBodSchG. Letztere sind sehr abstrakt und
die BehordenO konnen sie nicht durch Anordnung verbindlich durchsetzen, sondern
muiissen sich auf Beratung beschranken. Weitergehende Regelungen zur Gefahrenabwehr
bestehen nur fiir die Wassererosion, wobei das Ausbleiben von Gerichtsentscheidungen
zu § 8 Abs. 6 BBodSchV in der JURIS-Datenbank fiir einen geringen Vollzug dieser
Vorschrift spricht. Mit den Bodenschutzgebieten kénnen die Lander gefahrdete Boden
besonders schiitzen.

Bodenschiitzende Anforderungen stellt das BNatSchG, welches mit dem Schutz des
Naturhaushaltes Uiber den bloflen Arten- und Habitatschutz hinausgeht. Die Grundsatze
der guten fachlichen Praxis in § 5 Abs. 2 BNatSchG weisen dhnliche Probleme wie § 17
BBodSchG auf. Relevanter fiir den Bodenschutz ist hingegen die Eingriffsregelung in

§8§ 14 ff. BNatSchG, welche an die Veranderung von Grundfldchen ankniipft und neben
der Vermeidung insbesondere Kompensationspflichten vorsieht. Mit § 17 Abs. 3 BNatSchG
besteht seit 2010 deutschlandweit eine subsididre Eingriffsgenehmigung, die bei der an
sich zulassungsfreien landwirtschaftlichen Bodennutzung erst den Vollzug der
Eingriffsregelung ermoglicht. Aufgrund der Regelvermutung zugunsten der
ordnungsgemadBen landwirtschaftlichen Bodennutzung in § 14 Abs. 2 BNatSchG ist die
praktische Anwendung der Eingriffsregelung bei landwirtschaftlichen MaBnahmen
jedoch stark eingeschrankt. Da einmalige Verdnderungen (z.B. Umbruch von
Dauergriinland, Bodenmelioration) nicht unter § 14 Abs. 2 BNatSchG fallen, ist hier die
Eingriffsregelung aber uneingeschrankt anwendbar. Ob die Behorden diese Eingriffe
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tatsachlich einer Eingriffspriifung unterziehen, erscheint in Anbetracht der geringen
Anzahl von Gerichtsentscheidungen allerdings fraglich.

Das europdische und nationale Direktzahlungsrecht kniipft mit den Cross Compliance-
Anforderungen Bedingungen an die volle Auszahlung der Beihilfen. Fiir den Bodenschutz
sind v.a. die gl6Z-Vorgaben in der nationalen DirektZahlVerpflV bedeutsam. Diese
enthalten v.a. Anforderungen an den Schutz vor Erosion, vor Humusverlust und zum
Erhalt von Landschaftselementen. Die Anforderungen sind konkreter als die Grundsétze
der guten fachlichen Praxis im BBodSchG und BNatSchG. Umgekehrt hat die gute
fachliche Praxis aber einen weiterreichenden Schutzanspruch und ist mit ihrer
Ankniipfung an die allgemein anerkannten Regeln der landwirtschaftlichen Praxis®®
dynamischer als die gloZ-Anforderungen. Letztere weisen jedoch als beihilferechtliche
Anforderungen eine bessere Vollzugsfahigkeit auf, da VerstdBe zu Kiirzungen der
Direktzahlungen fithren kénnen. Allerdings existieren wie bei der guten fachlichen Praxis
und anderen ordnungsrechtlichen Anforderungen Probleme der Durchsetzung und der
Kontrolle. Die Europdische Union versucht diesen mit Mindestkontrollintensitédten
(mindestens 1 % der Betriebe), der Offenlegung von Kontrollproblemen und der
Evaluierung durch den Européischen Rechnungshof zu begegnen.

Erst 2009 hinzugekommen sind die speziellen Nachhaltigkeitsanforderungen an fliissige
Bioenergie zur Stromerzeugung und an Biokraftstoffe: Mit ihnen wollen die Union und
Deutschland die energierechtliche Forderung an Umweltstandards kniipfen, die sowohl in
der Union als auch in Drittldndern einzuhalten sind. Sie gehen iiber die Cross
Compliance-Anforderungen hinaus, da bei bestimmten besonders schutzwiirdigen
Flachen oder Boden kein Bioenergieanbau erfolgen darf, wobei allerdings das Problem
des indirekten Landnutzungswandels durch Verschiebung der Flachen fiir Nahrungs- und
Futtermittel bisher nicht gelost ist. Verst6Be lassen die Abnahmevergiitung bzw.
Steuerbefreiungen entfallen.

Fir dkologisch wirtschaftende Betriebe normiert das europdische Recht besondere
Anforderungen an den Schutz von Boden, wobei auch diese groBtenteils sehr abstrakt
sind. Konkrete Vorgaben bestehen hinsichtlich der Fruchtfolge und des Viehbesatzes.
Aufgrund des verbotenen mineralischen Stickstoffdiingers besteht bei 6kologischen
Betrieben insgesamt ein groBeres Eigeninteresse an einer bodenschonenden
Bewirtschaftung, welche die Fruchtbarkeit erhdlt oder verbessert. Das Kontroll- und
Zertifizierungssystemn umfasst 100 Prozent der Betriebe im Jahr und ist damit ein
Vielfaches intensiver als bei den Direktzahlungen und Cross Compliance-Anforderungen.
Umfangreiche Straf- und BuB3geldvorschriften sichern die Einhaltung der gesetzlichen
Anforderungen an Kennzeichnung, Buchfiihrung und Mitteilungen ab.

Die im Abschnitt 3.3.5 besonders untersuchten Vorschriften zum Schutz von Griinland
und Dauergriinland verteilen sich in Deutschland auf mehrere Gesetze und
Rechtsgebiete. Hier ist mittlerweile eine nicht vollzugsforderliche Rechtszersplitterung
eingetreten. Der Umbruch von Dauergriinlandfldchen bedarf als Eingriff einer
naturschutzrechtlichen Eingriffsgenehmigung und ist auszugleichen oder zu ersetzen.
Den Umbruch von Dauergriinland fiir den Anbau von Pflanzen fir die
Weiterverarbeitung zu fliissigen Energieprodukten untersagen auch die nationale

35 Siehe Kapitel 9.
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Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung und die Biostrom-Nachhaltigkeitsverordnung.
Das WHG verbietet hingegen innerhalb der Gewdsserrandstreifen und
Uberschwemmungsgebiete jeglichen Umbruch von Griinland. Seit 2009 haben mehrere
Bundesldnder gestiitzt auf § 5 DirektZahlVerpflG Rechtsverordnungen zum Schutz von
Dauergriinland erlassen und den Umbruch unter ein Verbot mit Genehmigungsvorbehalt
gestellt, wenn der Dauergriinlandanteil im Land um mehr als 5 Prozent gegeniiber 2003
zuriickgeht. SchlieBlich hat im Jahr 2010 auch das BMELV nachgelegt und in § 4a
DirektZahlVerpflV wasser- und naturschutzrechtlich unzulédssige Umbriiche von
Dauergriinland unter die Sanktionsvorschriften des Direktzahlungsrechts gestellt, ohne
allerdings auf die Eingriffsregelung oder die landesrechtlichen
Dauergriinlandverordnungen Bezug zu nehmen. Ob die vielen Schutzvorschriften den
Trend zur Umwandlung von Dauergriinland in Acker brechen, ist derzeit noch ungewiss.

Bei den planungsrechtlichen Instrumenten ist zu konstatieren, dass weder die
Raumordnungsplanung noch die naturschutzrechtliche Landschaftsplanung oder die
integrierten ldndlichen Entwicklungskonzepte nach dem GAKG wirksam die Art und das
MaB der landwirtschaftlichen Bodennutzung steuern kénnen, da u.a. eine
auBenverbindliche Rechtswirkung fehlt. Auch die Bauleitplanung mit ihrem
auBBenverbindlichen Bebauungsplan erlaubt keine entsprechenden Festsetzungen, da sie
im Kern auf die bauliche Nutzung von Flachen beschrankt ist. Ein planerisches
Instrument, mit dem sich z.B. die Anforderungen der guten fachlichen Praxis
standortbezogen festlegen lassen, steht daher gegenwadrtig nicht zur Verfiigung.

Insgesamt ist der Bodenschutz mit den Anordnungsbefugnissen bei Wassererosion, den
Vorschriften zum Dauergriinland und den Cross Compliance-Anforderungen am starksten
beim Erosionsschutz. Das Recht schiitzt dagegen deutlich schwécher vor dem Verlust
organischer Substanz, vor Bodenverdichtungen und vor Degradationen der
Bodenorganismen, obwohl diese Probleme nicht geringer zu gewichten sind. Beziiglich
der Bodenorganismen sind auch die stoffrechtlichen Schutzanforderungen entscheidend,
die im Abschnitt 5 untersucht werden.
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4. Erhalt und Wiederherstellung natiirlicher oder naturnaher
Landschaftswasserhaushalte

Mit dem Umweltziel untersucht die Studie speziell die landschaftsbezogenen,
quantitativen Verdnderungen des Wasserhaushalts in einem Flussgebiet bzw.
Teileinzugsgebiet und seine rechtliche Steuerung. Die stofflichen Umweltauswirkungen
der Landwirtschaft auf Grundwasserkérper und Oberflaichengewadsser sind hingegen Teil
des Umweltziels ,,Reduzierung der Stoffaustrédge und Treibhausgasemissionen®.

Wasser bewegt sich global wie regional in Wasserkreislaufen, die durch die Prozesse
Verdunstung, Atmosphérentransport, Niederschldge und Oberfldchen- und
Grundwasserabfluss angetrieben werden.**® Der terrestrische Teil des Wasserkreislaufs
setzt sich aus verschiedenen Flussgebieten zusammen, die jeweils aus einem
Einzugsgebiet, welches durch Wasserscheiden begrenzt ist, und einem sammelnden
Abfluss bestehen. In einem Flussgebiet wird das Niederschlagswasser in Boden
(Infiltration) oder direkt in Oberflachengewéssern aufgenommen und in Boden
(Retention), Grundwasserkorpern oder Oberfldchengewdssern gespeichert, um dann in
die Atmosphdre zu verdunsten bzw. in die Meere zu flieen. Flussgebiete mit ihren
Oberfldchengewdssern (Bache, Fliisse, Seen) und Grundwasserkorpern sind auf3er von den
Niederschlagsverhaltnissen ganz wesentlich von der Landschaft, d.h. von der
Topographie, den Bodenverhiltnissen und der Landnutzung abhéngig.?®’ Dieses
Zusammenspiel lasst sich als Landschaftswasserhaushalt bezeichnen,**® auch wenn der
Begriff kein rechtlicher Terminus des Wasserrechts ist. Die Landwirtschaft als in
Deutschland vorherrschende Landnutzungsform pragt mafgeblich den
Landschaftswasserhaushalt in den jeweiligen Flussgebieten und ihren Einzugsgebieten.
Umgekehrt hat der Landschaftswasserhaushalt Einfluss auf Art und Maf der
Landnutzungen in einem Flussgebiet. Der Einfluss diirfte steigen, wenn sich die
klimatischen Verdnderungen durch die anthropogene Klimaerwdrmung verscharfen und
sich globale sowie regionale Wasserkreisldufe verdandern. Die gegenwdrtigen Projektionen
in Deutschland kommen bisher zu dem Schluss, dass in den Wintermonaten die
Niederschldge und die Niederschlagsintensitdt voraussichtlich zunehmen werden,
wahrend in den Sommermonaten tendenziell eine Abnahme der Niederschlagsmengen,
aber eine Zunahme von Starkregenereignissen erwartet wird.** Was dies fiir die
jeweiligen Flussgebiete und ihre Landschaftswasserhaushalte bedeutet, ldsst sich
gegenwartig nur mit groSen Unsicherheiten projizieren.*”

Mit den Niederschldgen verandern sich regelmafBig auch die Landschaftswasserhaushalte.
Da die anthropogenen Moglichkeiten einer gezielten Beeinflussung der
Niederschlagsverhdaltnisse sehr begrenzt sind, miissen die Verdnderungen v.a. durch
modifizierende Eingriffe in den Wasserhaushalt (z.B. Talsperren, Deichverlegungen) und
durch angepasste Landnutzungsformen aufgefangen werden. Erhalt und

%66 | ennartz/Tiemeyer in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 57.

367 Scheffer/Schachtschabel 2010, S. 247 {.

%% I ennartz/Tiemeyer in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 57 ff.

%9 Bundesregierung 2008a, S. 25; SRU 2008, Tz. 505 f.; Rippel 2008; Kamp et al. 2008, 17 (19 ff.); Wechsung
et al. 2008, S. 17.

%70 Brauning/Klocking 2008, 27 (34 f.); Jessel NuL 2008, 311 f. Zu den aktuellen Problemen z.B.
Louwagie/Gay/Burrell 2009, S. 31.
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Wiederherstellung natirlicher oder naturnaher Landschaftswasserhaushalte haben daher
auch zum Ziel, dass die Resilienz der Oberflachengewdasser und Grundwasserkorper sowie
der Boden gegeniiber klimatischen Verdnderungen erhoht wird. Wesentliche Stellgroe
ist neben dem bisher im Vordergrund stehenden schadlosen Wasserabfluss®”' der
Riickhalt des Wassers in der Fldache (in Boden und Wasserkorpern). In Gebieten mit
projizierten Niederschlagsriickgéngen hilft eine Erh6hung der Wasserriickhaltekapazitat,
das ganzjahrige Wasserdargebot fiir z.B. Landwirtschaft, Trinkwassergewinnung oder
Schifffahrt im Flussgebiet zu sichern. In Gebieten mit bestehenden Hochwasserrisiken
oder zu erwartenden Niederschlagszunahmen ist die Starkung des Wasserriickhalts eine
MafBnahme zum Schutz vor Hochwassern, Bodenerosion und erhéhtem N&hr- und
Schadstoffaustrag. Bei Boden mit hohen organischen Anteilen, wie sie insbesondere bei
kohlenstoffreichen, hydromorphen Bdden (v.a. Moor- und Auenbdden) bestehen, hat die
Steuerung des Wasserhaushaltes des Weiteren eine grof3e Bedeutung fiir den
Klimaschutz, da reduzierte Grundwasserstinde die Mineralisierungsprozesse in Béden
beschleunigen kénnen, wodurch diese Treibhausgase an die Atmosphére abgeben.

4.1. Gesellschaftliche Ziele

Die Europdische Union hat 2000 mit der Wasserrahmenrichtlinie 60/2000 (WRRL) fiir die
gesamte Gemeinschaft nicht nur eine integrierte Bewirtschaftung eingefiihrt, sondern
auch europaweit qualitative Umweltziele fir Oberflachengewdsser und
Grundwasserkorper aufgestellt und damit die Wasserpolitik und das Wasserrecht in
Deutschland neu ausgerichtet. Bis dahin dominierte in Deutschland das Konzept der
nutzungsbezogenen Bewirtschaftung. Nunmehr sind 6kologische Aspekte und
Zielstellungen und damit auch der Landschaftswasserhaushalt in den Mittelpunkt des
Wasserrechts geriickt. Die WRRL hat allgemein zum Ziel, weitere Verschlechterungen des
Zustands der aquatischen Okosysteme und der direkt von ihnen abhidngenden
Landokosysteme und Feuchtgebiete im Hinblick auf deren Wasserhaushalt zu vermeiden
und ihn moglichst zu verbessern (Art. 1 lit. a) WRRL). Mit dem Ziel sollen nicht nur die
Wasserqualitiat und die aquatische Umwelt der Binnengewdsser und Meere geschiitzt und
verbessert, sondern auch negative Auswirkungen von Uberschwemmungen und Diirren
gemindert werden (Art. 1 lit. e) WRRL).

Konkret fordert Art. 4 Abs. 1 i.V.m. Art. 2 Nr. 18 und 20 WRRIL, dass die Mitgliedstaaten
reguldr bis 2015, im Ausnahmefall bis spatestens 2027, bei Oberflachengewéssern einen
~guten o6kologischen und chemischen Zustand“ bzw. bei erheblich verdanderten oder
kiinstlichen Wasserkorpern ein ,,gutes 6kologisches Potential und einen guten
chemischen Zustand® sowie bei Grundwasserkorpern einen ,guten mengenmaéafigen und
chemischen Zustand® erreichen. Wann ein guter Zustand vorliegt, bestimmt die WRRL
u.a. anhand von Grenzwerten beziiglich chemischer Stoffe (siehe 5.1) und zu ermittelnden
Referenzzustédnden beziiglich der 6kologischen Qualitét (vgl. Anhang V WRRL). Neben
den programmatischen Umweltzielen normiert Art. 4 Abs. 1 WRRL in Form von Zielen
auch Verschlechterungsverbote fiir Oberflichen- und Grundwasserkérper.®”?

Die WRRL strebt mit dem Ziel des guten dkologischen und chemischen Zustands in erster
OOLinie eine stofflich-biologische Verbesserung der europdischen Oberflachengewdsser

371

7o Vgl. § 8 Abs. 1 Bundeswasserstra3engesetz.

Kock ZUR 2009, 227 (229 f.) m.w.N.
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an. Hydrologische Aspekte spielen nur insofern eine Rolle, soweit der Wasserhaushalt, die
Durchgédngigkeit und die Morphologie von Fliissen und Seen relevant fir die biologischen
Qualitdtskomponenten®”® sind (Anhang V Nr. 1.2.1 und 1.2.2 WRRL). Nur beim
Grundwasserschutz ist auch ein guter mengenmaBiger Zustand zu erreichen. Ein
naturlicher oder naturnaher Landschaftswasserhaushalt ist somit zwar nicht unmittelbar,
aber in Teilbereichen mittelbar mit von den Zielen und Instrumenten der WRRL umfasst.

Das nationale Wasserrecht hat die Ziele der WRRL implementiert (§§ 27, 28, 47 WHG)
und durch ein eigenes umfassendes Bewirtschaftungsziel in § 1 WHG ergénzt:
Zweck dieses Gesetzes ist es, durch eine nachhaltige Gewdsserbewirtschaftung die

Gewadsser als Bestandteil des Naturhaushalts, als Lebensgrundlage des Menschen, als
Lebensraum fir Tiere und Pflanzen sowie als nutzbares Gut zu schiitzen.

Die allgemeinen Grundsétze in § 6 WHG bestimmen, dass die nachhaltige
Gewdsserbewirtschaftung ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt insgesamt zu
gewahrleisten hat, und nennt spezifische Einzelziele. Im Hinblick auf den
Landschaftswasserhaushalt sind bei Absatz 1 hervorzuheben:

1. ihre Funktions- und Leistungsfahigkeit als Bestandteil des Naturhaushalts und als

Lebensraum fiir Tiere und Pflanzen zu erhalten und zu verbessern, insbesondere
durch Schutz vor nachteiligen Verdanderungen von Gewdassereigenschaften,

5. moglichen Folgen des Klimawandels vorzubeugen,

6. an oberirdischen Gewdssern so weit wie mdoglich natiirliche und schadlose
Abflussverhdltnisse zu gewdahrleisten und insbesondere durch Riickhaltung des
Wassers in der Fldche der Entstehung von nachteiligen Hochwasserfolgen
vorzubeugen.

Nach Absatz 2 sollen des Weiteren die Gewdsser, die sich in einem natiirlichen oder
naturnahen Zustand befinden, in diesem Zustand erhalten bleiben und nicht naturnah
ausgebaute natiirliche Gewdsser so weit wie moglich wieder in einen naturnahen Zustand
zuriickgefiihrt werden, wenn tiberwiegende Griinde des Wohls der Allgemeinheit dem
nicht entgegenstehen.

Das Ziel ,nachhaltige Gewésserbewirtschaftung“ und die diesbeziiglichen Grundsatze
entsprechen den Zielen und Grundsédtzen des Naturschutzrechts. Auch § 1 Abs. 1 Nr. 2
BNatSchG gibt das Ziel vor, die Leistungs- und Funktionsfédhigkeit des Naturhaushalts
einschlieBlich der Regenerationsfédhigkeit und nachhaltigen Nutzungsfahigkeit der
Naturgiiter auf Dauer zu sichern. In Hinblick auf Gewdsser konkretisiert § 1 Abs. 3 Nr. 3
BNatSchgG, dass:

Meeres- und Binnengewdsser vor Beeintrachtigungen zu bewahren und ihre
natirliche Selbstreinigungsfahigkeit und Dynamik zu erhalten [sind]; dies gilt
insbesondere fiir natiirliche und naturnahe Gewdsser einschlieflich ihrer Ufer, Auen
und sonstigen Riickhalteflachen; Hochwasserschutz hat auch durch natiirliche oder
naturnahe MaBnahmen zu erfolgen; fiir den vorsorgenden Grundwasserschutz
sowie fir einen ausgeglichenen Niederschlags-Abflusshaushalt ist auch durch
MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege Sorge zu tragen,

373 Phytoplankton, Makrophyten und Phytobenthos, benthische wirbellose Fauna sowie Fischfauna.
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Auch wenn der Landschaftswasserhaushalt trotz seines unmittelbaren Zusammenhangs
mit dem Naturhaushalt nicht ausdriicklich genannt ist, so sind die aufgezdhlten
Elemente, insbesondere der ausgeglichene Niederschlags-Abflusshaushalt und der Erhalt
der Auen und Riickhalteflachen, wichtige Bestandteile des Landschaftswasserhaushaltes.

Waéhrend sich die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung nicht niher zu
einem dauerhaft leistungsfahigen Landschaftswasserhaushalt duBert und nur Ziele
beziiglich der stofflichen Belastung von Gewdssern durch die Landwirtschaft benennt,
betont die Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawandel der Bundesregierung vom
17. Dezember 2008 den Anpassungsbedarf beim Hochwasserschutz sowie der
Wasserversorgung und hebt die Synergiepotentiale eines verbesserten Wasserriickhalts in
der Flache hervor.*” Die von der Bundesregierung 2007 beschlossene Nationale Strategie
zur biologischen Vielfalt misst dem Wasserriickhalt und dem Landschaftswasserhaushalt
eine untergeordnete Bedeutung zu, duBert aber die Absicht bis 2010 den
Landschaftswasserhaushalt stéarker im Flurbereinigungsgesetz zu beriicksichtigen, was
bisher jedoch nicht geschehen ist.*”

374

4.2. Problemlage

Die Landwirtschaft beeinflusst als groter Flichennutzer in Deutschland in vielfacher
Weise den Landschaftswasserhaushalt.””” Landwirtschaftliche Flichen weisen eine
geringere Verdunstung (Interzeption und Evaporation) als Waldfldchen auf.*”® Auch das
Vermogen landwirtschaftlicher Boden Niederschldge aufzunehmen und zu speichern ist
gegeniiber dem Wald vermindert.*”® Die Ursachen sind aufgrund der komplexen
Wirkungszusammenhénge zwischen Pflanzen, Bodenlebewesen, Grundwasserstand,
Bodenart und Bodenbearbeitung oftmals multikausal und unterscheiden sich je nach
Gebiet.*®® Hervorzuheben ist, dass die mechanische und chemische Bodenbearbeitung in
der Landwirtschaft (z.B. Pfligen, Einsatz von Pflanzenschutzmitteln) oftmals das
Bodengefiige verdndert und die Anzahl und Aktivitdt der Bodenlebewesen (z.B.
Regenwiirmer) reduziert, wodurch sich die Porositdt und damit die Infiltration und
Retentionsfahigkeit von Béden verringert.>®' Auch der hinsichtlich Zeit und GroBe
reduzierte Pflanzenbewuchs beeinflusst nicht nur die Verdunstung,** sondern ebenfalls
das Bodengefiige (z.B. Durchwurzelungsgrad und -tiefe, Humusgehalt), die Infiltration
und Retention sowie den Oberfldchenabfluss. Deshalb bestehen nicht nur zwischen
Waldboden und landwirtschaftlichen Flachen deutliche Unterschiede, sondern auch
zwischen Ackerland und Dauergriinland sowie innerhalb derselben (z.B. pfliigende oder
konservierende Bodenbewirtschaftung, konventionelle oder 6kologische
Landbewirtschaftung).

%7* Bundesregierung 2002, S. 113 ff., 233.

375 Bundesregierung 2008a, S. 14, 21 ff.

376 Bundesregierung 2007, S. 40, 70.

%77 sieker et al. 2007; Reese in: Reese et al. 2010, S. 69 f.

%7® sieker et al. 2007, S. 205.

%7 sieker et al. 2007, S. 65 f., 205; Mendel 2000.

%% | ennartz/Tiemeyer in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 71 ff.

%! Hartmann et al. 2009; Schnug/Haneklaus Landbauforschung Voélkenrode 2002, 197 ff.; Lilienthal/Schnug
KTBL-Schrift 2008, 123 ff.

382 Lennartz/Tiemeyer in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 62 ff.
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Dauergriinlandflachen bieten aufgrund des dauerhaften Bewuchses eine deutlich hohere
Hemmung des Oberflachenabflusses (Rauigkeit) sowie wegen des héheren Gehalts an
organischer Substanz im Boden, der stdrkeren Durchwurzelung und der héheren Zahl
sowie Aktivitdt von Bodenlebewesen eine groBere Porositdt und damit insgesamt eine
hohere Infiltration und Retention als Ackerflachen.*®® Feldversuche zeigen, dass auch bei
Okologisch bewirtschafteten Ackerfléchen Porositat, Infiltration und Retention deutlich
hoher sind als bei vergleichbaren konventionell bewirtschafteten Anbaukulturen, was
insbesondere auf die gro8eren Regenwurmpopulationen und sonstige biologische
Aktivitit sowie den héheren Humusgehalt zuriickzufiihren ist.*®** Ahnliche aber i.d.R.
geringere positive Effekte lassen sich ebenfalls bei Flédchen feststellen, die nicht wie bisher
ublich gepfliigt, sondern nur mit Grubber oder Egge bearbeitet bzw. gemulcht und direkt
besiaht werden (konservierende Bodenbearbeitung).’® Diese Bearbeitungsform schiitzt vor
Erosion, erhalt den Humusgehalt und fordert die Bodenbiozoénose.*®*® Die Technik
verbreitet sich in Deutschland immer mehr, da sie aufgrund der Einsparung von
energieintensiven Bearbeitungsgidngen auch ¢konomisch interessant ist. Allerdings
erfordert die Bearbeitung aufgrund des héheren Unkrautdrucks ein besseres
Pflanzenschutzmanagement, was in der Praxis teilweise zu einem verstarkten
Pflanzenschutzmitteleinsatz, insbesondere von Totalherbiziden wie Glyphosat, fiihrt.
Unterschiede bei Porositat, Infiltration und Retention bestehen auch - allerdings in
geringem MafBe - zwischen den verschiedenen Ackerkulturen (z.B. Getreide, Mais,
Hackfriichte).*®® So weisen Maisanbaufldchen aufgrund des spéit im Jahr beginnenden
Pflanzenwachstums und der groBeren Pflanzenabstdnde einen groBeren
Oberfldchenabfluss mit hoherem Erosionsrisiko auf als z.B. Flachen mit Winterweizen
oder Raps. Schlieflich sind auch Faktoren wie Bodenverdichtung durch Landmaschinen
oder Tierbesatz, fehlende Landschaftsstrukturen (Gewésserrandstreifen, Kraut-, Hecken-
oder Geholzstreifen, Gelandemulden), hangparallele Ackerfurchen und Fahrspuren nicht
unerheblich fiir den Oberflachenabfluss und die Infiltration von Niederschlagswasser.*’

387

Die Landwirtschaft beeinflusst den Bodenwasserhaushalt von Flachen und den
Landschaftswasserhaushalt in Einzugsgebieten jedoch nicht nur durch Art und Maf der
Bodennutzung und -bearbeitung, sondern auch durch direkte Verdnderungen der
Gewdsserkorper. Landwirtschaftliche Flachen werden be- oder entwdssert, um bessere
ackerbauliche Verhiéltnisse zu schaffen.*”® Insbesondere in Deutschland, welches in
gemadBigten Breiten sowie an der Grenze zwischen atlantischem und kontinentalem
Klima liegt und in vielen Regionen hohe jéhrliche Niederschlagsmengen aufweist, ist die
Entwisserung landwirtschaftlicher Flachen verbreitet.*”' Die Angaben schwanken
zwischen 27 Prozent kunstlich entwaésserter Flachen in Ostdeutschland und 37 Prozent fir
Westdeutschland bzw. 1,12 Mio. ha drainierter Fldchen in Ostdeutschland und 1,52 Mio.

*3 Huber et al. 2005, 57 ff.; Sieker et al. 2007, S. 66, 309.

%% Siehe Fn. 381.

%% Sieker et al. 2007, S. 63 f., 273 f.; Sachsische Landesanstalt fir Landwirtschaft 2006; Zimmerling/Schmidt
2002; Sommer Bodenschutz 1999, 15 ff.; Lilienthal/Schnug KTBL-Schrift 2008, 123 (125 f.); Hartmann et al.
2009, S. 53 £., 56.

386 Thiiringer Landesanstalt fir Landwirtschaft 2006; Séchsische Landesanstalt fiir Landwirtschaft 2006; Sieker
et al. 2007, S. 63 £.; Seyfarth et al. 1999. Vgl. auch Tagungsbeitrdge in UBA 2004.

%87 Thiiringer Landesanstalt fiir Landwirtschaft 2006, S. 7; Schulze Landinfo 1999, 29 ff.

%88 | jlienthal/Schnug KTBL-Schrift 2008, 123 (124 f.).

3% sjeker et al. 2007; Lilienthal/Schnug KTBL-Schrift 2008, 123 ff.

3% Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 233.

391 Bundesregierung 2009, S. 51 f.; BIN 2008b.
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ha in Westdeutschland, wobei der Anteil in der norddeutschen und bayrischen Tiefebene
besonders hoch ist.*”* Zusammen wiirden danach 2,64 Mio. ha oder 15,5 Prozent der
landwirtschaftlichen Flachen entwéssert. Betroffen sind insbesondere Niedermoorbdden
sowie Auenbdden in Télern, bei denen die vorherrschenden hohen Grundwasserstdnde
abgesenkt werden, um den Anbau bestimmter Kulturen und den Einsatz schwerer
Landmaschinen zu erméglichen.’** Von den 18.098 km?® Moorbéden in Deutschland (5,1%
der Gesamtfldche), werden 32 % als Acker und 40 % als Griinland genutzt (entspricht 8 %
der landwirtschaftlichen Flache).*** Die Entwésserung von Mooren ermdglicht nicht nur
eine verdnderte Landnutzung, sondern verandert die Artenzusammensetzung auf den
Flichen und verursacht umfangreiche Treibhausgasemissionen.*»

Landwirtschaftliche Fldchen lassen sich entwdssern, indem man angrenzende natiirliche
FlieBgewadsser vertieft, begradigt und von Hindernissen berdumt, wodurch der
Grundwasserspiegel abgesenkt und die FlieBgeschwindigkeit erhéht wird.**° Teilweise
werden natirliche FlieBgewdsser auch verrohrt, um die Flachen ackerbaulich zu nutzen.
Welche Dimensionen dies haben kann, illustriert Schleswig-Holstein, wo tiber 70 Prozent
der oberirdischen Gewisser verrohrt sind.*”’ Fehlen natiirliche FlieBgewésser, konnen
durch Entwésserungsgrdaben kiinstliche Abfliisse geschaffen werden. Auch diese
verringern den Grundwasserspiegel und leiten das Oberflachenwasser schneller in das
nichste Gewasser (Vorfluter).**® SchlieBlich kann man den Grundwasserspiegel auch
durch unterirdische Rohrsysteme aus Ton- oder Kunststoffrohren (Drainagen) absenken.
Die tiber mehrere Jahrhunderte hinweg erfolgten Begradigungen von Bachen und
Fliissen hat den Landschaftswasserhaushalt in Richtung eines erhdéhten Wasserabflusses
verdandert. Hinzu kamen die deutschen Kultivierungsprogramme der letzten drei
Jahrhunderte, wo groBflédchige Sumpf- und Moorgebiete entwdssert und
landwirtschaftlich erschlossen (z.B. Odermarsch) und die Fliisse in enge und begradigte
Flussbetten gezwangt wurden (z.B. Rhein, Oder).**”® Die Flussbegradigungen verfolgten
mit dem Hochwasserschutz, der verbesserten Schifffahrt und der Landgewinnung
mehrere Zwecke. In Brandenburg z.B. gelten in Folge dessen die meisten FlieBgewéasser
als erheblich verandert oder kiinstlich geschaffen i.S.v. § 28 WHG.*® Teilweise wurde und
wird Grundwasser oder Oberfldchenwasser, wie im Bereich des Marschlandes hinter den
Kistendeichen, auch abgepumpt. Den bisher letzten Intensivierungsschub erlebten die
landwirtschaftlich gepragten Wasserkorper mit den Flurbereinigungs- und
MeliorationsmaBnahmen in der BRD und DDR bis 1990.*" Die Entwésserung bewirkt und
bezweckt nicht nur ein Absenken der Grundwasserstdnde, sondern kann und soll auch
den Wasserabfluss aus der Fldche nach Niederschlagsereignissen erhohen und

%2 wiskow/van der Ploeg Journal of Hydrology 2003, 163; Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011,
S. 233.
3% SRU 2012, Tz. 402 ff.; Wiskow/van der Ploeg Journal of Hydrology 2003, 163 (164); Drosler et al. 2011, S. 2.
ggi}lr Brandenburg Lischeid 2010, S. 23.
Drosler et al. 2011, S. 2.
%% SRU 2012, Tz. 401 ff.
3% Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 233 ff.; Giesen in: Dombert/Witt 2011, § 15 Rn.
15 ff., 25 ff.
%7 Giesen in: Dombert/Witt 2011, § 15 Rn. 15.
%8 y/gl. Giesen in: Dombert/Witt 2011, § 15 Rn. 25 ff.
39 Umfassend und detailliert Blackbourn 2007.
% Driescher 2003.
401 Drastig/Prochnow/Brunsch 2010, S. 13 f.
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beschleunigen.** Auch die Unterhaltung der Gewdsser soll v.a. einen ordnungsgeméBen
Wasserabfluss gewdhrleisten und Abflusshindernisse beseitigen (§ 39 Abs. 1 Nr. 1 WHG,

§ 8 Abs. 1 WasStrG).*” Im Rahmen der wasserrechtlichen Bewirtschaftungsplanung stuften
- trotz der strengen Anforderungen an ihre Ausweisung — nicht nur die Stadtstaaten,
sondern auch etliche Fldchenldnder grof3e Teile ihrer FlieBgewadsser als kiinstlich oder
erheblich verdndert ein (Niedersachsen 84,8 %, Sachsen-Anhalt 69,9 %, Schleswig-Holstein
73 %, Mecklenburg-Vorpommern 64,4 %), wobei Gewdsser mit einem Einzugsgebiet von
weniger als 10 km® nicht bewertet wurden (siehe 4.3.1).%%*

Insgesamt ist die Speicherfunktion der Gewdsser und insbesondere der kleinteiligen
Gewadssernetze der Einzugsgebiete in Deutschland erheblich reduziert und die
Abflussgeschwindigkeit erhoht. Das kleinteilige Gewé&ssernetz umfasst in Deutschland
rund zwei Drittel der gesamten FlieBgewdsserstrecke, weshalb den kleinen Béachen,
FlieBen, Graben, Seen und Teichen eine groBe Bedeutung fiir den Wasserriickhalt, die
Hochwasserentstehung und den Abbau von Nihr- und Schadstoffen zukommt.*”®> Da der
nutzungsorientierte Ausbau von Gewdéssern und die Herstellung von
Entwadsserungsgraben und Drainagen aufgrund des hohen Ausbaugrades nur noch in
geringem Umfang stattfinden, kommt es fiir die zukiinftige Gestaltung des
Landschaftswasserhaushaltes v.a. auf die Moglichkeiten zum Riickbau von
Entwésserungsanlagen und zur Renaturierung von Gewassern an.

Sowohl die Verdnderungen der Infiltrations- und Retentionswirkung von
landwirtschaftlich genutzten Béden als auch die gezielten MaBnahmen der Entwéasserung
von Boden und der Begradigung von FlieBgewdéssern wirken nicht nur positiv fir die
Landwirtschaft und die Gesellschaft, sondern auch negativ. So gehen Studien davon aus,
dass die zunehmende Zahl der Hochwasserereignisse in Deutschland nicht nur auf der
Eindeichung von Fliissen, verdnderten Niederschlagsereignissen oder den ca. 6 Prozent
versiegelten Siedlungs- und Verkehrsflachen, sondern auch auf dem erhéhten und
beschleunigten Wasserabfluss von landwirtschaftlichen Flachen beruht.*® Die schnellere
Abfiihrung von Niederschlagswasser in die Nord- und Ostsee und die geringere Retention
bei Ackerflachen reduzieren das Wasserdargebot in einem Flusseinzugsgebiet, was
insbesondere bei ldnger anhaltenden Trockenzeiten, wie z.B. 2003 oder 2011, sowohl die
Landwirtschaft*”’ als auch andere gesellschaftliche Bereiche (Schifffahrt,
Kraftwerkskithlwasser, Siedlungswasser) beeintrachtigt.*”® Untersuchungen zeigen weiter,
dass durch den erhéhten Oberflachenabfluss bei z.B. verdichteten Ackerbdden sowie
durch die Entwésserungsgrdben und Drainagen mehr Nahr- und Schadstoffe in die

%2 yan der Ploeg/Sieker Wasserwirtschaft 2000, 28 ff.; Wiskow/van der Ploeg Journal of Hydrology 2003, 163
(164) mit dem Hinweis, dass Drainagen bei urspriinglich sehr hohen Grundwasserstdnden aufgrund des
groBeren Retentionsvolumens kurzfristig zu einer Verlangsamung des Abflusses fithren kénnen, dies
allerdings regelméBig nicht die Beschleunigung aufgrund der verkiirzten Oberflichengewdésser und
Entwésserungsgraben kompensiert. Fiir Brandenburg Lischeid 2010, S. 23.
93 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 29 ff.
%% Mockel/Bathe ZUR 2012, 651 (656).
4% ygl. BfN 2012, S. 77; LAWA 1995, S. 3 f.; DVL 2010.
%% 7 B. LAWA 1995, S. 3 ff.; Sieker et al. 2007; S. 63 f., 273 f sowie Literatur in Fn. 385.
7 In der Uckermark in Brandenburg ist die Wasserverfiigbarkeit schon heute der limitierende Faktor
gghindler et al. JoPNasSS 2001, 697 {f.).

Reese in: Reese et al. 2010, S. 180 ff.
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Gewdsser eingetragen werden, da die Speicher- und Pufferwirkung der Boden oder des
Bewuchses reduziert ist.**

Erst in neuerer Zeit sind schlieBlich die hoheren Treibhausgasemissionen ins Blickfeld
geriickt, die von entwdsserten, hydromorphen Béden mit einem hohen Anteil organischer
Substanz (z.B. Moorbdden) ausgehen.*'® Durch Entwésserung wandeln sich diese Boden
von einer Kohlenstoffsenke zu einer erheblichen Kohlenstoffquelle.*'' Entwasserte Moore
sind die groBte Einzelquelle fiir Treibhausgase auBerhalb des Energiesektors.*'> Rund 8
Prozent der Landwirtschaftsfliche Deutschlands bestehen aus entwésserten Mooren.*"
Mit der projizierten Klimaerwdrmung werden sich die negativen Effekte eines erhohten
Wasserabflusses und eines reduzierten Wasserriickhalts von landwirtschaftlichen Flachen
verstarken, da die Klimamodelle fir Deutschland fiir die Sommermonate mehr
Trockenzeiten und ganzjahrig verstdrkt Starkregenereignisse vorhersagen. Die
landwirtschaftliche Bodennutzung und ihr Bodenwasserhaushaltsmanagement stehen
dadurch insgesamt vor groBeren Herausforderungen.*'*

Deshalb kénnte auch die Bewdsserung landwirtschaftlicher Fldchen zu einem gréBeren
Problem fiir die Landschaftswasserhaushalte werden. Gegenwdrtig betragt der Anteil der
bewdsserten Landwirtschaftsflachen je nach Schédtzung zwischen zwei und vier Prozent
(373.000 bis 746.000 ha).*'> Das UBA geht von 3,3 Prozent (560.000 ha) aus.*'® Mehr als
die Halfte davon befindet sich in Niedersachsen (ca. 300.000 ha), gefolgt von Hessen (ca.
43.000 ha) und Rheinland-Pfalz (ca. 38.700 ha).*'” Gleichwohl entnimmt die
Landwirtschaft in Deutschland nur rund 81 Mio. m*® Wasser, was rund 0,25 Prozent der
Gesamtwasserentnahme entspricht.*'® 85 Prozent werden dabei aus Grundwasserkérpern
entnommen und nur 15 Prozent aus Oberfldachengewdssern. Die
Grundwasserneubildungsraten sind um ein Vielfaches hoher.*'” Die Bewésserung
verursacht daher gegenwaértig noch kein Mengenproblem. Als problematischer ist die mit
der Bewdsserung verbundene Auswaschung von Ndhr- und Schadstoffen aus den
landwirtschaftlichen Béden anzusehen. Da die jahrlichen Kosten der Bewdsserung mit
200 bis 500 € je bewéssertem Hektar hoch sind,** gibt es aber ein hohes Eigeninteresse
der Landwirte, die Bewdsserung sparsam einzusetzen. So ldsst sich der
Bewdsserungsbedarf durch die konservierende Bodenbearbeitung, Mulchen oder
Direktsaat verringern, da hierdurch — wie schon erwédhnt — der Humusgehalt und die
Wasserriickhaltefédhigkeit der Ackerbdden steigen.

% Lennartz et al. 2010, 233; Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 236 {.; Horn in:

Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 183 f.

419 SRU 2012, Tz. 398 ff.; SRU 2008, Tz. 221 ff., 227 ff.

4 Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 236 f. Schatzungen gehen bei entwésserten

4Tlcz)rfbt')den von 20-40 t/CO, pro Hektar und Jahr aus (Europdische Kommission 2008a, S. 78 ff.)
Drosler et al. 2011, S. 3.

13 prosler et al. 2011, S. 3.

2: Bundesregierung 2008a, S. 33; Bender/Bowyer/Schaller 2012.
Statistisches Bundesamt 2010, S. 18; DBV 2013; Grudzinski 2003, S. 5.

#1° UBA 2011b.

#17 Chmielewski 2011, S. 149 (150).

#1% UBA 2011b; UBA 2011a, S. 29.

19 BMU 2008, S. 26.

*20 Chmielewski 2011, S. 149 (150).
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4.3. Gegenwartige Rechtslage

Bodden und Wasserhaushalt stehen in einem engen Wechselverhdltnis. Wie die
Problemanalyse zeigt, wird der Landschaftswasserhaushalt in einem Gebiet nicht nur
durch wasserbauliche Manahmen (z.B. Entwéasserungsgraben und Rohrdrainagen) oder
Wasserentnahmen beeinflusst, sondern wesentlich auch durch Art und Ma8B der
Landnutzung, insbesondere durch die Nutzung der landwirtschaftlichen Flachen. Es
besteht insofern eine groBe Schnittmenge zu dem ersten untersuchten Umweltziel ,,Erhalt
und Wiederherstellung der Bodenfruchtbarkeit und Bodenfunktionen einschlieBlich ihrer
Funktion als Kohlenstoffsenke® (Abschnitt 3). Die dort analysierten Anforderungen der
guten fachlichen Praxis und des Direktzahlungsrechts zum Schutz vor Erosion und
Verdichtung sowie zum Erhalt der organischen Substanz wirken sich auch positiv auf den
Landschaftswasserhaushalt aus. Gleiches gilt fiir die Vorschriften zum Schutz des Griin-
bzw. Dauergriinlands. Auch Probleme und MaBBnahmen, die beim Umweltziel ,Schutz
und Wiederherstellung von Landschaftsstrukturen, Biotopen und Populationen
wildlebender Arten” (Abschnitt 6) analysiert werden, haben zum Teil direkte oder
indirekte Auswirkungen auf den Landschaftswasserhaushalt.

Im Folgenden soll sich die Darstellung der rechtlichen Vorschriften auf die
wasserrechtlichen Vorschriften und sonstigen Regelungen zu wasserbaulichen
MaBnahmen und spezifischen Wassernutzungen beschranken. Letztere finden sich v.a. im
Flurbereinigungsgesetz sowie im Naturschutzrecht.

4.3.1. Wasserrecht

4.3.1.1.  Europdisches Wasserrecht

Die oben genannten Ziele der WRRL sind gemaf Art. 288 Abs. 3 AUEYV fiir die
Mitgliedstaaten verbindlich.*' Unklar ist jedoch der Umfang der einbezogenen Gewdsser.
Anhang II 1.2. WRRL teilt die Wasserkorpertypen bei Oberflaichengewdssern im Fall des
gewdhlten Systems A u.a. nach GroBenklassen ein. Dabei fdngt die unterste Kategorie
,klein“ bei Fliissen bei 10 km?® Einzugsgebiet und bei Seen bei 0,5 km?* an. Nach den
Arbeitshilfen im Rahmen der Common Implementation-Strategie zur WRRL sollten die
Mitgliedstaaten entsprechend Nr. 1.1. iv) Anhang II WRRL, aber auch bei einer
Kategorisierung nach System B, zu einer dhnlichen Differenzierung kommen und kleinere
Gewdsser nicht als eigene Wasserkérper einstufen.**? Die meisten Mitgliedstaaten haben
daher MindestgroBen fiir Wasserkorper festgelegt, die teilweise noch tiber denen des
Anhangs II der WRRL liegen.**

In Deutschland haben Bund und Ldnder aus Anhang II WRRL abgeleitet, dass diese
Gewdsser nicht berichtspflichtig sind, weshalb die Lénder ihren Zustand nicht bewerten
und sie auch nicht bei den Manahmenprogrammen und Bewirtschaftungsplanungen
beriicksichtigen, selbst wenn sie sie angrenzenden Wasserkérpern zuordnen. ***
FlieBgewdsser haben in Deutschland eine Gesamtldnge von rund 400.000 km.

421
422
423
424

Kodck/Mockel NVwZ 2010, 1390 (1393 f£.).

European Water Directors 2003, S. 12.

Siehe Ubersicht in Europdische Kommission 2012a, S. 73 ff.

Z.B. BMU 2010a, S. 18; LAWA 2003, S. 13, 16; FGG Weser 2009, S. 10; Anhang 1 Hessische Verordnung zur
Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie; Landesumweltamt Brandenburg 2005, S. 94; Bayerisches Landesamt
fir Umwelt 2004, S. 7, 86; Landesanstalt fiir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg 2005, S. 18.
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FlieBgewasser mit einem Einzugsgebiet von mehr als 10 km?* weisen eine Linge von
141.726 km auf.*® Damit werden mehr als zwei Drittel der FlieBgewdasser von den Zielen
und dem Schutzmechanismus der WRRL ausgeklammert. In Bayern sind sogar von rund
100.000 km FlieBgewdssern nur 23.500 km (23,5 %) als WRRL-relevant eingestuft, da die
anderen FlieBgewdsser ein Einzugsgebiet von weniger als 10 km? haben.*® Die
Kleingewdsser befinden sich nicht nur in den Alpen oder bayrischen Mittelgebirgen,
sondern auch in den landwirtschaftlich dominierten Moor- und Flussniederungen. Im
flachen Brandenburg sind von 29.500 km FlieBgewdssern nur 10.143 km (34,4 %) in
Wasserkorper eingeteilt und damit als WRRL-relevant eingestuft.*’

Kleingewdsser konnen Quellen, Bache, FlieBe und Entwdsserungsgraben, aber auch
Teiche und kleine Seen sein. Ihre 6kologische Bedeutung als Habitat, fiir den
Wasserriickhalt und fiir die 6kologische und chemische Wasserqualitdt — auch fiir das
gesamte Flussgebiet — ist hoch.**® In Agrarlandschaften unterliegen sie einem starken
Nutzungsdruck, da sie oftmals fiir landwirtschaftliche Zwecke umgestaltet, begradigt oder
angelegt wurden®* und der Eintrag von Boden, Nihrstoffen und Pflanzenschutzmitteln
aufgrund des geringen Wasservolumens oftmals hohere Konzentrationen und Wirkungen
als in groBeren Gewassern hervorruft.*°

Die deutsche Herangehensweise, pauschal alle FlieBgewdsser mit einem Einzugsgebiet
kleiner 10 km? als nicht bewertungs- und berichtspflichtig auszunehmen, widerspricht
sowohl der WRRL als auch der Common Implementation Strategie.*' Die MindestgroBe
in Anhang II WRRL ist keine Untergrenze fir den Anwendungsbereich der WRRL.
Vielmehr schiitzt die WRRL gemal3 Artikel 2 Nr. 1 und 3 ,,alle an der Erdoberfldche
stehenden oder flieBenden Gewésser* als Oberflichengewisser.*** Kleingewdsser sind
daher nicht auszuklammern, sondern in einem Wasserkorper gebiindelt auszuweisen
oder einem groferen Wasserkérper zuzuordnen. **

Den Mitgliedstaaten ist gemdf Art. 288 Abs. 3 AEUV grundséatzlich freigestellt, mit
welchen MaBBnahmen und Instrumenten sie die Ziele der WRRL erreichen. Lediglich mit
den Verschlechterungsverboten in Artikel 4 Abs. 1 normiert die WRRL eine materielle
Anforderung, die seit in Krafttreten der Richtlinie einzuhalten ist. Unklar und umstritten
ist jedoch, wann eine Verschlechterung vorliegt. Die Ansichten reichen von der Annahme
einer Verschlechterung im Fall einer Herabstufung des Wasserkorpers i.S.v. Anhang V
WRRL bis zu jeder nicht vollig unbedeutenden negativen Anderung des dkologischen,
chemischen oder mengenmafigen Zustandes.**

Die WRRL nennt in Artikel 10 f. einen bunten Strauf3 von mdglichen Instrumenten und
MaBnahmen. Sie gibt den Mitgliedstaaten insbesondere mit den aufzustellenden

25 BfN 2012, S. 77; Schaber-Schoor FVA-einblick 1 / 2007, 1 ff.

426 gumutat 2011, S. 2.

*7 Landesumweltamt Brandenburg 2005, S. 94.

2% EEA 2009; EEA 2007; EPCN 2010.

49 7.B. Vertiefung oder Anlage zu Entwésserungszwecken, Verbauungen zum Schutz vor seitlicher Erosion,
Begradigung zur maschinengerechten Schlaggestaltung.

“30°EEA 2012, S. 65 f.; UBA 2011a, S. 57; Lennartz et al. 2010, 233 ff.; Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-
Bruhn 2011, S. 228 (236 {.); Liess et al. 2010; Schéfer et al. Science of the Total Environment 2007, 272 ff.
®1 ausfithrlich hierzu Mockel/Bathe DVBI 2013, 220 (222 ff.).

432 Europdische Kommission 2012a, S. 60.

*33 European Water Directors 2003, S. 12 f.; Europaische Kommission 2012a, S. 60.

434 Kock ZUR 2009, 227 (229 f.) m.w.N.
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MafBnahmenprogrammen und Bewirtschaftungspldnen ein verfahrensrechtliches
Instrumentarium verbindlich vor (Art. 11 Abs. 1, 13 WRRL). Die Plédne sind gema8 der
Hochwassermanagement-Richtlinie 2007/60 von den Mitgliedstaaten um die
Hochwassergefahren- und Hochwasserrisikokarten sowie die
Hochwassermanagementplidne zu ergdnzen. Mit Letzteren sollen die Mitgliedstaaten
insbesondere Ziele fiir den Hochwasserschutz festlegen. Die genauen
UmsetzungsmaBnahmen tiberldsst die Richtlinie aber ihnen und betont nur die
Bedeutung nicht-baulicher Vorsorgemafnahmen wie nachhaltige
Flachennutzungsmethoden oder die Verbesserung des Wasserriickhalts (Art. 7 Abs. 2 und
3 Hochwassermanagement-Richtlinie).**® Dementsprechend kommt es fiir den
klimaangepassten Landschaftswasserhaushalt entscheidend auf das nationale Recht und
die Bewirtschaftung durch die Ldnder an.

4.3.1.2. Nationales Wasserrecht

Das nationale Wasserrecht stellt alle ober- und unterirdischen Gewdsser unter eine
offentlich-rechtliche Benutzungsordnung (§ 4 Abs. 2 und 3 WHG), weshalb auch
Grundstiickseigentiimer an Gewadssern z.B. fiir die Entnahme von Wasser, die Einleitung
von Stoffen oder Verdnderungen am Wasserkorper einer Gestattung bediirfen (§§ 9 ff.,
67 ff. WHG).*® Das offentlich-rechtliche Bewirtschaftungsregime ist zu unterscheiden von
den Bewirtschaftungsaufgaben der Wasser- und Bodenverbénde, die in vielen Gegenden
Deutschlands als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts entsprechend §§ 1, 2 Nr. 1, 6, 7
und 11 Wasserverbandsgesetz (WVG) im Interesse der Offentlichkeit und ihrer Mitglieder
Gewdsser ausbauen, Be- und Entwéasserungsanlagen errichten, den Bodenwasserhaushalt
regeln und die ihnen zugeordneten Landesgewasser zweiter Ordnung®’ unterhalten.*®
Mitglieder sind v.a. die Grundstiickseigentiimer (§§ 4 Abs. 1 Nr. 1, 9, 22 f. WVG). Die
Wasser- und Bodenverbédnde sind keine untergeordneten Wasserbehorden, sondern
Zweckverbdnde, die trotz ihrer funktionalen Selbstverwaltung an die Vorgaben des WHG
sowie der jeweiligen Landeswassergesetze gebunden und dem o6ffentlich-rechtlichen

Bewirtschaftungsregime der Wasserbehorden des jeweiligen Landes unterworfen sind.**

Das Wasserrecht nutzt sowohl ordnungs- als auch planungsrechtliche Instrumente fir die
Offentlich-rechtliche Bewirtschaftung. Zu ordnungsrechtlichen Instrumenten gehoren
neben den unmittelbar geltenden gesetzlichen Pflichten und Beschrankungen die
Zulassungspflichten fiir Gewdsserbenutzungen in Form von Erlaubnissen bzw.
Bewilligungen (§§ 8 ff. WHG) bzw. in Form eines Planfeststellungsverfahrens bei
Gewadsserausbauten (§ 67 WHG). Planungsrechtlich hat das nationale Wasserrecht die
europdischen Vorgaben implementiert und zum einen MaBnahmenprogramme sowie
Bewirtschaftungspléne eingefiihrt (§§ 82 ff. WHG), zum anderen die planerische
Ausweisung von Risiko- und Uberschwemmungsgebieten vorgeschrieben (§§ 73 ff. WHG).
Alle Instrumente steuern den Landschaftswasserhaushalt.

439 Reese in: Reese et al. 2010, S. 46 ff.

436 BVerfG Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BVL 77/78 (Nassauskiesungsbeschluss), E 58, 300 (328);
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 4 Rn. 15 ff.

*7'yql. z.B. § 70 Abs. 1 Nr. 2 SachsWG.

438 Reinhardt in: Reinhardt/Hasche, WVG, 2011 § 1 Rn. 9 ff., § 2 Rn. 7 ff.

439 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 8 Rn. 8 ff.; Reinhardt in: Reinhardt/Hasche, WVG, 2011 Einleitung
Rn. 92.
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Einschrdnkung des Anwendungsbereichs des WHG

Bevor die Instrumente im Einzelnen untersucht werden, ist allerdings darauf
hinzuweisen, dass gemaf § 2 Abs. 2 WHG (§ 1 Abs. 2 WHG a.F.) die Lander kleine
Gewadsser von wasserwirtschaftlich untergeordneter Bedeutung von den Bestimmungen
des WHG ausnehmen kénnen, wobei die fiir die Landwirtschaft relevanten Be- und
Entwadsserungsgraben namentlich erwdahnt sind. Nur die Vorschriften tiber die Haftung
bei Gewdsserverdnderungen gemadf § 2 Abs. 2 Satz 2 WHG sind nicht abdingbar. Von der
Moglichkeit, den Anwendungsbereich einzuschréanken, haben alle Bundeslédnder
Gebrauch gemacht, allerdings unterschiedlich. Berlin, Hessen und Thiiringen stellen alle
Graben und insbesondere Be- und Entwéasserungsgraben von wasserwirtschaftlich
untergeordneter Bedeutung frei.**

Eine untergeordnete wasserwirtschaftliche Bedeutung von Gewdéssern wird angenommen,
wenn sie wenig Wasser fiihren, schmale Gewdésserbetten oder geringe Flache aufweisen
und v.a. den Wasserhaushalt und die Wasserbewirtschaftung im Einzugsgebiet nicht
erheblich beeinflussen.*' Erhebliche Beeinflussungen sind anzunehmen, wenn Griben
die Grundstiicke von mehreren Eigentiimern be- oder entwdssern (Vorflut), da hier eine
wasserwirtschaftliche Abstimmung nétig ist.*** Hierbei ist aber umstritten, ob die
ungeregelten Zufliisse von anderen Eigentiimern auBer Betracht bleiben.** Als
Ausnahmevorschriften sind die freistellenden Landesregelungen eng auszulegen und
auch nicht als Abweichungsgesetzgebung i.S.v. Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG anzusehen.**
Lander wie Niedersachsen, Sachsen, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und
Hamburg haben nur Grében freigestellt, die Grundstiicke eines Eigentiimers be- oder
entwissern.** Bayern, Baden-Wiirttemberg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern und
Saarland nehmen ebenfalls Be- und Entwésserungsgrében von wasserwirtschaftlich
untergeordneter Bedeutung vom Anwendungsbereich aus, stellen sie aber nicht von allen
Vorschriften des WHG bzw. des eigenen WG frei.*** Lediglich Rheinland-Pfalz befreit Be-
und Entwisserungsgraben nicht generell von den Vorschriften des WHG.*¥’

Soweit die Regelungen des WHG bzw. des Landeswasserrechts ausgeschlossen sind, ist die
Errichtung der Be- und Entwésserungsgrdben nach der Literatur weder ein
planfeststellungspflichtiger Gewdasserausbau noch eine erlaubnispflichtige Benutzung,
vielmehr kommt hier wie bei der Unterhaltung allein das Baurecht zum Tragen (§ 35
Abs. 1 Nr. 1 bzw. 4 BauGB i.V.m. der jeweiligen Landesbauordnung; siehe auch 4.3.4).**
Sofern eine Baugenehmigung erforderlich ist, handelt es sich hierbei um eine gebundene

40 § 1 Abs. 2 Nr. 2 BInWG; § 1 Abs. 2 Nr. 2 HessWG; § 1 Abs. 2 ThirWaG.

i Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 2 Rn. 13; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2 WHG Rn.
41 ff.

2 Vgl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 2 Rn. 21 {.; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2
WHG Rn. 41; VGH Mannheim Urt. v. 7.12.1989 - 5 S 2730/88, ZfW 1990, 461 (462). Weitergehend Kotulla,
WHG, 2011, § 2 Rn. 13.

*3 Breuer 2004, Rn. 148.

a Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 2 Rn. 13, 15; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2 Rn.
43; VGH Mannheim Urt. v. 7.12.1989 - 5 S 2730/88, ZfW 1990, 461 (462).

#°§ 1 Abs. 1 Nr. 1 NdsWG Nds.; § 1 Abs. 2 SChIHWG; § 1 Abs. 2 SachsAnhWG; § 1 Abs. 2 SichsWG; § 2 Abs. 3
BbgWG; § 1 HmbWG.

#° Art. 1 Abs. 2 BayWG; § 1 Abs. 5 BadWttbgWG; § 2 BremWG; § 1 Abs. 2 MecklVorpWG; § 1 Abs. 2
SaarlWaG.

47 & 1 RhPfWG.

8 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 2 Rn. 13, 16; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2 WHG
Rn. 45.
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Entscheidung nach Baurecht und besteht kein Bewirtschaftungsermessen, da mit dem
WHG auch das o6ffentlich-rechtliche Bewirtschaftungsregime fiir unanwendbar erklart
wurde. Nach der Rechtsprechung und Literatur unterféllt jedoch die Einleitung des zu
entwdssernden Wassers in andere Gewadsser bzw. die Entnahme von Wasser aus solchen
Gewissern dem Anwendungsbereich des WHG.**® Ob die damit verbundene Benutzung
i.S.v. § 9 Abs. 1 Nr. 4 bzw. Nr. 1 oder 5 WHG der Erlaubnis oder Bewilligung bedarf,
héngt jedoch auch vom Umfang des freigestellten Gemeingebrauchs ab (§§ 25 Nr. 1, 43
Abs. 1 Nr. 1, 46 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 2 WHG i.V.m. mit dem jeweiligen
Landeswassergesetz).

Die Einschrédnkung des Anwendungsbereichs des WHG ist sowohl im Hinblick auf die
offentlich-rechtliche Bewirtschaftungsordnung als auch was die Vereinbarkeit mit der
WRRL und der Erreichung ihrer Ziele betrifft kritisch zu sehen.*® Auch wenn das
einzelne Kleingewdsser von untergeordneter Bedeutung ist, so entfaltet die in der Flache
vorhandene Vielzahl der Entwédsserungsgraben, die sich wie die Zweige eines Baumes
durch die Landschaft ziehen, eine erhebliche Bedeutung fiir den
Landschaftswasserhaushalt und die Bewirtschaftung des gesamten Flussgebiets.* In der
Regel sind gerade bei Entwdsserungsgraben wie bei StraBengraben der anthropogene
Nutzungsdruck und der Einfluss der umgebenden Landnutzung (v.a. Landwirtschaft und
Verkehr) sowie die daraus resultierenden Stoffeintrédge (z.B. Stickstoffoxide, Nitrate,
Pflanzenschutzwirkstoffe) besonders hoch und der chemische sowie 6kologische Zustand
defizitar.*** Da die Graben iiberwiegend mit anderen Oberflichengewéssern oder
Grundwasserkorpern verbunden sind, haben ihre Existenz, ihr Zustand und ihre Anzahl
erheblichen Einfluss auf den chemischen und 6kologischen Zustand der anderen
Wasserkorper.

Unmittelbare gesetzliche Pflichten und Beschrdnkungen
§ 5 Abs. 1 WHG normiert vorangestellt im ersten Kapitel des WHG allgemeine
Sorgfaltspflichten fiir jede natiirliche und juristische Person:

Jede Person ist verpflichtet, bei MaBnahmen, mit denen Einwirkungen auf ein
Gewdsser verbunden sein konnen, die nach den Umstdnden erforderliche Sorgfalt
anzuwenden, um

1. eine nachteilige Verdnderung der Gewdssereigenschaften zu vermeiden,

2. eine mit Riicksicht auf den Wasserhaushalt gebotene sparsame Verwendung des
Wassers sicherzustellen,

3. die Leistungsféhigkeit des Wasserhaushalts zu erhalten und
4. eine VergroBerung und Beschleunigung des Wasserabflusses zu vermeiden.
Die in Nr. 1 bis 4 genannten Sorgfaltsziele sind unmittelbar fiir einen klimaangepassten

Landschaftswasserhaushalt und die landwirtschaftliche Bewirtschaftung von Flachen
relevant, da sie den Erhalt eines moglichst unverdnderten und leistungsfdhigen

9 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 2 Rn. 16 m.w.N.; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2
WHG Rn. 41.

*% Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 2 WHG Rn. 44. Ausfiihrlich hierzu Méckel/Bathe DVBI
2013, 220 (224 ff.).

1 Vgl. Karte des gesamten FlieBgewéssernetzes Bayerns in Kumutat 2011, S. 2.

#2 Lennartz et al. 2010, 233 ff.; Fohrer/Schmalz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 228 (236 f.); Liess et al.
2010.
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Landschaftswasserhaushaltes — soweit den Umstdnden nach moglich — anstreben und jede
un- oder mittelbar gewésserrelevante MaBnahme umfassen.** Die Pflichten richten sich
an alle natiirlichen oder juristischen Personen einschlieflich der Behérden.** Private
Personen miissen sie insbesondere bei erlaubnisfreien Benutzungen (z.B. bei der
Verwendung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln) beachten.*” Sie kénnen von den
Behorden gemdf § 100 WHG tiberwacht und durchgesetzt werden. Fiir die Behdrden sind
die Pflichten bei allen wasserrechtlichen Entscheidungen (z.B. gemdB §§ 12, 68 Abs. 3
WHG) und bei der Unterhaltung nach § 39 WHG zu beachtende Ermessensschranken. Die
begriffliche Unbestimmtheit der nur den Umstdnden nach erforderlichen Sorgfalt
(objektiver Sorgfaltsmafstab) relativiert allerdings die Pflichten und weist ihnen mehr den
Charakter von Leitlinien zu.

Die §§ 33-38 WHG enthalten spezifische Pflichten zur Nutzung und zum Schutz von
Gewdssern. Teilweise sind sie auch fiir die landwirtschaftliche Bewirtschaftung und den
klimaangepassten Landschaftswasserhaushalt relevant. Nach § 32 Abs. 1 WHG diirfen
feste Stoffe nicht in Gewasser eingebracht werden, um sich ihrer zu entledigen, wobei die
planmaBige Verfiillung von Gewdssern ein planfeststellungspflichtiger Gewdsserausbau
ist.**® Ebenfalls zu beachten ist, dass gemaB § 33 WHG bei der Veridnderung des
Landschaftswasserhaushaltes durch Aufstauung, Ableiten oder Entnehmen von Wasser
die fur die Erreichung der Bewirtschaftungsziele und Bewirtschaftungsgrundsétze
erforderliche Mindestwasserfiihrung erhalten bleibt. Die Vorschrift begrenzt sowohl die
erlaubnisfreie Benutzung und Unterhaltung als auch das Bewirtschaftungsermessen der
Wasserbehorden im Rahmen von §§ 12, 68 WHG.*”’

Seit der Novellierung 2009 ist es nach § 37 WHG verboten, den Abfluss wild flieBenden
Wassers zum Nachteil eines Ober- oder Unterliegers zu behindern oder zu verstdarken. Die
Vorschrift regelt zwar in erster Linie das privatrechtliche Verhéltnis zwischen tiefer
liegenden und hoher liegenden Grundstiicken, wobei die Grundstiicke nicht unmittelbar
aneinander grenzen miissen.*® Sie ist gleichwohl fiir den Landschaftswasserhaushalt
relevant, da sie grundsatzlich jede Verdnderung des noch nicht in einem Gewdsserbett
gefassten Wasserabflusses aus Quellen und des oberflachig wild abflieBenden Wassers
untersagt (§§ 37 Abs. 1 und 4).**°

Keine unmittelbaren Pflichten fiir den Einzelnen resultieren aus den
Bewirtschaftungszielen in §§ 27, 44, 47 WHG, mit denen der Bundesgesetzgeber die
europdischen Umweltziele des Art. 4 Abs. 1 WRRL implementiert. Insbesondere das
Verschlechterungsverbot in §§ 27 Abs. 1 lit. a) und 47 Abs. 1 lit. a) WHG wurde nur als
behordliches Ziel, welches bei behordlichen Entscheidungen zu beachten ist, nicht aber
als allgemeines Verbot ausgestaltet. Auch fehlt eine Konkretisierung, wann eine
Verschlechterung vorliegt, weshalb in der Rechtswissenschaft hieriiber verschiedene
Ansichten bestehen*” und die Praxis das Verbot kaum beachtet.*®"

33 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 5 Rn. 12 ff.

34 Kotulla, WHG, 2011, § 5 Rn. 8; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010 § 5 Rn. 6 f.
455 Breuer 2004, S. 129.

4% czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 32 Rn. 8.

*7 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 33 Rn. 3.

438 BT-Drucks. 16/12275, S. 62; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 37 Rn. 2, 13.
49 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 37 Rn. 13 ff., 18 ff.

0 siehe 4.1 und z.B. Kéck ZUR 2009, 227 (229 f.) m.w.N.

1 Siehe Auswertung der JURIS-Datenbank in 4.4.4.
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Zulassungspflichtige Gewdsserbenutzungen und -ausbauten

Die zustdndigen Wasserbehorden entscheiden im Rahmen ihrer 6ffentlich-rechtlichen
Bewirtschaftung tuiber die Zulassung von Gewédsserbenutzungen und Gewdasserausbauten
nach pflichtgemé&fBem Ermessen und unter Beriicksichtigung der Interessen des
Allgemeinwohls (§ 12 WHG). Ein Anspruch auf Gestattung besteht nicht. Der
wasserrechtliche Grundtatbestand stellt die Benutzung i.S.v. § 9 Abs. 1 und 2 WHG dar,
die gemas §§ 8, 10 ff. WHG einer Erlaubnis oder Bewilligung bedarf. Keine Benutzung
liegt gemds § 9 Abs. 3 WHG vor, wenn die Manahmen als Unterhaltung (§ 39 WHG)
oder als planfeststellungspflichtiger Gewésserausbau (§ 67 WHG) einzustufen sind. Wie
die einzelnen MaBnahmen zur Umgestaltung des Landschaftswasserhaushaltes bei
landwirtschaftlichen Fldchen wasserrechtlich einzustufen sind, héngt — wie im Folgenden
zu sehen ist — vom Kontext, der Art und Weise sowie vom Umfang ab. Im Fall von
baulichen Maf3nahmen (z.B. Abgrabungen, Anlegen von Graben, Einbau von Rohren zur
Drianung) kann landesrechtlich auch eine Baugenehmigung erforderlich sein (siehe 4.3.4),
da im Wasserrecht nur beim planfeststellungspflichtigen Gewasserausbau eine
Konzentrationswirkung gemdB § 75 VwVIG besteht, nicht aber bei der Erlaubnis oder
Bewilligung nach § 10 WHG.

Unterhaltung

Die Unterhaltung der Gewadsser ist eine Offentlich-rechtliche Pflicht der zustdndigen
Wasserbehorden oder Korperschaften (§§ 39 Abs. 1, 40 Abs. 1 WHG). Einen Anspruch
Dritter (z.B. Grundstiickseigentiimer, Reedereien) auf Unterhaltung oder auf bestimmte
UnterhaltungsmaBnahmen besteht nicht.*** Der zulassungsfreien Unterhaltung dienen
MaBnahmen, die oberirdische Gewdsser pflegen und entwickeln (§ 39 Abs. 1 WHG). Zielte
Unterhaltung bis zum Jahr 2000 v.a. darauf ab, mittels technisch-hydraulischer
MaBnahmen den ordnungsgeméaBen Wasserabfluss bzw. den Wasserzufluss (z.B. fiir
Kraftwerke) sowie gegebenenfalls die Schiffbarkeit zu gewéhrleisten und den
Ausbaustand zu sichern (§ 28 Abs. 1 WHG 1996; § 39 Abs. 1 Nr. 1, 3, 5 WHG), so hat sich
das Aufgabenspektrum mit der WRRL erheblich erweitert und verandert. Nunmehr
umfasst geméaB § 39 Abs. 1 Nr. 2 und 4 WHG die Unterhaltung auch 6kologische Ziele
und die entsprechenden MaBnahmen.**® Der Unterhaltungspflichtige muss auch die
Okologische Funktionsfédhigkeit der Gewdsser, insbesondere als Lebensraum fir wild
lebende Tiere und Pflanzen, erhalten und férdern sowie fiir eine standortgerechte
Ufervegetation sorgen. Damit ist die Entwicklungsfunktion der Unterhaltung wesentlich
gegeniiber der auf den Status quo bezogenen Pflegefunktion gestiarkt worden.*** Zu den
Entwicklungsfunktionen der Unterhaltung gehoéren nicht nur unterlassene
PflegemaBnahmen, um eine eigendynamische Gewdasserentwicklung zu ermdoglichen,
sondern auch die aktive 0kologische Zustandsverbesserung. Die Entwicklungsfunktion
verkleinert allerdings den Unterschied zwischen Unterhaltung und
planfeststellungspflichtigem Gewésserausbau. Nicht selten lassen sich Nutzungsfunktion
und Entwicklungsfunktion nicht vollstdndig in Einklang bringen. Nach § 39 Abs. 2 WHG
muss die Unterhaltung sich an den Bewirtschaftungszielen in §§ 27-31 WHG und den

62 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 20 f.
63 zur Diskussion um die Aufgabenerweiterung vgl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 2, 4.
6% Breuer 2004, Rn. 925 ff.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 16.
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diesbeziglichen Festsetzungen in den konkretisierenden Ma3nahmenprogrammen der
Lander ausrichten und darf die Erreichung der Ziele nicht gefédhrden. Damit sind im
Konfliktfall MaBnahmen zur Erhaltung bestimmter Nutzungen nachrangig, sofern in den
Bewirtschaftungsplédnen keine Ausnahmen von den Bewirtschaftungszielen gemaf §§ 83
Abs. 2 Nr. 24, 29-31 WHG festgelegt sind.*®

Keine Unterhaltung, sondern ein planfeststellungspflichtiger Gewéasserausbau i.S.v. § 67
Abs. 2 WHG liegt bei aktiven ,Unterhaltungs“-MaBnahmen vor, wenn die damit
verbundene Umgestaltung des Gewdssers Konflikte zwischen widerstreitenden Interessen
hervorruft, die ein férmliches Zulassungsverfahren erfordern.*®

Gewadsserausbau

Gewdsserausbau sind alle MaBnahmen, die ein Gewdsser dauerhaft herstellen, beseitigen
oder einschlieBlich der Ufer wesentlich umgestalten, sowie Deiche und Damme, die dem
Hochwasser oder Kiistenschutz dienen (§ 67 Abs. 2 WHG). Der Gewdsserausbau bedarf
gemaB § 68 WHG der Planfeststellung bzw. der Plangenehmigung. Da seit dem WHG
2010 auch Umgestaltungen von Grundwasserkorpern Gewdsserausbauten sind, sind auch
hier entsprechende MaBnahmen planfeststellungspflichtig.**” Beim Gewdasserausbau sind
die in § 67 Abs. 1 WHG genannten Grundsitze weitestgehend zu beachten. Sie stellen
Planungsleitlinien bzw. Optimierungsgebote fiir die planerische Abwigung dar.**®
Danach sind nattrliche Riickhalteflachen zu erhalten, darf das naturliche
Abflussverhalten nicht wesentlich verdndert werden, sind naturraumtypische
Lebensgemeinschaften zu bewahren und sonstige nachteilige Verdnderungen des
Zustands des Gewdssers zu vermeiden oder, soweit dies nicht moglich ist, auszugleichen.
Wann ein Gewdsserausbau vorliegt, 1asst sich bei der Herstellung und Beseitigung eines
Gewdssers relativ eindeutig bestimmen. Auf die Gré3e des Gewdssers kommt es dabei
nicht an, sofern kein geméB § 2 Abs. 2 WHG freigestelltes Kleingewdsser vorliegt (siche
oben). Schwieriger gestaltet sich die Beantwortung der Frage, wann eine wesentliche
Umgestaltung der Fall ist. ,Wesentlich“ bedeutet, dass die Umgestaltung fir die
Offentlich-rechtliche Gewdasserbewirtschaftung nicht offensichtlich unbedeutend ist,
sondern aufgrund der Auswirkungen auf den Wasserhaushalt widerstreitende Interessen
zu erwarten sind, die ein Planfeststellungsverfahren rechtfertigen bzw. erfordern.*® Zu
den Beispielen zahlt die herrschende Meinung u.a. nutzungsférdernde MafBnahmen wie
das Verlegen, Vertiefen, Begradigen oder die Verrohrung von Gréaben, Bachen oder
Fliissen, aber auch 0kologisch motivierte RenaturierungsmafBnahmen wie das Schaffen
von Inseln oder die Gewéssergrundanhebung, da es auf den Zweck nicht ankommt.*”°
Entscheidend ist der Umfang im Einzelfall. Allerdings setzt der Gewdsserausbau eine

%5 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 56 f.; Schwender in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 39
Rn. 16 f.; Knopp NVwZ 2003, 275, 278; Durner NuR 2009, 77, 80. A.A. zum WHG 2002 Breuer 2004, Rn. 932.
%6 gchenk in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 67 Rn. 12 f.

*7 Dies ergibt sich aus der neuen systematischen Stellung von § 67 WHG (so auch Czychowski/Reinhardt,
WHG, 2010, § 67 Rn. 22; a.A. Schenk in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 67 Rn. 8).

%8 BT-D 16/12275, S. 73; Peine ZfW 1993, 189 ff.; Schenk in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 67 Rn. 4;
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 67 Rn. 1.

49'yvgl. OVG Miinster Urt. v. 22.07.1988 — 20 A 793/87, ZfW 1989, 113 (114); OVG Schleswig Urt. v. 01.07.1997
- 2L 101/94, ZftW 1998, 509 {.; Schenk in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 67 Rn. 13;
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 67 Rn. 30 ff. A.A. Kotulla, WHG, 2011, § 67 Rn. 7, der im Ausbau v.a.
die Herstellung eines neuen Dauerzustandes sieht.

470 siehe Nachweise in Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 67 Rn. 28 f.; Kotulla, WHG, 2011, § 67 Rn. 6.
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aktive menschliche Handlung voraus. Die Umgestaltung eines Gewdassers durch blo3es
Unterlassen von pflegenden UnterhaltungsmaBnahmen ist kein Gewdsserausbau, sondern
eine eigendynamische Gewésserentwicklung aufgrund natiirlicher Prozesse.*”!

Erlaubnispflichtige Benutzungen

Liegt weder eine Unterhaltung noch ein Gewésserausbau vor, sind Ma3nahmen zur
Umgestaltung des Landschaftswasserhaushalts regelméaBig erlaubnis- oder
bewilligungspflichtige Benutzungen. Hierzu gehoren u.a. gemas3 § 9 Abs. 1 WHG das
Absenken von oberirdischen Gewdssern (Nr. 2), das Einbringen von Stoffen in ober- oder
unterirdische Gewdsser (Nr. 4) und das Entnehmen oder Ableiten von Grundwasser

(Nr. 6). Nach Absatz 2 sind auch das Absenken und Umleiten von Grundwasser (Nr. 1) und
alle Ma8nahmen, die geeignet sind, dauernd oder in einem nicht nur unerheblichen
Ausmal nachteilige Verdnderungen der Wasserbeschaffenheit herbeizufithren (Nr. 2),
Benutzungen. Die meisten UmgestaltungsmafBnahmen lassen sich hierunter subsumieren,
jedoch muss auch hier der Anwendungsbereich des WHG erd6ffnet sein (siehe oben). Ist
der Anwendungsbereich erdffnet, kann aber gleichwohl eine im Rahmen des
Gemeingebrauchs zulassungsfreie Benutzung vorliegen (§§ 25, 43, 46 WHG).

Von erheblicher Bedeutung fiir den Landschaftswasserhaushalt ist hierbei die Freistellung
der gewoOhnlichen Bodenentwésserungen bei land-, forstwirtschaftlich und gartnerisch
genutzten Grundstiicken von dem allgemeinen wasserrechtlichen
Genehmigungsvorbehalt gemdal § 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG. Die Freistellung gilt unabhéngig
von der Art der Entwésserungstechnik (offener Graben oder Drainage), wobei
landesrechtlich gleichwohl eine Baugenehmigung erforderlich sein kann (siehe 4.3.4).
Eine gewoOhnliche Entwdésserung ist nach herrschender Meinung ortsiiblich zu bestimmen,
wobei strittig ist, ob sie auch Grundstiicke mehrerer Eigentiimer entwassern darf.*’? Die
groBflachige Kultivierung von Mooren und Siimpfen ist hingegen nicht mehr umfasst.*”
Letztere erfolgt i.d.R. im Rahmen von Flurbereinigungsverfahren mit
planfeststellungspflichtigem Wege- und Gewdsserplan, der die wasserrechtlichen
Genehmigungen ersetzt (siehe 4.3.3). Die Bodenentwdasserung ist jedoch nach § 46 Abs. 1
Satz 1 WHG nur freigestellt, wenn keine signifikanten nachteiligen Auswirkungen auf
den Wasserhaushalt zu besorgen sind. Nachteilige Effekte treten i.d.R. weniger durch die
einzelne EntwasserungsmafBnahme als durch die kumulierenden Effekte einer Vielzahl
von Bodenentwdasserungen auf. Diese kumulativen Effekte sind bei der Feststellung der
LSignifikanz® zu beriicksichtigen. Der aus Art. 11 Abs. 3 lit. ¢) WRRL iibernommene
Begriff ,signifikant® ist weiter als der Begriff ,erheblich“*’* und bezieht entsprechend den
Umweltzielen und dem kombinierten Ansatz der WRRL*”® auch den Gesamtzustand des
Gewadssers mit ein (vgl. Anhang V Nr. 1.2 WRRL). Damit sind alle fiir die
Flussgebietseinheit bedeutsamen Auswirkungen signifikant i.S.v. § 46 Abs. 1 WHG, auch

#71 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 67 Rn. 31; Breuer 2004, Rn. 932.

472 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 46 Rn. 19 m.w.N. Ablehnend beziiglich der Entwésserung mehrerer
Eigentiimer Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 33 WHG a.F. Rn. 13; Kotulla, WHG, 2011, § 46 Rn.
12.

473 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 46 Rn. 19.

474 Bundesregierung, Entwurf eines Siebten Gesetzes zur Anderung des Wasserhaushaltsgesetzes, BT-D
14/7755, S. 17, 20; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 46 Rn. 21, § 25 Rn. 41; § 28 Rn. 5.

475 ygl. Kéck/Mockel NVwZ 2010, 1390 (1391).
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wenn sie erst durch Kumulation mehrerer an sich unerheblicher Eingriffe entstehen.*’® In
der Praxis diirfte dies 6fters als bisher angenommen der Fall sein. Dem widersprechen
Landesregelungen, wonach eine Erlaubnispflicht nur bei EntwésserungsmaBnahmen
besteht, fiir die nach dem UVPG oder dem jeweiligen Landes-UVPG eine
Umweltvertraglichkeitspriifung erforderlich ist.*”” Nach Nr. 13.5.1 der Anlage 1 zum
UVPG ist erst ab einer Entwésserung von 100.000 m>/a eine allgemeine Vorpriifung nach
§ 3c S. 1 UVPG vorzunehmen. Eine standortbezogene Vorpriifung i.S.v. § 3c S. 2 UVPG ist
nach Nr. 13.5.2 der Anlage zwar schon ab 5.000 m®/a durchzufiihren, allerdings nur,
wenn hierdurch erhebliche nachteilige Auswirkungen auf grundwasserabhdngige
Okosysteme zu erwarten sind. Wie die JURIS-Rechtsprechungsanalyse zeigt, sind
landwirtschaftliche Entwédsserungsmaf3nahmen trotzdem kaum Gegenstand von
obergerichtlichen Verfahren gewesen.

Mit der Freistellung der gewohnlichen Bodenentwésserung korrespondiert die in allen
Landern gemaB §§ 25 Abs. 1 Nr. 1, 46 Abs. 1 Satz 2 WHG normierte Freistellung des
schadlosen Einleitens von Niederschlags-, Grund- und Quellwasser.*”® Die meisten Lander
verlangen dabei, dass das einzuleitende Wasser nicht verunreinigt bzw. frei von
Schadstoffen oder schidlichen Bestandteilen ist.*’”® Einige setzen weiter voraus, dass die
eingeleitete Wassermenge nicht zu Beeintrachtigungen des Wasserhaushaltes, des
Wasserabflusses oder der dkologischen Funktion des Gewdssers fithren darf,*° oder
beschranken den Gemeingebrauch auf Einleitungen, die aus der Landwirtschaft bzw.
nicht aus gemeinschaftlichen Anlagen kommen.*®'

Nicht freigestellt ist die Entnahme zu Bewdsserungszwecken. Nach § 46 Abs. 1 Nr. 1 WHG
ist lediglich die Entnahme von Grundwasser in geringen Mengen zum Trdnken von Vieh
und fiir den landwirtschaftlichen Hofgebrauch freigestellt.*** Dies schlieBt nicht die bei
Intensivtierhaltungsanlagen benétigten Mengen mit ein.*®® Einige Lander haben, gestiitzt
auf § 46 Abs. 3 WHG, dariiber hinaus eine weitere Entnahme fiir landwirtschaftliche
Zwecke von der Erlaubnispflicht freigestellt bzw. ihre obersten Wasserbehodrden hierzu
ermaichtigt, hierbei aber oftmals Obergrenzen normiert.*** Des Weiteren erheben etliche

7% Kotulla, WHG, 2011, § 46 Rn. 13, § 28 Rn. 7, § 25 Rn. 30.

477 50 explizit z.B. § 129a Abs. 2 Nr. 2 BbgWG; § 32 Abs. 1 Nr. 2 MecklVorpWG. Andere Landeswassergesetze
enthalten teilweise nur allgemein die Pflicht, die Regelungen zur Umweltvertréglichkeitspriifung zu beachten
géB. § 9 Abs. 3 NdsWG; § 142a WG NRW).

Art. 18 Abs. 1 Nr. 1 und 2 BayWG; § 26 Abs. 1 BadWttbgWG; § 43 Abs. 1 BbgWG; § 19 Abs. 1 HessWG; § 9
Abs. 1 HmbWG; § 32 Abs. 1 NdsWG; § 34 Abs. 1 SachsWG, § 29 Abs. 1 SachsAnhWG; § 21 Abs. 1 Nr. 3
MecklVorpWG; § 36 Abs. 1 RhPfWG; § 22 Abs. 1 SaarlWG; § 14 Abs. 2 SchIHWG; § 37 Abs. 1 ThirWG;
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 25 Rn. 33.

479 Art. 18 Abs. 1 Nr. 2 BayWG; § 43 Abs. 1 BbgWH; § 33 Abs. 1 WG NRW; § 34 Abs. 1 SichsWG; § 9 Abs. 1
HmbWG; § 32 Abs. 1 NdsWG; § 29 Abs. 1 SachsAnhWG; § 21 Abs. 2 Nr. 2 MecklVorpWG; § 22 Abs. 1
SaarlWG; § 14 Abs. 2 SchIHWG; § 37 Abs. 1 ThirWaG.

480 § 29 Abs. 1 SachsAnhWG; § 21 Abs. 2 Nr. 3 MecklVorpWG; § 14 Abs. 2 ScChIHWG; § 32 Abs. 1 NdsWG; § 19
Abs. 1 Nr. 2 HessWG.

1 8 32 Abs. 1 NdsWG; § 34 Abs. 1 SachsWG; § 43 Abs. 1 BbgWG; § 9 Abs. 1 HmbWG; § 21 Abs. 2 Nr. 3
MecklVorpWG; § 36 Abs. RhPfWG; § 29 Abs. 1 SachsAnhWG; § 22 Abs. 1 SaarlWG.

82 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 25 Rn. 26, § 46 Rn. 14 ff.

483 Gesetzesbegriindung BR-D 280/09, 186; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 46 WHG 2010 Rn.

2.
84 8 32 Abs. 2 MecklVorpWG; § 29 Abs. 1 S. 2 HessWG. Ministerielle Erméachtigungen § 36 Abs. 2
BadWttbgWG; § 34 Abs. 1 SéachsWG; § 69 Abs. 4 SachsAnhWG.
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Lander, die ein Wasserentnahmeentgelt erheben, keine oder nur eine reduzierte Abgabe
auf landwirtschaftliche Wasserentnahmen fiir Bewésserungszwecke.**

MafBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspldane

Mit den MaBBnahmenprogrammen und Bewirtschaftungspldnen hat der Bund in §§ 82 f.
WHG (vormals § 36b WHG 2002) entsprechend der Art. 11 ff. WRRL ein integratives
wasserrechtliches Planungsinstrument fiir die jeweilige Flussgebietseinheit ins Leben
gerufen und die vorher bestehenden wasserrechtlichen Rahmen- und
Bewirtschaftungsplédne (§§ 36, 36b WHG 1998) ersetzt. Trotz anfdnglicher Diskussion in
der Literatur sind die MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspldne weder im
WHG noch in den Landeswassergesetzen als Planungen mit au8enverbindlichem
Rechtscharakter (z.B. in Form einer Rechtsverordnung), sondern lediglich als
verwaltungsinterne Planungen ausgestaltet (siehe 10.1).**® Von ihnen gehen daher keine
unmittelbaren Pflichten oder Beschrankungen gegentiber landwirtschaftlichen Betrieben
oder privaten Grundeigentiimern aus. Die in ihnen festgesetzten MaBnahmen binden nur
die Behoérden und sind von Ihnen im Rahmen ihrer Befugnisse umzusetzen (z.B. durch
eigenes Tatigwerden, durch Anordnungen oder durch Forderprogramme). Mittelbar
wirken die Planinhalte jedoch auch auf private Landnutzer, da die Behérden sowohl bei
Gestattungsentscheidungen (§§ 12 Abs. 2, 68 Abs. 3 WHG) als auch bei der Unterhaltung
(§ 39 Abs. 2 WHG) die Bewirtschaftungsziele der WRRL und die sie konkretisierenden
MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungsplidne beachten miissen.**” Bei der
Unterhaltung gilt dies auch fir die 6ffentlich-rechtlichen Wasser- und Bodenverbédnde.

In den Bewirtschaftungsplénen sind gemal § 83 Abs. 2 WHG i.V.m. Art. 13 Abs. 4 und
Anhang VII Nr. A.5. WRRL fiir die Wasserkorper die jeweiligen Bewirtschaftungsziele zu
bestimmen und zu konkretisieren, einschlieBlich der Einstufung als kiinstlich oder
erheblich verdndert. In die MaBnahmenprogramme sind alle grundlegenden und
erganzenden MaBBnahmen i.S.v. Art. 11 WRRL zur Erreichung der Bewirtschaftungsziele
aufzunehmen, welche fir selbige erforderlich und finanziell verhéltnismagig sind (§ 82
Abs. 2-4 WHG). Die WRRL legt den Schwerpunkt der grundlegenden MaBBnahmen auf die
stoffliche Qualitat der Gewdsser, insbesondere auf den Schutz vor Verschmutzungen
(Art. 11 Abs. 3 1it. d, {, g, h, j, k, ]l WRRL). Weniger umfangreich normiert sind die
MaBnahmen, welche die Gestalt der Gewdsser und die Wassermenge betreffen. Hier
nennt die WRRL lediglich Anforderungen an den hydromorphologischen Zustand der
Gewdsser und an die Entnahme sowie Aufstauung von Wasser (Art. 11 Abs. 3 lit. e, i
WRRL). MaBnahmen zur Verbesserung des Boden- und Landschaftswasserhaushalts (z.B.
Riickbau von Entwésserungen, Erhéhung der Infiltration) oder zur Regulierung von
Entnahmen zu Bewdsserungszwecken erwdahnt Art. 11 Abs. 3 WRRL nicht explizit. Sie
lassen sich nur zum Teil unter die hydromorphologischen Anforderungen oder die
allgemeinen Grundanforderungen in lit. a-c subsumieren. Sie stellen erganzende
MafBnahmen i.S.v. Art. 11 Abs. 4 i.V.m. Anhang VI Teil B WRRL dar, welcher z.B. explizit

485 8 22 Abs. 1S. 1i.V.m. Anlage 2 Nr. 3.3 NdsWG; § 1 Abs. 2 Nr. 10 WasserEntgeltG NRW; § 1 Abs. 2 Nr. 9

RhPfWasserentnahmeEntgeltG; § 13a BInWG; differenzierend Anlage 2 S&chsWG; auf Antrag § 4 Abs. 2
SachsAnhWasserentnahmeEntgeltV.

8 Zur Debatte, ob eine Form als Rechtsnorm erforderlich ist (insbesondere bei den
MafBnahmenprogrammen), vgl. nur Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 82 Rn. 10 ff., § 83 Rn. 8.

87 Kodck/Mockel NVwZ 2010, 1390 (1393) m.w.N.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 82 Rn. 9, § 83 Rn. 8.
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die Neuschaffung und Wiederherstellung von Feuchtgebieten und die Férderung
angepasster Landwirtschaftspraktiken nennt (Anhang VI Teil B vii und ix WRRL). Welche
MaBnahmen die Ldnder bzw. Flussgebietsgemeinschaften tatsdchlich in den
MaBnahmenprogrammen festgelegt haben, kann hier nicht vertieft untersucht werden.
Erste Auswertungen zeigen, dass die MaBBnahmen zur Gewdssertkologie insbesondere
hydromorphologische MaBnahmen, wie z.B. Sohlverbesserungen, Habitatanreicherungen
oder Ufermafinahmen, umfassen.*®® Geplant sind in z.B. Nordrhein-Westfalen aber auch
MaBnahmen zum Wasserhaushalt, wie die Verbesserung des Wasserriickhalts oder die
Wiederherstellung eines gewéssertypischen Abflussverhaltens.*’

Die wasserkorperbezogenen Bewirtschaftungsziele und Maf3nahmen in den
MaBnahmenprogrammen und Bewirtschaftungspldnen erstrecken sich in Deutschland -
wie in 4.3.1.1 schon angesprochen - jedoch nicht auf FlieBgewdasser mit einem
Einzugsgebiet von weniger als 10 km? bzw. auf Seen, die kleiner als 0,5 km?sind. Fiir
diese Kleingewdsser erfolgen daher auch keine Zustandsbewertungen und
Zielfestlegungen, wodurch konkrete Vorgaben fiir den Vollzug des
Verschlechterungsverbots in § 27 Abs. 1 Nr. 1 WHG, fiir die Abwagungsentscheidungen
uber Gewdsserbenutzungen nach § 12 WHG oder die Unterhaltung gemas3 § 39 Abs. 2 S.
2 WHG fehlen. Die deutsche Praxis ist nicht nur hinsichtlich der WRRL problematisch,
sondern widerspricht auch dem WHG. Denn die §§ 82 f. WHG stellen nicht auf den
Begriff Wasserkorper ab. Vielmehr sind MaBnahmenprogramme und
Bewirtschaftungspléne fiir die gesamte Flussgebietseinheit zu erstellen, die wiederum
nach §§ 2 Nr. 15, 3 Nr. 1, 7 Abs. 5 WHG alle oberirdischen Gewadsser einschliefBlich der
Quellen umfassen miissen.**°

Fir viele der ausgewiesenen Wasserkorper (insbesondere fiir FlieBgewésser) senken die
nationalen MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspldne die Bewirtschaftungsziele
ab, indem sie diese als kiinstlich oder erheblich verdndert i.S.v. Art. 4 Abs. 3 WRRL
ausweisen. Fiir diese Oberflachengewadsser ist nach Art. 4 Abs. 1 lit. a) iii) WRRL nur ein
gutes dkologisches Potential zu erreichen. In der Flussgebietseinheit Elbe gilt z.B. fiir 55
Prozent der Oberflichengewdsser ein abgesenktes Umweltziel.*! Ob alle Einstufungen
tatséchlich die strengen Anforderungen von Art. 4 Abs. 3 WRRL (§ 28 WHG) erfiillen, ist
zu bezweifeln, da trotz der Begriindungspflicht in § 83 Abs. 2 Nr. 1 WHG keine
wasserkorperbezogene Darlegung der Ermittlungsergebnisse und v.a. der erforderlichen
Alternativenpriifung in den Bewirtschaftungspldnen von 2009 erfolgte.**?

Hochwasserrisikomanagementpldne und ausgewiesene Uberschwemmungsgebiete

Ebenfalls fiir den Landschaftswasserhaushalt bedeutsam sind die Risikomanagementplédne
gemaB Art. 7 Hochwassermanagement-Richtlinie 2007/60 und § 75 WHG sowie die
auBenverbindlichen festzulegenden Uberschwemmungsgebiete nach § 76 WHG. In den
bis zum 22.12.2015 zu erstellenden Risikomanagementplédnen sind zur
Hochwasservorsorge Ziele und MaBnahmen fiir Gebiete mit signifikantem

%% Bathe 2010, S. 102 ff.

9 Bathe 2010, S. 113.

90 pusfiihrlich hierzu Mockel/Bathe DVBI 2013, 220 (224).

“1 EGG Elbe 2009, S. 24. Der Anteil im Bereich der mittleren Elbe liegt sogar bei tiber 70 Prozent. Die Havel
weist mehr als 40 Prozent kiinstliche Wasserkorper auf.

492 Ausfithrlicher hierzu Mockel/Bathe ZUR 2012, 651 ff.
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Hochwasserrisiko (Risikogebiete) festzulegen, wobei die Pldne nur verwaltungsinterne
Plane ohne auBenverbindlichen Rechtscharakter sind.*” Sie sind aber von den Behérden
sowohl bei Gestattungsentscheidungen (§§ 12 Abs. 2, 68 Abs. 3 WHG) als auch bei der
Unterhaltung (§ 39 Abs. 2 WHG) zu beriicksichtigen.

Nicht europarechtlich geboten, sondern national entwickelt ist das hochwasserbezogene
Planungsinstrument der Uberschwemmungsgebiete, die geméB § 76 Abs. 2 WHG von den
Landern mittels Rechtsverordnungen aufenverbindlich festzusetzen sind. Die
Gebietskulisse ist entgegen der Bezeichnung nicht auf die bei Hochwasser
tiberschwemmten Gebiete beschrinkt,*** sondern die Lander sollen neben den HQ-100-
Gebieten (Nr. 1) auch Gebiete zur Hochwasserentlastung und Riickhaltung innerhalb des
gesamten Einzugsgebiets festsetzen (Nr. 2).*° Die Ausweisungsfrist bis zum 22.12.2013
gilt aber nur fiir die HQ-100-Gebiete. Fiir die festgesetzten Gebiete sieht § 78 Abs. 1 WHG
unmittelbar verbindliche Beschrankungen der Landnutzungen vor. Fir die Landwirtschaft
sind v.a. § 78 Abs. 1 Nr. 4, 8 und 9 WHG relevant. Hervorzuheben ist, dass die
gesetzlichen Beschrankungen nicht erst ab der Ausweisung der Gebiete gelten, sondern
zur Verhinderung vorgezogener Nutzungsidnderungen gemadf §§ 76 Abs. 3, 78 Abs. 6
WHG schon die ermittelten, kartographierten und vorldufig gesicherten Gebiete dem
Schutz unterfallen (sogenannte faktische Uberschwemmungsgebiete), wobei unklar ist,
welche vorldufigen Sicherungsmafnahmen erforderlich sind.** SchlieBlich ermachtigt

§ 78 Abs. 5 WHG die Lander, in den ausweisenden Verordnungen auch zuséatzliche
Vorschriften oder MaBnahmen zur Verdnderung des Istzustandes aufzunehmen. Die hier
genannten Ziele betreffen auch die Landwirtschaft, wobei der Handlungsspielraum der
Lander durch die finanzielle Kompensationspflicht zugunsten der Land-, Forst- und
Fischereiwirtschaft in §§ 78 Abs. 5 S. 2, 52 Abs. 5 WHG stark eingeschrénkt ist.

Die Bundesldnder haben teilweise ergdnzende Vorschriften zu den
Uberschwemmungsgebieten getroffen.*” Insbesondere kénnen in Rheinland-Pfalz auch
Uberschwemmungsgebiete zum Erhalt oder zur Verbesserung der 6kologischen
Strukturen der0 Gewisser und ihrer Uberflutungsflichen bzw. zur Verhinderung
erosionsfordernder Eingriffe ausgewiesen werden.*® Sachsen erkennt als einziges
Bundesland auch die Bedeutung der Landnutzung in den Einzugsgebieten der Fliisse fiir
die Entstehung von Hochwasser an, indem es die rechtsverbindliche Ausweisung von
Hochwasserentstehungsgebieten vorsieht, in welchen die Umwandlung von Wald und
Dauergriinland in Acker einem Genehmigungsvorbehalt unterliegt.*”°

Wasserschutzgebiete

Soweit es das Wohl der Allgemeinheit erfordert und die Oberflichengewdasser oder
Grundwasserkorper schutzwiirdig und schutzbediirftig sind, konnen die
Landesregierungen bzw. die landesrechtlich zustdndigen Behorden aus den in § 51 Abs. 1

493 Cczychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 75 Rn. 5.

9% Kotulla, WHG, 2011, § 76 Rn. 7.

% Cczychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 76 Rn. 19, 28; Kotulla, WHG, 2011, § 76. Rn. 18.

4% Offen lassend z.B. Kotulla, WHG, 2011, § 76 Rn. 29.

497 7 B. § 113 WG NRW; § 88 RhPfWG; §§ 100 ff. SichsWG; § 58 Abs. 2 SChIHWG; § 80 Abs. 5 ThiirWG; § 65
Abs. 1 Entwurf BadWttbgWaG.

4% & 88 Abs. 1 RhPfWG.

4998 100b SachsWG.
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Nr. 1-3 WHG genannten Griinden Wasserschutzgebiete festsetzen.’® Die Festsetzung
muss in Form einer Rechtsverordnung ergehen und ist daher au3enverbindlich. Bei der
Ausweisungsentscheidung miissen die Lander die Umwelt- und Bewirtschaftungsziele der
WRRL und des WHG beachten, was ihre Abwégungsspielrdume einschrankt.>’
Wasserschutzgebiete sind als grundlegende MaBnahmen i.S.v. Art. 11 Abs. 3 WRRL
anzusehen.

Der Katalog der Ausweisungsgriinde ist abschlieend, aber sehr umfassend. Sie kénnen
dazu dienen,

1. Gewdsser im Interesse der derzeit bestehenden oder kiinftigen 6ffentlichen
Wasserversorgung vor nachteiligen Einwirkungen zu schiitzen,

2. das Grundwasser anzureichern oder

3. das schédliche AbflieBen von Niederschlagswasser sowie das Abschwemmen und
den Eintrag von Bodenbestandteilen, Diinge- oder Pflanzenschutzmitteln in
Gewadsser zu vermeiden.

Alle drei Ausweisungsgriinde beziehen den Schutz des Landschaftswasserhaushaltes mit
ein, da sie alle nachteiligen Einwirkungen auf die Menge und Qualitidt von Wasser in
Oberflachengewdssern oder Grundwasserkdrpern vermeiden sollen. Unterschiede gibt es
v.a. hinsichtlich der Schutzziele. Wahrend Nr. 1 sich auf die 6ffentliche Versorgung mit
Trink- und auch Brauchwasser beschréankt, beziehen sich Nr. 2 und Nr. 3 auf keine
besondere gesellschaftliche Wassernutzung, sondern bezwecken allgemein die Quantitat
oder Qualitdat von Gewdassern bzw. des Wasserriickhalts zu verbessern. Eine Anhebung des
Grundwasserspiegels nach Nr. 2 muss daher nicht aus wasserwirtschaftlichen
Gesichtspunkten erfolgen, sondern kann u.a. auch dem Natur-, Boden- oder Klimaschutz
dienen (z.B. Wiedervernissung von Mooren).>*® Ahnliches gilt fiir Nr. 3, wobei hier der
Hochwasserschutz sowie die stofflich-biologische Qualitédt und ihre Beeintrachtigung
durch landwirtschaftliche Bodennutzungen im Mittelpunkt stehen.’® Die Verbesserung
des Landschaftswasserhaushalts und seine klimatische Anpassung durch z.B. die
Erhohung des Wasserriickhalts von Flachen mittels Vermeidung oder Riickbau von
Entwasserungsgrdaben und Drainagen kann bei allen drei Ausweisungsgriinden eine
bezweckte und erforderliche MaBnahme sein.>*

Die Ldnder konnen in den Wasserschutzgebietsverordnungen bzw. nachfolgend durch
behordliche Anordnungen im Einzelfall gemaB § 52 Abs. 1 WHG u.a. bestimmte
Handlungen verbieten oder einschrédnken und die Nutzung von Grundstiicken sowie
Dokumentationspflichten regeln. Z.B. kdnnten in einem Wasserschutzgebiet bei
landwirtschaftlichen Flachen die erlaubnisfreie gewohnliche Entwdsserung, der Umbruch
von Dauergriinland, das Befahren in Hangrichtung oder der Einsatz von Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln untersagt werden.’” Gehen die Anforderungen iiber die
ordnungsgemafBe Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft hinaus, miissen die Lander den
Betrieben die wirtschaftlichen Nachteile finanziell ausgleichen, auch wenn sie nicht

%90 1 askowski 2012, Kapitel 19 Rn. 60 ff.

*01 1 askowski 2012, Kapitel 19 Rn. 64 ff.

°92 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 31; Breuer 2004, S. 630.

°%% Breuer 2004, S. 631; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 32 ff.

°%% ygl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 29 ff.

°% czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 52 Rn. 20, 34 f. mit weiteren Beispielen; Laskowski 2012, Kapitel 19
Rn. 69; Breuer 2004, S. 641.
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unverhdltnismaBig sind (§ 52 Abs. 5 WHG). Diese privilegierende Schutzklausel erschwert
aufgrund der Kostenlast fiir die Lander die Ausweisung von Wasserschutzgebieten und
anspruchsvollen Festsetzungen. Sie ist im Ubrigen auch streitanfillig, da der Begriff der
ordnungsgemafBen Landwirtschaft nicht gesetzlich definiert ist und auch nicht durch die
abstrakten Grundsdtze der guten fachlichen Praxis vollzugstauglich konkretisiert ist (siehe
3.4.2).

Sowohl die Ausweisung selber als auch die Grenzen des Gebiets und die Festsetzung von
Handlungs- und Nutzungsbeschrénkungen miissen gemaf dem
VerhéltnismaBigkeitsprinzip zur Erreichung eines 6ffentlichen Interesses geeignet,
erforderlich und angemessen sein, da sie iiber die Offentlich-rechtliche
Benutzungsordnung hinausgehen und auch Grundrechte Privater (Art. 2 Abs. 1, 12, 14
GG) beschranken.’® Das bedeutet allerdings nicht, dass die Ausweisung eines
Wasserschutzgebiets erst nach Erschopfung aller anderen rechtlichen und politischen
Mittel ,erforderlich“ ist,>”” sondern nur, dass keine gleich geeigneten, aber milderen
Mittel bestehen.’*®

4.3.1.3. Fazit

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das Wasserrecht trotz seiner 6ffentlich-
rechtlichen Bewirtschaftungsordnung im Hinblick auf den klimaangepassten
Landschaftswasserhaushalt deutliche Regelungsdefizite aufweist. Der
Landschaftswasserhaushalt wird weniger durch die groen Fliisse, sondern vielmehr
durch die kumulative Wirkung der vielen kleinen QuellflieBe und Bédche sowie
kiinstlichen Entwasserungsgraben und Drainagen gepragt. Diese kleinen Gewdsser
machen mit Giber zwei Dritteln den tiberwiegenden Teil des Gewdssernetzes aus, werden
aber teilweise von der Umsetzung der WRRL und der Anwendung des WHG
ausgenommen. Ebenfalls bedeutsam ist, dass die gewohnliche Bodenentwésserung land-
und forstwirtschaftlicher Flachen und die Einleitung des Entwdsserungswassers in andere
Gewdsser gemadl3 §§ 25 Abs. 1, 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG und Landesrecht keiner
wasserrechtlichen Gestattung bediirfen und weder eine erlaubnispflichtige Benutzung
noch ein planfeststellungspflichtiger Gewdsserausbau sind, wenn keine signifikant
nachteiligen Auswirkungen auf den Wasserhaushalt zu erwarten sind.

Wasserschutzgebiete und Uberschwemmungsgebiete erlauben es, auenverbindliche
Anforderungen an den Schutz des Landschaftswasserhaushaltes und an die
Bewirtschaftung von landwirtschaftlichen Flachen zu stellen. Hier kdnnte unter Wahrung
des VerhaltnismaéaBigkeitsprinzips z.B. der Riickbau kiinstlicher Entwasserungsgraben bzw.
die Renaturierung ausgebauter Bdache angeordnet werden. Hemmend wirken sich hier
v.a. die privilegierenden Schutzklauseln zum Ausgleich zumutbarer Anforderungen an
die landwirtschaftliche Bewirtschaftung aus. Des Weiteren bediirfen bestimmte
RenaturierungsmafBnahmen als Gewdsserausbau der Planfeststellung, sofern die Gewésser
nicht unter § 2 Abs. 2 WHG fallen oder die Renaturierung nicht als Unterhaltung
einzustufen ist. Insgesamt lasst sich eine flaichendeckende Verbesserung des natiirlichen

°% BVerwG Beschl. v. 29.9.2010 - 7 BN 1/10, www.juris.de, Rn. 7 f.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51
Rn. 15 ff.

*7 50 z.B. VGH Miinchen Urt. v. 27.10.2006 — 22 N 04.1544, ZfW 2008, 112 (117).

°%8 yigl. VGH Miinchen Urt. v. 29.12.2011 - 22 N 08.190, BayVBI 2012, 500 ff.; Czychowski/Reinhardt, WHG,
2010, § 51 Rn. 18, 20.
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Landschaftswasserhaushalts mit dem gegenwadrtigen nationalen Wasserrecht nur zum
Teil erreichen und setzt wie bei der Ausweisung der Wasserschutzgebiete einen
entsprechenden Willen der Liander und ihrer Behdrden voraus.

4.3.2. Naturschutzrecht

Schon die Untersuchung der gesellschaftlichen Ziele zeigte, dass dem Naturschutzrecht
ein umfassendes Verstandnis des Naturhaushaltes und der Landschaft zu Grunde liegt,
welches auch den Erhalt eines natiirlichen oder naturnahen Landschaftswasserhaushaltes
mit bezweckt (siehe 4.1). Insofern gehen von den Instrumenten des Naturschutzrechts
auch positive Wirkungen fiir den Landschaftswasserhaushalt aus. Hierzu gehoren die
Schutzgebiete nach § 22 ff. BNatSchG, die gesetzlich geschiitzten Biotope, bestimmte
Artenschutzverbote, die Eingriffsregelung und die Landschaftsplanung.

4.3.2.1. Grundsatze der guten fachlichen Praxis

Nur sehr eingeschrédnkte Schutzwirkungen gehen aufgrund der Unbestimmtheit und
Sanktionslosigkeit von den Grundsatzen der guten fachlichen Praxis in § 5 Abs. 2
BNatSchG aus (siehe 3.3.2.1 und 3.4.2.2), auch wenn nach Nr. 2 die natiirliche Ausstattung
zu erhalten ist. Ob die konkretere Regelung zum Schutz bestimmter Griinlandfldchen in
Nr. 5 im Zusammenwirken mit der Eingriffsregelung praktische Schutzwirkungen
entfaltet, erscheint in Anbetracht der anhaltenden Umbriiche und der nicht erkennbaren
diesbeziiglichen Rechtsstreitigkeiten fraglich (siehe 3.4.4). Hinsichtlich der Verdnderung
des Landschaftswasserhaushalts durch EntwéasserungsmafBnahmen sind v.a. die
Eingriffsregelung, die gesetzlich geschiitzten Biotope und die Vorschrift zum
Grabenfrédsen relevant.

4.3.2.2. Eingriffsregelung

Verdnderungen der Grundfldche und des mit der belebten Bodenschicht in Verbindung
stehenden Grundwasserspiegels sind Eingriffe i.S.v. § 14 Abs. BNatSchG, wenn sie die
Leistungs- und Funktionsfdhigkeit des Naturhaushaltes oder das Landschaftsbild erheblich
beeintrachtigen konnen (siehe 3.3.2.2). Die besondere Nennung von Verdanderungen des
Grundwasserspiegels wurde 2002 als Klarstellung aufgenommen, nachdem ein Gericht
dies nicht mehr als Verdnderung der Grundfldchen angesehen hatte.

Nach der herrschenden Meinung verdndern die Urbarmachung von Mooren und die
Beseitigung oder Verdnderung von Ufern und Gewdsserbetten bei Oberflachengewdssern,
aber auch das Anlegen von Entwésserungsgriben, die Gestalt der Grundfldchen.’® Sofern
damit auch der Grundwasserspiegel verandert wird, erfiillen sie auch dieses
Tatbestandsmerkmal. Unterirdische Drainagen zur Ableitung oder Absenkung von
Grundwasser oder die Entnahme von Grundwasser zu Bewésserungszwecken sind
ebenfalls tatbestandsrelevante Veranderungen.’'® Die Verdnderungen des
Grundwasserspiegels sollen nach der Gesetzesbegriindung aber nur tatbestandlich sein,
wenn sie dessen natiirliche Schwankungsbreite so verandern, dass diese den

209 0Vgl. Gassner/Heugel 2010, Rn. 260; Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 6 {.; Gellermann in:

Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c; § 14 Rn. 6.
*1% Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 12.
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Naturhaushalt erheblich beeintrachtigt.’'! Hieraus folgt aber keine gréBere
Einschrankung als bei der Verdnderung der Gestalt von Grundfldachen.

Eine erhebliche Beeintrachtigung ist anzunehmen, wenn die Verdnderungen einzelne
oder mehrere der pragenden Faktoren des Naturhaushaltes bzw. das 6kologische
Zusammenwirken mehr als unwesentlich storen oder ihre Féhigkeiten mindern, wobei
die Moglichkeit nach § 14 Abs. 1 BNatSchG gentigt (siehe 3.3.2.2). Wo die Schwelle genau
liegt, ldsst sich nur im konkreten Einzelfall feststellen. Zu betonen ist, dass kumulative
Effekte und Vorbelastungen zu beriicksichtigen sind.’'* Im Hinblick auf die
landwirtschaftliche Entwdsserung von Fldchen kommt es daher nicht nur auf die
Erheblichkeit einzelner Grdaben oder Drainagen an, sondern es sind auch die Effekte
anderer geplanter oder schon vorhandener Entwésserungen bzw. sonstiger
Verdnderungen des Grundwasserspiegels zu beriicksichtigen. Entwédsserungsmafnahmen,
die fur groBere Gebiete erfolgen (z.B. bei Niedermooren), dirften daher regelméfig nicht
nur signifikante nachteilige Auswirkungen auf den Wasserhaushalt i.S.v. § 46 Abs. 1 S. 1
HS. 2 WHG haben, sondern auch Eingriffe i.S.v. § 14 Abs. 1 BNatSchG darstellen. Die
MaBnahmen sind auch nicht als landwirtschaftliche Bodennutzung gemas3 § 14 Abs. 2
BNatSchG freigestellt (siehe 3.3.2.2), da sie eine landwirtschaftliche Nutzung erst
ermoglichen bzw. veriandern oder effektiver gestalten sollen.’'® Das Absenken des
Grundwasserspiegels durch Entwésserungsgrében oder Drainagen ist keine alltégliche
Bewirtschaftungshandlung, sondern eine die Nutzung verdndernde bzw. effizienter
machende MafB3nahme, die eine andere landwirtschaftliche Bewirtschaftung ermdoglichen
soll (z.B. Einsatz schwererer Maschinen oder Ackerbau statt Dauergriinland).’™*

Die genannten Eingriffe in den Landschaftswasserhaushalt erfordern eine
naturschutzrechtliche Eingriffsgenehmigung nach § 17 Abs. 3 BNatSchgG, sofern sie keiner
wasserrechtlichen oder baurechtlichen Zulassung bediirfen (siehe 4.3.1.2 und 4.3.4) oder
im Rahmen eines Flurbereinigungsverfahrens festgesetzt werden (siehe 4.3.3). Dies betrifft
insbesondere die nach § 2 Abs. 2 WHG freigestellten Be- und Entwédsserungsgrdben. Der
MaBnahmentrager (z.B. Boden- und Wasserverband, Grundstiickseigentiimer oder
Bewirtschafter) muss gemaf3 § 17 Abs. 3 und 4 BNatSchG die Genehmigung der
MaBnahme vor ihrer Ausfithrung beantragen und die erforderlichen Angaben machen.
Aufgrund von § 17 Abs. 3 S. 3 BNatSchG darf die Naturschutzbehdrde die Genehmigung
aber nicht aus wasserrechtlichen Griinden (z.B. Verletzung der Bewirtschaftungsziele),
sondern allein wegen Nichterfillung der Verursacherpflichten von § 15 BNatSchG
versagen.’’® Umgekehrt muss jedoch die Wasserbehérde oder die
Flurbereinigungsbehorde gemaf § 17 Abs. 1 BNatSchG priifen, ob ein Eingriff vorliegt
und die Verursacherpflichten nach § 15 BNatSchG eingehalten werden oder der Eingriff
unzuldssig ist (siehe 3.3.2.2).

Anders als bei der wasserrechtlichen Erlaubnis sind nach § 15 BNatSchG vermeidbare
Beeintrachtigungen zu unterlassen und unvermeidbare auszugleichen oder zu ersetzen.

°!'! Bundesregierung, BT-D 14/6378, S. 48; Koch in: Kerkmann 2010, § 4 Rn. 19.

°12 Siehe Fn. 213.

>13 BVerwG Beschl. v. 14.4.1988 - 4 B 55/88, NuR 1989, 84 f.; BVerwG Beschl. v. 26.2.1992 - 4 B 38/92, NuR
1992, 328 f. Zustimmend z.B. Bundesregierung, BT-D 13/6441, S. 51; Koch in: Kerkmann 2010, § 4 Rn. 26;
Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 20.

°'* Ebenso Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 Rn. 20.

*1% ygl. Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 17 Rn. 22.
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EntwdsserungsmaBnahmen, die nur den Einsatz gréBerer Maschinen, aber keine
Erweiterung der anbaubaren Kulturen bzw. keine Ertragssteigerung ermaoglichen, sind als
vermeidbar anzusehen. Andernfalls sind die unvermeidbaren Beeintrachtigungen der
Funktionen des Naturhaushaltes im Gebiet oder im Naturraum auszugleichen oder zu
ersetzen. Im Fall der Entwésserung ist dies allerdings schwierig, da ein niedrigerer
Grundwasserspiegel oder schnellerer Oberflachenabfluss gerade bezweckt ist. In Betracht
kommen hier u.a. WiederverndssungsmafBnahmen auf anderen Flachen des Betriebes (z.B.
bei Dauergriinlandfléchen) oder in anderen Gebieten im Naturraum sowie
RenaturierungsmafBnahmen an Gewdssern oder Entsiegelungsmafnahmen bei Siedlungs-
und Verkehrsflachen. Lasst sich der Eingriff nicht kompensieren, miissen die Behdrden
priifen, ob das Interesse an der Verdnderung des Landschaftswasserhaushalts das
Interesse der Gesellschaft am Erhalt des Status quo des Wasserhaushalts und dem damit
verbundenen Naturhaushalt iiberwiegt (§ 15 Abs. 5 BNatSchG). Ist dies nicht der Fall, ist
die eingreifende MaBnahme unzuldssig und nicht genehmigungsfédhig.

Insgesamt ist festzuhalten, dass das BNatSchG im Fall eines Eingriffs aufgrund seiner
Vermeidungs- bzw. subsididren Ausgleichs- und Ersatzpflicht strengere Anforderungen an
die Zulassung von Entwésserungsmafnahmen stellt als das Wasserrecht.

4.3.2.3. Gesetzlich geschiitzte Biotope

Das Naturschutzrecht stellt in § 30 BNatSchG bundesweit bestimmte aufgelistete Biotope
unter einen pauschalen gesetzlichen Schutz, unabhéngig davon, ob sich die Biotope
innerhalb oder auBerhalb von Schutzgebieten nach §§ 22 ff. BNatSchG befinden, ob sie
planerisch ausgewiesen oder nach § 30 Abs. 7 BNatSchG registriert sind.’'® Fiir den
Landschaftswasserhaushalt sind die folgenden in § 30 Abs. 2 BNatSchG genannten
Biotope relevant, wobei die Lander weitere Biotope schiitzen kénnen:

1. natiirliche oder naturnahe Bereiche flieBender und stehender Binnengewasser

einschlieBlich ihrer Ufer und der dazugehorigen uferbegleitenden natirlichen oder

naturnahen Vegetation sowie ihrer natiirlichen oder naturnahen
Verlandungsbereiche, Altarme und regelmaBig iiberschwemmten Bereiche,

2. Moore, Simpfe, Réhrichte, Gro3seggenrieder, seggen- und binsenreiche
Nasswiesen, Quellbereiche, Binnenlandsalzstellen, ...

4. Bruch-, Sumpf- und Auenwadlder, Schlucht-, Blockhalden- und Hangschuttwalder,
subalpine Lirchen- und Lirchen-Arvenwadlder, ...

Verboten sind alle Handlungen, die zu einer Zerstérung oder erheblichen
Beeintrdchtigung der genannten Biotope fiihren konnen. Die Urbarmachungen von
Mooren und Simpfen ist heute damit naturschutzrechtlich verboten. Auch die
Begradigungen und Umgestaltungen von natiirlichen oder naturnahen Gewéssern zur
VergroBerung oder Verbesserung landwirtschaftlicher Fldchen verstoen gegen Nr. 1.
Landwirtschaftliche und Entwésserungsmafnahmen konnen hingegen durch Absenkung
des Grundwasserspiegels in oder in der Ndhe von Mooren, Simpfen, Nasswiesen aber
auch angrenzende Sumpf- und Auewadldern diese erheblich beeintrachtigen und ihnen
ihren Charakter nehmen. Die Erheblichkeit erfordert, wie bei der Eingriffsregelung, dass
die Beeintrachtigung mehr als nur geringfiigig ist, wobei auch bei § 30 BNatSchG die

*1 Heugel in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 30 Rn. 16.
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hinreichend wahrscheinliche Méglichkeit einer Beeintrachtigung geniigt.>'” Die
Regelvermutung des § 14 Abs. 2 BNatSchG gilt jedoch mangels Verweis bei § 30
BNatSchG nicht.”'®

Der Schutz der Biotope ist allerdings nicht absolut, vielmehr kénnen nach § 30 Abs. 3
BNatSchG beantragte Ausnahmen genehmigt werden. Die Ausnahme ist nur zuléssig,
wenn die Beeintrachtigungen ausgeglichen sind, wobei wegen des behordlichen
Ermessens kein Anspruch besteht. Nach der Entwurfsbegriindung ist ,ausgleichen” wie in
§ 15 Abs. 2 S. 2 BNatSchG zu verstehen.”'® Allerdings sind bei § 30 BNatSchG nicht die
Funktionen des Naturhaushaltes oder des Landschaftsbildes, sondern die
Beeintrachtigungen des Biotopes auszugleichen. KompensationsmaBBnahmen miissen
daher das beeintrédchtigte Biotop ortsnah in gleichartiger Weise wiederherstellen. Ein
bloBer Ersatz im betroffenen Naturraum geniigt nicht.>*® Bei der Beeintrichtigung eines
Biotopes durch EntwdsserungsmafBBnahmen stellt sich indes die praktische Frage, ob im
gleichen Biotop die entwédssernden Wirkungen iiberhaupt ausgeglichen, d.h. in
gleichwertiger Weise die Funktionen des Naturhaushaltes wiederhergestellt werden
koénnen. Wahrscheinlich ist daher allenfalls in atypischen Situationen eine Befreiung nach
§ 67 Abs. 1 BNatSchG moglich, bei der kein Ausgleich erforderlich ist. Diese muss aus
Griinden des tiberwiegenden 6ffentlichen Interesses, einschlief3lich sozialer und
wirtschaftlicher Art, notwendig sein oder der Biotopschutz muss unzumutbare
Belastungen mit sich bringen.>*'

4.3.2.4. Beschrankungen des Grabenfrasens

Eine weitere Vorschrift mit besonderem Bezug zu Entwésserungsgraben findet sich im
allgemeinen Artenschutzrecht. Nach § 39 Abs. 5 Nr. 4 BNatSchG ist es verboten, standig
wasserfiilhrende Griaben unter Einsatz von Grabenfridsen zu rdumen, wenn dadurch der
Naturhaushalt, insbesondere die Tierwelt, erheblich beeintréachtigt wird. Nach der
Gesetzesbegriindung sollen von Grabenfrdasen zwischen Oktober und Februar bei geringer
Geschwindigkeit keine erheblichen Beeintrachtigungen ausgehen. Im Hinblick auf
Amphibien, die in Winterstarre verfallen, diirften die Wintermonate allerdings nicht
optimal sein.*** Eine Ausnahme ist nach § 39 Abs. 5 S. 2 und 3 BNatSchG anders als fiir
die Verbote in Nr. 1 bis 3 nicht vorgesehen. Ein Grabenfrasen ist trotz erheblicher
Beeintrdchtigungen aber mit einer Befreiung gemaf3 § 67 Abs. 1 BNatSchG mdoglich.

4.3.3. Flurbereinigungsrecht

Die Flurbereinigung dient gemas § 1 FlurbG der Verbesserung der land- und
forstwirtschaftlichen Produktions- und Arbeitsbedingungen und soll die allgemeine
Landesentwicklung fordern. Sie muss mit Ausnahme der Unternehmensflurbereinigung
gemalB § 4 FlurbG im objektiven Interesse der Teilnehmer (v.a. Grundstiickseigentiimer)
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c18 Heugel in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 30 Rn. 8 {.

Hendriscke/KieB in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, 18.

°19 BR-Drucks. 278/09, S. 199; Hendriscke/KieB in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, 19; § 30 Rn. 19; Heugel in:
Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 30 Rn. 10.

°%0 Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 30 BNatSchG Rn. 20; Hendriscke/KieB in:
Schlacke, GK-BNatSchgG, 2012, 19.

>21 Die Regierungsbegriindung verweist allerdings nur auf die Befreiungsméglichkeit nach § 67 Abs. 1 Nr. 1
BNatSchG (BT-Drucks. 16/12274, S. 63, folgend Heugel in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 30 Rn. 10.

°22 Heugel in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 39 Rn. 15.
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erfolgen.®® Sie beinhaltet nicht nur eine rechtliche Neuordnung von Grundeigentum,
sondern gestaltet regelméaBig auch die Landschaft mit ihren Acker-, Griin- und
Waldfldachen (Schldgen), Hecken, Landschaftsstrukturen, Gewédssern und
Grundwasserstédnden um. Wichtigstes Ziel ist es, fiir die moderne Land- und
Forstwirtschaft wirtschaftlich ausreichend groB3e Schldge und maschinengéngige
Bodenverhaltnisse zu schaffen (§ 37 Abs. 1 FlurbG).”** Hierzu wurden und werden mit der
Flurbereinigung u.a. Gewésserumbauten und Bodenentwésserungen durchgefiihrt, aber
auch Wirtschaftswege errichtet (§ 39 FlurbG). Mit Flurbereinigungsverfahren lassen sich
jedoch Gebiete durch z.B. neu anzulegende Landschaftselemente oder Renaturierungen
okologisch wieder aufwerten und einrdumen (§§ 37 Abs. 1, 41, 86 Abs. 1 Nr. 1 FlurbG).>®
In Schleswig-Holstein ist die 6kologische Aufwertung sogar eine ganz mafBgebliche
Aufgabe der Flurbereinigung.®*® In den meisten Bundesldndern iiberwiegt allerdings die
herkémmliche Zielsetzung: Verbesserung der Agrarstruktur.®®” Hierbei stehen v.a. die
Forderung der Wettbewerbsfdhigkeit und die Sicherung von landwirtschaftlichen
Arbeitsplédtzen im Vordergrund. Auch hier liegt allerdings ein Zielkonflikt vor, da die mit
der Flurbereinigung zu erzielenden Effizienzsteigerungen in der Landwirtschaft zwar die
Wettbewerbssituation der Betriebe (zumindest kurzzeitig bis zum Nachholen der
Konkurrenz) verbessern, die Wettbewerbsverbesserung aber u.a. auf der Reduzierung des
Arbeitskraftebedarfs je Hektar und der damit verbundenen Kostenersparnis beruht und
einen Arbeitsplatzabbau impliziert.”*

Der Flurbereinigung kommt nicht nur hinsichtlich des Schutzes der Gewésser, Boden und
Natur, sondern auch beim Klimaschutz und der Klimaanpassung grof3e Bedeutung zu, da
sie die landschaftlichen Strukturen im Bereinigungsgebiet fiir die nachsten Jahrzehnte
umgestaltet. Dieser lange Wirkzeitraum tiberschneidet sich mit den Zeitrdumen fir die
angestrebte Reduktion der deutschen Treibhausgasemissionen um 80-90 Prozent®* sowie
mit den ersten angenommenen deutlichen klimatischen Verdnderungen in unseren
Breiten. Je nach Ausgestaltung kann die Flurbereinigung negative und/oder positive
Wirkungen fiir den Klimaschutz und die Anpassung der Landschaft, der Land- und
Forstwirtschaft, aber auch des Boden-, Gewdsser- und Naturschutzes haben.

Das FlurbG sieht bei der Regelflurbereinigung zwei Instrumente vor: den
Flurbereinigungsplan (§ 58 FlurbG) und den Wege- und Gewdsserplan mit
landschaftspflegerischem Begleitplan (§ 41 FlurbG). Seiner Rechtsnatur nach ist der
Flurbereinigungsplan eine Allgemeinverfiigung i.S.v. § 35 S. 2 VwVIG, wédhrend der
Wege- und Gewdsserplan ein Planfeststellungsbeschluss oder eine Plangenehmigung mit
Konzentrationswirkung i.S.v. §§ 72 ff. VwVIG ist. Hauptaufgaben des
Flurbereinigungsplanes sind die Neuverteilung und der Neuzuschnitt der Grundstiicke

°23 BVerwG Beschl. v. 26.3.1974 - V B 14.72, BVerwGE 45, 112 (115); BVerwG Urt. v. 3.3.1959 — 1 C 142.56,
BVerwGE 8, 197 (199); BVerwG Urt. v. 29.3.1968 — IV C 104.65, BVerwGE 29, 257 (258 f.); BVerwG Beschl. v.
18.6.1998 — 11 B 28/98, RdL 1998, 209 (210); Schwantag/Wingerter, FlurbG, 2008, § 4 Rn. 5 {.; Thomas FuB
522(‘)109, 56 (62).

Schink UPR 1999, 8, 15.
°%> Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaft Nachhaltige Landentwicklung 1998, S. 8; Turner/Bottger/Wolfle 2006,
S. 189 f.
%26 gppermann et al. 2003, S. 6.
*%7 7.B. Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz (Oppermann et al. 2003, S. 4 f.) sowie Niedersachsen (Klare
et al. 2005, S. 391).
°28 Klare et al. 2005, S. 395 f.
°29 BMWi | BMU 2010, S. 5; Bundesregierung 2011b, Punkt 7.
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der Teilnehmer. Imm Wege- und Gewdsserplan werden hingegen gemaf §§ 39 ff. FlurbG
die gemeinschaftlichen und 6ffentlichen Anlagen festgesetzt. Dies kann u.a.
wasserwirtschaftliche, bodenverbessernde und landschaftsgestaltende Maf3nahmen im
Interesse der Teilnehmergemeinschaft der Flacheneigentiimer (gemeinschaftliche Anlage)
oder in begrenztem Umfang auch im Interesse der Allgemeinheit (6ffentliche Anlagen)
beinhalten. Die Festsetzung von MaBBnahmen muss im Benehmen mit der
Teilnehmergemeinschaft erfolgen (§ 41 Abs. 1 FlurbG), da diese sowohl die Flachen zur
Verfiigung stellt als auch grundsatzlich fiir die Durchfiihrung der MaBnahmen und den
Erhalt der Anlagen einschlieBllich der naturschutzrechtlichen Ausgleichs- und
ErsatzmaBBnahmen verantwortlich ist (§§ 18, 42 FlurbG).

Der Flurbereinigungsplan — und noch stéarker der ebenfalls aufzustellende
planfeststellungspflichtige Wege- und Gewdsserplan — kann bestehende Rechte verdndern
(z.B. wasserrechtliche Gestattungen, Unterhaltungspflichten, Grunddienstbarkeiten oder
ErschlieBungsbeitragspflichten) oder Genehmigungen aufgrund anderer Fachgesetze
ersetzen (z.B. wasserrechtliche Erlaubnisse, naturschutzrechtliche Gestattungen,
Baugenehmigungen und auch Planfeststellungsverfahren, wie z.B. fiir
Gewadsserausbaumafnahmen) und abschlieBend die mit den Anlagen verbundenen
Offentlich-rechtlichen Beziehungen zwischen den Beteiligten regeln, sofern dies den
Zielen der Flurbereinigung dient.>*® Wihrend es beim Flurbereinigungsplan hierzu nach
dem BVerwG einer konkreten Einzelerméachtigung fiir die betreffende MaBBnahme
bedarf,*®' folgt die Befugnis beim Wege- und Gewisserplan aus der formellen und
materiellen Konzentrationswirkung (§ 41 Abs. 5 FlurbG i.V.m. §§ 75 Abs. 1, 74 Abs. 6
VWVIG).>*

Aus der Befugnis folgt jedoch umgekehrt auch, dass die Flurbereinigungsbehérde die
Voraussetzungen und Belange der betreffenden Fachgesetze beachten oder
beriicksichtigen muss. Allgemein ordnet dies § 37 Abs. 2 FlurbG fiir das
Flurbereinigungsverfahren an, wonach bei der Ausarbeitung des Flurbereinigungsplanes
und des Wege- und Gewdsserplanes die 6ffentlichen Interessen und explizit die Belange
des Umwelt- und Naturschutzes zu wahren sind. Auch der Begriff Landeskultur in §§ 1, 37
Abs. 1 FlurbG umfasst nach dem Gesetzgeber alle 6konomischen und 6kologischen
Aspekte der land- und forstwirtschaftlich genutzten Landschaft.”** Damit gehéren der
Schutz des Landschaftswasserhaushalts, der Schutz von Gewéssern und Boden sowie die
Belange des Biotop- und Artenschutzes zu den von der Flurbereinigungsbehorde bei der
Neustrukturierung des Gebiets zu beriicksichtigenden Belangen. Geméf § 3c Satz 1 i.V.m.
Anlage 1 Nr. 16 UVPG ist fiir die Errichtung von gemeinschaftlichen und 6ffentlichen
Anlagen i.S.v. §§ 39 f. FlurbG eine Umweltvertrdglichkeitspriifung durchzufithren, wenn
diese nach Einschatzung der zustdndigen Behorde erhebliche nachteilige
Umweltauswirkungen haben kann. Auf die Erkenntnisdefizite hinsichtlich der
klimatischen Verdnderungen und der erforderlichen Klimaanpassung im
Flurbereinigungsgebiet geht das FlurbG gegenwirtig nicht normativ besonders sein.>**

>3 BVerwG Urt. v. 14.6.1972 — VC 1.72, BVerwGE 40, 143 (145 f.); Schwantag/Wingerter, FlurbG, 2008, § 37

Rn. 28 ff.; 41 Rn. 16 ff., 31 f.; Mockel UPR 2012a, 247.

>3l BVerwG Urt. v. 14.6.1972 - VC 1.72, BVerwGE 40, 143 (145 f.).
°32 schwantag/Wingerter, FlurbG, 2008, § 41 Rn. 1, 24, 31.

>33 BT-D 7/3020, S. 19.

>3 Mockel UPR 2012a, 247
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Die Flurbereinigungsbehodrde muss verbindliche fachgesetzliche Anforderungen nicht nur
beriicksichtigen, sondern gemaf3 dem Vorbehalt der Gesetze auch beachten (Art. 20
Abs. 3 GG). Hierzu zdhlen u.a. die Schutzvorschriften bei Natura 2000-Gebieten und die
besonderen Artenschutzverbote (§§ 33 f., 44 Abs. 1 BNatSchG), die Vermeidungs- bzw.
Kompensationspflichten bei Eingriffen in Natur und Landschaft (§ 15 BNatSchG), die
wasserrechtlichen Sorgfaltspflichten und Bewirtschaftungsziele (§§ 5, 27, 43, 47 WHG),
die Vorschriften zum Schutz des Wasserabflusses, der Gewésserrandstreifen und der
Uberschwemmungsgebiete (§§ 37, 38, 78 WHG) oder die Pflicht zur Abwehr schidlicher
Bodenveranderungen (§ 4 Abs. 1 BBodSchG).>®* Das nach § 41 FlurbG beim Wege- und
Gewadsserplan notwendige Benehmen mit der Teilnehmergemeinschaft darf die
Flurbereinigungsbehorde nicht dazu verleiten, tiber die in den Rechtssédtzen
vorgesehenen Ausnahmegriinde hinaus von den verbindlichen Anforderungen
abzuweichen.

Die Flurbereinigungsbehoérde kann im Rahmen des Wege- und Gewésserplans u.a. auch
MaBnahmen zur Verbesserung des Landschaftswasserhaushalts, des Bodenschutzes oder
von Natur und Landschaft festsetzen (z.B. Riickbau von Drainagen, Anlegen von Hecken
als Windschutzstreifen und Biotope). Hierbei ist zwischen KompensationsmaBnahmen fiir
naturschutzrechtliche Eingriffe und sonstige MaBnahmen zum Umweltschutz zu
unterscheiden.

Fur alle nicht vermeidbaren Eingriffe i.S.v. § 14 Abs. 1 BNatSchG muss die
Flurbereinigungsbehorde im Wege- und Gewdsserplan die entsprechenden Ausgleichs-
und ErsatzmafBnahmen im Flurbereinigungsgebiet oder in naturrdumlicher Ndhe
festsetzen (§ 15 Abs. 2 BNatSchG). Dies kann die Renaturierung von Gewaéssern sowie den
Riickbau von Entwdsserungsgraben oder Drainagen beinhalten. Da die
Teilnehmergemeinschaft der verantwortliche Verursacher der Eingriffe i.S.v. § 15
BNatSchG ist, muss sie die Kompensationsmafnahmen durchfiithren. Ausgleichs- und
ErsatzmaBnahmen sind daher keine offentlichen i.S.v. § 40 FlurbG, sondern
gemeinschaftliche Anlagen i.S.v. § 39 FlurbG und insofern auch privatniitzig nach § 4
FlurbG, da sie der Erfiillung eigener Pflichten dienen.>*

Zum anderen kann die Flurbereinigungsbehorde im Wege- und Gewdasserplan weitere,
uber die Pflichten der Teilnehmergemeinschaft hinausgehende MaBnahmen zur
Verbesserung des Landschaftswasserhaushalts, des Bodenschutzes oder des
Naturhaushaltes oder Landschaftsbildes im Wege- und Gewdsserplan mit
landschaftspflegerischem Begleitplan festlegen. Sofern die MaBnahmen dem objektiven
Interesse der Teilnehmer dienen, was regelméafig bei MaBnahmen zum Bodenschutz,
aber auch zur Verbesserung des Landschaftswasserhaushalts der Fall sein wird, sind sie
immer noch gemeinschaftliche MaBnahmen i.S.v. § 39 FlurbG. Erst wenn das 6ffentliche
Interesse iiberwiegt bzw. die MaBnahmen den objektiven Interessen der Teilnehmer
widersprechen, sind sie 6ffentliche Anlagen i.S.v. § 40 FlurbG. Hierzu gehoren z.B.
MaBnahmen zur Herstellung von Biotopverbindungen oder zur Erreichung der Ziele der
WRRL. Anders als bei den gemeinschaftlichen Anlagen diirfen gemadf § 40 FlurbG fur
Offentliche Anlagen nur in verhaltnisméBig geringem Umfang Fldchen der Teilnehmer

> Ausfithrlich Mockel UPR 2012a, 247.
>3 Mockel UPR 2012a, 247; Hoecht RdL 1993, 85 (87).
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beansprucht werden. Durch die Einbringung von Flachen der 6ffentlichen Hand kann
dieser Anteil aber entsprechend erhéht werden.

4.3.4. Baurecht

Mit dem Baugesetzbuch des Bundes und den Bauordnungen der Lander bestehen
gesetzliche Anforderungen an bauliche Anlagen von landwirtschaftlichen Betrieben. Was
bauliche Anlagen sind, definieren nicht das BauGB, sondern die Landesbauordnungen
(vgl. z.B. § 2 Abs. 1 SéachsBO). Allgemein zdhlen hierzu alle mit dem Erdboden
verbundenen oder auf ihm ruhenden, aus Bauprodukten hergestellten Anlagen, wie z.B.
Stallgebdude und ortsfeste Maschinen. Bauliche Anlagen sind aber auch Aufschiittungen
und Abgrabungen sowie Lagerpldtze, Abstellpldtze und Ausstellungspléitze (§ 29 Abs. 1
BauGB, z.B. § 2 Abs. 1 SdchsBO). Entwésserungsgraben und Drainagen sind demnach
bauliche Anlagen.

Materiell stellen weder das BauGB noch die Landesbauordnungen spezifische
Anforderungen an Entwdsserungsgraben oder Drainagen. Insbesondere sind Graben und
Drainagen zur landwirtschaftlichen Bodenentwdasserung im Auf3enbereich zuléssig, da sie
gemadlB § 35 Abs. 1 Nr. 1 BauGB zu den privilegierten Anlagen gehoren. Allgemein sind
bauliche Anlagen so anzuordnen, zu errichten, zu @ndern und instand zu halten, dass die
offentliche Sicherheit und Ordnung, insbesondere Leben, Gesundheit und die naturlichen
Lebensgrundlagen, nicht gefdhrdet werden (z.B. § 3 Abs. 1 S&chsBO).

Fir bauliche Anlagen besteht nach Landesrecht grundséatzlich eine Zulassungspflicht,
wobei die Lander kleinere Anlagen freistellen.”* Insbesondere Abgrabungen bis zu 3 m
Tiefe und einer Grundflédche bis zu 300 m? sind oftmals landesrechtlich
genehmigungsfrei.>*® Teilweise verzichten die Landesbauordnungen bei Anlagen in oder
an Gewassern ganzlich auf ein baurechtliches Zulassungsverfahren.>’ Gleiches gilt, wenn
schon wasserrechtlicher Genehmigungsvorbehalt besteht.>*

Des Weiteren nehmen die Landesbauordnungen Rohrleitungen vom Anwendungsbereich
aus. Dies ist fiir Drainagen relevant, da sie unterirdische Rohrleitungen zur Ableitung von
Grund- bzw. Bodenwasser sind. Sofern wie in Bayern und Baden-Wiirttemberg alle
Rohrleitungen ausgenommen sind, die nicht in Gebduden bzw. auf Baugrundstiicken
verwendet werden,*' sind Drainagen zweifelsfrei ausgeschlossen. Die anderen Linder
nehmen dagegen nur Leitungen aus, die dem Ferntransport von Stoffen dienen.>* Fiir die
Antwort auf die Frage, wann ein Ferntransport vorliegt, kann § 2 Abs. 2
Rohrfernleitungsverordnung der Bundesregierung herangezogen werden, wonach
Rohrfernleitungen das Werksgeldnde tiberschreiten miissen und nicht Zubehdr einer
Anlage zum Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen sein diirfen. Demnach wéren
Drainagen auflerhalb der Hofstelle Rohrleitungen zum Ferntransport von Wasser und
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s Eine Ubersicht der landesrechtlich freigestellten landwirtschaftlichen Anlagen gibt Grimm 2004, S. 155 f.

Z.B. § 55 Abs. 10 Nr. 3 BbgBauO; § 69 i.V.m. Anhang Nr. 7.1 NdsBauO; § 65 Abs. 1 Nr. 42 BauO NRW; § 63
Abs. 1 Nr. 8 ThiirBO.

539 ¢ 65 Abs. 1 Nr. 7a BauO NRW.

>%0 7 B. Art. 56 Nr. 1 BayWG; § 84 Nr. 1 RhPfBauO; § 60 Nr. 1 SachsWG.

>l Art. 1 Abs. 2 Nr. 3 BayBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 4 BadWttbgBauO.

># 7 B. § 1 Abs. 2 Nr. 5 BbgBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 6 HessBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 3 NdsBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 4 BauO
NRW; § 1 Abs. 2 Nr. 4 RhPfBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 2 SdchsBauO; § 1 Abs. 2 Nr. 4 SchlHBauO; § 1 Abs. 2
ThiirBauO.
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auch in diesen Lindern von den Bauordnungen ausgenommen.>* Damit sind fiir
Drainagen in Deutschland grundsétzlich keine Baugenehmigungen erforderlich. Zugleich
folgen gemasB § 2 Abs. 1 Rohrfernleitungsverordnung auch aus dieser Verordnung keine
weiteren Anforderungen, da fiir Drainagen keine gefahrlichen Stoffe i.S.v. § 3 Abs. 1

Nr. 1-3 Rohrfernleitungsverordnung transportieren.

4.4. \Vollzug

Im Folgenden analysiert die Studie, inwieweit die oben genannten Vorschriften zur
Steuerung bzw. zum Schutz des Landschaftswasserhaushalts in der Praxis vollzogen
werden und welche vollzugsférdernde Ausgestaltung und durchsetzenden Instrumente
bestehen. Die dabei verwendeten Kriterien sind in 2.2 erldutert.

4.4.1. Literaturauswertung

Der Bund oder die Lander haben bisher keine mengenbezogenen oder prozentualen
Angaben zur Anzahl der Be- und Entwésserungsgrédben nach § 2 Abs. 2 WHG oder zum
Umfang der gewohnlichen Entwédsserung nach § 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG gemacht. Gleiches
gilt fir benutzungspflichtige Entwésserungen und planfeststellungspflichtige
Gewadsserausbauten zum Zwecke der Entwésserung oder der Gewinnung bzw. dem
verbesserten Zuschnitt landwirtschaftlicher Fldchen. Der hohe Anteil der in den
Bewirtschaftungsplédnen ausgewiesenen kiinstlichen und erheblich-verdnderten Gewadsser
(Niedersachsen 63%, Sachsen-Anhalt 59 %, Schleswig-Holstein 57 %, Mecklenburg-
Vorpommern 55 %),>** wobei Gewasser mit einem Einzugsgebiet von weniger als 10 km?
gar nicht erfasst wurden, zeigt, dass nicht nur die Fliisse, sondern auch viele kleine
Gewdsser stark verandert sind. Verdnderungen an kleinen Gewdssern bzw. kleine
kiinstliche Gewdsser dienen nicht der Schifffahrt, sondern auBBerhalb von Siedlungen v.a.
der Land- und Forstwirtschaft, dem Hochwasserschutz und dem Bergbau. Die
Bewirtschaftungsplédne und die 2004 erfolgten Bestandsaufnahmen der Ldnder weisen
zugleich deutliche Differenzen auf, die nicht nur topologisch oder historisch begriindbar
sind, sondern zeigen, dass die Auslegung der WRRL und des WHG sowie ihr Vollzug in
den Liandern trotz der LAWA und des europdischen CIS-Prozesses unterschiedlich
gehandhabt werden.>*

Amtliche oder wissenschaftliche Angaben zu GroB3e oder prozentualem Anteil der
ausgewiesenen Uberschwemmungsgebiete konnte die Studie nicht ermitteln. Allerdings
sind gemiB § 76 WHG die HQ-100-Uberschwemmungsgebiete auch erst bis Ende 2013
auszuweisen. Gleichwohl haben einige Ladnder schon vor dem WHG 2010 gemd8 ihren
Landeswassergesetzen Uberschwemmungsgebiete ausgewiesen. Hierbei sind erhebliche
Unterschiede festzustellen. Wéahrend in Hamburg und Saarland sowie Schleswig-Holstein
viele Gebiete in Rechtsverordnungen festgesetzt sind, haben Brandenburg und
Mecklenburg-Vorpommern nur jeweils ein Gebiet ausgewiesen.>* In den anderen
Bundesldndern verzeichnet die Datenbank JURIS keine Verordnungen zu
Uberschwemmungsgebieten, obwohl JURIS in allen Lindern bis auf Bremen die Gesetze

># Giesen in: Dombert/Witt 2011, § 15 Rn. 17.

> Bathe 2010, S. 49.

> Breuer NuR 2007, 503 (504 f., 507); Bathe 2010.

>% JURIS-Recherche mit dem Begriff ,, Uberschwemmungsgebiet im Feld Gesetzestitel bei
Gesetze/Verordnungen am 24.2.2012.
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und Verordnungen sammelt. Die landesrechtlichen Verordnungen in den fiinf Ldndern
mit rechtsverbindlich ausgewiesenen Uberschwemmungsgebieten verweisen aufgrund
des zeitigeren Erlasses noch nicht auf § 78 WHG, sondern enthalten eigene
Schutzvorschriften, die allerdings nicht wie § 78 Abs. 1 Nr. 8 WHG ein Verbot der
Umwandlung von Griinland in Acker enthalten.’*’

Bei den Wasserschutzgebieten sieht der Vollzug besser aus. 2004 waren in Deutschland
13.428 WSG mit einer Fliache von ca. 43.100 km?® bzw. 12 % der Fldche Deutschlands
ausgewiesen.’® Die ausgewiesenen Gebiete dienen ganz iiberwiegend dem Schutz der
Trinkwasserversorgung und stiitzen sich daher auf den Ausweisungsgrund in § 51 Abs. 1
Nr. 1 WHG. Von dem Ausweisungsgrund in § 51 Abs. 1 Nr. 3 WHG: ,,das schédliche
AbflieBen von Niederschlagswasser sowie das Abschwemmen und den Eintrag von
Bodenbestandteilen, Diinge- oder Pflanzenschutzmitteln in Gewésser zu vermeiden®,
wurde nach Reinhardt bisher noch kein Gebrauch gemacht.>*

Hinsichtlich des Naturschutzrechts wird zwar allgemein ein Vollzugsdefizit beklagt und
hierbei insbesondere der personelle und organisatorische Abbau der staatlichen
Naturschutzbehorden angefiihrt.”° Spezifische Untersuchungen zur Anwendung der
Eingriffsregelung auf landwirtschaftliche Eingriffe existieren aber kaum (siehe 3.4.1) und
hinsichtlich der Verdnderungen des Grundwasserspiegels gar nicht.

Die Nutzung des Instruments Flurbereinigung fiir 6kologische Zwecke, insbesondere fiir
Verbesserungs- und AufwertungsmafBnahmen, ist in den letzten Jahrzehnten deutlich
angestiegen. So waren z.B. 2003 in Deutschland 3.864 Verfahren von insgesamt 12.692
Flurbereinigungsverfahren anhéangig, die ihren Hauptzweck im Bereich des Umwelt- und
Naturschutzes und der Landschaftspflege hatten.>®' Zwischen den Bundesldndern gab es
dabei sehr gro8e Unterschiede. Wédhrend in Bayern bei insgesamt vielen
Flurbereinigungsverfahren mit 1.543 auch viele Verfahren mit Umweltzwecken erfolgten,
war die Anzahl in anderen Landern mit rund 40 bis 500 Verfahren deutlich geringer,
wobei prozentual der Anteil von umweltbezogenen Verfahren teilweise hoher als in
Bayern war. Eine Bewertung von Flurbereinigungsverfahren bzw. bestimmter
FlurbereinigungsmafBnahmen hinsichtlich der Beriicksichtigung und Beachtung
okologischer Belange erfolgt bisher allerdings nur in Ansitzen.’” In einer umfangreichen
Studie fur das Land Niedersachsen schétzte die frithere Bundesforschungsanstalt fiir
Landwirtschaft den Nutzen und die Wirkungen der Flurbereinigung in Niedersachsen ein
und bewertete dabei auch 6kologische Wirkungen.*** Allerdings wurden v.a. die
Moglichkeiten der Flurbereinigung, aber weniger die Umsetzung von festgesetzten
MafBnahmen untersucht. Letzteres erfolgte lediglich anhand von sechs Fallbeispielen,
wobei die Autoren hinsichtlich der nicht landwirtschaftlichen Flurbereinigungswirkungen
einen Datenmangel beklagten und diese vorwiegend mit Hilfe von Befragungen zu

>4 JURIS-Recherche mit dem Begriff ,,Uberschwemmungsgebiet* im Feld Gesetzestitel sowie die Begriffe

,Griinland“ oder ,,Ackerland” im Feld Text bei Gesetze/Verordnungen am 24.2.2012.
> UBA 2010a, S. 76 f.
>* Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 33, 35.
*%9 ygl. SRU 2007; SRU 2002a; BfN 2008c; Benz et al. 2008.
**! Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaft ARGE Landentwicklung, www.landentwicklung.de/fileadmin/sites/
Landentwicklung/Dateien/Statistik/2003_1_3.pdf (abgerufen 25.4.2012).
222 Uekotter 2010, S. 337; AID 1991; Eichenauer/Jéris Berichte der Landwirtschaft 1994, 329 ff.
Klare et al. 2005.
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ermitteln versuchten.®®* Hinsichtlich der 6kologischen Ziele (Naturschutz, Gewasserschutz)
schwanken die Einschitzungen je nach Flurbereinigungsverfahren von vollstdndig bis
kaum erfiillt, wobei die positiven Bewertungen deutlich iiberwiegen.>® Zu einem weniger
positiven Bild kommt eine Studie des NABU im Auftrag des BMVEL fiir die Lander Baden-
Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Brandenburg, die ebenfalls mit
Befragungen und der Untersuchung von Fallbeispielen arbeitete.’*® Wihrend in
Schleswig-Holstein die Flurbereinigung als Instrument zur Umsetzung von
Umweltschutzzielen genutzt und gefordert wird, iberwiedgt in Baden-Wiirttemberg und
Rheinland-Pfalz die Verbesserung der land- und forstwirtschaftlichen Produktion. In
beiden Lédndern stellte die Studie sowohl bei der Befragung als auch in den Fallbeispielen
deutliche Defizite bei der Beriicksichtigung der Umweltbelange und bei der
Verwirklichung von umweltschiitzenden Festsetzungen des Wege- und Gewdsserplans mit
landschaftlichem Begleitplan fest.>’

4.4.2. S.M.A.R.T.-Kriterien

Der S.M.A.R.T.-Ansatz fir gutes Management umfasst fiinf Kriterien: konkret, messbar,
erreichbar, sachgerecht und mit einem Datum versehen (siehe 2). Im Folgenden wird
bewertet, ob und wieweit die Regelungen zum Landschaftswasserhaushalt im
Wasserrecht, Flurbereinigungsrecht und Naturschutzrecht diese Kriterien erfiillen.

4.4.21. Wasserrecht

Die von Art. 4 Abs. 1 WRRL den Mitgliedstaaten vorgegebenen und in §§ 27, 44, 47 WHG
implementierten Bewirtschaftungsziele: guter dkologischer Zustand bzw. Potential und
guter chemischer Zustand bei Oberflachengewdassern sowie guter mengenmafBiger und
chemischer Zustand bei Grundwasserkorpern sind in dieser Abstraktheit alles andere als
konkret und messbar. Allerdings hat die WRRL in ihren Anhdngen eine Konkretisierung
vorgenommen, die von den Mitgliedstaaten mittels der Bewirtschaftungspldne und
MaBnahmenprogramme fortgefiihrt und mittels der CIS-Dokumente europaweit
vereinheitlicht wurde, so dass sich mittlerweile anhand von Referenzzustdnden der
aktuelle und der angestrebte gute Zustand bestimmen lassen. Die Ziele sind auch in
Anbetracht der Bedeutung der Gewisser und ihrer Okosystemleistungen fiir die
Gesellschaft als sachgerecht anzusehen. Die Europdische Union hat fiir die Zielerreichung
zudem Fristen gesetzt (2015, 2021, 2027). Die gro3ten Zweifel werden hinsichtlich der
Erreichbarkeit der Ziele geduBert, da insbesondere in einem Industrieland wie
Deutschland das Rad der Geschichte und die umfangreiche Umgestaltung und Nutzung
der Gewadsser sich nicht oder zumindest nicht so einfach zuriickdrehen lassen.>® Eine
Beantwortung der Frage nach der Erreichbarkeit kann jedoch nur fir ein konkretes
Gewadsser erfolgen und muss die rechtlichen Instrumente in den Blick nehmen.

Im Folgenden sind daher die nationalen Regelungen zum Schutz bzw. zur Verdnderung
des Landschaftswasserhaushaltes anhand der S.M.A.R.T.-Kriterien zu messen. Die
wasserrechtlichen Regelungen zum Anwendungsbereich, zu den Sorgfaltspflichten und

°*% Klare et al. 2005, S. 210 ff.

°% Klare et al. 2005, S. 214 ff.

>%6 Oppermann et al. 2003.

°57 Oppermann et al. 2003, S. 29 ff., 34 ff.

*%8 Kok ZUR 2012c, 140 (149); Kock ZUR 2009, 227 (232).
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zur Zulassung von Verdnderungen des Landschaftswasserhaushaltes verwenden eine
Vielzahl unbestimmter Begriffe. Dies fangt mit der Bestimmung des Anwendungsbereichs
bei Kleingewdssern an, da nicht gesetzlich definiert ist, wann kleine Gewdsser von
~wasserwirtschaftlich untergeordneter Bedeutung” sind. Einige Lander haben insofern
eine Konkretisierung vorgenomimen, als alle Be- und Entwésserungsgriaben, die
Grundstiicke mehrerer Eigentiimer entwéssern, keine unbedeutenden Gewésser mehr
sind. Allerdings ist hier zu bezweifeln, ob die Konkretisierung sachgerecht ist, da es im
Hinblick auf die 6kologischen Zielsetzungen des Wasserrechts nicht auf die
Eigentimerstellung bei Grundstiicken ankommt, sondern auf die Auswirkungen und
Bedeutung fiir den Wasserhaushalt und die Gewassertkologie. Auch insgesamt erscheint
die Herausnahme von Be- und Entwdédsserungsgraben untergeordneter Bedeutung nicht
sachgerecht, da die kumulativen Wirkungen erheblichen Einfluss auf den Wasserhaushalt
und die Erreichung der Bewirtschaftungsziele des Wasserrechts haben. Wie gezeigt,
bestehen aus diesem Grund auch erhebliche Zweifel an der Europarechtskonformitat der
Freistellung (siehe 4.3.1.2).

Bei den allgemeinen Sorgfaltspflichten verlangt § 5 Abs. 1 WHG eine nach den
Umsténden erforderliche Sorgfalt ohne zu bestimmen, welche Umsténde zu
beriicksichtigen sind und wo die Erforderlichkeitsschwelle liegt.>> Das WHG sieht auch
keine Erméchtigung zur Konkretisierung durch den Landesgesetzgeber vor. Welche
Sorgfalt den Umstédnden nach erforderlich ist, ist daher im Einzelfall von den
Gewadssernutzern und den zustdndigen Behoérden anhand objektiver Kriterien zu
bestimmen, wobei hier ein Beurteilungsspielraum besteht, es aber nicht auf individuelle
Fahigkeiten oder ortsiibliche Ansichten ankommt.’® Der Unbestimmtheit entspricht, dass
VerstoB3e gegen die Sorgfaltspflichten nach § 103 WHG keine Ordnungswidrigkeiten
darstellen. Ebenfalls unbestimmt ist die in § 33 WHG geforderte Mindestwasserfithrung,
die mit den Bewirtschaftungszielen und -grundséatzen allenfalls grob umrissen ist. Die
Entwurfsbegriindung konkretisiert sie als Abfluss, der ,nur geringfiigig vom
typspezifischen Niedrigwasser abweicht“.*®' Ob sich diese Konkretisierung als alleinige
Definition des in § 33 WHG deutlich offener formulierten Mindestwasserabflusses
durchsetzt, bleibt abzuwarten.®* Relativ konkret formuliert und iiberpriifbar sind die
Regelungen zum Wasserabfluss in § 37 WHG, weshalb sie der Gesetzgeber geméB § 103
Abs. 1 Nr. 5 WHG als ordnungswidrigkeitsfahig ansieht. Unklar ist hier v.a. die Reichweite
des Anwendungsbereichs, sowohl im Hinblick auf die einzubeziehenden Ober- und
Unterlieger als auch hinsichtlich der Verbindlichkeit fiir erlaubnisfreie Benutzungen und
die offentlich-rechtliche Bewirtschaftung (siehe 4.3.1.2).

Gesetzlich ungeklért ist auch die Abgrenzung zwischen zulassungsfreier entwickelnder
Unterhaltung i.S.v. § 39 Abs. 1 WHG und einer planfeststellungspflichtigen wesentlichen
Umgestaltung eines Gewdssers und seiner Ufer. Dies gilt insbesondere fiir
RenaturierungsmafBnahmen, mit denen ein bestehender nutzungsdominierter
Ausbauzustand zu einem guten 6kologischen Zustand oder Potential weiter- bzw. im Kern
zuriickentwickelt werden soll. Welche MaBnahme hier noch eine Unterhaltung i.S.v. § 39
Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 WHG oder schon einen Gewadsserausbau darstellt, lasst sich dem

> y/gl. BVerwG Beschl. v. 25.2.1991 - 7 B 3/91, ZfW 1991, 228 (229).

°60 Breuer 2004, S. 130 f.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 5 Rn. 4; Kotulla, WHG, 2011, § 5 Rn. 10.
°61 BT-Drucks. 16/12275, S. 60.

°%2 Erste Widerspriiche z.B. bei Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 33 Rn. 9.
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Wasserrecht nicht entnehmen, was zu Zuriickhaltung, Verzogerungen und
Rechtsstreitigkeiten im behordlichen oder verbandlichen Vollzug fiihrt.**® Aufgrund der
in § 1 Abs. 2 WVG genannten Doppelfunktion von offentlich-rechtlichen Wasser- und
Bodenverbdnden ist ebenfalls umstritten, ob und wieweit sie im Rahmen ihrer
Unterhaltungsaufgabe geméaf3 § 39 Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 WHG und § 2 Nr. 12 und 13 WVG
zu Okologischen Pflege- und Entwicklungsaufgaben verpflichtet sind, auch wenn diese
keine Vorteile, sondern vielleicht sogar Nachteile fiir die Verbandsmitglieder (v.a.
Grundstiickseigentiimer) bringen (siehe 4.3.1.2).

Ebenfalls unbestimmt ist der Begriff der ,gewdhnlichen Bodenentwésserung® in § 46

Abs. 1 Nr. 2 WHG bei land-, forstwirtschaftlichen oder gartnerischen Grundstiicken. In der
Literatur wird darauf hingewiesen, dass er nicht allgemein, sondern nur ortlich bestimmt
werden kann.’** Unterschiedliche Ansichten bestehen, ob die Entwésserung von
Grundstiicken mehrerer Eigentiimer noch eine freigestellte Bodenentwdasserung ist.
Sowohl Landwirte als auch Behorden konnen dem Gesetz keine klaren Kriterien
entnehmen. Hinzu kommt, dass nur die Bodenentwésserung freigestellt ist, bei der keine
signifikanten nachteiligen Auswirkungen auf den Wasserhaushalt zu besorgen sind.
Wann signifikante Auswirkungen bestehen, ist gesetzlich nicht definiert. In der Literatur
wird mit Verweis auf die WRRL und die Gesetzbegriindung argumentiert, dass
~signifikant“ weniger als ,,erheblich” ist und auch kumulative Auswirkungen mit umfasst
sind (siehe 4.3.1). Ob kumulative Auswirkungen mit Signifikanz zu besorgen sind, kann
der Grundstiickseigentiimer nicht mehr angemessen beurteilen, sondern bedarf einer
Entscheidung der zustindigen Wasserbehoérde, welche einen Uberblick iiber den Zustand
des Landschaftswasserhaushalts und die weiteren Bodenentwdasserungen im Gebiet hat.
Insofern ist die Regelung in § 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG nicht nur unkonkret und nicht
messbar, sondern auch nicht sachgerecht, da die Behorde aufgrund der Freistellung im
Vorfeld keine Kenntnisse von EntwédsserungsmaBnahmen erlangt und auch keinen
Prifungsauftrag im Rahmen einer Zulassungsentscheidung hat.

565

Zum Teil besser sieht die Einhaltung der S.M.A.R.T.-Kriterien bei den wasserrechtlichen
Planungsinstrumenten aus. So sind die MaBnahmenprogramme, Bewirtschaftungsplane
und Hochwassermanagementpldne aufgrund der Vorgaben des Europarechts mit festen
Fristen fiir die Erstellung und Uberpriifung bzw. Aktualisierung versehen (§§ 84, 75 Abs. 5
WHG). Ebenfalls bestehen zumindest bei den MafSnahmenprogrammen und
Bewirtschaftungsplénen europarechtlich relativ konkrete und tiberprifbare Vorgaben zu
den Inhalten der Plane (Art. 11, 13, Anhdnge VI, VII WRRL), auf die das WHG verweist,
wobei es in geringem Umfang diese auch konkretisiert (§ 82 Abs. 2 WHG). Ob die
Festsetzungen in den Planen erreichbar sind, hdngt vom jeweiligen Plan ab. Allgemein
lasst sich nur sagen, dass die fehlende Rechtsférmlichkeit und AuBenverbindlichkeit
dieser Pldne im deutschen Wasserrecht die behordlichen Festsetzungsmaoglichkeiten
sowie ihre Durchsetzbarkeit beschranken und staatliche Forderprogramme erfordern.

°%3 Schenk in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 67 Rn. 10 ff.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 67 Rn.
30 ff. Verwiesen sei auch auf die ministerielle Debatte um die Reichweite der Unterhaltungspflicht der
BundeswasserstraBenverwaltung (Mockel DVBI 2010, 618 f.).
Zg: Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 46 Rn. 19.

Siehe Fn. 472
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Das Problem der fehlenden Rechtsférmlichkeit und Verbindlichkeit besteht bei den
Wasserschutzgebieten und ausgewiesenen Uberschwemmungsgebieten nicht, weshalb
hier eine hohere Erreichbarkeit der Ziele anzunehmen ist. Dafiir sind die gesetzlichen
Vorgaben zur Ausweisung bei den Wasserschutzgebieten weder ausreichend konkret
noch mit einem Zeithorizont versehen. Die Frage, wann ein Schutzgebiet aus den in § 51
Abs. 1 WHG genannten Griinden zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich ist und
welche Grundstiicke einzubeziehen sind, bleibt gesetzlich offen.’*® Unbestimmt bleibt
auch, wann und welche Schutzanforderungen in den Gebieten nach § 52 Abs. 1 WHG
festzusetzen sind.>®” Die Lander besitzen damit einen weitreichenden
Ermessensspielraum, den sie sowohl fiir den Gewadsserschutz nutzen als auch zugunsten
ihrer Landwirtschaft ungenutzt lassen konnen. Dem gegentiber gibt es bei den
Uberschwemmungsgebieten nach § 76 Abs. 2 Nr. 1 WHG mit HQ-100 eine konkrete,
messbare Vorgabe und mit dem 22.12.2013 eine terminierte Frist fiir die Lander. Fir die
gesellschaftlich ebenso wichtigen Entlastungs- und Riickhaltegebiete nach § 76 Abs. 2
Nr. 2 WHG fehlt indes sowohl eine gesetzliche Konkretisierung der Gebiete als auch eine
Umsetzungsfrist der Linder.’®® Bei den ausgewiesenen Uberschwemmungsgebieten
bestehen kraft Gesetz konkrete unmittelbar verbindliche Ge- und Verbote beziiglich
bestimmter Landnutzungsformen. Fiir den klimaangepassten Landschaftswasserhaushalt
ist insbesondere der Grinlandumbruch bedeutsam. Weitergehende Ma3nahmen zur
Starkung der Resilienz des Landschaftswasserhaushalts sind nach §§ 77, 78 Abs. 5 WHG
moglich, allerdings weniger konkret vorgegeben und hinsichtlich der hier v.a. relevanten
Hochwasserentlastungs- und riickhaltegebiete nach § 76 Abs. 2 Nr. 2 WHG auch ohne
eine Frist zur Ausweisung. Keine hinreichend konkreten und iiberpriifbaren Vorgaben
enthdlt § 52 Abs. 1 WHG fiir Wasserschutzgebiete und hier insbesondere nicht fiir den
regelmaéBig bei landwirtschaftlichen Flachen vorkommenden Konflikt mit der
Landwirtschaft.”®® Welcher SchutzmafBstab notwendig ist und welche
Schutzanforderungen an die landwirtschaftliche Nutzung hierfiir geboten sind,
liberlassen das WHG und die Landeswassergesetze dem Ermessen der zustdndigen
Behorde.

Zusammenfassend kann das Wasserrecht nicht wirksam sicherstellen, dass
Verdanderungen des Landschaftswasserhaushaltes bei landwirtschaftlichen Flachen (durch
z.B. Be- und EntwdsserungsmafBnahmen), die signifikante Auswirkungen auf den
Landschaftswasserhaushalt erwarten lassen oder doch von Bedeutung fiir die Erreichung
der Bewirtschaftungsziele des Wasserrechts sind, nur nach einer behordlichen
Zulassungspriifung erfolgen bzw. unterbleiben. Mit der Einschrankung des
Anwendungsbereichs des WHG bei bestimmten Be- und Entwésserungsgréaben stellt es
diese vielmehr ausdriicklich von den Bewirtschaftungszielen frei. Umgekehrt werden
behordliche- oder verbandliche MaBnahmen zur Renaturierung von Gewdssern und des
Landschaftswasserhaushalts dadurch gehemmt, weil rechtliche Unklarheiten bestehen,
wann eine zulassungsfreie Unterhaltung oder ein planfeststellungspflichtiger
Gewadsserausbau vorliegt und wieweit die dkologischen Unterhaltungspflichten der

°%¢ zur Diskussion um die begriffliche und rechtliche Bestimmung Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51

Rn. 13 ff.

°67 Kritisch z.B. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 4, § 52 Rn. 26, 39.
°%% Ebenfalls kritisch Kotulla, WHG, 2011, § 76 Rn. 22.

°69 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 51 Rn. 4.
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Verbdnde gehen. Viele der Unklarheiten beruhen darauf, dass WHG und WVG geméfB
ihrer urspriinglichen Zwecksetzung tiber lange Jahre v.a. die Gewéasserbenutzung
ermoglichten sowie koordinierten und erst die WRRL den ¢kologischen Gewdsserschutz
und die hieran ausgerichtete Bewirtschaftung in den Mittelpunkt stellte. Die
Implementierungsbemiihungen der nationalen Gesetzgeber haben noch nicht zu einem
vollstandigen Richtungswechsel gefiihrt, wodurch derzeit noch ein sich teilweise
widersprechendes Nebeneinander von Zielen, Aufgaben und Regelungen existiert, die
insgesamt nicht dem S.M.A.R.T.-Ansatz entsprechen. Ein erster vielversprechender Ansatz
sind die auszuweisenden Uberschwemmungsgebiete.

4.4.2.2. Naturschutzrecht

Die Eingriffsregelung ist schon beim Bodenschutz im Abschnitt 3.4.2.2 an den S.M.A.R.T.-
Kriterien gemessen worden. Danach gehen die Ansétze in die richtige Richtung,
insgesamt besteht aber aufgrund unbestimmter Begriffe und Fristen, der ausstehenden
Rechtsverordnung des BMU sowie der Verdrangung des Integritatsinteresses durch das
Kompensationsinteresse durchaus Verbesserungspotential. Im Hinblick auf
EntwdsserungsmafBnahmen wurde in § 14 Abs. 1 BNatSchG zumindest eine gesetzliche
Unklarheit beseitigt, indem Veranderungen des mit der belebten Bodenschicht in
Verbindung stehenden Grundwasserspiegels als Tatbestand ausdriicklich aufgenommen
wurden, nachdem es hieriiber unterschiedliche Ansichten gab.

Der Schutz gesetzlicher Biotope in § 30 BNatSchG weist &hnliche Konkretisierungsdefizite
auf. Zwar lassen sich die einzelnen aufgelisteten Biotoptypen naturschutzfachlich
bestimmen und abgrenzen.””® Wie bei der Eingriffsregelung ist jedoch gesetzlich
unbestimmt, wann eine erhebliche Beeintrachtigung i.S.v. § 30 Abs. 2 BNatSchG vorliegt.
Auch die Ausgleichspflicht im Fall einer Ausnahmegenehmigung bringt die bei der
Eingriffsregelung diskutierten Probleme mit sich.

4.4.2.3. Flurbereinigungsrecht

Eine wichtige Aufgabe der Flurbereinigung ist es, zwischen unterschiedlichen privaten
und gesellschaftlichen Zielen und Interessen in einem Gebiet zu vermitteln und die dabei
auftretenden Landnutzungskonflikte zu losen. Die Konflikte konnen innerhalb der Land-
und Forstwirtschaft®”!, zwischen Bodenbewirtschaftung sowie Siedlung und Verkehr,
zwischen Land-/Forstwirtschaft und Natur-/Gewdsserschutz sowie allgemein zwischen
O0konomischen und 6kologischen Interessen auftreten. Sie sind Folge der Begrenztheit der
natiirlichen Ressourcen Boden und Fldche sowie der Flachengebundenheit des Menschen
und seiner Aktivitdten und beruhen u.a. auf der integralen Funktion und Verkniipfung
von Okosystemen sowie ihren nutzbaren Leistungen, wie z.B. die Speicherung von Wasser
und Kohlenstoff.

Das Flurbereinigungsrecht weist hinsichtlich der nicht land- und forstwirtschaftlichen
Belange, insbesondere der 0kologischen Erhaltungs- und Wiederherstellungsinteressen,
einen hohen Grad an Unbestimmtheit auf. Die Zielsetzung in § 1 FlurbG bezweckt keine

°’% Siehe Definitionen in den Gesetzesbegriindungen (BT-Drucks. 14/6378, S. 66 ff. zur Novelle 2002 sowie BT-

Drucks. 16/2274, S. 63 zu den 2009 hinzugekommenen Biotopen); Hendriscke/Kief in: Schlacke, GK-BNatSchG,
2012, § 30 Rn. 11.
°71 7.B. zwischen okologischen und konventionellen Betrieben oder zwischen Aufforstung und Waldrodung.
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dauerhaft umweltgerechte Flurgestaltung, sondern bezieht 6kologische Belange nur
versteckt iiber die Begriffe der Landeskultur und Landesentwicklung mit ein.>”* Ein
Vergleich mit der Zielsetzung des Wasserbewirtschaftungsrechts (§ 1 WHG) verdeutlicht
den Unterschied. Zwar sind nach § 37 Abs. 2 FlurbG seit 1976 die Belange des Umwelt-
und Naturschutzes, der Landschaftspflege und der Wasserwirtschaft bei der planerischen
Abwégung zu beriicksichtigen. Die rechtlichen Vorgaben haben allerdings nur einen
geringen Konkretisierungsgrad und verzichten auf eine Lenkung und Optimierung der
Konflikte zwischen den Zielen. §§ 37 ff., 86, 91, 103a FlurbG verdeutlichen vielmehr, dass
der Schwerpunkt immer noch auf der Verbesserung der land- und forstwirtschaftlichen
Produktions- und Arbeitsbedingungen liegt. Gegeniiber den hervorgehobenen Vorgaben
in § 37 Abs. 1 S. 2 FlurbG fallen die 6kologischen Belange schon sprachlich zurtick.
Ausdriickliche Verweise auf auch im Flurbereinigungsverfahren verbindlich zu
beachtendes Umweltrecht (z.B. besondere Artenschutzverbote oder die wasserrechtlichen
Bewirtschaftungsziele) fehlen. Dass es regelungstechnisch auch konkreter geht, zeigt § 1a
BauGB. Das FlurbG nennt auch keine Festsetzungsbefugnisse oder -erfordernisse zur Art
und Weise der Bodennutzung, wie sie z.B. § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB i.V.m. der BauNVO fir
bauliche Nutzungen vorsieht,’”® weshalb das Potential zur Losung von
Landnutzungskonflikten begrenzt ist.

SchlieBlich fehlen auch messbare Kriterien und Indikatoren, wann eine Flurbereinigung
und insbesondere der Wege- und Gewdsserplan die d6kologischen Belange ausreichend
berticksichtigen, so dass eine wirksame Kontrolle der Durchfiihrung des
Flurbereinigungsplanes schwierig ist.””* Ebenso mangelt es an einer Frist zur
wiederkehrenden oder zumindest einmaligen Uberwachung der Durchfiihrung und z.B.
der Umsetzung von Ausgleichs- und ErsatzmaBBnahmen durch die
Teilnehmergemeinschaft. Insgesamt erfiillt das FlurbG hinsichtlich der zu beachtenden
oder zu bertiicksichtigenden Umweltbelange nicht die S.M.A.R.T.-Kriterien.

4,4.2.4. Baurecht

Das Baurecht stellt fiir Entwdsserungsgraben und Drainagen keine materiellen
Anforderungen, die man an den S.M.A.R.T.-Kriterien messen konnte.

4.4.3. Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse

4.4.3.1. Wasserrecht

Die offentlich-rechtliche Benutzungsordnung bei Gewdassern in Deutschland bringt es mit
sich, dass, soweit der Anwendungsbereich des WHG eroffnet ist, jede Gewdasserbenutzung
und jede Umgestaltung des Landschaftswasserhaushaltes einer gesetzlichen oder
behordlichen Zulassung bedarf und den Wasserbehdrden umfassende Kontroll- und
Anordnungsbefugnisse zustehen. Gemaf § 100 Abs. 1 WHG tiberwachen die zustdndigen
Wasserbehorden die Erfiillung der wasserrechtlichen Verpflichtungen und ordnen im
pflichtgeméfBen Ermessen MaBnahmen an, um die Erfiillung sicherzustellen und
Beeintrdachtigungen des Wasserhaushalts zu vermeiden oder zu beseitigen. Auf der

°72 BT-D 7/3020, S. 19. B
°”3 An entsprechenden Verbesserungsvorschldgen fehlte es nicht (so z.B. Schmitz DOV 1989, 59 (65 {.)).
>74 Oppermann et al. 2003, S. 5, 51 ff.
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Grundlage von § 100 Abs. 1 WHG konnen die zustdndigen Behorden z.B. die allgemeinen
Sorgfaltspflichten nach § 5 Abs. 1 WHG durchsetzen und die im Einzelfall erforderliche
Sorgfalt bestimmen.>”® Zur Uberwachung der Pflichten und Anforderungen des WHG
dirfen die Behérden gemdf3 § 101 WHG Gewaésser befahren, Priifungen vornehmen,
Grundstiicke betreten, Auskiinfte einholen und Unterlagen einfordern. Daneben sehen
etliche Lander auch eine regelméBige bzw. bei Bedarf zu erfolgende Besichtigung der
Gewisser durch die Wasserbehorden oder Schaukommissionen vor (Wasserschau).””® Nur
ein Teil der wasserrechtlichen Pflichten und Ge- und Verbote sind mit dem
Sanktionsinstrument der Ordnungswidrigkeit bewehrt. Nach § 103 Abs. 1 WHG nicht
bewehrt sind z.B. die Sorgfaltspflichten in § 5 WHG oder die Pflichten in §§ 33-36 WHG
oder die Pflichten bei der Unterhaltung gemaB §§ 39 ff. WHG, wdhrend u.a. nicht
zugelassene Gewdsserbenutzungen i.S.v. § 9 WHG, unstatthafte Verdnderungen des
Wasserabflusses i.S.v. § 33 WHG oder ungenehmigte Gewésserausbauten nach § 67 Abs. 2
WHG Ordnungswidrigkeiten sind (§ 103 Abs. 1 Nr. 1, 5, 15 WHG).

Diese Uberwachungs- und Anordnungsbefugnisse gelten jedoch nicht fiir Gewdsser,
welche die Lander gemdlB § 2 Abs. 2 WHG vom Anwendungsbereich des WHG
ausnehmen. Dies ist insofern problematisch, als die genaue Abgrenzung, wann ein Be-
und Entwésserungsgraben von wasserrechtlich untergeordneter Bedeutung ist, nicht oder
nur teilweise von den Landern konkretisiert wird und im Einzelfall mit Unsicherheiten
behaftet ist.””” Sofern die Herstellung der Be- und Entwésserungsgriaben nicht im Rahmen
eines planfeststellungspflichtigen Flurbereinigungsverfahrens erfolgt (siehe 4.3.3), muss
der Landwirt oder Eigentiimer einer landwirtschaftlichen Flache selber beurteilen, ob er
sich im Bereich des WHG bewegt und vielleicht einer Erlaubnis bzw. Planfeststellung
bedarf oder nicht. Da eine nicht zugelassene Benutzung oder ein nicht zugelassener
Gewdsserausbau eine Ordnungswidrigkeit ist (§ 103 Abs. 1 Nr. 1 und 15 WHG), unterliegt
der Landwirt oder Eigentiimer einem nicht unerheblichen rechtlichen Risiko, welches
aber mit der Freistellung der gewohnlichen Bodenentwasserung in § 46 Abs. 1 Nr. 2
WHG verringert ist. Allerdings gilt der Gemeingebrauch nur, soweit keine signifikanten
nachteiligen Auswirkungen fiir den Wasserhaushalt bestehen. Da Letzteres auch
kumulative Effekte einbezieht, kann der Landwirt oder Eigentiimer selten sicher sein, sich
im Rahmen des Gemeingebrauchs zu bewegen (siehe oben). Umgekehrt bestehen aber
auch fiir die Wasserbehorden erhebliche Unsicherheiten und Uberwachungsdefizite,
wenn sie nicht sicher bestimmen kénnen, ob ein Entwésserungsgraben dem
Anwendungsbereich des WHG und damit ihren Kontrollbefugnissen unterféllt bzw. ob
eine Bodenentwdésserung Gemeingebrauch oder erlaubnispflichtige Benutzung ist. Hinzu
kommt, dass mangels Anzeigepflichten fiir freigestellte Entwésserungsgréaben bzw. fir
zulassungsfreie Bodenentwdasserungen die Behorden nicht von der Herstellung der
Graben und Drainagen erfahren und somit allenfalls nachsorgend handeln kénnen,
wobei der Aufwand fiir die Informationsgewinnung bei ihnen liegt. Nur in wenigen
Fallen diirfte es gemal § 49 Abs. 1 S. 1 WHG zu einer Anzeige kommen.

Sofern nach dem WHG und/oder den Landeswassergesetzen fiir Umgestaltungen eine
Erlaubnis oder Bewilligung (Benutzungen) bzw. eine Planfeststellung oder

°73 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 5 Rn. 18; Kotulla, WHG, 2011, § 5 Rn. 4.
°76 7 B. § 98 SachsWG; § 69 HessWG; § 96 RhPfWG. Vgl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 100 Rn. 21.
577 Breuer 2004, Rn. 149.
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Plangenehmigung (Gewdsserausbau) erforderlich ist, steht der zustdndigen
Wasserbehotrde nicht nur eine Kontroll-, sondern auch eine Entscheidungsbefugnis zu.
Die Behorde entscheidet dann in Ausiibung des offentlich-rechtlichen
Bewirtschaftungsregimes im eigenen Ermessen (§ 12 Abs. 2 WHG) und kann die
Zulassung verweigern oder mit Inhalts- und Nebenbestimmungen versehen (§ 13 WHG).
Sie muss die Zulassungen gemaf3 § 100 Abs. 2 WHG regelméBig sowie bei bestehendem
Anlass tiberpriifen und, sofern erforderlich, anpassen oder widerrufen (§ 18 WHG).
Kommt es zu einer rechtswidrigen Benutzung, kann die Behorde nach § 100 Abs. 1 WHG
entsprechende Verbots- und Schutzanordnungen treffen und nach § 103 Abs. 1 Nr. 1 und
2 WHG ein Buf3geld verhdngen.

Ein noch umfassenderes Zulassungsverfahren ist bei Gewdsserausbauten nétig. In dem
Planfeststellungsverfahren sind gemadaf § 70 Abs. 1 WHG i.V.m. § 73 VwWVIG die
betroffenen Behérden, Gemeinden und Biirger anzuhoren und es ist gemaf § 70 Abs. 2
WHG die gegebenenfalls nach §§ 3 ff. UVPG erforderliche Umweltvertraglichkeitspriifung
durchzufiihren. Anders als die Erlaubnis oder Bewilligung kénnen die Behdrden einen
Planfeststellungsbeschluss nur unter den Voraussetzungen des § 49 VwVIG widerrufen.
Ansonsten bleibt es bei den Anordnungs- und Uberwachungsbefugnissen der
Wasserbehorden geméB §§ 100 f. WHG. Ein ungenehmigter Gewdsserausbau ist nach

§ 103 Abs. 1 Nr. 15 WHG eine Ordnungswidrigkeit.

Eine Besonderheit stellt die Unterhaltung dar, da sie eine 6ffentlich-rechtliche Pflicht ist,
die nicht von den anliegenden Grundstiickseigentiimern, sondern von den Eigentiimern
der Gewadsser bzw. oftmals von verpflichteten 6ffentlich-rechtlichen Koérperschaften
durchgefihrt wird (§§ 39 Abs. 1, 40 Abs. 1 WHG). Eigentiimer von Gewadssern ist z.B. der
Bund bei Bundeswasserstra3en (Art. 89 GG). Zu den verpflichteten Korperschaften
gehoren v.a. die Lander und Gemeinden sowie Wasser- und Bodenverbédnde. Da sie
gemal Art. 20 Abs. 3 GG dem Vorbehalt der Gesetze unterliegen, diirfen sie nur
MafBnahmen durchfiithren, zu denen sie gesetzlich ermaéachtigt sind. Sowohl die
Unterhaltungsaufgaben in § 39 Abs. 1 WHG als auch die spezifischen Erméchtigungen
(§ 8 Abs. 1 WaStrG; § 2 Nr. 1-11 WVG) weisen aber eine Vielzahl von Aufgaben und
Zielen auf, die es den Unterhaltungspflichtigen grundsétzlich ermaoglicht bzw. diese dazu
anhalt, MaBnahmen zu treffen, die den 6kologischen Bewirtschaftungszielen der WRRL
und des WHG widersprechen. Zwar sind gemaf3 § 39 Abs. 2 WHG die
UnterhaltungsmaBnahmen an den 6kologischen Bewirtschaftungszielen auszurichten und
diirfen diese nicht gefdhrden, inwieweit sich die MaSnahmen aber tatsdchlich hieran
orientieren, bedarf der Uberwachung durch die zustindigen Wasserbehérden. Mangels
einer Anzeige- oder Zulassungspflicht stehen ihnen nur die in § 101 WHG genannten
Moglichkeiten zur Verfiigung, weshalb mit Informations- und Kenntnisdefiziten zu
rechnen ist. Allerdings konnen die Wasserbehorden die Unterhaltung aktiv und
vorausschauend steuern, da § 42 Abs. 1 WHG sie erméchtigt, die erforderlichen
UnterhaltungsmafBnahmen und -pflichten mittels Allgemeinverfiigung oder
Verwaltungsakt zu konkretisieren und festzulegen sowie bestimmte MaBnahmen zu
untersagen.’’® Dies gilt auch gegeniiber unterhaltungspflichtigen Koérperschaften. Erfiillt

°78 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 42 Rn. 5. Die Vorschrift tibernimmt die bisher bestehenden
landesrechtlichen Erméchtigungen (vgl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 39 Rn. 54 leider noch ohne
Verweis auf § 42 WHG).
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ein Unterhaltungstrager seine Pflichten nicht, muss das Land die erforderlichen
UnterhaltungsmafBnahmen auf seine Kosten durchfiihren bzw. durchfiihren lassen (§ 40
Abs. 4 WHG - Ersatzvornahme). Die Wasserbehdrden miissen somit fiir
ErsatzmaBBnahmen im Bereich der Unterhaltung nicht auf das
Verwaltungsvollstreckungsrecht der Lander®” zuriickgreifen. Allerdings gilt die Pflicht
und Ermdachtigung nicht gegenitiber 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaften (§ 40 Abs. 4 S. 2
WHG). Kommen Boden- und Wasserverbdnde, Gemeinden oder Landkreise oder andere
Offentlich-rechtliche Korperschaften ihren Unterhaltungspflichten nicht nach oder
verstoB3en sie dabei gegen gesetzliche Vorschriften (z.B. Bewirtschaftungsziele der WRRIL,
Naturschutzrecht), sind die zustdndigen Aufsichtsbehérden gefordert, entsprechende
Informationen einzufordern. Die Behoérden kénnen Beanstandungen aussprechen und
gegebenenfalls Anordnungen sowie VollstreckungsmaBBnahmen treffen. Gegeniiber den
Korperschaften sind die allgemeinen Verwaltungsvollstreckungsgesetze jedoch nicht
anwendbar (vgl. §17 BVwVG), weshalb die Durchsetzung sich nach den jeweiligen
Aufsichtsbefugnissen bestimmt.**° Je nach landesrechtlicher Zustandigkeitsregelung
koénnen die Aufsichtsbehorden indes auch mit den Wasserbehorden identisch sein, wobei
auch hier nur die Aufsichtsbefugnisse gelten. Deren genauer Umfang bestimmt sich bei
den Wasser- und Bodenverbianden nach §§ 74 ff. WVG®' und bei den Gemeinden und
Landkreise nach der jeweiligen Gemeindeordnung des Landes (z.B. §§ 113 ff.
SachsGemO). Die VollstreckungsmaBBnahmen beschrdnken sich auf die Ersatzvornahme
und die Bestellung eines aufgabenfiihrenden Beauftragten (vgl. §§ 76 f. WVG, §§ 116
SachsGemO).

Sehr differenziert stellt sich die Situation der Kontrolle und Durchsetzung bei den
planungsrechtlichen Instrumenten und ihren Festsetzungen dar. Wéhrend die
MaBnahmenprogramme, Bewirtschaftungsplane und Hochwasserrisikomanagementplane
keinen Rechtsnormcharakter aufweisen, aber strengeren Uberwachungs- und
Berichtspflichten unterliegen, sind die ausgewiesenen Uberschwemmungsgebiete und
Wasserschutzgebiete au3enverbindliche Rechtsnormen, bei denen das Wasserrecht
jedoch keine fristgebundenen Uberwachungs- und Berichtspflichten vorsieht (siehe
4.3.1.2).

Gemads Art. 11 Abs. 8, 13 Abs. 7 WRRL (§ 84 Abs. 1 WHG) bzw. Art. 14 Abs. 1
Hochwassermanagement-Richtlinie (§ 75 Abs. 6 WHG) sind MaBnahmenprogramme,
Bewirtschaftungspldne und Hochwasserrisikomanagementplédne alle sechs Jahre zu
tiberpriifen und gegebenenfalls zu aktualisieren sowie der Europdischen Kommission zu
ubermitteln (Art. 15 WRRL, Art. 15 Hochwassermanagementrichtlinie). Nach Art. 15

Abs. 1 WRRL sind drei Jahre nach Verdffentlichung des Bewirtschaftungsplans
Zwischenberichte tiber die Fortschritte bei der Durchfiihrung der Ma3nahmenprogramme
an die Kommission zu senden. Diese stetige Uberwachungs- und Berichtspflicht kann den
Bund, die Ldnder und ihre Behorden zu einer effektiven Umsetzung der Plane anhalten,
da die Europdische Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 258 ff., 288
Abs. 3 AEUV einleiten kann, wenn aufgrund der unzureichenden Umsetzung der

°7% 7.B. § 24 SachsVwVG.

°%9 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 40 Rn. 45; Konig in: Reinhardt/Hasche, WVG, 2011, § 72 Rn. 11.
>81 Beanstandungen und Anordnungen kennt des WVG aber nicht, sondern spricht in § 76 WVG nur von
Anweisungen, ohne zu verdeutlichen, ob darin Unterschiede bestehen (vgl. Kénig in: Reinhardt/Hasche,
WVG, 2011, § 72 Rn. 10, § 76 Rn. 3, 5 f.).
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MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspldne die Umweltziele des Art. 4 Abs. 1
WRRL gefdhrdet oder nicht erreicht werden. Die schon bisher wegen anderer Richtlinien
von der Europdischen Kommission eingeleiteten Vertragsverletzungsverfahren zeigen,
dass das europarechtliche Uberwachungsinstrument angewandt wird und effektiv die
Umsetzung des Europarechts beférdert. Laut Breuer haben die mitgliedstaatlichen
Verwaltungen daher ,allen Grund, die finalen, programmatischen und
bewirtschaftungsplanerischen Anforderungen der EG-WRRL ernst zu nehmen.“>*?

Eine vergleichbare behordliche Pflicht zur regelméBigen Uberpriifung, Aktualisierung
und Berichterstattung sieht das WHG bei den Wasserschutzgebieten und ausgewiesenen
Uberschwemmungsgebieten nicht vor. Die Kontrolle, ob ihre Ausweisung wirksam war
oder wesentliche Anderungen eine Anpassung erfordern, obliegt den Wasserbehoérden
nur gemiB der allgemeinen Pflicht zur Aufgabenerfiillung und Uberwachung (§ 11
WHG). Die Lander sind nicht verpflichtet, dem Bund tiber die Fortschritte beim Gewdasser-
und Hochwasserschutz zu berichten. Umgekehrt hat der Bund keine Befugnisse, die
Lander abzumahnen, anzuweisen oder per Ersatzvornahme die Vollzugsaufgaben selber
durchzufiihren.’® Dies entspricht der verfassungsrechtlichen Aufgabenteilung zwischen
Bund und Landern im Bereich des normalen Vollzugs von Bundesrecht (Art. 83 GG), da
beim Wasserrecht keine Auftragsverwaltung nach Art. 84 ff. GG besteht. Anders als die
Européische Kommission gegeniiber sdumigen Mitgliedstaaten (Art. 258 AEUV {f.) kann
der Bund nur sehr eingeschrankt ein Land auf korrekten und vollstindigen Vollzug des
Bundesrechts vor dem BVerfG verklagen (Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG), da nach §§ 69, 64
Abs. 1 BVerfGG eine Klage nur zuléssig ist, wenn der Bund glaubhaft geltend machen
kann, dass er dadurch in seinen ihm durch das Grundgesetz iibertragenen Rechten und
Pflichten verletzt oder unmittelbar gefdhrdet ist.

Zusammenfassend ist zu konstatieren, dass das WHG Kontroll- und Anordnungsbefugnisse
und auch Zulassungspflichten vorsieht, allerdings nur, sofern der Anwendungsbereich des
WHG eroffnet ist. Letzteres ist bei Be- und Entwésserungsgraben von untergeordneter
wasserrechtlicher Bedeutung nicht der Fall, wobei das WHG keine behordliche
Bestimmung bzw. Eingrenzung dieser Gewdsser im Einzelfall erlaubt. Bei den
Planungsinstrumenten bestehen fiir die Mafnahmenprogramme, Bewirtschaftungsplédne
und Hochwassermanagementplidne zwar europarechtliche Uberwachungs- und
Berichtspflichten, aber keine auBenverbindliche Rechtsférmlichkeit, wahrend die
Wasserschutzgebiete und Uberschwemmungsgebiete zwar verbindliche Festsetzungen
sind, aber die Lander keinen bundesrechtlichen Kontroll- oder Berichtspflichten
unterliegen.

4.4.3.2. Naturschutzrecht

Hinsichtlich der naturschutzrechtlichen Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse
der Naturschutzbehérden ist auf die Erdrterung beim Bodenschutzziel im Abschnitt
3.4.3.2 zu verweisen. Besonderheiten ergeben sich beim Landschaftswasserhaushalt
lediglich insofern, als bei erlaubnispflichtigen Benutzungen und
planfeststellungspflichtigen Gewdasserausbauten geméaf3 § 17 Abs. 1 BNatSchG die
Wasserbehotrden priifen, ob auch ein Eingriff nach § 14 BNatSchG vorliegt und die

°%2 Breuer NuR 2007, 503 (506).
°% vgl. Kotulla, WHG, 2011, § 76 Rn. 22.
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erheblichen Beeintrdchtigungen vermeidbar oder zumindest kompensierbar sind. Im Fall
einer Flurbereinigung sind die Flurbereinigungsbehérden zustdndig. Wasser- und
Flurbereinigungsbehorden missen im Benehmen mit der zustdndigen
Naturschutzbehodrde entscheiden und insofern deren Stellungnahme beriicksichtigen,
ohne aber hieran gebunden zu sein.’® Fiir den Vollzug ist wichtig, dass die Behorden

§§ 14 ff. BNatSchG vollstdndig und richtig anwenden, auch wenn es au3erhalb ihres
Fachgesetzes normiert ist. Nimmt das Wasserrecht z.B. Be- und Entwésserungsgraben vom
WHG aus oder stellt die gewdhnliche landwirtschaftliche Bodenentwdésserung
erlaubnisfrei, miissen Landwirte gewdsserbezogene Handlungen i.S.v. § 14 Abs. 1
BNatSchG bei der zustdndigen Naturschutzbehdrde beantragen, die dann alleine und
ohne Benehmen oder Einvernehmen mit den Wasserbehorden entscheidet. Fir den
Vollzug ist aber entscheidend, dass die EntwédsserungsmafBnahmen bei den
Naturschutzbehorden trotz wasserrechtlicher Zulassungsfreiheit tatsachlich beantragt
werden und dass die Naturschutzbehdrden auch entsprechende Kontrollen zu
gewdsserbezogenen Handlungen durchfiihren.

Mangels einer mit § 17 Abs. 1 BNatSchG vergleichbaren Regelung gilt fir die
Uberwachung von gesetzlich geschiitzten Biotopen und auch bei der Genehmigung von
Ausnahmen die allgemeine Befugnis- und Zustédndigkeitsregelung des § 3 Abs. 2
BNatSchG. Danach sind die landesrechtlich fiir Naturschutz zustdndigen Behorden
zustdndig. Allerdings haben einige Lander bestimmt, dass im Fall einer anderweitigen
Genehmigung die hierfiir zustandigen Behorden iiber die Ausnahme im Benehmen mit
der Naturschutzbehorde entscheiden.’® Dies wiren bei gewésserbezogenen MaZnahmen
wie bei der Eingriffsregelung die Wasser- oder gegebenenfalls Flurbereinigungsbehorden.

4.4.3.3. Flurbereinigungsrecht

Das Flurbereinigungsrecht erlaubt au3enverbindliche Festsetzungen von
umweltschutzbezogenen MaBnahmen im Wege- und Gewdsserplan. In der Praxis
bestehen jedoch nicht selten Defizite bei ihrer spateren Umsetzung, insbesondere bei der
dauerhaften Pflege von umweltbezogenen Anlagen.’® Dies gilt auch dann, wenn die
MafBnahmen der Erfiillung von Pflichten der Teilnehmer dienen (z.B. Ausgleich und Ersatz
nach § 15 Abs. 2 BNatSchG). Dies hat neben der oben angesprochenen Unbestimmtheit
von § 37 Abs. 2 FlurbG v.a. folgende rechtliche Ursachen:

Erstens fehlt eine behérdliche Verpflichtung und Befugnis zur nachfolgenden
Erfolgskontrolle. Zwar hat die Flurbereinigungsbehdrde gemas3 §§ 17, 26d FlurbG das
Aufsichtsrecht tiber die Teilnehmergemeinschaft und ihre Handlungen. Die
Aufsichtsbefugnis beinhaltet entsprechende Kontroll- und Uberwachungsbefugnisse. Die
Aufsicht erstreckt sich aber nur auf die Rechtsaufsicht und nicht auf die Fachaufsicht.>®’
Eine Erfolgskontrolle der Umsetzung der Flurbereinigungspldne und -mafnahmen sieht
das FlurbG nicht explizit vor, obwohl aufgrund der Langfristigkeit der Flurbereinigung
und ihrer MaBnahmen ein mehrjahriges Monitoring sinnvoll wére.’®® Des Weiteren fehlt

°%% Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 17 Rn. 11.

°%5 7 B. Art. 23 Abs. 3 BayNatSchG; § 32 Abs. 4 NatSchG BW.

°8 Oppermann et al. 2003.

°87 Schwantag/Wingerter, FlurbG, 2008, § 17 Rn. 1, 4.

°% Bisher beschrinken sich MonitoringmaBnahmen auf Pilotprojekte und Schutzgebiete (Oppermann et al.
2003, S. 17 £.).
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es — wie in 4.4.2.3 ausgefiihrt — an konkreten, aussagekraftigen Indikatoren und
messbaren gesetzlichen Zielen.

Zweitens beruht das 6kologische Umsetzungsdefizit auf den rechtlichen
Durchsetzungsschwéachen des FlurbG hinsichtlich der landschaftspflegerischen
BegleitmaBBnahmen im Wege- und Gewadsserplan. Wahrend die eigentumsrechtliche
Neuordnung kraft Ausfiihrungsanordnung eintritt (§ 61 FlurbG), miissen die tatsdchlichen
Umstrukturierungen im Gebiet, die Ausgleichs- oder ErsatzmaBnahmen und die
entsprechenden gemeinschaftlichen Anlagen von der Teilnehmergemeinschaft auf ihre
Kosten durchgefiithrt werden (§§ 18, 42 FlurbG). Sofern die Strukturverbesserungen den
Landeigentiimern nutzen, diirfte es i.d.R. keine Umsetzungsschwierigkeiten geben. Sofern
sie aber nur Kosten verursachen oder sogar die Nutzung der Flachen der Teilnehmer
beschranken, stoBen die landschaftspflegerischen BegleitmaBnahmen entweder auf
Desinteresse oder auf direkten Widerstand.’® Zwar kann geméaB § 137 FlurbG i.V.m. §§ 6-
18 BVwVG des Bundes die Flurbereinigungsbehorde die Verpflichtungen der
Teilnehmergemeinschaft mit Mitteln des Verwaltungszwangs durchsetzen und z.B.
Zwangsgelder verhdngen oder ErsatzmaB3nahmen vornehmen lassen. Eine Bewehrung als
Ordnungswidrigkeit fehlt aber in § 154 FlurbG, so dass eine Nicht- oder Schlechtumsetzung
der verbindlichen Festsetzungen im Flurbereinigungsplan und seinen Begleitplédnen rechtlich
sanktionslos bleibt. Demzufolge ist in der Praxis die finanzielle Forderung (z.B. durch die
Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kiistenschutz oder durch Agrarumweltmafnahmen
im Rahmen von ELER) ein wichtiges Mittel zur Umsetzung 6kologischer Festsetzungen des
Flurbereinigungsplanes, auch wenn es dem Verursacherprinzip zuwiderlauft.

4.4.3.4. Baurecht

Wie schon in 4.3.4 angesprochen, sehen die Landesbauordnungen fiir bauliche Anlagen
grundsatzlich Genehmigungsvorbehalte vor. Abgrabungen bestimmter Tiefe und GroBe
sind aber regelmaBig freigestellt. Neben der Zulassungspriifung kdnnen die Baubehorden
gemadB den Landesbauordnungen auch Vor-Ort-Kontrollen vornehmen und Anordnungen
erlassen.®® Insbesondere konnen sie einen Baustopp oder gar Riickbau anordnen.>®’
Werden genehmigungspflichtige Anlagen ohne Genehmigung errichtet oder entgegen
den Vorgaben der Genehmigung gebaut oder genutzt, stellt dies eine
Ordnungswidrigkeit dar, die mit BuBgeld belegt werden kann.>*?

4.4.4. Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank

Nachfolgend dargestellt ist eine Auswertung von Suchergebnissen in der JURIS-
Datenbank. Hinsichtlich der Ergebnisse zur naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung und
zu gesetzlichen Biotopen wird auch auf 3.4.4 und 6.4.4 verwiesen. Erlduterungen zum
Vollzugskriterium finden sich in der Einleitung zu 2.

°% ygl. Oppermann et al. 2003, S. 27 und S. 34 ff.

°% 7 B. § 66 BadWttbgBauO; §§ 61, 81 BauO NRW; § 79 NdsBauO.

91 7 B. §§ 64 f. BadWttbgBauO; § 79 NdsBauO.

°%2 7 B. § 75 Abs. 1 Nr. 8 BadWttbgBauO; § 84 Abs. 1 Nr. 13 BauO NRW; § 80 Abs. 1 Nr. 10 NdsBauO.
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bezogen auf BNatSchG 2010

Tabelle 13: Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank beziiglich des
Landschaftswasserhaushalts
Rechtsgebiet/Regelung Suchbegriff gefundene einschldgige
Entschei- Entscheidungen mit
dungen Bezug zu
Landwirtschaft und
Umwelt
Reichweite der Freistellung +8 2 Abs. 2 WHG" 5 0
von Be- und bezogen auf WHG 2010
Entwdsserungsgrdben vom "
. »§ 1Abs. 1TWHG 1 8
Anwendungsbereich des WHG bezogen auf WHG vor 2010
nwasserwirtschaftlich 32 18
untergeordneter Bedeutung”
»signifikanten nachteiligen 0 0
Auswirkungen”
Reichweite von § 46 Abs. 1 § 46 Abs. 1Nr. 2 WHG" 0 0
Nr. 2 WHG - gewdhnliche bezogen auf WHG 2010
|B°‘:f".et"t":]asfile."t‘1"° ?f' : ,§ 33 Abs. 1Nr. 2 WHG" 0 0
andwirtschattiichen rlachen bezogen auf WHG vor 2010
& 33 Abs. 1 WHG" 18 0
»gewdhnlich" + 12 2
.Bodenentwdsserung"
Unterhaltungsmafnahmen - 8 39 Abs. 2 WHG" 0 0
Beriicksichtigung der bezogen auf WHG 2010
;eW|rt;chaftunqSZ|eIe und § 42 Abs. 1 WHG" 1 0
anahmenprogramme bezogen auf WHG 2010
8§ 28 WHG" m 0
bezogen auf WHG vor 2010
»8§ 76 WVG" 3 0
Wasserschutzgebiete gemap 8 51 Abs. 1 WHG" 2 0
§ 51 Abs. 1Nr. 2 oder 3 WHG bezogen auf WHG 2010
»8 19 Abs. 1Nr. 2 WHG" 0 0
bezogen auf WHG vor 2010
»8 19 Abs. 1Nr. 3 WHG" 0 0
bezogen auf WHG vor 2010
»8 19 Abs. 1Nr. 1 WHG" 40 2
(mit Bezug zur
Anreicherung von
Grundwasser)
Eingriffsregelung und 8 14 Abs. 1 BNatSchG" 0 0
Entwdsserung bezogen auf BNatSchG 2010
& 17 Abs. 3 BNatSchG" 0 0
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& 18 Abs. 1 BNatSchG" 2 0
bezogen auf BNatSchG 2002

..§ 8 Abs. 1 BNatSchG" 2 25%
bezogen auf BNatSchG 1976 bis
2002

Flurbereinigung 37 Abs. 2 FlurbG" 7 5
bezogen auf FlurbG 1976

Die Auswertung der Rechtsprechung ist beim Wasserrecht nur eingeschrankt maoglich, da
es das WHG als bundesweite Vollregelung erst seit 2010 gibt. Davor befanden sich die
Anordnungsbefugnisse der Behdrden allein in den Landeswassergesetzen. Die sehr
geringe Anzahl von Entscheidungen zum WHG 2010 ist insofern nicht verwunderlich.
Allerdings gab es auch schon vor 2010 im WHG Regelungen, die abschlieBend bestimmte
Entscheidungen trafen. Hierzu gehoren u.a. die Freistellung der gewohnlichen
Bodenentwdsserung in § 33 Abs. 1 Nr. 2 WHG und die Ausweisungsgriinde fiir
Wasserschutzgebiete. Gleichwohl gibt es gerade zu den beiden genannten Vorschriften
keine oder nur wenige Entscheidungen. Auch die Frage, wann ein Gewdsser von
wasserrechtlich untergeordneter Bedeutung ist, verursachte nur in wenigen Féllen
Rechtsstreitigkeiten, wobei es in den meisten Entscheidungen selten um die Errichtung
von Entwdsserungsgraben, sondern v.a. um die Entnahme von Wasser aus wasserrechtlich
untergeordneten Gewdssern ging. Viel spricht daher dafiir, dass die Anlage
landwirtschaftlicher Entwésserungsgrében oder Drainagen auB3erhalb von
Flurbereinigungsverfahren nur sehr selten behordlich reglementiert oder untersagt
wurde. Ob Entwésserungsgriaben von untergeordneter Bedeutung bzw. die
Entwdasserungen noch gewohnlich sind, scheinen die Behorden selten zu tiberpriifen oder
gar anzuzweifeln.

4.5. Zusammenfassung

Dass der Landschaftswasserhaushalt in Deutschland bei landwirtschaftlichen Fldchen sehr
stark umgestaltet ist, verwundert in Anbetracht der historischen Entwicklung und der
gesellschaftlichen Nutzungsinteressen nicht. Das Recht spiegelt dies bis heute mit der
bestehenden groBen Zuriickhaltung im Wasserrecht und Flurbereinigungsrecht wider.

Gemadl § 2 Abs. 2 WHG haben die meisten Lander Be- und Entwésserungsgréaben von
untergeordneter wasserrechtlicher Bedeutung vom Wasserrecht ausgenommen. Da
hierzu nach herrschender Meinung und Landesrecht alle Grédben gehoren, die nur einen
Eigentiimer betreffen, kann jeder Landwirt zumindest auf seinen Grundstiicken durch
Entwaésserungsanlagen den Grundwasserspiegel absenken. Aufgrund der
Nichtanwendbarkeit des Wasserrechts sind diese Grdaben weder zulassungspflichtige
Gewadsserbenutzungen oder Gewdsserausbauten noch gelten fiir sie die allgemeinen
Sorgfaltspflichten sowie die besonderen Ge- und Verbote zur Mindestwasserfithrung, zum
Wasserabfluss, fiir Gewésserrandstreifen und ausgewiesene Hochwasserschutzgebiete.
Betrifft die Entwésserung mehrere Eigentiimer, so stellen das WHG und die

°% Allerdings wurden in beiden Urteilen lediglich Feuchtfldchen zum Zwecke der landwirtschaftlichen

Nutzung aufgeschiittet (OVG NRW Beschl. v. 17.2.1994 — 10 B 350/94; OVG RhPf Urt. v. 18.09.1986 - 8 A
77/87).
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Landesgesetze die gewohnliche Bodenentwésserung bei landwirtschaftlichen Flachen
sowie die Ableitung des Wassers in andere Gewadsser von der Erlaubnis- oder
Bewilligungspflicht frei, sofern keine signifikanten negativen Auswirkungen auf den
Wasserhaushalt zu erwarten sind. Die Untersuchungen zur Vollzugstauglichkeit und zum
Vollzug der Regelungen zeigen, dass eine behérdliche Uberwachung der
EntwisserungsmaBnahmen und eine Uberpriifung der wasserwirtschaftlichen Bedeutung
bzw. signifikanten Auswirkungen nicht erfolgt und normativ auch kaum zu erwarten ist.
Insofern laufen dann auch die im Wasserrecht vorhandenen Uberwachungs-, Kontroll-
und Anordnungsbefugnisse ins Leere.

Auch bei der Umsetzung der WRRL sowie der zur Erreichung ihrer Umweltziele
(Bewirtschaftungsziele des WHG) erforderlichen Manahmenprogramme und
Bewirtschaftungsplédne nehmen die Lédnder kleine FlieBgewdsser mit einem Einzugsgebiet
Kleiner 10 km?* sowie Seen kleiner 0,5 ki? aus, obwohl diese Gewasser in Brandenburg
z.B. zwei Drittel und in Bayern sogar drei Viertel des Gewdassernetzes ausmachen und den
Landschaftswasserhaushalt der einzelnen Gebiete und Fldchen entscheidend préagen. Eine
Zustandsbewertung und Konkretisierung der Bewirtschaftungsziele erfolgt fiir diese
Gewadsser nicht, weshalb z.B. auch deren Unterhaltung keinen konkreten 6kologischen
Erhaltungs- oder Verbesserungspflichten unterworfen ist.

In Anbetracht der Bedeutung der ausgenommenen oder freigestellten Kleingewdasser fiir
den Landschaftswasserhaushalt sind die Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen
erlaubnisfreier Unterhaltung und planfeststellungspflichtigem Gewésserausbau bei der
Okologischen Renaturierung von kiinstlichen oder erheblich verdnderten Gewéssern fiir
den Landschaftswasserhaushalt eher zweitrangig. Auch die in den letzten Jahren neu
erlassenen Ge- und Verbote zur Mindestwasserfilhrung, zum Wasserabfluss und fir
Gewadsserrandstreifen konnen ihren vollen Steuerungs- und Schutzzweck nicht entfalten.
Mit den Wasserschutzgebieten und auszuweisenden Uberschwemmungsgebieten stehen
allerdings zwei flachenbezogene Planungsinstrumente zur Verfiigung, mit denen die
Lander weitgehend den Landschaftswasserhaushalt verbessern sowie an den Klimawandel
anpassen kénnen und die u.a. auch die Reglementierung der Grundstiicksnutzung
erlauben. Ob die Lander hiervon Gebrauch machen werden, ist aber in Anbetracht der
bisher fiir Wasserschutzgebiete offensichtlich nicht wahrgenommenen
Ausweisungsgriinde von § 51 Abs. 1 Nr. 2 und 3 WHG, der fehlenden Frist bei
hochwasserschiitzenden Entlastungs- und Riickhaltegebieten sowie der geringen
verfassungsrechtlichen Durchsetzungsbefugnisse des Bundes bei der Nicht- oder
Schlechtumsetzung von Bundesrecht skeptisch zu sehen.

Auch das Naturschutzrecht schiitzt den Landschaftswasserhaushalt in verschiedener
Weise. So entspricht der Umbruch von Griinland auf Standorten mit hohem
Grundwasserstand und Moorstandorten nach § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG nicht der guten
fachlichen Praxis. Allerdings ist die einzige Konsequenz, dass dieser Umbruch dann
zweifelsfrei nicht unter die Regelvermutung des § 14 Abs. 2 BNatSchG féllt und eine
Eingriffsgenehmigung nach § 17 Abs. 3 BNatSchG noétig ist. Eine Eingriffspriifung ist nach
§ 14 Abs. 1 BNatSchG auch nétig, wenn der Grundwasserspiegel einer Flache durch
landwirtschaftliche Ent- oder BewdsserungsmafBnahmen so stark verdandert wird, dass
hierdurch die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes erheblich
beeintréachtigt wird. Dies ist regelmaBig der Fall, wenn signifikante nachteilige
Auswirkungen auf den Wasserhaushalt i.S.v. § 46 Abs. 1 S. 1 WHG zu besorgen sind. In
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diesem Fall ist im Rahmen der wasserrechtlichen Erlaubnis nach § 15 Abs. 1 und 2
BNatSchG zu priifen, ob der Eingriff in den Naturhaushalt vermeidbar ist und wie er
ausgeglichen oder ersetzt werden kann. Die JURIS-Rechtsprechungsauswertung zeigt aber,
dass trotz des hohen Anteils entwasserter Landwirtschaftsflachen so gut wie keine Urteile
zu dieser Fragestellung ergangen sind, was auf fehlende behordliche Eingriffspriifungen
schlieen ldsst. D.h. aber auch, dass die gegeniiber dem Wasserrecht weitergehenden
Vermeidungs- und Kompensationspflichten des § 15 BNatSchG in der Praxis nicht
umgesetzt und behordlich eingefordert werden.

Schutzwirkungen fiir den Landschaftswasserhaushalt gehen auch vom gesetzlichen
Biotopschutz in § 30 BNatSchG aus, da dieser erhebliche Beeintrachtigungen auch von
bestimmten Feuchtbiotopen, Mooren und Nasswiesen verbietet und Ausnahmen nur bei
einem Ausgleich zuldssig sind. Mit dem Verbot von Grabenfrasen unterliegen die
wildlebenden Arten in Entwdsserungsgraben gemaf3 § 39 Abs. 5 Nr. 4 BNatSchG einem
besonderen, allerdings nur zeitlichen Schutz.

Stark vom Willen der Lander bzw. der zustédndigen Behorden héngt die Berticksichtigung
der 6kologischen Belange des Landschaftswasserhaushaltes in der Flurbereinigung ab.
Das Flurbereinigungsrecht ermoglicht insbesondere mit dem Wege- und Gewdsserplan
eine umfassende Neugestaltung des Wasserhaushaltes, der Bodennutzung und der
Landschaftsausstattung unter Ersetzung der fachgesetzlichen Genehmigungen. Dies kann
auch fir die Erreichung eines klimaangepassten Landschaftswasserhaushaltes genutzt
werden. I.d.R. diente und dient die Flurbereinigung aber entsprechend §§ 1, 4, 37 Abs. 1
FlurbG nicht der 6kologischen Wiederherstellung, sondern der land- und
forstwirtschaftlichen Produktionssteigerung. Den ¢kologischen Belangen ist hierbei nach
§ 37 Abs. 2 FlurbG Rechnung zu tragen. Ein ausdriicklicher Hinweis auf die Beachtlichkeit
bestimmter umweltrechtlicher Anforderungen (z.B. wasserrechtliche
Bewirtschaftungsziele, Eingriffsregelung) fehlt jedoch. Ebenso fehlt ein begleitendes
Monitoring zur Umsetzung und zu den Auswirkungen der FlurbereinigungsmafBnahmen,
obwohl sie das Gebiet fir immer oder zumindest fir einen ldngeren Zeitraum
umgestalten und Defizite insbesondere bei den dkologischen Maf3nahmen (z.B.
naturschutzrechtliche Ausgleichs- und ErsatzmaBBnahmen) bestehen.

SchlieBlich ist auch das Baurecht beim Schutz des Landschaftswasserhaushaltes zu
erwdhnen, da Ent- und Bewdsserungsgriaben oder -anlagen sowie Drainagen bauliche
Anlagen i.S.d. Baurechts sind. Der baurechtliche Genehmigungsvorbehalt tritt zwar in
einigen Landern gegeniiber wasserrechtlichen Genehmigungspflichten zurtick, ist aber
auch hier bei z.B. gemaf3 § 2 Abs. 2 WHG ausgenommenen Ent- oder
Bewdsserungsgréaben relevant. Anders als bei unterirdischen Drainagen nehmen viele
Bauordnungen aber Abgrabungen, die einem land- oder forstwirtschaftlichen Betrieb
dienen, bis zu einer gewissen Grofe aus, so keine Baugenehmigung fiir Ent- oder
Bewdsserungsgrében dieser GrofBe erforderlich ist.
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5. Reduzierung der Stoffaustrage und Treibhausgasemissionen

Die Landwirtschaft wirtschaftet weitgehend offen in der Umwelt. Es ist daher nicht
uberraschend, dass von ihr Emissionen ausgehen, die wiederrum als Immissionen in
Boden, Gewdsser und Atmosphére gelangen und dort mehr oder weniger grof3e
Auswirkungen entfalten. Zu den emittierten Stoffen gehodren insbesondere Nahrstoffe und
Pflanzenschutzmittel aber u.a. auch Treibhausgase®®*, Luftschadstoffe®®, Tierarzneimittel
und Feinstaub.’*® Anders als bei Fabriken sind die technischen Méglichkeiten der
Emissionsminderung®”’ auf Ackern und Wiesen begrenzt, vielmehr werden die meisten
Stoffe auf die Flachen und damit direkt in die Umwelt ausgebracht oder entstehen dort.
Viel hédngt bei der Landwirtschaft daher von der Intensitédt der Bewirtschaftung ab. Nur
bei Stillen oder Gewdachshéusern ist eine stirkere Emissionskontrolle moglich. Im
Gegensatz zu der sonst iblichen, auf ein Umweltmedium bezogenen Betrachtung von
landwirtschaftlichen Emissionen mochte die Studie diese — soweit wie moglich — im
Zusammenhang erdrtern und die diesbeziiglichen rechtlichen Anforderungen
untersuchen, auch wenn sie ebenso fiir den Erhalt und die Wiederherstellung der
Bodenfruchtbarkeit (Abschnitt 3) und fiir die Lebensrdume und Arten (Abschnitt 6)
erhebliche Relevanz haben. Die zusammenhdngende Betrachtung beriicksichtigt, dass
emittierte Stoffe oftmals zwischen den Umweltmedien wandern (z.B. von der Atmosphére
in die Boden und dann in die Gewdsser und Grundwasserkorper) bzw. eine
Bewirtschaftungshandlung gleich mehrere Umweltmedien stofflich belastet. Die
Integration soll einen stidrkeren Blick auf die Unterschiede zwischen den eher
medienbezogenen rechtlichen Anforderungen ermdoglichen.

5.1. Gesellschaftliche Ziele

Die Reduzierung von bestimmten, anthropogenen Stoffen in Boden, Gewdssern und
Atmosphdre ist ein wesentliches gesellschaftliches Umweltziel und in verschiedenen
Gesetzen und Strategien festgeschrieben.®”® Der Reduzierung der Treibhausgasemissionen
kommt aufgrund der weit reichenden Auswirkungen des Klimawandels besondere
Bedeutung zu.>®® Hinsichtlich der landwirtschaftlichen Emissionen haben die Europaische
Union und der Bund einige immissionsbezogene Umweltziele fiir Gewdsser und fiir die
Atmosphére gesetzlich fixiert. Fiir Boden und Biodiversitét gibt es bisher nur strategische
Ziele der Europdischen Union und der Bundesregierung, ohne normative Verankerung.

5.1.1.  Gewasser

Die deutschen Fliisse entwdssern mit Ausnahme der Donau in die Nord- oder Ostsee.
Insofern sind die internationalen Abkommen zum Schutz der Ostsee (HELCOM) und
Nordsee (OSPAR) sowie die dort vereinbarten Ziele und Anforderungen gemaf Art. 25 GG
verbindliches Bundesrecht, welches den Bundesgesetzen vorgeht. Beide Abkommen

*%* C0,, Methan und Lachgas.

°% Ammoniak und flichtige organische Verbindungen (VOC).

°% gchmidt/Osterburg 2009, S. 31.

*7 Filter, Schleusen, geordnete Abfall- und Abwasserentsorgung.

°% 7 B. EU-Nitrat-Richtlinie 91 /676; EU-NEC-Richtlinie 2001/81; WRRL 2000/60; Bundesregierung 2002, S.
114 f., 141 ff., 232 ff.

°% Bundesregierung 2008b, S. 86 ff.
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stufen Nitrate und Phosphate sowie Pflanzenschutzmittel als prioritar geféhrliche Stoffe
ein und verpflichten die Vertragsstaaten, den Eintrag in die beiden Meere zu minimieren
und zu vermeiden. (Art. 5 i.V.m. Annex I Part 1 HELCOM; Art. 3 i.V.m. Annex I und
Appendix 2 OSPAR). Zum Schutz der Ostsee ist der Einsatz bestimmter Pestizide besonders
zu vermindern und wenn mdéglich zu verbieten (Annex I Part 2 und 3 HELCOM).

Neben den internationalen Abkommen hat die Européische Union eine Vielzahl von
Rechtsakten erlassen. Sie enthalten u.a. auch Umweltziele und konkretisierende
Unterziele in Form von Umweltqualitdtsnormen. Die WRRL normiert drei abstrakte
Umweltziele fur stoffliche Immissionen (Art. 4 Abs. 1 WRRL). Erstens darf sich der
chemische Zustand der Oberflaichengewdasser und Grundwasserkorper nicht
verschlechtern. Zweitens ist bis Ende 2015 bzw. langstens 2027 ein guter chemischer
Zustand der Gewadsser in den Mitgliedstaaten zu erreichen. Drittens sind bei
Oberflachengewadssern die Verschmutzung durch prioritédre Stoffe schrittweise zu
reduzieren und die Einleitungen, Emissionen und Verluste prioritarer geféhrlicher Stoffe
schrittweise einzustellen oder zu beenden. Bei Grundwasserkorpern sind alle
signifikanten und anhaltenden Trends zur Steigerung von anthropogenen
Schadstoffkonzentrationen umzukehren und die Verschmutzung schrittweise zu
reduzieren.

Den guten chemischen Zustand kennzeichnet nach Anhang V 1.2.1 ff. WRRL bei
Oberflachengewadssern u.a., dass die Nahrstoffkonzentrationen nicht die 6kologische
Funktionsfédhigkeit und den guten 6kologischen Zustand beeintrachtigen und, was
Schadstoffe betrifft, dass die fur prioritdre Stoffe festgelegten Umweltqualitdtsnormen
eingehalten werden. Zu den prioritdren Schadstoffen gehdren auch etliche
Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe (PSM-Wirkstoffe). Ein guter chemischer Zustand liegt vor,
wenn die Immissionswerte des Anhangs I Richtlinie 2008/105/EG tiber
Umweltqualitdtsnormen fir Oberflachengewdsser (wWUQN-Richtlinie) nicht Giberschritten
werden.®” Der Einsatz der in Anhang X WRRL aufgelisteten prioritir gefihrlichen
Pestizide ist langfristig ganz zu beenden. Fir nicht prioritére Stoffe (z.B. Ammoniak,
Nitrate) sind die Mitgliedstaaten angehalten entsprechende Umweltqualitdtswerte
festzulegen (Art. 6 Abs. 3 Gewdsserschutz-Richtlinie 2006/11/EG). Allerdings verlangt die
Union mit der Trinkwasser-Richtlinie 75/440 schon seit 1975, dass zur
Trinkwassergewinnung genutzte Oberflachengewdsser an der Entnahmestelle je nach
Aufbereitungsverfahren héchstens 50 mg/1 Nitrat (NO5),*°" 0,001, 0,0025 oder 0,005 mg/1
Pestizide und 1,5 mg/l oder 4 mg/l Ammonium aufweisen diirfen (Art. 3 i.V.m. Anhang II
der Richtlinie). Mit der Fischgewésser-Richtlinie 2006/44 (frither Richtlinie 78/659)°** gibt
die Union den Mitgliedstaaten auf, Salmoniden- und Cyprinidengewdsser auszuweisen
(Art. 4 i.S.v. Art. 1 Abs. 4 Richtlinie) und in diesen Gewdssern moglichst den Leitwert von
0,01 bzw. 0,03 mg/] Nitrite zu erreichen. Die Nitrat-Richtlinie 91/676/EWG normiert
hingegen keine Gewisserqualitiatswerte.*”

6% siehe Auflistung in UBA 2010b, S. 34 f.
1 50 mg/l Nitrat enthalten 11,3 mg/l N. Fir Phosphate wurden in Anhang II nur unverbindliche Leitwerte
2(354 mg/l bzw. 0,7 mg/l) bestimmt.

Richtlinie vom 6.9.2006 tiber die Qualitit von SiiBwasser, das schutz- oder verbesserungsbediirftig ist, um
das Leben von Fischen zu erhalten, ABL EG Nr. L 264 vom 25.9.2006, S. 20 ff.
%% pie Begrenzung des Austrags von Wirtschaftsdiinger auf 170 kg N je ha/a in Anhang III Nr. 2 ist eine
rechtliche Anforderung.
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Bei den Grundwasserkorpern erfordert der gute chemische Zustand, dass keine Salz- oder
andere Intrusionen, keine Uberschreitungen von festgesetzten Umweltqualititsnormen
und keine signifikanten Beeintrachtigungen der Oberflachenkorper bestehen (Anhang V
2.3.2. WRRL). Zur Konkretisierung der Umweltziele normiert geméf Art. 17 WRRL die
Grundwasser-Richtlinie 2006/118/EG die Umweltqualitatsnorm, dass Grundwasserkorper
nur 50 mg/] Nitrat, fir einzelne Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe nicht mehr als 0,1 p/1
und fiir die Summe der Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe maximal 0,5 /1 aufweisen
dirfen, um in einem chemisch guten Zustand zu sein.

Deutschland hat die allgemeinen Umweltziele als Bewirtschaftungsziele ins WHG
aufgenommen (§§ 27, 44, 47 WHG). Mit der Oberfléchengewdsserverordnung (OGewV)
hat der Bund 2011 fiir Nitrat generell einen Immissionswert von 50 mg/1 normiert und
fir einzelne PSM-Wirkstoffe verschiedene Werte festgesetzt, ohne allerdings einen Wert
fir die Summe aller PSM-Wirkstoffe festzulegen (Anlage 7). Hinsichtlich der
Grundwasserkorper hat die nationale Grundwasserverordnung (GrwV) in Anlage 2 die
Werte der Grundwasser-Richtlinie iibernommen. Um die Ziele der WRRL hinsichtlich der
Pestizidbelastung zu erreichen, benennt die Bundesregierung in ihrem Nationalen
Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln weitere rechtlich
nicht verbindliche Unterziele.***

Tabelle 14: Uberblick iiber die immissionsbezogenen Umweltziele bei Gewdssern
Rechtsakt Umweltziele
OSPAR Minimierung und Vermeidung des Eintrags von Nitraten, Phosphor und

Pflanzenschutzmitteln in die Nordsee.

HELCOM Minimierung und Vermeidung des Eintrags von Nitraten, Phosphor und besonders
von Pflanzenschutzmitteln in die Nordsee.

WRRL Verschlechterungsverbot, guter dkologischer und chemischer Zustand von
Oberfldchengewdssern bzw. guter chemischer und mengenmapiger Zustand bei
Grundwasser, Reduzierung des Eintrags prioritdrer Stoffe sowie Beendigung des
Eintrags prioritdr gefdhrlicher Stoffe

Grundwasser-Richtlinie Immissionsgrenzwert von 50 mg/I Nitrat sowie 0,1 /I fiir einzelne

2006/118 Pflanzenschutzmittel und 0,5 /I fiir die Summe aller Pflanzenschutzmittel-
Wirkstoffe

wUQN-Richtlinie Festlegung von prioritdren und prioritar gefahrlichen Stoffen und

2008/105 diesbeziiglichen Immissionswerten in Oberflachengewdssern

Trinkwasser-Richtlinie Immissionsgrenzwert von 50 mg/I Nitrat, 0,001, 0,0025 oder 0,005 mg/|

75/440 Pestizide und 1,5 mg/l oder 4 mg/| Ammonium an Entnahmestelle

Fischgewdsser-Richtlinie | Leitwert von 0,01 bzw. 0,03 mg/I Nitrit

2006/44

WHG Verschlechterungsverbot, guter dkologischer und chemischer Zustand von
Oberflachengewdssern bzw. guter chemischer und mengenmapiger Zustand bei
Grundwasser

604 Bundesregierung 2013, S. 32 {.
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0GewV Immissionsgrenzwert von 50 mg/! Nitrat sowie Immissionsgrenzwerte fiir
verschiedene Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe
Grwv wie Grundwasser-Richtlinie 2006/118

5.1.2. Atmosphdre

1997 haben die Vertragsstaaten im Rahmen der Klimarahmenkonvention das sogenannte
Kyoto-Protokoll zur Verminderung von Treibhausgasemissionen beschlossen, welches
2002 von der Europdischen Union und Deutschland ratifiziert wurde. Die Union
verpflichtete sich die Treibhausgase gegeniiber 1990 um 8 % zu reduzieren.®® Erst 2005
ist das Kyoto-Protokoll mit der Ratifizierung Russlands in Kraft getreten. Innerhalb der
Union wurden aber schon 1998 europdische Reduktionsziele fiir die einzelnen
Mitgliedstaaten vereinbart, welche die Lasten unter selbigen verteilen und mit der
Entscheidung des Rates 2002/358 (Anhang II)°*® rechtsverbindlich sind. Danach muss
Deutschland bis 2012 seine Emissionen um 21 % gegeniiber 1990 reduzieren, was es
zumindest aktuell erfiillt.®”” Zu den landwirtschaftlich relevanten Treibhausgasen
gehoren neben Kohlendioxid (CO,) v.a. Methan (CH4) und Lachgas (N,O). Eine rechtliche
Implementierung und Konkretisierung der Minderungsziele in Deutschland nach Ldndern
und/oder Wirtschaftszweigen erfolgte nicht. Die Bundesregierung hat aber 2010 fiir
Deutschland in ihrem Energiekonzept ehrgeizige Ziele zur Reduzierung der
Treibhausgasemissionen gegeniiber 1990 beschlossen (bis 2020: -40 %, bis 2030: -55 %, bis
2040: -70 % und bis 2050: -80 bis -95 %) und in ihrem 2011 {iberarbeiteten
Energiekonzept beibehalten.®® Dies bedeutet, dass langfristig jeder Wirtschaftsbereich
und jeder Burger alle nicht vollig unvermeidlichen Treibhausgasemissionen vermeiden
muss, wenn eine Reduktion von 80 bis 95 % erreicht werden soll.

Neben den treibhausgasbezogenen Emissionszielen hat die Union 2001 zum Schutz von
Mensch und Umwelt vor bodennahem Ozon sowie zum Schutz der Umwelt vor
Eutrophierung und Versauerung auch Umweltziele fiir andere Stoffe erlassen. Gemas
Art. 1 Richtlinie 2001/81/EG iiber nationale Emissionshéchstgrenzen (NEC-Richtlinie)*”
sind bis 2020 die kritischen Konzentrationen und Eintragsraten tiberall in der Union
einzuhalten. Kritische Konzentrationen bzw. Eintragsraten liegen vor, wenn nach dem
gegenwdrtigen Erkenntnisstand direkte negative Folgen fiir Rezeptoren, wie Menschen,
Pflanzen, Okosysteme oder Materialien, und fiir bestimmte empfindliche Bestandteile der
Umwelt eintreten konnen (Art. 3 lit. ¢) und d) NEC-Richtlinie). Bis 2010 miissen die
Mitgliedstaaten die in Art. 5 NEC-Richtlinie genannten Umweltzwischenziele erreichen.
Diese haben sie erfiillt, wenn sie ab 2010 die jahrlichen Emissionsh6échstgrenzen fiir
Schwefeldioxid (SO.), Stickstoffoxide (NOx), fliichtige organische Verbindungen (VOC) und
Ammoniak (NH3) einhalten (Art. 4 i.V.m. Anhang I NEC-Richtlinie). Insbesondere die
deutschen Hochstwerte fiir Ammoniak (0,55 Mio. t/a) und Stickstoffoxide (1,051 Mio. t/a)

605

o6 Anhang B Kyoto-Protokoll.

Entscheidung des Rates vom 25. April 2002 iiber die Genehmigung des Protokolls von Kyoto zum
Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tiber Klimadnderungen im Namen der Europédischen
Gemeinschaft sowie die gemeinsame Erfiillung der daraus erwachsenden Verpflichtungen, ABL. EG Nr. L 130
vom 15.5.2002, S. 1 ff.

97 UNFCCC 2009, S. 9.

6% BMWi | BMU 2010, S. 5; Bundesregierung 2011b, Punkt 7.

%% Richtlinie vom 23.10.2001 iiber nationale Emissionshéchstmengen fiir bestimmte Luftschadstoffe, ABlL. EG
Nr. L 309 vom 27.11.2001, S. 22 ff.
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sind wichtige Umweltziele fiir die Landwirtschaft, da diese sowohl der grote
Ammoniakemittent ist, als auch mit Lachgas in erheblichem Umfang Stickstoffoxide
emittiert (siehe Kapitel 5.2). Das nationale Immissionsschutzrecht verfolgt gemés § 1
Abs. 1 BImSchG den Zweck, Menschen, Tiere und Pflanzen, den Boden, das Wasser, die
Atmosphére sowie Kultur- und sonstige Sachgtiter vor schadlichen Umwelteinwirkungen
zu schiitzen und dem Entstehen schédlicher Umwelteinwirkungen vorzubeugen. Mit der
39. BImSchV tber Luftqualitdtsstandards und Emissionshochstmengen implementiert
Deutschland 2010 die jahrlichen Emissionshochstmengen und verpflichtet die
Bundesregierung zusammen mit den Ldndern ein entsprechendes
Reduzierungsprogramm aufzulegen (§§ 33 f. der 39. BImSchV). Anders als fir z.B.
Stickstoffdioxid in § 3 der 39. BImSchV normiert die Verordnung keine Immissionswerte
fir Lachgas (N,0) und Ammoniak (NHs).?"

5.1.3. Bodden

Schon im Abschnitt 3.1. wurden die fiir die Landwirtschaft relevanten Bodenschutzziele
dargestellt. Mangels einer verabschiedeten Bodenrahmenrichtlinie®'' besteht auf
europdischer Ebene lediglich das abstrakte Ziel, dass Betriebe, welche Direktzahlungen
erhalten, ihre landwirtschaftlichen Flachen in einem ,guten landwirtschaftlichen und
Okologischen Zustand“ halten miissen (Art. 6 und Anhang III Direktzahlungsverordnung
73/2009/EG). Eine Spezifizierung hinsichtlich stofflicher Immissionen erfolgt weder im
europdischen noch im nationalen Recht. Auch das BBodSchG, das BNatSchG und das
DiingeG enthalten keine Immissionszielwerte. Nur die europdische Nitrat-Richtlinie
91/646 und folgend die nationale Diingeverordnung (DiiV) sehen — allerdings als
betriebsbezogene Anforderung — hektarbezogene Hochstmengen fiir Stickstoff aus
Wirtschaftsdiinger vor (170 kg/ha/a).®*?

Ein generelles Umweltziel benennt die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung, wonach die Stickstoffiiberschiisse auf 80 kg N/ha/a zu reduzieren sind
(urspriinglich schon bis 2010).°" Das Ziel, 20 Prozent der landwirtschaftlichen Fldche
okologisch zu bewirtschaften,®'* enthéalt mittelbar auch ein stoffliches Umweltziel, da bei
der 6kologischen Bewirtschaftung gemifB der EU-Okolandbauverordnung nur im
geringen MaBe synthetische Diinge- und Pflanzenschutzmittel einsetzbar sind. Die
nationale Biodiversitdtsstrategie der Bundesregierung bestimmt fiir Boden zwei weitere
immissionsbezogene Unterziele. Danach sollen die (Schad-)Stoffeintrage kontinuierlich
reduziert und keine transgenen Mikroorganismen mit Gefdhrdungsrisiko fir
Bodenorganismen freigesetzt werden.®'® Ebenfalls sollen ab 2020 die
bewirtschaftungsbedingten Schadstoffeintrdge in land- und forstwirtschaftlich genutzte
Boden, z. B. durch eine weitere Verscharfung der Grenzwerte des Diingemittelrechts,
zuruckgefuhrt werden. Da beide Strategien keine Rechtsformlichkeit besitzen, sind die
genannten Umweltziele rechtlich unverbindlich.

®19 pie Emissionsgrenzwerte in z.B. der TA Luft sind hingegen keine Ziele, sondern rechtliche Anforderungen

an die Genehmigungsféhigkeit von Anlagen.

11 yorschlag der Europaischen Kommission 2006b.
®12 Anhang III Nr. 2 Nitrat-Richtlinie; § 4 Abs. 3 DuV.
613 Bundesregierung 2002, S. 114 f{.

®14 Bundesregierung 2002, S. 113 f.

615 Bundesregierung 2007, S. 49.
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5.1.4. Biotope und wildlebende Arten

Die oben genannten stoffbezogenen Umweltziele fiir bestimmte Umweltmedien schiitzen
direkt oder indirekt auch die Biodiversitat, die bestehenden Biotope und wildlebenden
Arten. Dies gilt insbesondere fiir die Gewdsserziele, aber auch fiir die Atmosphéren- und
Bodenziele. Dariiber hinausgehende stoffbezogene Umweltziele enthélt das européische
und nationale Naturschutzrecht nicht. Auch die nationale Biodiversitdtsstrategie nimmt
bei den diffusen Stoffeintrdgen in Natur und Landschaft v.a. auf die Umweltmedien
Bezug. Gleichwohl benennt sie auch einige eigensténdige Ziele. Nach der Strategie sollen
bis 2020 die Belastungswerte (critical loads und levels) fiir Versauerung, fiir Schwermetall-
und Néahrstoffeintrage (Eutrophierung) und fiir Ozon eingehalten werden, sodass auch
empfindliche Okosysteme nachhaltig geschiitzt sind.®'® Des Weiteren nennt die

Bundesregierung in ihrer Biodiversititsstrategie folgende unverbindlichen Unterziele:*"’

e Festlegqung von dkosystembezogenen Wirkungsschwellenwerten fiir Schadstoffe,
die die Auswirkungen auf die biologische Vielfalt beschreiben, bis 2015,

e Reduzierung der Schadstoffeintrdge in die Meeresumwelt bis 2020 auf das Niveau
der natiirlichen Hintergrundkonzentrationen und bei synthetischen Stoffen auf
nahe Null (HELCOM, OSPAR),

o Signifikante Reduktion des Eintrags von Pflanzenschutzmitteln in B6den und
Gewadsser bis 2015,

e Verringerung des Stickstoffiiberschusses in der Gesamtbilanz bis 2010 auf 80
kg/ha, angestrebt wird eine weitere Verringerung bis 2015,

e Verminderung des Umwelteintrags von Arzneimitteln, hormonell wirksamen
Substanzen und anderen Xenobiotika,

e Reduzierung von Schadstoffeintragen in Béden tiber alle Eintragspfade auf ein so
niedriges MaB, dass es zu keiner zusétzlichen Schadstoffanreicherung in Boden
kommt.

Spezifische Ziele zum Schutz vor den negativen Auswirkungen von Pflanzenschutzmitteln
enthélt auch der Nationale Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von
Pflanzemschutzmitteln,®'® wobei diese insbesondere auf den dkologischen Landbau,
O0kologischen Vorrangflachen und AgrarumweltmaBnahmen setzen.

5.2. Problemlage

Die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung hat einen erheblichen Anteil an den
Stoffeintrédgen in die Umwelt. Hierzu gehoéren u.a. Stickstoff- und Phosphateintrdage sowie
Schwermetalleintrdge in Gewdasser und Boden durch mineralische und tierische
Diingemittel, Schadstoffeintrdge in Boden, Luft und Gewdésser durch Pflanzenschutzmittel,
Arzneimitteleintrage aus Wirtschaftsdiinger oder Kldrschlammen, Ammoniakemissionen
aus der Tierhaltung sowie klimaschutzrelevante Treibhausgasemissionen (v.a. Methan und
Lachgas) von Bdden, Diingemitteln und Vieh.®'® Wie der Fortschrittsbericht zur deutschen

616
617
618

Bundesregierung 2007, S. 54.

Bundesregierung 2007, S. 55.

oo Bundesregierung 2013, S. 35 f.
UBA 2011a.
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Nachhaltigkeitsstrategie zeigt, sind im Bereich der Landwirtschaft die Verbesserungen
deutlich hinter den Zielen zuriickgeblieben.®®’ Im Folgenden stellt die Studie
uberblicksartig die einzelnen Emissionen, ihre Wirkungen in der Umwelt und ihre
landwirtschaftlichen Ursachen dar. Die Immission von Bodenbestandteilen in Gewdasser
und Atmosphére als Folge der Wasser- und Winderosion behandelt die Studie beim
Bodenschutz im Abschnitt 3.

5.2.1.

Stickstoff ist nicht nur Hauptbestandteil der Luft, sondern auch ein wichtiger
Pflanzenndhrstoff sowie Pflanzenbestandteil. Stickstoff ist mengenmaBig der chemische
Grundstoff in der Landwirtschaft. Er ist Bestandteil der produzierten Agrarprodukte und
der auf dem Feld verbleibenden Biomasse und kommt natiirlich in fruchtbaren Boden
vor. Um das Pflanzenwachstum zu verbessern, fiihrt die Landwirtschaft den Ackern und
Wiesen Stickstoff mittels synthetischer Diingemittel, tierischer oder menschlicher
Exkremente oder Bioabfédllen zu. Die Pflanzen und B6éden nehmen dabei nicht alles auf,
sondern es wird auch Stickstoff in unterschiedlicher Form in die Atmosphére und in die
Gewdsser emittiert. Daneben entstehen durch Verbrennungsprozesse reaktive
Stickstoffoxide, die ebenfalls eine diingende Wirkung haben. Das Umweltbundesamt hat

Stickstoffemissionen

2009 fir Deutschland den gesamten Stickstoffkreislauf ermittelt und grafisch

dargestellt.®!

Die jéahrlichen N-Eintrdge und N-Austrdge bzw. Emissionen bei landwirtschaftlichen

Flachen (Flachen-Bilanz) lassen sich wie folgt zusammenfassen:

622

Tabelle 15: Stickstoff-Fldchenbilanz fiir Deutschland 2001-2003 und 2010
Eintrdge Deutschland Nt/a | je Hektar N je Hektar N kg/a
kg/a®® im Jahr 2010

Mineraldiinger 1.809.000 t 106 kg 94 kg

Kldrschlamm, Kompost 52.000t 3 kg 4 kg

Wirtschaftsdiinger 1.034.000 t 61kg 53 kg

Atmosphdrische Deposition 161.000 t NOx 9 kg NOx 15 kg NOx
230.000 t NH, 14 kg NH, 9 kg NH,

Biologische Fixierung (z.B. Leguminosen) 233.000t 14 kg 13kg

Summe Eintrdge 3.519.000 t 207 kg 190 kg

Abfuhren/Emissionen

Ernte 2.094.000 t 123 kg 121kg

(pflanzliche Marktprodukte und (661.000t +

betriebsinterne Futtermittel) 1.433.000 t)

Bilanz-Uberschuss 1.425.000 t 84 kg 68 kg

%20 Bundesregierung 2012, S. 117 ff.

621 Grafik in UBA 2009b, S. 19, 61 f.; UBA 2011d, S. 31.
%22 UBA 2009b, S. 62. Bezogen auf den Zeitraum 2001-2003.
623 Bei 17.008.047 ha Landwirtschaftsfliche im Jahr.
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Quelle: UBA 2009b, S. 62; BMU/BMELV 2012, S. 42. Zu der abweichenden Bilanzierung nach betrieblichen Ein- und
Ausgdngen (Hoftorbilanzierung) siehe Statistisches Bundesamt 2012b, S. 38 f.

Zwei landwirtschaftliche Eintrdge ragen im Stickstoff-Kreislauf mengenmaéfig deutlich
hervor. Der nach dem Haber-Bosch-Verfahren gewonnene synthetische Stickstoff im
Mineraldiinger sowie der iiber die Futtermittel in die Tierproduktion eingebrachte
organische Stickstoff. Mit rund 3 Mio. t steht der deutsche Verbrauch an Diingemitteln
trotz der kleinen Landfldche weltweit an Rang 6. Die hohen Stickstofffliisse im System der
deutschen Landwirtschaft sind eine Konsequenz grundlegender Verdnderungen in der
Landwirtschaft.®®* Erst seit rund 60 Jahren setzt selbige in Deutschland Stickstoff in diesen
Mengen ein und um. Bis zum 19. Jahrhundert kdmpfte sie nicht mit
Néhrstoffiiberschiissen, sondern mit Nahrstoffmangel, da sie ihre Boden allein mit den
vor allem im Betrieb anfallenden organischen Reststoffen (z. B. Ernteriickstédnde,
Waldstreu) oder Exkrementen der Tiere und Menschen diingte. Dies dnderte sich mit den
Erkenntnissen Justus von Liebigs iber die Wirkungsweise von Pflanzennéahrstoffen und
der Entwicklung des chemischen Haber-Bosch-Syntheseverfahrens, wobei der gro3e
Durchbruch des synthetischen Handelsdiingers erst nach dem zweiten Weltkrieg
erfolgte.®® Da die synthetische Herstellung mit rund 49 Gigajoule je t N sehr
energieaufwendig ist,**® wurde der weltweite Einsatz von synthetischem Stickstoffdiinger
mafgeblich durch die niedrigen Erdolpreise im 20. Jahrhundert beférdert. Wahrend der
Mineraldiingemittelaufwand in Deutschland 1960 noch 43 kg N je ha LF betrug, waren es
1980 schon 127 kg N/ha LF und 2011 immer noch 94 kg N/ha.®”’ Die dabei entstehenden
Treibhausgase (siehe THG-Emissionen) sind erst in jingerer Zeit in den Blick geraten.
Zusammen mit der Entwicklung und dem Einsatz synthetischer Pflanzenschutzmittel
stiegen die Ertrdge auf den Ackern und Wiesen, sodass auch die Tierbestinde erhéht
werden konnten. Futtermittelimporte ab Mitte des 20. Jahrhunderts verbesserten die
Erndhrungsgrundlage groBer Tierbestdnde noch einmal. GréBere Tierbestdnde
verursachen hohere Mengen an Dung und Giille, die, auf die Felder und Wiesen
ausgebracht, wiederum die Pflanzenertrdge und Tierbestdnde steigerten. Ein hoher Anfall
an tierischem Wirtschaftsdiinger je Hektar muss jedoch nicht zu einer Reduzierung der
betrieblichen Mineraldiingerzufuhr fithren, wie statistische Erhebungen des von Thiinen-
Instituts fiir den Zeitraum 1999-2001 zeigten.®*® Die betrieblichen Nahrstoffzufuhren
wurden noch verstérkt durch steigende Néhrstoffeintrage aus der Luft (v.a.
Stickstoffoxide), die aus den stark zunehmenden Verbrennungsprozessen resultieren.®*
Innerhalb von 100 Jahren ist insgesamt aus der Nahrstoffmangelwirtschaft eine
Néahrstoffiiberschusswirtschaft entstanden, deren anfallende Nahrstoffmengen in
Deutschland bei weitem nicht mehr von den Ackerpflanzen und Gréasern vollstandig
aufgenommen werden kénnen und sich in Béden und Gewdéssern anreichern bzw. in die
Atmosphére emittiert werden.

624 Uekotter 2010, S. 357 ff.; Radkau 2000, S. 90 ff., 237 ff. Instruktiv Reichholf 2006 (zur Uberdiingung S.

57 ff.).

625 71 den anfinglichen Akzeptanzproblemen bei den Landwirten Uekétter 2010, S. 159 ff., 198 ff.

626 Schmidt/Osterburg 2009, S. 28 (Daten nach Patyk, A. /| Reinhardt, G.A. (1997): Diingemittel-, Energie- und
Stoffstrombilanzen. Umweltwissenschaften, Vieweg, Braunschweig/Wiesbaden).

%27 Knickel 2002, S. 29; BMU/BMELV 2012a, S. 42.

628 Osterburg et al. 2009a, S. 57.

%% Die Menge der gegenwadrtigen Lufteintrdge entspricht der fritheren Grunddiingung (Radkau 2000, S.
237 ff.).
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Trotz der steigenden Energiepreise und damit steigenden Preise fiir synthetischen
Stickstoff ist der Absatz in der Landwirtschaft in den letzten zwei Jahrzehnten
weitestgehend konstant geblieben und schwankt um die 1,8 Mio. t N (siehe Abbildung 23,
S. 223). Bei der Verteilung gibt es in Deutschland wesentliche Unterschiede zwischen den
Bundesldndern (siehe Tabelle 16, S. 223).

Abbildung 23: Inlandsabsatz von mineralischem Diinger (UBA 2013b)

Inlandsabsatz von mineralischen Diingemitteln
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Quelle: Bundesministerium flir Erndhrung, Landwirtschaftund Verbraucherschutz (BMELV), Statistisches Jahrbuch Gber Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten
der Bundesrepublik Deutschland, Munster-Hiltrup, fortlaufende Jahrgange

Tabelle 16: Landerbezogene Verteilung von mineralischen Nahrstoffen aus Handelsdiinger fiir 2010/2011
sowie Stickstoff-Flachenbilanziiberschiisse fiir 2009

BW BY (BB |[HE [MV |NI NW |RP SN ST |SH |TH

Landesanteil an
deutscher
Landwirtschaftsflache in
Prozent

848 18,80 7,89| 459| 8,03| 1555| 8,712| 4,20| 544| 7,02| 598| 4,69

Stickstoff (N) in Prozent

6,6| 14,7, 44| 34| 104, 176| 104 33| 42| 76| 18| 3,6
des Jahresabsatzes

Phosphor (P,0:) in
Prozent des 89| 156| 33| 17| 19| 134| 124| 36| 37| 70| 164 10
Jahresabsatzes

Kalium (K,0) in Prozent

des Jahresabsatzes nr) 139, 51| 22| 10,7| 26,0 89| 42| 20 6,7 108 09

Abweichung vom
Durchschnitt

Fldchenbilanziiber-

schilsse (N kg/ha/a) 53 64| 41 44| 26| 72| T7| 38| 45| 26| 65| 38
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Quelle: Daten aus Statistisches Bundesamt 2011a, 7 ff.; Statistisches Bundesamt 2011c, S. 13 ff. sowie BMU/BMELV 2012, S.
43 und eigene Berechnungen.

Der Landervergleich lésst erkennen, dass die Bauern in Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und insbesondere Schleswig-Holstein
uberdurchschnittlich viel Mineraldiinger einsetzen, obwohl hier teilweise auch hohe
Viehbestinde bestehen und viel Wirtschaftsdiinger anfllt.®*° Dagegen verwenden
Landwirte in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und
Thiiringen Mineraldiinger unterdurchschnittlich. Besonders gering ist der Einsatz in
Brandenburg. Insgesamt weisen Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und
Schleswig-Holstein tiberdurchschnittlich hohe Stickstoffiiberschiisse auf.

Die gesamten Stickstofffliisse der Tierproduktion stellen sich fiir Deutschland wie folgt
dar:

Tabelle 17: N-Fliisse in der deutschen Tierhaltung gesamt im jahrlichen Durchschnitt 2001-2003
Input Rein-N Output Rein-N
betriebsinterne Futtermittel 1.433.000 t/a | tierische Produkte 349.000 t/a
inldndische betriebsexterne 199.000 t/a | Atmosphére (NH,) 422.000 t/a
Futtermittel
Futtermittelimporte aus dem 372.000 t/a | tierische Exkremente 1.034.000 t/a
Ausland (Wirtschaftsdiinger)
Gesamt-Input 2.004.000 t/a | Gesamt-Output 1.805.000 t/a

Quelle: eigene Darstellung beruhend auf UBA 2009b, S. 19, 62.
Hinweis: Die verbleibende Differenz beruht auf Prozessen, die laut UBA noch unklar sind.®*

Grundsatzlich stellt die Tierproduktion einen fast geschlossenen Néahrstoffkreislauf dar,
wenn die Betriebe ihre Tiere mit betriebsinternen Futtermitteln versorgen und die
anfallenden Exkremente als Wirtschaftsdiinger auf ihren Futtermittelflachen wieder
ausbringen. Verluste treten hier v.a. durch den Verkauf tierischer Produkte und durch
Ammoniakemissionen in die Atmosphére auf, wobei Letztere als atmosphérische
Depositionen im Nahbereich niedergehen. Die Ubersicht der Stickstofffliisse zeigt aber,
dass die Tierhaltungsbetriebe aus dem Ausland und anderen Betrieben Futtermittel
zukaufen und damit insgesamt 571.000 t Stickstoff im Jahr zusdtzlich aufnehmen. Dieser
zusatzliche Input tibersteigt fiir Deutschland den Output durch tierische Produkte um
222.000 t N/a. Auf der Ebene der einzelnen Betriebe kann der zusétzliche Input
prozentual deutlich héher, wie in den stark von Futtermittelimporten abhéngigen
Tierhaltungsbetrieben in Nordwest-Niedersachsen, aber auch niedriger ausfallen.

Insgesamt schwankten die Stickstoffiiberschiisse nach den hohen Uberschiissen von bis zu
160 kg/ha/a in den 80 und 90er Jahren®? seit Anfang 2000 zwischen 100 und 110
kg/ha/a (berechnet nach der Hoftorbilanz).*®*> Damit wurde das Ziel der

630 gjehe Karte GroBvieheinheiten in Deutschland in UBA 2009b, 63.
61 UBA 20114, S. 31.

%32 Grafik in UBA 2011d, S. 34; ab 1990 in UBA 2011a, S. 41.

633 UBA 20114, S. 34; Statistisches Bundesamt 2012b, S 39.
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Nachhaltigkeitsstrategie von 80 kg/ha noch nicht erreicht. Die leichte Reduzierung in den
letzten Jahren beruhte v.a. auf einer gréeren Abfuhr von Agrarprodukten sowie seit
2009 auf dem geringeren Einsatz von Handelsdiinger.®** Diese Durchschnittsangaben fiir
ganz Deutschland weisen sowohl zwischen den Anbaukulturen (siehe Tabelle 18) als auch
zwischen den Bundesldandern erhebliche Unterschiede auf (siehe Tabelle 16, S. 223). Hohe
Stickstoffiiberschiisse bestehen v.a. in Gebieten mit viel Viehzucht (Nordwest-
Niedersachsen, siidliches Bayern).®*®

Tabelle 18: Durchschnittliche N-Bilanziiberschiisse fiir Kulturarten.
Kulturart N-Uberschuss je ha/a
Getreide 80 kg
Futterfriichte 105 kg
Obst / Gemiise 145 kg
Hackfriichte 75 kg
sonstige Feldfriichte 140 kg

Quelle: Schmidt/Osterburg 2009, S. 42.

Die Emissionen aus den landwirtschaftlichen Stickstofffliissen und insbesondere
Stickstoffiiberschiissen sind vielfaltig. Der iiberwiegende Teil des als Diinger
ausgebrachten Stickstoffs (Mineraldiinger, Wirtschaftsdiinger) verbleibt nur fiir kurze Zeit
in den Bdden. Eine ldngerfristige Speicherung im Boden erfolgt nur bei organisch
gebundenen Stickstoffen. Wird Stickstoff in mineralischer oder geldster Form ausgebracht
(v.a. Mineraldiinger, aber auch Giille) oder mineralisiert organisch gebundener Stickstoff
im Boden, wird er in die Gewdsser und Atmosphéare ausgetragen, sofern ihn die Pflanzen
nicht aufnehmen. Letzteres geschieht nicht vollstindig. Je mehr Stickstoff Landwirte auf
landwirtschaftlichen Fldchen ausbringen, desto mehr Stickstoff gelangt in Form von
Lachgas (NO), Stickstoffdioxid (NO) und Ammoniak (NH;) in die Atmosphére. Die im
europaweiten Forschungsprojekt CarboEurope ermittelten biologischen
Lachgasemissionen zeigen, dass insbesondere in Gebieten mit intensiver Landwirtschaft
hohe Emissionen (Deutschland, Frankreich, Benelux-Staaten) bestehen.®*

Tabelle 19: Jahrliche Stickstoffemissionen der Landwirtschaft in die Atmosphdre im Zeitraum 2000-2004
NH, NO, N,0 N-Gesamt
(Ammoniak) (Stickstoffdioxid) (Lachgas)
Tierhaltung (Stall) 410.000 t/a 6.000 t/a 6.000 t/a 422.000 t/a
landw. Bdden 102.000 t/a 25.000 t/a 78.000 t/a 205.000 t/a
Gesamt 517.000 t/a 31.000 t/a 84.000 t/a 632.000 t/a

Quelle: Eigene Darstellung nach UBA 2009b, S. 19, 67 ff.

634 ygl. BMELV, Statistischer Monatsbericht 2012, S. 258 f.
%3 giehe Karte in UBA 2009b, S. 63.
636 Schulze et al. nature geoscience 2008, 842 (848).
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Die Landwirtschaft ist insbesondere bei den nationalen Ammoniakemissionen fiir 95 %
verantwortlich. 80 Prozent der Emissionen gehen dabei von den Tierhaltungsanlagen aus.
Zwischen 1990 und 1995 sind die gesamten deutschen Ammoniakemissionen
zuriickgegangen (von 699.700 t auf 599.200 t).**” Urséichlich war der Zusammenbruch der
Tierbestinde in Ostdeutschland nach dem Mauerfall.®*® Seit 1995 verharren die
Emissionen auf diesemn Niveau und steigen seit 2006 wieder leicht an.®®® Verantwortlich
fur die Emissionen sind zu 80 Prozent die Tierexkremente aus der Tierhaltung,
insbesondere wenn sie in Form von Giille verfliissigt sind, und zu 20 Prozent die
stickstoffhaltige Diingung von Bdden (siehe Tabelle 19). 2009 emittierte Deutschland
597.200 t und damit 47.200 t mehr als es die Emissionshéchstgrenzen der NEC-Richtlinie
ab 2010 gestatten.

Insgesamt gelangen jahrlich 565.000 t Stickstoff in unsere Oberfléchengewadsser. Die
Landwirtschaft hat mit 77 Prozent den grof3ten Anteil (46 Prozent iber das Grundwasser,
21 Prozent iiber Drainagen).®* Die meisten Stickstoffmengen werden durch
Oberflachenabfluss und Wassererosion in die Oberflachengewdsser ausgewaschen bzw.
durch Infiltrationsprozesse ins Grundwasser und vom Grundwasser in die
Oberflichengewdsser eingetragen.®*! Hierbei bestehen, korrelierend zu den
Stickstoffiiberschiissen, erhebliche Unterschiede zwischen den Regionen in
Deutschland.®* Aufgrund des gestiegenen Bewusstseins und der verschérften gesetzlichen
Anforderungen®” sind die diffusen Eintrage aus der Landwirtschaft zwischen 1983 und
2005 um mehr als 20 Prozent zuriickgegangen. Bei den Oberfldchengewdssermessstellen
der LAWA wird an den meisten Messstellen im Jahresdurchschnitt das Qualitdtsziel von
50 mg NOs/1 eingehalten.®** Dies ist v.a. auf die Verbesserung und den Ausbau von
Kldranlagen zuriickzufiihren.®* Dagegen blieb die Landwirtschaft weit hinter den
Reduktionen der Punktquellen (-75 Prozent) und diffusen Eintrdge von urbanen Fldchen (-
58 Prozent) im gleichen Zeitraum zurick (siehe Tabelle 20). Neben den morphologischen
Defiziten der deutschen Gewdsser sind die landwirtschaftlichen Néhrstoffeintrdge daher
der Hauptgrund fiir den schlechten dkologischen Zustand der Gewdasser und der
bisherigen Verfehlung der Ziele der WRRL bei vielen Wasserkorpern.®* Ein GroBteil der
Nahrstoffe gelangt tiber die Fliisse in die Nord- und Ostsee und bewirkt auch hier
Eutrophierungen.®”’ Die Nitrat-Orientierungswerte wurden hier im letzten
Berichtszeitraum 2007-2010 hiufig iiberschritten.®*

Nach der zweiten Bestandsaufnahme zur WRRL verfehlen in Deutschland von etwa 1.000
Grundwasserkorpern 370 Wasserkorper den ,guten Zustand®, davon 350

637 Statistisches Bundesamt 2012b, S. 42.

638 Bundesregierung 2012, S. 122.

%39 statistisches Bundesamt 2012b, S. 42.

%40 UBA 2011d, S. 22; UBA 2011a, S. 52 f. Fiir die Flussgebietseinheit Weser vgl. Kreins et al. 2010, S 267 f.
641 BMU/BMELV 2012a, S. 13 f.

%42 giehe Karten in UBA 2009b, S. 63 sowie UBA 2011a, S. 54. Der Nitratgehalt in den Oberflichengewissern
korreliert aber nicht unbedingt mit den Stickstoffiiberschiissen und Eintrédgen, sondern héngt u.a. auch von
der Wasser- und Durchflussmenge der Gewdsser ab. Insofern kommen die Messergebnisse im Gewdsser (siehe
BMU/BMELV 2008, S. 6) zu einem anderen Belastungsbild als die Berechnungen anhand der Uberschiisse.
643 7 B. europdische Nitrat-Richtlinie, DiingeG und DiingeV.

4 BMU/BMELV 2012a; S. 7 ff.; BMU/BMELV 2008, S. 7.

645 BMU/BMELV 2012a; S. 10.

646 BMU/BMELV 2012a; S. 13 f.; BMU 2010a, S. 52 ff.; UBA 2010a, S. 100 ff.; Quast et al. 2006, 259 ff.

°47 BMU 2010a, S. 49.

648 BMU/BMELV 2012a, S. 17 ff.
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Grundwasserkorper (26,5 Prozent) aufgrund von Stoffeintrdgen aus diffusen Quellen.®*
An mehr als 14 Prozent der EUA-Grundwassermessstellen werden die Grenzwerte der
europdischen Trinkwasserverordnung von 50 mg NO3/1 (entspricht 11,3 mg/1 N)
iberschritten, Tendenz leicht sinkend.®* Bei den Grundwasserkorpern in Agrarregionen
ist die Belastung aber deutlich hoher, wie die Ergebnisse aus dem Belastungsmessnetz

zeigen.®!

Modellierungen des von Thiinen-Instituts fiir die Flussgebietseinheit Weser

verdeutlichen, dass die Ziele der WRRL bei den Grundwasserkorpern, aber auch bei
Oberfldchengewdssern in einigen Regionen des Einzugsgebiets noch erheblicher

Anstrengungen bediirfen.

652

Tabelle 20: Stickstoffeintrage in Oberflachengewdsser (FlieBgewdsser) in Deutschland zwischen 1983 und
2005
1983-1987 2002-2005 Verdnderung

Diffuse Eintrage | Grundwasser 340.560 t 268.620t 211 %
Drainagewasser 156.130 t 118.610 t -24,0 %

Erosion 11.900 t 10.430 t -12,4 %

Abschwemmung 53.430t 37.280t -30,2 %

nat. Hintergrund 32.090 t 27.010 t -15,8 %

Summe diffuser Eintrdge 616.510 t 463.240 t -249 %
- davon Landwirtschaft 429.840 t 335.770 t 21,9 %
~gaven g;;aol‘;:g?:ceh"e 39.650t 16,520t 58,3 %
Deposition 14.840 t 11.780 t -20,6 %
Punktquellen 414.610 t 101.540 t -75,5%
Gesamt 1.031.120 t 564.780 t 45,2 %

Quelle: BMU/BMELV 2008, S. 32; UBA 2011d, S. 22 und eigene Berechnungen.

Noch komplexer als die Stickstoffemissionen sind deren Wirkungen auf die Umwelt. Der
erhohte Néhrstoffeintrag in natiirliche Lebensgemeinschaften fiihrt i.d.R. zu einem
beschleunigten Wachstum von stickstoffzehrenden Pflanzen (z.B. Lowenzahn, Algen),
welche langsamer wachsende Pflanzen ohne groBeren Nahrstoffbedarf (z.B. Orchideen)
iiberholen und langfristig durch z.B. Verschattung oder Wasserkonkurrenz verdrangen.
Hierdurch kommt es nicht nur zu verdnderten Pflanzenzusammensetzungen, sondern
mittelbar auch zu Verdnderungen der Fauna.®®® Von Stickstoffdiingemitteln kénnen auch

direkte toxische Wirkungen auf Tiere (z.B. Amphibien)

654

und Pflanzen ausgehen. In

Gewadssern fiihrt das erh6hte Wachstum von Algen zu Sauerstoffarmut und im
schlimmsten Fall zu einem Umkippen des Gewdssers, bei dem Tiere sterben (z.B. Fische).
Das durch Stickstoff erhdhte Pflanzenwachstum schwécht allerdings auch die Zellwédnde

49 BMU 20104, S. 53; UBA 2011d, S. 21.

%50 BMU/BMELV 2012a, S. 37.
51 BMU/BMELV 2012a, S. 27 ff.
652 Kreins et al. 2010, S 272 ff.
%53 UBA 2011d, S. 15 ff., 22 f.

654

Schiitz/Berger in: Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 206 ff.
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der Pflanzen, weshalb diese Pflanzen anfélliger fiir Pilzerkrankungen werden und die
Halm- oder Stammstabilitit reduziert ist.®> Einige der Stickstoffverbindungen haben eine
versauernde Wirkung auf Boden (Ammonium und Ammoniak) oder sind schéadlich fiir
Lebewesen (Stickstoffdioxid, Ammonium, Nitrat und Nitrit).**® Stickstoffdioxid wandelt
sich bei Sonneneinstrahlung in Ozon um, welches wiederum giftig fiir Lebewesen ist.**’
Eine besonders klimaschédliche Wirkung kommt den Lachgasemissionen zu, da Lachgas
eine durchschnittliche Verweildauer von 100 Jahren in der Atmosphére hat und 298 mal
klimawirksamer als Kohlendioxid ist.**®

Die negativen Auswirkungen zu hoher Stickstoffernissionen verursachen auch
gesellschaftliche Folgekosten. Unmittelbar sichtbar wird dies bei den Kosten zur
Trinkwasseraufbereitung, da im Trinkwasser geméaf3 der europdischen Trinkwasser-
Richtlinie 75/440 maximal 50 mg/] Nitrat enthalten sein diirfen. Die Enquete-Kommission
bezifferte fiir 1994 die Beseitigungskosten pro Kilogramm Nitrat auf 60 DM (30,68
Euro).®® Neuere Berechnungen schitzen die Kosten fiir die Denitrifikation des
Trinkwasser je nach Verfahren auf 0,15 bis 1,00 € pro Kubikmeter Wasser.*®

Insgesamt sind die anthropogenen Emissionen von reaktiven Stickstoffverbindungen
nicht nur in Deutschland, sondern auch weltweit ein Problem. Die Stickstoffverbindungen
bewegen sich mittels Luftstromungen oder Gewasser- und Meeresstromungen sowie iiber
die Handelsstrome fir Nahrungs- und Futtermittel tiber Landesgrenzen und Kontinente
hinweg und bewirken globale Verdnderungen in den Okosystemen oder des Klimas.®"
Eine Forschergruppe um den schwedischen Wissenschaftler Rockstrom kam 2009 bei der
Beurteilung der planetaren 6kologischen Grenzen zu dem Befund, dass neben dem
Biodiversitétsverlust und den Treibhausgasen auch die Stickstoffemissionen die
okologischen Grenzen schon deutlich tiberschritten haben.®®

5.2.2. Phosphoremissionen

Phosphor ist neben Stickstoff der zweite wichtige Pflanzenndhrstoff und wie Stickstoff an
vielen Stellen im landwirtschaftlichen Produktionsprozess anzutreffen. Bei
unzureichender Versorgung limitiert er das Pflanzenwachstum. Phosphor ist deshalb
regelméfBig Bestandteil mineralischer Handelsdiinger, wobei er nicht synthetisch
hergestellt, sondern in phosphorhaltigen Bodenlagerstatten (v.a. in Russland und Israel)
abgebaut wird. Der Phosphordiinger enthélt zum Teil natiirliche radioaktive Bestandteile,
die sich langfristig in den Boden anreichern (siehe 5.2.5). Die Verfiigbarkeit von leicht
abbaubarem Phosphor ist begrenzt. Es wird prognostiziert, dass die abbaubare Menge
schon in den néchsten Jahrzehnten nicht mehr den Bedarf decken kann.®®® Uber die
Futterpflanzen gelangt Phosphor in die Tierproduktion und als Teil der tierischen
Exkremente wieder auf die landwirtschaftlichen Flachen. Der insofern, wie beim
Stickstoff, grundsétzlich bestehende betriebliche Kreislauf wird durch den Input an

5% UBA 20114, S. 15; zu Léwenstein 2011, S. 125 ff.

%% UBA 20114, S. 15 ff., 22 f., 26.
7 UBA 2011d, S. 26 f.
%% UBA 20114, S. 26.
2‘23 Enquete-Kommission ,Schutz der Erdatmosphire®, 1994, S. 268.
WWEF Deutschland 2008, S. 68 f.
661 Galloway et al. Science 2008, 889.
662 Rockstrém et al. nature 2009, 472.
63 Childers et al. BioScience 2011, 117 ff.; Van Vuuren/Bouwman/Beusen GloEnvCha 2010, 428 ff.
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betriebsexternen Futtermitteln gestort. 2005 wurden nach Deutschland 29,3 Mio. t
Futtermittel (v.a. Soja und Getreide) importiert.***

Anders als Stickstoff wird Phosphor nicht in die Atmosphére emittiert, sondern gelangt in
geloster Form v.a. in die Oberflachengewdsser. Im Zeitraum 2003-2005 stammten 54
Prozent der Phosphoreintrage in deutsche Oberflaichengewdsser aus der
Landwirtschaft.®®® Wihrend die Eintridge aus Punktquellen und urbanen Gebieten
zwischen 1983 und 2005 um iiber 75 Prozent zuriickgingen, ist der diffuse
Phosphoreintrag aus der Landwirtschaft kaum zuriickgegangen bzw. beim
Oberflachenabfluss sogar deutlich angestiegen;*® Letzteres, obwohl die
Phosphoriiberschiisse von tiber 30 kg je Hektar und Jahr Anfang der 80er Jahre auf
mittlerweile unter 10 kg gesunken sind.®®’ Die Phosphoreintriage in Oberflichengewisser
sind regional sehr unterschiedlich und beschrénken sich tiberwiegend auf
Westdeutschland, wobei auch beim Phosphor die Gebiete mit hohen Tierbestdnden
hervorstechen.®®®

5.2.3. Pflanzenschutzmittel

Ebenfalls erheblich sind die ausgebrachten Mengen an Pflanzenschutzmitteln in der
Européischen Union und in Deutschland, wodurch groB3flachig synthetische Stoffe in die
Umwelt gelangen und nicht nur in Kulturpflanzen, sondern auch in Gewéssern und
Boden nachzuweisen sind.®®® 2010 waren in Deutschland 623 Pflanzenschutzmittel
zugelassen, womit sich die Anzahl seit dem Jahr 2000 (1.130 Mittel) fast halbiert hat.®”
Die Anzahl der darin verwendeten Wirkstoffe blieb indes konstant.®”’ Nach Schmidt und
Osterburg ging aber im Zeitraum 1991-2003 die Behandlungsintensitdt (Anzahl der
Wirkstoffe pro Frucht im Jahr) bei Herbiziden und Insektiziden zurtick, stieg bei
Fungiziden jedoch an (hoher Einsatz v.a. bei Wintergetreidearten, Obst, Hopfen,
Sommergerste).®”? Neuere Untersuchungen des Julius Kiihn-Instituts in ausgewéhlten
Betrieben zeigen, dass insgesamt die Behandlungshaufigkeit bei einigen Kulturen
gesunken und bei anderen gestiegen ist.®”> 2003 wurden durchschnittlich 2,1 kg an
Wirkstoffen je Hektar ausgebracht, wobei sich dies fast ausschlieBlich auf den
konventionellen Landbau beschriankte®”* und groSe Unterschiede je Kulturart bestehen
(siehe Tabelle 21). Besonders hohe Behandlungsintensitdten und Risikoindizes bestehen
im Obst- und Hopfenanbau.®”

Insgesamt ist der Absatz von Wirkstoffen von 1994 bis 2011 trotz leichtem Riickgang der
landwirtschaftlichen Gesamtfliche und ansteigendem Okolandbauanteil nicht gesunken,
sondern um 47 Prozent von 29.769 t (1994) auf 43.865 t (2011) angestiegen (Abbildung

664 UBA/Statistisches Bundesamt 2009, S. 80, 82.

6% UBA 2011a, S. 53 f.; UBA 2011d, S. 22.

6% UBA 2011d, S. 22 und eigene Berechnungen.

667 UBA 2011d, S. 34.

668 Sjehe Grafik in UBA 2011a, S. 54.

669 Europaische Kommission 20064, S. 3.

670 UBA 201 1c; UBA, Daten zur Umwelt 2009 - Pflanzenschutzmittelabsatz in der Landwirtschaft.
671 248 Stoffe im Jahr 1994, 252 Stoffe im Jahr 2008 (UBA 2011c).
672 schmidt/Osterburg 2009, S. 103, 109 f.

673 BMELV 2012a.

674 ygl. Schmidt/Osterburg 2009, S. 115.

675 BMELV 2012a; Schmidt/Osterburg 2009, S. 90, 103.
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24).°’® Die verschiedenen Wirkgruppen verteilten sich 2010 auf ca. 18.000 t Herbizide (41
%), 10.500 t Fungizide (24 %), 1.000 t Insektizide fiirs Freiland (2,5%), 10.000 t inerte Gase
fiir die Lagerung (23 %) und 4.000 t sonstige Wirkstoffe (9 %).%””

%7° UBA 2013a.
%77 UBA 2011c und eigene Berechnungen.
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Tabelle 21: Wirkstoffmengen von Pflanzenschutzmitteln in Deutschland im Jahr 2003
Kulturart Wirkstoffmenge gesamt Wirkstoffmenge je ha/a
Gesamtmenge 35.755t 2,1kg
Winterweizen 9.5241 3,21kg
Kornermais 2.4781 5.35kg
Silomais 1.805 t 1,54 kg
Raps 2342t 2,53 kg
Speisekartoffeln 2.787t 10,27 kg
0Obst 1.576 t 15,14 kg
Hopfen 5431t 24,64 kg
Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung nach Schmidt/Osterburg 2009, S. 114, 116; UBA 2011c; UBA 2011a, S. 11.
Abbildung 24: Inlandsabsatz einzelner Wirkstoffgruppen in Pflanzenschutzmitteln UBA 2013a
Inlandsabsatz einzelner Wirkstoffgruppen in Pflanzenschutzmitteln
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Quelle: Industrieverband Agrare. V.; Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittel; Bundesministerium far Ernahrung, Landwirtschaft und

2010 2011

Verbraucherschutz (BMELV), Statistisches Jahrbuch Gber Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten der Bundesrepublik Deutschland, fortlaufende Jahrgange

Pflanzenschutzmittel werden je nach Verwendungszweck mittels fliissiger oder pulvriger
Spritztechnik oder durch behandeltes Saatgut auf den Anbaufldchen ausgebracht. Sie
gelangen somit unmittelbar in die Umwelt. Eine Abschédtzung der Behandlungsflache fur
die einzelnen Wirkstoffe haben Schmidt und Osterburg fir die Jahre 1994, 2000 und
2002 vorgenommen.®”® Von den Wirkungen der Pflanzenschutzmittel sind besonders die
anwendenden Personen, die auf den Flachen wildlebenden Tier- und Pflanzenarten, die
Boden sowie mittelbar auch die Gewdsser und die unteren Luftschichten betroffen.

678 gchmidt/Osterburg 2009, S. 100 ff.
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Eine im Auftrag des Europdischen Parlaments in Vorbereitung der EU-Verordnung
1107/2009 erfolgte Auswertung von Langzeitstudien tiber die Wirkung von Pestiziden auf
die Menschen zeigt, dass statistisch signifikante Ursachen-Wirkungs-Zusammenhénge
zwischen bestimmten Pflanzenschutzmittelwirkstoffen und bestimmten Erkrankungen,
wie Krebs, Fruchtbarkeitsstorungen oder neurologische Krankheiten (z.B. Parkinson),
bestehen und die Wirkstoffe auch den Hormonhaushalt und das Immunsystem
veriandern.®”® Schon geringe Aufnahmemengen iiber einen lingeren Zeitraum oder
wahrend der embryonalen und kindlichen Entwicklung erhéhen das Risiko, an diesen
Krankheiten zu erkranken. Besonders betroffen sind die in der Landwirtschaft
arbeitenden Personen,®® ihre Kinder sowie die auf oder in der Nihe von
landwirtschaftlichen Betrieben lebenden Personen und auch hier v.a. die Kinder. Kaum
untersucht sind bisher Wirkstoffkombinationen und das Zusammenwirken der Stoffe.
Gleichwohl bietet die deutsche chemische Industrie immer noch eine gro3e Anzahl von
gefahrlichen Wirkstoffen an.®®'

Da es das Ziel von Pflanzenschutzmitteln ist, andere Pflanzen (z.B. die gewo6hnlich als
Unkraut bezeichneten Ackerwildkrauter) und wildlebende Tiere (v.a. Pflanzenschédlinge)
zu unterdriicken oder absterben zu lassen, haben sie erheblichen Einfluss auf die
Biozonose und die Biodiversitat auf landwirtschaftlichen Flachen. Dies gilt sowohl fiir die
Zielorganismen als auch mittelbar fiir andere Pflanzen und insbesondere andere Tiere,
denen z.B. die Nahrungsgrundlage entzogen wird. Die meisten Pflanzenschutzmittel sind
toxisch und wasserloslich. Sie konnen damit direkt die Gesundheit von nicht
Zielorganismen (z.B. Amphibien, Insekten) gefdhrden.®®* Da sie sich in der Umwelt
teilweise nur langsam abbauen, kénnen sich in der Nahrungskette anreichern.®®® Aktuelle
Untersuchungen zeigen, dass in Backwaren und im Urin von GroBstadtbewohnern der
Europdischen Union Glyphosat zu finden war, obwohl es nach Laborexperimenten
eigentlich leicht abbaubar sein sollte.®**

Auch Bodenuntersuchungen bestédtigen, dass sich Laborexperimente nicht sicher auf
Freilandbedingungen iibertragen lassen.®® Seit 2004 werden im Rahmen des Deutschen
Bienenmonitorings (DeBiMo) bei Imkern zur Raps- und zur Maisbliite Bienenbrotproben
auf Pflanzenschutzmittelriickstdnde untersucht. Fir 2010 wurden dabei in 90,4 Prozent
der 209 Proben Riickstinde nachgewiesen, wobei die Proben im Durchschnitt mit sechs
Wirkstoffen belastet waren.®*® Die Zahl der positiv getesteten Proben ist gegeniiber 2007
(70,9 %) deutlich angestiegen, wobei 2007 nur Frithjahrsproben erfolgten.®®” Auch die
Zahl der nachgewiesenen Wirkstoffe ist in dem Zeitraum von 42 auf 90 angestiegen. Die
Menge schwankte dabei von unterhalb der Bestimmungsgrenze bis iiber 12.500 ug/kg
beim Fungizid Iprodion. Bei den meisten Proben und Wirkstoffen lagen die Werte aber
im niedrigen Bereich. Am hdufigsten wurden Fungizide gefunden, weniger Insektizide
und Herbizide. Das Insektizid Thiaclorpid war 2010 in 56,9 Prozent der Proben enthalten.

%7 Blainey et al. 2008.

%80 Ein franzosisches Gericht hat 2012 erstmals den Pestizidhersteller Monsanto fiir die Erkrankung eines
Bauern verantwortlich erklért (Stauffer umwelt aktuell 2012 (5), 2 £.).

%81 ygl. PAN Germany 2012.

682 Bundesregierung 2013, S. 14; Schiitz/Berger/Weber/Briihl in: Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 219 ff.
%% SRU 2004, Tz. 364.

%84 Medical Laboratory Bremen 2013; OKO-Test “Ratgeber Essen” 2013, 40 ff.

%% Horn in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 336 ff.

%% DeBiMo 2011, S. 26 ff.

%7 DeBiMo 2011, S. 31.
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Gleichwohl wurde ein Zusammenhang zwischen Pestizidriickstdnden und dem Verlust an
Bienenvolkern bisher weder bestitigt noch ausgeschlossen. ®®®

Weniger unter Beobachtung, aber nicht weniger bedeutsam, sind die Auswirkungen auf
die Boéden und die Bodenlebewesen. Die Bodenbiozénosen umfassen eine Vielzahl von
Arten einschlieBlich Bakterien und Individuen, die fiir den Erhalt der Bodenfruchtbarkeit
wesentlich sind.®®® Diingemittel, Bodenhilfsstoffe und Pestizide kénnen die Boden-
biozénosen verdndern und beeintrichtigen.®®® Eine Verarmung der Bodenbiozénosen
durch Pestizide, Uberdiingung oder bestimmte Bearbeitungstechniken wirkt sich
langfristig auch negativ auf die Landwirtschaft aus, da sie u.a. die Bodenfruchtbarkeit,
Nahrstoffverfiigbarkeit, Bodenstruktur und den Abbau von Schadstoffen verringert.®®' Das
frither in der Landwirtschaft vorhandene Bewusstsein und Wissen um die Bedeutung der
Bodenlebewesen fiir die Bodenfruchtbarkeit und den Bodenerhalt hat mit den neuen
Bewirtschaftungsmethoden im 20. Jahrhundert an Bedeutung verloren.®*

Besser sieht der Wissensstand beziiglich der Gewdsser aus. Bei den Oberfldchengewdéssern
uberwachen die Behérden an den meisten der 232 LAWA-Messstellen 38 als
wassergefahrdend eingestufte Wirkstoffe.*® Zu den iiberwachten Stoffen gehéren
insbesondere die Wirkstoffe, fiir die in Anhang I der wUQN-Richtlinie 2008/105°*
europdische Umweltqualitdtsnormen bestehen. Im Zeitraum 2008-2010 uberschritten von
den 38 tiberwachten Wirkstoffen 14 Stoffe die Umweltqualitdtsnormen bzw. die LAWA-
Zielvorgaben (siehe Tabelle 22).°°®> Bei Diuron und Isoproturon wurden die européischen
Umweltqualitdtsnormen sogar um mehr als 10 Prozent, bei Tributylzinn-Kation sogar um
mehr als 25 Prozent tiberschritten. In der Tabelle 22 sind auch die fiir 2002 geschétzten
Behandlungsfldchen angegeben. Der Vergleich der Behandlungsfldchen zeigt aber auch,
dass die 38 Pestizide nicht die am héaufigsten eingesetzten Wirkstoffe umfassen. Nicht
iiberwacht werden z.B. die 2002 am meisten verwendeten Herbizide Diflufenican
(1.668.338 ha) und Glyphosat (1.441.373 ha), die Fungizide Epoxiconazol (2.204.854 ha)
und Tebuconazol (1.879.738 ha) oder die Insektizide lambda-Cyhalothrin (2.970.398 ha)
und beta-Cyfluthrin (1.214.003 ha).*®*® Des Weiteren ist zu beriicksichtigen, dass es bei der
Einhaltung der Umweltqualitdtsnorm im gesamten Wasserkorper gleichwohl zu lokalen
Uberschreitungen kommen kann, mit entsprechenden negativen dkologischen
Auswirkungen im betreffenden Abschnitt. Vom Pflanzenschutzmitteleintrag sind
insbesondere kleine, landwirtschaftlich dominierte Flie3e, Bache und Entwésserungsgraben
betroffen, in denen es zu einer Abnahme empfindlicher Wasserlebewesen kommt.**” Bei
diesen Kleingewassern gibt es derzeit aber noch kein Pflanzenschutzmittelmonitoring.®?®

088 > DeBiMo 2011, S. 30 f.
Frund/Trautz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 102 ff.
%% Gerandas/Dittert in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 259 ff. sowie Thiele-Bruhn/Wilcke/Litz in:
Blume/Horn/Thlele-Bruhn 2011, S. 377 ff., insb. 380.
Vgl Friind/Trautz in: Blume/Horn/Thiele-Bruhn 2011, S. 110 ff.
%% pusfithrlich Uekoétter 2010, S. 214 ff., 316 ff.
693 UBA 2011a, S. 57; UBA 2011c (wobei hier 256 Messstellen angegeben werden).
“ Richtlinie 2008/105/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 16.12.2008 tiber
Umweltquahtatsnormen im Bereich der Wasserpolitik, ABL. EG Nr. L 348 v. 24.12.2008, S. 84 ff.
6% UBA 2011c, Tabelle , ,Einhaltung und Uberschreitung der Zielvorgaben (ZV) fiir Pflanzenschutzmittel im
Zeitraum 2008-2010“.
6% > Schmidt/Osterburg 2009, S. 100 ff.
Bundesreglerung 2013, S. 13; UBA 2011a, S. 57; Liess/Schéfer/Schriever Sci. Total Environ. 2008, 484 ff.; Schéifer
et al. Environ. Sci. Technol. 2011a, 1665 ff.; Schiitz/Berger/Weber/Briihl in: Berger/Pfeffer/Kalettka 2011, S. 219 ff.
Bundesreglerung 2013, S. 13.
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Neuere Untersuchungen der chemischen Belastung der vier norddeutschen Fliisse (Elbe,
Weser, Aller und Ems) zeigen, dass uiber die iiberwachten und teilweise als prioritar
eingestuften Stoffe hinaus weitere Konzentrationen von Pestizidwirkstoffen in Gewassern
nachweisbar sind, die negative Auswirkungen fiir die Gewdasserfauna und -flora erwarten

lassen.®” 46 der 500 von Wissenschaftlern untersuchten Substanzen waren Pestizide.

700

Die Pflanzenschutz-Wirkstoffe diazinon, azoxystrobin, terbutylazine, heptachlor und PS
endosulfan I wiesen insgesamt die hochste Prioritat hinsichtlich Gefahrlichkeit und
Haufigkeit auf. Neben den Monitoringprogrammen priifen auch die deutschen
Wasserversorger ihr entnommenes Grund- oder Oberflichenwasser. Bei einer Umfrage
des DVGW-Technologiezentrums Wasser in Karlsruhe unter den Wasserversorgern im
Jahr 2006 meldeten 38 Prozent der antwortenden Unternehmen Pestizidriickstdnde im
Wasser von teilweise tiber 0,1 pg/l, wobei die Unternehmen nicht alle Wirkstoffe und
Metaboliten messen.””' Bei den Positiviunden waren 50 Prozent der Wirkstoffe nicht
mehr zugelassen (z.B. Atrazin), was auf eine Pufferwirkung der Boden und Gewdsser oder
auf einen illegalen Einsatz zuriickzufiihren ist.

Tabelle 22: Deutschlandweite Behandlungsfldchen von Wirkstoffen, bei denen 2008-2010 an einigen LAWA-

Messstellen die EU-UQN oder die LAWA-Zielwerte iiberschritten wurden

702

als 25 Prozent)

Wirkstoff an Geschatzte Behandlungsflache im Jahr Anwendungsgebiet

LAWA-Messstellen

2.4-D 257.193 ha 1994 | Herbizid

Bentazon 336.979 ha 2002 | Herbizid

Chloridazon 65.563 ha 2002 | Herbizid

Chlortoluron 174.893 ha 1994 | Herbizid

Dimethoat 640.491 ha 2002 | Insektizid

Diuron Herbizid

(Uberschreitungen 38.611 ha 2002

um 10-25 %)

Isoproturon Herbizid

(Uberschreitungen 1.158.164 ha 2002

um 10-25 %)

MCPA 851.022 ha 2002 | Herbizid

Mecoprop 280.935 ha 2002 | Herbizid

Metazachlor 1.063.398 ha 2002 | Herbizid

S-Metolachlor 303.864 ha 2002 | Herbizid

Parathion-ethyl 721.537 ha 2000 Insektizid
(bezogen auf Parathion)

Terbuthylazin 468.783 ha 2002 | Herbizid

Tributylzinn-Kation Herbizid

(Uberschreitungen um mehr k.A. k.A.

Quelle: UBA 20T1c, Tabelle , Einhaltung und Uberschreitung der Zielvorgaben (ZV) fiir Pflanzenschutzmittel im Zeitraum
2008-2010"; Schmidt/Osterburg 2009, S. 100 ff.

9 gchifer et al. Environ. Sci. Technol. 2011b, 6167 ff.
7% yon der Ohe et al. Sci. Total Environ. 2001, 2064 (2070 ff.).

701
702

Sturm/Kiefer/Eichhorn 2006. .
UBA 2011c, Tabelle ,Einhaltung und Uberschreitung der Zielvorgaben (ZV) fiir Pflanzenschutzmittel im

Zeitraum 2008-2010“; Schmidt/Osterburg 2009, S. 100 ff.
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Bei den Grundwasserkorpern erfolgt seit 1990 ein Monitoring der Ladnder, deren
Ergebnisse die LAWA zusammenfasst. Der letzte LAWA-Bericht zur
Grundwasserbeschaffenheit bestdtigte, dass bei oberflaichennahem Grundwasser die Zahl
der Messstellen, an denen der Pflanzenschutzmittelgehalt nachweisbar ist, zwischen 1990
und 2008 sichtbar zuriickgegangen ist, was u.a. auf Zulassungsverbote und
Anwendungsbeschrankungen zuriickzufithren ist.””® Gleichwohl wurde 2008 immer noch
bei fast 5 Prozent der Messstellen die europdische Umweltqualitdtsnorm der Grundwasser-
Richtlinie 2006/1187°* von 0,1 p/1 fiir Einzelwirkstoffe bzw. 0,5 p/1 fiir die Summe aller
nachgewiesenen Wirkstoffe iiberschritten.”” Der Anteil mit mehr als 1 g/l blieb sogar
iiber die Jahre konstant.””® Zu den 20 am héaufigsten nachgewiesenen Wirkstoffen und
Abbauprodukten (Metaboliten) gehoren immer viele Stoffe, die seit Jahren oder
Jahrzehnten verboten sind, sich aber nur sehr langsam abbauen.”” Allerdings gehéren
auch zugelassene Wirkstoffe und ihre Abbauprodukte zu den 20 héufigsten (Bentazon,
Mecoprop, Isoproturon, Chloridazon, Metazachlor), wobei insbesondere Bentazon eine
ansteigende Tendenz hat. Der ebenfalls sehr umfangreich eingesetzte Wirkstoff Glyphosat
ist bisher nur wenig nachgewiesen (Rang 28), wird aber aufgrund der Notwendigkeit
eines eigenen Analyseganges auch nicht an allen Messstellen beprobt.”®

Erst langsam ins Blickfeld geriickt sind Metaboliten von Pflanzenschutzmitteln, die bisher
als human- und 6kotoxikologisch nicht relevant eingestuft sind.”® Sie kommen in
oberfliachennahen Grundwasserkorpern in deutlich hoheren Konzentrationen von bis zu
10 p/1 vor.”"® Nach neueren Erkenntnissen kénnen einige der Abbaustoffe doch
gesundheitliche oder 6kologische Gefahren bergen.”"!

5.2.4. Treibhausgasemissionen (CO,, Methan, Lachgas)

Der Agrarsektor emittiert nach Schiatzungen zwischen 70 und 120 Mio. t COx-Aquivalente
und ist damit fiir ca. 10-14 Prozent der deutschen THG-Emissionen verantwortlich.”'? Die
Differenzen beruhen iiberwiegend auf der unterschiedlichen Einbeziehung von Sektoren.
Insbesondere die Einbeziehung der vorgelagerten Sektoren und hier v.a. die synthetische
Stickstoffdiingerherstellung, der Anbau von Futtermitteln sowie die Maschinen- und
Anlagenproduktion entscheidet mit ihren geschitzten 40 Mio. t CO,-Aquivalente
wesentlich iiber die Gesamthohe.”'® Beispielsweise werden fiir den synthetischen
Stickstoffdiinger aufgrund der energieaufwendigen Herstellung und des Transports nach
Deutschland fiir 1 t N ca. 49 Gigajoule Energie verbraucht und dadurch 7.800 t CO»-
Aquivalente emittiert.”"*

% LAWA 2011, S. 13 f,, 23 .

7% Richtlinie 2006/118/EG des europaischen Parlaments und des Rates vom 12.12.2006 zum Schutz des
Grundwassers vor Verschmutzung und Verschlechterung, ABL. EG Nr. L 372 v. 27.12.2006, S. 19 ff.

7% LAWA 2011, S. 15, BMU 2010a, S. 34 ff, insb. S. 37.

7 LAWA 2011, S. 14.

7 LAWA 2011, S. 15 ff.

7 LAWA 2011, S. 19.

7% LAWA 2011, S. 19 ff.

719 LAWA 2011, S. 21.

" 7.B. aufgrund der weiteren Umwandlung durch Ma3nahmen der Trinkwasseraufbereitung (LAWA 2011, S.
20).

712'SRU 2008, S. 746; Osterburg et al. 2009a, S. 24; Wegener/Liicke/Heinzemann Agricultural Engineering
Research 2006, 103 (110); Witzke/Nolenna 2012, S. 10; Hirschfeld/Weif3/Korbun 2008, S. 7 ff.

713 Osterburg et al. 2009a, S. 23.

71* Schmidt/Osterburg 2009, S. 28 (Daten dort zitiert nach Patyk, A./Reinhardt, G. A. (1997), Diingemittel-,
Energie- und Stoffstrombilanzen. Umweltwissenschaften, Vieweg, Braunschweig/Wiesbaden).
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Die direkten Emissionen der landwirtschaftlichen Betriebe betragen rund 70 Mio. t COx-
Aquivalente, wobei unter Einbeziehung der inlindischen Futtermittelherstellung rund 70
Prozent der Tierproduktion zuzurechnen ist.”*> Neben Kohlendioxid sind v.a. die
landwirtschaftlichen Emissionen von Methan (Ch4) und Lachgas (N,O) klimarelevant.
Beide Stoffe werden in erheblichen Mengen bei der Tierhaltung und
Bodenbewirtschaftung freigesetzt und weisen eine deutlich groBere
Klimaerwarmungswirkung auf als Kohlendioxids.”*®

Differenziert man zwischen Tierhaltung und Pflanzenbau, verursacht der Pflanzenbau
inklusive Vorleistungen v.a. aufgrund der CO,-Emissionen aus den Bdden (42,1 Mio. t CO,-
Aquivalente) und der Emissionen aus dem Diingemitteleinsatz (35,8 Mio. t COx
Aquivalente, v.a. N,O (Lachgas)) insgesamt knapp 80 Mio. t CO,-Aquivalente, wéihrend die
Tierhaltung mit den direkten Methanemissionen der Tierbestdnde (18,3 Mio. CO»-
Aquivalente, v.a. Rinder und Schafe) und der Methan- und Lachgasemissionen aus der
Lagerung der Exkremente (8,1 Mio. CO,-Aquivalente) fiir rund 26,4 Mio. t CO,-Aquivalente
verantwortlich ist.”"’

Ein erheblicher Teil des aktiv am Kohlenstoffkreislauf beteiligten Kohlenstoffs ist in Form
von organischer Substanz (Humus) in den Boéden gebunden.”'® Der gespeicherte
Kohlenstoff wird freigesetzt, wenn hydromorphe, kohlenstoffreiche Bdden (v.a.
Moorbéden, Auenbdden) entwassert und/oder ackerbaulich genutzt werden.”"
Insbesondere bei der Umwandlung von Dauergriinland oder Wald in Acker werden
groBBere Mengen organisch gebundenen Kohlenstoffs sowie Stickstoffs mineralisiert und
als Kohlendioxid bzw. Lachgas in die Atmosphére abgegeben.””® Die im Rahmen des
Forschungsprojekts CarboEurope untersuchten Treibhausgasemissionen européaischer
Landokosysteme zeigen, dass Wéalder und Dauergriinland insgesamt THG-Senken sind,
wihrend Ackerland und entwésserte Moore THG-Quellen darstellen.”?! Insofern kann eine
Rinderhaltung auf Dauergriinland, die ohne Zufiitterung von Kraftfutter erfolgt, trotz der
Methanemissionen der Wiederkéduer eine bessere Treibhausgasbilanz haben als die
Haltung von Schweinen und Gefliigel.””* Im europaweiten Vergleich weisen
Norddeutschland, die Niederlande, Belgien und Siidengland aufgrund des hohen Anteils
intensiv bewirtschafteter Ackerflaichen (Lachgasemissionen), hoher Tierbestédnde
(Methanemissionen) und vielen entwdasserten Niedermooren (Kohlendioxidemissionen)
insgesamt hohe THG-Emissionen auf.”*

Vergleicht man den konventionellen Landbau und den 6kologischen Landbau, weist

Letzterer aufgrund des Verbots von synthetischen Diingemitteln, der Begrenzung der
Tierbestdnde je Hektar und der hoheren Humusgehalte in den Bdden geringere THG-
Emissionen auf.”** Langzeitfeldstudien zeigen, dass Ackerbdden, die nur mit

7% Osterburg et al. 2009a, S. 24.

71® Methan 21 Mal mehr und Lachgas 310 Mal mehr (IPCC 2007b, S. 212).

717 Siehe Ubersicht bei Osterburg et al. 2009a, S. 23 und eigene Berechnungen.

718 SRU 2012, Tz. 399; SRU 2008, Tz. 223; LABO 2010a; Européische Kommission 2008a, S. 51 ff.

9 Wegener/Liicke/Heinzemann Agricultural Engineering Research 2006, 103 ff.; SRU 2012, Tz. 400, 409; SRU
2008, Tz. 223, 225 ff.; IPCC 2007a, S. 37 1.

720 7aehle et al. nature geoscience 2011, 601 ff.

721 Schulze et al. nature geoscience 2008, 842 (845 f.).

722 ygl. 1del 2011.

723 Schulze et al. nature geoscience 2008, 842 (848, Karten c, e, g, i).

724 Hirschfeld/WeiB/Korbun 2008; Rahmann et al. vTI Agriculture and Forestry Research 2008, 1 ff.; FlieBbach
et al. AGEE 2007, 273 (279 ff.); Bioland 2010, S. 13 ff.
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Mineraldiinger gediingt wurden, sogar weniger organischen Kohlenstoff enthielten als
gar nicht gediingte Béden.”*

5.2.5. Sonstige Stoffgruppen

Neben den vier genannten Stoffgruppen emittieren landwirtschaftliche Betriebe auch
weitere Stoffgruppen. Hierzu gehoren Tierarzneimittel, NMVOC, Feinstdube,
Schwermetalle, Keime, Bioaerosole und sogar Uran.

In Deutschland lieferten Pharmakonzerne 2011 tiber 1.700 t Antibiotika an deutsche
Tierarzte, wobei 99 Prozent in der Landwirtschaft eingesetzt werden.”*® Der tatsidchliche
Antibiotikaeinsatz liegt damit deutlich hoher wie frither geschétzt und mehr als doppelt
so hoch wie in der Humanmedizin in Deutschland.”” Der hohe Einsatz férdert nicht nur
Resistenzen, sondern fithrt auch zu entsprechenden Riickstdnden in Fleisch und Eier
sowie in den tierischen Exkrementen.”?® Neuere Untersuchungen zeigen, dass die
Belastung européischer Boden mit Antibiotika, welche in der Tierhaltung eingesetzt
werden, mittlerweile eine erhebliche Dimension erlangt hat.”*® Da die Stoffe und ihre
Abbauprodukte von den Tieren ausgeschieden werden, gelangen sie tiber den
Wirtschaftsdiinger auf die landwirtschaftlichen Fldchen. Besonders betroffen sind daher
in Deutschland die Regionen mit hoher Tierhaltung (Norddeutschland). Bestimmte
Antibiotika weisen aber nach Torre et al. ein deutschlandweites Risiko auf. Ebenfalls mit
der Tierhaltung verbunden, sind die Keime und Bioaerosole aus Tierhaltungs- und
Biogasanlagen, wobei hier die gesundheitlichen und 6kologischen Risiken bisher als nicht
bedenklich eingestuft werden.”°

An den gesamten Feinstaubemissionen hatte die Landwirtschaft nach dem
Umweltbundesamt 2008 einen Anteil von rund 10 Prozent bei PM;, (35.000 t) und 5
Prozent bei PM, (5.000 t).”*! Feinstdube entstehen in der Landwirtschaft u.a. durch die
Tierhaltung, durch Fahrzeuge und Maschinen, bei der Bodenbearbeitung und beim
Ernten sowie durch Winderosion.

Insbesondere mit den ausgebrachten Diingemitteln gelangen auch Schwermetalle in die
Umwelt. Besonders hoch sind die Eintragsfrachten bei der Diingung mit Klarschlammen
und Bioabfallkomposten, wobei auch im Wirtschaftsdiinger hohe Gehalte bestehen
konnen.”* Im 6kologischen Landbau sind die Frachten dementsprechend geringer.” Ein
Teil der Schwermetalle wird durch die Ernte wieder abgefiihrt. Der verbleibende Rest
akkumuliert sich in den Boden oder wird durch Erosion sowie geldst in Oberflachen- und
Drainageabfliissen in Gewdsser ausgetragen. Die Gewdssereintrdge beruhen aber auch auf
den natiirlichen Schwermetallgehalten der Boden. Der Anteil der Landwirtschaft an den
Gewadssereintragen betrdagt laut Umweltbundesamt zwischen 20 bis 40 Prozent, bei Chrom
sogar 60 Prozent.”** Chrom ist in hohen Mengen in Komposten und in geringeren

7%% FlieBbach et al. AGEE 2007, 273 (279 ff.).

726 BVL 2012b, S. 17.

727 Birkel 2013, S. 30.

728 Birkel 2013, S. 30 f.

729 Torre et al. SciTotEnv 2012, 672 ff.

Zi(l’ Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 42 f, 40 ff.
UBA 2011a, S. 66.

732 Lazar et al. Bodenschutz 2009, 86 (87 £.).

32431 Lazar et al. Bodenschutz 2009, 86 (87 f.).
UBA 2010a, S. 102.
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Mengen im Wirtschaftsdiinger, in Klarschlimmen und in Mineraldiingern enthalten.”®
Zum Teil enthalten die mineralischen Phosphordiinger natiirliche Anteile an toxischem
Uran, die durch Akkumulation auf landwirtschaftlichen Boden langfristig Risiken fiir
Grundwasserkorper begriinden kénnen.”® Erste Uberschreitungen der
Trinkwassergrenzwerte sind schon in einem Grundwasserkorper in Mecklenburg-
Vorpommern eingetreten.”’

SchlieBlich hat die Landwirtschaft mit 242.000 t bzw. 19 Prozent der nationalen
Gesamtemissionen einen nicht unerheblichen Anteil an den fliichtigen organischen
Verbindungen ohne Methan (NMVOC).”® Derartige Verbindungen kénnen z.B. durch
Diingemittel entstehen oder in Pflanzenschutzmitteln enthalten sein.

5.3. Gegenwartige Rechtslage

Die Steuerung der Emissionen und Immissionen, die aufgrund der Landwirtschaft
erfolgen, ist in Anbetracht der verschiedenen betroffenen Umweltmedien und
Eintragsursachen vielfédltig. Neben dem landwirtschaftlichen Fachrecht (Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrecht) enthdlt auch das medienbezogene Umweltrecht diverse
Anforderungen und Steuerungen zur Reduzierung der Stoffeintrage. Hierzu gehoren z.B.
die WRRL und das WHG, die NEC-Richtlinie 2001/81 und das nationale Immissionsschutz-
, Bodenschutz- und Naturschutzrecht, aber auch Cross Compliance-Anforderungen zum
Schutz von Béden und Dauergriinland. Hinsichtlich der Emissionen aufgrund von Erosion
oder des Umbruchs von Dauergriinland siehe auch die Abschnitte 3.2. und 3.3.

Eine Einbeziehung der Landwirtschaft in den nationalen Emissionshandel erfolgt trotz
ihres Anteils an den Emissionen von 10-14 Prozent bisher nicht.”’ Ebenfalls rechtlich
unverbindlich ist die Anwendung des auf die UN/ECE-Luftreinhalte-Konvention von 1979
zuriickgehenden Konzepts der Critical Loads, mit dem wissenschaftlich
Massebilanzgrenzen fiir bestimmte Stoffe bestimmt werden, bei deren Einhaltung es auch
nicht langfristig zu schidigenden Wirkungen auf empfindliche Okosysteme kommt.
Insbesondere die Ammoniak- und Ammonium-Emissionen aus der landwirtschaftlichen
Tierhaltung fithren zu einer anhaltenden Uberschreitung von Critical Loads bei
empfindlichen Okosystemen.”*

5.3.1. Diingemittelrecht

Das Dungemittelrecht setzt sich zusammen aus dem européischen
Diingemittelzulassungsrecht, den spezifischen européischen Vorschriften zum Schutz von
Gewdssern vor Néhrstoffen sowie dem ausdifferenzierten nationalen Recht zur
Anwendung und zur Ausbringungstechnik von Diingemitteln.”*' Das Diingemittelrecht ist
kein reines Agrarumweltrecht, da es nicht nur den Schutz der Umwelt vor Diingemitteln

7% Lazar et al. Bodenschutz 2009, 86 (87).

736 UBA 2012; Knolle 2008, S. 123 ff. m.w.N.

737 dpa Markische Allgemeine v. 25.6. 2012, .

738 UBA 2011a, S. 66.

739 GRU 2008, Tz. 221 f., 225 ff.

740 UBA 2011a, S. 82 ff.

74l Vgl. die Darstellung von Képl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 141 ff.
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bezweckt, sondern insbesondere das Zulassungsrecht die Qualitdt von handelbaren
Diingemitteln fiir die Landwirte sichern soll.”*

Das Recht unterscheidet zwischen Handelsdiinger, Wirtschaftsdiinger und
Sekundarrohstoffdiinger.”* Handelsdiinger umfasst neben den mineralischen und
synthetischen Diingemitteln auch organische Diingemittel, sofern sie gehandelt werden
(z.B. Guano). Wirtschaftsdiinger sind alle nahrstoffhaltigen tierischen oder pflanzlichen
Stoffe, die im landwirtschaftlichen Betrieb selber anfallen (z.B. Giille, Dung) und als
Diinger ausgebracht werden (vgl. § 2 Nr. 2 DiingeG). Der Begriff Sekundarrohstoffdiinger
wurde im nationalen Abfallrecht verwendet und umfasste u.a. Klarschlamme, Géarreste
und andere nichtlandwirtschaftliche Abfallprodukte (§ 8 Abs. 2 KrW/ADbfG a.F.). Das neue
KrWG benutzt den Begriff nicht mehr. Auch im Diingemittelrecht zdhlen diese i.d.R. zu
den handelbaren Diingemitteln.

5.3.1.1.  Europdisches Diingemittelrecht

Mit der Verordnung 2003/2003 iiber Diingemittel”** regelt die Europaische Union das
Inverkehrbringen von handelbaren Diingemitteln, die als ,,EG-Diingemittel”
gekennzeichnet werden diirfen. Mit der Verordnung will die Union die Handelbarkeit im
Binnenmarkt verbessern und fiir die Landwirte bestimmte technische Eigenschaften
sicherstellen.”® Sie unterteilt geméB Anhang I verschiedene Diingemitteltypen. Eine
umweltbezogene Risikopriifung der Mittel findet nicht in dem Umfang wie bei
Pflanzenschutzmitteln statt. Art. 14 lit. b) Verordnung 2003/2003 verlangt nur, dass der
Diingemitteltyp unter normalen Einsatzbedingungen keine schddlichen Wirkungen auf
die Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen bzw. die Umwelt insgesamt haben
darf. Das Recht beriicksichtigt damit, dass Diingemittel grundsétzlich nicht an sich,
sondern erst ab einer bestimmten Menge umweltgefahrdend sind, sofern sie nicht mit
giftigen Stoffen (z.B. Schwermetalle) belastet sind. Die Regelungen werden erganzt durch
Hygiene- und Kennzeichnungsvorschriften zu organischen Diingemitteln und
Bodenverbesserungsmitteln aus tierischen Nebenprodukten gemaf der Verordnung
1069/20097%°. Hierzu gehort auch Giille (Art. 3 Nr. 22 und 20 Verordnung 1069/2009).
Soweit es sich um Giille handelt, bei der die zustdndigen Behdrden nicht von einer Gefahr
der Verbreitung schwerer, ibertragbarer Krankheiten ausgehen, kann diese gemafB

Art. 13 lit. e) und f) Verordnung 1069/2000 ohne Vorbehandlung auf Flachen
ausgebracht, kompostiert oder in Biogas umgewandelt werden. Fiir Giille, die innerhalb
eines Betriebes verwendet wird, gelten die Vorschriften fiir das Kennzeichnen, Beférdern
und Inverkehrbringen nur eingeschrankt (Art. 3 Nr. 14, 21 Abs. 2, 23 Abs. 4, 32
Verordnung 1069/2009).

Neben den herstellungs- und zulassungsbezogenen Rechtssédtzen hat das europédische

Recht mit der Kldrschlamm-Richtlinie 1986/2787%” und der Nitrat-Richtlinie 91/676 auch
Regelungen fiir die Anwendung von Diingemitteln erlassen. Die Kldarschlamm-Richtlinie
bezweckt den Schutz der Béden, Pflanzen, Tiere und Menschen vor Schwermetallen, wie

72 Grimm 2004 ordnet z.B. das Diingemittelrecht dem Recht der landwirtschaftlichen Produktion zu.

7% Hartel 2002, S. 48; Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 146-156.
744 ABL. EG Nr. L 304 vom 21.11.2003, S. 1 ff.

7% Ausfiihrlicher Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 157 ff.

746 ABI. EG Nr. L 300 vom 14.11.2009, S. 1 ff.

747 ABL L 181 vom 4.7.1987, S. 6 ff.
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sie in Kldrschldmmen aus Kldrwerken vorkommen koénnen. Die Richtlinie gibt den
Mitgliedstaaten sowohl immissionsbezogene Werte fiir Schwermetallkonzentrationen in
Bdden als auch maximale Konzentrationen in Schldmmen vor und verpflichtet sie
sicherzustellen, dass die Werte nicht tiberschritten werden (Art. 4 f. Klarschlamm-
Richtlinie). Die Nitrat-Richtlinie nimmt sich der Nitratbelastung von Gewdssern an und
verpflichtet die Mitgliedstaaten, Regeln zur guten fachlichen Praxis des Diingereinsatzes
aufzustellen (Art. 4 Nitrat-Richtlinie).”*® Die Regeln sollen u.a. Sperrzeiten fiir die
Ausbringung benennen, Letztere fiir bestimmte Fldchen (geneigt, an Gewdssern) und
Flachenzustdnde regeln, die notwendigen Lagerkapazitdten fiir Dung bestimmen und die
Ausbringungsverfahren konkretisieren (Anhang II A. Nitrat-Richtlinie). Des Weiteren
miissen die Mitgliedstaaten landwirtschaftliche Fldchen ausweisen, die in mit Nitrat
belastete Gewasser entwissern.”* Die Richtlinie nimmt hierbei Bezug auf die
immissionsbezogenen Umweltqualitdtsnormen der Trinkwasser-Richtlinie 74/440 und der
Grundwasser-Richtlinie 2006/118 (beide 50 mg Nitrat/l) (siehe 5.1.1). Fir die
ausgewiesenen gefdhrdeten Gebiete miissen die Mitgliedstaaten Aktionsprogramme
aufstellen, die neben strengeren Anforderungen an die gute fachliche Praxis,
insbesondere auch den Austrag von Dung (tierischer Wirtschaftsdiinger) auf 170 kg bzw.
230 kg Stickstoff je Hektar und Jahr beschrdanken miissen (Art. 5 Abs. 1 und 4, Anhang III
Nr. 2 Nitrat-Richtlinie). Eine Begrenzung von Handelsdiinger oder Sekundarrohstoffen
schreibt die Richtlinie aber nicht vor.

5.3.1.2. Nationales Diingemittelrecht

Das DiingeG ist die Grundnorm des nationalen Diingemittelrechts und regelt sowohl die
Zulassung von Dungemitteln als auch ihre Anwendung. Das Gesetz erméchtigt das
BMELYV die Regelungen durch Verordnungen zu konkretisieren. Zu nennen sind hier die
Verordnung tiber das Inverkehrbringen von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen,
Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln (DiiMV), die Verordnung iiber
Probenahmeverfahren und Analysemethoden fiir die amtliche Diingemitteliiberwachung
(DiingMProbV), die Verordnung iiber das Inverkehrbringen und Beférdern von
Wirtschaftsdiinger (WDiingeV) sowie die Verordnung tiber die Anwendung von
Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln nach den
Grundsatzen der guten fachlichen Praxis beim Diingen (Diingeverordnung — DiiV).
Daneben gibt es fiir die beiden Sekundérrohstoffdiinger Kldrschlamm und Bioabfélle zwei
spezielle abfallrechtliche Verordnungen des BMU (Klédrschlammverordnung — AbfKlarv
und Bioabfallverordnung — BioAbfV”*°), die sich auf § 8 KrW/AbfG a.F. (der neue § 11
KrwG ermaéchtigt nun die Bundesregierung) stiitzen (siehe 5.3.2).

Das nationale Diingerecht betont in § 1 Nr. 2 und 3 DiingeG die Bedeutung der
Fruchtbarkeit, insbesondere des Humusgehaltes, und die Vorbeugung vor den Gefahren
fir Mensch und Umwelt durch Diingemittel. Nach § 3 Abs. 1 DiingeG diirfen neben
betriebseigenem Wirtschaftsdiinger nur Diingemittel verwendet werden, die einem EG-
Diingemitteltyp oder den Anforderungen von § 5 DiingeG und der DiiMV entsprechen.
Die DUMV ist subsidiar zur europdischen Diingemittelverordnung 2003/2003 und regelt

7% Ausfithrlich zur Nitrat-Richtlinie Hartel 2002, S. 63 ff., 70 ff.

7% pusfithrlich zur Nitrat-Richtlinie Hartel 2002, S. 63 ff.

750 Verordnung tiber die Verwertung von Bioabféllen auf landwirtschaftlich, forstwirtschaftlich und
gartnerisch genutzten Boden.
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nur die Zulassung bzw. das Inverkehrbringen von Nicht-EG-Diingemitteln (§ 2 DiiMV). Die
Anforderungen an die Umweltpriifung von Nicht-EG-Diingemitteln gleichen dem EU-
Recht und verlangen, dass bei sachgerechter Anwendung die Gesundheit von Menschen
und Tieren nicht geschddigt und der Naturhaushalt nicht gefdhrdet werden darf (§ 5
Abs. 1 HS. 3 DiingeG). Nédhere Ausfiithrungen, wann eine solche Gefédhrdung vorliegt und
was eine sachgerechte Anwendung ist, enthdlt die ergdnzende DiiMV. Danach diirfen
mineralische Diingemittel, aber auch Wirtschaftsdiinger bestimmte Mindestgehalte an
Néahrstoffen nicht unterschreiten (Anlage 1 DiiMV). Ab einer bestimmten Anteilsmenge
sind die Bestandteile zu kennzeichnen (Anlage 2 DiiMV). Dies gilt auch fiir
problematische Nebenbestandteile, wie z.B. Schwermetalle und organische Schadstoffe.
Gemadl § 6 Abs. 1 DiiMV missen die Diingemittel mit den in Anlage 2 gelisteten
Hinweisen zur sachgerechten Anwendung versehen werden. Bei
gesundheitsgefdhrdenden Diingemitteln kommen zusdtzliche Hinweise nach § 5 DUMV
hinzu.

Die Anwendung jeglicher Diingemittel, Boden- und Pflanzenhilfsstoffe sowie
Kultursubstrate muss gemaB § 3 Abs. 2 DiingeG der guten fachlichen Praxis entsprechen.
Ziel der guten fachlichen Praxis ist die Versorgung der Pflanzen und der Erhalt der
Bodenfruchtbarkeit, um insbesondere die Bevolkerung mit qualitativ hochwertigen,
preiswerten Erzeugnissen zu versorgen. Art, Menge und Zeitpunkt sind am Bedarf der
Pflanzen und des Bodens auszurichten. Ndheres regelt die Diingeverordnung
entsprechend den Vorgaben von § 3 Abs. 3 DiingeG sowie Art. 4 und Anhang II und III
Nitrat-Richtlinie. In § 8 DiiV wiederholt die Dingeverordnung die
Anwendungsbeschrankungen und -verbote des DiingeG und der DingMYV fiir bestimmte
Diingemittel, wie z.B. solche, die sich keinem EG-Diingemitteltyp zuordnen lassen oder
den Anforderungen des DiingeG und der DingMV nicht geniigen. Die DiiV enthalt
jedoch auch weitergehende allgemeine und spezifische Anforderungen an die Menge
sowie die Art und Weise der ausgebrachten Diingemittel sowie Bilanzierungs- und
Aufzeichnungspflichten.”"

Die allgemeine Grundregel der guten fachlichen Diingepraxis lautet nach § 3 Abs. 4 DuV:

~Aufbringungszeitpunkt und -menge sind bei Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen,
Kultursubstraten oder Pflanzenhilfsmitteln so zu wéhlen, dass verfiigbare oder
verfiigbar werdende Néahrstoffe den Pflanzen weitestmoglich zeitgerecht in einer
dem Nahrstoffbedarf der Pflanzen entsprechenden Menge zur Verfiigung stehen.”

Die nach guter fachlicher Praxis sachgerechte Diingung (Diingebedarf) leitet sich gemaf
§ 2 Nr. 8 DiiV aus dem Néahrstoffbedarf einer Kultur nach Abzug sonstiger verfiigbarer
Néhrstoffmengen und unter Berticksichtigung der Nahrstoffversorgung des Bodens ab.
Der Diingebedarf der Kultur ist vor dem Aufbringen fiir jeden Schlag oder jede
Bewirtschaftungseinheit festzustellen, um ein Gleichgewicht zwischen voraussichtlichem
Néahrstoffbedarf und der Nahrstoffversorgung zu gewdéhrleisten (§ 3 Abs. 1 DiiV).
Néahrstoffbedarf ist geméaB § 2 Nr. 7 DUV definiert als die Néhrstoffmenge, die zur
Erzielung eines bestimmten Ertrages oder einer bestimmten Qualitdt notwendig ist. Der

71 Vgl. die erlduternden Darstellungen in Hértel 2002, S. 94 ff.; Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 182 ff.
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Begriff ist damit ausschlieBlich kultur- und ertragsbezogen definiert.””* Beim
Stickstoffbedarf sind die in Anlage 1 fiir verschiedene Kulturen angegebenen
pauschalisierten Werte heranzuziehen. Umweltaspekte, wie z.B. die Ndhe zu Gewdssern
oder nihrstoffsensiblen Biotopen bzw. die generelle Belastbarkeit der Okosysteme, spielen
beim Nahrstoffbedarf keine Rolle. Zwar miissen die Betriebe geméaf3 § 3 Abs. 1 DiiV bei
der Bestimmung des Diingebedarfs die Erfordernisse der standortbezogenen
Bodenfruchtbarkeit, die im Boden vorhandenen und voraussichtlich verfiigbaren
Néahrstoffmengen, den pH-Wert und den Humusgehalt sowie die sonstigen nicht durch
Diingung zugefiihrten Néahrstoffmengen beriicksichtigen (§ 3 Abs. 2 DiiV).”> Die
Entscheidung, ob sie eher nahrstoffintensive Kulturen (z.B. Mais) anbauen bzw. welchen
Hektarertrag sie durch Dingung erzielen wollen, konnen die Betriebe aber weiterhin
unabhdngig von Umweltbelangen treffen. Auch die Stickstoffbedarfe in Anlage 1 stellen
keine Einschrankung dar, da diese nur Angaben zum Stickstoffgehalt in den
Kulturpflanzen (prozentual bzw. bezogen auf eine Dezitonne Frischmasse), aber keine
flachenbezogenen Angaben je Kultur enthalten.

Neben diesen allgemeinen Diingevorgaben normieren § 3 Abs. 5 bis 9 DUV spezifische
Vorgaben beziiglich bestimmter Fldchen. So dirfen iiberschwemmte, wassergesattigte,
gefrorene oder zugeschneite Fldchen nicht gediingt werden (Absatz 5). Zum Schutz der
Gewadsser muss nach Absatz 6 ein Diingungsabstand von 3 m zur Boschungsoberkante
bzw. bei zielgenaueren Diingegeraten ein Abstand von 1 m eingehalten werden
(Gewdsserrandstreifen). Bei Ackerflachen mit mehr als 10° Hangneigung bestehen
innerhalb eines Gewdsserrandstreifens von 20 m besondere Anforderungen an die
Einarbeitung der Diingemittel. Allerdings gelten die Abstandsregelungen nicht fir
Gewdsser, welche die Lander geméB § 1 Abs. 2 WHG vom Anwendungsbereich des WHG
ausgenommen haben. Wie in 4.3.1.2 ausgefiihrt, haben bis auf Rheinland-Pfalz alle
Bundesldnder landwirtschaftliche Be- und Entwdsserungsgraben ausgenommen. Die
eingeschriankte Geltung schwéacht den Gewdasserschutz nicht unerheblich, da die
Entwadsserungsgraben in das restliche Gewdassernetz entwéssern und Nahrstoffeintrage
weiterleiten. Da das Wasserrecht in § 38 Abs. 4 Nr. 3 WHG die Anwendung von Diinge-
und Pflanzenschutzmitteln ausnimmt, bleibt es trotz § 3 Abs. 9 DiiV bei den
agrarrechtlichen Vorgaben der DV, sofern die Lander gemdf § 38 Abs. 4 Nr. 3 3.
Halbsatz WHG nichts anderes regeln (siehe 5.3.5).

§ 3 Abs. 10 DUV enthélt eine technikbezogene Vorschrift und sieht vor, dass Gerdte zum
Ausbringen den allgemein anerkannten Regeln der Technik entsprechen miissen. In
Anlage 4 nennt die DUV hierbei Geratetypen, die ab 2010 grundsatzlich verboten sind.

Mit § 4 DUV enthilt die DiiV eine besondere Regelung fiir organische Diingemittel und
Wirtschaftsdiinger, wie Giille und Jauche. Diese Stoffe diirfen nur ausgebracht werden,

72 Die Leitlinien der Landwirtschaftskammer Niedersachsen stellen hierbei sogar auf die maximale

aufnehmbare Néhrstoffmenge ab, die iiber dem tatséchlichen Nahrstoffentzug durch die angebauten
Pflanzen liegt (Landwirtschaftskammer Niedersachsen 2009, S. 30).

7%3 Die im Boden verfiigbaren Néhrstoffmengen miissen die Landwirte bei Phosphor mindestens alle sechs
Jahre mittels représentativer Bodenproben fiir jeden Schlag ermitteln (§ 3 Abs. 3 DiiV). Bei Stickstoff sind
sogar jahrliche Ermittlungen vorgeschrieben, wobei die Landwirte wéhlen kénnen, ob sie reprédsentative
Proben untersuchen oder die Untersuchungsergebnisse vergleichbarer Standorte ibernehmen oder den
Gehalt anhand von Berechnungen abschétzen. Fir die wédhrend der Wachstumsperiode verfiigbar werdenden
Néhrstoffe aus Pflanzenresten (v.a. Vorkultur) und organischen Diingemittel liefert die DiV mit den Anlagen
2 und 3 pauschalierte Werte.
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wenn die Stickstoff- und Phosphorgehalte bekannt oder ermittelt sind (Absatz 1). Sie sind
unverziiglich in den Boden einzuarbeiten (Absatz 2) und diirfen zwischen November und
Januar gar nicht bzw. nach der Ernte nur eingeschriankt ausgebracht werden (Absitze 5
und 6). Die Hauptanforderungen an die Benutzung von Wirtschaftsdiinger normieren
aber die Absédtze 3 und 4, wonach in Umsetzung der Nitrat-Richtlinie innerhalb eines
Betriebes im Durchschnitt nicht mehr als 170 kg Gesamtstickstoff je Hektar und Jahr
ausgebracht werden dirfen. Bei Griinland und Feldgras konnen unter bestimmten
Voraussetzungen bis zu 230 kg N ha/a genehmigt werden. Anders als die allgemeine
Begrenzung nach dem Néahrstoffbedarf, der wiederum von der Kultur und dem
angestrebten Ertrag abhéngt, ist die Begrenzung in § 4 Abs. 3 und 4 DiiV mengenmaBig
konkretisiert. Die nationale Begrenzung erstreckt sich aber entsprechend der Nitrat-
Richtlinie nur auf tierischen Wirtschaftsdiinger und nicht auf reinen pflanzlichen
Wirtschaftsdinger i.S.v. § 2 Nr. 2 b) DiingeG. § 4 Abs. 6 DiV normiert eine
hektarbezogene Begrenzung der Stickstoffmengen fiir die Diingung nach der Ernte der
letzten Hauptfrucht vor dem Winter. Die Grenze ist deutlich niedriger als die jéahrliche
Gesamtmenge und soll verhindern, dass vor der vegetationsarmen Winterzeit zu viel
verfiigbarer Stickstoff ausgebracht wird.

Ob die Hochstmengen ausreichen, die Stickstoffiiberschiisse auf mindestens 80 kg N ha/a
zu reduzieren und die Umweltqualitatsnormen fiir Gewdsser zu erreichen, erscheint aus
mehreren Griinden fraglich. Erstens sind die Stickstoffmengen fiir Wirtschaftsdiinger
immer noch hoch, insbesondere, wenn man die atmosphérische Deposition von
durchschnittlich 24 kg N ha/a’* bedenkt.””® Zweitens werden mit der Beschrankung auf
Stickstoff im Wirtschaftsdiinger sowohl die Phosphorgehalte als auch die Diingung mittels
Handelsdiingern, pflanzlichen Wirtschaftsdiingern und Klérschldmmen nicht
miteinbezogen. Einer Einbeziehung stiinde die Nitrat-Richtlinie nicht entgegen, da die
Mitgliedstaaten nach Art. 193 AEUV strengere oder weitergehende
UmweltschutzmafBnahmen treffen diirfen. Drittens ist auch problematisch, dass sich die
Mengenbegrenzung nur auf den Betriebsdurchschnitt bezieht, da dadurch keine
gleichméafBige Mengenverteilung innerhalb des Betriebs gewdhrleistet ist, sondern
betriebliche Hotspots entstehen konnen. Ob dies mit Anhang III Nr. 2 Nitrat-Richtlinie zu
vereinbaren ist, erscheint fraglich, da die européische Vorschrift nicht von
durchschnittlichen Hochstmengen spricht, sondern die Begrenzung auf den Hektar
bezieht.”® Im Hinblick auf den Schutz der Umwelt und insbesondere der Gewasser vor
Uberdiingung ist die Mengenbegrenzung bei Wirtschaftsdiinger daher zwar ein erster
wichtiger Schritt, aber nicht ausreichend, um einen effektiven Schutz zu gewéhrleisten.

Die pauschale Begrenzung der Ausbringungsmengen ist eine duBBere Leitplanke bei der
Bewirtschaftung, die v.a. sehr intensiv wirtschaftende Betriebe treffen wiirde.”’
Differenzierter ist eine Steuerung maoglich, wenn die betrieblichen oder schlagbezogenen
Néahrstoffiiberschiisse begrenzt werden. Die DiiV geht diesen Weg schon in Ansétzen. Sie
verlangt von den Landwirten, dass diese eine jahrliche Bilanzierung fiir Stickstoff und
Phosphor sowie einen darauf aufbauenden mehrjahrigen Néhrstoffvergleich vornehmen
(§ 5 DiiV). Bestimmte Flachen oder Kleinbetriebe sind hiervon nach § 5 Abs. 4 DUV

7>* BMELV 2011b, S. 340.

7> Ebenfalls kritisch SRU, Sondergutachten 1996, Tz. 195.
7% Leider nicht problematisiert von Hartel 2002, S. 99.
737 Vgl. Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 14.
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ausgenommen. An die Nédhrstoffbilanzierung knipft § 6 Abs. 2 DUV die rechtliche
Vermutung, dass bei Stickstoffiiberschiissen von weniger als 60 kg ha/a (ab 2009) die
allgemeine Anforderung an die sachgerechte Diingung gemaé8 § 3 Abs. 4 DuV
eingehalten wird.

Wird Wirtschaftsdiinger an andere Betriebe abgegeben, um die eigene Nahrstoffbilanz
und die Obergrenzen fiir tierischen Wirtschaftsdiinger einzuhalten, sind die Vorgaben
der WDiingeV zu beachten. Danach bestehen insbesondere Aufzeichnungspflichten
hinsichtlich Art und Umfang des Abgabegeschifts (§ 3 WDiingeV). In Niedersachsen sind
seit 2012 diese Aufzeichnungen den zustdndigen Behérden zu melden und diese
Angaben werden in einer Datenbank erfasst,”*® so dass die staatlichen Stellen in
Niedersachsen ein genaues Bild der Wirtschaftsdiingerstrome im Land haben.

Insgesamt wurden das Diingerecht und insbesondere die Diingeverordnung in den
letzten Jahrzehnten stetig verschéarft und ausdifferenziert, um v.a. das Problem der
Uberdiingung zu verringern. Trotz der im Detail komplexen Vorgaben an die Art, Weise
und teilweise das Maf3 der Diingung, an die Bilanzierung der Nahrstoffvergleiche und die
Aufzeichnungspflichten, hat das Diingerecht nur in Ansitzen die Mengenproblematik
zufriedenstellend einer Regelung zugefiihrt. Zwar verlangt die DUV die Ermittlung des
Diingebedarfs anhand des kultur- und schlagbezogenen Nahrstoffbedarfs. Der
Néahrstoffbedarf bestimmt sich allerdings geméaf3 der gesetzlichen Definition in § 2 Nr. 7
D1V allein nach der Erzielung eines bestimmten Ertrages oder einer Qualitidt und
klammert damit Umweltaspekte (z.B. Nahrstoffsensibilitit der angrenzenden Okosysteme)
aus. Des Weiteren bestehen keine Obergrenzen fiir den gesamten Austrag von
Dingemitteln. Die D11V beschrankt sich vielmehr auf die Umsetzung der Nitrat-Richtlinie
und setzt nur eine Hochstmenge fiir Stickstoff aus Wirtschaftsdiinger fest.

5.3.2. Abfallrecht

Abfélle im Sinne des deutschen Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes sind alle
beweglichen Produktions- oder Verbrauchsriickstdnde, deren sich ihr Besitzer entledigt,
entledigen will oder entledigen muss (§ 3 Abs. 1 KrWG). Die sekundére stoffliche oder
energetische Verwertung von Abféllen hebt die Abfalleigenschaft nicht auf. Die Grenzen
zwischen weiterfiihrender Verwendung und entledigender Verwertung sind allerdings
flieBend und hangen gemaB § 3 Abs. 3 KrWG vom Willen und der Zweckbestimmung des
Besitzers ab. Insbesondere fiir die in der Landwirtschaft anfallenden Reststoffe (tierische
Exkremente, pflanzliche Reste) ist die Abgrenzung zwischen Abfall oder Produkt
schwierig und in der Literatur umstritten.”> Auch die Neuregelung des KrWG hat hier
nur teilweise eine klarere Rechtslage geschaffen.

Nach § 3 Abs. 1 und 2 i.V.m. Anlage 2 R 10 KrWG sind landwirtschaftliche Stoffe auch
Abfalle, wenn sie von Landwirten als Dinger oder Bodenhilfsstoffe verwertet werden.
Dies entspricht der alten Regelung im KrwW/AbfG. Da das Diingemittelrecht tierische und
pflanzliche Reststoffe als Wirtschaftsdiinger ansieht (§ 2 Nr. 2 DiingeG), verneinte ein Teil
der Literatur eine Abfalleigenschaft, wenn die Verwendung im Rahmen des

78 Niedersichsische Verordnung iiber Meldepflichten in Bezug auf Wirtschaftsdiinger vom 1.6.2012, Nds.

GVBI. 2012, S. 166.
759 Vgl. zum Meinungsstand Hértel 2002, S. 113 ff.; Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 66.
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Diingemittelrechts zuléssig ist.”*® Sind Boden iiberdiingt, liegt danach keine
pflanzenbaulich sachgerechte Diingung i.S.v. § 3 Abs. 4 DiiV vor und wéren die Stoffe
demnach Abfélle. Die gesetzliche Grenze in § 3 Abs. 4 DiiV war und ist allerdings
aufgrund der Bezugnahme auf den pflanzlichen Nahrstoffbedarf unbestimmt. Nur bei
tierischen Wirtschaftsdiinger gab und gibt es gemaB § 4 Abs. 3 und 4 DV eine
konkretisierte Obergrenze von 170 kg N ha/a. Ebenfalls unbestimmt war die von Hartel
vorgeschlagene Grenze des ausgewogenen Verhéltnisses zwischen Tierbestand und
landwirtschaftlicher Fliche.”®' Konkreter ist die diilngerechtliche Grenze in Hinblick auf
die Gesamtmenge an Stickstoff aus.

Mit den Urteilen des EuGH zur fritheren Abfallrahmenrichtlinie 75/4427° und der
Klarstellung in der neuen Abfallrichtlinie 2008/98 diirfte der Streit tiber die Einstufung
von Wirtschaftsdiinger weitgehend beigelegt worden sein, denn die européische
Abfallrichtlinie 2008/98 nimmt Stroh und andere nicht gefdhrliche land- und
forstwirtschaftliche Reststoffe sowie tierische Reststoffe i.S.d. Hygieneverordnung
1774/2002 (ab 4.3.2011 ersetzt durch Verordnung 1069/2009), die nicht in Anlagen
deponiert, verbrannt oder vergoren werden, von ihrem Anwendungsbereich aus (Art. 2
Abs. 1 lit. f), Abs. 2 lit. b Abfallrichtlinie). Dem folgend nimmt auch § 2 Abs. 2 Nr. 2 und 4
KrWG sowohl verwertbaren pflanzlichen Wirtschaftsdiinger als auch nichtverzehrbare,
tierische Nebenprodukte i.S.d. europdischen Hygieneverordnung 1069/2009 von seinem
Anwendungsbereich aus.”®® Zu diesen Nebenprodukten gehéren gemas Art. 2 Abs. 2

lit. k), Art. 3 Nr. 20 und Nr. 22 Verordnung 1069/2009 alle Exkremente und/oder Urin von
Nutztieren mit oder ohne Einstreu sowie auch organische Diinge- und
Bodenverbesserungsmittel, die aus tierischen Materialien hergestellt wurden. Der Begriff
»Gllle“ wird hierbei anders als in der Praxis und in § 2 Nr. 4 DiingeG verwendet, da er
auch festen Dung und Mist mit umfasst. Insgesamt ist Giille mit tierischem
Wirtschaftsdiinger i.S.v. § 2 Nr. 2 a) DiingeG gleichzusetzen.”®* Daraus folgt, dass fiir
tierischen und pflanzlichen Wirtschaftsdiinger i.S.d. § 2 Nr. 2 DiingeG, der in der
Landwirtschaft anfallt, das Abfallrecht gemdf § 3 Nr. 2 und Nr. 4 KrWG grundsatzlich
nicht anwendbar ist.”®® Dies gilt geméaB § 2 Abs. 2 Nr. 2 Kr'WG jedoch nur soweit, wie eine
Verwertung, Beseitigung, Lagerung oder ein Inverkehrbringen nach dem Tierische-
Nebenproduktegesetz und dem Diingerecht gestattet und geregelt ist. Damit kommt es
auch nach dem neuen Abfallrecht weiter auf die diingerechtlichen Grenzen fiir eine
ordnungsgemadBe Verwertung an. Sind diese verletzt und kann — was aufgrund des
Schutzzwecks des Diingerechts anzunehmen ist — hierdurch i.S.v. § 2 Abs. 2 Nr. 4 KtWG
und Art. 2 Abs. 1 lit. f) Abfallrichtlinie 2008/98 die Umwelt geschadigt oder die
menschliche Gesundheit gefahrdet werden, lebt die Anwendbarkeit des
Kreislaufwirtschaftsgesetzes wieder auf. Des Weiteren bleibt das Abfallrecht anwendbar,
wenn tierischer Wirtschaftsdiinger deponiert, verbrannt, kompostiert oder insbesondere
in Biogasanlagen vergoren wird (§ 3 Nr. 2 letzter HS. KrWG). Auch diese Riickausnahme

760 Beckmann/Kersting in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 8 KrW/AbfG Rn. 18; Fluck, Abfall-

und Bodenrecht, 2009, § 8 Krw/AbfG Rn. 50 ff.

761 Hartel 2002, S. 116 ff.

762 EuGH Urt. v. 8.9.2005 - C 416/02, Slg. 2005, 1-7487 ff., EuGH Urt. v. 8.9.2005 — C-121/03, Slg. 2005, I-
7569 ff.; Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 67.

763 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 61.

764 Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 155.

765 ygl. VGH BadWttbg Beschl. v. 12.04.2010 - 3 S 2786/09, ZNER 2010, 503 ff.
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beruht auf europdischen Vorgaben und zwar in Art. 2 Abs. 2 lit. b) Abfallrichtlinie
2008/98.7%°

Fiir sonstige in der Landwirtschaft anfallende Reststoffe (z.B. Maschinendle,
Reinigungsmittel) gilt das KrWG. Sie sind geméal §§ 6 Abs. 1, 7 Abs. 2 KrWG vom
Erzeuger/Besitzer vorrangig zu vermeiden und zweitrangig stofflich oder energetisch zu
verwerten. Da die Vermeidungspflicht nicht ndher konkretisiert ist und z.B. keine
prozentualen oder zeitlichen Reduzierungsziele setzt, liegt der Schwerpunkt in der Praxis
auf der Verwertung. Zur stofflichen Verwertung gehort geméf Anlage II R10 KrWG die
Aufbringung auf Béden zum Nutzen der Landwirtschaft oder Okologie (d.h. Verwendung
als Wirtschaftsdiinger), wenn dabei nicht die menschliche Gesundheit gefdhrdet oder die
Umwelt geschddigt werden kann (vgl. § 7 Abs. 3 KtTWG). Ist Letzteres zu befiirchten,
haben andere Verwertungsverfahren oder die Beseitigung gemaf3 §§ 7 Abs. 2, 8 Abs. 1
KrWG Vorrang. Eine Verwertung ist z.B. durch energetische Nutzung der Reststoffe (z.B.
Biogasanlagen) mdoglich (Anlage II R1 KrWG).

Neben den Wirtschaftsdiingern, die in der landwirtschaftlichen Produktion unmittelbar
anfallen, gibt es Abfélle aus nichtlandwirtschaftlichen Produktionsprozessen, die als
Sekundéarrohstoffdiinger auf landwirtschaftlichen Boéden ausgebracht werden. Hierzu
gehoren v.a. Klarschlaimme’ aus der Abwasserreinigung von Siedlungen (Art. 2
Kldrschlamm-Richtlinie 1986/278) sowie Bioabfélle aus Siedlungen und aus der Nahrungs-
und Futtermittelindustrie (§ 3 Abs. 7 KrWG). Fiir diese Stoffe ist vorrangig nicht das
Diingemittelrecht, sondern das Abfallrecht einschlédgig (§§ 2, 11 KrWG). Sie sind zu
vermeiden oder subsidiér stofflich oder energetisch zu verwerten oder zu beseitigen. Zur
Sicherstellung einer gefahrlosen Verwertung i.S.v. Anlage II R10 KrWG kann die
Bundesregierung nach § 11 Abs. 2 KrWG ausfiithrende Rechtsverordnungen erlassen.
Aktuell gelten aber noch die Klarschlammverordnung (AbfKlarV) und die
Bioabfallverordnung (BioAbfV’®®) des BMU weiter, welche auf der Grundlage des alten § 8
KrWG/ADbfG im Einvernehmen mit dem BMELV erlassen wurden. Beide Verordnungen
gehen der DiiV als Spezialregelungen grundsétzlich vor. Sie bezwecken den Schutz der
Umwelt (v.a. der Boden) vor Schwermetalleintragen (§ 3 f. AbfKlarV, §§ 4, 6 BioAbfV)
sowie den Schutz vor seuchen- und phytohygienischen Gefahren (§ 3 BioAbfV) und vor
der Anreicherung von organischen Schadstoffverbindungen (§§ 3 Abs. 5, 4 Abs. 10
ADbfKIarV). Beide Verordnungen enthalten detaillierte Untersuchungspflichten und stoff-
bzw. flichenbezogene Ausbringungsbeschrankungen.

Nach der AbfKlarV sind beim Ausbringen von Klarschlamm Art, Menge und Zeit auf den
Néahrstoffbedarf der Pflanzen, unter Beriicksichtigung der im Boden verfiigbaren
Néahrstoffe und organischen Substanz sowie der Standort- und Anbaubedingungen,
auszurichten und die Vorschriften des Diingerechts einzuhalten. Dariiber hinaus sind die
Betreiber der Kldranlagen verpflichtet, vor dem erstmaligen Ausbringen auf
landwirtschaftlichen Fldchen eine Bodenuntersuchung hinsichtlich des
Schwermetallgehaltes, des pH-Werts und des Gehalts an pflanzenverfiigbarem Phosphat,

766 schomerus in: Versteyl/Mann/Schomerus, KrWG, 2012, § 2 Rn. 19.

77 In den 90er Jahren fielen in Deutschland jéhrlich rund 2,73 Mio. t Kldrschlamm (Trockenmasse) an, von
denen ca. 930.000 t in der Landwirtschaft als Diinger verwendet wurden (Grimm 2004, S. 207).

768 Verordnung tiber die Verwertung von Bioabféllen auf landwirtschaftlich, forstwirtschaftlich und
gértnerisch genutzten Béden (Bioabfallverordnung — BioAbfV).
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Kalium und Magnesium durchzufiithren und den Kldrschlamm auf Néhr- und
Schadstoffgehalt zu untersuchen (§ 3 Abs. 2-6 AbfKlirV). Uberschreiten die
Schwermetallkonzentrationen im Boden die in § 4 Abs. 8 AbfKI4rV normierten Werte, ist
der Austrag verboten. Ebenfalls untersagt ist die Klarschlammausbringung nach § 4
Abs. 2, 4-7 AbfKIarV auf Gemiise- und Obstanbaufldchen, auf Dauergriinland, auf
forstlichen Flachen, in bestimmten naturschutzrechtlichen Schutzgebieten und bei
gesetzlich geschiitzten Biotopen sowie in Zonen I und II von Wasserschutzgebieten.
Ubersteigt der Gehalt an organisch-persistenten Schadstoffen, organischen
Halogenverbindungen oder Schwermetallen im Klarschlamm die in § 4 Abs. 10-12
ADbIKIarV genannten Grenzwerte, ist keine landwirtschaftliche Nutzung zulassig.
Zusatzlich normiert § 6 AbfKlarV eine mengenmaéfige Begrenzung. Auf
landwirtschaftlichen Fldchen diirfen innerhalb von drei Jahren nicht mehr als 5 t
Trockenmasse an Klarschlamm je Hektar bzw. 10 t Trockenmasse bei
Kldarschlammkomposten aufgebracht werden. Vor Abgabe der Klédrschldmme muss der
Anlagenbetreiber dies bei den zustdndigen Behdrden anzeigen (§ 7 AbIKIarV).

Die BioAbfV ist dhnlich aufgebaut, enthélt aber im Detail andere Vorgaben. So sind die
Grenzwerte fiir die Schwermetallgehalte in Bioabfédllen gemas3 § 4 Abs. 3 BioAbfV
strenger als bei Klarschldmmen. Umgekehrt dirfen dafiir aber nach § 6 Abs. 1 BioAbfV
unbeschadet diingerechtlicher Vorschriften 20 t Trockenmasse auf landwirtschaftlichen
Flachen ausgebracht werden, sofern keine Kldrschldmme ausgebracht wurden (§ 8
BioADbfV).”*® Der Landwirt”’® hat nach § 9 Abs. 1 BioAbfV innerhalb von zwei Wochen
nach Ausbringung diese den Behorden anzuzeigen. Anders als bei Klarschlammen sind
Bodenuntersuchungen erst bei der Ausbringung vorzunehmen (§ 9 Abs. 2 BioAbfV).””!
Die Ergebnisse miissen sogar erst drei Monate nach dem Ausbringen den zustdndigen
Behorden mitgeteilt werden. Stellen sich bei der Bodenuntersuchung
Schwermetallgehalte heraus, welche die Grenzwerte in § 9 Abs. 2 BioAbfV iibersteigen,
kénnen die Behdrden nur das weitere Ausbringen von Bioabféllen untersagen. Anders als
§ 4 Abs. 8 AbfKlarV differenziert die BioAbfV zwischen verschiedenen Bodenarten.””?
Weniger streng als bei der AbfKlarV fallen die Vorschriften zum Schutz von
forstwirtschaftlichen Boden und Dauergriinland, Feldfutter- und Feldgemiisefldchen aus
(§§ 6 Abs. 3, 7 BioAbtV).

Verworren ist die Rechtslage bei Gérresten aus Biogasanlagen, da je nach verwendetem
Ausgangssubstrat die BioAbfV anwendbar ist oder nicht.””? Werden nur pflanzliche
Agrarprodukte wie z.B. Mais oder Griinschnitt eingesetzt, sind weder das
Ausgangssubstrat noch die anfallenden Gérreste Bioabfélle i.S.d. BioAbfV. Vielmehr sind
die Géarreste Wirtschaftsdiinger i.S.v. § 2 Nr. 2 DiingeG. Wird zusétzlich auch Giille mit
vergoren, dndert dies geméB § 1 Abs. 3 Nr. 3a BioAbfV an der Einstufung nichts. Erst
wenn als Ausgangssubstrat schon Bioabfélle i.S.d. Anhangs 1 der BioAbfV eingesetzt
werden, ist die BioAbfV anwendbar und dann gemdB § 2 Nr. 4 i.V.m. Anhang 1 Nr. 2
BioAbfV der gesamte Gérrest als Bioabfall einzustufen. Werden Bioabfélle eingesetzt, die
nur auf eigenen landwirtschaftlichen Flachen angefallen sind (Eigenverwertung), gilt

769 Kritisch Lazar et al. Bodenschutz 2009, 86 (89 f.).

779 Bewirtschafter i.S.v. § 1 Abs. 2 Nr. 5 BioAbfV.

771 Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 223.

72 Die Werte fiir Tonbdden entsprechen den Werten in § 4 Abs. 8 AvEKIArV.
77% Ausfithrlich Peine/Knopp/Radcke 2009, S. 46 ff., 79 ff., 92 ff.
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allerdings die BioAbfV gemdaB §§ 1 Abs. 3 Nr. 2, 2 Nr. 6 BioAbfV nicht. Eine derart
wechselnde rechtliche Einstufung von Gérresten ist rechtspolitisch unbefriedigend und
nicht anwendungsfreundlich.

Zusammenfassend enthélt das Abfallrecht keine Anforderungen an die tierischen oder
pflanzlichen Reststoffe der landwirtschaftlichen Produktion, da diese, dem Diingerecht
entsprechend, keine Abfalle sind. Fiir die Sekundarrohstoffe Klarschlamm und Bioabfélle
hat das BMU im Einvernehmen mit dem BMELV geméf § 11 KrWG zwei Verordnungen
zum Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit erlassen, die deutlich
strengere Vorgaben als das landwirtschaftliche Diingerecht enthalten.

5.3.3. Pflanzenschutzmittelrecht

Ahnlich wie im Diingemittelrecht bestehen im Pflanzenschutzmittelrecht sowohl
europdische als auch nationale Vorschriften zur Zulassung von Wirkstoffen und
Pflanzenschutzmitteln sowie zur Anwendung dieser Mittel.

5.3.3.1.  Zulassung von Pflanzenschutzmitteln

Das europdische Zulassungsrecht wurde 2009 reformiert. Die neue Verordnung
1107/2009 iiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln’”* ersetzt seit dem 14.
Juni 2011 die bisherige Richtlinie 91/414"7°. Damit gilt nunmehr das européische
Zulassungsrecht unmittelbar. Nationale Bestimmungen im PflSchG oder in der PfISchMV
gelten nur, sofern das Europarecht keine Regelungen getroffen hat oder abweichende
Regelungen gestattet.

Die umfangreichen Anhdnge der Richtlinie 91/414 zu den vorzulegenden Unterlagen,
durchzufiihrenden Untersuchungen und einheitlichen Grundsitzen der Zulassung sowie
zur Kennzeichnung der Mittel wurden gemas Art. 8 Abs. 4, 29 Abs. 6 VO 1107/2009 im
Jahr 2011 ohne wesentliche Anderungen in vier Durchfiihrungsverordnungen
tibernommen.””® Anders als noch die Richtlinie 91/414 beruht die Verordnung 1107/2009
ausdriicklich auf dem Vorsorgeprinzip (Art. 1 Abs. 4).””” Bei der Zulassung unterscheidet
die Verordnung wie bisher zwischen Wirkstoffen (Art. 4-27) und Pflanzenschutzmitteln
(Art. 28-57). Wahrend die Wirkstoffe europaweit verbindlich durch die Europdische
Kommission in Form einer Verordnung genehmigt werden (Erwdgungsgrund 12, Art. 13),
bediirfen Pflanzenschutzmittel eines Antrags in jedem Mitgliedstaat, in dem das Mittel
verkehrsfahig sein soll (Art. 33 Abs. 1). Innerhalb einer Zone i.S.d. Anhangs I Verordnung
1107/2009 iibernimmt ein Mitgliedstaat die Bewertung (Art. 35).”’® Das Mittel kann aber
auch im Verfahren der gegenseitigen Anerkennung in weiteren Mitgliedstaaten
zugelassen werden (Art. 40).””°

77% ABL EG Nr. L 309 v. 24.11.2009, S. 1 ff.

775 ABL EG Nr. L 230 v. 19.8.1991, S. 1 ff.

776 Verordnung 544/2011 iiber Datenanforderungen fiir Wirkstoffe (ehemals Anhang II RL 91/414),
Verordnung 545/2011 iiber Datenanforderungen fiir Pflanzenschutzmittel (ehemals Anhang III RL 91/414),
Verordnung 546/2011 hinsichtlich einheitlicher Grundsétze fiir die Bewertung und Zulassung von
Pflanzenschutzmitteln (ehemals Anhang VI RL 91/414) und Verordnung 547/2011 hinsichtlich der
Kennzeichnungsanforderungen fiir Pflanzenschutzmittel (ehemals Anhdnge IV und V RL 91/414).

777 Zum Vorsorgeprinzip im Stoffrecht Kock/Kern 2012, S. 21 (48 ff.).

778 Kock/Kern 2012, S. 21 (34 £.).

779 pusfithrlich zu den Zulassungsverfahren Kock/Kern 2012, S. 21 (33 ff.).
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Wirkstoffe miissen fiir ihre Zulassung die in Art. 4 Abs. 2 und 3 Verordnung 1107/2009
genannten Anforderungen erfiillen. Anhang II Verordnung 1107/2009 konkretisiert die
Anforderungen von Artikel 4. Die aus diesem Wirkstoff hergestellten Pflanzenschutzmittel
und ihre Rickstdnde diirfen keine schédlichen Auswirkungen auf die Gesundheit von
Menschen und Tieren haben. Dies gilt sowohl fiir direkte als auch fiir mittelbare
einschlieB8lich kumulative und synergetische Effekte. Auch unannehmbare Auswirkungen
auf Pflanzen, Pflanzenerzeugnisse und auf die Umwelt (Verbleib und Verteilung,
Nichtzielarten, biologische Vielfalt und Okosysteme) schlieBen eine Zulassung aus. Die
Anforderungen sind durch die Hersteller nach den einheitlichen Grundsétzen der
Durchfiihrungsverordnung 546/2011 zu bewerten. Die Européische Behoérde fir
Lebensmittelsicherheit (EFSA) tiberprift diese Risikobewertung fachlich (Erwdgungsgrund
12).7%° Anders als noch die Richtlinie 91/414 normiert Anhang II der Verordnung im
Sinne des Vorsorgeprinzips und entsprechend den mittlerweile wissenschaftlich besser
untersuchten Langzeitwirkungen von Pestiziden’®' nunmehr auch Ausschlusskriterien
(cut-off criteria), bei deren Vorliegen, eine Zulassung nicht méglich ist.”** Zum Schutz der
menschlichen Gesundheit sind alle Wirkstoffe unzuldssig die geméaf3 der Verordnung
1272/2008 entweder als mutagen, karzinogen oder reproduktionstoxisch eingestuft
werden bzw. endokrinschédliche Eigenschaften besitzen (Anhang II Nr. 3.6.2-3.6.5). Zum
Schutz der Umweltmedien sind alle Stoffe ausgeschlossen, die persistent und
bioakkumulierbar sind und das Potential zum Ferntransport haben (POP-Stoffe);
persistent, bioakkumulierbar und toxisch sind (PBT-Stoffe) oder sehr persistent und sehr
bioakkumulierbar sind (vPvB-Stoffe) (Anhang II Nr. 3.7). Stoffe, die zwei der PBT-Kriterien
erfiillen, sind nach Anhang II Nr. 4 Substitutionskandidaten, mit einem nach Art. 24

Abs. 1 der Verordnung verkiirzten Genehmigungszeitraum.’®* Zum Schutz von anderen
Organismen als den zur Zielgruppe gehorenden Arten sind Stoffe ausgeschlossen, die
negative endokrine Eigenschaften besitzen oder unannehmbare Auswirkungen auf
Honigbienenvolker haben (Anhang II Nr. 3.8.2-3). Bei der Genehmigung muss im Hinblick
auf die Okotoxikologie gepriift werden, ob unter realistischen Verwendungsbedingungen
keine unannehmbaren Risiken bestehen. Zu den geméafB Nr. 2.5.2 des Anhangs der
Verordnung 546/2011 zu betrachtenden Artengruppen gehoren Vogel, terrestrische
Wirbeltiere, Fische, Daphnia (Krebse), Algen, Honigbienen, Nutzarthropoden
(GliederfiiBer), Regenwiirmer und Bodenmakro- und -mikroorganismen. Terrestrische
Pflanzen gehoéren nicht zur Untersuchungsgruppe, da sie regelmafig zur Zielgruppe von
Pflanzenschutzmitteln gehoren.

Bei der Zulassung von Pflanzenschutzmitteln miissen die in Art. 29 Verordnung
1107/2009 normierten Anforderungen erfiillt sein. Insbesondere miissen die Wirkstoffe
genehmigt und feststellbar sein sowie die entstehenden relevanten Riickstdnde nach
allgemein gebrduchlichen Methoden bestimmt werden konnen (Absatz 1 lit. a), f) und g)).
Die Mittel miissen die oben genannten Anforderungen von Art. 4 Abs. 3 der Verordnung
einhalten. Des Weiteren gelten die einheitlichen Grundséatze der Verordnung 546/2011,
die dhnlich Anhang II der Verordnung 1107/2009 Anforderungen an die Bewertung der
Auswirkungen auf die Gesundheit von Mensch und Tier, den Verbleib und die Verteilung

780 Kock/Kern 2012, S. 21 (45).

781 ygl. Blainey et al. 2008.

782 Garcon 2012, 1001 Rn. 34 ff.; Kock/Kern 2012, S. 21 (49 f., 52 f.).
78 Siehe auch Garcon 2012, 1001 Rn. 42 ff.
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in der Umwelt und die Auswirkungen fir Nicht-Zielarten stellen (Anhang Teil I B. Nr. 2.4,
2.5). Die Grundsatze enthalten ebenfalls Ausschlusskriterien, bei denen die
Mitgliedstaaten keine Zulassung erteilen diirfen (Anhang Teil I C 2.4, 2.5). Bei Mitteln, die
Wirkstoffe enthalten, welche als Substitutionskandidaten eingestuft wurden, missen die
zulassenden Mitgliedstaaten eine vergleichende Bewertung der Risiken und des Nutzens
durchfiithren (Art. 50 i.V.m. Anhang IV Verordnung 1107/2009).”%*

Die Bewertung der Wirkstoffe und Pflanzenschutzmittel erfolgt auf der Grundlage der
von den Herstellern beizubringenden Unterlagen (sog. Unterlagenpriifverfahren).”®> Zur
Beurteilung der Auswirkungen des Stoffs oder des Mittels miissen die beantragenden
Hersteller oder Importeure gemaf Art. 7 Abs. 1, Art. 8 bzw. Art. 33 Abs. 3 Verordnung
1107/2009 die notwendigen Angaben und Daten entsprechend den Verordnungen
544/2011 und 545/2011 vorlegen, die durch Versuche, Studien und sonstige Nachweise zu
ermitteln sind. Bei den Pflanzenschutzmitteln sind gemaB Art. 33 Abs. 2 lit. a)
Verordnung 1107/2009 des Weiteren Angaben zur Zone i.S.v. Anhang I und zu den
beabsichtigten Verwendungszwecken zu machen.

Die Zulassung von Wirkstoffen erfolgt fiir langstens zehn Jahre, wiahrend die Zulassung
von Pflanzenschutzmitteln hochstens ein Jahr langer als die enthaltenen Wirkstoffe sein
darf (Art. 5, 32 Verordnung 1107/2009). Sowohl bei den Wirkstoffen als auch bei den
Pflanzenschutzmitteln konnen in der Zulassung bestimmte Bedingungen und
Einschrankungen (z.B. hinsichtlich Gebiet oder Art und MafB3 der Anwendung) festgelegt
werden (Art. 6, 31 Abs. 4 Verordnung 1107/2009). Bei Pflanzenschutzmitteln miissen
gemadf Art. 31 Abs. 1-3 Verordnung 1107/2009 die Mitgliedstaaten in der Zulassung
festlegen, fiir welche Pflanzen, Pflanzenerzeugnisse und Zwecke das Mittel verwendet
werden darf und welche Anwendungsanforderungen einzuhalten sind, um die oben
genannten Anforderungen an Gefahren- und Risikoabwehr sicherzustellen. Sie miissen
die Hochstdosis je Hektar bei jeder Verwendung, den Zeitraum zwischen der letzten
Verwendung und der Ernte und die Hochstzahl der Verwendungen bestimmen (Absatz 3).

Pflanzenschutzmittel diirfen nur in Verkehr gebracht werden, wenn sie gemas Art. 65
Verordnung 1107/2009 die in Anhang I der Kennzeichnungsverordnung 547/2011
vorgeschriebenen Angaben auf der Verpackung oder auf den Hinweiszetteln enthalten.
Zu den Angaben gehoren u.a.: Art und Konzentration der Wirkstoffe, Hinweise auf
besondere Gefahren fiir die Gesundheit von Mensch und Tieren sowie fiir die Umwelt
(Standardsatze nach Anhang II) und entsprechende Sicherheitshinweise (Standardsitze
nach Anhang III), Art und Wirkung des Mittels, Verwendungszwecke,
Gebrauchsanweisung und Verwendungsbedingungen (z.B. zuldssige Hochstmenge) sowie
Aufwandmenge und Hinweise zu den Sicherheitswartezeiten zwischen Verwendungen
oder bis zur Ernte.

Im Rahmen der sogenannten Nachmarktkontrolle’®® kénnen die Mitgliedstaaten sowohl
vorldufige SchutzmafBnahmen treffen (Art. 56 Abs. 3 Verordnung 1107/2009) als auch die
Zulassung gemadaf Art. 44 Verordnung 1107/2009 aufheben oder abdndern. Die Inhaber
einer Zulassung sind verpflichtet, neue Erkenntnisse iiber das Pflanzenschutzmittel, seine

78 Kock/Kern 2012, S. 21 (60 ).

78 yigl. Kock/Kern 2012, S. 21 (43).
78 Kock/Kern 2012, S. 21 (55 ff.).
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Wirkstoffe und Riickstdnde im Hinblick auf die Anforderungen der Art. 4 und 29
Verordnung 1107/2009 mitzuteilen. Dies gilt insbesondere fiir potentiell schédliche
Gesundheitsauswirkungen oder unannehmbare Umweltauswirkungen in den
genehmigenden Mitgliedstaaten (Art. 56 Verordnung 1107/2009).

Die Verordnung 1107/2011 gilt vorerst nur fir alle Wirkstoffe und Pflanzenschutzmittel,
die nach dem 14. Juni 2011 neu zuzulassen sind. Der iberwiegende Teil der in der
Landwirtschaft verwendeten Stoffe und Mittel sind jedoch keine Neuentwicklungen,
sondern schon seit Jahren oder Jahrzehnten zugelassen. Schon am 15.7.1993, dem
Stichtag der Richtlinie 91/414, gab es 825 Altwirkstoffe, fiir welche Art. 8 Abs. 2 Richtlinie
91/414 eine auf zwolf Jahre beschriankte {ibergangsweise Weiterverwendung erlaubte.”®’
Parallel dazu startete die EG ein gesondertes vierstufiges Altstoffkontrollprogramm, um
die Altwirkstoffe entsprechend den Vorgaben der Richtlinie zu iiberpriifen,”®® welches bis
2011 aber noch nicht vollstdndig abgeschlossen war, weshalb teilweise die
Ubergangszeiten fiir Altwirkstoffe verlingert wurden.”®® Art. 80 Abs. 2 Verordnung
1107/2009 regelt nun, dass fir alle nach der Richtlinie 91/414 zugelassenen Wirkstoffe
(Anhang I der Richtlinie) oder genehmigten Pflanzenschutzmittel die Anforderungen der
Richtlinie fiir ldngstens zehn Jahre nach Aufnahme oder Genehmigung fortgelten und sie
daher noch nicht den neuen strengeren Anforderungen der Verordnung geniigen
miussen. Fur Altwirkstoffe i.S.v. Art. 8 Abs. 2 der Richtlinie gilt dies aber nur fiir finf Jahre
(Art. 80 Abs. 2 lit. a Verordnung 1107/2009). Fur Stoffe, deren Aufnahme in Anhang I der
Richtlinie oder deren Genehmigung bis zum 24.11.2011 ablief, gelten die Anforderungen
fur die Zulassungserneuerung funf Jahre fort. Des Weiteren diirfen gemaf Art. 80 Abs. 6
der Verordnung alle ausreichend gekennzeichneten Produkte weiterhin bis zum
14.6.2015 verkauft werden. 2013 hat die Europédische Kommission zum Schutz von Bienen
allerdings bei drei zugelassenen Pflanzenschutzmitteln die Behandlung von Saatgut und
deren Verkauf untersagt.””®

5.3.3.2. Anwendung von Pflanzenschutzmitteln

Die Européische Union hat, wenn auch in geringem Umfang, Vorschriften zur
Anwendung der Mittel erlassen. Nach Art. 55 Verordnung 1107/2009 sind
Pflanzenschutzmittel sachgerecht anzuwenden und die auf dem Etikett oder Beipackzettel
angegebenen Bedingungen einzuhalten. Berufliche Verwender miissen gemaf Art. 67
Abs. 1 Satz 2 Verordnung 1107/2009 mindestens drei Jahre lang die verwendeten
Pflanzenschutzmittel, den Zeitpunkt der Anwendung, die verwendete Menge und die
behandelte Flache sowie Kulturpflanze aufzeichnen und nach Satz 3 bei Anfrage den
zustdndigen Behodrden zur Verfiigung stellen. Des Weiteren miissen die Verwender
spatestens ab dem 1.1.2014 die Bestimmungen der Richtlinie 2009/128 tiber den
gemeinschaftlichen Aktionsrahmen fir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden

787 Kock/Kern 2012, S. 21 (37).

788 Art. 8 Abs. 2 Richtlinie 91/414 i.V.m. den Verordnungen 3600/92, 451/2000, 1112/2002, 2229/2004,
647/2007, 1095/2007 und 32/2008.

78 Koek/Kern 2012, S. 21 (37).

70 Durchfithrungsverordnung 485/2013 der Européischen Kommission vom 24.5.2013 zur Anderung der
Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 540/2011 hinsichtlich der Bedingungen fiir die Genehmigung der
Wirkstoffe Clothianidin, Thiamethoxam und Imidacloprid sowie des Verbots der Anwendung und des
Verkaufs von Saatgut, das mit diese Wirkstoffe enthaltenden Pflanzenschutzmitteln behandelt wurde, ABlL. EG
Nr. L 139 vom 25.5.2013, S. 12.
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einhalten und insbesondere die dort in Artikel 14 und Anhang III genannten Grundsitze
des integrierten Pflanzenschutzes verwenden (Art. 55 Abs. 2 Verordnung 1107/2009). Zu
den in Anhang III Richtlinie 2009/128 genannten Grundsitzen gehort u.a., dass
nachhaltigen biologischen, physikalischen und anderen nichtchemischen Methoden der
Vorzug vor chemischen Pflanzenschutzmitteln zu geben ist, wenn damit
zufriedenstellende Ergebnisse zu erzielen sind. Mit Fruchtfolgen, Kultivierungsverfahren,
Verwendung resistenter Sorten, ausgewogener Diingung und Bewdsserung und der
Forderung wichtiger Nutzorganismen ist Schadorganismen vorzubeugen. Die
Schadorganismen sind zu tiberwachen und die Entscheidung tiber den Einsatz von
Pestiziden hieran auszurichten, wobei sich an wissenschaftlich begriindeten
Schwellenwerte zu orientieren und der Einsatz auf das notwendige Maf3 zu begrenzen ist.
Pestizide sind so zielartenspezifisch wie mdglich und mit den geringsten 6kologischen
Nebenwirkungen auszuwédhlen. Aus den Grundsétzen folgt, dass der Einsatz von
Pestiziden zur bloBen Arbeitserleichterung (z.B. Beseitigung von Kartoffelkraut oder
Verzicht auf mechanische MaB3nahmen) nicht mit dem integrierten
Pflanzenschutzkonzept zu vereinbaren ist.”’

Nach Art. 14 Abs. 4 Richtlinie 2009/128 miissen die Mitgliedstaaten bis zum 1.1.2014
durch nationale Aktionsplédne sicherstellen, dass alle beruflichen Verwender von
Pflanzenschutzmitteln die Grundsétze des integrierten Pflanzenschutzes in Anhang III
anwenden. Insbesondere sollen sie Informationen und Instrumente fiir die Uberwachung
der Schadorganismen und die Entscheidungsfindung sowie Beratungsdienste bereitstellen
(Artikel 14 Abs. 2). Sie treffen alle MaBnahmen, um eine moglichst geringe
Pestizidanwendung und den Vorzug nichtchemischer Mittel zu férdern. Verstdf3e sind
wirksam und abschreckend zu sanktionieren (Artikel 17). In den Aktionspldnen miissen
die Mitgliedstaaten Indikatoren zur Uberwachung der Verwendung von
Pflanzenschutzmitteln mit besonders bedenklichen Wirkstoffen auffithren und
Zielvorgaben fir die Einschrankung der Verwendung festlegen (Artikel 4 Abs. 2 und
Artikel 15). Art. 11 und 12 Richtlinie 2009/128 verpflichten die Mitgliedstaaten zu
besonderen Mafnahmen zum Schutz von Gewdssern, Natura 2000-Gebieten und
Offentlichen Einrichtungen und Flachen. Hierzu gehéren die bevorzugte Verwendung
nicht gewéssergefdhrdender Mittel, die effizientesten Anwendungstechniken und
Pufferzonen, aber auch die weitestgehende Minimierung bzw. ein Verbot von Pestiziden
in diesen Gebieten. Ausdriicklich verboten ist das Sprithen durch Luftfahrzeuge (Artikel
9). Des Weiteren missen die Mitgliedstaaten bestimmte Anforderungen an den Verkauf,
die Lagerung, die Entsorgung und die Ausbringungsgeréte sicherstellen (Artikel 6-8) und
den beruflichen Verwendern eine den Anforderungen des Anhangs I geniigende Fort-
und Weiterbildung zukommen lassen (Artikel 5).

Zur Umsetzung der europdischen Pflichten hat die Bundesregierung 2008 erstmals einen
~Nationalen Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln®
erstellt, der 2013 wesentlich erweitert und neu gefasst wurde.”* Des Weiteren hat der
Bundesgesetzgeber am 6. Februar 2012 ein novelliertes Pflanzenschutzgesetz (PflSchG)
beschlossen, dass einige wesentliche Neuerungen enthélt. Die europdaische Pflicht, einen

71'ygl. Grimm 2004, S. 195.
792 Bundesregierung 2008c; Bundesregierung 2013.
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nationalen Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln
aufzustellen und diesen alle fiinf Jahre zu aktualisieren, ist in §§ 4 f. PflISchG verankert.

Wie bisher sind keine Genehmigungsvorbehalte oder Anzeigepflichten fiir die konkrete
Anwendung von Pflanzenschutzmitteln vorgeschrieben. Das BMELV kann gemas § 14
Abs. 1 PflSchG fur bestimmte Pflanzenschutzmittel oder Ausbringungsmethoden im
Einvernehmen mit dem BMWi und BMU und mit Zustimmung des Bundesrates in einer
Rechtsverordnung entsprechende Zulassungs- und Anzeigepflichten normieren. Die
Ministerien konnen auch die Anwendung einschranken oder ganz verbieten. Die noch
nicht novellierte Pflanzenschutzanwendungsverordnung (PflISchAnwV) enthalt
gegenwartig keine Genehmigungspflichten, aber fiir einige Wirkstoffe
Anwendungsverbote bzw. -beschrankungen, teilweise speziell fiir Wasserschutzgebiete
und naturschutzrechtliche Schutzgebiete.

Neu ist, dass die beruflichen Verwender von Pflanzenschutzmitteln nicht mehr nur die
notwendige Zuverlédssigkeit und Fachkenntnis haben missen (so § 10 PflSchG a.F.),
sondern dies auch durch einen behérdlichen Sachkundenachweis bestédtigt sein muss und
der Verwender zur Teilnahme an Fort- und WeiterbildungsmafBnahmen verpflichtet ist

(§ 9 PfISchG).””® Wie bisher diirfen nach § 12 Abs. 1 PflSchG nur zugelassene Mittel und
diese nur innerhalb ihres Anwendungsgebietes (zugelassener rdaumlicher und sachlicher
Verwendungszweck)”®* verwendet werden. Pflanzenschutzmittel, deren Zulassung
abgelaufen ist, sind jedoch noch weitere 18 Monate einsetzbar (Absatz 5). Der Verwender
muss die in der Zulassung festgesetzten Anwendungsbestimmungen einhalten. Die
Verwendung in oder unmittelbar an oberirdischen Gewdssern und Kiistengewadssern ist
weiterhin unzuléssig (§ 12 Abs. 2 PflSchG), ohne dass der Abstand wie z.B. in § 38 WHG
ndher konkretisiert wurde. GemaB § 22 Abs. 1 Nr. 1 lit. b) PflSchG kénnen die Lédnder hier
aber ndhere Einzelheiten festlegen. Damit hat der Bund seine Verpflichtung aus Art. 11
Abs. 2 lit. b) Richtlinie 2009/128 an die Lander delegiert. Inwieweit sie hier wie bei § 3
Abs. 8 DiV auch Kleingewdsser i.S.v. § 2 Abs. 2 WHG (z.B. Entwésserungsgriaben) vom
Schutz ausnehmen diirfen, erscheint zweifelhaft, da das PflISchG nicht auf § 2 Abs. 2 WHG
verweist. Ebenfalls an die Lédnder weiterdelegiert hat der Bund seine
Schutzverpflichtungen aus Art. 12 Richtlinie 2009/128 beziiglich der Natura 2000-Gebiete
und der Schutzgebiete i.S.d. WRRL (§ 22 Abs. 1 Nr. 1 lit a) PfISchG). Eigenstandige
Regelungen hat er nur zum Schutz von Fldchen, die fiir die Allgemeinheit bestimmt sind
(§ 17), zum Verbot von Luftfahrzeugen (§ 18) und zum besonderen Artenschutz (§ 13
Abs. 2) getroffen. Letztere sind inhaltlich gleichlautend zum § 44 BNatSchG, der schon
bisher, auch beim Einsatz von Pflanzenschutzmitteln, galt (siehe 5.3.8.4). Sie dienen der
Umsetzung des EuGH Urteils zur FFH-Richtlinie, bei dem der EuGH § 6 Abs. 1 PflSchG a.F.
als zu unbestimmt ansah, um einen wirksamen Artenschutz i.S.v. Art. 12 ff. FFH-Richtlinie
zu gewihrleisten.”®

§ 13 PfISchG normiert weitere allgemeine Anwendungsbeschrankungen, die bisher
Bestandteil der guten fachlichen Praxis waren. Nach Absatz 1 diirfen Pflanzenschutzmittel
nicht angewandt werden, wenn der Anwender damit rechnen muss, dass die Anwendung
schadliche Auswirkungen auf die Umwelt, insbesondere auf die Gesundheit von Mensch

793 Bundesregierung 2013, S. 21, 47.

79% Begriffsdefinition in § 2 Nr. 13 PflSchG.
7> EuGH Urt. v. 10.1.2006 - C 98/03, Slg. 2006, I-53, Rn. 63 ff.
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und Tier, das Grundwasser und den Naturhaushalt hat (entspricht § 6 Abs. 1 PflSchG a.F.).
Gleiches gilt nach § 19 Abs. 1 Satz 2 PflSchG fiir behandeltes Saat- oder Pflanzgut und
nach § 16 Abs. 1 PfISchG fiir Ausbringungsgeréte, sofern deren Auswirkungen nach dem
Stand der Technik vermeidbar sind. Obwohl der Begriff ,schddliche Auswirkungen®
héufig im Gesetz verwendet wird, ist er nicht im PflISchG definiert. Der Begriff wurde
schon in § 6 Abs. 1 PflSchG a.F. verwendet. Die frithere Richtlinie 91/414 und die neue
Verordnung 1107/2009 sowie die neue Richtlinie 2009/128 gebrauchen den Begriff
ebenfalls, ohne ihn zu definieren. Es stellt sich die Frage, ob er wie in § 3 Abs. 1 BImSchG
oder § 2 Abs. 3 BBodSchG dahingehend auszulegen ist, dass er alle Beeintrachtigungen
umfasst, die geeignet sind, Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen
fir den Einzelnen oder die Allgemeinheit herbeizufiihren. In der Literatur wird das
pflanzenschutzrechtliche Konzept der Verhinderung schédlicher Auswirkungen als
auswirkungsbezogenes Risikokonzept bezeichnet, welches mit Hilfe von Schwellenwerten
die Stérerqualitit bei einem bestimmungsgemaBen Einsatz bestimmt.””® Da das
europdische Umweltrecht nicht explizit zwischen Gefahr und Vorsorge trennt und bei der
Bestimmung der Schadlichkeitsschwellen mit Sicherheitszuschldgen arbeitet,”” spricht
einiges dafiir, dass auch die nationale Verwendung des Begriffs den vorsorgenden
Gefahrenverdacht umfasst. Gleiches gilt auch fiir den in § 16 Abs. 1 und § 19 Abs. 1 Satz
2 Nr. 2 PflSchG zusétzlich verwendeten Begriff der ,nicht vertretbaren Auswirkungen®.”®
Problematisch an einer Verengung auf Gefahrenabwehr wére zudem, dass beim Einsatz
von chemischen Stoffen die Dosis tiber die Schédlichkeit der Auswirkungen entscheidet
und die Schadlichkeitsschwelle je nach Situation und Empfindlichkeit der betroffenen
Schutzgiter unterschiedlich hoch sein kann. Insofern ist nicht nur bei der
Mittelzulassung, sondern auch bei der Mittelverwendung die Vorsorge vor potentiellen
Risiken in Form eines Sicherheitsabstandes zur Schédlichkeitsschwelle wichtig, um
Gefahren sicher ausschlieen zu konnen.

Der Vorsorge dienen im deutschen Umweltrecht die Anforderungen an die gute fachliche
Praxis. GemaB § 3 Abs. 1 PflSchG gilt dies auch fiir Pflanzenschutzmittel. Mit der
Novellierung haben diese eine Konkretisierung erfahren. Zum einen umfassen sie jetzt
ausdriicklich u.a. vorbeugende MaBnahmen der Gesunderhaltung von Pflanzenbestanden
und die Forderung natiirlicher Mechanismen zur Bekdmpfung von Schadorganismen

(Nr. 2). Zum anderen sind nunmehr die Grundsatze des integrierten Pflanzenschutzes
nicht nur zu beriicksichtigen, sondern gemafB Nr. 1 PflSchG auch verbindlich einzuhalten,
wobei das Gesetz ausdriicklich auf die Anforderungen des Anhangs III Richtlinie
2009/128 verweist.””” Eine weitere Konkretisierung des integrierten Pflanzenschutzes
erfolgt allerdings nicht. Insbesondere wurden keine Schwellenwerte i.S.v. Anhang III Nr. 3
Richtlinie 2009/128 festgelegt. § 3 Abs. 2 PflSchG erméchtigt zwar das BMELV Grundsatze
fir die Durchfiihrung der guten fachlichen Praxis aufzustellen. Dies erlaubt aber nicht
den Erlass von Rechtsverordnungen, weshalb die aufzustellenden
Durchfiihrungsgrundsétze nur unverbindliche Anleitungen sind. Bisher wurden in
Deutschland zur Konkretisierung des integrierten Pflanzenschutzes lediglich sektor- oder

7% Kock/Kern 2012, S. 21 (48).

77 Kock/Kern 2012, S. 21 (52 ff.).

8 Die Gesetzesbegriindung sagt hierzu leider nichts (BT-D 17/7317, S. 46 {f.).

7% Nach der Gesetzesbegriindung gilt die Verbindlichkeit entsprechend der EU-Richtlinie 2009/128 erst ab
2014, BT-D 17/7317, S. 43.
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kulturspezifische Leitlinien von privaten Verbanden und/oder staatlichen Institutionen
i.S.v. Art. 14 Abs. 5 Richtlinie 2000/128 erarbeitet.?® Sie sind unverbindliche
Empfehlungen und beschrdanken sich derzeit auf wenige Nebensektoren bzw.
Nebenkulturen.®®' Eine praxistaugliche Konkretisierung des ,,notwendigen MaBes* bleibt
auch der Nationale Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln
schuldig, auch wenn er anstrebt, dass 95 Prozent der Landwirte das notwendige Maf@3
einhalten.?"

Rechtlich von groBerer Bedeutung ist deshalb die neue Anordnungsbefugnis in § 3 Abs. 1
Satz 3 PfISchG, welche den zustédndigen Behorden gestattet, zur Konkretisierung und
Durchsetzung der guten fachlichen Praxis im Einzelfall verbindliche MaBnahmen
anzuordnen. Ebenfalls rechtlich bedeutsam kénnte § 6 Abs. 1 Nr. 15 PfISchG werden.
Danach konnen das BMELV bzw. subsidiar die Lander durch Rechtsverordnung
Vorschriften zum Schutz von Tieren, Pflanzen oder Mikroorganismen vor der Gefdhrdung
durch Pflanzenschutzmittel erlassen. Auch wenn die gesamte Erméachtigungsnorm des § 6
Abs. 1 PflSchG weniger dem Schutz der Umwelt und ihrer Lebewesen als dem Schutz der
Ertrage dient, wie Nr. 1-17 zeigen, lassen sich mit Nr. 15 auch 6kologische Anforderungen
festsetzen (z.B. zum Schutz von Niitzlingen).

Nicht der Vorsorge, sondern der Gefahrenabwehr dient die dritte in § 3 Abs. 1 Nr. 3
PfISchG genannte Anforderung an die gute fachliche Praxis. Sie umfasst auch
MaBnahmen zum Schutz und zur Abwehr von Gefahren, die durch die Anwendung, das
Lagern und den sonstigen Umgang mit Pflanzenschutzmitteln oder durch andere
MaBnahmen des Pflanzenschutzes, insbesondere fiir die Gesundheit von Mensch und Tier
und fir den Naturhaushalt einschlie8lich des Grundwassers, entstehen konnen.

5.3.4. Recht des okologischen Landbaus

Auf den 6kologischen Landbau wurde schon beim Umweltziel Bodenschutz in 3.3.6
eingegangen. Die europdischen Anforderungen an dkologisch wirtschaftende Landwirte
sind aber auch hinsichtlich der Stoffaustrage und Treibhausgasemissionen von grof3erer
Relevanz, da bestimmte Diinge- und Pflanzenschutzmittel nicht zuléssig sind. Streng
beschrédnkt auf Ausnahmefélle ist insbesondere die Verwendung chemisch-synthetischer
Produktionsmittel (Art. 4 lit. ¢) Okolandbauverordnung 834/2007). Hierzu zéihlen die
meisten im konventionellen Landbau verwendeten Pflanzenschutzmittel. Okologische
Betriebe sind angehalten, ihre Pflanzen durch vorbeugende MaBnahmen, wie die
Auswahl von Arten und Sorten, die gegen Schadlinge und Krankheiten resistent sind,
geeignete Fruchtfolgen, mechanische und physikalische Methoden, Schutz von
Nitzlingen und thermische Prozesse gesundzuhalten (Art. 5 lit. f), 12 Abs. 1 lit. g)
Okolandbauverordnung). Dies entspricht im Wesentlichen den nichtchemischen
Anforderungen des integrierten Pflanzenschutzes des Anhangs III der Richtlinie
2009/128, wobei beim Okolandbau chemische Mittel auch nicht ab einer bestimmten
Schadschwelle erlaubt sind. Bieten diese Ma3nahmen keinen ausreichenden Schutz,
konnen die Landwirte geméB Art. 4 lit. b), 16 Okolandbauverordnung i.V.m. Art. 5 und

800 www.nap-pflanzenschutz.de/integrierter-pflanzenschutz-ips/leitlinien-ips (abgerufen am 23.5.2013).

801 Leitlinien gab es 2013 zum integrierten Pflanzenschutz im Haus- und Kleingartenbereich, im Obst- und
Gemiiseanbau, fiir Arznei- und Gewiirzpflanzen, fiir Stadtgriin und fiir Zuckerriiben.

82 Bundesregierung 2013, S. 26, 40 f.
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Anhang II Durchfithrungsverordnung aber natiirliche oder naturgemdaf gewonnene
Stoffe, wie z.B. Pflanzendtle oder Neembaumextrakte, und mineralische Stoffe, wie das
nicht unproblematische Schwermetall Kupfer, zum Schutz der Pflanzen einsetzen.

Wie synthetische Pflanzenschutzmittel sind auch synthetische Diingemittel und
mineralischer Stickstoffdiinger verboten (Art. 4 lit. ¢), 12 Abs. 1 lit. e)
Okolandbauverordnung). Andere mineralische Mittel, wie z.B. weicherdiges Rohphosphat,
Natriumchlorid aus Steinsalz, oder organische Diingemittel sind hingegen gemas Art. 12
Abs. 1 lit. d), 16 Okolandbauverordnung i.V.m. Art. 3 und Anhang I
Durchfiihrungsverordnung verwendbar. Wirtschaftsdiinger sollte dabei nach Art. 12

Abs. 1 lit. b) Okolandbauverordnung méglichst aus eigener 6kologischer Tierhaltung
kommen, wobei nichtfliissiger Wirtschaftsdiinger von konventionellen Betrieben, mit
Ausnahme von industriellen Tierhaltungsbetrieben nach Anhang I
Durchfihrungsverordnung, gestattet ist. In Anlehnung an die gewésserbezogene Nitrat-
Richtlinie 91/676 normieren Art. 3 Abs. 2 und 15 Durchfithrungsverordnung, dass im Jahr
pro Hektar nicht mehr als 170 kg Stickstoff durch tierischen Wirtschaftsdiinger
ausgebracht werden diirfen. Dies ist vergleichbar mit der Anforderung an konventionelle
Betriebe gemal § 4 Abs. 3 DiV, wobei hier nur im Betriebsdurchschnitt die 170 kg
einzuhalten sind.

5.3.5. Wasserrecht

Nach der WRRL miissen die Mitgliedstaaten die Nahr- und Schadstoffeintrage in Gewésser
reduzieren, um den guten 6kologischen und chemischen Zustand zu erreichen. Die
Tochterrichtlinien fiir Oberfldchengewadsser (Richtlinie 2006/11 und UQN-Richtlinie
2008/105) und fir Grundwasser (Richtlinie 2006/118) konkretisieren die Verpflichtungen.
Die Richtlinien normieren in Form von Umweltqualitdtsnormen v.a. immissionsbezogene
Ziele fiir die Gewdsser (siehe 5.1). Allerdings verpflichtet Art. 10 der WRRL die
Mitgliedstaaten zur Erreichung der Umweltziele der WRRL und zur Einhaltung der
Umweltqualitdtsnormen der Tochterrichtlinien einen kombinierten Ansatz aus emissions-
und immissionsbezogenen MaBBnahmen zu wahlen und zwar sowohl fiir punktuelle als
auch fur diffuse Eintrdge. Der umfassende Reglungsauftrag der WRRL wird in
Deutschland, wie in 4.3.1.1 gezeigt, allerdings dadurch eingeschrankt, dass die
MaBnahmenprogramme und Bewirtschaftungspldne der Lander sich nur auf
FlieBgewisser mit einem Einzugsgebiet von mindestens 10 km® und auf Seen groBer als
0,5 km? erstrecken.

Die Richtlinien selber enthalten mit Ausnahme des Verschlechterungsverbots und des
Phasing-Out-Ziels®**® in Art. 4 Abs. 1 lit. a) WRRL keine eigenen immissions- oder
emissionsbezogenen Mafnahmen (vgl. Art. 11 WRRL; Art. 6 Richtlinie 2006/118; Art. 3
Richtlinie 2006/11). Die Oberflachengewdsser-Richtlinie 2006/11 schreibt den
Mitgliedstaaten allerdings explizit bestimmte Instrumente vor. So sind gemaf Artikel 4
fur die Ableitung von Stoffen der Liste I des Anhangs I begrenzte Genehmigungen
erforderlich, deren Inhalt in Artikel 5 weiter konkretisiert wird. Zu den Stoffen gehoren
u.a. organische Halogenverbindungen, organische Phosphorverbindungen und

803 Das Phasing-Out-Ziel fiir prioritdr gefdhrliche Stoffe in Art. 4 Abs. 1 lit. a) Nr. iv WRRL stellt nach Ablauf
der Ubergangsfrist von 20 Jahren geméaf Art. 288 Abs. 3 AEUV ein unmittelbar verbindliches Verbot von
Eintrdgen dieser Stoffe dar (Kock/Mdockel NVwZ 2010, 1390 ff.).
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kanzerogene Stoffe, die zum Teil in Wirtschafts- oder Sekundardinger (z.B.
Kldrschlammen) oder in Pflanzenschutzmitteln enthalten sein kénnen. Fir die
Ableitungen der Stoffe der Liste 2 (z.B. anorganischer Phosphor, Ammoniak und Nitrate)
miissen die Mitgliedstaaten nach Artikel 6 Abs. 2 ebenfalls Genehmigungspflichten
vorsehen. Die Definition des Begriffs ,,Ableitung” i.S.v. Einleitung in Artikel 2 lit. d) lasst
unklar, ob nur direkte, punktuelle Einleitungen oder auch diffuse Einleitungen hiervon
erfasst sind. Die WRRL verwendet in Artikel 11 Abs. 2 lit. g) und h) den Begriff Einleitung
sowohl bei Punktquellen als auch bei diffusen Quellen. Art. 2 Nr. 32 WRRL differenziert
zwischen unmittelbarer Einleitung (kein diffuser Eintrag tiber den Boden) und mittelbarer
Einleitung, was ebenfalls fiir einen weiten Einleitungsbegriff sprache. Der EuGH hat zur
Vorganger-Richtlinie 76/464/EWG ausdriicklich entschieden, dass der Begriff der
~Ableitung® nicht nur auf flissige Stoffe begrenzt ist und sich auch auf mittelbare
Eintrdge bezieht, sofern der Eintrag noch vorhersehbar und dem Verursacher
zurechenbar ist.***

Hinsichtlich der Landwirtschaft besteht die Grundsatzfrage im nationalen Wasserrecht
darin, ob die landwirtschaftlich verursachten Stoffeintrage Benutzungen i.S.v. § 9 Abs. 1
und 2 WHG sind.®® Ist dies der Fall, bediirfen die entsprechenden
BewirtschaftungsmaBBnahmen einer wasserrechtlichen Erlaubnis oder Bewilligung nach
§§ 8, 12 WHGQG, bei der zwischen den 6kologischen Schutzzielen des WHG, den Interessen
der Allgemeinheit und den Interessen der Landwirte abzuwégen ist. In Betracht kommen
sowohl die Benutzungstatbesténde ,,Einbringen und Einleiten von Stoffen in Gewdésser”

(§ 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG) und ,,MaBnahmen, die geeignet sind, dauernd oder in einem nicht
nur unerheblichen Ausmaf nachteilige Verdnderungen der Wasserbeschaffenheit
herbeizufithren” (§ 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG). Allerdings gilt dies nicht fiir betroffene Straf3en-
und Entwaésserungsgriaben, wenn die Liander die Anwendbarkeit des WHG fiir diese
Gewadsser ausschlieBen (siehe 4.3.1.2).

Die in einer Vielzahl wissenschaftlicher Untersuchungen nachgewiesenen Belastungen
der Gewadsser mit landwirtschaftlichen Stoffen (Diinge- und Pflanzenschutzmittel,
Emissionen aus Tierhaltung — siehe 5.2) zeigen, dass diese Stoffe einen erheblichen Anteil
an der Gesamtbelastung der Gewdsser einnehmen. Betrachtet man nur den Wortlaut der
beiden Benutzungstatbestande, sind die landwirtschaftlichen
BewirtschaftungsmaBBnahmen eine Gewdsserbenutzung. Dies gilt insbesondere fiir
MaBnahmen, die zu einem besonders starken Eintrag fiihren, wie v.a. die ilberméBige
Diingung, die Drainierung und Entwdésserung von Boden sowie die Nichteinhaltung von
Ausbringungsabstédnden zu Gewadssern (einschlieB3lich der nach § 2 Abs. 2 WHG
ausgenommenen StraBengrdaben sowie Be- und Entwasserungsgrében). Es lie3e sich sogar
der Standpunkt vertreten, dass die landwirtschaftliche Bewirtschaftung an sich eine
Gewadsserbenutzung ist, da sie nicht nur Stoffe eintrégt, sondern tiber die angebauten
Pflanzen auch Grundwasser entzieht.

Rechtsprechung und Rechtswissenschaft legen den Benutzungstatbesténden aber
regelmafig eine engere Auslegung zu Grunde, um sie aus Praktikabilitdtserwdgungen
nicht ausufern zu lassen und die Erlaubnis- und Bewilligungspflicht von anderen

804 FuGH Urt. v. 29.9.1999 - C 231/97, Slg. 2009, 1-6355 Rn. 25 ff. Zur Ubertragbarkeit auf die Richtlinie

2006/11: Kremer ZUR 2009, 421 (424).
805 Ausfithrlich zum Meinungsstand: Hértel 2002, S. 169 ff.
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Genehmigungspflichten abzugrenzen.®® Dies gilt insbesondere hinsichtlich der diffusen
landwirtschaftlichen Eintrige,*”” obwohl hier u.a. mit dem Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrecht zwar weitere fachrechtliche Vorgaben, aber keine
Genehmigungspflichten bestehen. Als Vehikel der Beschrdankung fungiert das von der
herrschenden Meinung aufgestellte ungeschriebene Tatbestandsmerkmal der
Zweckgerichtetheit von Benutzungen i.S.v. § 9 WHG.**® Zweckgerichtetheit wird
iiberwiegend verstanden als ein auf Gewdsserbenutzung gerichtetes, objektiv geeignetes
Handeln.®” Auf subjektive Vorstellungen des Handelnden soll es grundsétzlich nicht
ankommen.

Die Frage, ob und wann eine Zweckgerichtetheit bei den diffusen Eintrdgen aus der
Landwirtschaft vorliegt bzw. tiberhaupt vorliegen muss, hat ein breites
Meinungsspektrum hervorgerufen. Es reicht von der Bejahung einer Benutzung iiber die
eingeschrankte Annahme derselben im Fall einer Verletzung der diingerechtlichen
Vorschriften bis zur generellen Ablehnung einer Benutzung bei landwirtschaftlichen
MaBnahmen.?'° Umstritten ist dabei auch, ob schon eine ,echte“ Benutzung i.S.v. § 9
Abs. 1 Nr. 4 WHG vorliegt oder nur der Tatbestand der ,unechten” Benutzung in § 9
Abs. 2 Nr. 2 WHG einschlédgig ist. Da die landwirtschaftlichen Eintrage objektiv nicht
ausgebracht werden, damit sie in Gewasser gelangen, sondern dies vielmehr eine
unerwiinschte Folge des Wirtschaftens im offenen System ist, fehlt hier grundsétzlich die
Zweckgerichtetheit.®'! In der Literatur wird daher teilweise nur bei einem direkten
Eintrag durch z.B. Uberfahren eines Gewéssers oder Ausbringung bei Starkregen und bei
einer iibermaBigen, quasi entsorgenden Diingung eine zweckgerichtete Einleitung i.S.v.
§ 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG angenommen.?'? Da ,Einleiten® i.S.d. Oberflichengewésser-
Richtlinie 2006/11 nach dem EuGH auch den Eintrag durch diffuse Quellen umfasst (siehe
oben), konnte eine erweiternde Auslegung von § 9 Abs. 1 Nr. 2 WHG fir Diinge- und
Pflanzenschutzmittel mit Stoffen i.S.v. Anhang I der Richtlinie geboten sein, um diese
einer Genehmigungspflicht zu unterwerfen.®"

Da § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG die Funktion eines Auffangtatbestandes zukommt, wird die
Zweckgerichtetheit hier etwas groB3ziigiger gehandhabt und z.B. keine besondere
Zielgerichtetheit auf das Gewdsser verlangt.®'* Unstreitig ist, dass MaBnahmen i.S.v. § 9
Abs. 2 Nr. 2 WHG auch landwirtschaftliche Manahmen sein kénnen, auch wenn sie

89 ygl. Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 5; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG

Rn. 15.

897 yigl. Hartel 2002, S. 176 f. m.w.N.; Breuer 2004, S. 198 m.w.N.

808 BVerwG Urt. v. 16.11.1973 - IV C 44.69, ZfW 1974, 296 ff.; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 5,
72; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG Rn. 17 {f.; Breuer 2004, S. 172 f{.

899 Breuer 2004, S. 172 f.; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG Rn. 19.

810 Zum Meinungsstand: Hértel 2002, S. 169 ff. m.w.N.; Breuer 2004, S. 197 ff. m.w.N. sowie Kremer ZUR 2009,
421 ff. mit Rechtsprechungsnachweisen.

811 BGH Urt. v. 7.6.1966, NJW 1966, 1570; Hértel 2002, S. 174 {.; Breuer 2004, S. 173 m.w.N.; Knopp in:
Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG Rn. 15, 62; Linden 1992, S. 103 ff. Ahnlich
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 5; Kotulla, WHG, 2011, § 3 Rn. 15. A.A. Kremer ZUR 20009, 421 {f,,
mit einem sehr offenen Begriff der Zweckgerichtetheit; Moker 1993, S. 122 f.

812 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 29; Hartel 2002, S. 174 f.; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme,
WHG, 2011, § 9 WHG Rn. 62. A.A. Laskowski 2012, Kapitel 19 Rn. 79.

813 ygl. Kremer ZUR 2009, 421 (424).

814 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 72; Knopp in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG Rn.
81.
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keine Gewasserverdnderungen bezwecken.®'® Allerdings gehen die Meinungen dariiber
auseinander, ab welcher Schwelle landwirtschaftliche BewirtschaftungsmaBnahmen
dauernd oder in einem nicht nur unerheblichen Ausmaf nachteilige Verdnderungen der
Wasserbeschaffenheit herbeifiihren kénnen.®'® Dies liegt zum einen daran, dass je nach
Bodenbeschaffenheit, Hohe des Grundwasserstands, Art und Grad des Bewuchses,
Witterung, Ndhe zu Gewdssern, Topographie und physikalischen
Meliorationsmafinahmen (z.B. Drainierung) ausgebrachte Stoffe in unterschiedlichem
MaBe in das Grundwasser oder Oberfldchengewdsser gelangen. Zum anderen hangt der
Austrag auch stark vom Zeitpunkt, der Art und dem MaB der BewirtschaftungsmafBnahme
und den angebauten Pflanzen ab. Eine exakte Schwelle, ab der chemische oder
physikalische BewirtschaftungsmaBnahmen regelméfig erhebliche nachteilige
Verdnderungen von Gewadssern verursachen, lasst sich damit nicht fiir alle
landwirtschaftlichen Fldchen in Deutschland einheitlich bestimmen.®'” Andererseits
wiirde eine grundsétzliche Erlaubnispflicht fiir jede Bewirtschaftungsmafnahme den
Tatbestand des § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG tiberdehnen, wie umgekehrt auch eine generelle
Freistellung rechtlich nicht akzeptabel wére. Mit der verstarkten Kodifizierung der guten
landwirtschaftlichen Praxis im Diinge- und Pflanzenschutzrecht, aber auch im
Bodenschutz- und Naturschutzrecht, haben die Gesetzgeber auch fiir den Gewasserschutz
die Schwelle rechtlich konkretisiert, ab der die landwirtschaftlichen MaBnahmen nicht
mehr mit den gesellschaftlichen Umweltinteressen zu vereinbaren und insofern nicht
ordnungsgemadl oder sachgerecht sind. Hinsichtlich der Frage der wasserrechtlichen
Einstufung scheint daher mittlerweile insofern Konsens zu bestehen, dass eine
erlaubnispflichtige Benutzung regelméafig vorliegt, wenn die fachrechtlichen
Anforderungen an die gute fachliche Praxis im Diinge- und Pflanzenschutzmittelrecht
nicht eingehalten werden.®'® Sachsen hat dies z.B. sogar ausdriicklich in sein
Wassergesetz aufgenommen (§ 11 Abs. 1 Nr. 3 SdchsWG). Allerdings lassen auch das
Diinge- und das Pflanzenschutzrecht den Landwirten erhebliche Spielrdume, da keine
Obergrenzen fiir Pflanzenschutzmittel bestehen und nur der Stickstoffaustrag durch
Wirtschaftsdiinger begrenzt ist. Wird gleichwohl ein VerstoB festgestellt, kann dies nicht
nur eine Ordnungswidrigkeit nach § 13 DiingeG oder § 68 PflSchG sein, sondern es ist
auch eine Ordnungswidrigkeit nach § 103 Abs. 1 Nr. 1 WHG, da ohne vorherige
wasserrechtliche Gestattung gehandelt wurde.

Neben den erlaubnispflichtigen Benutzungen gibt es allgemeine Sorgfaltspflichten in § 5
Abs. 1 Nr. 1 WHG sowie das Verschlechterungsverbot in § 27 Abs. 1 Nr. 1 WHG (siehe
4.3.1), die sich auch auf stoffliche Verdanderungen der Gewdsser durch menschliche
Handlungen beziehen und landwirtschaftliche Mafnahmen nicht ausnehmen. Der Einsatz
von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln innerhalb der Gewésserrandstreifen ist nach § 38
Abs. 4 Nr. 3 WHG zuléssig, soweit es das vorrangige Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrecht geméaf § 3 Abs. 6 und 7 DiV (1 m bis 20 m) bzw. § 12 Abs. 2
PfISchG (,nicht in oder unmittelbar®) erlaubt. Einige Bundesldnder haben davon

815 50 ausdriicklich einige Landesgesetzgeber (z.B. § 25 Abs. 1 Nr. 3 RhPfWG; § 13 Abs. 1 Nr. 5 BadWttbgWG;
g 5 Abs. 1 Nr. 2 MecklVorpWG; § 11 Abs. 1 Nr. 3 SachsWG).

'® Zum Meinungsbild vgl. Hartel 2002, S. 175 ff. m.w.N.; Breuer 2004, Rn. 252 ff. m.w.N;
Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 89 m.w.N.
817 czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 89.
818 Hartel 2002, S. 178 ff.; Breuer 2004, S. 201; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 89; Knopp in:
Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 9 WHG Rn. 62. Weitergehend Laskowski 2012, Kapitel 19 Rn. 80 {.
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abweichend den Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln hier generell untersagt
bzw. ihre Behodrden dazu erméchtigt, wobei der Gewdasserrandstreifen teilweise 10 m
betragt.?"

Weitere materielle Anforderungen enthalten die Vorschriften zur Reinhaltung von
Oberfldchen- und Kiistengewdssern sowie Grundwasser (§§ 32, 45, 48 WHG), wonach das
Einbringen fester Stoffe zu ihrer Entledigung unstatthaft ist bzw. stoffliche Einleitungen
in das Grundwasser keine nachteiligen Veranderungen der Wasserbeschaffenheit
verursachen diirfen. Gleiches darf auch nicht bei der Lagerung von Stoffen zu besorgen
sein. Mit dem Einleiten bzw. Einbringen verwenden die Vorschriften die gleichen
Begriffe, wie § 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG, weshalb wie dort nur das auf das Gewdsser gerichtete
Handeln relevant ist. Bei Oberfldchen- und Kiistengewdssern ist des Weiteren ein
Entledigungswille notwendig. Die Vorschriften beschréanken das
Bewirtschaftungsermessen der Behdrden bei Benutzungen i.S.v. § 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG. Die
Grundwasserverordnung (GrwV) des BMU aus dem Jahr 2010 sowie die
Oberflachengewadsserverordnung von 2011 normieren keine weitergehenden
nutzerbezogenen Anforderungen an die Zuldssigkeit diffuser Eintrage.

SchliefBlich enthalten §§ 62 f. WHG auch Anforderungen an Anlagen, bei denen
wassergefdhrdende Stoffe gelagert, abgefiillt, hergestellt, behandelt oder verwendet
werden. Die Anlagen miissen so gebaut sein und betrieben werden, dass nachteilige
Verdanderungen von Gewdssereigenschaften nicht zu besorgen sind. Sie miuissen nach § 62
Abs. 2 WHG gemal den allgemein anerkannten Regeln der Technik beschaffen und
betrieben werden. Allerdings ist die Landwirtschaft hierbei mehrfach privilegiert. Zum
einen missen Anlagen zum Umschlagen, Lagern oder Abfiillen von Jauche, Giille und
Silagesickersédften nur den bestmdglichen Schutz der Gewésser vor nachteiligen
Verdanderungen sicherstellen (§ 62 Abs. 1 S. 3 WHG). Trotz der Formulierung
~bestmoglicher Schutz” stellt dies eine Abschwdchung gegentiiber anderen Anlagen dar,
die dem Besorgnisgrundsatz des Satz 1 eingeschrankt Rechnung tragt.®*° Zum anderen
bediirfen entsprechende Anlagen keiner behordlichen Eignungsfeststellung nach § 63
Abs. 1 WHG (§ 63 Abs. 2 Nr. 1 WHG). Biogasanlagen sind allerdings nicht von den
Privilegierungen umfasst, da hier diese Stoffe behandelt werden.**'

Die Bundesregierung hat gemaf §§ 62 Abs. 4, 23 Abs. 1 Nr. 5-11 WHG mit der
Verordnung tiber Anlagen zum Umgang mit wassergefahrdenden Stoffen (WasgefStAnlV)
ndhere Regelungen erlassen, die allerdings bei weitem nicht den Detailgrad der
bestehenden Anlagenverordnungen der Lander fiir wassergefahrdende Stoffe (VAwWS)
erreichen. Insofern ist es konsequent, dass § 1 Abs. 2 S. 4 WasgefStAnlV auf die

822

#1% § 40a Abs. 2 BINWG; § 21 Abs. 3 BremWG; § 90a Abs. 2 WG NRW; § 56 Abs. 3 SaarlWG; § 50 Abs. 3
SachsWG; § 38a S. 3 SChIHWG; § 29 Abs. 3 Nr. 1 Entwurf BadWttbgWG. Behoérdliche Anordnungsbefugnisse
%eméﬁ § 58 Abs. 2 NdsWG; § 90a Abs. 4 Nr. 1 WG NRW; § 50 Abs. 4 Nr. 3 SachsAnhWG. Vgl. auch UBA 2006.
0 Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 62 WHG Rn. 37, 45; G683l in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 62
WHG Rn. 7 und § 19a WHG a.F. Rn. 84a ff.
821 GoBl in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG, 2011, § 62 WHG Rn. 18 i.V.m. § 19a WHG a.F. Rn. 84a.
82 7 B. Bayerische Verordnung iiber Anlagen zum Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen und iiber
Fachbetriebe; GVBIL. 2006, 63; Baden-Wiirttembergische Verordnung des Umweltministeriums iiber Anlagen
zum Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen und iber Fachbetriebe, GBl. 1994, 182; Niederséchsische
Verordnung tiber Anlagen zum Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen und tiber Fachbetriebe, Nds. GVBI.
1997, 549; Nordrhein-Westfélische Verordnung zur Umsetzung von Artikel 4 und 5 der Richtlinie
91/676/EWG des Rates vom 12.12.1991 zum Schutz der Gewdsser vor Verunreinigungen durch Nitrat aus
landwirtschaftlichen Quellen, GV. NRW 1998, 647.
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Landesregelungen verweist. Des Weiteren nimmt § 4 WasgefStAnlV ausdriicklich
Anlagen zum Umgang mit Jauche, Giille und Sickersdften vom Anwendungsbereich aus.
Hier sind die landesrechtlichen Anforderungen allein maf3gebend. Entsprechende
spezifische Anforderungen haben alle Lander erlassen, entweder in den VAwS®* oder in
eigenstdndigen Verordnungen zu Anlagen fir Jauche, Giille, Festmist und Sickerséfte
(sogenannte JGS-Verordnungen).*** Die Anforderungen an landwirtschaftliche Anlagen
umfassen u.a. Dichtheitserfordernisse, Mindestlagerkapazitdten von grundsétzlich sechs
Monaten sowie Abstandsflachen zu Gewadssern und Brunnen. Gegeniiber sonstigen
Anlagen sehen die Landesverordnungen teilweise Privilegierungen landwirtschaftlicher
Anlagen vor, wie z.B. die Freistellung von der Anforderung doppelwandiger Behélter, von
Anzeigepflichten bei der Errichtung oder von Errichtungsverboten in
Wasserschutzgebieten. ®*°

5.3.6. Immissionsschutzrecht

Das europdische Immissionsschutzrecht besteht aus mehreren Richtlinien. Zu nennen sind
insbesondere die Luftqualititsrichtlinie 2008/50%%, die NEC-Richtlinie 2001/81 tiber
nationale Emissionshéchstmengen sowie die Industrieemissionen-Richtlinie 2010/75%*
uber die integrierte Vermeidung von Emissionen. Mit der Richtlinie 2008/50 hat die
Europdische Union die Grenzwerte und Alarmschwellen fiir die in Anhang I der
Luftqualitdtsrahmenrichtlinie genannten Schadstoffe konkretisiert. Zu den auch im
Bereich der Landwirtschaft relevanten Schadstoffen gehoren Stickstoffdioxid und
Feinstaub PM;, sowie PM,s (vgl. Art. 12 f. Richtlinie 2008/50). Mit welchen konkreten
MaBnahmen die Mitgliedstaaten die Luftqualitdtsanforderungen und die nationalen
Emissionshéchstmengen einhalten, bleibt grundsitzlich ihnen iiberlassen.®*® Mit den
Luftreinhalte- und Aktionspldnen nach Art. 23 und Art. 24 Luftqualitatsrichtlinie sowie
der Genehmigungspflicht fiir bestimmte Industrieanlagen nach Art. 4
Industrieemissionen-Richtlinie gibt das europdische Recht bestimmte Instrumente vor. Zu
den Anlagen gehoren nach Anhang I Nr. 4.4. und 6.6. Industrieemissionen-Richtlinie die
Anlagen zur Herstellung von Pflanzenschutzmitteln und Bioziden sowie
Intensivtierhaltungsanlagen mit mehr als 40.000 Gefliigelpldtzen, 2.000
Mastschweinepldtzen oder 750 Sauenplédtzen. Allerdings hatte die Européaische
Kommission bis Ende 2012 gemal Art. 73 Abs. 2 Industrieemissionen-Richtlinie zu
uiberpriifen, ob auch die Emissionen aus der Rinderhaltung und aus der Ausbringung von
Dung und Gille reduziert werden missen.

Da die Industrieemissionen-Richtlinie nicht unmittelbar gilt, kommt es entscheidend auf
die nationale Umsetzung an. Das Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) differenziert
zwischen den v.a. emissionsbezogenen Regelungen zu unbeweglichen und beweglichen
Anlagen in §§ 4-43 BImSchG sowie den v.a. immissionsbezogenen Regelungen zur
Luftqualitét in §§ 4447 BImSchG und zur Larmminderung in §§ 47a-47f BImSchG. Der
Emissionsschutz beschrankt sich geméal § 3 Abs. 3 BImSchG in erster Linie auf

823 7 B. Anhang 5 der BayVAwS; Anhang 2 BadWttbgVAwS BW; § 3 Nr. 7 MecklVorpVAwS; Anhang 2
NdsVAwS; Anlage 3 SachsAnhVAwS.

824 7 B. Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Saarland.

%25 ygl. z.B. §§ 3, 20 BayVAwWS; § 1 BadWttbgVAwWS; § 1 NdsVAWS; §§ 3 Nr. 1, 7 Abs. 3, 10 Abs. 2 HessVAWS.
826 yiormals Luftrahmenrichtlinie 1996/62.

87 Integrierte Vermeidung und Verminderung von Umweltverschmutzungen.

828 Hansmann/Rockinghausen in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a, § 47 BImSchG Rn. 2.
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luftgetragene Emissionen, wie Luftverunreinigungen, Gerdausche, Licht, aber auch
Erschiitterungen. Ausgenommen sind Treibhausgasemissionen, sofern das
Treibhausgasemissionshandelsgesetz einschlédgig ist (§ 5 Abs. 1 Satz 2 BImSchG). Der
Immissionsschutz erstreckt sich demgegeniiber auf alle Umweltmedien, auf Menschen,
Tiere und Pflanzen sowie Sachgiiter, sofern die genannten Emissionen hierauf einwirken
(§ 3 Abs. 2 BImSchG).

Zu den Regelungen bei Anlagen gehoren materielle Anforderungen an die Errichtung
und den Betrieb (§§ 5 £., 22 f., 32 {., 38 ff.) sowie materielle Anforderungen an die
Beschaffenheit von verwendeten Stoffen (§§ 34-37c.). Fiir groBe Anlagen bestehen gemafR
§ 4 BImSchG i.V.m. 4. BlImSchV Genehmigungsvorbehalte. Die Anwendung des
Immissionsschutzrechts auf landwirtschaftliche Betriebe setzt voraus, dass es sich hierbei
um Anlagen i.S.d. § 3 Abs. 5 BImSchG handelt. Anlagen sind nach Nr. 1 Betriebsstdtten
und sonstige ortsfeste Einrichtungen; nach Nr. 2 Maschinen, Gerédte und sonstige
ortsverdnderliche technische Einrichtungen (ausgenommen Verkehrsfahrzeuge) sowie
nach Nr. 3 Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert oder abgelagert oder Arbeiten
durchgefiihrt werden, die Emissionen verursachen konnen (ausgenommen 6ffentliche
Verkehrswege). Demnach sind ortsfeste landwirtschaftliche Einrichtungen wie z.B. Stélle,
Lager und Abfillstationen Anlagen i.S.v. Nr. 1 und landwirtschaftliche Maschinen wie
Traktoren und Ausbringungs- und Erntegerite Anlagen i.S.v. Nr. 2.%%°

Schwieriger ist die Frage, ob die landwirtschaftlichen Acker- und Griinlandfldchen
Anlagen i.S.v. Nr. 3 sind. Im Rahmen der landwirtschaftlichen Bodennutzung werden u.a.
Wirtschaftsdiinger sowohl voriibergehend (z.B. Dunghaufen) als auch endgiiltig
abgelagert. Verschiedene Bewirtschaftungsmafnahmen verursachen Emissionen. Hierzu
gehort in erster Linie das Ausbringen von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln, aber auch
die Bodenbearbeitung und das Ernten verursachen Feinstaubemissionen. Nach
herrschender Meinung sind Grundstiicke jedoch erst Anlagen i.S.d. BImSchG, wenn auf
ihnen nicht nur gelegentlich, sondern bestimmungsgemaéB Stoffe gelagert oder
emissionstriachtige Arbeiten vorgenommen werden.*° Die herrschende Meinung geht
davon aus, dass die (ordnungsgeméBe) landwirtschaftliche Bodennutzung diese
Anforderungen nicht erfiillt, da das Ausbringen von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln zu
selten erfolge, weshalb Acker- und Griinlandfldchen keine Anlagen seien.®*' Allerdings
fand der Gesetzgebungsantrag, die ordnungsgemaf land- und forstwirtschaftlich
genutzten Grundstiicke vom Anwendungsbereich des BImSchG ausdriicklich
auszunehmen,®” keine parlamentarische Mehrheit.*** Insofern ist fraglich, ob § 3 Abs. 5
Nr. 3 BImSchG in Bezug auf die Landwirtschaft so restriktiv auszulegen ist. Die erhebliche
Menge der von der Landwirtschaft auf ihren Flachen ausgebrachten Stoffe und die nicht
nur kurzzeitig entstehenden Emissionen in Boden, Gewdsser und Luft sprechen dagegen.
Das Argument der nur gelegentlich ausgehenden Emissionen wird durch die
wissenschaftlichen Erkenntnisse zu den landwirtschaftlichen Emissionen nicht bestétigt.

829 Jarass, BImSchG, 2012, § 3 Rn. 71, 73; Kutscheidt in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a, § 3

BImSchG Rn. 25 f., 27 b.

8% OVG NRW Urt. v. 26.11.1999 - 21 A 891/98, NJW 2000, 2124 ff.; Jarass, BImSchG, 2012, § 3 Rn. 74;

Kutscheidt in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a, § 3 BImSchG Rn. 28.

81 Kutscheidt in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a, § 3 BImSchG Rn. 28; Jarass, BImSchG, 2012,
3 Rn. 77. Beide mit Verweis auf den Bericht des Innenausschusses BT-D 7/1513, S. 2.

2 BT-D 7/1546.

83 Dietlein in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a, § 2 BImSchG Rn. 6.
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Vielmehr gehen von landwirtschaftlichen Grundstiicken aufgrund des langsamen Abbaus
bestimmter ausgebrachter Stoffe und der Puffer- und Speicherwirkung des Bodens tiber
einen erheblichen Zeitraum Emissionen aus. Nicht die Anzahl und Haufigkeit der
Arbeiten, sondern die Menge und Dauer der von dem Grundstiick ausgehenden
Emissionen sind als maB3gebend i.S. der Zielsetzung des § 1 BImSchG anzusehen.
Landwirtschaftliche Bewirtschaftungsmafnahmen wiederholen sich jahrlich und sind
vorhersehbar. Sie dienen bestimmungsgemaf der Grundstiicksnutzung und erfolgen
nicht nur gelegentlich aufgrund z.B. besonderer, nicht vorhersehbarer Umstdnde.
Ubersehen wird auch, dass die emissionstrachtigen Arbeiten sich nicht auf das Diingen
und das Ausbringen von Pflanzenschutzmitteln, welches i.d.R. mehrmals im Jahr erfolgt,
beschrinken.®** Vielmehr gehen auch von nackten oder kaum bewachsenen Ackern
aufgrund der Wind- und Wassererosion Stoffemissionen aus (Nahr- und
Schadstoffaustrdge, Feinstaubemissionen), werden mit behandeltem Saatgut nicht nur
Organismen, sondern auch langfristig wirkende Pflanzenschutzmittel ausgebracht und
fallen bei der maschinellen Ernte zum Teil erhebliche Feinstaubmengen an.

5.3.6.1. Genehmigungspflichtige Anlagen

Landwirtschaftliche Einrichtungen und Grundstiicke, die als Anlagen einzustufen sind,
bediirfen nicht generell einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung. Vielmehr sind
nur die gemdB § 4 Abs. 1 BImSchG im Anhang der 4. BImSchV aufgefiihrten Anlagen
genehmigungspflichtig. Im Bereich der Landwirtschaft sind dies Anlagen zum Herstellen
und Abfiillen von Pflanzenschutzmitteln und Bioziden (Nr. 4.1 und 4.2),
Tierhaltungsanlagen ab einer bestimmten Tierplatzanzahl (Nr. 7.1), Biogasanlagen

(Nr. 1.1.-1.5 und Nr. 9.1) sowie Anlagen zur Lagerung von Giille und Gérresten mit mehr
als 6.500 m® Fassungsvermogen (Nr. 8.13 und Nr. 9.36). Hinzugekommen sind 2013
Biogasanlagen zur Behandlung von Giille, in denen mehr als 10 t Giille am Tag vergoren
werden (Nr. 8.6.3). Die mit V gekennzeichneten Anlagen bediirfen lediglich eines
vereinfachten Genehmigungsverfahrens nach § 19 BImSchG.** Die Anlagen miissen die
Grundanforderungen des § 5 BImSchG erfiillen, wonach geméaB Nr. 1 schédliche
Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren sowie erhebliche Beldstigungen fir die
Allgemeinheit und Nachbarschaft nicht hervorgerufen werden diirfen. Bei
Tierhaltungsanlagen sind insbesondere der ausreichende Schutz vor Geriichen,
Ammoniak, Stickstoffdeposition, Staub, Larm, Keimen und Bioaerosolen zu priifen und
durch gegebenenfalls Gutachten nachzuweisen. Hierbei sind die untergesetzlichen
Anforderungen der TA Luft, der VDI-Richtlinien 3471, 3472 und 3894 und der vom
Landerausschuss fiir Immissionsschutz erstellten Geruchsimmissions-Richtlinie (GIRL)
sowie andere normkonkretisierende wissenschaftliche Erkenntnisse zu beriicksichtigen.®
Auch wenn die rechtliche Einordnung von normkonkretisierenden
Verwaltungsvorschriften in der Rechtswissenschaft umstritten ist und diese nicht vom
EuGH als geeignetes Instrument zur Umsetzung von europdischen Richtlinien angesehen
werden,®” haben sie in der Praxis eine groBe Bedeutung, da sie den Anlagebetreibern,
Behorden und Gerichten konkrete Aussagen zur Auslegung der gesetzlichen

6

84 Siehe die Angaben zu Behandlungsindizes in BMELV 2012a.
85 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 6 ff.

8¢ Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 31 ff.

87 ygl. Kloepfer 2004, § 3 Rn. 74 ff.
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Anforderungen an die Hand geben.®** Landwirtschaftliche Anlagen sind daher
grundsatzlich nur genehmigungsfdhig, wenn sie den Anforderungen der Technischen
Anleitung Luft (TA Luft) gentigen. Hierzu gehort z.B. gemaf Nr. 4.8 i.V.m. Anhang 1 TA
Luft, dass zum Schutz von empfindlichen Pflanzungen und Okosystemen vor erheblichen
Nachteilen durch Ammoniakemissionen emittierende Tierhaltungsanlagen diese einen
Mindestabstand von - je nach Art und Anzahl der Tiere - bis zu 1.000 m zu den
Schutzobjekten einhalten miissen. Allerdings sind die Anforderungen nicht sehr hoch, da
z.B. bei 40.000 Legehennen nach dem Ammoniakemissionsfaktor der TA Luft zwar 1,556
Mg/a (entspricht 1.556 kg/a) emittiert wiirden, dies aber nur einen Abstand von ca. 250 m
erfordert. Anforderungen an die Gefahrenabwehr bei Biogasanlagen finden sich in der
TA Luft nicht.

Nach § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG ist des Weiteren Vorsorge vor den genannten Gefahren
durch Einhaltung des Stands der Technik sicherzustellen. Der Stand der Technik umfasst
in Umsetzung von Art. 3 Nr. 10 Industrieemissionen-Richtlinie gemdaB § 3 Abs. 6 BImSchG
den Entwicklungsstand fortschrittlicher Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen,
die ein allgemein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt sichern. Eine konkretisierende
Verordnung gibt es fiir Tierhaltungsanlagen oder Biogasanlagen nicht. Wie weit das
Vorsorgegebot unter Beachtung des VerhdltnismaBigkeitsprinzips und der
Duldungsgrenzen betroffener Dritter reicht, ist rechtlich nicht eindeutig fixiert, sondern
eine Abwagungsentscheidung.®*® Auf untergesetzlicher Ebene erfolgt eine
Normkonkretisierung fir Tierhaltungsanlagen durch Nr. 5.4.7.1 der TA Luft, die neben
Mindestabstanden zu Wohnbebauung auch bauliche und betriebliche Anforderungen
unterhalt.®*® Hierzu gehéren — zum Schutz vor Geriichen einschlieBlich Bioaerosolen®*'
und zur Vermeidung von Stickstoffeintrigen in empfindliche Pflanzung und Okosystemen
- sowohl Abluftreinigungsanlagen und Mindestabstdnde einzurichten als auch die
technischen Anforderungen an Giillelager gemaéf Nr. 5.4.7.1. lit. g) bis i) TA Luft
einzuhalten. Danach sind fiir flissigen Wirtschaftsdiinger Lagerkapazitdten fiir
mindestens sechs Monate in geschlossenen Behdaltern vorzuhalten. Bei der Vorsorge sind
die Mindestabstandsfldchen nicht hoher als bei der Gefahrenabwehr, auch wenn

Nr. 5.4.7.1 TA Luft andere Berechnungsfaktoren und -einheiten als Nr. 4.8 i.V.m. Anhang
1 TA Luft verwendet. Auch hier ist z.B. bei 40.000 Legehennen (= 136 GroBvieheinheiten)
nur ein Abstand von ca. 250 m einzuhalten. Die TA Luft enthélt in Nr. 5.4.1.2.3 zur
Vorsorge ebenfalls einige Emissionsanforderungen fiir Biogasanlagen, allerdings nicht zu
Methan, Bioaerosolen oder hinsichtlich der Garreste.

SchliefBlich enthalten § 5 Abs. 1 Nr. 3 und Nr. 4 BImSchG noch Anforderungen an den
Umgang mit Abféllen und Energie. Umstritten ist, inwieweit bei der landwirtschaftlichen
Anlagengenehmigung auch die Ausbringung von Dung und Giille bzw. Gérresten sowie
von Waschwasser aus z.B. Abluftreinigungsanlagen oder Melkstdnden auf eigenen
Flachen oder auf Flachen Dritter mit zu priifen ist. Teilweise wird vertreten, dass diese
grundstiicksbezogenen Tatigkeiten nicht mehr zur Anlage gehoren, sondern eigenstandig
seien, wobei nach der herrschenden Meinung die Grundstiicke keine Anlagen i.S.v. § 3

838 ygl. z.B. OVG Miinster Beschl. v. 21.9.2012 - 8 B 762/11, ZUR 2013, 234 f. zur Heranziehung der GIRL von
NRW als Orientierungshilfe.

89 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 50 ff.

840 ygl. Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 44 f.

81 OVG Liineburg Bschl. v. 13.3.2012 - 12 ME 270/11, ZUR 2012, 565 ff.
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Abs. 5 Nr. 3 BImSchG sind.** Die iiberwiegende Meinung leitet aber aus dem
vorsorgenden Charakter der Abfallvermeidungspflicht ab, dass der Betreiber Sorge tragen
muss, dass die anfallenden Reststoffe einer ordnungsgemaéfen Verwertung i.S.d.
Kreislaufwirtschaftsgesetzes oder des Diingemittel- und Bioabfallrechts zugefiihrt werden,
und die Immissionsschutzbehorde diesbeziigliche VerwertungsmaBnahmen anordnen
kann.?* Bei Tierhaltungsanlagen ist allerdings wie im Abfallrecht fraglich, ob die
anfallenden Exkremente in Form von Giille oder Dung Abfall i.S.v. Nr. 3 sind.?** Viel
spricht dafir, auch hier den européischen Abfallbegriff heranzuziehen, wonach Giille
kein Abfall ist (siehe Erérterung in 5.3.2).3* Dann wire die ordnungsgemséfle Verwertung
nicht auf Nr. 3, sondern auf Nr. 2 oder Nr. 1 zu stiitzen (vgl. Nr. 5.4.7.1 lit. i) TA Luft).?*

Im Rahmen des immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahrens ist ab einer
bestimmten Anlagengrie auch eine Umweltvertrdglichkeitspriifung (UVP)
durchzufiihren. Eine verbindliche UVP besteht nach § 3b Abs. 1 UVPG i.V.m. Anlage 1
Nr. 7.1 bis 7.11 UVPG fiir Tierhaltungsanlagen, die in Spalte 1 gekennzeichnet sind. Fir
Tierhaltungsanlagen mit geringeren Mindestplatzmengen ist je nach Kennzeichnung in
der Anlage 1 eine UVP nur durchzufiihren, wenn die allgemeine oder die
standortbezogene Vorpriifung nach § 3c Abs. 1 UVPG die Notwendigkeit hierzu ergibt.
Gleiches gilt fiir Biogasanlagen, fiir die gemaf Nr. 1.1 bis 1.3 und 9.1 der Anlage 1 ab
einer Grof3e von 200 MW bzw. 200.000 t Gaslagermenge eine verbindliche UVP und ab 1
MW bzw. 3 t Gaslagermenge eine allgemeine oder standortbezogene Vorpriifung
vorgeschrieben ist. 2013 wurde in Umsetzung der Richtlinie tiber Industrieemissionen
auch eine allgemeine bzw. standortbezogene Vorpriifung fiir Biogasanlagen
vorgeschrieben, in denen Giille vergoren wird (Nr. 8.4.2 Anlage 1 UVPG). In der UVP sind
die Offentlichkeit und die Trédger offentlicher Belange zu beteiligen und die
Umweltauswirkungen in einem Umweltbericht darzustellen und zu bewerten (§§ 6 ff.
UVPG). Hierbei sind nach § 6 Abs. 3 Nr. 5 UVPG auch gepriifte Standortalternativen
darzustellen. Allerdings ist im BImSchG selber keine Alternativenpriifung
vorgeschrieben.?*

847

Es bestehen unterschiedliche Ansichten dariiber, ob und wann bei gro3en
Tierhaltungsanlagen und Biogasanlagen ein Raumordnungsverfahren nach § 15 ROG
durchzufiihren ist, bei dem auch die Standortfrage zu priifen wére.**° Ein
Raumordnungsverfahren ist nach § 1 Abs. 1 Nr. 1 RoV fir immissionsschutzrechtlich
genehmigungspflichtige und UVP-pflichtige Anlagen durchzufiihren, wenn sie im
AuBenbereich nach § 35 BauGB errichtet werden sollen und im Einzelfall raummbedeutsam
sind und wberortliche Bedeutung haben. ,Raumbedeutsam® sind nach § 3 Abs. 1 Nr. 6
ROG Planungen und MafBnahmen, durch die Raum in Anspruch genommen oder die
raumliche Entwicklung oder Funktion eines Gebietes beeinflusst wird. Eine

82 ygl. Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 55 ff.

883 OVG Saarlouis Beschl. v. 5.10.1989 - 1 W 125/89, NVwWZ 1990, 491 (493), VGH Mannheim Beschl. v.
20.12.1984 -10 S 3107/84, NVwZ 1985, 433 {.; Dietlein in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. III, 2011a,
§445 BImSchG Rn. 175; Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 63.

Vgl. Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 59 ff.
85 5o Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 69.
84 Ablehnend Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 72 ff. mit dem Argument, dass Anforderungen an
die Verwertung nur auf Nr. 3 gestiitzt werden kdnnen.
87 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 23 f.
88 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 28.
89 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 12 ff.

265



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Raumbedeutsamkeit wird bei Tierhaltungsanlagen angenommen, wenn die Anlage iiber
die Standortgemeinde hinaus relevante Auswirkungen hat (z.B. Emissionen,
Zulieferverkehr).®*® Bei Biogasanlagen wire eine Raumbedeutsamkeit zu bejahen, wenn
durch ihren Biomassebedarf in der Region eine erhebliche Verdnderung der
Anbaukulturen und gegebenenfalls auch die Aufgabe der Fruchtfolge und eine
Verdnderung des Landschaftsbildes erfolgt (z.B. sog. Vermaisung).®' Allerdings kann
nach § 15 Abs. 1 S. 4 ROG von einem Raumordnungsverfahren abgesehen werden, da die
Raumvertraglichkeit im Rahmen von § 6 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG i.V.m. § 35 Abs. 3 S. 2
BauGB mit zu priifen ist.®*?

5.3.6.2. Nicht genehmigungspflichtige Anlagen

Sonstige nicht genehmigungspflichtige landwirtschaftliche Anlagen unterliegen nach

§ 22 BImSchG ebenfalls materiellen Vorgaben, allerdings nur beziiglich der
Gefahrenabwehr. Nach § 22 Abs. 1 Nr. 1 und 2 BImSchG sind nach dem Stand der
Technik vermeidbare schddliche Umwelteinwirkungen zu verhindern und unvermeidbare
auf ein Mindestmal zu beschrédnken. Bei nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen
kommt der Bestimmung des Stands der Technik eine noch starkere Bedeutung zu. Die bei
einigen Anlagenformen anzutreffenden verordnungsrechtlichen Konkretisierungen des
Stands der Technik fehlen im Bereich der Landwirtschaft. Auch die TA Luft enthdlt keine
weiteren Angaben zu nicht genehmigungspilichtigen Anlagen.

5.3.6.3. Luftreinhalte- und Aktionsplane als immissionsbezogene Instrumente

Zu den immissionsbezogenen Anforderungen des BImSchG gehoren die
Luftreinhaltepldne und kurzfristige MafSnahmenplédne (sogenannte Aktionspldne)®™” nach
§ 47 BImSchG. Die auf ein bestimmtes Gebiet oder einen Ballungsraum bezogenen Plane
sind aufzustellen, wenn in dem Gebiet die in der 39. BImSchV entsprechend den
europdischen Vorgaben festgelegten Immissionsgrenzwerte und Alarmschwellen
tiberschritten werden (vgl. §§ 27 f. 39. BImSchV).

853

Da weder § 47 BImSchG noch die 39. BImSchV regeln, welche Manahmen die Behérden
treffen kénnen, diirfen die Gemeinden in den Luftreinhaltepldnen alle erforderlichen und
verhéltnisméBigen MaBBnahmen zur Begrenzung von Emissionen in die Atrnosphére
festlegen (§ 47 Abs. 1-3 BImSchG). Die MaBnahmen sind gemaB § 47 Abs. 4 BImSchG an
alle Emittenten zu richten und entsprechend ihrem Verursacheranteil zu gewichten.
Somit sind auch MaBnahmen gegeniiber landwirtschaftlichen Betrieben zu ergreifen,
wenn diese nicht unerheblich zu den Immissionen beitragen.

In der 39. BImSchV sind nur Schwefeldioxid, Stickstoffdioxid, Feinstaub PM10, Blei,
Benzol, Kohlenmonoxid mit Immissionsgrenzwerten und Feinstaub PM2,5 mit einem
Schwellenwert versehen. Von diesen Stoffen bzw. Stoffgruppen werden nur
Stickstoffdioxid (NO2) und Feinstaub - beides in eher geringem Maf3e — von der
Landwirtschaft bei der Tierhaltung, Diingung sowie Feldbearbeitung und Ernte emittiert.
Zu den wesentlich stidrker landwirtschaftlich emittierten Stoffen Ammoniak (NH;) und

0 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 14.

81 zur raumlichen Steuerung von Biogasanlagen Ludwig DVBI 2010, 944 ff.
%2 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 16 f.

833 Erwdgungsgrund 19 der Richtlinie 2008/50.
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Lachgas (N.0) (siehe 5.2.1) sind Luftreinhaltepldne gemdB § 47 Abs. 3 BImSchG nur
moglich, wenn die Lander nach § 44 Abs. 2 BImSchG diese Stoffe in entsprechende
Rechtsverordnungen aufnehmen.

5.3.6.4. Fazit

Insgesamt ist die Steuerungswirkung des Immissionsschutzrechts fiir die
landwirtschaftlichen Emissionen als mafBig einzuschétzen, da sie sich auf gréBere
Tierhaltungs- und Biogasanlagen beschrankt. Dies konnte sich d&ndern, wenn eine
gesetzliche Klarstellung erfolgt, dass auch landwirtschaftliche Acker- und
Grinlandflachen Anlagen i.S.d. BImSchG sind. Grundsétzlich sind auch die behoérdlichen
Luftreinhalte- und Aktionspléne geeignete Instrumente, um die Stickstoffoxid- und
Feinstaubemissionen der Landwirtschaft zu steuern.

5.3.7. Klimaschutzrecht

Wie bei den Umweltzielen ausgefiihrt, haben die Europédische Union und Deutschland die
Klimarahmenkonvention und das Kyoto-Protokoll ratifiziert und sich auch langfristige
Klimaschutzziele gesetzt (5.1.2). Beide versuchen mit unterschiedlichen Instrumenten den
Verbrauch an fossilen Energien zu reduzieren, erneuerbare Energien zu férdern und auch
sonstige Treibhausgasemissionen zu verringern. In Ansétzen hat sich ein spezifisches
Klimaschutzrecht herausgebildet. Zu ihm gehoren u.a. die europdischen und nationalen
Regelungen iiber ein THG-Emissionshandelssystem und fiir die Nutzung und Férderung
erneuerbarer Energien (Richtlinie 2009/28, Erneuerbare-Energien-Gesetz, Erneuerbare-
Energien-Warmegesetz), die nationalen Regelungen zur Energieeffizienz (z.B. Kraft-
Warme-Koppelungsgesetz, Energieeinsparverordnung, Energiesteuergesetz) sowie die
europdischen und nationalen Regelungen fiir Biokraftstoffe und fliissige Bioenergie
(Richtlinie 2009/28 und 2009/30, siehe 3.3.4). Nicht speziell zum Schutz des Klimas
erlassen sind die Vorschriften zum Schutz von Dauergriinland (siehe 3.3.5), zur
sachgerechten Diingung (siehe 5.3.1.2) und zum Schutz von Moorbdden, Feuchtgebieten
und hohen Grundwasserstdnden (siehe 4.3), obwohl diese Regelungen die
Treibhausgasemissionen aufgrund landwirtschaftlicher Nutzungsanderungen und Boden-
bearbeitungen reduzieren kénnen.®** Diese bewirtschaftungsbezogenen
Treibhausgasemissionen haben, wie in 5.2.4 dargestellt, auch in Deutschland eine
erhebliche Relevanz neben den landwirtschaftlichen Treibhausgasemissionen aus der
Tierhaltung und der Herstellung von chemischen Diinge- und Pflanzenschutzmitteln. Da
die diesbeziiglichen Vorschriften schon an anderer Stelle untersucht werden, sollen im
Folgenden nur das Emissionshandelssystem und die Regelungen zur
Bioenergieproduktion er¢rtert werden.

2005 startete in der Union gemaf der Richtlinie 2003/87 das Zertifikatesystem fiir den
AusstoB der Treibhausgase Kohlendioxid, Methan, Distickstoffoxid (Lachgas),
Fluorkohlenwasserstoffe, perfluorierte Kohlenwasserstoffe und Schwefelhexafluorid (vgl.
Anhang II der Richtlinie).** In Deutschland dient das
Treibhausgasemissionshandelsgesetz (TEHG) der Zuteilung und dem Handel der

4 Siehe die klimaschutzbezogene Untersuchung des Agrarumweltrechts von Gerstetter in Rodi et al. 2011, S.

220 ff., 471 ff.
85 Weinreich in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. IV, 2011b, Vorb. TEHG Rn. 1 ff.
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Zertifikate. Nicht alle THG-Emittenten sind aber verpflichtet an dem System
teilzunehmen. Zertifikate und einer Genehmigung nach § 4 TEHG bediirfen nur die in
Anhang I Richtlinie 2003/87 bzw. Anhang 1 TEHG aufgenommenen Tatigkeiten. Hierzu
gehort die Herstellung von Ammoniak und organischen Grundchemikalien. Die
synthetische Herstellung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln ist daher zum Teil mit
erfasst. Nicht aufgenommen sind aber Tatigkeiten wie die Verwendung von
Diingemitteln, die Tierhaltung und sonstige landwirtschaftliche Tatigkeiten. Auch die
nach Industrieemissionen-Richtlinie und 4. BimSchV genehmigungspflichtigen
Intensivtierhaltungsanlagen fallen nicht unter das Emissionshandelssystem.
Landwirtschaftliche Betriebe bendtigen daher weder eine Genehmigung nach TEHG noch
Emissionszertifikate. Nach Erwdgungsgrund 23 ff. der Richtlinie 2003/87 stellt das
Zertifikatesystemn aber nur einen Baustein aus einem alle Wirtschaftssektoren
umfassenden und kohérenten Politik- und MaBnahmenpaket dar und kénnen die
Mitgliedstaaten die THG-Emissionen fiir andere Anlagen mit anderen Ma3nahmen
reduzieren (z.B. Abgaben).

Nach § 4 Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) besteht fiir Strom, der durch Vergarung von
Biomasse in Biogasanlagen oder durch Verbrennung von Biomasse in Kraftwerken
hergestellt wird, eine Einspeiseverpilichtung der Stromnetzbetreiber. Des Weiteren
miissen die Netzbetreiber nach § 8 EEG den Strom mit einem bestimmten Kilowattpreis
vergiten. Nach § 37a BImSchG sind die Hersteller und Héandler von Otto- und
Dieselkraftstoffen verpflichtet, den Kraftstoffen bestimmte Mindestanteile an
Biokraftstoffen beizumischen, um die THG-Emissionen des Verkehrs zu reduzieren. Eine
bestimmte Vergitungshohe ist hier nicht vorgeschrieben. § 50 Energiesteuergesetz erlasst
lediglich ganz oder teilweise die Energiesteuer.

Die Einspeisevergiitung und die Abnahmequoten haben zu einem deutlichen Anstieg der
landwirtschaftlichen Erzeugung von Biomasse zur Energiegewinnung gefiihrt (v.a. Raps
und Mais). Wegen des Giillebonuses in § 8 Abs. 2 Nr. 1 b) EEG 2009 wurde auch die
Errichtung von Intensivtierhaltungsanlagen beférdert und indirekt subventioniert.
Biomasse i.S.v. § 37b BImSchG und Biomasse i.S.v. § 8 EEG sind alle Energietréger aus
Phyto- und Zoomasse, insbesondere Pflanzen sowie tierische und pflanzliche Abfélle (§ 2
Biomasseverordnung). Ein Anbau nach den Anforderungen der europdischen Verordnung
uber dkologische Landwirtschaft (Verordnung 834/2007) ist trotz der Bezeichnung als
»,Bi0o“ nicht vorgeschrieben. Allerdings haben die Union mit Art. 17 Abs. 1 Erneuerbare-
Energien-Richtlinie 2009/28 und Art. 7b Abs. 1 Biokraftstoff-Richtlinie 2009/30 und
nachfolgend Deutschland in §§ 3 ff. Biokraft-NachV und §§ 3 ff. Biostrom-NachV
Nachhaltigkeitsanforderungen an den Anbau von fliissiger Biomasse zur Strom- bzw. zur
Kraftstofferzeugung gestellt (siehe 3.3.4). Fiir die européische Landwirtschaft verweisen
die Richtlinien und Verordnungen zum einen auf die allgemeinen Cross Compliance-
Anforderungen des Direktzahlungsrechts einschlieBlich der gléZ-Anforderungen®®, die
unmittelbar keine Anforderungen an die Reduzierung von Stoff- oder
Treibhausgasemissionen stellen. Sie normieren zum anderen aber zusétzliche
Anforderungen. Hierzu gehort, dass die THG-Emissionseinsparungen im Rahmen der
europdischen THG-Emissionsverpflichtungen anrechenbar und nach EEG bzw.

86 88 4-6 Biokraft-NachV; §§ 4-6 Biostrom-NachV; Art. 17 Abs. 3-5 EE-RL 2009/28; Art. 7b Abs. 3-5 Biokraftstoff-
RL 2009/30.
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Energiesteuergesetz nur forderféhig sind, wenn die Minderung durch die eingesetzte
Biomasse mindestens 35 % betragt (Art. 17 Abs. 2 Richtlinie 2009/28; Art. 7b Abs. 2
Richtlinie 2009/30; § 8 Abs. 1 Biostrom-NachV; § 8 Abs. 1 Biokraft-NachV). Des Weiteren
darf Biomasse nicht auf Fldchen mit hohem Kohlenstoffbestand (Feuchtgebiete und
bewaldete Gebiete) sowie auf kiirzlich entwésserten Torfmooren gewonnen werden

(Art. 17 Abs. 4 {. Richtlinie 2009/28; Art. 7b Abs. 4 f. Richtlinie 2009/30; §§ 5 f. Biostrom-
NachV; §§ 5 f. Biokraft-NachV). Diese Regelung soll sicherstellen, dass nicht die
Umwandlung und die Entwésserung dieser Flachen den im Boden gespeicherten
Kohlenstoff als Treibhausgas freisetzen und am Ende die Einsparpotentiale von Biomasse
konterkarieren. Problematisch ist hierbei allerdings, dass die Schutzvorschriften nur fir
Biomasse zur Energieerzeugung, nicht aber fiir den Anbau von Nahrungs- und
Futtermitteln gelten und insofern durch indirekte Landnutzungsanderungen die
Forderung von Bioenergie gleichwohl zur Umwandlung dieser Fldchen und zu THG-
Emissionen fiihren kann.®*’

5.3.8. Naturschutzrecht

Der umfassende Schutzauftrag des Naturschutzrechts (vgl. § 1 BNatSchG) beinhaltet auch
den Schutz von Natur und Landschaft vor stofflichen Eintrdgen, wie insbesondere die
konkretisierten Zielsetzungen zum Naturhaushalt in § 1 Abs. 3 Nr. 1 und 3 BNatSchG
verdeutlichen. Grundsatzlich behandelt das Naturschutzrecht stofflich bedingte
Beeintrachtigungen wie physikalisch bedingte Beeintrachtigungen. Allerdings weisen die
naturschutzrechtlichen Instrumente eine gewisse Schwache gegeniiber
immissionsbedingten Beeintrdachtigungen auf. So kennen weder das européische noch das
nationale Naturschutzrecht immissionsbezogene Umweltqualititsnormen wie im
Wasserrecht, obwohl Stoffeintradge nicht unerhebliche Auswirkungen auf den
Naturhaushalt und die Arten haben und Verdnderungen der Artenzusammensetzung
bewirken (z.B. Stickstoffeintrdge). Auch die Eingriffsregelung ist nur eingeschrankt
anwendbar.

5.3.8.1.  Gute fachliche Praxis

Bei den Grundsatzen der guten fachlichen Praxis wird in § 5 Abs. 2 Nr. 4 BNatSchG
gefordert, dass die Tierhaltung in einem ausgewogenen Verhéltnis zum Pflanzenbau
stehen muss, was auch eine tibermaBige Néhrstoffbelastung durch umfangreiche
Verwendung betriebsexterner Futtermittel vermeiden soll. In Hinblick auf die Diingung
und den Pflanzenschutzmitteleinsatz verweist § 5 Abs. 2 Nr. 6 BNatSchG aber auf das
spezifische landwirtschaftliche Fachrecht.

5.3.8.2. Eingriffsregelung

Das flachenbezogene Instrument der Eingriffsregelung wurde in 3.3.2.2 und 3.3.5.1 schon
ausfiuhrlich dargestellt. Es konnte mit seinen Vermeidungs- und Kompensationspflichten
auch bei stofflichen Eintrédgen eine wichtige Steuerungswirkung entfalten. Allerdings
lehnt die Giberwiegende Meinung die Anwendung der Eingriffsregelung auf stoffliche
Beeintrachtigungen pauschal mit dem Argument ab, es kdme zu keinen Verdnderungen

87 Zur iLUC Problematik siehe Gawel/Ludwig Land Use Policy 2011a, 846 ff.; Gawel/Ludwig NuR 2011b,
329 ff.
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der Gestalt oder Nutzung von Grundstiicken.®*® Zum Teil wollen die Autoren damit
Eingriffe ausschlieen, die sich nicht auf ein bestimmtes Grundstiick beziehen, um die
Praktikabilitédt der Eingriffsregelung zu wahren und den potentiellen Verursacherkreis
einzugrenzen. Bei grundstiicksbezogenen Stoffeintradgen, wie sie z.B. beim Einsatz von
Diinge- und Pflanzenschutzmitteln erfolgen, stellen sich aber die Probleme bei der
Identifizierung der Verursacher nicht. Bei den stofflichen Eintrédgen von Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln und auch bei gebeiztem Saatgut fehlt es jedoch i.d.R. an einer
unmittelbaren sichtbaren Verdnderung der Gestalt der Grundflache i.S.d. ersten
Tatbestandsalternative des § 14 Abs. 1 BNatSchG,%* sofern nicht mit Totalherbiziden
jeglicher Pflanzenbewuchs zum Absterben gebracht wird. I.d.R. sind die Verdnderungen
aber schleichender.

Fraglich ist, ob anthropogene Stoffeintrage nicht eine Nutzungsanderung darstellen. Dies
gilt insbesondere, wenn die Eintrdge zum ersten Mal erfolgen oder sich in Folge von
Intensivierungen erhéhen. Ob eine Nutzungsdnderung nur im Fall einer neuen
Nutzungsart oder schon bei einer Intensivierung vorliegt, ist umstritten.®® Der Wortlaut
von § 14 Abs. 1 BNatSchG spricht gegen eine Bezugnahme auf Nutzungsarten und auch
gegen eine Beschrankung auf physikalisch bedingte Verdnderungen. Das OVG Miinster
hat zumindest anerkannt, dass die Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes auch von den
chemischen Prozessen abhingt.®®' Gegen eine Beschrankung auf Nutzungsarten spricht
ebenfalls, dass die Grenze zwischen Intensivierung und neuer Nutzungsart weder
naturschutzrechtlich definiert noch wissenschaftlich geklért ist. Wo sie verlduft, hdngt
von der gewdhlten Kategorisierung und vom Standpunkt des Betrachters ab. So mag fir
den Nichtlandwirt Griinland gleich Griinland sein, fiir Landwirte, Biologen und Okologen
bestehen aber grofB3e Unterschiede zwischen einem extensiv bewirtschafteten, mageren
und dadurch artenreichen aber ertragsschwachen Griinland und einem intensiv
gediingten, ertragsstarken Griinland, bei dem néhrstoffliebende Pflanzen dominieren.
Eine Differenzierung allein zwischen Dauerkultur (z.B. Dauergriinland) und Acker wére
daher sehr oberfldchlich und wiirde wesentliche naturschutzfachliche aber auch
agrarékonomische Unterschiede innerhalb dieser beiden Kategorien negieren.®®
Naturschutzfachlich ist die landwirtschaftliche Intensivierung mit u.a. héheren Diinge-
und Pflanzenschutzmitteleintrdgen die wichtigste Ursache fiir Beeintrdchtigungen des
Naturhaushaltes und den Riickgang der biologischen Vielfalt, wihrend die Anderung der
Nutzungsform (z.B. von Weide zu Acker) zwar ebenfalls relevant ist, aber nur einen
flichenmaiBig geringeren Anteil ausmacht.?® Die Intensivierung von der
Eingriffsregelung auszunehmen, schwécht daher den Schutz der Naturschutzbelange
erheblich. In Anbetracht des Umfangs der grundstiicksbezogenen Stoffeintrdge in der

%8 Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 8; Fischer-Hiiftle in: Schumacher/Fischer-Hiiftle,
BNatSchG, 2010, vor §§ 13-19 Rn. 2; Prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 7, 28; Klinck 2012,
S. 102.

9 y/gl. Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 BNatSchG Rn. 7.

80 Fiir ein weites Verstandnis Gassner/Heugel 2010, Rn. 261; Koch in: Kerkmann 2010, § 4 Rn. 18;
Gellermann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. II, 2011c, § 14 BNatSchG Rn. 9. Ablehnend
Bundesregierung, BT-D 13/6441, S. 51; Fischer-Hiiftle/Czybulka in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG,
2010, § 14 Rn. 64; Schink DVBI 1992, 1390 (1394); Lorz/Miiller/Stdckel 2003, § 18 Rn. 15; Rehbinder NuR
2011, 241 (244).

81 QvG Miinster Urt. v. 28.6.95 — 7a D 44/94.NE, NVWZ 1996, 274 (276).

82 7 B. den Unterschied zwischen Okologischem und konventionellem Landbau.

83 ygl. Osterburg et al. 2009b; Nitsch et al. Land Use Policy 2012, 440; SRU 2004, Tz. 225; Riecken et al. 2006,
S. 40 und 43; Prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchgG, 2012, § 14 Rn. 52, 58.
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Landwirtschaft und ihrer weitreichenden Auswirkungen auf die Okosysteme (siehe oben
5.2) kann bei der Frage des Eingriffs nur die Erheblichkeit der Auswirkungen einer
Nutzungsintensivierung maBgebend sein, wéhrend es dem BNatSchG unbekannte
Nutzungskategorien nicht sein konnen. Dies entspricht dem européaischen
Eingriffsverstdndnis in der UVP und auch FFH-VP und dem Schutzniveau beim
besonderen Artenschutz (§ 44 BNatSchG).*** § 14 Abs. 1 BNatSchG sollte daher
klarstellend ,,grundstiicksbezogene Nutzungsintensivierungen durch mechanische,
hydrologische oder stoffliche Verdanderungen® im Eingriffstatbestand nennen.

Die damit verbundenen Folgeprobleme, wie die Erweiterung des Verursacherkreises und
die schwierige Frage des Ausgleichs und Ersatzes, lieBen sich mittels Pauschalisierungen,
einer Starkung der Vermeidungspflicht sowie eines zweckgebundenen Ersatzgeldes 16sen.
Der Einwand, dass Intensivierungen und insbesondere stoffliche Eintrage schon in
anderen Fachgesetzen wie BImSchG, DiingeG und PflSchG reguliert werden,®*® {iberzeugt
hingegen nicht, da die Eingriffsregelung in ihrer Grundkonzeption gerade auf
Integration in andere Genehmigungsverfahren angelegt ist (§ 17 Abs. 1 BNatSchG). Sie
soll hier die Belange des Naturschutzes sowie die Fachkompetenz der
Naturschutzbehérden zur Geltung bringen. Zu bedenken ist auch, dass nur das
Naturschutzrecht das wichtige Gebot der Realkompensation kennt, welches entsprechend
Art. 20a GG den Bestand unserer natiirlichen Lebensgrundlagen nicht nur qualitativ
sondern v.a. auch quantitativ sichert.®®®

Im Bereich der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Bodennutzung, wozu das
Ausbringen von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln zu zahlen ist, schrankt § 14 Abs. 2
BNatSchG den Anwendungsbereich der Eingriffsregelung mit einer Regelvermutung
weiter ein, wenn die Manahmen den Grundsédtzen der guten fachlichen Praxis
entsprechen (siehe 3.3.2.2). Unklar ist wegen der diesbeziiglichen Konkretisierungsdefizite
(siehe 5.3 und 5.4) zum einen, wann Landwirte die Grundsétze der guten fachlichen
Praxis erfiillen, und zum anderen, ob bei deren Einhaltung die Bewirtschaftung
tatséchlich nicht den Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege widerspricht.
Insbesondere im Bereich des Diinge- und Pflanzenschutzmitteleinsatzes kommt es
entscheidend darauf an, dass die Diingemittel entsprechend dem Pflanzenbedarf und den
vorhandenen Ndahrstoffen im Boden ausgebracht und beim Einsatz der
Pflanzenschutzmittel die Anwendungsbedingungen und Gebrauchshinweise eingehalten
werden. Die Belastung von Gewdssern mit Nahrstoffen oder Pflanzenschutzmitteln bzw.
von Bienenstdcken mit Pflanzenschutzmitteln (siehe 5.2) zeigt aber, dass selbst bei
unterstellter Einhaltung der guten fachlichen Praxis die kumulativen Effekte einer
Vielzahl von Bewirtschaftern bzw. Anwendungen dkologische Relevanz haben.

867

5.3.8.3. FFH-Vertraglichkeitspriifung

Zum Schutz von FFH-Gebieten i.S.v. Art. 4 FFH-Richtlinie 92/43 und von ausgewiesenen
Vogelschutzgebieten geméaf Art. 4 Vogelschutzrichtlinie 2009/147, die zusammen das
Netz Natura 2000 bilden, normiert Art. 6 Abs. 2 bis 4 FFH-Richtlinie sowohl ein

84 Louis ZUR 2003, 385 (387 f.).

865 50 Prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 28.

86 Degenhart 2011, S. 32 ff., 57 ff.; Gassner/Heugel 2010, Rn. 279 f.; Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012,
13 Rn. 7.

%7 Ausfiihrlich zu der Regelvermutung Mockel NuR 2012c, 225 ff.
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Verschlechterungsverbot als auch eine Vertraglichkeitspriifung fiir Projekte und Plédne,
welche ein Zulassungserfordernis ist (ausfiihrlich zum Schutz von Natura 2000-Gebieten
in 6.3.1.4). Die Begriffe ,Verschlechterung® und ,,Projekt” sind deutlich weiter gefasst als
der Eingriffsbegriff in § 14 Abs. 1 BNatSchG und umfassen auch wiederkehrende
BewirtschaftungsmaBnahmen.®® Das Verschlechterungsverbot umfasst sogar natiirlich
bedingte Verdnderungen.®® Insofern ist auch die Landwirtschaft weder vom
Verschlechterungsverbot noch von der FFH-Vertraglichkeitspriifung ausgenommen, auch
wenn die deutsche Verwaltungspraxis es oftmals anders sieht (ausfithrlich hierzu
Abschnitt 6.3.1.4). Aufgrund der wirkungsbezogenen Betrachtungsweise sind anders als
beim Eingriffstatbestand auch stoffliche Eintrdge nicht ausgenommen.
Verschlechterungen, welche z.B. stoffliche Eintrdge von Seiten der Landwirtschaft
verursachen, aktivieren das Verschlechterungsverbot. Das BVerwG hat des Weiteren in
mehreren Entscheidungen anerkannt, dass stoffliche Depositionen die fiir ein Natura
2000 Gebiet festgelegten Erhaltungsziele erheblich beeintrichtigen kénnen.*”° Zwar
betrafen die Entscheidungen Stickstoffeintrdge aus dem StraBenverkehr. Nichts anderes
gilt aber fiir andere Verursacherquellen oder andere Stoffe.*”' Entscheidend ist die Frage
der Relevanz fiir moégliche erhebliche Beeintrachtigungen. Der 9. Senat des BVerwG hat
2010 hierzu ausgefiihrt:
~Kommt es fiir die Erheblichkeit einer Beeintrdchtigung darauf an, ob diese dem
einschldgigen Erhaltungsziel zuwiderlduft, so ist grundsatzlich jede Uberschreitung
eines Wertes, der die Grenze der nach naturschutzfachlicher Einschédtzung fir das
Erhaltungsziel unbedenklichen Auswirkungen bestimmter Art markiert, als
erheblich anzusehen. Bei Zugrundelegung des CL-Konzepts [Critical Loads-Konzept]
fur die Vertraglichkeitspriifung fungieren die CL als Beurteilungswerte in diesem
Sinne. Werden sie bereits von der Vorbelastung ausgeschopft oder sogar
uberschritten, so folgt daraus, dass prinzipiell jede Zusatzbelastung mit dem
Erhaltungsziel unvereinbar und deshalb erheblich ist, weil sie die kritische Grenze
uberschreitet oder schon mit der Vorbelastung verbundene Schadeffekte verstarkt

(Beschluss vom 10. November 2009 a.a.O. Rn. 6; vgl. auch schon Urteil vom 17.
Januar 2007 a.a.O. Rn. 108).

Angesichts dessen sind Irrelevanzschwellen, die generalisierend Zusatzbelastungen
bis zu einem bestimmten Prozentsatz der CL fir unbedenklich erkldren, mit den
habitatrechtlichen Vorgaben nicht ohne Weiteres zu vereinbaren und bediirfen
besonderer, naturschutzfachlich fundierter Rechtfertigung.“®”*

Aus Grinden der VerhéltnismaBigkeit sieht der 9. Senat aber bei einer hohen
Vorbelastung (200 % des Critical Loads-Wertes) eine Irrelevanzschwelle von 3 % als
geboten an.®”® Der 7. Senat will hieraus sogar die Erheblichkeitsschwelle ableiten.®”*

88 EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, 1-7405 Rn. 23 ff., 34; EuGH Urt. v. 10.1.2006 - C-98/03, Sg.
2006, 1-53 Rn. 41-45.

89 EuGH Urt. v. 20.10.2005 — C-6/04, Slg. 2005, 1-9017 Rn. 33 f.; Mdckel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 32
Rn. 97 f.

870 BVerwG Urt. v. 17.1.2007 - 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 101 ff.; BVerwG Beschl. v. 10.11.2009 - 9 B
28.09, NVwZ 2010, 319 Rn. 3 ff.; BVerwG Urt. v. 14.4.2010, 9 A 5.08, NuR 2010, 558 Rn. 90 ff.

871 Anwendung bei ortlichen Verbrennungsanlagen BVerwG Urt. v. 29.9.2011 - 7 C 21.09, NuR 2012, 119 Rn.
40 ff.

872 ByerwG Urt. v. 14.4.2010 - 9 A 5.08, NuR 2010, 558 Rn. 91 f.

873 BVerwG Urt. v. 14.4.2010 - 9 A 5.08, NuR 2010, 558 Rn. 93 und 2. Leitsatz.

87% ByerwG Urt. v. 29.9.2011 — 7 C 21.09, NuR 2012, 119 Rn. 42. Kritisch hierzu Gellermann NuR 2012, 112
(113).
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Aus alledem folgt, dass auch landwirtschaftliche Stoffeintrdge je nach Umfang des
Austrags und der Vorbelastung im Natura 2000 Gebiet erhebliche Beeintrdchtigungen
darstellen kénnen. Dies ist zu priifen, wenn sich die landwirtschaftlichen Fladchen
innerhalb oder in der Ndhe eines Natura 2000-Gebietes befinden oder sie in ein Natura
2000 Gebiet entwéssern. Die in der deutschen Regierungs- und Verwaltungspraxis oftmals
aufgestellte pauschale Vermutung, dass die ordnungsgemaéBe Landwirtschaft i.d.R. keine
erheblichen Beeintrachtigungen mit sich bringt,?”> widerspricht der strengen
Rechtsprechung des EuGH®*”® zum européischen Naturschutzrecht und ist nicht durch die
allgemeinen, nicht schutzgebietsbezogenen Grundsétze der guten fachlichen Praxis
gerechtfertigt (ausfiihrlich 6.3.1.4).”” Lassen sich erhebliche Beeintriachtigungen nicht
anhand objektiver Kriterien mit Gewissheit im Rahmen einer FFH-Vorpriifung (Screening)
ausschlieB3en, ist eine FFH-Vertréaglichkeitspriifung nach Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie und

§ 34 Abs. 1 BNatSchG durchzufiihren. Bei genehmigungspflichtigen Tierhaltungs- und
Biogasanlagen erfolgt die Priifung in dem immissionsschutzrechtlichen oder
baurechtlichen Genehmigungsverfahren durch die hierfiir zustindige Behorde, da die
FFH-Vertraglichkeitspriifung grundsétzlich ein unselbstdndiger Verfahrensschritt ist. Bei
der normalen landwirtschaftlichen Bodenbewirtschaftung fehlt es an einem
Zulassungsverfahren, weshalb hier die Anzeigepflicht nach § 34 Abs. 6 BNatschG
einschlagiqg ist. Danach muss der Landwirt seine Maf3nahme anzeigen, wenn er
erhebliche Auswirkungen nicht mit Gewissheit ausschlieBen kann. Die Ubertragung der
FFH-Vorpriifung auf den Landwirt wirft wegen i.d.R. fehlender naturschutzfachlicher
Kenntnisse und Objektivitét erhebliche Probleme mit der Europarechtskonformitét au
Ob die FFH-Vertréglichkeitsprifung im Rahmen einer subsididren Eingriffsgenehmigung
erfolgen kann, ist aufgrund der Beschrankung auf die Anforderungen in § 15 BNatSchG
in § 17 Abs. 3 S. 3 BNatSchG fraglich. Eine Eingriffspriifung ist wegen der Ablehnung von
stofflichen Eingriffen durch die iiberwiegende Meinung sowie § 14 Abs. 2 BNatSchG in
der Praxis auch kaum zu erwarten (siehe oben und 6.3.1.2).

f 878

Komimnt es zu einer Anzeige, muss die Naturschutzbehorde priifen, ob die stofflichen
Eintrdge zu einer erheblichen Beeintrachtigung der Erhaltungsziele in dem Natura 2000
Gebiet fuhren konnen (ausfiihrlicher zum Prifungsumfang 6.3.1.4). Nur wenn aus
wissenschaftlicher Sicht keine verniinftigen Zweifel an der Nichterheblichkeit bestehen,
widre die BewirtschaftungsmaBnahme zulédssig. Andernfalls ist sie zu untersagen. Eine
Ausnahmegenehmigung gemas3 § 34 Abs. 3-5 BNatSchG diirfte regelméBig nicht moéglich
sein, da alternative landwirtschaftliche Standorte vorhanden sind.

875 50 die Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD in BT-D 16/6780, S. 13 und BT-D 16/12274, S. 65. Vgl. auch
§7624 Abs. 1 NatSchG SH, § 48c Abs. 5 S. 5 LG NRW.

EuGH Urt. v. 4.03.2010 — C-241/08, Slg. 2010, I-1697 Rn. 39, 56. Zur Nutzungsintensivierung, Entwéasserung
und Flurbereinigung EuGH Urt. v. 25.11.1999 - C-96/98, Slg. 1999, 1-8531 Rn. 29, 45 {., Bewdsserung EuGH
Urt. v. 18.12.2007 - C-186/06, Slg. 2007, 1-12093 Rn. 26 ff., zur Uberweidung EuGH Urt. v. 13.6.2002 - C-
117/00, Slg. 2002, I-5335 Rn. 22-33 und zur Instandsetzung verlandeter Entwésserungsgréaben EuGH Urt. v.
13.12.2007 — C418/04, Slg. 2007, 1-10947 256 f.

877 Czybulka EurUP 2008, 20 (21 £.); Klinck 2012, S. 107; Mackel EurUP 2008e, 169 ff.; de in: Schlacke, GK-
BNatSchgG, 2012, § 32 Rn. 59, 95.

%78 Fischer-Hiiftle NuR 2009, 101 ff.; Mockel ZUR 2008a, 57 (61). Siehe auch die ausfiihrlicheren Erorterungen
im Abschnitt 6.3.1.4.
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5.3.8.4. Artenschutzrecht

Das allgemeine Artenschutzrecht entfaltet gegentiber allen nicht vollig unverntiinftigen
landwirtschaftlichen BewirtschaftungsmaBBnahmen keine Wirkung (§ 39 Abs. 1 BNatSchgG,
siehe 6.3.1.5). Anders ist dies bei den besonderen Artenschutzverboten in § 44 BNatSchg,
die gemds Art. 5 Vogelschutz-Richtlinie und Art. 12 FFH-Richtlinie geboten sind (siehe
6.3.1.5). Die Verbote sind wie beim Schutz von Natura 2000-Gebieten wirkungsbezogen
und beschrédnken sich nicht auf bestimmte Handlungen. Sofern stoffliche Eintrdge von
Pflanzenschutzmitteln, aber auch Diingemitteln dazu fithren, dass die besonders oder
streng geschiitzten Tier- und Pflanzenarten des Anhangs IV FFH-Richtlinie oder
europdische Vogelarten verletzt, beschadigt oder wahrend bestimmter Zeiten erheblich
gestort werden, verstoBBen sie gegen die Zugriffsverbote in § 44 Abs. 1 BNatSchG und sind
unzuldssig, sofern keine Ausnahme nach § 45 Abs. 7 BNatSchG genehmigt wird. § 13
PfISchG hat die besonderen Artenschutzverbote und die Ausnahmeregelung ins
Pflanzenschutzrecht iibernommen, weshalb es hier landesrechtlich zu einer
Zustandigkeitsverschiebung kommen kann.

Stoffliche Beschddigungs- und Stérungshandlungen werfen allerdings das Problem auf,
dass oftmals nur langfristige Verdnderungen oder Beeintrachtigungen der Tiere und
Pflanzen auftreten und erst ab einer bestimmten Wirkschwelle sofort sichtbare
Beschddigungen entstehen. Mit § 44 Abs. 4 BNatSchG hat der Gesetzgeber versucht
insgesamt die Konfliktlage mit der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen
Bodennutzung etwas zu entschéarfen (siehe 6.3.1.5). Fiir europdéisch geschiitzte Arten sieht
die Vorschrift vor, dass bei Einhaltung der guten fachlichen Praxis erst ein Versto3
vorliegt, wenn sich der Erhaltungszustand der lokalen Population einer Art durch die
Bewirtschaftung verschlechtert. Ob diese Tatbestandsfreistellung mit den Vorgaben der
FFH-Richtlinie und Vogelschutzrichtlinie zu vereinbaren ist, erscheint zweifelhaft.®”
Unklar ist des Weiteren, wie der einzelne Landwirte eine Verschlechterung des
Erhaltungszustandes der Arten ohne naturschutzfachliche Unterstiitzung iberhaupt
feststellen und beurteilen kann. Auch das neue Pflanzenschutzmittelrecht liefert trotz der
Aufnahme der Artenschutzverbote keine weitergehende Konkretisierung oder
Hilfestellung. Zwar sind nach § 13 Abs. 2 S. 4 PfISchG bei Einhaltung der in § 3 PfISchG
normierten Anforderungen an die gute fachliche Praxis (siehe oben 5.3.3.2)
PflanzenschutzmaBnahmen freigestellt. Bei europdisch geschiitzten Arten gilt dies aber
nur, wenn sich der Erhaltungszustand der lokalen Population in ihrem natiirlichen
Verbreitungsgebiet nicht verschlechtert. Die Erstreckung auf das natiirliche
Verbreitungsgebiet, welche in § 44 Abs. 4 S. 3 BNatSchG nicht enthalten ist, kénnte
allerdings bei Populationen mit gro8en Verbreitungsgebieten zu einer leichteren
Freistellung fiihren, da i.d.R. eine einzelne PflanzenschutzmafBnahme lokal begrenzt ist.
Auch driangen sich Zweifel an der Europarechtskonformitét auf.

5.3.9. Bodenschutzrecht

Das Bodenschutzrecht soll die Boden nicht nur vor physikalischen, sondern auch vor
chemischen Verdnderungen schiitzen, wie die Vorschriften zur Beseitigung von
stofflichen Kontaminationen in § 2 Abs. 7 Nr. 1 und 2 BBodSchG und die

879 Gellermann NuR 2007, 783 (787); Mdéckel ZUR 2008a, 57 (62 f.); Klinck 2012, S. 110 f.
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Vorsorgeanforderungen in §§ 9 ff. BBodSchV zeigen. Allerdings gilt dies nicht fir
stoffliche Eintrdge durch Diinge- und Pflanzenschutzmittel, da gemdf § 3 Abs. 1 Nr. 1
und Nr. 4 BBodSchG im Bereich des Abfallrechts einschlieBlich Kldrschlammverordnung
und Bioabfallverordnung sowie des Diinge- und Pflanzenschutzmittelrechts das BBodSchG
nicht anwendbar ist, da diese Einwirkungen auf den Boden regeln. § 17 Abs. 2 BBodSchG
enthdlt daher auch keine stoffbezogenen Anforderungen an die gute fachliche Praxis.

5.3.10. Baurecht

Bauliche Anlagen sind in § 29 Abs. 1 BauGB und in den Landesbauordnungen definiert
(siehe 4.3.4). Hierzu gehoren auch Tierhaltungs- und Biogasanlagen sowie Hofstellen. Fir
diese baulichen Anlagen besteht nach Landesrecht regelmiBig eine Zulassungspflicht.?*°
Der hierbei vorgeschriebene Priifungsumfang weist erhebliche Unterschiede auf. In vielen
Landern missen die Baugenehmigungsbehdrden umfassend untersuchen, ob dem
Bauvorhaben keine 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften entgegenstehen.®’ Sie miissen
daher auch die Einhaltung von umwelt- oder agrarrechtlichen Vorschriften mit prifen.
Ahnlich § 14 BImSchG kommt es hierdurch zu einer verfahrensrechtlichen Konzentration
beim Vollzug des 6ffentlichen Rechts. In einigen Landern wurde im Zuge der
Verwaltungsvereinfachung und Investitionsbeschleunigung der Priifungsauftrag aber
reduziert®® oder wie in Niedersachsen ganz auf baurechtliche Vorschriften beschrankt.
Letzteres hat zur Folge, dass z.B. umweltrechtliche Vorschriften wie § 22 BImSchG oder
§§ 14 ff. BNatSchG nicht mehr von den Baugenehmigungsbehdrden gepriift werden
diirfen, sondern es hier entsprechender Priifungen und gegebenenfalls Anordnungen der
hierfiir zustdndigen Fachbehorden bedarf. Damit wird der aus dem
Genehmigungsvorbehalt resultierende Informations- und Verfahrensvorteil nicht genutzt.
Dies ist auch fiir den Antragsteller nachteilig, da er keine bestandskraftige Genehmigung
iiber die Einhaltung aller relevanten offentlich-rechtlichen Vorschriften erhdlt.

883

Im Folgenden sollen nicht die bautechnischen Vorschriften der Landesbauordnungen
erortert (z.B. zu Beliiftung und Brandschutz), sondern nur die bauplanungsrechtlichen
Anforderungen des BauGB dargestellt werden, da sie von gréBerer Relevanz fiir
landwirtschaftliche Anlagen sind. Tierhaltungsanlagen und Biogasanlagen stehen hierbei
im Zentrum. Landwirtschaftliche Anlagen konnen nach § 30 BauGB innerhalb eines
Bebauungsplans errichtet werden, wenn sie dessen Festsetzungen nicht widersprechen
bzw. ausdriicklich zugelassen sind. Besteht kein Bebauungsplan, sind innerhalb der im
Zusammenhang bebauten Ortsteile Anlagen gemaB3 § 34 BauGB nur statthaft, wenn sie
sich nach Art und MaB der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Grundstiicksflache,
die iberbaut werden soll, in die Eigenart der ndheren Umgebung einfiigen und die
ErschlieBung gesichert ist. Kleinere Stallanlagen oder Biogasanlagen konnen sich in
Dorfern und Stddten zumindest in den landwirtschaftlich geprégten Ortsteilen ins
Ortsbild einfiigen (z.B. Randbereiche, bestehende agrargenossenschaftliche Komplexe).
GroBlere Anlagen, insbesondere die nach der 4. BImSchV genehmigungspflichtigen,
werden sich aufgrund ihrer grofraumigeren Auswirkungen hingegen nicht mehr in das

80 Eine Ubersicht der landesrechtlich freigestellten landwirtschaftlichen Anlagen gibt Grimm 2004, S. 155 f.

150 z.B. § 58 Abs. 1 BadWttbgBauO; § 67 BbgBauO; § 75 Abs. 1 BauO NRW; § 72 Abs. 1 SichsBauO, § 73
Abs. 1 SchlHBauO.

82 Art. 59 Nr. 3, 60 Nr. 3 BayBauO; § 72 Abs. 1 MecklVorpBauO; § 73 SaarlBauO.

83 8§ 64, 70 Abs. 1 NdsBauO.
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Ortsbild einpassen. Soll die Anlage auB3erhalb der im Zusammmenhang bebauten Ortsteile
errichtet werden, befindet sie sich im AuBenbereich nach § 35 BauGB.

Eine Bebauung im AuBlenbereich ist nur eingeschrankt maoglich, um eine Zersiedlung zu
vermeiden. Anlagen, die einem land- oder forstwirtschaftlichen Betrieb dienen und nur
einen untergeordneten Teil der Betriebsflache einnehmen, sind aber nach § 35 Abs. 1

Nr. 1 BauGB privilegiert.*®* Hierbei gilt der Landwirtschaftsbegriff des § 201 BauGB,
wonach neben dem Ackerbau und der Wiesen- und Weidewirtschaft auch die Tierhaltung
Landwirtschaft ist, soweit das Futter iiberwiegend auf den zum landwirtschaftlichen
Betrieb gehorenden, landwirtschaftlich genutzten Fldchen erzeugt werden kann. Bei
Tierhaltungsanlagen miissen sich daher mehr als 50 Prozent des benétigten Futters auf
eigenen oder angepachteten Fldchen des Betriebes gewinnen lassen.®’ Es geniigt
allerdings die rechnerische Moglichkeit. Ob dann tatsadchlich so viel Futter auf eigenen
Flachen angebaut und verfiittert wird, ist anders als bei der bis 2004 geltenden Regelung
nunmehr unerheblich.®*® Aufgrund des Betriebsflichenbezugs gibt es daher keine feste
Obergrenze fir die Grée der privilegierten Tierhaltungsanlagen, insbesondere sind in
Ostdeutschland bei Betrieben mit bis zu 3.000 ha Betriebsfldche gro3e
Intensivtierhaltungsanlagen moglich. Das Erfordernis ausreichender Futterfldchen sichert
daher v.a., dass ausreichende Flachen zur Verbringung der anfallenden Giille und des
Dungs zur Verfiigung stehen und eine gewissergefihrdende Uberdiingung vermieden
wird. Nur sehr gering ist die Schutzwirkung aber hinsichtlich der Atmosphére und
Anwohner vor luftgetragenen Emissionen wie Ammoniak, Lachgas und Gertiche, da hier
nicht die vorhandenen Betriebsfldchen, sondern allein die Gr68e und die Lage der Anlage
entscheidend sind.

Tierhaltungsbetriebe, die nicht iber die erforderlichen Flachen verfiigen, sind i.S.d.
BauGB keine Landwirtschaft, sondern gehoren zur gewerblichen Tierhaltung.®®’
Allerdings sind sie ebenfalls nach § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB privilegiert, da sie wegen ihrer
besonderen Anforderungen an die Umgebung, wegen ihrer nachteiligen Wirkung auf
dieselbe oder wegen ihrer besonderen Zweckbestimmung nur im Auf3enbereich
angesiedelt werden sollen.®®® Wegen der zunehmenden Errichtung von gréSeren
Tierhaltungsanlagen und den dabei entstehenden Beeintréchtigungen fiir die Anwohner
und die Umwelt hat der Bundestag am 11.6.2013 jedoch eine Beschrankung dieser
Privilegierung beschlossen.*’ Die neue Fassung von § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB sieht vor,
dass die bauliche Errichtung, Anderung oder Erweiterung von Tierhaltungsanlagen, die
nach dem UVPG einer Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) bediirfen (Nr. 7.1. Anlage 1
UVPG), nicht mehr privilegiert sind. Hierzu gehoren alle Anlagen, welche mehr Pldtze als
in Spalte 1 der Anlage 1 des UVPG angegeben, umfassen, sowie alle Anlagen der Spalte 2
der Anlage 1, bei denen gemaéf §§ 3b, 3c UVPG eine allgemeine oder standortbezogene

884
885

Néher z.B. Grimm 2004, S. 146 ff.

Sofker in: Spannowsky/Uechtritz, BauGB, 2009, § 201 Rn. 5.

86 ygl. Gesetzesbegriindung zur Novellierung des § 201 BauGB, BT-D 15/2250, S. 62; VGH Miinchen Beschl. v.

04.01.2005 - 1 CS 04.1598, NVwWZ-RR 2005, 522 (523); Battis in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 2007, § 201

Rn. 4.

87 BVerwG Urt. v. 4.7.1980 — IV C 101.77, BauR 1980, 446 ff.; Battis in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 2007,
201 Rn. 4.

% Dombert in: Dombert/Witt 2011, § 16 Rn. 42 ff.

89 BGBL. 2013, 1-1548 (1549).
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UVP erforderlich ist.*”° Um Umgehungen zu verhindern, sind auch kumulierende
Vorhaben auf demselben Geldnde mit gemeinsamen Einrichtungen bei der Frage der
UVP-Pflichtigkeit mit einzubeziehen. UVP-pflichtige Tierhaltungsanlagen kénnen danach
im Auflenbereich nur noch aufgrund eines gestattenden Bebauungsplanes errichtet oder
baulich verandert werden.*' Auf den Erlass eines solchen besteht gemif § 1 Abs. 3
BauGB kein Anspruch. Die Gemeinden konnen daher frei entscheiden, ob und wo
derartige Tierhaltungsanlagen in ihrem Gemeindegebiet errichtet werden konnen. Im
Bebauungsplan oder in einem stddtebaulichen Vertrag bzw. Vorhabens- und
ErschlieBungsplan konnen sie auch spezifische Anforderungen stellen, wie z.B.
hinsichtlich der GréB8e, Art und Haltung der Tiere, der Gewinnung der Futtermittel und
der Entsorgung von Giille und Dung.?%?

Fir die energetische Biomassenutzung (z.B. Biogasanlagen aber auch Feuerungsanlagen)
gibt es mit § 35 Abs. 1 Nr. 6 einen eigenen Privilegierungstatbestand, der abschlieend
fiir diese Art von Vorhaben ist.*” Danach sind nur Vorhaben im AuBenbereich
privilegiert, die im Rahmen eines Betriebes nach Nr. 1 bzw. 2 oder eines
Tierhaltungsbetriebes nach Nr. 4 betrieben werden. Es ist jeweils nur eine Anlage mit
maximal 0,5 MW elektrischer Leistung oder dquivalenter Energieerzeugung (Gas, Wéarme)
zuldssig. Weitere Voraussetzung ist, dass das Vorhaben in einem rdaumlich-funktionalen
Zusammenhang mit dem Betrieb steht und die Biomasse tiberwiegend aus dem Betrieb
und nahe gelegenen Betrieben nach Nr. 1, 2 oder 4 stammt. Ist der
Privilegierungstatbestand nicht erfiillt, dirfen die Anlagen nur im Fall eines gestattenden
Bebauungsplanes im AuB3enbereich errichtet werden. Hieriiber kann die Gemeinde wie
bei Tierhaltungsanlagen frei entscheiden.

Eine Zulassung nach § 35 BauGB setzt weiter voraus, dass die 6ffentlichen Belange nicht
entgegenstehen und eine ausreichende ErschlieBung gesichert ist. Nach § 35 Abs. 3
BauGB liegt eine Beeintrachtigung offentlicher Belange insbesondere vor, wenn das
Vorhaben u.a. den Darstellungen des Flachennutzungsplans, eines Landschaftsplans oder
sonstigen Plans (z.B. des Wasser-, Abfall- oder Immissionsschutzrechts) widerspricht; es
schadliche Umwelteinwirkungen hervorrufen kann; Belange des Naturschutzes und der
Landschaftspflege, des Bodenschutzes, des Denkmalschutzes oder die natiirliche Eigenart
der Landschaft und ihren Erholungswert beeintrachtigt oder das Orts- und
Landschaftsbild verunstaltet. Raumbedeutsame Vorhaben diirfen den Zielen der
Raumordnung nicht widersprechen. Offentliche Belange stehen einer gewerblichen
Tierhaltungs- oder Biogasanlage entgegen, soweit im Flachennutzungsplan oder
Raumordnungsplan mittels Eignungs- oder Vorranggebiete eine Ausweisung an anderer
Stelle erfolgt ist. Die Gemeinden oder die Raumordnungsbehérden kénnen daher mit
diesen Pldnen die Ansiedlung dieser Anlagen steuern und insbesondere fiir bestimmte
Gebiete ausschlieBen oder zuweisen.*** Eine reine Negativplanung ist jedoch
unzulissig.®”®

80 Bundesregierung, BT-D 17/11468, S. 14 f.

81 Bundesregierung, BT-D 17/11468, S. 14.

892 Vgl. Spannowsky/Baumman in: Spannowsky/Uechtritz, BauGB, 2009, § 9 Rn. 2 ff., § 11 Rn. 7, 42, § 12 Rn.
14 ff.

893 gfker in: Spannowsky/Uechtritz, BauGB, 2009, § 35 Rn. 37.

84 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 83.

% BVerwG Urt. v. 24.1.2008 — 4 CN 2/07, NVWZ 2008, 559 f.; BVerwG Urt. v. 17.12.2002 - 4 C 15/01, BVerwGE
117, 287; Sofker in: Spannowsky/Uechtritz, BauGB, 2009, § 35 Rn. 113 ff.
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Die zweite Anforderung der ErschlieBung wirft bei Tierhaltungs- und Biogasanlagen die
Frage nach der Entsorgung der anfallenden Exkremente, Reststoffe und Gérreste auf. Das
OVG Lineburg verlangt, dass eine ordnungsgemaéfBe Verwertung oder Beseitigung der
Abwdsser und Abfallstoffe langfristig gesichert ist und hierzu ausreichend eigene Flachen
zum Ausbringen zur Verfiigung stehen oder langfristige Abnahmevertriage bestehen.®*
Literaturstimmen kritisieren dies als zu weitreichend und machen geltend, dass
ErschlieBung i.S.v. § 35 BauGB die leitungsgebundene ErschlieBung beinhaltet.**” Eine
rechtliche Klarstellung findet sich nur in Niedersachsen, wo § 41 Abs. 2 S. 2 NBauO bei
der Baugenehmigung von Tierhaltungsanlagen verlangt, dass die ordnungsgemaéfe
Entsorgung der anfallenden Wirtschaftsdiinger gesichert ist. Niedersdchsische Landkreise
verlangen daher einen qualifizierten Flachennachweis, dass die eigenen und
angepachteten landwirtschaftlichen Flachen einschlieBlich der durch Ausbringungs- und
Abnahmevertrdge gesicherten Flachen ausreichen, um die voraussichtlich anfallenden
Mengen an Exkrementen und Urin der zu haltenden Nutztiere entsprechend den
Vorgaben der DiiV als Diinger zu verwenden.

Im Ergebnis entfaltet das Baurecht bisher wegen der Privilegierung von
landwirtschaftlichen Anlagen sowie gewerblichen Tierhaltungs- und Biogasanlagen im
AuBenbereich an sich keine gro8ere Begrenzungswirkung. Mit der Novellierung von § 35
Abs. 1 Nr. 4 BauGB und der Aufhebung der Privilegierung von gewerblichen
Tierhaltungsanlagen, fiir die eine Umweltvertraglichkeitspriifung notig ist, hat sich dies
teilweise gedndert. Bei weiterhin privilegierten Anlagen kénnen die Gemeinden in
Flachennutzungspldnen und in Bebauungsplanen spezifische Anforderungen stellen und
insbesondere Standorte ausweisen oder sperren.

5.3.11. Umweltschadensrecht

Mit der Umwelthaftungs-Richtlinie 2004/35%"° hat die Européaische Gemeinschaft eine
Offentlich-rechtliche Umwelthaftung fiir Schddigungen von Arten und natiirlichen
Lebensrdumen, Gewdssern und Bdden eingefiihrt, die der Bundesgesetzgeber 2007 u.a.
mit dem Umweltschadensgesetz (USchadG) umgesetzt hat.’”® Eine Bodenschidigung i.S.v.
Art. 2 Nr. 1 lit. ¢) Umwelthaftungs-Richtlinie liegt vor, wenn eine Beeintrachtigung der
Bodenfunktionen durch eine direkte oder indirekte Einbringung von Stoffen,
Zubereitungen, Organismen oder Mikroorganismen auf, in oder unter dem Boden
hervorgerufen wurde und Gefahren fiir die menschliche Gesundheit verursacht.””' Beim
Begriff der Gewdsserschddigung und der Schddigung geschiitzter Arten und Lebensraume
1.S.d. FFH-Richtlinie 92/43 und der Vogelschutz-Richtlinie 2009/147 sehen weder das
USchadG i.V.m. § 90 WHG bzw. § 19 BNatSchG noch Art. 2 Nr. 1 Umwelthaftungs-
Richtlinie eine Beschrédnkung auf stoffliche Beeintréachtigungen vor. Allerdings ist wie bei
den Bdden auch bei Gewdssern geméf § 3 Abs. 1 USchadG erforderlich, dass der

86 OVG Liineburg Urt. v. 29.08.1988 — 1 A 5/87, BRS 48 Nr. 79, S. 197 ff.

87 Hentschke in: Dombert/Witt 2011, § 17 Rn. 8 mit Verweis auf BVerwG Urt. v. 30.08.1985 — C 48/81, NVWZ
1986, 38 f.; Dombert AUR 2004, 146 (147).

88 yigl. z.B. Merkblitter des Landkreises Vechta (www.landkreis-vechta.de/0800/formulare/pdf/32450023.pdf)
oder des Landkreises Diepholz (www.diepholz.de/internet/page.php?typ=2&site=1000249; www.dettmer-
agrarservice.de/wp-content/uploads/2007/04/qualifizierter-flachennachweis.pdf) (alle angerufen am
17.4.2013).

599 ABI. Nr. L 143 v. 30.4.2004, S. 56 ff.

%% BGBI. 2007, 1-666.

91 Kritisch zum engen Umweltschadensbegriff UBA 2008, S. 60 {.
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Umweltschaden oder die unmittelbare Gefahr eines solchen Schadens durch eine der in
Anlage 1 USchadG (vgl. Anhang III UH-RL) genannten beruflichen Téatigkeiten verursacht
wird. Hinsichtlich der Landwirtschaft sind v.a. die Tatigkeiten in Anlage 1 Nr. 7 USchadG
einschléagig:

~die Herstellung, Verwendung, Lagerung, Verarbeitung, das Abfiillen, die

Freisetzung in die Umwelt und innerbetriebliche Beférderung von

a) gefédhrlichen Stoffen im Sinn des § 3a Abs. 1 des Chemikaliengesetzes (ChemG);

b) gefahrlichen Zubereitungen im Sinn des § 3a Abs. 1 ChemG;

c) Pflanzenschutzmitteln im Sinn des § 2 Nr. 9 des Pflanzenschutzgesetzes (PflSchG);

d) Biozid-Produkten im Sinn des § 3b Abs. 1 Nr. 1 Buchstabe a ChemG.*

Gefdhrlich i.S.v. § 3a Abs. 1 ChemG sind alle Stoffe oder Zubereitungen, die gemas § 4
Abs. 1 GefStoffV entsprechend der EU-Verordnung 1272/2008 als explosionsgeféhrlich,
brandfordernd, hochentziindlich, leichtentziindlich, entziindlich, sehr giftig, giftig,
gesundheitsschéddlich, dtzend, reizend, sensibilisierend, krebserzeugend,
fortpflanzungsgefdhrdend, erbgutverandernd oder umweltgefdhrlich eingestuft werden.
Ausgenommen sind gefahrliche Eigenschaften ionisierender Strahlen. Im Hinblick auf die
Schutzgiiter des USchadG kommen insbesondere Tatigkeiten mit umweltgeféhrlichen
Stoffen oder Zubereitungen in Betracht. Hierzu gehdren gemadf § 3a Abs. 2 ChemG alle
Stoffe oder Zubereitungen, die selbst oder deren Umwandlungsprodukte geeignet sind,
die Beschaffenheit des Naturhaushalts sowie von Wasser, Boden, Luft, Klima, Tieren,
Pflanzen oder Mikroorganismen derart zu verdndern, dass dadurch sofort oder spéater
Gefahren fir die Umwelt herbeigefiihrt werden konnen.

Die Landwirtschaft bringt neben den Tierfékalien (Wirtschaftsdiinger) und Saatgut
insbesondere Mineraldiinger, natiirliche oder synthetische Pflanzenschutzmittel und
teilweise auch Mikroorganismen (z.B. zur Bodenverbesserung) auf Boden aus. Die Stoffe
oder Organismen verdndern die Bodenfunktionen und konnen sie je nach Menge auch
negativ beeintrachtigen. Gesundheitsgefahren kénnen v.a. durch die Anreicherung von
mineralischen, radioaktiven oder synthetischen Schadstoffen aufgrund des Einsatzes von
Pflanzenschutzmitteln (z.B. Kupfer, schwer abbaubare Chemikalien), Klarschlammen (z.B.
Schwermetalle, Arzneiwirkstoffe) oder Diingemitteln (z.B. Nitrate, radioaktive Bestandteile
von Phosphordiingemitteln, Tierarzneiwirkstoffe oder -hormone) entstehen. Bei diesen
Stoffen handelt es sich zum Teil um geféhrliche Stoffe oder Zubereitungen i.S.v. Anlage 1
USchadG i.V.m. § 3a Abs. 1 ChemG, da sie u.a. giftig, sensibilisierend, erbgutverandernd
oder umweltgefdhrlich sind (z.B. Kupfer, die meisten Pflanzenschutzmittel und
Arzneiwirkstoffe). Auch die Pflanzenndhrstoffe Stickstoff, Phosphor oder Kali konnen bei
ubermaéfBigem Einsatz die Umwelt negativ verdndern. Gleichwohl sind die in
Diingemitteln v.a. enthaltenen Nitrate (v.a. Ammoniumnitrat, Ammoniumsulfat,
Kohlensdurediamid und Kaliumnitrat), Phosphate (v.a. Calciumdihydrogenphosphat) und
Kalisalze (v.a. Kaliumchlorid, Kaliumsulfat) bisher nicht als umweltgeféhrdend eingestuft.

Die bei bodenbezogenen Umweltschdden vom USchadG verlangte Gefahr fiir die
menschliche Gesundheit geht i.d.R. nicht unmittelbar vom Boden, sondern von den
verzehrten Pflanzen oder Tieren bzw. vom kontaminierten Trinkwasser aus.’”> Welche

%2 ygl. LABO 20009, S. 4 f.
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mittelbare Gesundheitsgefahrdung dabei noch als hinreichend wahrscheinlich i.S.v. § 2
Nr. 5 USchadG anzusehen ist, ldsst sich nur im Einzelfall beurteilen.’® Risiken bestehen
v.a. bei Boden, auf denen Nahrungsmittel erzeugt werden oder bei denen die
angeschlossenen Grundwasserkorper oder Oberflachengewdésser schon belastet sind und
diese der Trinkwassergewinnung dienen.

Sofern beim landwirtschaftlichen Einsatz von Pflanzenschutzmitteln oder sonstigen
gefahrlichen Stoffen Umweltschdden an Gewéssern und Boden entstehen, ist der Landwirt
verpflichtet, gemdf § 9 USchadG auf seine Kosten unverziiglich die erforderlichen
GegenmalBnahmen zu ergreifen (§ 5 USchadG) und im Fall eines schon eingetretenen
Umweltschadens diesen zu begrenzen und zu sanieren (§§ 6, 8 USchadG). Rechtlich ist
hierbei aber ein kausaler Zusammenhang zwischen einer Handlung des jeweiligen
Landwirts und dem Umweltschaden erforderlich (§§ 2 Nr. 3, 3 Abs. 4 USchadG).”** Ob und
inwieweit dies bei kumulativen Eintrdgen oder multikausalen Ursachen, bei denen
mehrere Verursacher in Frage kommen, noch zu bejahen ist, bedarf der
Einzelfallentscheidung. Konkretisierende Regelungen finden sich im USchadG hierzu
nicht.

Obwohl sie im Kern ein Gefahrenabwehr- und Schadensbeseitigungsrecht ist, setzt die
Umwelthaftung 6konomische Anreize fiir einen iiberlegten und nicht iiberméafBigen
Einsatz risikobehafteter oder gefahrlicher Betriebsstoffe und eine entsprechende
Vorsorge. Das Umweltschadensrecht kann helfen, den Vollzug bestehender
umweltrechtlicher Bewirtschaftungsanforderungen, insbesondere des Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrechts, zu beférdern, da dem Landwirt eindeutig die Verantwortung
fiir Gegen- und SanierungsmafBnahmen iibertragen ist.

5.4. Vollzug

Im Folgenden untersucht das Gutachten den Vollzug und die Vollzugsféahigkeit der
stoffbezogenen Regelungen anhand von vier Kriterien, die in 2.2. ndher erldutert sind.

5.4.1. Literaturauswertung

Zum Vollzug der rechtlichen Regelungen fiir stoffliche Emissionen der Landwirtschaft
gibt es bisher nur sehr wenige veroffentlichte Untersuchungen. Am aussagekraftigsten ist
die Datenlage bei der Diingung sowie bei Pflanzenschutzmitteln.

Zum Vollzug der Diingeverordnung und Nitratrichtlinie liegen bisher zwei Evaluierungen
des Vollzugs in den Ldndern vor. Das sind zum einen die amtlichen Darstellungen des
BMELV und BMU zum Vollzug des Diingemittelrechts im Nitratbericht 2008, der in
tabellarischer Form die Zahl der Kontrollen und der Versto3e sowie der BuB3geldverfahren
angibt.””® Danach wurden im Zeitraum 2004-2006 von damals 396.000
landwirtschaftlichen Betrieben im Durchschnitt nicht mehr als 3 Prozent kontrolliert
(siehe Tabelle 23). Die meisten Kontrollen fanden beziiglich der turnusgemaBen
Ermittlung der im Boden verfiigbaren Nahrstoffe statt (24.613 Betriebe = 6,3 %). Hierbei
wurden mit 4.464 Féllen (18,1 % der kontrollierten Betriebe) auch die meisten Verstoe

93 1ABO 2009, S. 17 ff.
%41 ABO 20009, S. 9.
%% BMU/BMELV 2008, S. 37.
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aufgedeckt und die meisten Buf3gelder verhédngt (2.013 Betriebe). Zu den
umweltrelevanteren Anforderungen (Abstand zu Gewdssern, Beachtung der zeitlichen
oder fldchenbezogenen Ausbringungsverbote, Einhaltung der Obergrenzen bei
Wirtschaftsdiinger) fanden geringere Kontrollen statt. Verst63e wurden hier nur in
wenigen Féllen festgestellt (siehe Tabelle 23).

Tabelle 23: Diingerechtliche Uberwachungs- und Sanktionsmapnahmen im Zeitraum 2004-2006

Behdlter zur Lagerung von Dung

Uberwachte Anforderungen der Kontrollen Verstofe Bufgeldverfahren
Diingeverordnung (absolut und (absolut und in (absolut und in
prozentual bei Prozent der Prozent der
396.000 Kontrollen) Verstope)
Betrieben)
e "
0, 0, 0
von Diingemitteln in Oberfldchengewdsser (1.7%) (16 %) (43,1%)
Oingemittelruner Missactung er 6.154 336 20
0, 0, 0,
Aufnahmefahigkeit der Boden (1.7%) (5%) (59,8 %)
Unverziigliche Einarbeitung von Giille,
Jauche, Gefliigelkot und N-haltigem 9.450 431 266
flissigem Sekundarrohstoffdiinger auf (2,4 %) (4,6 %) (61,7 %)
unbestelltem Ackerland
Uberschreitung der Menge an
et e . 0
' ' 0 0 0
flissigem Sekundarrohstoffdiinger im (13 %) (0.8 %) (45,5 %)
Herbst
Ungenehmigte Ausbringung von Giille,
Jauche, Gefliigelkot und N-haltigem 6.939 131 73
flissigem Sekunddrrohstoffdiinger in der (1,7 %) (1,9 %) (55,7 %)
Sperrzeit
Begrenzte Ausbringung von
Wirtschaftsdiingern tierischer Herkunft auf 10.579 17 8
sehr hoch mit Phosphor (P) oder Kali (K) (2,7 %) (0,2 %) (47,1 %)
versorgten Boden
Begrenzung der Ausbringungsmenge an
Gesamtstickstoff im Betriebsdurchschnitt (;5915-){ @ 4305’9) (55203?;
aus Wirtschaftsdiinger tierischer Herkunft 770 i 0
Turnus- und vorschriftsgemdpe Ermittiung
des im Boden verfiigbaren Stickstoffs 24.613 4.464 2.013
sowie Untersuchung des Bodens auf P, K (6,3 %) (18,1 %) (45,1 %)
und Ca
und -Gehate n den auszubingenden 15125 s 40
0 0 0
Wirtschaftsdiingern (3.8 %) (12 %) (213 %)
0 0 0,
Nahrstoffvergleichen (58 %) (7,2 %) (50%)
e .
gsvermog (1,5 %) (3 %) (7,9 %)
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Quelle: Eigene Darstellung und Berechnungen nach BMU/BMELV 2008, S. 37.

Zum anderen befragte das von Thiinen-Institut im Rahmen der Evaluierung der
Dingeverordnung durch eine Bund-Lander-Arbeitsgruppe im Jahr 2012 auch die Lédnder
zum Vollzug der DUV und der Cross Compliance-Anforderungen der Nitratrichtlinie,
wobei nur neun Lander Daten zugearbeitet haben. Nach deren Auskiinften lagen die
Kontrollquoten des diingerechtlichen Fachrechts je nach Bundesland bei 1 bis 5 Prozent
und wurden bei 3 bis 35 Prozent der kontrollierten Betriebe Bu3geldbescheide
verhingt,”® wobei die Fachrechtskontrollen oftmals aufgrund von Anléssen erfolgten, bei
denen ein VerstoB zu vermuten war.’”’ Die Linder haben daneben auch die Einhaltung
der beihilferechtlichen Cross Compliance-Anforderungen hinsichtlich der Nitratrichtlinie
kontrolliert, allerdings nur bei 1 bis 3 Prozent der Betriebe. Bei diesen Betrieben wurden
im Durchschnitt bei 33 Prozent der gepriiften Anforderungen fahrlassige Versto3e und
0,3 Prozent vorsdtzliche Verstdf3e festgestellt und entsprechende Beihilfekiirzungen
vorgenommen.”” Insgesamt wurden nach unverdffentlichten Angaben des BMELV in
Deutschland 4.400 Betriebe zur Umsetzung von Cross Compliance kontrolliert und dabei
bei 11 Prozent der Betriebe VerstoBSe ermittelt.”” Die Evaluierung zeigt, dass fahrlissige
VerstoBe nicht selten sind, wéhrend vorsdtzliche Verletzungen entweder nicht erfolgen
oder zumindest nicht von den Behdrden nachgewiesen werden konnten.

Die Evaluierung verdeutlicht aber noch ein weiteres Vollzugsproblem, ndmlich die Hohe
der verhdngten BuB3gelder und Beihilfekiirzungen. Nach Angaben des von Thiinen-
Instituts betrug 2009 die durchschnittliche Hohe der Kirzungen wegen Verstden gegen
die Nitratrichtlinie 3 Eurocent je Hektar Landwirtschaftsflache. Die Hohe der BuB3gelder
wegen VerstoBen gegen die DiiV lag zwischen 0,1 bis 2 Eurocent/ha LF.’'® Bezogen auf
einen mittelgroBen Betrieb von 100 Hektar wurden somit lediglich Beihilfekiirzungen
bzw. BuB3gelder in Hohe von 10 Eurocent bis 3 € je Betrieb auferlegt. Sofern hier kein
statistischer oder interpretatorischer Fehler vorliegt, sind die Sanktionen so gering, dass
sie keinerlei Lenkungswirkung entfalten konnen. Dies bestétigt die Aussagen des
Europdischen Rechnungshofes, wonach die Mitgliedstaaten die Direktzahlungen nur in
sehr geringem Umfang tatsdchlich kiirzten und die Kirzungen oftmals unter den Kosten
der Einhaltung liegen.’"'

Hinsichtlich der Pflanzenschutzmittel fiihrt das Bundesamt fiir Verbraucherschutz und
Lebensmittelsicherheit seit 2004 ein Pflanzenschutz-Kontrollprogramm durch, zu dem
jahrliche Berichte verdffentlicht werden.’'* Neben Verkehrskontrollen wird auch die
Anwendung von Pflanzenschutzmitteln im landwirtschaftlichen, forstlichen und
gértnerischen Bereich und auf sonstigen Freiflichen kontrolliert.”’® Die Kontrollen
erfolgen zum einen durch systematische Stichproben, zum anderen anlassbezogen
aufgrund von Hinweisen. Bei den land- und forstwirtschaftlichen sowie den gértnerischen

%% Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 230 f.

907 Bund-Lénder-Arbeitsgruppe 2012, S. 231.

908 Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 230.

%9 Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 231.

10 Bund-Lénder-Arbeitsgruppe 2012, S. 233 unter Bezugnahme auf Daten des BMELV.
31; Europdischer Rechnungshof 2008, S. 29 ff.

www.bvl.bund.de/SharedDocs/Downloads/04_Pflanzenschutzmittel/08_psm_kontrollprg/archiv/pskp_berichte_
table.html?nn=1528868 (abgerufen am 9.5.2012).
13 ygl. BVL 2012a.
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Betrieben werden folgende Bereiche kontrolliert: Pflanzenschutzgerdte, Sachkunde der
Anwender, Einhaltung der Anwendungsgebiete, Einhaltung der
Anwendungsbestimmungen und Bienenschutzbestimmungen, Einhaltung der
Anwendungsverbote und -beschrdankungen, Dokumentation von
Pflanzenschutzmittelanwendungen, Einhaltung der Entsorgungspflicht fiir verbotene
Pflanzenschutzmittel und Einhaltung der Anzeigepflicht fiir gewerbliche
Pflanzenschutzmittelanwendern und -beratern. 2011 lag der Anteil der festgestellten
VerstoBe je nach Prifungsgegenstand zwischen 0,1 und 6,7 Prozent der kontrollierten
Betriebe.”'* Hinsichtlich des Umweltschutzes besonderes relevant ist, dass bei den
systematischen Kontrollen zur Einhaltung der Anwendungsbestimmungen in 4,9 % der
Fille Beanstandungen festgestellt wurden.’"® Die Kontrollen umfassten im Schnitt 1.600
bis 4.500 Betriebe, so dass das Pflanzenschutz-Kontrollprogramm weniger als 1,5 Prozent
der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe tatsdchlich erfasst. 2012 wurden bei der
systematischen Kontrolle von 1.967 Schldgen in nur 2 % der Falle die
Anwendungsbestimmungen nicht eingehalten.’'®

Auch das Umweltbundesamt hat 2006 hinsichtlich der Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln in oder in der Ndhe von Gewdssern Stichprobenuntersuchungen
durchfiihren lassen, um zu priifen, ob die Abstandsgebote der Landeswassergesetze sowie
des Pflanzenschutzrechts und die wirkstoffbezogenen Anwendungsbestimmungen der
Pflanzenschutzmittelzulassung eingehalten werden.”'” Dabei wurden in den
unangekiindigten Feldbeobachtungen in 50 Prozent der Falle die
Gewisserabstandsgebote missachtet.’’® Des Weiteren berichtet das Umweltbundesamt
von Anwendungskontrollen der Lander im Jahr 2004. Bei nicht anlassbezogenen,
systematischen Kontrollen wurden in 3,8 Prozent der 3.673 untersuchten Schldge
VerstofBe festgestellt.”’® Bei Anlasskontrollen aufgrund von Hinweisen betrug die Quote 50
Prozent.

5.4.2. S.M.A.R.T.-Kriterien

5.4.2.1. Diingerecht

Der nationale Gesetzgeber hat im DiingeG und in der DUV etliche verwendete Begriffe
definiert, wie z.B. Wirtschaftsdiinger, Nahrstoffbedarf und Diingebedarf und mit den
Hochstausbringungsmengen fiir Stickstoff aus Wirtschaftsdiinger zum Teil auch versucht,
konkrete und messbare Anforderungen aufzustellen. In § 6 Abs. 2 D1V wurden zudem
zeitliche Vorgaben fiir die Reduzierung der betrieblichen N&hrstoffiiberschiisse bis 2011
gemacht. Gleichwohl weist das Diingemittelrecht an einigen wichtigen Stellen
unbestimmte Begriffe und fehlende messbare Zielvorgaben auf.”*

Unbestimmt ist trotz Legaldefinition insbesondere der Begriff des Néhrstoffbedarfs, da
dieser sich auf ,die Erzielung eines bestimmten Ertrages oder einer bestimmten Qualitat*

914 By 2012a, S. 20 ff.

1% BVL 2012a, S. 22 (Tab. 6.17).

916 BVL 2013, S. 28.

217 UBA 2006.

918 UBA 2006, S. 7.

19 UBA 2006, S. 8.

920 I eise Kritik auch bei Grimm 2004, S. 204 f.
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bezieht (§ 2 Nr. 7 DiiV), ohne dass der Ertrag oder die Qualitédt rechtlich aus
Umweltschutzgriinden definiert oder begrenzt werden. Hierdurch wird die zentrale
Anforderung einer Diingung nach Nahrstoffbedarf in § 3 Abs. 4 DUV ebenfalls
unbestimmt und nicht mess- oder iiberpriifbar.”®' Dies gilt umso mehr, als der im Boden
vorhandene Stickstoffgehalt nicht durch Bodenproben ermittelt werden muss, sondern
gemalB § 3 Abs. 3 lit. b) DV auch die Ergebnisse vergleichbarer Standorte iibernommen
werden diirfen oder der Gehalt geschaitzt werden kann. Nur eine regelméBige
reprasentative Bodenuntersuchung liefert wirklich belastbare Aussagen tiber die
jeweiligen Ndhrstoffgehalte des Bodens. Sie darf sich dabei nicht nur auf Stickstoff und
Phosphor beschrianken, sondern sollte zumindest den Humusgehalt und den pH-Wert mit
umfassen.

Nicht rechtlich festgelegt ist des Weiteren die zulédssige Diingemittelgesamtmenge, da
nur fir tierischen Wirtschaftsdiinger konkrete Ausbringungsobergrenzen fiir Stickstoff
bestehen. Die Ausbringung von pflanzlichem Wirtschaftsdiinger und Mineraldiinger wird
nur durch den erwdhnten notwendigen Néhrstoffbedarf sowie durch die Zielvorgaben zu
den Néahrstoffvergleichen in § 6 Abs. 2 DUV beschrankt. Eine Ausbringungsobergrenze fir
alle Stickstoff- und Phosphordiingemittel lehnt die Bund-Lander-Arbeitsgruppe zur
Evaluierung der Diingeverordnung mit Verweis auf die unterschiedlichen
Nahrstoffbedarfe je Kultur und Standort ab.?** Sie befiirwortet nur eine Einbeziehung
pflanzlichen Wirtschaftsdiingers.

Gegenwartig leitet die DV aber aus den Néhrstoffvergleichen lediglich die Vermutung
der Einhaltung der guten fachlichen Diingepraxis gemaf3 § 3 Abs. 4 DiiV ab. Eine
Uberschreitung der Bilanzziele ist weder eine Ordnungswidrigkeit noch ein Grund fiir
Einzelanordnungen. Auch wenn eine hundertprozentige Kontrolle der Diingung
landwirtschaftlicher Flachen kaum realisierbar ist, ldsst sich die Durchsetzung der
Nahrstoffbilanzgrenzen rechtlich wesentlich effektiver ausgestalten.

5.4.2.2. Pflanzenschutzmittelrecht

Sowohl das Zulassungsrecht als auch das Anwendungsrecht haben mit der Verordnung
1107/2009, den Durchfiihrungsverordnungen 544-547/2009, der Richtlinie 2009/128 und
dem neuen nationalen Pflanzenschutzgesetz einen deutlichen Zuwachs an
Konkretisierung und messbaren Kriterien erfahren. Gewisse nicht tiberpriifbare
Beurteilungsspielrdume bestehen zwar noch bei den Risiko-Nutzen-Vergleichen der
Wirkstoffzulassung geméafs Anhang II Nr. 3.8.1 Verordnung 1107/2009 zur
Okotoxikologie. Schwerer wiegen aber die Definitionsdefizite bei den
Anwendungsvorgaben im europdischen und nationalen Pestizidrecht. So sind die
verwendeten Begriffe ,schéddliche Auswirkungen®, ,unannehmbare Auswirkungen® und
Lnicht vertretbare Auswirkungen® nicht ndher definiert. Dadurch ist unklar, ob eine
konkrete Gefahr vorliegen muss oder im Sinne des Vorsorgeprinzips schon der
Gefahrenverdacht genitigt (siehe 5.3.3.2). Lassen sich die Schéadlichkeitsschwellen im
Zulassungsrecht noch aufgrund der umfangreichen Bewertungsverfahren der
europdischen Verordnungen bestimmen, so werfen die anwendungsbezogenen

%21 Aufgrund dieser Unbestimmtheit sind Verstde gegen § 3 Abs. 4 DiV auch keine Ordnungswidrigkeiten

g? 10 DiV).
> Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 51 ff.

284



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

Anforderungen an schédliche Auswirkungen in §§ 13 Abs. 1, 16 Abs. 1 und 19 Abs. 1 Satz
2 PfISchG erhebliche normative und praktische Schwierigkeiten auf. Normativ ist zum
einen unklar, ob hier das gleiche wie im Zulassungsrecht gemeint ist. Zum anderen
fehlen gesetzlich festgelegte Kriterien, anhand derer der Anwender abschédtzen kann, ob
schadliche Auswirkungen drohen. Selbst im Fall von festgelegten immissionsbezogenen
Grenzwerten (z.B. Umweltqualitdtsnormen der Richtlinien 2006/11, 2006/118 und
2008/105; siehe 5.1.1) steht der Anwender vor dem praktischen Problem der Abschdtzung
seines Verursacherbeitrags auf den Gesamtzustand z.B. eines Gewdssers. Im praktischen
Regelfall dirfte dem Landwirt keine Verletzung nachzuweisen sein, wenn er den
zugelassenen Anwendungszweck und die mittelbezogenen Anwendungsbedingungen
einhélt (§ 12 Abs. 1 PflSchG), wobei auch hier die Kontrollierbarkeit schwierig ist. Die
tatséchliche Vollziehbarkeit der Anforderungen ist daher als gering einzustufen.
Emissionsbezogene Obergrenzen fur die Gesamtheit der Pflanzenschutzanwendungen
und Regelungen zur Anzahl der maximalen Anwendungen je Flache und Jahr sowie
besondere Emissionsbegrenzungen fiir bestimmte sensible Flachen konnten eine
sachgerechtere Regelung darstellen, wobei auch hier das Kontrollproblem noch nicht
gelost ist. Ein zu genehmigender Pflanzenschutz-Managementplan konnte hier
weiterhelfen (siehe 11.3.2.2). Erfolgversprechender konnte es daher sein, fiir bestimmte
Flachen dhnlich Art. 11 f. Richtlinie 2009/128 oder §§ 12 Abs. 2, 17 PflSchG den Einsatz
von Pflanzenschutzmitteln ganz zu untersagen. Allerdings miissen dann die Flachen auch
eindeutig bestimmbar sein. Letzteres ist z.B. bei den Gewdsserschutzstreifen in § 12 Abs. 2
PflSchG nicht der Fall.

Die Regelungen zur guten fachlichen Praxis der Pflanzenschutzmittelanwendung haben
im neuen § 3 PfISchG ebenfalls eine inhaltliche Konkretisierung erfahren. Insbesondere
die Einhaltung der Grundsétze des integrierten Pflanzenschutzes des Anhangs III
Richtlinie 2009/128, bringt aufgrund der ausdifferenzierten Vorgaben derselben einen
wesentlichen Fortschritt im Sinne der S.M.A.R.T.-Kriterien. Gewisse Unbestimmtheiten
sind allerdings auch hier noch vorhanden. So ist unklar, was unter ausgewogener
Diingung, Kalkung, Bewdsserung und Drainage in Nr. 1 zu verstehen ist. Des Weiteren
fehlen derzeit noch solide, wissenschaftlich begriindete Schwellenwerte fiir den Einsatz
von Pestiziden (Nr. 3). Auch der Vorrang nichtchemischer Pflanzenschutzmethoden vor
Pestiziden in Nr. 4 ist insofern unbestimmt, als er nur gilt, wenn nichtchemische
Methoden zufriedenstellende Ergebnisse ermoglichen. In Anbetracht der 6konomischen
Zwange wird dem integrierten Pflanzenschutz nur eine begrenzte Verwirklichung der
Umweltziele attestiert.””

5.4.2.3. Recht des okologischen Landbaus

Die Anforderungen an den dkologischen Landbau sind wesentlich konkreter als die fiir
den allgemeinen Landbau ausgestaltet (siehe auch 3.4.2.5). Dies gilt insbesondere fiir die
zuldssigen Diinge- und Pflanzenschutzmittel. Anhang I und Anhang II der
Durchfiihrungsverordnung listen abschlieBend die verwendbaren Stoffe auf.
Konkretisierungsdefizite bestehen allerdings bei den Vorgaben zum vorsorgenden
biologisch-mechanischen Pflanzenschutz sowie hinsichtlich messbarer
Mengenbegrenzungen und der Haufigkeit der Anwendungen. Bisher gibt es lediglich fiir

923 Grimm 2004, S. 216 f.

285



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

tierischen Wirtschaftsdiinger eine Stickstoffobergrenze je Hektar. Fir pflanzlichen
Wirtschaftsdiinger oder durch Leguminosen gewonnenen Stickstoff fehlen derartige
Obergrenzen bzw. werden sie nicht mit bei den 170 kg Stickstoff ha/a einbezogen.
Gleiches gilt fiir Pflanzenschutzmittel. Insbesondere beziiglich des sich im Boden
anreichernden Schwermetalls Kupfer wiaren mengenbezogene Ausbringungsgrenzen und
verpflichtende Bodenuntersuchungen mit Anwendungsverbot bei Uberschreitung
festgelegter Vorsorge- oder Gefahrenwerte sinnvoll, um eine langfristige iiberméagige
Kontamination zu vermeiden.

5.4.2.4. Wasserrecht

Ob und ab wann bei stoffbezogenen landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsmanahmen
eine wasserrechtliche Benutzung vorliegt, ist wie unter 5.3.5 gezeigt, erheblich
umstritten. Wichtige Ursachen der Meinungsdifferenzen sind die Auslegung des
ungeschriebenen Tatbestandsmerkmals ,Zweckgerichtetheit” sowie die unbestimmten
Begriffe in § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG. Eine gesetzliche Konkretisierung im WHG oder in den
Landeswassergesetzen®** fehlt bisher, weshalb weder der Landwirt noch die
Wasserbehoérden wirklich priifen und messen kénnen, ob eine erlaubnispflichtige
Benutzung vorliegt. In der Literatur nimmt man daher erhebliche Kontroll- und
Vollzugsdefizite an.’* Mit dem Riickgriff auf die in anderen Fachgesetzen normierten
Anforderungen an die gute fachliche Praxis kann das Konkretisierungs- und
Vollzugsdefizit etwas abgebaut werden. Allerdings enthalten das WHG sowie die meisten
Landeswassergesetze keine Verweisungen und die anderen Fachregelungen weisen
ebenfalls Konkretisierungsdefizite auf. Fraglich ist aber, ob eine Konkretisierung in
Anbetracht standortbedingter Unterschiede tiberhaupt zu leisten ist oder nur im Einzelfall
standortbezogen erfolgen kann. Insofern bestehen Zweifel, ob sich die wasserrechtlichen
Ziele mit dem Instrument der erlaubnispflichtigen Benutzungstatbestédnde erreichen und
die damit verbundenen Probleme sachgerecht l6sen lassen oder ob nicht
planungsrechtliche Konkretisierungen bzw. eine generelle Erlaubnispflicht fiir
landwirtschaftliche Betriebe effektivere Steuerungs- und Kontrollinstrumente wéren.

5.4.2.5. Immissionsschutzrecht

Das Immissionsschutzrecht weist mit den rechtlichen Auslegungsdivergenzen bei der
Einstufung landwirtschaftlicher Fldchen als immissionsschutzrechtliche Anlagen eine
grundlegende Unbestimmtheit auf, die iiber seine Anwendbarkeit bei
landwirtschaftlichen Flachen entscheidet (siehe 5.3.6). Ohne eine gesetzliche Klarstellung
ist es hier nach herrschender Meinung nicht anwendbar. Bejaht der Gesetzgeber die
Anlageneigenschaft landwirtschaftlicher Flachen, stellt sich im Hinblick auf die S.M.A.R.T.-
Kriterien die Frage, wie der Stand der Technik i.S.v. § 3 Abs. 6 BImSchG im Bereich der
Landwirtschaft rechtlich ndher bestimmt werden kann und ob die Grundsitze der guten
fachlichen Praxis heranziehbar sind. Gegenwartig gibt es mit der TA Luft nur eine
untergesetzliche Normkonkretisierung beziiglich Intensivtierhaltungsanlagen.

924 Auch § 25 Abs. 1 Nr. 3 RhPfWG; § 13 Abs. 1 Nr. 5 BadWttbgWG; § 5 Abs. 1 Nr. 2 MecklVorpWG und § 11

Abs. 1 Nr. 3 SachsWG enthalten keine wirkliche begriffliche Konkretisierung.
%25 Breuer 2004, Rn. 254; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 89.
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5.4.2.6. Naturschutzrecht

Eine naturschutzfachlich begriindete Festlequng von Umweltqualitdtsnormen (z.B.
Immissionswerte) fiir Okosysteme, Biotope und Arten kennt das Naturschutzrecht anders
als das Wasserrecht nicht, obwohl stoffliche Eintrdge auch zu erheblichen Verdnderungen
der terrestrischen Okosysteme und Biozonosen fiihren kénnen. Der von der
Rechtsprechung bei der FFH-Vertraglichkeit herangezogene Critical Loads-Ansatz ist
normativ nicht vorgeschrieben. Es bestehen auch weder allgemein noch bei den
Grundsétzen der guten landwirtschaftlichen Praxis in § 5 Abs. 2 BNatSchG
emissionsbezogene Grenz- oder Zielwerte im Naturschutzrecht. Fir die vollziehende
Verwaltung gibt es damit keine messbaren gesetzlichen Anhaltspunkte, ob und wann
stoffliche Eintrdage fur den Naturhaushalt sowie fiir Biotope und Arten zum Problem
werden. Die Verwaltung steht dariiber hinaus vor dem Problem, dass die Anwendbarkeit
der Eingriffsregelung als wichtiges handlungsbezogenes Schutzinstrument des
Naturschutzrechts bei stofflichen Eintrdgen und hierdurch bedingten Verdnderungen von
Grundfldchen bzw. Nutzungen umstritten ist und von der iberwiegenden Meinung
abgelehnt wird. Unklar ist weiterhin, wann eine relevante Nutzungsdnderung vorliegt
und ob stoffliche Intensivierungsmafnahmen in der Landwirtschaft (z.B. starkere
Diingung) einen Eingriff darstellen. Bei der FFH-Vertrédglichkeitspriitfung wirft wiederum
der Projektbegriff Schwierigkeiten auf. Dieser wird zwar vom EuGH umfassend
verstanden und erfasst auch stoffliche Eintrdge. Nach den Gesetzesbegriindungen der
Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD in den BNatSchG-Novellierungsverfahren 2007
und 2009 soll die FFH-Vertraglichkeitsprifung bei der ordnungsgemaéfBen Land- und
Forstwirtschaft aber im Regelfall nicht einschligig sein.’*® Zwar ist diese politische
Meinung nicht bindend, sie fiihrt aber zu einer Verunsicherung und einer
zurickhaltenden Anwendung der FFH-Vertrdglichkeitspriiffung im Bereich der
landwirtschaftlichen Bodennutzung (siehe unten JURIS-Recherche). Einige Bundeslédnder
haben hieraus sogar gesetzliche Einschrankungen abgeleitet. In Anbetracht eines
landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsanteils von knapp 40 Prozent in deutschen Natura
2000-Gebieten und der potentiellen Beeintrachtigungen der Erhaltungsziele durch
Bewirtschaftungs- und v.a. IntensivierungsmafBnahmen stehen sowohl die politische als
auch die landesrechtlichen Regelvermutungen im Widerspruch zu den Zielen der FFH-
Richtlinie und der Vogelschutz-Richtlinie (,giinstiger Erhaltungszustand®) sowie zur
Rechtsprechung des EuGH. Eine gesetzgeberische Klarstellung, dass und gegebenenfalls
auch wann landwirtschaftliche BewirtschaftungsmaBnahmen Projekte sind, wiirde im
Sinne des S.M.A.R.T.-Ansatzes den Vollzug der Natura 2000-Schutzvorschriften verbessern.
Denkbar ist eine rechtliche Eingrenzung auf bestimmte MaBnahmen (z.B.
Grunlandumbruch, Diinge- und Pflanzenschutzmitteleinsatz, bestimmte Kulturen) mit
bestimmten Mindestgroen/-mengen.

5.4.3. Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse

5.4.3.1. Diingerecht

Das Inverkehrbringen von Diingemitteln bedarf sowohl nach der EU-Verordnung
2003/2003 als auch nach dem DiingeG keiner Zulassung. Vielmehr macht das

%26 BT-D 16/6780, S. 13; BT-D 16/12274, S. 65.
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Diingemittelrecht inhaltliche Vorgaben fiir die Kennzeichnung und kniipft im Ubrigen
bestimmte Anforderungen an die Einstufung unter die EG-Diingemitteltypen.®”” Auch die
Verwendung von Diingemitteln bedarf grundsatzlich weder einer Genehmigung noch
einer Anzeige bei der zustdndigen Behorde. Nur im Fall einer Ausnahme von
verbindlichen Anforderungen ist eine Genehmigung erforderlich (z.B. § 4 Abs. 4 Nr. 5
und Abs. 5 DiiV). Des Weiteren bestehen beim Ausbringen von Klarschlammen und
Bioabfallen gemdB § 7 Abs. 1 AbfKIarV bzw. § 9 Abs. 1 BioAbfallV Anzeigepflichten.

Etliche Anforderungen des Diingerechts sind gemdB § 14 DiingeG und § 10 DV mit
Sanktionen bewehrt, wonach Verstde Ordnungswidrigkeiten sind, die ein Bu3geld nach
sich ziehen kénnen. Verstoe gegen die wichtigen Grundanforderungen der guten
fachlichen Diingung in § 3 Abs. 1 bis 4 D1V stellen aber keine Ordnungswidrigkeit dar,
was deren Durchsetzung erschwert. Die Uberwachung und Durchsetzung der
dingerechtlichen Vorgaben fiir die Ausbringung ist in §§ 12 f. DiingeG ausfiihrlich
geregelt. Die nach Landesrecht zustandigen Behorden sind befugt, Auskiinfte einzuholen
sowie Grundstiicke und Geschéftsriume zu betreten, um Besichtigungen oder Proben
vorzunehmen (§ 12 Abs. 3 und 4 DiingeG). Wichtige Hilfsmittel zur Kontrolle sind auch
die Bilanzierungs- und Aufzeichnungspflichten gemaB §§ 5 bis 7 DiiV.°* Zur Beseitigung
festgestellter Verst68e und zur Vermeidung kiinftiger Versto3e gegen Diingerecht
konnen die Behorden die erforderlichen Anordnungen treffen und insbesondere die
Diingung einstellen lassen (§ 13 DiingeG). Die Behdrden miissen sowohl fiir
Genehmigungen als auch fiir Anordnungen aufgrund der Diingeverordnung besonders
berticksichtigen, dass die Fruchtbarkeit des Bodens, die Gesundheit von Menschen und
Tieren sowie der Naturhaushalt, insbesondere die Gewdasserqualitét, nicht gefdhrdet
werden und andere Offentlich-rechtliche Vorschriften ihnen nicht entgegenstehen (§ 9
DuV). Da die DiiV gar keine eigenstdndigen Anordnungsbefugnisse enthdlt, ist das
Beriicksichtigungsgebot auch bei § 13 DiingeG anzuwenden.

5.4.3.2. Pflanzenschutzmittelrecht

Nach Art. 68 Verordnung 1107/2009 ist Deutschland verpflichtet, die Einhaltung der
Vorschriften der unmittelbar geltenden Verordnung durch amtliche Kontrollen zu
tiberwachen und der Européischen Kommission hiertiber jéhrlich zu berichten. Zu den zu
iiberwachenden Vorschriften gehoren nicht nur die Anforderungen an die Zulassung und
Kennzeichnung von Pestiziden, sondern auch die in Art. 55 der Verordnung normierten
Anwendungsvorgaben, zu denen ab 1.1.2014 auch die Grundsétze des integrierten
Pflanzenschutzes nach Anhang III der Richtlinie 2009/128 gehéren. Auch nach dieser
Richtlinie sind die Mitgliedstaaten zur Uberwachung des Pestizideinsatzes, zur
regelmafigen Kontrolle der Ausbringungsgeréte und zur Durchsetzung der zur
Umsetzung der Richtlinie erlassenen Vorschriften verpflichtet (Art. 8, 17 Richtlinie
2009/128). Insbesondere miissen sie Risikoindikatoren (vgl. Anhang IV) und Trends bei
der Verwendung bestimmter Wirkstoffe entwickeln sowie problematische Wirkstoffe und
Verfahren oder bewdhrte Praktiken ermitteln und der Kommission berichten (Art. 15
Richtlinie 2009/128).

927 pusfithrlich K6pl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 157 ff.
928 ygl. Kopl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 233.
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GemiB § 59 Abs. 1 PfISchG obliegt die Durchfiihrung einschlieBlich der Uberwachung des
Pflanzenschutzgesetzes den Landern. Sie werden unterstiitzt durch das Julius Kithn-
Institut und das Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit, sofern
diese nicht sogar hauptverantwortlich zustdndig sind. Zu tiberwachen ist auch die
Anwendung von Pflanzenschutzmitteln (§ 59 Abs. 2 Nr. 8 PflSchG). Um die Uberwachung
zu ermoglichen, sind die Hersteller, Hédndler und Anwender verpflichtet Auskunft zu
geben und diirfen Behérdenvertreter Grundstiicke sowie Geschéftsraume betreten und
dort u.a. Proben nehmen (§ 60 PflISchG). Eine vorausgehende Genehmigungs- oder
Anzeigepfilicht fir die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln ist bei Landwirten nicht
vorgeschrieben. Gemaf3 § 14 Abs. 1 Nr. 1 und 2 PflSchG kénnen das BMELV im
Einvernehmen mit dem BMWi und BMU derartige Pflichten fiir bestimmte Mittel oder
Ausbringungsmethoden vorschreiben, was bisher allerdings noch nicht geschehen ist (vgl.
PflSchAnwV). Die hohen Abstimmungserfordernisse lassen dies auch fir die Zukunft eher
unwahrscheinlich erscheinen. Eine Anzeigepflicht besteht nach § 10 PflSchG aber fiir
Personen, die Pflanzenschutzmittel fiir andere anwenden (auf3er Nachbarschaftshilfe).
Hiermit soll eine Kontrolle des nicht land- oder forstwirtschaftlichen Personenkreis
ermoglicht werden.’®

Stellen die Behérden Versto3e fest, konnen sie gemaB § 60 PflISchG entsprechende
Anordnungen treffen und insbesondere zur Verhiitung von Verstd3en gegen §§ 12 und
13 Abs. 1 PflSchG die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln untersagen. Daneben steht
den zustdndigen Behodrden auch die Befugnis zu, nach § 3 Abs. 1 Satz 3 PfISchG durch
Anordnung von MaBnahmen die gute fachliche Praxis des Pflanzenschutzmitteleinsatzes
zu konkretisieren und durchzusetzen sowie nach § 13 Abs. 3 PfISchG MaBnahmen zur
Abwehr von schidlichen Auswirkungen gegeniiber besonders oder streng geschiitzten
Arten anzuordnen.

Nach Art. 72 Abs. 1 Verordnung 1107/2009 und Art. 17 Abs. 1 Richtlinie 2009/128 sind
die Mitgliedstaaten verpflichtet, Verst63e mit wirksamen, abschreckenden und
verhéaltnisméaBigen Sanktionen zu belegen, um die Durchsetzung sicherzustellen. In § 68
PfISchG hat der Bund bestimmte fahrldassige und vorséatzliche VerstdB3e als
Ordnungswidrigkeiten eingestuft, die behordlich mit einem Buf3geld von bis zu 10.000 €
bzw. 50.000 € geahndet werden konnen. Hierzu gehoren Verstoe gegen die Regelungen
in §§ 12 Abs. 1 und 19 Abs. 1 PflISchG zum Schutz vor schédlichen Auswirkungen (§ 68
Abs. 1 Nr. 7, 13). Die Nichteinhaltung der guten fachlichen Praxis und insbesondere der
Grundsdtze des integrierten Pflanzenschutzes ist hingegen nur eine Ordnungswidrigkeit,
wenn eine diesbeziiglich ergangene, vollziehbare behordliche Anordnung missachtet
wird (§ 68 Abs. 1 Nr. 1 PflSchG). Neben den Ordnungswidrigkeiten gibt es zusétzlich
Strafvorschriften. Letztere betreffen u.a. das unerlaubte Herstellen und Inverkehrbringen
von unzuldssigen Pflanzenschutzmitteln, aber auch vorsétzliche Versttf3e gegen die
Artenschutzvorschriften in § 13 Abs. 2 PfISchG.

Insgesamt sieht das PfISchG ausreichende Kontroll- und Anordnungsbefugnisse zur
Durchsetzung der rechtlichen Anforderungen vor. Insbesondere diirfen die Behdrden
auch Anordnungen zur Konkretisierung und Durchsetzung der guten fachlichen Praxis
und des integrierten Pflanzenschutzes treffen. Von derartigen Anordnungen héngt es

%29 K6pl in: Dombert/Witt 2011, § 19 Rn. 48.
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allerdings auch ab, ob die Nichteinhaltung der guten fachlichen Praxis eine
Ordnungswidrigkeit ist. Eine Anzeige- bzw. Genehmigungspflicht fiir die Anwendung
konnte die Informations- und Wissensbasis der Behérden verbessern.’*

5.4.3.3. Recht des okologischen Landbaus

Beziglich der Kontroll- und Sanktionsbefugnisse bestehen keine stoffbezogenen
Besonderheiten, weshalb auf die beim Bodenschutz erfolgte Darstellung in 3.4.3.5
verwiesen werden kann.

5.4.3.4. Wasserrecht

Das Wasserrecht ist, wie in 4.4.3.1 gezeigt, an sich gut mit Kontrollinstrumenten und
Anordnungsbefugnissen fiir die Wasserbehdrden ausgestattet (§§ 100 f. WHG) und sieht
mit der Erlaubnis bzw. Bewilligung sowie dem planfeststellungspflichtigen
Gewadsserausbau auch umfangreiche Zulassungspflichten vor. Im Detail weist aber auch
das Wasserrecht Schwéachen auf. Hierzu gehoren die landesrechtliche Herausnahme
bestimmter Kleingewdsser (§ 2 Abs. 2 WHG; siehe 4.3.1.2) aber auch die begrifflichen
Unbestimmtheiten bei den erlaubnispflichtigen Gewédsserbenutzungen. Letztere sind
insbesondere im Hinblick auf diffuse landwirtschaftliche Stoffeintrége so grof3, dass nicht
nur die juristischen Ansichten ein breites Spektrum aufweisen, sondern v.a. der Vollzug
defizitar ist.”*! Mangels einer allgemeinen Zulassungspflicht fiir landwirtschaftliche
Betriebe mit Bodennutzungen obliegt es in erster Linie dem Landwirt zu entscheiden, ob
er fir seine einzelne BewirtschaftungsmaBBnahme eine wasserrechtliche Erlaubnis
beantragt oder nicht. Ohne Antrag wird die Behorde regelmasBig nur in offensichtlichen
Féllen eine nicht erlaubte Gewdsserbenutzung feststellen kdnnen und diese dann mittels
Anordnung nach § 100 Abs. 1 WHG, sofern noch méglich, untersagen sowie mit einem
BuB3geld nach § 103 Abs. 1 Nr. 1 WHG ahnden. Damit geniigt das wasserrechtliche
Zulassungsrecht nur eingeschrédnkt dem Vorsorgeprinzip.

5.4.3.5. Immissionsschutz

Vorausgesetzt, dass BImSchG ist anwendbar, hélt dieses umfangreiche Kontroll- und
Anordnungsbefugnisse fiir die zustdndigen Behoérden bereit (§§ 17, 24, 26 ff. BImSchG).
Im Fall genehmigungspflichtiger Anlagen wie Intensivtierhaltungsanlagen ist des
Weiteren eine vorangehende Zulassungspriifung vorgeschrieben (§ 4 BImSchG). Versto3e
gegen diesen Genehmigungsvorbehalt sind Ordnungswidrigkeiten (§ 62 Abs. 1 Nr. 1
BImSchG). Gleiches gilt fiir Verst63e gegen in Rechtsverordnungen oder im Einzelfall
erlassene Anordnungen (§ 62 Abs. 1 Nr. 2-7 BImSchG). Die Nichteinhaltung der
Betreiberpflichten in § 5 bzw. § 22 BImSchG ist hingegen ohne eine konkretisierende
Rechtsverordnung oder behordliche Anordnung keine Ordnungswidrigkeit.

5.4.3.6. Naturschutzrecht

Fiir die Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse sowie die vorhandenen
Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte im Naturschutzrecht ist auf die

%0 7Zu den immer noch bestehenden Wissensdefiziten iiber die Einhaltung der Anwendungsvorgaben

Bundesregierung 2013, S. 54 ff.
%! Breuer 2004, Rn. 254; Czychowski/Reinhardt, WHG, 2010, § 9 Rn. 89.
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Ausfihrungen in 3.4.3.2, 4.4.3.2 sowie 6.4.3.1 zu verweisen, da es keine stoffbezogenen
Besonderheiten gibt. Hinzuweisen ist aber auf den Umstand, dass sowohl die subsididre
Eingriffsgenehmigung als auch die Anzeigepflicht bei der FFH-Vertraglichkeitspriifung
eine Beurteilung des Landwirtes voraussetzen, da mangels anderweitiger
Genehmigungspflichten nur im Fall eines Eingriffs nach § 14 Abs. 1 und 2 BNatSchG bzw.

eines Projektes eine Antragspflicht bzw. Anzeigepflicht besteht.

5.4.3.7. Baurecht

Die baurechtlichen Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse sind nicht im BauGB,
sondern allein in den Bauordnungen der Ldnder geregelt. Die Bauordnungen sehen
sowohl baupolizeiliche Kontroll- und Anordnungsbefugnisse vor als auch fiir groere
Anlagen Genehmigungsvorbehalte (z.B. §§ 63 ff., 81 f. SachsB0).”** Des Weiteren sind die
meisten bauordnungsrechtlichen Anforderungen mit Ordnungswidrigkeitstatbestanden
sanktioniert, die mittelbar auch bauplanungsrechtliche Anforderungen nach dem BauGB
mit umfassen (z.B. § 87 SéchsBO). Nur wenige bauplanungsrechtliche Anforderungen
bewehrt das BauGB in Paragraph 213 selber mit Sanktionsmoglichkeiten.

5.4.4. Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank

Im Folgenden sind die Gerichtsentscheidungen zu stoffbezogenen Anforderungen fir
landwirtschaftliche Betriebe dargestellt. Hinsichtlich der naturschutzrechtlichen
Anforderungen aus der Eingriffsregelung, der FFH-Vertraglichkeitspriifung und dem
besonderen Artenschutz wird auf die Rechercheergebnisse in 3.4.4 und 6.4.4 verwiesen.

Tabelle 24: Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank beziiglich stoffrechtlicher Regelungen

Rechtsgebiet/Regelung | Suchbegriff gefundene | einschldgige Entscheidungen
Entschei- mit Bezug zu Landwirtschaft
dungen und Umwelt

Diingemittelrecht 8§ 1a DiingMG" 2 2

bezogen auf DiingeMG vor 2009

& 3 DiingG" bzw. ,§ 3 0 0

DiingeG" seit 2009

»& 3 Div” 1 1

»8 4 Div" 1 1
Abfallrecht & 4 AbfKIarv* 9 9

. BioAbfV* 3 2%

Pflanzenschutzmittel- »§ 6 PfISchG" 15 5

recht (bezogen auf "

PFISChG vor 2012°%) § 6a PAISchG 4 4

932 gjehe z.B. Grimm 2004, S. 152 ff.

933

Beide Entscheidungen betrafen den gleichen Fall.

3% Zu dem neuen PflSchG liegen noch keine Entscheidungen vor.
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wasserrechtliche »8 3 WHG" 5 mit Bezug zu Diingung
Benutzung bezogen auf WHG vor 2010 251 1 mit Bezug zu
Pflanzenschutzmitteln
+§ 9 WHG" 0
bezogen auf WHG 2010 14 (mit Bezug zu Diingung und
Pflanzenschutzmitteln)
wasserrechtliches ..§ 25a Abs. 1Nr. 1 WHG" 0 0
Verschlechterungs- bezogen auf WHG vor 2010
verbot & 27 Abs.1Nr. 1WHG" 0 0
bezogen auf WHG 2010
Immissionsschutzrecht | ,,§ 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG* 25 1
»8 5 BImSchG" 84 mit Bezug zu Tierhaltung
37 mit Bezug zu Biogas
741 9 mit Bezug zu Diingung
0 mit Bezug zu
Pflanzenschutzmitteln®™
8§ 22 BImSchG" 57 mit Bezug zu Tierhaltung
4 mit Bezug zu Biogas
689 2 mit Bezug zu Diingung
0 mit Bezug zu
Pflanzenschutzmitteln®*
& 47 BImSchG" 57 3
Nachhaltigkeitsanfor- .Biokraft-Nachv* 0 0
derungen bei Bioenergie BioSt-Nachv* 0 0
Umweltschadensrecht ,USchadG" bzw.
n 0 0
+~Umweltschadensgesetz
»21a BNatSchG" 0 0
bezogen auf BNatSchG 2008
8§ 19 BNatSchG" 0 0
bezogen auf BNatSchG 2010
»8§ 90 WHG" 0 0

Die Zahl der in der JURIS-Datenbank gefundenen Gerichtsentscheidungen zur
Diingeverordnung ist erstaunlich gering. Erstaunlich ist dies insofern, als nach dem
Nitratbericht des BMELV und BMU in mehr als nur ein paar Einzelfédllen Versttfe
festgestellt und mit Bu3geldverfahren geahndet wurden (siehe Tabelle 23, Tabelle 23:
Diingerechtliche Uberwachungs- und SanktionsmaBnahmen im Zeitraum 2004-2006

S. 281).”” Dass gleichwohl nur wenige Gerichtsentscheidungen zu finden sind, kann an
der Unvollstdndigkeit der JURIS-Datenbank oder der Akzeptanz durch die geahndeten
Landwirte liegen. Die Akzeptanz diirfte hoch sein, wenn die verhédngten BuB3gelder

935
936

%7 BMU/BMELV 2008, S. 37.
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niedrig sind und den Aufwand und das Kostenrisiko eines Rechtsstreites nicht lohnen. Der
Nitratbericht macht jedoch keine Angaben iiber die Hohe der verhédngten Buf3gelder.

Weniger erstaunlich ist die vergleichsweise hohe Zahl an Entscheidungen in Bezug auf
Kldrschlamme, da die AbfKlarV nicht nur strenge Anforderungen mit Grenzwerten
normiert, sondern auch Anzeige- und Untersuchungspflichten der Kldranlagenbetreiber
vorsieht, die eine gute Kontrolle des Einsatzes in der Landwirtschaft erméglichen.
Deutlich kleiner ist die Zahl der Entscheidungen bei der Bioabfallverordnung, obwohl mit
den Garresten aus Biogasanlagen die Menge des landwirtschaftlich ausgebrachten
Bioabfalls stark angestiegen ist. Dies konnte zum einen an ihrem spéteren Erlass (erst
1998 und damit sechs Jahre spéter als die AbfKlarV), zum anderen aber auch an den
wenig strikt ausgestalteten Anzeigepflichten der Landwirte und der héheren
Ausbringungsbegrenzung von 20 t ha/a liegen.

Gerichtsentscheidungen zum Pflanzenschutzgesetz 2012 liegen noch nicht vor. Die
Entscheidungen zu den bisherigen Anforderungen an die Anwendung der Mittel sind
ebenfalls gering. In Anbetracht der sehr unbestimmten Vorgaben zur guten fachlichen
Praxis in § 6 Abs. 1 PfISchG a.F. (jetzt § 12 Abs. 1 PflISchG) konnte man aber auch kaum
mehr erwarten. Mehr Entscheidungen miissten aber zu § 6a Abs. 1 PflSchG a.F. vorliegen,
welcher die Verwendung nicht zugelassener Mittel verbietet und die Einhaltung der
Anwendungshinweise verlangt. Dies und die in Gewdssern gefundenen, teilweise schon
seit langerem nicht mehr zugelassenen®® Mittel sprechen fiir ein Kontrolldefizit bei der
Verwendung von Pflanzenschutzmitteln.

Nicht tiberraschend ist die sehr geringe Zahl an Entscheidungen zu wasserrechtlichen
Benutzungstatbestidnden, da nach der herrschenden Meinung der gewohnliche Austrag
von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln keine Gewdsserbenutzung darstellt, auch wenn
die Gewdsser nicht unerhebliche Belastungen dieser Stoffe aufweisen. Gar keine
Entscheidung ist bisher zum wasserrechtlichen Verschlechterungsverbot ergangen,
welches aber im WHG auch als Bewirtschaftungsziel und nicht als unmittelbares Verbot
ausgestaltet ist.

Die meisten stoffrechtlichen Entscheidungen mit Bezug zur Landwirtschaft beruhen auf
dem Immissionsschutzrecht und betreffen v.a. Tierhaltungs- und Biogasanlagen. Die
normale landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung stuft die herrschende Meinung nicht
als immissionsschutzrechtliche Anlage ein, weshalb hier auch keine Entscheidungen zu
den immissionsschutzrechtlichen Betreiberpflichten gefunden wurden. Insgesamt zeigt
sich, dass zum Immissionsschutzrecht und seinen Anforderungen an Tierhaltungs- und
Biogasanlagen mit Abstand die meisten Gerichtsentscheidungen ergingen und zwar auch
bezogen auf alle im Gutachten untersuchten agrarumweltrechtlichen Anforderungen
(vgl. 3.4.4, 4.4.4, 6.4.4). Ursachlich sind neben den Genehmigungserfordernissen fir diese
Anlagen ab einer bestimmten GroBe v.a. die Klagen betroffener Nachbarn, denen das
Immissionsschutzrecht subjektive Abwehrrechte einrdumt.

8 Dies kann auf der Speicherwirkung von Bdden, aber auch auf dem illegalen Einsatz solcher Mittel

beruhen.
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5.5. Zusammenfassung

Landwirtschaftliche Betriebe emittieren in Deutschland in erheblichem Umfang Stoffe in
die Umwelt. Hierzu gehoren Néhrstoffe und Pflanzenschutzmittel, aber auch
Treibhausgase, Schwermetalle, Tierarzneimittel und Luftschadstoffe wie Feinstaub und
Ammoniak. Der in Deutschland am meisten emittierte Stoff ist Stickstoff in verschiedenen
Bindungsformen (v.a. als Nitrat, Lachgas und Ammoniak), den die Landwirte durch
synthetisch hergestellte Diingemittel (1,8 Mio. t N/a in D) und durch Wirtschaftsdiinger
(ca. 1 Mio. t N/a in D) ausbringen. Nur etwas mehr als zwei Drittel wird durch die Ernte
wieder entzogen. Mit 43.865 t im Jahr 2011 hat der Absatz chemischer Wirkstoffe zum
Pflanzenschutz in Deutschland einen neuen Hochststand erreicht. Deren
Umweltwirkungen kénnen hierbei iiber die Zielorganismen hinausgehen.

Das vorgesehene Erreichen von européischen und nationalen Umweltzielen erfordert eine
Reduzierung der landwirtschaftlichen Emissionen. Dies gilt insbesondere fir die
Immissionen in Gewasser und Atmosphdére, da hier anspruchsvolle verbindliche
Umweltqualitdtsziele auf internationaler, europaischer und ergénzend auch auf
nationaler Ebene bestehen. Hervorzuheben sind die wasserrechtlichen Umweltziele des
guten Okologischen und chemischen Zustands der WRRL sowie die spezifischen
Immissionsziele fiir Nitrat und Pflanzenschutzmittel in den Tochterrichtlinien der WRRL.
Mit der NEC-Richtlinie 2001/81 bestehen weiterhin nationale Emissionshdchstmengen fiir
Stickstoffoxide und Ammoniak, wobei mehr als 95 Prozent der nationalen Ammoniak-
Emissionen aus der Landwirtschaft kommen. Mit 10-14 Prozent der deutschen
Treibhausgasemissionen ist die Landwirtschaft auch bei der Erreichung der europaischen
und nationalen Klimaschutzziele gefordert. Fiir Boden bestehen lediglich unverbindliche
Strategieziele der Bundesregierung (z.B. Stickstoffiiberschiisse unter 80 kg/ha/a).

Die Emissionen aus landwirtschaftlichen Betrieben und ihre Immission in die Umwelt
sind sowohl durch das landwirtschaftliche Fachrecht (Diingemittelrecht,
Pflanzenschutzmittelrecht, Bioenergierecht, Recht des 6kologischen Landbaus) und das
medienbezogene Umweltrecht (Wasserrecht, Immissionsschutzrecht, Abfallrecht,
Naturschutzrecht, Klimaschutzrecht, Bodenschutzrecht, Umweltschadensrecht) als auch
durch das allgemeine Baurecht reglementiert. Das medienbezogene Umweltrecht nimmt
allerdings oftmals auf das landwirtschaftliche Fachrecht Bezug und stellt die
Landwirtschaft teilweise von bestimmten allgemeinen Anforderungen frei.

Das Diingemittelrecht regelt auf europdischer Ebene v.a. die Zulassung und Typisierung
von Diingemitteln, wahrend im nationalen Recht die ordnungsgeméfBe Anwendung im
Mittelpunkt steht. Insbesondere mit der immer mehr verscharften und konkretisierten
Diingeverordnung (DUV) versucht das BMELV den Néahrstoffiiberschuss zu reduzieren. Die
Grundanforderung in § 3 Abs. 4 D1V nimmt gleichwohl nicht auf die Belastbarkeit der
Umwelt, sondern allein auf den Néhrstoffbedarf der Pflanzen und den gewiinschten
Ernteertrag Bezug. Erganzende jahreszeitliche Einschrankungen und ein
Abstandsflachengebot von 3 m sollen v.a. Gewdsser vor direkten Nahrstoffeintragen
schiitzen. Das Diingerecht normiert keine verbindliche Obergrenze fiir die Gesamtzufuhr
an Néhrstoffen. Aus der Einhaltung der in § 6 DV genannten Stickstoffiiberschiisse folgt
lediglich die Vermutung, dass sachgemal gediingt wurde. Allein beim tierischen
Wirtschaftsdiinger, wozu auch die Garreste aus der Giillevergarung zahlen, dirfen die
Landwirte in Umsetzung der europdischen Nitrat-Richtlinie 91/676 gemaf3 § 4 DUV nicht
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mehr als 170 kg N ha/a im Betriebsdurchschnitt ausbringen. Die im Nitratbericht des
BMELV und BMU verdffentlichte Kontroll- und Sanktionsdichte zeigt, dass
anwendungsbezogene Kontrollen der Ldnder bei weniger als 5 Prozent der Betriebe
erfolgen. Die hierbei festgestellten Versto3e schwanken zwischen 0,2 und 5 Prozent je
nach DiV-Anforderungen. Nur bei den Ermittlungs- und Aufzeichnungspflichten wurden
sowohl mehr Kontrollen als auch mehr Verst68e festgestellt.

Der frithere Streit, ob und inwieweit die in der Landwirtschaft anfallenden Reststoffe (v.a.
Exkremente aus der Tierhaltung) Diingemittel oder Abfélle sind, ist mit dem
europdischen Abfallrecht weitgehend beigelegt. Sowohl der EuGH als auch die
Abfallrichtlinie 2008/98 stufen sie nicht als Abfélle ein. Allerdings hat die Union fiir
tierischen Wirtschaftsdiinger und andere organische Diingemittel besondere
Hygienevorschriften erlassen (nunmehr Verordnung 1069/2009). Das nationale KrWG hat
die europdische Rechtslage ibernommen und nimmt im Ergebnis alle Stoffe vom
Anwendungsbereich aus, die in § 2 DiingeG als Wirtschaftsdiinger eingestuft werden. Nur
im Fall einer Deponierung, Kompostierung oder Vergdrung der Stoffe oder bei Umwelt-
und Gesundheitsgefahren ist das Abfallrecht anwendbar. Dem Abfallrecht unterfallen
weiterhin Kldrschldmme und Bioabfélle. Gestiitzt auf § 8 Krw/AbfG a.F. hat das BMU im
Einvernehmen mit dem BMELV eine Klarschlammverordnung (AbfKlarV) und eine
Bioabfallverordnung (BioAbfV) erlassen, die neben mengenbezogenen Obergrenzen und
zeitlichen sowie flaichenbezogenen Ausbringungsverboten und -beschrankungen auch -
allerdings nicht einheitliche — Anforderungen an den Hochstgehalt an Schwermetallen
und anderen persistenten Stoffen in den Sekundardiingern und in den Bdoden enthalten.
Anzeige- und Buchfiihrungspflichten ermdglichen eine umfassende Kontrolle, wobei bei
Bioabfall eine Anzeige erst nach Ausbringung vorgeschrieben ist. Insgesamt sind die
Anforderungen deutlich strenger als das Diingerecht beim Wirtschafts- und
Mineraldinger.

Das europdische Pflanzenschutzmittelrecht harmonisiert seit 1991 die Anforderungen an
die Zulassung, das Inverkehrbringen und die Kennzeichnung von Wirkstoffen und
Pflanzenschutzmitteln. Die Anforderungen an den Gesundheits- und Umweltschutz
wurden mit der neuen Verordnung 1107/2009 verscharft, um eine bessere Vorsorge vor
moglichen Gefahren zu erreichen. Insbesondere sind nun u.a. neue Wirkstoffe unzuléssig,
die mutagen, karzinogen oder reproduktionstoxisch sind, endokrinschédliche
Eigenschaften besitzen oder persistent und bioakkumulierbar sind. Es diirfen bei
realistischen Bedingungen keine unannehmbaren Risiken fiir Vogel, terrestrische
Wirbeltiere, Fische, Krebse, Algen, Honigbienen, GliederfiiBer, Regenwiirmer und
Bodenmakro- und -mikroorganismen bestehen. Fir die gro3e Zahl der schon
zugelassenen Wirkstoffe — in Deutschland waren 2009 ca. 250 Altwirkstoffe und mehr als
600 Pflanzenschutzmittel zugelassen — gilt eine Ubergangsfrist von bis zu zehn Jahren.
Mit Art. 55 Verordnung 1107/2009 und der Richtlinie 2009/128 iiber die nachhaltige
Verwendung von Pestiziden stellt die Union nunmehr auch Anforderungen an die
Verwendung von Pestiziden und verlangt insbesondere ab 2014 die Einhaltung der
Grundsétze des integrierten Pflanzenschutzes, die in Anhang III der Richtlinie
konkretisiert sind. Zur Umsetzung der europdischen Vorgaben hat der Bundesgesetzgeber
2012 das Pflanzenschutzgesetz umfassend novelliert. Wie bisher diirfen
Pflanzenschutzmittel nur verwendet werden, wenn sie zugelassen sind und die
Anwendungsbedingungen und -hinweise eingehalten werden. Neu hinzugekommen sind
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v.a. der verbindliche Sachkundenachweis fiir berufliche Verwender, der Schutz
bestimmter Flachen und die Verbindlichkeit der europdischen Grundsdtze des
integrierten Pflanzenschutzes schon ab 2012. Die Behorden konnen zur Durchsetzung des
integrierten Pflanzenschutzes Anordnungen erlassen. Eine gesetzliche Konkretisierung
der Grundsatze und insbesondere eine Festlegung von Schwellenwerten, ab denen ein
Pestizideinsatz erst geboten ist, erfolgten jedoch nicht. Auch die Abstandsflachen zu
Gewadssern wurden wie bisher nicht ndher bestimmt.

Ganzlich untersagt ist der Einsatz von mineralischen Stickstoffdiingern und synthetischen
Pflanzenschutzmitteln im 6kologischen Landbau gemas3 Art. 4 und 12 der europdischen
Okolandbauverordnung 834/2007. Vielmehr sind ¢kologische Landwirte angehalten,
durch vorbeugende MafBnahmen (z.B. Fruchtfolgegestaltung und Sortenwahl) sowie die
Forderung von Niitzlingen ihre Pflanzen zu schiitzen, was weitgehend den
nichtchemischen Anforderungen des integrierten Pflanzenschutzes entspricht. Mit der
Begrenzung des Tierbesatzes und der betriebsexternen Futtermittel fallen in
Okolandbaubetrieben grundsitzlich keine tibermiBigen Wirtschaftsdiilngermengen an.
Die maximale Obergrenze fiir den Wirtschaftsdiingeraustrag liegt nach der
Okolandbauverordnung wie allgemein nach der Nitrat-Richtlinie bei 170 kg N ha/a.

Beim medienbezogenen Umweltrecht sieht insbesondere das Wasserrecht umfangreiche
Umweltqualitdtsnormen fiir Gewdsser vor. Allerdings stehen ihnen keine entsprechenden
Emissionsnormen zur Seite. Insbesondere fehlen sowohl auf europdischer als auch
nationaler Ebene konkrete Anforderungen an Stoffemissionen, die diffus tiber die Luft
oder die Boden in Grundwasserkorper bzw. Oberflaichengewdsser gelangen. Zwar umfasst
nach dem EuGH der Begriff der Ableitung in der Oberfléchengewdsser-Richtlinie 2006/11
auch mittelbare Einleitungen, sofern der Eintrag vorhersehbar und dem Verursacher
zurechenbar ist. Der erlaubnispflichtige Benutzungstatbestand der Einleitung in § 9

Abs. 1 Nr. 4 WHG wird aber von der iiberwiegenden Meinung aus
Praktikabilitatserwdgungen heraus so verstanden, dass eine auf das Gewasser gerichtete
Handlung vorliegen muss, die bei normalen landwirtschaftlichen
BewirtschaftungsmafBnahmen i.d.R. fehle. Auch bei dem Auffangtatbestand der
nachteiligen Verdnderung in § 9 Abs. 1 Nr. 2 WHG nimmt die herrschende Meinung
keine Benutzung an, wenn der Landwirt die fachrechtlichen Grundsétze der guten
fachlichen Praxis, insbesondere des Diinge- und Pflanzenschutzmittelrechts, beachtet (vgl.
§ 11 Abs. 1 Nr. 3 SachsWG). Damit bediirfen die Tierhaltung sowie der Diinge- und
Pflanzenschutzmitteleinsatz im Normalfall keiner wasserrechtlichen Erlaubnis. Fur die
besonders belasteten Entwésserungsgriaben haben die meisten Linder sogar die
Anwendung des WHG ausgeschlossen. Weitergehende Sorgfaltspflichten in §§ 5, 32, 45,
48 WHG bestehen, sind aber entweder sehr allgemein oder bei der normalen
Bewirtschaftung nicht einschldgig. Bei den Gewasserrandstreifen verweist § 38 Abs. 4

Nr. 3 WHG auf das Diinge- und Pflanzenschutzmittelrecht.

Das Immissionsschutzrecht ist nach herrschender Meinung unter Berufung auf den
Innenausschuss des Bundestages nicht auf die normale landwirtschaftliche Bodennutzung
anwendbar, da es sich hier nicht um eine Anlage i.S.v. § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG handelt.
Ob landwirtschaftliche Grundstiicke trotz der bei Uiblicher Bewirtschaftung von ihnen
ausgehenden Nahr- und Schadstoffemissionen sowie Feinstaubemissionen keine
Grundstiicke sind, auf denen Stoffe abgelagert oder emissionstrachtige Arbeiten
durchgefiihrt werden, erscheint allerdings fraglich. Unstreitig immissionsschutzrechtliche
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Anlagen sind Tierhaltungsanlagen, Giillelagerbehélter, Biogasanlagen und
landwirtschaftliche Maschinen. Allerdings bediirfen nur grofBere Tierhaltungsanlagen,
Gillelagerbehélter und Biogasanlagen gemaf3 Art. 4 BImSchG i.V.m. der 4. BImSchV einer
Immissionsschutzgenehmigung. Im Genehmigungsverfahren kann zusétzlich nach dem
UVPG eine Umweltvertrdglichkeitspriifung und nach § 15 ROG méglicherweise auch ein
Raumordnungspriifung erforderlich sein. Die genehmigungspflichtigen Anlagen miissen
die Betreiberpflichten des § 5 Abs. 1 BImSchG einhalten, wozu neben der Vermeidung
von Gefahren auch die Einhaltung des Stands der Technik gehort. Bei nicht
genehmigungspflichtigen Anlagen ist die Einhaltung des Stands der Technik nach § 22
Abs. 1 BImSchG die entscheidende Anforderung. Mit den Luftreinhalte- und
Aktionspldnen nach § 47 BImSchG i.V.m. 39. BImSchV bestehen planungsrechtliche
Instrumente, welche auch zur Verringerung von Stickstoffdioxid-, Stickstoffoxid- und
Feinstaubemissionen aus der Landwirtschaft eingesetzt werden kénnen. In dem
Zusammenhang ist auch das Baurecht von Bedeutung, da es in § 35 Abs. 1 Nr. 1 und 4
BauGB landwirtschaftliche oder gewerbliche Tierhaltungs- und Biogasanlagen privilegiert
und eine Errichtung im AuB8enbereich ermdglicht. Mit Inkrafttreten des BauGB-
Novellierungsgesetzes zum 29.9.2013 ist die Privilegierung fiir UVP-pflichtige
Tierhaltungsanlagen entfallen.

Die Landwirtschaft ist nicht mit in das Treibhausgasemissionshandelssystem einbezogen.
Ihren Beitrag zum Klimaschutz sieht der nationale Gesetzgeber derzeit nicht in der
Reduzierung der eigenen Treibhausgasemissionen, sondern in der Vermeidung von
Emissionen anderer Sektoren, indem fossile Energietrdger durch Agrarenergieprodukte
(sog. Bioenergie) substituiert werden. Entsprechende Forderungen bei der
Stromerzeugung und bei Kraftstoffen sehen sowohl §§ 4, 8 EEG als auch § 50
Energiesteuergesetz und §§ 37a f. BImSchG vor. Damit Agrarenergieprodukte auch
tatsdchlich Treibhausgase vermeiden, stellen die europdischen Richtlinien 2009/28 und
2009/30 sowie nachfolgend die nationalen Verordnungen zu Biokraftstoffen und zur
Biostromerzeugung Nachhaltigkeitsanforderungen und verlangen eine
Emissionseinsparung von mindestens 35 Prozent gegeniiber fossilen Energietragern.

Ebenfalls bei den stofflichen Emissionen der Landwirtschaft ist das Naturschutzrecht
einschlégig, da Nahr- und Schadstoffe sowohl den Naturhaushalt als auch Biotope und
Arten beeintrachtigen konnen. Ob der Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln und
die damit einhergehende Intensivierung der Grundstiicksnutzung Eingriffe i.S.v. § 14
Abs. 1 BNatSchG sind, ist umstritten und wird von der herrschenden Meinung abgelehnt.
Der Wortlaut des Gesetzes und die Bedeutung der Stoffeintréage fiir den Naturhaushalt
sprechen allerdings fiir eine tatbestandliche Berticksichtigung. Eine gesetzgeberische
Klarstellung waére hier hilfreich. Einen unstreitig groBeren Anwendungsbereich weist der
Projektbegriff der FFH-Vertraglichkeitspriifung auf, der nach dem EuGH grundsétzlich
jede nicht unerhebliche Beeintrachtigung der Schutzgtiter des jeweiligen Natura 2000-
Gebietes umfasst. In Bezug auf Autobahntrassen hat das BVerwG anerkannt, dass
stoffliche Depositionen (insbesondere Stickstoffeintrage) erhebliche Beeintrdachtigungen
sind, wenn sie die Critical Loads-Werte tiberschreiten. Mangels einer allgemeinen
Zulassungspflicht fiir landwirtschaftliche BewirtschaftungsmaBBnahmen erfolgt eine
behordliche FFH-Vertrdglichkeitspriitfung jedoch nur, wenn der landwirtschaftliche
Betrieb seine MaBnahme gemdf § 36 Abs. 6 BNatSchG anzeigt. Ebenfalls hohe
Anforderungen enthalten die besonderen Artenschutzverbote in § 44 Abs. 1 BNatSchG
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(wiederholt in § 13 Abs. 2 PfISchG), wobei ihre Einhaltung und deren Kontrolle in Bezug
auf die landwirtschaftliche Bewirtschaftung schwierig sind. Der Gesetzgeber hat versucht,
mit § 44 Abs. 4 BNatSchG und § 13 Abs. 2 S. 2 und 3 PflSchG die Anforderungen fiir die
Landwirtschaft praktikabler zu machen, ist aber im Hinblick auf die europaischen
Vorgaben wahrscheinlich zu weit gegangen, sofern nicht wie vorgesehen die Lander und
ihre Behorden weitergehende Verhaltensregeln und -anforderungen erlassen. Letzteres ist
bis 2013 aber noch nicht geschehen.

SchlieBlich ist auch das seit 2004 neu geschaffene Umweltschadensrecht einschldgig, da
stofflich bedingte Umweltschdden an Boden, Gewdssern und europarechtlich geschiitzten
Arten nach der Richtlinie 2004/35, dem Umweltschadensgesetz sowie § 19 BNatSchG und
§ 90 WHG zu vermeiden und bei Eintritt durch den Verursacher wieder zu beseitigen
sind. Die Verwendung von Pflanzenschutzmitteln und anderen gefahrlichen Stoffen und
Zubereitungen i.S.d. Chemikaliengesetzes ist in der Anlage 1 Nr. 7 zum USchadG
ausdriicklich als relevante berufliche Tatigkeit erwédhnt. Inwieweit das
Umweltschadensrecht von den Behdrden vollzogen und iiberwacht wird, erscheint
gegenwdrtig noch fraglich. Bisher ist zumindest in JURIS noch keine einzige
Gerichtsentscheidung zum USchadG verzeichnet.

Insgesamt betrachtet gehen hinsichtlich der stofflichen Emissionen in der Landwirtschaft
die entscheidenden Anforderungen vom Diinge- und Pflanzenschutzmittelrecht aus. Fir
Tierhaltungs- und Biogasanlagen ist weiterhin das Immissionsschutzrecht mafgebend,
wahrend es bei der Agrarenergieproduktion die Nachhaltigkeitsanforderungen fiir
fliissige Bioenergie sind. Das Wasser- und Naturschutzrecht kénnte, da es die mit am
meisten betroffenen Umweltschutzgiiter schiitzt und anspruchsvolle Umweltziele aufstellt,
an sich von erheblicher Bedeutung sein. Gegenwdértig werden aber die entscheidenden
Vorschriften des nationalen Wasser- und Naturschutzrechts von der Rechtsprechung und
iiberwiegenden Literatur v.a. aus Praktikabilitédtserwdgungen dahingehend ausgelegt,
dass die normale landwirtschaftliche Bewirtschaftung ausgenommen bleibt. Das an sich
ebenfalls betroffene Bodenschutzrecht gilt aufgrund seines subsididren
Anwendungsbereichs nach § 3 BBodSchG bei landwirtschaftlichen Stoffaustragen und
Emissionen im Regelfall nicht und enthélt in § 17 BBodSchG auch keine stoffbezogenen
Anforderungen an die gute fachliche Praxis.
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6. Schutz und Wiederherstellung von Landschaftsstrukturen, Biotopen und
Populationen wildlebender Arten

Global wie national hat sich der Zustand der biologischen Vielfalt trotz internationaler
Konventionen und anspruchsvoller Biodiversititsstrategien in den letzten Jahrzehnten
kontinuierlich verschlechtert. Die Landwirtschaft hat als gro3ter Flichennutzer einen
ganz wesentlichen Anteil am Verlust, aber auch am Erhalt der biologischen Vielfalt. Sie
wirkt auf unterschiedlichen Wegen auf natiirliche Biotope und Arten ein. Hierzu gehoren
u.a. Verdnderungen des Landschaftswasserhaushaltes, der Eintrag von Nahr- und
Schadstoffen oder die Verdanderungen von Bodenfunktionen. Die unmittelbarste Form der
Einflussnahme ist aber die Urbarmachung von natiirlichen oder naturnahen Fldchen fiir
die landwirtschaftliche Nutzung als Acker- oder Griinland, bei der i.d.R. die natiirlichen
Lebensraumtypen und Arten soweit wie mdoglich von der Flache entfernt werden. In
Deutschland ist der Prozess der primaren Umwandlung von Naturrdumen in
Landwirtschaftsflachen weitgehend abgeschlossen. Die letzten gréBeren Flachen wurden
im Laufe der Urbarmachung von Flussauen und Moorgebieten im 17. bis 20. Jahrhundert
umgewandelt.”* Seit Mitte des 20. Jahrhunderts findet in Deutschland v.a. eine
Umwandlung von Kulturlandschaften und noch vorhandenen kleinteiligen Biotopen statt,
wenn z.B. Schldge vergrofert werden oder Dauergriinland umgebrochen wird. Die
dadurch bedingte Ausrdumung und Homogenisierung der Agrarlandschaft hat
erhebliche negative Folgen fir die biologische Vielfalt aber auch fiir Gewdsser, Luft und
Boden. Aufgrund des deutlich verschérften Naturschutzrechts ist das Ausrdumen der
Landschaft weitgehend zum Stillstand gekommen. Ein letzter grof3erer negativer Schritt
fur die biologische Vielfalt war die Wiederbewirtschaftung zwischenzeitlich stillgelegter
Flachen aufgrund der gestiegenen Nachfrage nach Bioenergieerzeugnissen und
Nahrungsmitteln. Insgesamt zeigt sich immer mehr, dass die eingetretenen
Verdnderungen der Kulturlandschaft dem langfristigen Erhalt der biologischen Vielfalt
entgegenstehen. Der folgende Abschnitt untersucht, inwieweit das europaische und
nationale Naturschutzrecht den Schutz und die Wiederherstellung von
Landschaftsstrukturen, Biotopen und Populationen wildlebender Arten auf
landwirtschaftlichen Flachen regelt. Sofern das Naturschutzrecht schon bei den anderen
Umweltzielen diskutiert wurde, wird hierauf verwiesen. Die Beeintrdachtigung von
Biotopen und Arten durch Mafinahmen zur Verdnderung des Landschaftswasserhaushalts,
durch stoffliche Eintrdge oder durch bodenbewirtschaftende MaBnahmen einschlieBlich
des Griinlandumbruchs soll in diesem Abschnitt nicht untersucht werden, da diese
MaBnahmen schon in den Abschnitten 3, 4 und 5 erortert und gepriift wurden. Nicht
naturschutzfachliche Vorschriften, die besondere Regelungen zum Schutz von Biotopen
und Arten beinhalten, werden aber in diesem Abschnitt angesprochen.

6.1. Gesellschaftliche Ziele

Mit der Konvention iiber die biologische Vielfalt (CBD)’* hat sich die Weltgemeinschaft
das Ziel gesetzt, den weiteren Verlust an Biodiversitit zu verringern. Die Européaische

%9 Blackbourn 2007.
%% United Nations, Convention on biological diversity, 1992.
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Union und Deutschland beabsichtigen mit ihren Biodiversititsstrategien®' sogar, den
Verlust ganz zu stoppen und eine Trendwende einzuleiten. Dieses urspriinglich schon fiir
2010 angestrebte Ziele wurde bisher allerdings verfehlt.

Neben diesen eher politischen Zielen bestehen auch rechtlich fixierte Ziele. Am
anspruchvollsten sind die Ziele der FFH-Richtlinie 92/43. GemdS8 Art. 2 Abs. 2 und Art. 3
Abs. 1 FFH-Richtlinie sollen die natiirlichen Lebensrdume und wildlebenden Tier- und
Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse®* einen giinstigen Erhaltungszustand
bewahren bzw. erreichen. Die Richtlinie normiert damit ein Umweltqualitétsziel, &hnlich
dem guten 6kologischen und chemischen Zustand der WRRL. Anders als bei der WRRL
erfolgt die Bewertung des Zustandes nicht anhand von Referenztypen, sondern
lebensraum- bzw. artenbezogen. In Artikel 1 lit. e) und lit. i) definiert die Richtlinie, wann
ein giinstiger Zustand vorliegt. Eine weitere Konkretisierung erfolgt auf untergesetzlicher
Ebene durch Arbeitsleitlinien der Européischen Kommission und der Mitgliedstaaten. Fur
die europdischen Vogelarten bestimmt die Europdische Union keinen so klaren
Zielzustand. Art. 2 Vogelschutz-Richtlinie 2009/147 verpflichtet die Mitgliedstaaten, diese
Arten auf einem Stand zu halten oder auf einen Stand zu bringen, der insbesondere den
Okologischen, wissenschaftlichen und kulturellen Erfordernissen entspricht, wobei den
wirtschaftlichen und freizeitbedingten Erfordernissen Rechnung zu tragen ist. Die Pflicht
beinhaltet, dass fiir die Vogelarten eine ausreichende Vielfalt und eine ausreichende
FlachengroBe der Lebensrdume zu erhalten oder wiederherzustellen ist (Art. 3 Abs. 1
Vogelschutz-Richtlinie). Die européaische Biodiversitdtsstrategie konkretisiert die zeitlich
unbestimmten Ziele der FFH-Richtlinie und der Vogelschutz-Richtlinie dahingehend, dass
bis 2020 gegeniiber 2011 100 % mehr Lebensraumbewertungen und 50 % mehr
Artenbewertungen einen verbesserten Erhaltungszustand (Habitat-Richtlinie) und 50 %
mehr Artenbewertungen (Vogelschutz-Richtlinie) einen stabilen oder verbesserten
Zustand zeigen sollen.’* Weiterhin sollen bis 2020 mindestens 15 % der verschlechterten
Okosysteme wiederhergestellt werden.’** In Bezug auf die Landwirtschaft formulierte die
Strategie das unbestimmte Einzelziel, dass in der Landwirtschaft bis 2020 die Flache mit
biodiversititsbezogenen AgrarumweltmaBnahmen maximiert wird.”*

Auch die Wasserrahmenrichtlinie normiert mit dem Umweltziel guter 6kologischer
Zustand bei Oberflachengewadssern (siehe 4.1) Qualitatsziele und Anforderungen an den
Erhalt und Zustand gewdasserbezogener Lebensrdume und Arten. Gemal3 Nr. 1.2.1-1.2.4
Anhang V WRRL sind Gewdsser nur in einem guten dkologischen Zustand, wenn die
Werte fiir die biologischen Qualitédtskomponenten des Oberflachengewdssertyps nur
geringe anthropogene Abweichungen anzeigen. Zu den relevanten Artengruppen zéhlen
Phytoplankton, Makrophyten und Phytobenthos, benthische wirbellose Fauna und die
Fischfauna.

Das nationale Naturschutzrecht setzt das Ziel, dass die biologische Vielfalt auf Dauer zu
sichern ist und hierzu sowohl Schutz- als auch Pflege-, Entwicklungs- und
Wiederherstellungsmafinahmen zu treffen sind (§ 1 Abs. 1 BNatSchG). § 1 Abs. 2

941
942
943

Européische Kommission 2011a; Bundesregierung 2007.

Alle Lebensstétten und Arten der Anhénge I, II und IV FFH-Richtlinie.
Europdische Kommission 2011a, S. 5.

9% Furopaische Kommission 2011a, S. 6.

95 Europdische Kommission 2011a, S. 6.
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BNatSchG fuhrt aus, dass die Populationen lebensfahig sein miissen und
Lebensgemeinschaften sowie Biotope in einer reprasentativen Verteilung zu erhalten
sind. Einen dariiber hinausgehenden quantitativ oder qualitativ bestimmten Zielzustand
strebt das BNatSchG nicht an. Mit der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt hat
die Bundesregierung in Zusammenarbeit mit dem BMU und anderen Bundesministerien
rund 330 Ziele und 430 MafBnahmen zu allen biodiversitdtsrelevanten Themen
aufgestellt. Es gibt spezielle Ziele im Bereich Landwirtschaft und biologische Vielfalt.
Hierzu gehoren u.a. der Erhalt der genetischen Vielfalt von wildlebenden und
domestizierten Arten (B.1.1.4), der Schutz und die extensivere Nutzung von Mooren
(B1.2.5) sowie die Erhéhung und Sicherung der Biodiversitdt in Agrarokosystemen, u.a.
durch die Definition von Mindestbiotopdichten und die Einfithrung von 20 Prozent
Okolandbau (B.2.4). Etliche Ziele sind mit konkreten Zeithorizonten versehen, die
allerdings bisher selten eingehalten wurden.

6.2. Problemlage

Der weltweite Verlust an biologischer Vielfalt hat sich in den letzten beiden Jahrzehnten
trotz des internationalen Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (CBD**)
intensiviert.””” Viele Ziele der Vertragsstaaten wurden bisher nicht annéhernd erreicht.
Ebenfalls verfehlt wurden die européischen Biodiversititsziele.”* Besonders ungiinstig ist
der Zustand bei agrarisch gepriagten Biotoptypen.®®® So sind in den alten Mitgliedstaaten
der Europdischen Union die Bestdnde der gewohnlichen Vigel der Agrarlandschaft seit
1980 um 41 Prozent zuriickgegangen und in den neuen EU-Mitgliedstaaten um 26
Prozent.”®' Des Weiteren ist nach dem européischen Tagfaltermonitoring seit 1995 ein
starker Riickgang der Grinlandschmetterlinge zu verzeichnen, verursacht sowohl durch
Intensivierung als auch Aufgabe der Dauergriinlandnutzung.®**

948

Auch in Deutschland hilt der negative Trend der wildlebenden Arten und Biotope an.”*
Dies gilt insbesondere fiir Bodenbriiter in Agrarlandschaften.”* Die 2006 erstellte Rote
Liste der gefdhrdeten Biotoptypen stuft ca. 70 Prozent der Biotoptypen in Deutschland als
gefihrdet ein.” Selbst fiir die unter besonderem Schutz stehenden FFH-Lebensraumtypen
und FFH-Arten kommt die nationale Bestandsaufnahme fiir die kontinentale
biogeographische Region (2001-2006) zu dem Ergebnis, dass 70 Prozent der
Lebensraumtypen sowie 57 Prozent der Arten sich in einem ungiinstigen
Erhaltungszustand befinden.”®® Der hieraus abgeleitete Indikator fiir die Umsetzung der

%% www.cbd.int/convention/convention.shtml; Deutsch: www.biodiv-
chm.de/konvention/F1052472545/1049896579 (abgerufen am 2.2.2012).
¥ Secretariat of the Convention on Biological Diversity 2010, S. 22; BfN, Die Lage der biologischen Vielfalt -
2. Globaler Ausblick, 2007, Ubersicht Tab. 1 S. 14.
98 gecretariat of the Convention on Biological Diversity 2010, S. 18 f.
% EEA 2010.
%9 EEA 2010, S. 29.
1 European Bird Census Counsil, Research confirms extent of Europe’s disappearing farmland birds,
\9/\5r¥vw.ebcc.info/index.php?ID=299 (abgerufen am 18.10.2012).
EEA 2013.
%3 BN 2012, S. 27 ff., 34 ff., 49 ff. Erstmals umfassend aufgezeigt vom SRU, Umweltgutachten 1987, S. 121,
126 ff.
%% BfN 2012, S. 197.
%5 Riecken et al. 2006, S. 40; Bundesregierung 2007, S. 17.
%6 Balzer et al. NuL 2008, 111 ff.; Ssymank 2007, S. 8; BfN 2012, S. 169.
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nationalen Biodiversititsstrategie liegt noch weit vom Ziel entfernt.””” Bei den rund 3000
heimischen Farn- und Bliitenpflanzen sind 26,8 Prozent gefahrdet und 3,9 Prozent vom
Aussterben bedroht.”®® Im Rahmen der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie und der
Biodiversitatsstrategie wurde ein Indikator ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitat®
entwickelt, der auf der Grundlage von 59 reprasentativen Vogelarten allgemeine
Aussagen iiber die Vielfalt und Qualitit der Landschaft insgesamt treffen soll.”*® Seit 1990
hat sich der Indikatorwert nicht verbessert, sondern sogar seit 2005 leicht verschlechtert
auf 67 % des Zielwertes im Jahr 2009.°°° Die Vogel der Agrarlandschaften gehen zu 50
Prozent ein und pragen mit ihrem leicht negativen Trend den Indikator wesentlich.’®’

Der Verlust an Biodiversitat ist nicht nur ein biologisches und ethisches Problem, sondern
wirkt sich auch negativ auf die von der Gesellschaft genutzten Okosysteme und
Okosystemleistungen aus.”’®® Die Europiische Kommission stuft den Verlust der
biologischen Vielfalt aufgrund der Irreversibilitdt noch besorgniserregender ein als den
Klimawandel und fordert dringende GegenmafBnahmen.’*® Das Millennium Ecosystem
Assessment untersuchte 2005 weltweit Okosysteme und ihre Okosystemleistungen fiir den
Menschen und kam zu dem Ergebnis, dass rund 60 Prozent der Okosysteme degradiert
sind und geringere Leistungen erbringen.’®* Die nachfolgende globale 6konomische
Untersuchung ,, The Economics of Ecosystems and Biodiversity” zeigte wiederum, dass
viele Okosystemleistungen von Biotopen und Arten eine erhebliche 6konomische
Bedeutung fiir unsere Gesellschaften haben, auch wenn diese oftmals kostenlos genutzt
werden.’®”® Am prominentesten verdeutlicht dies der finanzielle Wert der Leistungen der
Bestduber (Bienen und andere bestdubende Insekten), ohne die etliche landwirtschaftliche
Pflanzen keine Ertrige liefern wiirden.’®® Derzeit erstellt das UFZ im Auftrag des BMU
eine nationale Untersuchung des 6konomischen Wertes (TEEB-Deutschland). Ein
nationales Ecosystem Assessment steht noch aus.

Ein Blick auf die Ursachen des Verlustes an Arten und Biotopen ldsst die Griinde fiir den
anhaltenden Trend deutlich zu Tage treten. Hauptursachlich fir den Riickgang ist die
Umwandlung der extensiven und vielfdltigen Land- und Forstwirtschaft bis zum 20.
Jahrhundert in die heutige intensive Bewirtschaftung, welche durch Flurbereinigung und
Melioration, groBfldchige Monokulturen weniger Kulturpflanzen, Griinlandumbruch,
intensiven Diinge- und Pflanzenschutzmittelgebrauch, hohe Beweidungsdichten,
Entwaésserung feuchter Standorte, Brachfallen von Grenzertragsstandorten, Beseitigung
von Landschaftselementen etc. die Naturlandschaft nivelliert und ausraumt.””’ Hohe

%7 BMU 2010b, S. 20.
8 Bundesregierung 2007, S. 17, 27. Zu den einzelnen bundesweiten Roten Listen siehe
bfn.de/0322_rote_liste.html.
%% BMU 2010b, S. 11 ff.; Bundesregierung 2012, S. 93 f.
%0 Bundesregierung 2012, S. 93.
%1 BMU 2010b, S. 13.
%2 ygl. Bundesregierung 2007, S. 10 ff.
963 Europdische Kommission 2008b, S. 11.

www.maweb.org/en/index.aspx.
%5 www.teebweb.org.
%6 Der Wert wird global auf 153 Mrd. € und fir die EU auf 15 Mrd. € geschétzt (Gallai et al. Ecological
Economics 2009, 810 ff.).
%7 ygl. Bundesregierung 2007, S. 17 f.; BN 2008a, S. 29 ff., 46 f., 57 ff.; BIN 2012, S. 30 f., 51 ff., 59 ff.; UBA
2011a; Hoffmann et al. 2012; Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 13 ff., 190 ff.; Knickel et al. 2001, S. 38 ff.
m.w.N. Vgl. auch BIN, Referenzliste — Gefdhrdungsursachen - fiir FFH-Meldungen,
www.bfn.de/fileadmin/MDB/documents/030306_refgefaehrd.pdf (abgerufen am 20.6.2012).
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Gefahrdungsanteile bei den terrestrischen Biotopen weisen insbesondere die Biotoptypen
auf, die unter oder in Konkurrenz zur landwirtschaftlichen Nutzung stehen.”®® Dies gilt
insbesondere fiir Ackerflichen,’® aber auch fiir Kleingewdsser in Agrarlandschaften.®”®
Die Bedeutung von intensiv genutzten Ackerflachen als Biotope stuft die 2013 von der
Bundesregierung verabschiedete Bundeskompensationsverordnung als gering ein (6
Biotopwertpunkte).””! Die hohe Verantwortlichkeit der Landwirtschaft entspricht ihrem
Flichenanteil von iiber 50 Prozent in Deutschland.®”? Die Probleme und Erkenntnisse sind
nicht neu, sondern wurden vom Sachverstdndigenrat fir Umweltfragen schon 1985
ausfiihrlich dokumentiert.””

Infolge der gestiegenen Agrarpreise und der neuen Absatzmoglichkeiten im
Energiebereich (v.a. Biogas und Biodiesel) nehmen die Landwirte in Deutschland seit ein
paar Jahren verstarkt stillgelegte Flachen wieder in Nutzung und wandeln Dauergriinland
in Ackerland um.’”* Zwischen 1990 und 2006 verringerte sich der Anteil der
Dauergriinlandflachen um ca. 0,8 Prozent im Jahr, wobei seit 2005 die Verlustrate
zunahm.’”® Uber die Entwicklung der Landschaftselemente (z.B. Hecken, Baumreihen,
Kleingewdsser und andere naturnahe Flachen mit Ausnahme von Dauergriinland) in
landwirtschaftlich gepragten Gebieten und auf Betriebsfldchen gibt es bisher noch keine
aussagekraftigen Erhebungen und Untersuchungen. Es wird geschéatzt, dass sie i.d.R.
einen Flichenanteil von 2-6 Prozent in agrarisch dominierten Gebieten einnehmen.’”® Bei
den im Rahmen der Direktzahlungsbeihilfen gemeldeten Flachen mit
Landschaftselementen betrug der Anteil nur 0,3 bis 0,4 Prozent der gesamten
beihilfefahigen Landwirtschaftsflachen, wobei aber viele Flachen aufgrund der friiher
nicht erfolgten Férderung vermutlich nicht gemeldet wurden bzw. als gesonderte
Flurstiicke weiterhin nicht meldefihig sind.?”” Mit dem auf Vogelarten bezogenen
Indikator ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitdt® der Nachhaltigkeits- und
Biodiversititsstrategien lésst sich die Landschaftsstruktur mittelbar abbilden.’”®

Seit 2009 erhebt Deutschland in Umsetzung der ELER-Verordnung 1698/2005 mittels 900
Stichproben den durchschnittlichen Anteil von landwirtschaftlichen Flachen mit hohem
Naturwert (High Nature Value Farmland — HNVF).””® Hierzu gehoren v.a. extensiv
genutzte Griinland-, Streuobst-, Weinbergs- und Ackerflachen. Fiir 2009 wurde ein Anteil
von 13 Prozent an der gesamten landwirtschaftlichen Flédche errechnet, wobei 6,7 Prozent
einen duBerst oder sehr hohen Naturwert aufweisen.”*

98 Riecken et al. 2006, Abb. 15 S. 43

%9 Hoffmann et al. 2012 beziiglich Vogelarten.
70 Berger/Pfeffer/Kalettka 2011.
b Anlage 2 der Bundeskompensationsverordnung, www.bmu.de/bmu/presse-reden/pressemitteilungen/pm/
artikel/kabinett-beschliesst-ausgleichsregelungen-bei-eingriffen-in-die-natur/?tx_ttnews[backPid|=-864
g%)gerufen am 27.7.2013).
BfN 2012, S. 59.
°7% SRU 1985.
74 Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009, S. 7 ff. Der Anteil stillgelegter Flachen ging von iiber 1 Mio. ha in den
!’ahren 1993-1995 auf unter 0,4 Mio. ha im Jahr 2008 zuriick.
7% Nitsch et al. Land Use Policy 2012, 440 (441, 444 {.). Zum Riickgang in den einzelnen Bundesldndern BfN
2012, S. 64.
76 Oppermann 2011S. 6.
77 Nitsch/Osterburg/Roggendorf 2009, S. 16 f.
78 Hoffmann et al. Landbauforschung Voélkenrode 2007, 333 ff.
7 BMU 2010b, S. 48 f.
%0 BMU 2010, S. 49.
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Auch die Fldchen, die nach den Vorgaben der EU-Okolandbauverordnung 834/2007 sowie
den weitergehenden Anbauverbdnden bewirtschaftet werden, weisen im Vergleich zu
den konventionellen Fldchen eine hohere Artenvielfalt auf.”®’ Gerold Rahmann vom vTI
hat 2011 in einer Metastudie 396 einschlédgige Literaturquellen zum Verhéltnis von
Okolandbau und Biodiversitit ausgewertet, wovon 83 Prozent einen Mehrwert fiir die
Biodiversitit gegeniiber dem konventionellen Landbau feststellten.’®* Insbesondere
stellten alle ausgewerteten Langzeitstudien einen Mehrwert fest. Als Hauptgrund wurde
der weitgehend verbotene Einsatz von synthetischen Pflanzenschutz- und Diingemitteln
genannt.”®® Auch die durchschnittlich gréSere Agrobiodiversitit und die hohere Zahl an
Landschaftselementen begiinstigen die Artenvielfalt. Wie stark der Okolandbau die
Artenvielfalt und -héufigkeit fordert, ist je nach betrieblicher Bewirtschaftungsweise,
Standortverhéltnissen und Landschaftskontext unterschiedlich.’®* In einem intensiv
landwirtschaftlich genutzten Gebiet weisen i.d.R. auch die 6kologisch bewirtschafteten
Flichen keine groBere Biodiversitit auf.”®®

6.3. Gegenwartige Rechtslage

Im Folgenden soll schwerpunktméBig das Verhaltnis von Naturschutzrecht und
landwirtschaftlicher Bewirtschaftung betrachtet werden. Regelungen in anderen umwelt-
oder landwirtschaftlichen Fachgesetzen werden kurz erortert, sofern diese besondere
Bestimmungen zum Schutz von Biotopen und Arten enthalten.

6.3.1. Naturschutzrecht

Das Naturschutzrecht ist im vorliegenden Gutachten schon beim Bodenschutz, beim
Landschaftswasserhaushalt und bei den stofflichen Emissionen aus der Landwirtschaft
erortert worden, da seine Schutzausrichtung umfassend auf den Naturhaushalt und das
Landschaftsbild gerichtet ist und iiber den bloBen Arten- und Biotopschutz hinausreicht.
Die biologische Vielfalt ist als Begriff erstmals 2010 in § 1 BNatSchG aufgenommen
worden. In der Praxis hat der Arten- und Biotopschutz aber schon ldnger eine hohe
Bedeutung. Im Folgenden mochte die Studie v.a. die speziell fiir die Landwirtschaft
relevanten Instrumente und Vorschriften des BNatSchG erértern, wobei zur Vermeidung
von Doppelungen auf die Ausfithrungen in 3 bis 5 verwiesen wird.

6.3.1.1.  Grundsatze der guten fachlichen Praxis

Die in § 5 Abs. 2 BNatSchG geregelten Grundsdtze der guten landwirtschaftlichen Praxis
enthalten zwei auf den Arten- und Biotopschutz gerichtete Anforderungen. Zum einen
darf die naturliche Ausstattung der Nutzflachen (u.a. Flora und Fauna) nicht tiber das zur
Erzielung eines nachhaltigen Ertrages erforderliche Maf3 hinaus beeintréchtigt werden
(Nr. 2). Zum anderen sind die zur Vernetzung von Biotopen erforderlichen
Landschaftselemente zu erhalten und nach Mdglichkeit zu vermehren (Nr. 3). Die
Verpflichtung der Lander, Mindestdichten festzusetzen (§ 5 Abs. 6 BNatSchG 2002), wurde
nicht erfillt und im BNatSchG 2010 wieder aufgegeben. Welche Landschaftselemente

**1 BfN 2012, S. 67 m.w.N.

%82 pahmann Landbauforschung - vTI 2011, 189 ff.

983 Rahmann Landbauforschung - vTI 2011, 189 (194).

%% Gomiero/Paoletti/Pimentel Critical Reviews in Plant Sciences 2008, 239 (249 f.).
98 Rahmann Landbauforschung - vTI 2011, 189 (197).
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erforderlich sind, konnen die Behorden zwar weiterhin in den Landschaftspldnen
festlegen (siehe unten), mangels AuBBenverbindlichkeit der Plédne ist ihre
Steuerungswirkung aber eingeschrankt.

6.3.1.2. Eingriffsregelung

Die Eingriffsregelung ist aufgrund ihres Grundfldchenbezugs ausfiihrlich schon im
Rahmen des Bodenschutzzieles in 3.3.2.2 dargestellt worden. In 4.3.2.2 wurde die
Bedeutung der Eingriffsregelung fiir den Landschaftswasserhaushalt, insbesondere fiir
grundwasserbezogene Entwdsserungs- und Drainagemafnahmen herausgearbeitet.
5.3.8.2 erorterte die umstrittene Subsumtion stofflich bedingter Verdnderungen unter die
alternativen Eingriffstatbesténde.

An dieser Stelle sollen daher nur Aspekte des Biotop- und Artenschutzes untersucht
werden. Obwohl die biologische Vielfalt eines der drei Hauptziele des Naturschutzrechts
ist (§ 1 Abs. 1 BNatSchG) und Art. 20a GG*®* ihren Schutz gebietet, erwahnt § 14 Abs. 1
BNatSchG Biotope und Arten nicht bei den Ankniipfungstatbestdnden. Zwar ist die
Beeintrdachtigung von Biotopen und Arten hdufig mit Verdnderungen von Grundfldchen
bzw. von Grundstiicksnutzungen verbunden (z.B. bei baulichen MaBnahmen), soweit
MaBnahmen Grundstiicke nicht verdndern, lassen sich aber negative Auswirkungen auf
Biotope und Arten nicht als Eingriffe subsumieren. Letzteres betrifft insbesondere
stoffliche Eintrdge wie z.B. Ndhr- und Schadstoffeintrédge aus der Landwirtschaft. Im
Folgetatbestand der erheblichen Beeintrachtigung der Leistungs- und Funktionsfahigkeit
des Naturhaushalts und des Landschaftsbilds sind Biotope und Arten ebenfalls nicht
explizit erwdhnt. Allerdings sind ihre Beeintrdachtigungen bei der Priifung, insbesondere
hinsichtlich der Erheblichkeit, zu beriicksichtigen.”® Ein alleiniges Abstellen auf Tier- und
Pflanzenarten ist auch hier unzuléssig.’®®

Mit § 14 Abs. 3 BNatSchG hat der Gesetzgeber eine fiir den Arten- und Biotopschutz
bedeutsame Ausnahmeregelung nunmehr bundesweit normiert. Danach ist die
Wiederaufnahme der landwirtschaftlichen Bodennutzung innerhalb von zehn Jahren
nach Auslaufen der geforderten Vertragsnaturschutz-, Stilllegungs- oder anderen
AgrarumweltmaBBnahmen kein Eingriff. Die so mit 6ffentlichen Geldern entstandenen
Biotope genieB8en daher nicht den Schutz der Eingriffsregelung und es besteht kein
Genehmigungsvorbehalt fiir ihre Beseitigung. Hierdurch mindert sich die Effektivitat und
Effizienz von Agrarumweltmafnahmen, da sich mit ihnen nicht dauerhaft
Naturschutzziele erreichen lassen.”®’

Bei den Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen spielen in der Praxis trotz der Bezugnahme
auf den Naturhaushalt bzw. das Landschaftsbild in § 15 Abs. 2 BNatSchG der Erhalt und
die Wiederanlegung von Biotopen und der Schutz von Arten eine grof3e Rolle, da diese
MaBnahmen direkt oder mittelbar positiv auf den Naturhaushalt und das Landschaftsbild
wirken und andere MaBnahmen, wie z.B. die Entsiegelung oder Wiederverndssung,
aufgrund hoher Kosten oder widerstreitender Nutzungsinteressen schwerer zu realisieren

%6 BverfG, Urt .v. 24.11.2010 — 1 BVF 2/05, NuR 2011 Tz. 135, 231.

%7 Liitkes in: Liitkes/Ewer, BNatSchG, 2011, § 14 Rn. 4 f., 14; Prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14
Rn. 38, 41.

%88 prall/Koch in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 14 Rn. 38.

%9 Ausfithrlich Mockel NuR 2008c, 831 (836).
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sind.”® Hierbei sind aber seit 2010 landwirtschaftlich besonders wertvolle Béden
moglichst zu verschonen (§ 15 Abs. 3 BNatSchG). Dadurch werden die Wiederherstellung
von Landschaftselementen und die Einrichtung von Biotopverbindungen in den sehr
ausgerdaumten Hauptackerbaugebieten (Borden) deutlich erschwert, obwohl gerade hier
die biologische Vielfalt besonders degradiert ist.

6.3.1.3.  Schutzgebiete und gesetzliche geschiitzte Biotope

Die Ldnder bzw. ihre zustédndigen Behorden konnen gemdaf §§ 22-29 BNatSchG Teile von
Natur und Landschaft unter besonderen Schutz stellen. Hierbei gibt das BNatSchG einen
abschlieBenden Katalog von Schutzgebietskategorien vor, die verschiedene Zwecke und
Schutzanforderungen beinhalten. Erforderlich ist eine rechtsverbindliche Ausweisung in
Form eines Gesetzes, einer Verordnung oder einer Satzung. Die Ausweisung setzt
wiederum voraus, dass das Gebiet i.S.d. angestrebten Schutzkategorie schutzwiirdig und
schutzbediirftig ist. Da die Landwirtschaft oftmals auch innerhalb von ausgewiesenen
Schutzgebieten wirtschaftet, sollen im Folgenden kurz die wesentlichen Unterschiede
zwischen den Schutzgebieten herausgearbeitet werden.

In Naturschutzgebieten, Nationalparks und in den Kernzonen der Biosphdrenreservate
sind gemadB §§ 23 Abs. 2, 24 Abs. 3, 25 Abs. 3 BNatSchG nach MalBgabe ndherer
Bestimmungen alle Handlungen verboten, die zu einer Stérung, Beschddigung oder
Verdnderung des Gebietes oder seiner Bestandteile oder zu einer nachhaltigen Stoérung
fiilhren konnen. Bei Pflege- und Entwicklungsflachen in Biosphdrenreservaten, bei
Landschaftsschutzgebieten und insbesondere bei Naturparks gilt ein geringerer
Schutzanspruch. Bei den Landschaftsschutzgebieten betont § 26 Abs. 2 BNatSchG mit
Verweis auf § 5 Abs. 1 BNatSchG die Bedeutung einer natur- und landschaftsvertraglichen
Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft.

Néaheres konnen und sollen die spezifischen Gebietsvorschriften regeln. Hinsichtlich der
Landwirtschaft bestehen in den jeweiligen Gebietsvorschriften zum Teil konkrete Verbote
(z. B. Dauergrinland umzubrechen oder zu intensivieren, Diinge- und
Pflanzenschutzmittel einzusetzen und GVO auszubringen) oder Vorschriften zur
Beweidungsdichte und Mahd.?®' Hiervon nehmen die Schutzvorschriften jedoch oftmals
die Fortsetzung der bisher ausgeiibten, ordnungsgemafBen Landwirtschaft aus.’®?
Differenzierte, standortbezogene Vorgaben sind auch in den Schutzgebieten eine
Ausnahme,”® so dass die Moglichkeit einer flichengenauen, verbindlichen Steuerung
weitgehend ungenutzt bleibt.

Mit § 30 BNatSchG und erganzenden Vorschriften in den Landesnaturschutzgesetzen
haben Bund und Lédnder kraft Gesetz bestimmte Biotoptypen unter Schutz gestellt, ohne
dass es einer konstitutiven Ausweisung bedarf. Zu den Biotoptypen gehdren auch
historisch entstandene Kulturlandschaftsformen (z.B. Trockenrasen, Streuobstwiesen)
sowie Biotoptypen, die wie Moore teilweise landwirtschaftlich genutzt werden.
Grundsatzlich sind alle Handlungen verboten, die zu einer Zerstorung oder erheblichen

990

001 Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 15 Rn. 46.

Z.B. § 9 Verordnung Nationalpark Bayerischer Wald; § 6 Verordnung Miiritz-Nationalpark; § 4
Verordnung NSG Hammersbecker Wiesen (Bremen); § 4 Verordnung NSG Unteres Recknitztal (M-V).

92 7.B. § 11 Abs. 1 Nr. 8 Verordnung Nationalpark Bayerischer Wald; § 11 Gesetz Nationalpark Unteres
Odertal; § 5 Nr. 1 Verordnung NSG Unteres Recknitztal (M-V); § 5 Nr. 1 Verordnung NSG Pegnitzaue (Bayern).
% 7B.§7 Verordnung Gipskarstlandschaft Hainholz (LSA).
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Beeintrdachtigung der Biotope fithren. Kann die Beeintrdchtigung ausgeglichen werden,
was i.S.v. § 15 Abs. 2 Alt. 1 BNatSchG zu verstehen ist, konnen die Naturschutzbehérden
auf Antrag Ausnahmen gestatten. Keine Ausnahmegenehmigung ist nétig, wenn
Landwirte durch Wiederaufnahme der zulédssigen Bewirtschaftung Biotope
beeintrdchtigen, die wiahrend einer gefdérderten NaturschutzmafBnahme (z.B.
Agrarumweltmafnahme, Flachenstilllegung) entstanden sind (§ 30 Abs. 5 BNatSchG). Dies
wirft die gleichen Probleme hinsichtlich der dauerhaften Sicherstellung der
Naturschutzziele und der Effektivitdt und Effizienz von Agrarumweltmafnahmen auf wie
bei der Eingriffsregelung (siehe 6.3.1.2).°%*

6.3.1.4. Schutz von Natura 2000-Gebieten

GemaiB Art. 4 Abs. 1 Vogelschutzrichtlinie 2009/147°% (frither Richtlinie 79/409) haben
die Mitgliedstaaten seit 1979 fiir die Erhaltung besonders zu schiitzender Vogelarten die
zahlen- und flaichenmaéBig geeignetsten Gebiete als Schutzgebiete auszuweisen. Lange
Jahre wurde die Richtlinie mit ihren Konsequenzen fiir die Zuldssigkeit von Vorhaben in
Deutschland unterschétzt und nicht richtlinienkonform angewandt.**® Mit den seit 1992
gemiB Art. 4 FFH-Richtlinie 92/43%” auszuwéhlenden und bis 2010 auszuweisenden FFH-
Gebieten wurde der europdische Gebietsschutz hinsichtlich besonders schutzbediirftiger
Lebensraume und Tier- und Pflanzenarten erweitert, um ein europdaisches
Schutzgebietsnetz ,Natura 2000 zu schaffen.’®® Die Implementierung der FFH-Richtlinie
ins nationale Naturschutzrecht sorgte — unterstiitzt durch die strenge Rechtsprechung des
Européischen Gerichtshofes — fiir eine deutliche Erweiterung des gebietsbezogenen
Naturschutzes, wobei auch die Vogelschutzrichtlinie in den Blick riickte. Mittlerweile gilt
der Auswahlprozess von Vogelschutz- und FFH-Gebieten als abgeschlossen.’®® Insgesamt
erfassen die Natura 2000-Gebiete rund 15 Prozent der terrestrischen Landflache
Deutschlands und groBe Teile des Wattenmeers und der AWZ.'*° Grundsétzlich gelten
fiir Vogelschutz- und FFH-Gebiete unterschiedliche Schutzanforderungen (Art. 4 Abs. 4
Vogelschutzrichtlinie und Art. 6 Abs. 2-4 FFH-Richtlinie). Soweit Vogelschutzgebiete
rechtsférmlich ausgewiesen sind, gilt fiir sie seit 1992 allerdings das Schutzregime FFH-
Richtlinie (Art. 7 FFH-Richtlinie), welches, anders als die Vogelschutzrichtlinie,
weitergehende Ausnahmen vom Gebietsschutz vorsieht.'®' Aufgrund dieser fiir Vorhaben
vorteilhafteren Rechtslage sind mittlerweile die meisten Vogelschutzgebiete entweder als
Schutzgebiete oder zumindest durch eine allgemeine Rechtsverordnung rechtsférmlich
ausgewiesen,'°* so dass hier im Folgenden nur auf das Schutzregime der FFH-Richtlinie
eingegangen wird.

94 pusfithrlich Mockel NuR 2008c, 831 (836).
9% Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates v. 30.11.2009 tiber die Erhaltung der wildlebenden
Vogelarten, ABIL. L 20 v. 26.1.2010, S. 7 ff.
% Dies hatte mehrfache Verurteilungen Deutschlands zur Folge (Mdckel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012,

31 Rn. 9 ff.).
°7 Richtlinie des Rates v. 21.5.1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensrdume sowie der wildlebenden Tiere
und Pflanzen, ABIL. Nr. L 206 v. 22.7.1992, S. 7 ff.
98 Ausfithrlich Mockel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, Vorbem. zu §§ 31-36 Rn. 1 ff., § 32 Rn. 6 ff.
% Eine Erorterung von faktischen Vogelschutzgebieten und potentiellen FFH-Gebieten kann daher hier
unterbleiben.
1999 \yww.bfn.de/fileadmin/MDB/documents/themen/natura2000 (abgerufen am 5.6.2012).
1% Mackel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 32 Rn. 76 f.
1002 7 B. Verordnung iiber die Natura 2000-Gebiete in Hessen, v. 16.1.2008, HessGVBI. I S. 30; Verordnung zur
Festsetzung von natiirlichen Lebensrdumen und Arten von gemeinschaftlichem Interesse sowie von
europdischen Vogelarten nach § 26 Abs. 3a und § 26a Abs. 2 des Thiiringer Gesetzes fiir Natur und
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Die FFH-Richtlinie und ihre Instrumente zielen darauf ab, einen giinstigen
Erhaltungszustand der natiirlichen Lebensrdume und wildlebenden Tier- und
Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse zu bewahren oder wiederherzustellen
(Art. 2 Abs. 2 FFH-Richtlinie). Der Européische Gerichtshof (EuGH) betonte wiederholt, dass
der Habitat- und Artenschutz aufgrund seiner Bedeutung fiir das gemeinsame
europdische Erbe eine besondere Verantwortung fiir den Mitgliedstaat begriindet,
weshalb es neben der hinreichenden Klarheit und Bestimmtheit insbesondere auf die
Genauigkeit der umsetzenden nationalen Rechtsvorschriften ankommt.'°” Die strenge,
am Naturschutz orientierte Rechtsprechung des EuGH ist bei der Anwendung und
Auslegung der nationalen Rechtssdtze zu beachten. Dies gilt sowohl fiir den Habitatschutz
als auch fiir den besonderen Artenschutz. Zum Schutz von Natura 2000-Gebieten und den
zu treffenden Erhaltungs- und EntwicklungsmafBnahmen enthélt Art. 6 Abs. 2 FFH-RL ein
allgemeines Verschlechterungs- und Stérungsverbot, das fir alle Aktivitdten und
vorhersehbaren Ereignisse — auch auf3erhalb der Schutzgebiete - gilt und geméafi dem
EuGH auch Verschlechterungen umfasst, die aus Unachtsamkeit oder Unterlassen
entstehen.'°® Bei Projekten sowie bei behérdlichen Planen'*” verlangt Art. 6 Abs. 3 FFH-
RL die Durchfithrung einer Vertraglichkeitspriifung, die ein Zulassungshindernis ist. '
Das europdische Habitatschutzrecht implementieren §§ 31-36 BNatSchG ins nationale
Recht. Die fritheren landesrechtlichen Vorschriften sind wegen der Vollregelung des
BNatSchaG seit 2010 nicht mehr nétig.

Die Land- und Forstwirtschaft hat in Natura 2000-Gebieten den groften Flachenanteil (ca.
51 % Wald und 39 % Acker- und Griinland).'®’ Damit kommt der Forst- und
Landwirtschaft eine hervorgehobene Verantwortung fiir die Erreichung der
Erhaltungsziele zu. Die Verantwortung besteht in doppelter Hinsicht: Zum einen sind die
meisten Natura 2000-Gebiete Fldchen in der Kulturlandschaft, deren Lebensraumtypen
und Artenvielfalt durch die land- und forstwirtschaftliche Nutzung gepragt und zum Teil
auch erst ermoglicht wurde. Zum anderen konnen die Intensivierung oder die Anderung
der land- und forstwirtschaftlichen Nutzungen die historisch gewachsene
Kulturlandschaft und die naturnahen Lebensrdume so verdndern oder beeinflussen, dass
die Schutzgiter beeintrachtigt werden. Ob und inwieweit die Land- und Forstwirtschaft
den Anforderungen des Verschlechterungsverbots und der FFH-Vertraglichkeitspriifung
unterliegt, war und ist umstritten.'°®® Bis 2007 hatte das BNatSchG die
Vertraglichkeitspriifung auf genehmigungspflichtige Vorhaben beschriankt und erst nach
Riige durch den EuGH'*” im Jahr 2006 den einengenden Projektbegriff aufgegeben. Auf
die von der Regierung vorgeschlagene Regelvermutung zugunsten der

Landschaft (Thiiringer Natura 2000 - Erhaltungsziele-Verordnung — ThiirNEzVO), v. 29.5.2008, ThiirGVBI.
2008, 181.

1093 FuGH Urt. v. 20.10.2005 - C-6/04, Slg. 2005, 19017 Rn. 21 ff.; EuGH Urt. v. 10.1.2006 — C-98/03, Slg. 2006,
I-53 Rn. 59; EuGH Urt. v. 10.5.2007 - C-508/04, Slg. 2007, 1-3787 Rn. 58, 73.

1994 EyGH Urt. v. 20.10.2005 — C-6/04, Slg. 2005, 19017 Rn. 30, 34; EuGH Urt. v. 29.1.2004 — C-209/02, Slg.
2004, I-1211 Rn. 24 f{f.; EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, I-7405 Rn. 38; Europdische Kommission
2000), S. 25.

QOOS Fiir Pldne kann wie beim Projektbegriff auf die entsprechende SUP-Richtlinie Bezug genommen werden.
Ausdriicklich vom Anwendungsbereich des Art. 6 Abs. 3 FFH-RL ausgenommen sind Projekte und Pléne, die
unmittelbar mit der Verwaltung des Gebietes in Verbindung stehen.

199 EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, 1-7405 Rn. 31 ff.

1007 paths et al. NuL 2006, 68 (75) (Tab. 8).

1998 Mockel EurUP 2008e, 169 (170 f.).

1099 EyGH Urt. v. 10.1.2006 2006 — C-98/03, Slg. 2006, I-53 Rn. 39-45.
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ordnungsgeméBen Land- und Forstwirtschaft'®'® wurde nach Mahnung der Européischen
Kommission'*"! verzichtet. Allerdings wurde in den Gesetzesbegriindungen zu den
Novellen 2007 und 2009 die Vermutung aufrechterhalten.'®'? Auch nach der
Vollregelung des BNatSchG normieren einige Lander Freistellungen fiir die nach der
guten fachlichen Praxis ausgetiibte Land- und Forstwirtschaft (z.B. § 24 Abs. 1 NatSchG SH,
§ 48c Abs. 5 S. 5 LG NRW).

Eine pauschalisierende Sonderbehandlung der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft beim
Verschlechterungsverbot oder bei der FFH-Vertrdglichkeitspriifung widerspricht jedoch
der Rechtsprechung des EuGH.'*"® Die Mitgliedstaaten miissen SchutzmaBnahmen
gegeniiber allen Handlungen und auch natiirlichen Verdnderungen'®"* treffen und diese
auch gegeniiber Dritten hinreichend genau und verbindlich ausgestalten.'*'®
Insbesondere diirfen sie nicht bestimmte Tatigkeiten von den Schutzvorschriften und der
Vertraglichkeitspriifung pauschal freistellen, auch wenn diese wie z.B. Land-, Forst- und
Fischereiwirtschaft, Jagd oder Managementtitigkeiten das Gebiet priagen.'’'® Der
EuGH'"" versteht den Projekt-Begriff im Sinne der FFH-Richtlinie daher in Anlehnung an
die Definition in Art. 1 Abs. 2 zweiter Gedankenstrich UVP-RL 85/337/EWG sehr
umfassend und bezieht alle Eingriffe in Natur und Landschaft mit ein, die einzeln oder
im Zusammenwirken mit anderen Eingriffen ein Natura 2000-Gebiet als solches erheblich
beeintrachtigen konnten und sich nicht auf eine schon erteilte Genehmigung stiitzen
konnen.'*'® Es kommt weder darauf an, ob MaBnahmen innerhalb oder auBerhalb
erfolgen, noch ob fiir sie behordliche Zulédssigkeitskontrollen vorgeschrieben sind.
Entscheidend sind allein die Auswirkungen auf die Erhaltungsziele des Natura 2000-
Gebietes. Antizipierte gesetzliche Freistellungen fir bestimmte Eingriffstypen sind nur
dann eingeschrankt zuldssig, wenn die Freistellungskriterien gewéhrleisten konnen, dass
die Mdoglichkeit einer erheblichen Beeintrdachtigung der Schutzgebiete durch die
fraglichen Projekte systematisch auch im Einzelfall mit Gewissheit und ohne verbleibende
wissenschaftlich begriindete Zweifel ausgeschlossen ist.'°"

Diesen strengen Anforderungen gentiigen die nationalen Regelungen zur guten
fachlichen Praxis der Landwirtschaft nicht, da sie derzeit nur einen Mindeststandard
setzen, der liber weite Strecken mehr einen appellierenden als einen verbindlichen

1019 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 25.4.2007, BT-D 16/5100, S. 5.

91 Mahnschreiben der Europaischen Kommission vom 27.6.2007, KOM (2007) 2828.

1012 BT.D 16/6780, S. 13; BT-D 16/12274, S. 65.

1913 55 schon Czybulka EurUP 2008, 20 (21 f.) und Mockel EurUP 2008e, 169 (171). Zustimmend Klinck 2012, S.

107.

101% EuGH Urt. v. 20.10.2005 - C-6/04, Slg. 2005, 1-09017 Rn. 33 f.; Mockel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012,
32 Rn. 97 f.

915 EuGH Urt. v. 13.2.2003 — C-75/01, Slg. 2003, I-1585 Rn. 39, 43; EuGH Urt. v. 20.10.2005 — C-6/04, Slg. 2005,
[-9017 Rn. 33 {.; Mockel in: Schlacke, GK-BNatSchG, 2012, § 32 Rn. 57 {f., 97 {.; Epiney, in:
Eopiney/Gammenthaler 2009, S. 27 1.

1916 EuGH Urt. v. 4.03.2010 — C-241/08, Slg. 2010, 1697 Rn. 39, 56. Zur Nutzungsintensivierung,
Entwésserung und Flurbereinigung EuGH Urt. v. 25.11.1999 - C-96/98, Slg. 1999, I-8531 Rn. 29, 45 {,,
Bewésserung EuGH Urt. v. 18.12.2007 - C-186/06, Slg. 2007, I-12093 Rn. 26 ff., zur Uberweidung EuGH Urt. v.

13.6.2002 - C-117/00, Slg. 2002, I-5335 Rn. 22-33 und zur Instandsetzung verlandeter Entwéasserungsgriaben
EuGH Urt. v. 13.12.2007 - C-418/04, Slg. 2007, I-10947 256 f.

1977 EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, -7405 Rn. 23 ff., 34; EuGH Urt. v. 11.1.2006 — C-98/03, Slg.
2006, I-53 Rn. 41-45.

1018 Mockel ZUR 2008a, 57 (58). Vgl. Begriindung zum Gesetzesentwurf des BNatSchG 2010, BT-D 16/12274, S.
65; Europdische Kommission 2000, Ziff. 4.3.1; Koch 2006, S. 127.

1% EuGH Urt. v. 10.1.2006 — C-98/03, Slg. 2006, I-53 Rn. 41 f.; EuGH Urt. v. 7.9.2004 - C-127/02, Slg. 2004, I-
7405 — Herzmuschelfischerei Rn. 43 f., 59. Siehe auch EuGH-Urteile in Fn. 1016.
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Charakter hat (siehe 3.3.1.1, 3.3.2.1, 5.3).'°° Des Weiteren wird nicht zwischen
Schutzgebieten und sonstigen Flachen differenziert. Spezielle landwirtschaftliche
Anforderungen, die auf Natura 2000-Gebieten und ihre jeweiligen Erhaltungsziele Bezug
nehmen, existieren nicht. Die Regelungen zur guten fachlichen Praxis kénnen daher im
Regelfall nicht gewéhrleisten, dass erhebliche Beeintrdachtigungen von Natura 2000-
Gebiete erkannt und unterlassen werden.'®' Auf die vom EuGH grundsitzlich geforderte
Einzelfallpriifung'’* kann somit auch bei der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft nicht
pauschal verzichtet werden, solange keine rechtsverbindliche, standortbezogene
Festlegung der guten fachlichen Praxis in der jeweiligen Schutzgebietsverordnung
erfolgt.'"® Es ist daher im Einzelfall im Rahmen einer FFH-Vorpriifung zu priifen, ob sich
anhand objektiver Umstdnde erhebliche Beeintrachtigungen — bei kleinen Vorhaben auch
aufgrund kumulativer Effekte'** - mit Gewissheit und ohne verbleibende
wissenschaftlich begriindete Zweifel ausschlieBen lassen.'” Nur dann liegt kein Projekt
i.S.v. § 34 Abs. 1 BNatSchG vor. Ebenfalls keine Projekte sind
BewirtschaftungsmaBBnahmen, die als ErhaltungsmaBnahmen im Interesse der
Gebietsverwaltung durchgefiihrt werden, da bei unmittelbaren ManagementmafBnahmen
keine Vertraglichkeitspriifung erforderlich ist (Art. 6 Abs. 3 FFH-RL, § 34 Abs. 1 BNatSchG).

Da die FFH-Vertrdglichkeitspriifung grundsatzlich ein unselbstandiger Bestandteil
vorhandener Genehmigungsverfahren ist, bedarf es bei der i.d.R. genehmigungsfreien
landwirtschaftlichen Bodennutzung besonderer Regelungen im BNatSchG. Zwar kdonnte
eine FFH-Vertraglichkeitsprifung im Rahmen der subsididren Eingriffsgenehmigung nach
§ 17 Abs. 3 BNatSchG erfolgen, allerdings beschrankt § 17 Abs. 3 Satz 3 BNatSchG die
Prifung auf die Anforderungen des § 15 BNatSchG. Liegt kein Eingriff i.S.v. § 14 Abs. 1
und 2 BNatSchG vor oder lehnt man eine Priifung innerhalb der Eingriffsgenehmigung
ab, ist gemaB § 34 Abs. 6 BNatSchG eine eigenstdndige, behordliche FFH-Vertrédglichkeits-
prufung durchzufiihren. § 36 Abs. 6 BNatSchG normiert indes nur eine Anzeigepflicht fur
Projekte. Die Frage, ob ein Projekt vorliegt, muss daher der Landwirt anhand der oben
ausgefiihrten Vorpriifung selber beantworten. I.d.R. werden ihm dazu sowohl die
notwendigen Kenntnisse und Erfahrungen als auch die notwendige Objektivitét fehlen.
Insofern bestehen erhebliche Zweifel, ob die Anzeigepflicht den Vorgaben des EuGH an
die Gewissheit beziiglich dem Nichtvorliegen erheblicher Beeintrachtigungen gentiigt und
europarechtskonform ist.'%® Das Interesse des Gesetzgebers, aus Griinden der
Verfahrensokonomie nicht alle Eingriffe in Natur und Landschaft einer Anzeigepflicht mit
behordlicher FFH-Vorpriifung zu unterwerfen, ist berechtigt. Der Verwaltungsaufwand
lasst sich jedoch eingrenzen, wenn man nur MaBnahmen einer behordlichen Vorpriifung

1020

1021 Mockel EurUP 2008e, 169 (173 £.).

Vgl. Czybulka, Stellungnahme zum Entwurf des Ersten Gesetzes zur Anderung des
Bundesnaturschutzgesetzes, Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit,
Ausschuss-D 16(16)257 (Teil 1V), Ziff. 2. A.A. Deutscher Bauernverband, Stellungnahme, Deutscher Bundestag —
Ausschuss fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Ausschuss-D 16(16)257.

1922 EuGH Urt. v. 20.10.2005 - Urt. C-6/04, Slg, 2005, 19017 Rn. 47; Czybulka (Fn. 1021), Ziff. 2; Koch 2006, S.
150.

1923 ygl. Mockel ZUR 2008a, 57 (58); Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 5 Rn. 24, 34 f.; Gellermann
NuR 2007a, 165 (168 f.).

1024 EyGH Urt. v. 13.12.2007 — C-418/04, Slg. 2007, 1-0000 Rn. 244 f.

1925 EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, -7405 Rn. 43 f.; EuGH Urt. v. 20.10.2005 - C-6/04, Slg, 2005, I-
9017 Rn. 54; EuGH Urt. v. 10.1.2006 — C-98/03, Slg. 2006, I-53 Rn. 40; BVerwG Urt. v. 17.1.2007 - 9 A 20.05,
BVerwGE 128, 1 Rn. 40, 59; Europdische Kommission 2000, Ziff. 4.4.1.

1026 Aysfithrlich Mockel ZUR 2008a, 57 (61). Zu weiteren Kritikpunkten Fischer-Hiiftle NuR 2009, 101 ff.
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zufiihrt, die innerhalb eines Natura 2000-Gebietes oder im Abstand von z.B. 200 m dazu
erfolgen sollen. '’

Zeigt der Landwirt eine BewirtschaftungsmaBnahme wegen nicht auszuschlieBender
Beeintrachtigungen an, muss die Behérde grundsatzlich innerhalb von einem Monat die
FFH-Vertréaglichkeitspriiffung durchfithren und gegebenenfalls die MaBnahme befristen
oder beschréanken (§ 34 Abs. 6 BNatSchG). Sie kann aber auch die Durchfiihrung des
Vorhabens zeitlich aussetzen, wenn die FFH-Vertraglichkeitspriifung nicht innerhalb eines
Monats zu schaffen ist.'°® Macht sie dies nicht, kann der Landwirt mit der MaBnahme
nach Ablauf des Monats beginnen, ohne dass eine behoérdliche Vertréaglichkeitspriifung
erfolgte. Bei der FFH-Vertraglichkeitspriifung muss die Behdrde priifen, ob die
Moglichkeit einer erheblichen Beeintrachtigung der Erhaltungsziele des Gebietes mit
Gewissheit auszuschlieSen ist, ohne dass hier ein ,Nullrisiko* erforderlich ist.'"*® Die
Behorde muss prognostizieren, inwieweit eine erhebliche Beeintrdachtigung eines Gebietes
wahrscheinlich ist, wobei ihr ein Beurteilungsspielraum zukommt.'®° Diese
Prognoseentscheidung darf sich allein auf naturschutzrechtliche Kriterien stiitzen;
sonstige 6konomische oder soziale Belange miissen unberiicksichtigt bleiben. '

MaBgebliches Beurteilungskriterium ist der giinstige Erhaltungszustand.'** Bei
geschiitzten Lebensraumtypen (LRT) stellen nach Ansicht des BVerwG Flédchenverluste
grundsatzlich immer eine erhebliche Beeintrachtigung dar, da der giinstige
Erhaltungszustand eines LRT voraussetzt, dass die Flachen, die er in diesem Gebiet
einnimmt, bestindig sind oder sich ausdehnen.'®? Ein Flichenverlust ist auch die
Intensivierung oder Nutzungsianderung (z.B. Dauergriinlandumbruch) auf
landwirtschaftlichen Flachen, wenn dadurch die bisherigen Habitatstrukturen (z.B.
mageres Dauergriinland) beseitigt oder erheblich verdandert werden. Entsprechend dem
~Fachinformationssystem und [der] Fachkonventionen zur Bestimmung der Erheblichkeit
im Rahmen der FFH-VP“'®** des BfN nimmt das BVerwG bei Flichenverlusten mit
Bagatellcharakter keine erhebliche Beeintrachtigung an.'® Als relativen
Orientierungswert postuliert die Fachkonvention die Grenze von 1 Prozent der Fldche
eines Lebensraumtyps, erganzt um absolute Orientierungswerte je LRT (z.B. 100 m?® bei
LRT 9150 ,Mitteleuropéischer Orchideen-Kalk-Buchenwald*).'® Bei geschiitzten Arten
verneint das BVerwG hingegen den Grundsatz, dass im Regelfall jeder Flachenverlust
erheblich ist, da Verluste von Habitatflachen nicht ohne weiteres zu einer
Verschlechterung des Erhaltungszustandes der geschiitzten Art fithren, sondern die
Stabilitit der Population entscheidend ist.'®’ Den Orientierungswerten der

127 Mockel ZUR 2008a, 57 (61); Mockel NuR 2008c, 831 (837).
1028 gischer-Hiiftle NuR 2009, 101 (103).
1929 EuGH Urt. v. 7.9.2004 — C-127/02, Slg. 2004, I-7405 Rn. 59; BVerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR
2008, 633 Rn. 94; BVerwG Urt. v. 17.1.2007 — 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 60.
1039 ByerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 74 f.; Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rantsch,
BNatSchG, 2003, § 34 Rn. 8 ff., 16.
:Eg; EuGH Urt. v. 14.4.2005 - C-441/03, Slg. 2005, -3043 Rn. 28.

BVerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 94; BVerwG Urt. v. 17.1.2007 — 9 A 20.05,
BVerwGE 128, 1 Rn. 43.
1033 ByerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 124; BVerwG Urt. v. 17.1.2007 - 9 A 20.05,
BVerwGE 128, 1 Rn. 50.
32: Lambrecht/Trautner 2007.

BVerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 125 f.
323 Lambrecht/Trautner 2007, S. 33, 37.

BVerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 132.
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Fachkonvention des BfN (u.a. mit relativem 1 Prozent-Wert)'*® raumte das Gericht bei
Arten eine geringere Bedeutung ein.'®’ Ein Flichenverlust bei einer Art ist unerheblich,
wenn die Art auf die verlorenen Flachen nicht angewiesen ist bzw. auf andere Flachen
ohne Qualitits- und Quantititsverluste ausweichen kann.'®* Schutz- und
Kompensationsmafnahmen koénnen nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts schon
bei der Priifung der Vertraglichkeit, nicht erst bei der Ausnahmepriifung berticksichtigt
werden.'®! Allerdings miissen Schutz- und Kompensationsmainahmen eine erhebliche
Beeintrachtigung ohne verniinftige Zweifel ausschlieen, was in Anbetracht der oftmals
verzogerten Wirkung und méglichen Riickschldge unsicher ist.'**

Lasst sich eine erhebliche Beeintrdchtigung nicht ausschlie3en, ist die Manahme
unzuldssig (Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie, § 34 Abs. 2 BNatSchG). Allerdings kann die
Behorde das Vorhaben ausnahmsweise doch zulassen, wenn die drei Voraussetzungen
von Art. 6 Abs. 4 FFH-Richtlinie und § 34 Abs. 3 bis 5 BNatSchG vorliegen:

(1.) Das Vorhaben muss aus zwingenden Griinden des iiberwiegenden Offentlichen
Interesses, einschlieBlich solcher sozialer oder wirtschaftlicher Art, notwendig sein.

(2.) Es duirfen keine zumutbaren Alternativen vorhanden sein, mit denen der mit
dem Vorhaben verfolgte Zweck an anderer Stelle ohne oder mit geringeren
Beeintrdchtigungen zu erreichen ist. Anders als bei der Eingriffsregelung sind hier
Standortalternativen zu priifen, wobei bei landwirtschaftlichen MaBnahmen
regelmaBig Standortalternativen bestehen.

(3.) Es sind zur Sicherung der Gesamtheit und Funktion des Schutzgebietsnetzes
~Natura 2000“ die notwendigen AusgleichsmaBnahmen (Kohdrenzmafnahmen)
vorzusehen.

6.3.1.5.  Allgemeiner und besonderer Artenschutz

Auf den allgemeinen und besonderen Artenschutz wurde schon bei den stofflichen
Austrédgen in 5.3.8.4 eingegangen. Er stellt aber auch gegentiber nicht stofflichen
BewirtschaftungsmaBBnahmen rechtliche Anforderungen. Aufgrund der Bedingung ,,ohne
verninftigen Grund” in § 39 Abs. 1 BNatSchG gehen vom allgemeinen Artenschutz fiir
die Landwirtschaft i.d.R. keine Beschrdnkungen aus. Teilweise ist die Landwirtschaft auch
explizit von einzelnen Schutzanforderungen ausgenommen. So gilt das Gebot, Flachen so
zu behandeln, dass die Tier- und Pflanzenwelt nicht erheblich beeintrdchtigt wird, nicht
fur die Landwirtschaft und kdnnen Forstbdume, Kurzumtriebsplantagen und Bdume auf
gartnerisch genutzten Flachen auch zwischen dem 1. Mérz bis 30. September geféllt oder
auf Stock gesetzt werden (§ 39 Abs. 4 Nr. 1 und 2 BNatSchG). Beim Schutz vor invasiven,
nicht heimischen Arten bediirfen Landwirte nach § 40 Abs. 4 Nr. 1 BNatSchG keiner
Genehmigung, wenn sie gebietsfremde Arten ausbringen wollen.

Strengere Anforderungen resultieren fiir die Landwirtschaft aus dem europarechtlich
gebotenen besonderen Artenschutz fiir besonders oder streng geschiitzte Arten gemafB

1038 1 ambrecht/Trautner 2007, S. 43 ff.

1039 py/erwG Urt. v. 12.3.2008 - 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 133.
1040 py/erwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 132.
1041 py/erwG Urt. v. 12.3.2008 - 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 94.
1042 pyerwG Urt. v. 12.3.2008 — 9 A 3.06, NuR 2008, 633 Rn. 94.
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§ 44 BNatSchG. Praktisch relevante Konfliktfelder sind hier v.a. die Zugriffsverbote des
Absatzes 1, da eine Verletzung und Tétung von Tieren, eine Beschddigung ihrer
Fortpflanzungs- und Ruhestédtten oder eine Beschddigung von Pflanzen durch z.B.
mechanische Bodenbearbeitungs- oder ErntemafBnahmen nicht unwahrscheinlich ist.
Daneben sind wéahrend der in § 44 Abs. 1 Nr. 2 BNatSchG genannten Zeiten auch schon
stérende Handlungen untersagt. Eine Einschrankung der Nahrungs- und Jagdreviere
durch z.B. veranderte Fruchtfolge versto3t hingegen nach tiberwiegender Ansicht nicht
gegen § 44 Abs. 1 Nr. 3 BNatSchG, sofern dadurch nicht die Reproduktion in der
Fortpflanzungsstitte vollstindig unméglich wird.'**

Mit § 44 Abs. 4 BNatSchG und § 13 Abs. 2 S. 2 und 3 PfISchG hat der Gesetzgeber versucht
die ordnungsgemadBe Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft von den Tatbestdnden zu
befreien, welche aufgrund ihres unmittelbaren Wirtschaftens in der Umwelt besonders
betroffen ist und wegen des Individuenschutzes tiberma8ig stark eingeschrankt ware.
Beziiglich der europarechtlich geschiitzten Arten sollen gemaf Satz 2 das Storungsverbot
und die Zugriffsverbote erst verletzt sein, wenn sich der Erhaltungszustand der lokalen
Population verschlechtert. Ob und wie der einzelne Landwirt den Erhaltungszustand
sachgerecht beurteilen kann, ist zweifelhaft. So nachvollziehbar diese
Vereinfachungsbestrebungen sind, so zweifelhaft ist in Anbetracht der Unbestimmtheit
vieler Anforderungen an die gute fachliche Praxis und der i.d.R. fehlenden
naturschutzfachlichen Kenntnisse der Landwirte sowohl ihre naturschutzfachliche
Rechtfertigung als auch ihre Konformitédt mit der FFH-Richtlinie sowie Vogelschutz-
Richtlinie.'***

Die in § 44 Abs. 4 Satz 3 BNatSchG den zustdndigen Behorden eingerdumte Moglichkeit,
neben Arten- und GebietsschutzmaBBnahmen auch Bewirtschaftungsvorgaben anordnen
zu konnen, sollte von den Behorden bei erkennbaren relevanten Artenvorkommen
ausgetiibt werden, um die Landwirtschaft vor Verstd8en gegen die Artenschutzverbote zu
bewahren. Ob dies durch einen einzelfallbezogenen Verwaltungsakt, eine
Allgemeinverfiigung oder eine Rechtsverordnung geschieht, iiberlasst § 44 Abs. 4 S. 4
BNatSchG den Landern. Kommt es aufgrund fehlender Bewirtschaftungsvorgaben oder
unzureichender Einhaltung gleichwohl zu Verst68en gegen § 44 Abs. 1 Nr. 1, 3 und 4
BNatSchgG, besteht nach § 45 Abs. 7 BNatSchG die Moglichkeit einer
Ausnahmegenehmigung der Naturschutzbehodrden. Bei landwirtschaftlichen MaBnahmen
kommt insbesondere Nr. 1 (Abwendung erheblicher landwirtschaftlicher Schédden) in
Betracht, wenn z.B. eine geschiitzte Art selber Schiaden verursacht oder aufgrund starker
Vermehrung die Flache nicht mehr bewirtschaftet werden konnte, wobei nicht mehrere
Betriebe betroffen sein miissen.'® Weitere Voraussetzungen sind aber, dass es keine
Alternativen gibt und sich die Population in einem guten Zustand befindet (Art. 16 Abs. 1
FFH-RL ) bzw. der Zustand sich nicht weiter verschlechtert (§ 45 Abs. 7 BNatSchG).'**

10% Kratsch in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 44 Rn. 36 m.w.N.; Heugel in: Liitkes/Ewer,
BNatSchG, 2011, § 44 Rn. 17. Vgl. auch BVerwG Urt. v. 9.7.2008 - 9 A 14/ 07, BVerwGE 131, 274 (304 {.);
BVerwG Urt v. 11.1.2001 - 4 C 6/00, NuR 2001, 385 ff.

1% Mackel ZUR 2008a, 57 (62 f.); Mockel NuR 2008¢, 831 (837) m.w.N.

10% y/gl. Kratsch in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, 2010, § 45 Rn. 32; Liitkes in: Liitkes/Ewer,
BNatSchG, 2011, § 45 Rn. 29 ff.

1046 Kritisch zur deutschen Gesetzesregelung Gellermann NuR 2007a, 165 ff.; Mockel ZUR 2008a, 57 (63), die
vom BVerwG Beschl. v. 1.4.2009 - 4 B 62.08, NuR 2009, 414 ff. als richtlinienkonform eingestuft wurde.
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6.3.1.6. Landschaftsplanung und Biotopverbund

Die Landschaftsplanung als Fachplanung des Naturschutzrechts wurde aufgrund ihrer
umfassenden Bezugnahme auf den Naturhaushalt und die Umweltmedien Béden, Luft
und Gewadsser (§ 9 Abs. 3 Nr. 4 BNatSchG) schon ausfiihrlich beim Bodenschutzziel
dargestellt und untersucht (siehe 3.3.7.3). Sie ist aber auch explizit ein Instrument zur
Darstellung von Arten- und Biotopvorkommen sowie zur fachlichen Festlegqung von
Erfordernissen und MaBnahmen zum Schutz von Biotopen und Lebensstdtten von Tieren
und Pflanzen wildlebender Arten (§ 9 Abs. 3 Nr. 4 lit. b) BNatSchG). Unter 3.3.7.3 wurde
allerdings schon aufgezeigt, dass den in Landschaftsplanungen festgelegten
Erfordernissen und MaBnahmen in allen Landern bis auf Nordrhein-Westfalen und Berlin
keine eigene AuBenverbindlichkeit zukommt, sondern sie lediglich bei anderen
Planungen oder Verwaltungsentscheidungen zu beriicksichtigen sind.

GemadlB § 9 Abs. 3 Nr. 4 lit. d) BNatSchG sind in den Landschaftsprogrammen,
Landschaftsrahmenpldnen und Landschaftsplanen auch Flachen und MaBnahmen zum
Aufbau und Schutz eines Biotopverbundes, zur Biotopvernetzung und fiir das Natura
2000-Netz festzulegen. Die Vorschrift nimmt auf § 21 BNatSchG Bezug, wonach die
Bundesldnder einen nationalen Biotopverbund bestehend aus ldnderiibergreifenden
Biotopverbindungen und regionalen Biotopverbiinden mit mindestens 10 Prozent der
Landesflédche schaffen missen. Dabei bezieht sich nach Ansicht des Arbeitskreises der
Landerfachbehérden'®” und des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen'®* die
Flachenvorgabe auf Kernflachen, da schon die bestehenden Natura 2000-Gebiete 15
Prozent betragen. Naturschutzfachlich mangelt es v.a. an ausreichenden
Verbindungsflachen und -elementen i.S.v. § 21 Abs. 4 BNatSchG. Die Umsetzung des
nationalen Biotopverbundes durch die Bundesldnder befindet sich iiberwiegend noch in
der Planungsphase.'®® Fiir die erforderliche Umsetzung der Planungen bedarf es
konkreter, zielorientierter Ansdtze und MaBnahmen, einer Verankerung in der
Raumordnungs- und Regionalplanung sowie einer integrativen Zusammenarbeit von
Naturschutz und Landnutzungen.'®® Neben der zu verbessernden Durchgéngigkeit von
zerschneidenden Infrastrukturen (v.a. Autobahnen und Bahntrassen) sind der Erhalt und
v.a. die Wiedereinrichtung von verbindenden Landschaftselementen in den
ausgerdumten Agrarlandschaften erforderlich. Hier ist die Landwirtschaft mit in der
Pflicht geeignete Fldchen bereitzustellen. § 5 Abs. 3 BNatSchG 2002 hatte dies auch direkt
bei der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft zum Ausdruck gebracht und die Lédnder
verpflichtet, eine regionale Mindestdichte von zur Vernetzung von Biotopen
erforderlichen linearen und punktférmigen Elementen (Saumstrukturen, insbesondere
Hecken und Feldraine sowie Trittsteinbiotope) festzusetzen und geeignete MaBBnahmen
zur Schaffung dieser Elemente (planungsrechtliche Vorgaben, langfristige
Vereinbarungen, Forderprogramme oder andere MaBBnahmen) zu treffen, falls diese
Mindestdichte unterschritten ist. Mit der Novellierung 2009 wurde die Pflicht zur
Festsetzung einer Mindestdichte fallengelassen und die Pflicht zur Schaffung von
vernetzenden Landschaftselementen nach § 21 Abs. 6 BNatSchG verschoben, wobei die

1947 Burkhardt et al., Empfehlungen zur Umsetzung des § 3 BNatSchG ,,Biotopverbund* der

Landerfachbehérden mit dem BN, in: BfN, Naturschutz und Biologische Vielfalt Heft 2, 2004, S. 9, 37.
10%% SRU 2002b, Tz. 306 f.

1% Euchs et al. 2011; Hanel 2006, 5 ff.

1050 Reck et al. 2005, S. 35 ff.; Albrecht/Leibenath ZUR 2008, 518 ff.
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Notwendigkeit in landwirtschaftlich geprdagten Landschaften weiterhin betont wird.
Zusatzlich wurde in § 15 Abs. 3 BNatSchG eine neue Schutzklausel eingefiihrt, welche
Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen auf B6den mit hohem Nutzwert fiir die Landwirtschaft
einschrédnkt. Damit erschwert sich die Wiederherstellung von Landschaftselementen in
agrarisch gepragten Gebieten.

Der Vorschlag der Europédischen Kommission 30 Prozent der Direktzahlungen an einen
siebenprozentigen extensiven Betriebsflichenanteil zu kniipfen,'®' kénnte ab 2014 die
Einfiihrung einer Mindestdichte ermdoglichen. Ein 6kologischer Mindestflachenanteil bei
landwirtschaftlichen Betrieben liee sich allerdings auch ordnungsrechtlich als pauschale
Ausgleichs- und Ersatzvornahme fiir landwirtschaftliche Eingriffe normieren und
begriinden. ' Bisher sieht das BNatSchG aber keine entsprechenden Vorgaben oder
Instrumente zur Wiederherstellung von Landschaftselementen vor, sondern verfolgt mit
den Schutzgebieten in §§ 22 ff. BNatSchG und den gesetzlich geschiitzten Biotopen
vorrangig den Erhalt des Status quo. Der Wiederherstellung dienen bisher lediglich der
Ankauf von Fldchen (§ 66 BNatSchG), staatliche Naturschutzmafnahmen und geforderte
Agrarumwelt- und VertragsnaturschutzmaBnahmen der Landwirte geméf der Art. 36 ff.
ELER-Verordnung 1698/2005 oder § 3 Abs. 3 BNatSchG.

6.3.2. Wasserrecht

Das Wasserrecht hat mit der europédischen WRRL 2000/60 eine Okologisierung erfahren,
die nicht nur den Schutz der Gewisser als Okosysteme, sondern auch den Schutz der in
den Gewdssern lebenden Arten sowie der direkt von Gewdéssern abhédngenden
Landokosysteme und Feuchtgebiete umfasst (vgl. Art. 1 lit a) WRRL). Instrumentell sieht
die WRRL keine besonderen Vorschriften fiir Arten und Biotope vor, die tiber die in
4.3.1.1 genannten hinausgehen. Hervorzuheben ist aber, dass nach Art. 6 WRRL die
Mitgliedstaaten verpflichtet sind, ein Verzeichnis aller Gebiete zu erstellen, welches auch
Flachen zur Erhaltung von unmittelbar vom Wasser abhédngigen Lebensrdumen und
Arten mit besonderem Schutzbedarf enthélt. Zu den Gebieten gehoren u.a. Natura 2000-
Gebiete (Anhang IV WRRL). Des Weiteren miissen die Mitgliedstaaten gesetzliche oder
administrative Ma3nahmen zur Verringerung oder Beseitigung von
hydromorphologischen Beeintrachtigungen von Gewdsserokosystemen (z.B. Riickbau von
Begradigungen oder Sohlbefestigungen) treffen (Art. 11 Abs. 3 lit. i) WRRL).

Das nationale Wasserrecht betont in §§ 1, 6 Abs. 1 Nr. 1 WHG ebenfalls die Bedeutung
der Gewdsser fir wildlebende Tier- und Pflanzenarten. Ihre Belange sind bei der
Gewadsserunterhaltung durch die Wasser- und Bodenverbdnde oder Privateigentiimer
gemadal § 39 Abs. 1 Nr. 4 WHG zu beriicksichtigen und zu fordern. Weitergehende
Anforderungen an den Schutz von Arten und Biotopen enthélt das WHG jedoch nicht.
Insbesondere gibt es keinen gesetzlichen Auftrag zum Riickbau von
hydromorphologischen Beeintrdachtigungen (vgl. §§ 67 ff. WHG). Derartige MaBnahmen
werden allein auf untergesetzlicher Ebene in den MafBnahmenprogrammen der Linder
und der Flussgebietsgemeinschaften festgelegt und binden grundsétzlich nur die
Verwaltung. Gemal § 39 Abs. 2 WHG muss die Gewdsserunterhaltung aber den in den
MaBnahmenprogrammen gestellten Anforderungen entsprechen.

1051

1052 Art. 29 Abs. 1 lit. ¢), 32 des Verordnungsentwurfs der Européischen Kommission 2011b, S. 45 ff.

Mockel NuR 2012c, 225 (231 f.).
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6.3.3. Cross Compliance-Anforderungen des Direktzahlungsrechts

Die europdische Direktzahlungsverordnung 73/2009 stellt bei den Cross Compliance
Regelungen nicht nur Anforderungen zum Schutz von Boden und Gewdssern (siehe 3.3.3),
sondern auch zum Schutz von Biotopen und Arten. Zum einen bestimmt Art. 5 i.V.m.
Anhang II lit. a) Nr. 1 und 5. Direktzahlungsverordnung, dass die Vorgaben der Art. 6,
Art. 13 Abs. 1 lit. a) FFH-Richtlinie und der Art. 3 Abs. 1, Abs. 2 lit b), Art. 4 Abs. 1, 2 und
4, Art. 5 lit. a), b) und d) Vogelschutz-Richtlinie Teil der betrieblichen Grundpflichten sind.
Umfasst sind damit der Schutz von Natura 2000-Gebieten (siehe oben 6.3.1.4) sowie bei
der Vogelschutz-Richtlinie auch der Artenschutz. Bei der FFH-Richtlinie sind beim
Artenschutz nur die Vorschriften zum Entnehmen oder Vernichten von besonders
geschiitzten Pflanzenarten des Anhangs IV lit. b) FFH-Richtlinie mit einbezogen. Die
Nichteinbeziehung der anderen Schutzvorschriften der FFH-Richtlinie und Vogelschutz-
Richtlinie bedeutet nicht, dass sie nicht fiir die Landwirtschaft gelten, sondern nur, dass
VerstdBe keine beihilferechtlichen Konsequenzen i.S.v. Art. 23 Direktzahlungsverordnung
haben (siehe 3.4.3.3). Zum anderen sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, zum Erhalt des
guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustandes auch verbindliche Standards zum
Schutz von Landschaftselementen einschlieflich Hecken, Teichen, Grdaben, Bdumen und
Feldrandern sowie Dauergriinland zu erlassen (Art. 6 Abs. 1 i.V.m. Anhang III
Direktzahlungsverordnung). Die Europdische Kommission hat 2011 Vorschlédge fiir eine
Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik gemacht und u.a. vorgeschlagen, ab 2014 die
Direktzahlungen um eine Umweltbetriebspramie zu ergénzen.'®® Nach einem
umfangreichen Abstimmungsprozess zwischen EU-Ministerrat, Europdischem Parlament
und Européischer Kommission wurde im September 2013 ein Kompromiss gefunden.'**
Danach bleiben die Cross Compliance Anforderungen in der bisherigen Form
bestehen.'® Betriebe, welche auch die Umweltpramie, die 30 Prozent der
Direktzahlungen ausmacht, erhalten, miissen zusatzliche Anforderungen an eine
nachhaltige Landwirtschaft erfiillen (siehe Kapitel 1.3 und 9.2.3.4).

Die nationalen Vorschriften zum Dauergriinlandschutz wurden schon in 3.3.5 dargestellt.
Hier soll daher nur auf § 2 Abs. 2 DirektZahlVerpflG i.V.m. § 5 DirektZahlVerpflV
eingegangen werden. Danach ist die Beseitigung der in § 5 DirektZahlVerpflV
bestimmten Landschaftselemente untersagt. Zu den Elementen gehoéren Hecken und
Knicks ab 10 m, Baumreihen ab 5 Baumen und 50 m, Feldgehélze zwischen 50 und 2.000
m?, Feuchtgebiete bis 2.000 m?, als Naturdenkmaler geschiitzte Einzelbdume, Feldraine
mit einer Breite von mehr als 2 m, Trocken- und Natursteinmauern, Lesesteinwalle sowie
Fels- und Steinriegel und versteinte Flichen bis 2.000 m?. Die Linder kénnen per
Rechtsverordnung weitere Landschaftselemente aufnehmen. Die vorhandenen oder
angelegten Landschaftselemente sind in den Fldchen- und Nutzungsnachweisen zum
Beihilfeantrag anzugeben.'*® GeméB § 5 Abs. 2 DirektZahlVerpflV konnen die fiir Cross
Compliance zustdndigen Behoérden ohne Benehmen oder Einvernehmen der
Naturschutzbehodrden eine Beseitigung genehmigen, wenn naturschutzfachliche Griinde
nicht entgegenstehen. Eine kompensierende Ausgleichspflicht entsprechend § 30 Abs. 3

1993 puropaische Kommission 2011b, S. 45 ff. (Art. 29 ff.); Europaische Kommission 2011c, S. 83 ff. (Art. 91 ff.).
10%% sjehe Europdisches Parlament 2013; Europdische Kommission 2013b.

1955 council of the European Union 2013.

1056 BayStMELF/BayStMUG 2009, S. 13; Sachsen-Anhalt 2009, S. 12.
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BNatSchG fehlt. Ebenfalls verpflichtet § 5 Abs. 3 DirektZahlVerpflV die Betriebe
ausdriicklich nicht zur Pflege der genannten Landschaftselemente, obwohl Anhang III
Direktzahlungsverordnung ein Mindestma$ an landschaftspflegerischen
InstandhaltungsmaBnahmen fordert und einige der Landschaftselemente Kulturelemente
sind, die der Pflege bediirfen.

Die Schutzvorschrift weist auch fachliche Defizite auf. Generell gilt dies fiir die
aufgefiihrten MindestgroBen (20 m bei Hecken, 50 m bei Bdumen bzw. fiinf Biume, 100
m* bei Feldgeholzen), die naturschutz- und bodenschutzfachlich nicht begriindet sind, da
in ausgerdumten Agrarlandschaften auch kleine Strukturelemente einen positiven Effekt
haben. Die MindestgroBen laden zudem zu missbrdauchlichen Deklarationen oder
Aufteilungen ein und verursachen Abgrenzungsfragen im Vollzug. Nicht nachvollziehbar
ist weiterhin die Beschrankung auf nicht landwirtschaftlich genutzte Bdume, da
hierdurch u.a. 6kologisch wertvolle Streuobstraine oder -haine vom Schutz ausgeschlossen
sind, obwohl sie in einigen Bundesldndern sogar gesetzlich geschiitzte Biotope'®’
darstellen. Ebenfalls nicht naturschutz- und bodenschutzfachlich begriindet sind die
Obergrenzen bei Feldgehélzen und Feuchtgebieten von 2.000 m?, da gréBere Flichen
Okologisch zumindest ebenso wertvoll, wenn nicht gar bedeutsamer sind. Das
Naturschutzrecht kennt daher auch keine Obergrenzen fiir gesetzlich geschiitzte Biotope
(§ 30 BNatSchgG, siehe oben 6.3.1.3), sodass eine Beseitigung in diesen Fillen gegen
Naturschutzrecht verstoBt.'*® Die Grenze von 2.000 m? spiegelt allein die
beihilferechtlichen Férderbeschrdnkungen wider. Um Regelungswiderspriiche zwischen
Naturschutzrecht und Direktzahlungsrecht zu vermeiden, die zu einem falschen
Schutzverstdndnis fithren konnen, sollte das Beseitigungsverbot auf alle
naturschutzrechtlich geschiitzten Biotope, Naturdenkmaéler und Landschaftsbestandteile
ohne GroBenbeschriankung erstreckt werden. '

6.3.4. Flurbereinigungsrecht

Das Flurbereinigungsrecht mit dem Instrument des Flurbereinigungsverfahrens regelt,
wie beim Landschaftswasserhaushalt (4.3.3) dargestellt, nicht nur die rechtliche
Neuordnung von Eigentums- und Besitzverhéltnissen, sondern ermoglicht mit dem Wege-
und Gewadsserplan mit landschaftspflegerischem Begleitplan auch die tatséchliche
Umgestaltung der Landschaft.'” Die Umgestaltung soll nach dem Hauptzweck der
Flurbereinigung v.a. die Produktionsverhéltnisse der Land- und Forstwirtschaft verbessern
(§8 1, 37 Abs. 1 FlurbG). Damit verbunden ist oftmals eine Verdnderung oder Beseitigung
von Landschaftselementen, die zu einer Verringerung der Biotope und Arten in
Flurbereinigungsgebieten fiihrte. Die Ldnder konnen die Flurbereinigung aber auch zur
Renaturierung und Schaffung von Schutzgebieten einsetzen. Naturschutzziele konnen
ausdriicklich Anlass fiir eine Flurbereinigung sein (§§ 1, 86 Abs. 1 Nr. 1 und 3, 91, 103a
Abs. 2 FlurbG). Gegenwartige Naturschutzmafinahmen inner- und au3erhalb von
Flurbereinigungsverfahren beheben in aller Regel nur die als zu weitgehend erkannten
FlurbereinigungsmaBBnahmen der Vergangenheit und sind damit im Kern nachholende

19%7°8 18 Abs. 1 ThiirNatSchG; § 26 Abs. 1 Nr. 6 SachsNatSchG; § 37 Abs. 1 Nr. 6 NatSchG LSA.

198 Zur uneingeschrankten Geltung des naturschutzrechtlichen Biotop- und Lebensstattenschutzes
BagStMELF/BayStMUG 2009, S. 13 f.; Sachsen-Anhalt 20009, S. 12.

19956 schon Mdckel in: Reese et al. 2010, S. 281.

Ausfihrlich zum Flurbereinigungsrecht Mockel UPR 2012a, 247.
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Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen fiir vergangene Flurbereinigungseingriffe, wenn sie
nicht lediglich der Kompensation gegenwaértiger Eingriffe dienen. Soweit mit der
Flurbereinigung ausschlieBlich wirtschaftliche Ziele verfolgt werden, kann dies heute
noch mit erheblichen negativen Folgen fiir den Naturschutz verbunden sein.'*'

Umwelt- und Naturschutzbelange einschlieBlich der Belange des Biotop- und
Artenschutzes sind bei der Feststellung des Flurbereinigungsgebietes (§ 4 FlurbG) und bei
der Neustrukturierung desselben (§ 37 FlurbG) zu beriicksichtigen bzw. teilweise zu
beachten. Insbesondere die naturschutzrechtlichen Artenschutzverbote (§§ 39, 44
BNatSchG), die Schutzvorschriften fiir gesetzlich geschiitzte Biotope (§ 30 BNatSchG) und
fir Schutzgebiete (§§ 21-29, §§ 33 ff. BNatSchG) sowie die Anforderungen fiir Eingriffe in
Natur und Landschaft (§§ 14 ff. BNatSchG) setzen dem Planungsspielraum der
Flurbereinigungsbehorden und den Interessen der Teilnehmergemeinschaft (v.a.
Grundstiickseigentiimer) verbindliche Grenzen.'?? Alle im Flurbereinigungsplan und
Wege- und Gewadsserplan festgesetzten Verdnderungen der Gestalt oder Nutzung von
Grundfldchen (wie z.B. das Entfernen von Geholzen und Hecken) sind Eingriffe i.S.v. § 14
Abs. 1 BNatSchG, die zu vermeiden oder zu kompensieren sind (siehe 4.3.3).'%
Entsprechende Naturschutz- und LandschaftspflegemaBnahmen sind gemeinschaftliche
Anlagen i.S.v. § 39 FlurbG, die von der Teilnehmergemeinschaft als Verursacher i.S.v. § 15
BNatSchG auf ihre Kosten zu verwirklichen sind. Dariiber hinausgehende Naturschutz-
und LandschaftspflegemaBnahmen sind 6ffentliche Anlagen i.S.v. § 40 FlurbG, die auf
offentliche Kosten durchgefiihrt werden und fir welche die Teilnehmer nur in geringem
Umfang Flachen bereitstellen miissen, sofern die offentliche Hand nicht eigene Fldchen
einbringt.

6.3.5. Recht des okologischen Landbaus

Auf die besonderen europdischen Vorschriften zum o6kologischen Landbau wurde schon
bei den stofflichen Eintrigen (5.3.4) eingegangen. Den Okolandbau kennzeichnet
insbesondere der Verzicht auf chemische Produktionsmittel (insbesondere
Mineralstickstoffdiinger und synthetische Pflanzenschutzmittel). Gemaf Art. 3 lit. a), 5
lit. n) Okolandbauverordnung 834/2007 soll die ¢kologische Landwirtschaft auch die
Gesundheit von Pflanzen und Tieren erhalten und fordern, zu einem hohen Niveau der
biologischen Vielfalt beitragen und die biologische Vielfalt der aquatischen Okosysteme
erhalten und gesunden. Spezifische Vorgaben zum Arten- und Biotopschutz enthdlt die
Verordnung allerdings nicht. Z.B. fehlen Anforderungen an den Erhalt oder die Pflege
von Landschaftselementen, wie es Anhang III Direktzahlungsverordnung 73/2009 im
Rahmen von Cross Compliance von den Mitgliedstaaten verlangt. Es gibt auch keine
Vorgaben zu einem bestimmten Anteil extensiver oder naturnaher Betriebsflachen, wie es
die Européische Kommission im GAP-Reformprozess vorgeschlagen hat. Allenfalls
mittelbar lisst sich aus dem Gebot in Art. 12 Abs. 1 lit. g) Okolandbauverordnung,
Nitzlinge zu fordern, ein Schutz- und Entwicklungsauftrag hinsichtlich
niitzlingsférdernder Landschaftselemente ableiten.

1061 Vgl. Oppermann et al. 2003.

1992 Mockel UPR 2012a, 247.
1063 Schwantag/Wingerter, FlurbG, 2008, § 37 Rn. 44 {.; ausfiihrlich Hoecht RdL 1993, 85 ff.
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6.4. Vollzug

Im Folgenden untersucht das Gutachten den Vollzug und die Vollzugsféhigkeit der
Regelungen zum Arten- und Biotopschutz anhand der in 2.2 ndher erlduterten Kriterien.

6.4.1. Literaturauswertung

Statistische Angaben tiber die Anwendbarkeit und Durchfithrung der Eingriffsregelung
sowie der FFH-Vertraglichkeitspriifung bei landwirtschaftlichen
BewirtschaftungsmaBBnahmen und zu landwirtschaftlichen Festlequngen in
Landschaftsplidnen fehlen.'°* Insofern kann fiir den Vollzug des Naturschutzrechts nur
auf die allgemeinen Zustandsbewertungen von Natur und Landschaft und der
biologischen Vielfalt verwiesen werden, wonach der Zustand sich in den letzten beiden
Jahrzehnten eher verschlechtert als verbessert hat (siehe 6.2).'° Auch die Gemeinsame
Agrarpolitik mit den Cross Compliance-Anforderungen bei Direktzahlungen konnte den
Riickgang der Biodiversitit in der Agrarlandschaft nicht stoppen. '

6.4.2. S.M.A.R.T.-Kriterien

6.4.2.1. Naturschutzrecht

Die normative Unbestimmtheit der in § 5 Abs. 2 BNatSchG verwendeten Begriffe wurde
schon in 3.4.2.2 thematisiert. Nicht gesetzlich definiert und insofern hinsichtlich der
Reichweite umstritten sind die tatbestandlichen Begriffe der Nutzungsédnderung in § 14
Abs. 1 BNatSchG sowie des Projektes in § 34 Abs. 1 und 6 BNatSchG. Ebenfalls
Auslegungsschwierigkeiten bereiten die Frage der landwirtschaftlichen Bodennutzung
und die Reichweite der Regelvermutung in § 14 Abs. 2 BNatSchG. Diese
Unbestimmtheiten schranken die subsididre Eingriffsgenehmigung und die
Anwendbarkeit der FFH-Vertraglichkeitspriifung ein (siehe unten 6.4.3.1).

Beim Artenschutz weisen die besonderen Zugriffsverbote in § 44 Abs. 1 BNatSchG
eindeutige Tatbestandsmerkmale auf. Lediglich beim Stérungsverbot in Nr. 2 ist unklar
und fiir den einzelnen Landwirt schwer einzuschétzen, wann sich der Erhaltungszustand
einer lokalen Population einer Art durch eine stérende Handlung verschlechtert. Leider
hat der Gesetzgeber in § 44 Abs. 4 S. 2 BNatSchG und § 13 Abs. 2 S. 3 PflSchG dieses ohne
naturschutzfachliche Untersuchung nur schwer zu bestimmende Merkmal im Bereich der
Landwirtschaft auf alle Verbote des § 44 Abs. 1 BNatSchG erstreckt. Dies erschwert nicht
nur den praktischen Vollzug der Artenschutzverbote auf landwirtschaftlichen Flachen,
sondern konnte auch gegen die Vorgaben von Art. 12 FFH-Richtlinie und Art. 5
Vogelschutzrichtlinie verstoBen.'®’” Andererseits stellt sich in Anbetracht der praktischen
Umsetzungsschwierigkeiten und des hohen Konfliktpotentials im Bereich der Land-, Forst-
und Fischereiwirtschaft durchaus die Frage, ob ein strenger Individualschutz, wie ihn die
Art. 12 FFH-Richtlinie und Art. 5 Vogelschutz-Richtlinie fiir Verletzungen, Té6tungen und
Beschddigungen verlangen, wirklich erreichbar und sachgerecht i.S.d. S.M.A.R.T.-Ansatzes
ist oder ob hier nicht fast unmégliches eingefordert wird. Um sowohl dem Artenschutz

1064 y/gl. BfN 2012, S. 218 ff.

1065 BMU 2010b; BEN 2012.

1966 5ppermann et al. 2010.

1967 Mockel ZUR 2008a, 57 (62 f.).
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zur Durchsetzung zu verhelfen als auch die Landwirte vor Rechtsunsicherheiten in Bezug
auf die Legalitét ihres Handelns zu bewahren, sind Konkretisierungen der
Artenschutzanforderungen fiir bestimmte Bewirtschaftungsmanahmen und
gegebenenfalls auch bestimmte Standorte oder Standortverhéltnisse notig. Dies kann
durch behordliche Anordnungen geméas3 § 44 Abs. 4 BNatSchG geschehen. Méglich waren
aber auch entsprechende Regelungen im BNatSchG oder diesbeziigliche
Rechtsverordnungen.

Hinsichtlich der von den Liandern einzurichtenden Biotopverbindungen wirkt sich
insbesondere die fehlende Fristsetzung gegeniiber den Liandern negativ aus, weshalb viele
MaBnahmen im Planungsstadium verharren. Ahnliches gilt fiir die Landschaftspline der
Gemeinden, da eine Aufstellung seit 2010 nicht mehr verpflichtend ist, sondern diese
unter ein Erforderlichkeitspostulat gestellt wurde (§ 11 Abs. 2 BNatSchG).

6.4.2.2. Wasserrecht - Cross Compliance-Anforderungen - Flurbereinigungsrecht - Recht des
okologischen Landbaus

Fiir die Beurteilung der einschldgigen Vorschriften nach den S.M.A.R.T.-Kriterien ist auf
die diesbeziiglichen Darstellungen in 3.4.2, 4.4.2 und 5.4.2 zu verweisen, da hinsichtlich
des Arten- und Biotopschutzes keine Besonderheiten bestehen. Lediglich bei § 5
DirektZahlVerpflV besteht eine besondere Schutzvorschrift fiir bestimmte
Landschaftselemente. Hier ist mit den Gré8enangaben eine messbare Konkretisierung
erfolgt, wobei in der Praxis begriffliche Abgrenzungsfragen zwischen Baumen, Gehdlz
und Hecke auftreten konnen. Defizite bestehen bei der Sachgerechtigkeit der
Schutzbestimmungen insofern als Landschaftselemente ab einer bestimmten Grof3e nicht
mehr geschiitzt sind und eine Pflegeverpflichtung ausgeschlossen wird (siehe oben 6.3.3).

6.4.3. Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse

6.4.3.1. Naturschutzrecht

Die Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse im Naturschutzrecht wurden schon
ausfihrlich in 3.4.3.2 und 4.4.3.2 erortert. Insbesondere konnen die Naturschutzbehérden
nach § 3 Abs. 2 BNatSchG Anordnungen zur Durchsetzung von Schutzgebietsvorschriften
sowie zum Schutz gesetzlicher Biotope und geschiitzter Arten erlassen. Schwierigkeiten
bestehen bei Anordnungen zur Durchsetzung der Grundsétze der guten fachlichen Praxis.
Da gesetzlich nicht festgelegt ist, welches Maf3 oder Landschaftselement erforderlich ist,
lassen sich die abstrakten Vorgaben kaum durch eine Anordnung durchsetzen.'**®
Zumindest in Bezug auf die Landschaftselemente konnen aber die Behorden in
Schutzgebietsvorschriften oder dariiber hinaus in der Landschaftsplanung
konkretisierende, standortbezogene Festlegungen bzw. Festsetzungen treffen. Spezielle
Anordnungsmaoglichkeiten bestehen auch fiir besonders und streng geschiitzte Arten.
GemadlB § 44 Abs. 4 S. 3 und 4 BNatSchG kénnen die Behdrden ausdriicklich
Bewirtschaftungsvorgaben erlassen. Ob von dieser Anordnungs- und
Konkretisierungsbefugnis die Ldnder auch tatséchlich Gebrauch machen, erscheint
fraglich. Zumindest Rechtsverordnungen wurden von den Lédndern bisher nicht nach § 44

1068 Mockel NuR 2012¢, 225 (228 f.).
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Abs. 4 S. 4 BNatSchG erlassen.'® Ahnliche Vollzugsdefizite sind beim gesetzlichen
Biotopschutz zu vermuten, da tiber 45 Prozent der Biotoptypen in Deutschland einen
anhaltend negativen Entwicklungstrend aufweisen.'”° Vollzugsdefizite resultieren trotz
der BuB3geldbewahrung nach § 69 Abs. 3 Nr. 5 BNatSchG bzw. nach Landesrecht
insbesondere aus der fir Landwirte zum Teil schwierigen Erkennbarkeit und rdumlichen
Eingrenzbarkeit der geschiitzten Biotope, den stofflichen Eintrdgen in diese
kleinflachigen Biotope sowie der in Anbetracht der schlechten Personalausstattung
unzureichenden Kontrolle durch die Naturschutzbehotrden. Die in § 30 Abs. 7 BNatSchG
von den Landern vorzunehmende Registrierung und Veroéffentlichung konnte zumindest
dem Problem der Erkennbarkeit entgegenwirken, wobei auch eine kartographische
Ausweisung z.B. in Landschafts- oder Flachennutzungspldnen oder Flurkarten erfolgen
sollte.

1071

Problematisch fiir die Durchfithrung der vorsorgenden Zulassungskontrollen im Rahmen
der Eingriffsregelung und bei Natura 2000-Gebieten sind die im Gutachten schon
mehrfach angesprochenen Bestimmtheitsdefizite und die damit einhergehenden
Auslegungsstreitigkeiten beziiglich der Eingriffs- und Projektbegriffe, insbesondere
hinsichtlich landwirtschaftlicher BewirtschaftungsmaBnahmen (siehe 3.3.2.2, 3.4.2.2,
4.3.2.2,5.4.2.6, 6.3.1.2, 6.3.1.4 und 6.4.3.1). Hiervon hdngt jedoch ab, ob es tiberhaupt zu
einem Antrag nach § 17 Abs. 3 BNatSchG oder zur Anzeige nach § 34 Abs. 6 BNatSchG
durch den Landwirt und zu einer nachfolgenden behoérdlichen Priifung kommt. Der
Landwirt muss selbst beurteilen, ob seine BewirtschaftungsmaBnahme den Tatbestand des
§ 14 Abs. 1 BNatSchG erfiillt und die Regelvermutung des § 14 Abs. 2 BNatSchG
einschldgiqg ist. Gleiches gilt fiir die FFH-Vertraglichkeitspriifung, bei der er priifen muss,
ob seine BewirtschaftungsmaBBnahmen die Erhaltungsziele von Natura 2000-Gebieten
moglicherweise beeintrachtigen kénnten und damit ein anzeigepflichtiges Projekt
vorliegt. Eine behérdliche Uberpriifung, ob der Landwirt zu Unrecht die Eingriffs- oder
Projektqualitat verneint hat, diirfte allenfalls bei sichtbaren Versto3en erfolgen, da eine
generelle Anzeige- oder Zulassungspflicht fiir landwirtschaftliche Betriebe fehlt.

6.4.3.2. Wasserrecht - Cross Compliance-Anforderungen - Flurbereinigungsrecht - Recht des
okologischen Landbaus

Es bestehen keine besonderen Kontroll-, Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse fiir den
Schutz von Biotopen und Arten. Es ist insoweit auf die Erorterungen in 3.4.3.6., 4.4.3 und
5.4.3 zu verweisen. Zu erganzen ist lediglich, dass nach § 5 Abs. 2 DirektZahlVerpflV eine
Beseitigung von Landschaftselementen einer Genehmigung der zustandigen Behérde
bedarf. Die Genehmigung ist unzuldssig, wenn naturschutzfachliche Griinde
dagegensprechen. Eine Abstimmung oder Zustimmung der Naturschutzbehorden ist
hierbei bundesrechtlich nicht vorgesehen.

6.4.4. Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank

Auch bei der JURIS-Auswertung ist hinsichtlich der Eingriffsregelung und der Cross
Compliance-Anforderungen auf die Recherche in 3.4.4 und fiir die Flurbereinigung und

1069 Vgl. JURIS-Datenbank (Suche mit ,,§ 44 Abs. 4 BNatSchG*“ im Suchfeld Rechtsgrundlage).

1079 Riecken et al. 2006, S. 42 ff. (Abb. 16).
1971 SRU 2007; Benz et al. 2008.
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das Wasserecht auf 4.4.4 zu verweisen. Im Folgenden sind nur die Suchergebnisse fiir
arten- bzw. biotopbezogene Vorschriften dargestellt, die oben noch nicht ausgewertet
wurden. Erlduterungen zum Vollzugskriterium finden sich in der Einleitung zu 2.

Tabelle 25: Anzahl der Gerichtsentscheidungen in der JURIS-Datenbank beziiglich Biotop- und Artenschutz

Compliance-
Anforderungen

Rechtsgebiet/Regelung | Suchbegriff gefundene einschldgige
Entscheidungen | Entscheidungen
mit Bezug zur
Landwirtschaft
gesetzlich geschiitzte & 30 BNatSchG" 25 3
Biotope bezogen auf BNatSchG 2002, 2007, 2010
8§ 20c BNatSchG" 35 6
bezogen auf BNatSchG 1998
Natura 2000 8§ 33 BNatSchG" 52 6"
bezogen auf BNatSchG 2002, 2007, 2010
8§ 34 Abs. 6 BNatSchG" 0 0
bezogen auf BNatSchG 2010
8§ 34 BNatschG" 81 1
bezogen auf BNatSchG 2002, 2007, 2010
Besonderer Artenschutz | ,,§ 44 BNatSchG" 37 3
bezogen auf BNatSchG 2010
8§ 42 BNatSchG" 147 0
bezogen auf BNatSchG 2002, 2007
Durchsetzung von Cross | ,,§ 5 DirktZahlVerpfIV* 0 0

Die Auswertung der JURIS-Datenbank bestétigt den schon beim Bodenschutz, beim
Landschaftswasserhaushalt und bei stofflichen Eintrdgen sichtbaren Trend, dass
Gerichtsentscheidungen mit Bezug zur Landwirtschaft selten sind. Mit insgesamt neun
Entscheidungen seit 1998 war der Biotopschutz noch am stirksten gerichtlich umstritten,
wobei hier Entscheidungen zum v.a. fischereiwirtschaftlich relevanten Kormoranabschuss
mit gezahlt wurden. Einige Entscheidungen betrafen die Beeintrachtigung von Biotopen
aufgrund der Wiederaufnahme einer landwirtschaftlichen Nutzung nach Ende der
geforderten Extensivierung. Die gleichwohl geringe Zahl kann damit zusammenhédngen,
dass bis Mérz 2010 das BNatSchG nicht unmittelbar galt und die Behorden ihre
Anordnungen moglicherweise allein auf die Landesnaturgesetze gestiitzt haben. Sie kann
aber auch auf ein deutliches Vollzugsdefizit beim gesetzlichen Biotopschutz hinweisen.
Bei den Vorschriften zum Schutz von Natura 2000-Gebieten gab es nur eine einzige
Entscheidung zu einer FFH-Vertraglichkeitspriifung mit Bezug zu landwirtschaftlichen
Nutzungen, was vermuten lasst, dass die Behodrden trotz der strengeren EuGH-
Rechtsprechung die ordnungsgemaéfe Landwirtschaft nicht als mogliches Projekt

1072

Vogelschutzgebiet.
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ansehen. Die sechs Entscheidungen zur Ausweisung von Natura 2000-Gebieten und zum
Verschlechterungsverbot betrafen iiberwiegend Klagen von Grundeigentiimern gegen die
Gebietsmeldungen an die Europdische Kommission bzw. die Gebietsausweisung. Ebenfalls
sehr wenige Entscheidungen lieBen sich beim besonderen Artenschutz finden, obwohl die
Artenschutzverbote in der landwirtschaftlichen Praxis oft tatbestandlich erfiillt sein
diirften und es daher entscheidend auf die Reichweite von § 44 Abs. 4 und § 45 Abs. 7
BNatSchG ankommt. Daraus ist zu vermuten, dass die Naturschutzbehtrden nur sehr
selten Anordnungen treffen und wegen Verletzung der Artenschutzverbote Bu3gelder
verhdngen. Insgesamt zeigt insbesondere der Schutz von Natura 2000 und der besondere
Artenschutz, dass v.a. im Fall eines generellen Genehmigungsvorbehalts (wie z.B. bei
planfeststellungspflichtigen Bauvorhaben) behordliche Entscheidungen ergehen, die
gegebenenfalls dann gerichtlich angefochten werden.

6.5. Zusammenfassung

Abschnitt 6 untersuchte die Ziele, Probleme und Gesetzeslage hinsichtlich der
nichtstofflichen, landwirtschaftlichen Beeintrachtigungen von Biotopen und Arten.
Stoffliche Beeintrachtigungen und der artenrelevante Umbruch von Dauergriinland sowie
die Verdnderungen des Landschaftswasserhaushalts wurden ebenfalls in 3.3.5 und 4.3.1.2
behandelt. Der Schutz von Biotopen und Arten ist v.a. Zweck des europdischen und
nationalen Naturschutzrechts. Mit der Okologisierung des Gewdsserrechts durch die
WRRL und des Direktzahlungsrechts durch die Cross Compliance-Anforderungen sind
Biotope und Arten hier ebenfalls relevante Schutzgiiter. Weiterhin von Bedeutung sind
das Flurbereinigungsrecht und die europaischen Anforderungen an den dkologischen
Landbau.

Mit der Konvention tiber die biologische Vielfalt (CBD) hat sich die Weltgemeinschaft das
Ziel gesetzt, den weiteren Verlust an Biodiversitédt zu verringern. Die Europaische Union
und Deutschland beabsichtigen mit ihren Biodiversitatsstrategien sogar, den Verlust ganz
zu stoppen und eine Trendwende einzuleiten. Neben diesen eher politischen Zielen
bestehen auch rechtlich fixierte Ziele. Am anspruchvollsten sind die Ziele der FFH-
Richtlinie 92/43, wonach die natiirlichen Lebensrdume und wildlebenden Tier- und
Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse einen giinstigen Erhaltungszustand
haben sollen. Fir die europdischen Vogelarten bestimmt die Europdische Union keinen so
klaren Zielzustand. Vielmehr verpflichtet sie die Mitgliedstaaten nur, diese auf einem
Stand zu halten oder auf einen Stand zu bringen, der insbesondere den 6kologischen,
wissenschaftlichen und kulturellen Erfordernissen entspricht, wobei den wirtschaftlichen
und freizeitbedingten Erfordernissen Rechnung zu tragen ist. Die europdische
Biodiversitétsstrategie konkretisiert die zeitlich unbestimmten Ziele der FFH-Richtlinie
und der Vogelschutz-Richtlinie mit quantitativen Zielfestlegqungen. Das nationale
Naturschutzrecht setzt abstraktere Ziele und mochte die biologische Vielfalt auf Dauer
sichern und hierzu sowohl Schutz als auch Pflege-, Entwicklungs- und
Wiederherstellungsmafnahmen treffen. Hierbei stellt es auf die Lebensfahigkeit der
Populationen und auf eine représentative Verteilung von Lebensgemeinschaften sowie
Biotopen ab, ohne dies quantitativ oder qualitativ ndher zu konkretisieren. Mit der
Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt hat die Bundesregierung rund 330 Ziele
aufgestellt. Fir den Bereich Landwirtschaft sind dies u.a. der Erhalt der genetischen
Vielfalt von wildlebenden und domestizierten Arten, der Schutz und die extensivere
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Nutzung von Mooren sowie die Erh6hung und Sicherung der Biodiversitit in
Agrarokosystemen (Mindestbiotopdichten) und die Einfihrung von 20 Prozent
Okolandbau. Neben den naturschutzrechtlichen Zielen haben sich die Européische
Gemeinschaft und Deutschland mit der Wasserrahmenrichtlinie auch Umweltziele
hinsichtlich des Erhalts und des Zustands gewdasserbezogener Lebensrdume und Arten
gesetzt.

Die Situation der Biotope und Arten ist trotz der nationalen Biodiversitétsstrategie und
dem Ziel, den weiteren Verlust der biologischen Vielfalt zu stoppen, unbefriedigend, da
der negative Trend anhélt. Besonders unginstig ist der Zustand bei agrarisch gepréagten
Biotoptypen und ihrer Fauna. So sind in den alten Mitgliedstaaten der Europdischen
Union die Bestdnde der gewohnlichen Vogel der Agrarlandschaft seit 1980 um 41 Prozent
zurickgegangen und in den neuen EU-Mitgliedstaaten um 26 Prozent. Land- und
forstwirtschaftliche Landnutzungen stehen bei den Ursachen fiir den anhaltenden
Biodiversitatsverlust nicht nur international, sondern auch national an oberster Stelle.
Dies liegt zum einen an der Flachenintensitét der Landwirtschaft, welche in Deutschland
50 Prozent der Landfldche bewirtschaftet. Die unmittelbarste Form der Einflussnahme ist
die Urbarmachung und Umwandlung natiirlicher Fldchen in Acker- oder Griinland bzw.
in Forstmonokulturen durch Flurbereinigung und Melioration. Hierbei werden u.a.
bestehende Geholze gerodet, hydromorphe Boden entwéassert und sonstige
Landschaftselemente beseitigt oder nivelliert. Daneben beeinflussen Art und Maf3 der
land- und forstwirtschaftlichen Bewirtschaftung die verbleibenden wildlebenden Arten
und Biotope innerhalb und auBBerhalb land- und forstwirtschaftlicher Flachen.
Insbesondere der intensive Einsatz von Diingemitteln und synthetischen
Pflanzenschutzmitteln, der Umbruch von Dauergriinland sowie der allgemeine Anbau
von Monokulturen wirken sich negativ auf Biotope und Arten aus. Eine Vielzahl von
Forschungen zeigt dabei, dass im Vergleich zum konventionellen Landbau der
Okolandbau langfristig einen positiveren Effekt auf die Biodiversitit hat.

Rechtlich sind folgende Instrumente besonders relevant fiir den Erhalt und die
Wiederherstellung von Biotopen und des guten Zustands von Arten:

Beim Naturschutzrecht kommt der Eingriffsregelung, den Regelungen zu den
Schutzgebieten, den Schutzvorschriften fiir Natura 2000-Gebiete und fiir gesetzlich
geschiitzte Biotope sowie den besonderen Artenschutzverboten die grote Bedeutung fiir
den Biotop- und Artenschutz auf landwirtschaftlichen Flachen zu. Mit der subsididren
Eingriffsgenehmigung und der Anzeigepflicht bei MaBnahmen, die Natura 2000-Gebiete
beeintrdchtigen konnten, bestehen zwei formale Zulassungsschranken. Im Rahmen der
Eingriffsgenehmigung sind dabei v.a. Kompensationsmafnahmen festzulegen. Allerdings
nimmt die Eingriffsregelung nicht direkt Bezug auf Beeintrdchtigungen von Biotopen
sowie Arten. Die Landwirtschaft ist in mehrfacher Hinsicht begiinstigt. Zum einen nimmt
§ 14 Abs. 3 BNatSchG die Wiederaufnahme einer landwirtschaftlichen Bodennutzung bei
vertraglichen NaturschutzmaBnahmen vom Eingriffsbegriff aus und sind besonders fir
die Landwirtschaft geeignete Boden nach § 15 Abs. 3 BNatSchG von
Kompensationsmafnahmen maoglichst zu verschonen. Zum anderen rdumt § 14 Abs. 2
BNatSchG der ordnungsgeméBen Landwirtschaft eine freistellende Regelvermutung ein,
wobei die Grundsidtze der guten fachlichen Praxis aufgrund ihrer Abstraktheit und
Unbestimmtheit nicht wirklich Beeintrachtigungen verhindern kénnen. Inwieweit
gleichwohl im Rahmen der subsididren Eingriffsgenehmigung gemas3 § 17 Abs. 3
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BNatSchG eine Eingriffspriifung bei landwirtschaftlichen Manahmen erfolgt, ist fraglich,
da der Landwirt selbst beurteilen muss, ob er eine MaBnahme als Eingriff anzeigt.

Eine &hnliche Problematik der Selbstbeurteilung durch den Landwirt besteht bei der
Anzeigepflicht im Rahmen der FFH-Vertraglichkeitspriifung gemaéB § 34 Abs. 6 BNatSchG.
Zwar ist hier der Projektbegriff nach dem EuGH weiter gefasst als der nationale
Eingriffsbegriff und es ist aufgrund des strengeren europdischen Naturschutzrechts auch
keine gesetzliche Regelvermutung zugunsten der Landwirtschaft zuldssig, de facto
scheinen aber Landwirte selten MaB3nahmen in oder in der Ndhe von Natura 2000-
Gebieten als Projekte anzuzeigen. Die du3erst geringe Zahl von Gerichtsentscheidungen
tiber die FFH-Vertraglichkeitspriifung bei landwirtschaftlichen MafBnahmen, lasst
vermuten, dass auch die Behorden die Schutzvorschriften hinsichtlich der Landwirtschaft
nicht streng handhaben.

Schutzgebiete nach §§ 22-29, 32 BNatSchG sind grundsétzlich ein sehr effektives
Instrument, um Arten und Biotope zu schiitzen, da hier eine rechtsverbindliche
Ausweisung erfolgt, in der auch standortbezogene Bewirtschaftungsanforderungen
festgelegt werden koénnen. Allerdings ist eine Ausweisung nur bei schutzwiirdigen und
schutzbediirftigen Flachen zuldssig. Der gesetzliche Biotopschutz in § 30 BNatSchG
schiitzt demgegeniiber auf der gesamten Landflache bestimmte Biotoptypen, ohne dass es
einer weiteren rechtlichen Ausweisung bedarf. Letzteres vereinfacht den Schutz, wirft
aber zugleich Probleme bei der Umsetzung auf, wenn die Biotope nicht ausreichend
kartiert und oOffentlich verzeichnet sind. Kritisch zu sehen ist auch die Mdoglichkeit, bei
AusgleichsmafBnahmen in Biotope einzugreifen, da AusgleichsmaBnahmen in der Praxis
oftmals nicht zu einer hundertprozentigen Kompensation fithren. Ebenfalls problematisch
ist die Moglichkeit, innerhalb von zehn Jahren nach dem Ende von Férderma3nahmen
durch selbige entstandene Biotope wieder zu beseitigen, wenn es der Wiederaufnahme
einer landwirtschaftlichen Nutzung dient (§ 30 Abs. 5 BNatSchG).

Der allgemeine Artenschutz setzt der Landwirtschaft hingegen kaum Grenzen, da gemafB
§ 39 Abs. 1 BNatSchG nur Beeintrachtigungen ,,ohne verniinftigen Grund“ verboten sind
und einige Sonderregelungen zugunsten der Landwirtschaft bestehen: zum einen
beziglich der allgemeinen Behandlung von Fldchen bzw. Bdumen (§ 39 Abs. 5 Nr. 1 und
2 BNatSchG), zum anderen hinsichtlich des Genehmigungserfordernisses beim
Ausbringen gebietsfremder Arten (§ 40 Abs. 4 Nr. 1 BNatSchG). Am bedeutsamsten diirfte
aber die Ausnahmeregelung beim besonderen Artenschutz sein, der auf die FFH-
Richtlinie und die Vogelschutz-Richtlinie zuriickgeht. Da grundsétzlich viele
BewirtschaftungsmaBBnahmen zu einer tatbestandsrelevanten Beeintrachtigung
geschiitzter Tiere und Pflanzen i.S.v. § 44 Abs. 1 BNatSchG fithren konnen, hat der
Gesetzgeber in § 44 Abs. 4 BNatSchG und § 13 Abs. 2 S. 2 und 3 PfISchG versucht, die
ordnungsgemadBe Landwirtschaft zumindest fir die Félle freizustellen, in denen sich der
Zustand der lokalen Population der Art nicht verschlechtert. Offen bleibt, inwiefern
Landwirte dies iberhaupt fachgerecht beurteilen konnen. Insofern ist die gesamte
Freistellungsklausel europarechtlich zweifelhaft, solange keine konkretisierenden
Rechtsverordnungen der Liander oder behordliche Anordnungen bestehen. Neben der
tatbestandlichen Freistellung besteht nach § 45 Abs. 7 Nr. 1 BNatSchG eine
Ausnahmemoglichkeit im Fall erheblicher wirtschaftlicher Schaden.

Fir ausgerdumte Agrarlandschaften sehr bedeutsam ist die Verpflichtung der Lander
Biotopverbiinde einzurichten (§ 20 BNatSchG). Mangels einer zeitlichen Vorgabe und

325



Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutzin der Landwirtschaft Abkiirzungen

einer auB8enverbindlichen Landschaftsplanung ist dieser Prozess bisher kaum tber die
Planungsphase hinausgekommen. Die neue Schutzklausel zugunsten wertvoller
landwirtschaftlicher Béden in § 15 Abs. 3 BNatSchG bremst den Prozess in den
Agrarlandschaften zuséatzlich. Aufschwung konnte die Novellierung der Gemeinsamen
europdischen Agrarpolitik bringen, wenn eine besondere Betriebsprémie fiir einen drei-
bis siebenprozentigen Mindestanteil an extensiven Flachen und Landschaftselementen
tatséchlich beschlossen wird.

AuBerhalb des Naturschutzrechts normiert § 5 DirektZahlVerpflV einen besonderen
Schutz von bestimmten Landschaftselementen auf landwirtschaftlichen Flachen. Hierbei
fehlt es jedoch an einer Abstimmung mit dem gesetzlichen Biotopschutz. Das
Wasserrecht und das Flurbereinigungsrecht enthalten trotz ihres auch 6kologischen
Schutzauftrages keine speziellen Regelungen fiir Biotope und Arten. Ahnlich ist es bei der
europiischen Okolandbauverordnung, die zwar den Nutzen von Niitzlingen betont, aber
keine lebensraum- und artenbezogenen Anforderungen enthdlt und auch keine
Mindestdichte an Landschaftselementen vorgibt.

Insgesamt kommt dem Biotop- und Artenschutz im Naturschutzrecht die grofite
Bedeutung zu, wobei derzeit die Instrumente hinsichtlich landwirtschaftlicher
Beeintrachtigungen noch nicht ausreichend effektiv und vollzugstauglich ausgestaltet
sind.
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1. Zusammenfassende Bewertung des bestehenden Agrarumweltrechts

An dieser Stelle soll eine kurze Bewertung der gegenwdértigen rechtlich verankerten
Umweltziele und des bestehenden Umwelt- und Agrarrechts hinsichtlich der vier
ausgewdhlten Themenbereiche gegeben werden. Fiir weitere Einzelheiten, insbesondere
beziiglich der einzelnen gesellschaftlichen Umweltziele und der aktuellen
Umweltprobleme der Landwirtschaft, wird auf die Kapitel 3 bis 6 und die dortigen
Zusammenfassungen verwiesen.

Vergleicht man die vier Themenbereiche Boden, Landschaftswasserhaushalt, stoffliche
Eintrdge und biologische Vielfalt, so bestehen erhebliche Unterschiede in der Dichte und
Konkretheit der Umweltziele. Am bestimmtesten sind die Umweltziele zum Schutz von
Gewadssern vor stofflichen Eintrédgen. Die Ziele sind auch regelmaéfig rechtlich verankert,
insbesondere im Europarecht. Des Weiteren bestehen im Europarecht Ziele fiir bestimmte
Emissionen in die Atmosphare (u.a. Treibhausgase, Stickoxide, Ammoniak). Allerdings
beziehen sich die Ziele nur auf die Gesamtemissionen der Mitgliedstaaten. Fiir den Schutz
der Boden und der biologischen Vielfalt bestehen zwar mit dem guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand des Direktzahlungsrechts und dem
gunstigen Erhaltungszustand der FFH-Richtlinie ebenfalls europarechtliche Zielsetzungen.
Sie werden aber nur eingeschrankt mit quantitativen und qualitativen Unterzielen
rechtlich konkretisiert. So gibt es z.B. keine quantitativen Zielsetzungen zur Erosion, zum
Humusgehalt oder zu den fiir die biologische Vielfalt relevanten Mindestflachen und
Stoffeintrégen (Critical Loads). Insofern bleibt es hier bei den rein politischen
Zielsetzungen, wie sie insbesondere in der Nachhaltigkeitsstrategie und der
Biodiversitédtsstrategie der Bundesregierung zum Ausdruck kommen.

Trotz der gesellschaftlichen Umweltziele, die teilweise schon seit Jahrzehnten bestehen,
sind die von der Landwirtschaft ausgehenden Umweltbeeintrachtigungen erheblich und
weisen einige Schutzgiiter immer noch einen negativen Trend auf. Zum Teil lassen sich
die negativen Umweltauswirkungen aber nur abschéitzen, da bei einigen Schutzgiitern
keine landes- bzw. deutschlandweiten Zustandsbewertungen vorhanden sind. Dies gilt
insbesondere hinsichtlich der Boden, die in Deutschland zu 50 Prozent landwirtschaftlich
genutzt werden. Dartiber, wie stark die landwirtschaftlichen Meliorations- und
Bewirtschaftungsverfahren der letzten Jahrzehnte zu Bodenerosion gefiihrt, Humus
abgebaut, Boden verdichtet und die Bodenbiozonosen beeintréchtigt haben, liegen keine
reprasentativen Monitoringdaten vor. Erst 2013 soll die erste deutschlandweite
Bodenzustandserhebung fiir landwirtschaftlichen Flachen abgeschlossen sein, die sich
allerdings auf organische Substanz konzentriert. Bei den Oberflachengewdéssern und
Grundwasserkorpern liegt eine bessere Datenlage vor, die zeigt, dass die
landwirtschaftlich bedingten Gewdsserausbauten und Stoffeintrége noch bei vielen
Wasserkorpern einen guten dkologischen bzw. chemischen Zustand verhindern. So weist
z.B. die landwirtschaftliche Stickstoffflachenbilanz fir Deutschland 2010 immer noch
einen Uberschuss von mehr als 1 Mio. t N im Jahr auf, der in Gewéssern und Béden
verbleibt. Die Landwirtschaft emittiert auch in erheblichem Umfang Stoffe in die
Atmosphaére. Besonders problematisch sind die Ammoniakemissionen, die 95 Prozent der
deutschen Gesamtemissionen ausmachen, sowie die klimarelevanten Methan-, Lachgas-
und Kohlendioxidemissionen aus entwésserten Boden, Diingemitteln und der
Tierhaltung. MeliorationsmafBnahmen, intensive Bewirtschaftung sowie der hohe Einsatz
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von Stickstoff, Phosphor und Pflanzenschutzmitteln fiihren noch immer zu einem
negativen Trend der biologischen Vielfalt im landlichen Raum. Insgesamt sind die
Umweltauswirkungen der Landwirtschaft erheblich und betreffen nahezu alle
O0kologischen Schutzgiiter einschlieBlich der Gesundheit der Menschen.

Seit den achtziger Jahren des 20. Jahrhunderts sind die Umweltprobleme der
Landwirtschaft von der Politik erkannt worden und die Europdische Union, der Bund und
die Lander haben verstirkt rechtliche Regelungen zu ihrer Verminderung aufgestellt.
Hierbei dienen die relevanten umwelt- oder agrarrechtlichen Schutzvorschriften
regelmédBig mehreren Umweltzielen. Dies beruht v.a. auf den natiirlichen
Zusammenhdngen zwischen Boden, Wasser, Atmosphére und biologischer Vielfalt. So
dienen Vorschriften des Naturschutzes nicht nur dem Erhalt von Biotopen und Arten,
sondern auch dem Schutz des Naturhaushaltes und des Landschaftsbildes, so dass auch
Wasser, Boden und Luft mit geschiitzt sind. Umgekehrt verhindern
immissionsschutzrechtliche Vorschriften nicht nur den stofflichen Eintrag in die
Atmosphire, sondern auch den Eintrag und die Deposition in Gewdsser und Boden.
Mittelbar schiitzen geringere stoffliche Emissionen und Immissionen auch die biologische
Vielfalt, die im Bereich der Landwirtschaft insbesondere durch die hohen
Stickstoffeintrédge und auch die Verwendung von Pflanzenschutzmitteln beeintréachtigt
wird. Das umweltrechtliche Immissionsschutzrecht ist hinsichtlich der Landwirtschaft
dabei weniger relevant als die agrarrechtlichen Vorgaben zur Zulassung und zur
Anwendung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln. Ahnliches gilt auch bei den
bodenschiitzenden Vorschriften, die sich nicht nur im BBodSchG, sondern auch im
Naturschutzrecht und im agrarrechtlichen Direktzahlungsrecht finden. Sie schiitzen nicht
nur die Boden vor z.B. Erosion, Verdichtung, Griinlandumbruch oder stofflichen
Eintrdgen, sondern haben ebenfalls positive Auswirkungen fiir Oberflachengewdésser
sowie das Grundwasser und konnen helfen Treibhausgasemissionen zu vermeiden. Den
vergleichsweise engsten Schutzbereich haben die wasserrechtlichen Schutzvorschriften,
die dafiir in Deutschland aber mit dem Offentlich-rechtlichen Bewirtschaftungsregime fir
Gewadsser den Behorden den umfassendsten Handlungsspielraum ermoglichen.

Insgesamt sind fiir die Regulierung landwirtschaftlicher Umweltprobleme folgende
Vorschriften bedeutsam, wobei sie zum einen Anforderungen an die Landwirtschaft
stellen, zum anderen diese teilweise von allgemeinen Schutzanforderungen ausnehmen.
Im nationalen Recht sind zu nennen: Grundgesetz, Bundesbodenschutzgesetz und -
verordnung sowie sechszehn Landesbodenschutzgesetze, Bundesnaturschutzgesetz und
Landesnaturschutzgesetze, Wasserhaushaltsgesetz und Landeswassergesetze,
Bundesimmissionsschutzgesetz sowie die zugehdorige 4. und 39. Verordnung, Gesetz iiber
die Umweltvertraglichkeitspriifung, Raumordnungsgesetz und Landesplanungsgesetze,
Baugesetzbuch und Landesbauordnungen, Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung und
Biostrom-Nachhaltigkeitsverordnung, Direktzahlungsverpflichtungsgesetz und -
verordnung, Dauergriinland-Erhaltungsgesetze oder -verordnungen der Lander,
Diingegesetz und diesbeziigliche Verordnungen (insb. Diingeverordnung),
Pflanzenschutzgesetz und diesbeziigliche Verordnungen, Kreislaufgesetz,
Kldrschlammverordnung, Bioabfallverordnung, Gesetz iber Erneuerbare Energien, Gesetz
iiber die Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes
sowie zugehoriger Rahmenplan, Flurbereinigungsgesetz, Umweltschadensgesetz sowie
Treibhausgasemissionshandelgesetz. Im europdischem Recht gehoren hierzu u.a.:
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Verordnung Nr. 73/2009; Verordnung Nr. 834/2007, Verordnung Nr. 889-2008,
Verordnung Nr. 1120/2009, Verordnung Nr. 1122/2009, Verordnung Nr. 1107/2009,
Verordnung Nr. 544-547/2011, Richtlinie Nr. 2009/128, Verordnung Nr. 1069/2009,
Richtlinie Nr. 1991/676, Verordnung Nr. 2003/2003, Richtlinie Nr. 86/278; Richtlinie
Nr. 1975/440, Richtlinie Nr. 2006/44, Richtlinie Nr. 2006/118, Richtlinie 2000/60,
Richtlinie Nr. 2006/11, Richtlinie Nr. 2008/105, Richtlinie Nr. 1992/43, Richtlinie

Nr. 2009/147, Richtlinie Nr. 2010/75, Richtlinie Nr. 2004/35, Richtlinie Nr. 2008/98,
Richtlinie Nr. 2011/92; Richtlinie Nr. 2008/50, Richtlinie Nr. 2001/81, Richtlinie

Nr. 2003/87, Richtlinie Nr. 2009/28, Richtlinie Nr. 2009/30 und Richtlinie Nr. 1986/278.

Die Anzahl der Vorschriften verdeutlicht, dass die Landwirtschaft auch hinsichtlich des
Schutzes der Umwelt kein ungeregelter Bereich ist. Dies entspricht dem hohen
Fldchenanteil von 50 Prozent der Landflache Deutschlands und den komplexen Ein- und
Wechselwirkungen zwischen Landwirtschaft und Umwelt. Letztere beruhen auf dem
Umstand, dass die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung in der Landschaft und damit
im offenen System erfolgt und auch in den landwirtschaftlichen Anlagen vielféltige Stoffe
anfallen bzw. emittiert werden. Allerdings gehen von den einzelnen Vorschriften héchst
unterschiedliche Steuerungswirkungen aus, denn entscheidend ist nicht, dass es ein
Gesetz oder eine gesetzliche Regelung gibt, entscheidend sind vielmehr das
Anforderungsniveau und seine qualitative und quantitative Konkretisierung sowie die
rechtliche Bestimmtheit und die Umsetzbarkeit der Regelung. Des Weiteren bedirfen
rechtliche Anforderungen der Unterstiitzung durch Vollzugsinstrumente, wie behordliche
Anordnungen im Einzelfall, Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte sowie
Sanktionsmoglichkeiten in Form von z.B. Ordnungswidrigkeiten oder
Subventionskiirzungen.

Trotz anspruchsvoller politischer und rechtlicher Umweltziele, insbesondere im Bereich
des Gewdsserschutzes und der Luftreinhaltung sowie beim Natur- und Klimaschutz, weist
das Agrarumweltrecht verglichen mit anderen Wirtschaftsbereichen oftmals ein
geringeres Anforderungs- und Regelungsniveau auf. Zwar gibt es eine Vielzahl
einschldagiger oder zumindest in Betracht kommender Vorschriften im
landwirtschaftlichen Fachrecht und im allgemeinen Umweltrecht. Die Untersuchung
verdeutlicht aber auch, dass die Landwirtschaft nicht selten vom Gesetzgeber von den
normalen Regelungstatbestinden ausgenommen und Sonderregelungen unterworfen
wird. Teilweise verneinen bei unbestimmten Rechtsbegriffen und
Tatbestandsvoraussetzungen die normauslegende Rechtswissenschaft, die Behérden oder
die Gerichte die Anwendbarkeit fiir die Landwirtschaft, wobei an die Gerichte nur sehr
selten tiiberhaupt agrarumweltrechtliche Rechtsstreitigkeiten herangetragen werden. Dies
gilt wie die JURIS-Rechtsprechungsanalyse zeigt insbesondere fiir die landwirtschaftliche
Bodennutzung.

Hinzu kommen Vollzugsprobleme. Diese resultieren nicht nur aus den begrenzten
behordlichen Kapazitédten insbesondere der Umweltverwaltungen und den praktischen
Schwierigkeiten, bei knapp 300.000 Betrieben und 50 Prozent der Landflache einzelne
BewirtschaftungsmafBnahmen und ihre Umweltauswirkungen kontrollieren zu wollen.
Vielmehr sind etliche Vollzugsprobleme schon im Recht angelegt. Dies ist zum einen der
Fall, wenn die rechtlichen Anforderungen zu abstrakt und zu unbestimmt sind, zum
anderen aber auch, wenn rechtliche Instrumente zur behoérdlichen
Informationsgewinnung, Kontrolle und Durchsetzung nicht ausreichend vorhanden oder
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mit zu vielen Rechtsunsicherheiten behaftet sind. So fehlen, wie im Bodenschutzrecht,
Kontroll- und Anordnungsbefugnisse sowie Sanktionsbefugnisse der Behorden bei der
Vorsorge und werden bei der Gefahrenabwehr von den zustdndigen Behorden in der
Praxis nicht ausgetibt. Oftmals diirften den Behorden aber auch schlicht die
Informationen iiber die konkreten BewirtschaftungsmaBnahmen der Landwirte fehlen, da
Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte nur bei wenigen landwirtschaftlichen
MaBnahmen rechtlich vorgeschrieben sind. Teilweise weisen Anzeigepflichten und
Genehmigungsvorbehalte unbestimmte Rechtsbegriffe auf, deren Auslegung in der
Rechtswissenschaft umstritten ist, wodurch wiederum bei den Landwirten und Behérden
groB3e Unsicherheiten bestehen, ob sie eine Ma3nahme anzeigen miissen bzw. die
MaBnahme einer Genehmigung bedarf. Die geringe Zahl an einschlédgigen
Gerichtsentscheidungen bestétigt den normativen Befund. Nur bei den
immissionsschutzrechtlichen Anforderungen an Tierhaltungs- und Biogasanlagen liegt
eine erhebliche Zahl an Gerichtsverfahren vor, da hier insbesondere betroffene Nachbarn
ihre immissionsschutzrechtlichen Abwehrrechte gerichtlich geltend machen.

Aus der rechtlichen Untersuchung des gegenwértigen Agrarumweltrechts lassen sich
folgende Schlussfolgerungen und Thesen ableiten, wobei die Reihenfolge keine
Gewichtung ausdriickt:

e Es mangelt nicht an Zielen und allgemeinen Anforderungen fir eine nachhaltige
Landbewirtschaftung, sondern an vollzugstauglichen konkreten und messbaren
Anforderungen sowie den entsprechenden rechtlichen Vollzugsinstrumenten. Dies
gilt fiir das landwirtschaftliche Fachrecht sowie das Direktzahlungsrecht, aber
insbesondere fiir das allgemeine Umweltrecht.

e Das Agrarrecht, aber auch das Umweltrecht, verlangen als ordnungsrechtliche
Mindestanforderung fiir die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung, dass die
Landwirte die in verschiedenen Gesetzen normierten Grundsétze und
Anforderungen zur guten fachlichen Praxis einhalten. Das Anforderungsniveau
der guten fachlichen Praxis entspricht den anerkannten Regeln der Technik, wie
sie von informierten und erfahrenen Landwirten ausgetiibt werden. Bei den
landwirtschaftlichen Anlagen ist wie bei Anlagen anderer Wirtschaftszweige
dagegen der Stand der Technik einzuhalten, welcher die Beachtung
fortschrittlicher Verfahren und Techniken beinhaltet.

e Die rechtlichen Anforderungen an die gute fachliche Praxis sind iiber mehrere
Gesetze verstreut. Hierbei bestehen deutliche inhaltliche Unterschiede zwischen
dem Umwelt- und dem Agrarrecht.'®”® Das BBodSchG und das BNatSchG enthalten
einen umfassenden Nachhaltigkeitsauftrag an die Landwirtschaft, der allerdings
sehr abstrakt sowie wenig handlungsanleitend ausformuliert ist und v.a. nicht
durch Sanktionsmdoglichkeiten und kaum durch Anordnungsbefugnisse unterstiitzt
wird. Das Agrarrecht formuliert hingegen konkretere Anforderungen an die
Diingung und den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und normiert auch
Anordnungs- und Sanktionsbefugnisse, beschrankt sich aber inhaltlich auf diese
beiden Betriebsmittel.'*”*

1973 yigl. auch den Uberblick bei Meyer-Bolte 2007, S. 256 ff.
1074 Lediglich im Gentechnikrecht bestehen noch wenige Anforderungen zur guten fachlichen Praxis.
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Daneben normieren das Agrarbeihilfe- und das Bioenergiebeihilferecht ebenfalls
Mindestanforderungen an eine nachhaltige Landwirtschaft. Zum einen sind als
Cross Compliance Anforderung bestimmte Vorschriften des europdischen Umwelt-,
Tierschutz- und Verbraucherschutzrechts und die umsetzenden nationalen
Vorschriften (z.B. der DiiV) einzuhalten.'®”® Verst6Be kénnen daher auch
Beihilfekiirzungen zur Folge haben, wodurch die Durchsetzung des
Ordnungsrechts unterstiitzt wird.'°”® Zum anderen sind landwirtschaftliche
Betriebsfldchen in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand
(gloZ) zu halten. Letzteres ist in der nationalen
Direktzahlungsverpflichtungsverordnung ndher spezifiziert. Die Cross Compliance
und gloZ-Anforderungen miissen jedoch nur Landwirte einhalten, die
Direktzahlungen oder Energiebeihilfen empfangen. Fiir landwirtschaftliche
Energieprodukte, bei denen Einspeisevergiitungen oder
Kraftstoffsteuerermaligungen gewahrt werden, haben der européische
Gesetzgeber und folgend der Bundesgesetzgeber zusatzlich
Nachhaltigkeitsanforderungen vorgeschrieben, um eine positive
Treibhausgasbilanz der Bioenergieprodukte sicherzustellen. Allerdings
beschranken sich die Anforderungen bisher auf fliissige Agrarprodukte.

Insgesamt bestehen mit den ordnungsrechtlichen Anforderungen an die gute
fachliche Praxis und den beihilferechtlichen Anforderungen des Direktzahlungs-
und des Bioenergierechts drei verschiedene Anforderungsniveaus, die, obwohl in
der Praxis oftmals parallel anzuwenden, nicht miteinander harmonisiert und
aufeinander abgestimmt sind. Wahrend die gute fachliche Praxis umfassendere
Anforderungen beinhaltet, sind die Cross Compliance- und
Bioenergieanforderungen zwar beschriankter, aber oftmals konkreter. Durch die
Rechtszersplitterung stehen Landwirte einem uneinheitlichen Anforderungsniveau
gegeniiber, was zu Rechtsunsicherheiten und Vollzugsdefiziten fithrt.'®”” Hierbei
stellen die Anforderungen zur guten fachlichen Praxis einen allgemein
verbindlichen Mindeststandard dar, wahrend sich der Landwirt durch Verzicht auf
Direktzahlungen und Energiebeihilfen von den beihilferechtlichen Anforderungen
befreien kann. Letzteres ist fiir den Umweltschutz insofern problematisch, als das
Direktzahlungsrecht und das Bioenergierecht zum Teil héhere und konkretere
Anforderungen an die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung stellen. Des
Weiteren weisen sie mit der Befugnis zur Beihilfekiirzung umfassendere
Sanktionsmaoglichkeiten auf, wahrend Versto3e gegen die gute fachliche Praxis
nur teilweise durch den Erlass von Buf3geldern sanktioniert werden kénnen, da
nicht alle Anforderungen mit Ordnungswidrigkeitstatbestanden hinterlegt sind.

Eine Rechtszersplitterung ist mittlerweile ebenfalls bei den bundes- und
landesrechtlichen Vorschriften zum Schutz von Dauergriinland eingetreten, da
diese in den letzten Jahren stark angewachsen sind. Nunmehr finden sich
Regelungen im Naturschutzrecht (§§ 5 Abs. 2 Nr. 5, 14 BNatSchgG,
Landesnaturschutzgesetze), im Wasserrecht (§§ 38 Abs. 4 Nr. 1 und Abs. 5, 78

1075

Zum Priifungsumfang des umsetzenden nationalen Rechts ausfithrlich von Eickstedt 2010, S. 89 ff., 97 ff.

1976 Meyer-Bolte 2007, S. 261 ff.
1977 Meyer-Bolte 2007, S. 109, 149.
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Abs. 1 Nr. 8 und Abs. 4 WHG), im Direktzahlungsrecht (§§ 3, 5 Abs. 3
DirektZahlVerpflG, § 4a DirektZahlVerpflV, Landesrecht) und im Bioenergierecht
(§ 4 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 5 Biokraft-NachV; § 4 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 5 Biostrom-NachV).
Selbst innerhalb des Direktzahlungsrechts sind die unterschiedlichen Bundes- und
Landesregelungen teilweise nicht aufeinander abgestimmt. Trotz der vielen
Schutzvorschriften ist der Umbruch von Dauergriinland in den letzten Jahren
aufgrund verdnderter 6konomischer Rahmenbedingungen und staatlicher
Forderungen angestiegen. Dies spricht fiir ein Vollzugsproblem. Insbesondere die
schon langer bestehende Eingriffsregelung im BNatSchG mit ihren Vermeidungs-
und Kompensationspflichten scheint in der behordlichen Praxis kaum auf den
Griinlandumbruch angewendet zu werden, obwohl nach hdchstrichterlicher
Rechtsprechung und der herrschenden Rechtswissenschaft die Regelvermutung
des § 14 Abs. 2 BNatSchG auf den Umbruch von Dauergriinland nicht anwendbar
ist. Ob die Behorden die neu hinzugekommenen Schutzvorschriften starker
durchsetzen werden, um den weiteren Riickgang des Dauergriinlandes in
Deutschland zu stoppen, bleibt abzuwarten.

e Neben den auf die Bewirtschaftung bezogenen Rechtssédtzen ist fiir das Verhaltnis
von Landwirtschaft und Umwelt auch das Flurbereinigungsrecht von erheblicher
Bedeutung, da es nicht nur ein Instrument zur Neuordnung der rechtlichen
Grundstiicksverhaéltnisse ist, sondern auch der tatsdchlichen Umgestaltung von
Flachen dient und hier z.B. MeliorationsmafBnahmen sowie die Errichtung von Ent-
oder Bewdsserungsanlagen oder Wegen planerisch vorbereitet und
rechtsverbindlich genehmigt. Es ist des Weiteren eines der wenigen rechtlichen
Instrumente, mit denen sich Fldchen fir den Umweltschutz zusammenfihren oder
neu gewinnen lassen. Das Flurbereinigungsgesetz bedarf jedoch einer
sprachlichen Modernisierung und verdnderten Schwerpunktsetzung, um stdrker
den Schutz und die Wiederherstellung von Okosystemfunktionen und
Landschaftselementen zu ermoglichen und den wirksamen Vollzug von
naturschutzrechtlichen Kompensationspflichten fir FlurbereinigungsmafBnahmen
sicherzustellen.

e Mit der europdischen Verordnung zum ¢6kologischen Landbau und den
Durchfiihrungsverordnungen ist auf europdischer Ebene ein besonderes
Landwirtschaftskonzept unmittelbar geregelt, welches sich durch geringere
Umweltauswirkungen und groB8ere Nachhaltigkeit auszeichnet. Insofern kommt
nicht nur dem o0kologischen Landbau, sondern auch dem diesbeziiglichen Recht
eine Vorbildfunktion fiir das gesamte Agrarumweltrecht zu. Bisher konnte jedoch
das Nachhaltigkeitsziel der Bundesregierungen - 20 Prozent Okolandbau in
Deutschland bis urspriinglich 2010 — weder durch das Okolandbaurecht noch
durch die gestiegene Verbrauchnachfrage und die zusétzlichen Beihilfen fiir
Okolandwirte erreicht werden. Hier ist daher iiber weitere rechtliche Instrumente
nachzudenken. Im Einzelnen enthilt das Okolandbaurecht ein Zertifizierungs- und
Kennzeichnungssystem, dessen Kosten die Okolandwirte selber tragen, sowie v.a.
Vorgaben zum Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln. Hinzu kommen
Obergrenzen fiir den Viehbesatz, Anforderungen an die Bodenmelioration und die
Gewadssermorphologie und Pflichten zum Schutz bzw. zum Erhalt eines
Mindestanteils von Landschaftselementen.
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Die ordnungs- und beihilferechtlichen Bewirtschaftungsanforderungen werden
zumindest im Gesamtplanungs- und im Umweltrecht durch Planungsinstrumente
erganzt, mit denen die zustdndigen Behorden weitere, insbesondere
standortbezogene Anforderungen festlegen oder verbindlich festsetzen kénnen.
Allerdings fehlt der Landschaftsplanung (Ausnahmen sind NRW und Berlin), der
wasserrechtlichen Bewirtschaftungsplanung und der Luftreinhalteplanung die
gesetzlich normierte AuBBenverbindlichkeit. Ihr Planungsinhalt flieBt daher v.a. in
andere Planungen, wie insbesondere die Raum- und Bauleitplanungen, ein oder
ist als Offentlicher Belang bei behdrdlichen Entscheidungen zumindest mit zu
beriicksichtigen. Da die Raumplanung- und die Bauleitplanung fiir
landwirtschaftliche Flachen nur eine sehr begrenzte Regelungswirkung haben,
sind auch sie kein effektives planerisches Steuerungsmittel. Au8enverbindliche
planungsrechtliche Instrumente, mit denen sich Art und Ma@3 der
landwirtschaftlichen Bodennutzung steuern lassen und z.B. standortbezogene
Anforderungen an die gute fachliche Praxis moglich sind, existieren nur in Bezug
auf Schutzgebiete, da hier Naturschutz-, Wasser- und Bodenschutzrecht eine
rechtsféormliche Ausweisung vorsehen. Diese Schutzgebiete sind aber rdumlich auf
schutzwiirdige und schutzbediirftige Flachen beschrankt, so dass damit nicht die
allgemeine landwirtschaftliche Bodennutzung planerisch gesteuert werden kann.

Der Vergleich des rechtlichen Schutzes der einzelnen Umweltmedien einschlieBlich der
biologischen Vielfalt vor landwirtschaftlichen Beeintrachtigungen ergab ebenfalls
unterschiedlich hohe Schutz- und Regelungsniveaus.

Der Boden ist trotz seiner unmittelbaren Bearbeitung durch die Landwirtschaft
nicht ausreichend vor unsachgemaBen landwirtschaftlichen Praktiken geschiitzt.
Dies gilt sowohl hinsichtlich Erosion, Verdichtung und Humusabbau als auch fiir
den stofflichen Eintrag von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln und anderen
landwirtschaftlichen Emissionen. Insbesondere im Bodenschutzrecht fehlen
konkrete, differenzierte Anforderungen, diesbeziigliche Beobachtungs- und
Uberwachungspflichten der Landwirte sowie Anzeigepflichten und
Genehmigungsvorbehalte. Gemaf3 §§ 7, 17 BBodSchG gelten auch die allgemeinen
Anordnungsbefugnisse zur Konkretisierung und Durchsetzung von
VorsorgemafBnahmen zum Schutz vor schidlichen Bodenveranderungen nicht fiir
die landwirtschaftliche Bodennutzung. Aber auch das Diinge- und
Pflanzenschutzmittelrecht beschrankt gegenwaértig nicht die gesamten Diinge- und
Pflanzenschutzmittelmengen und berticksichtigt kumulative Umweltwirkungen
nicht. Eine mengenbezogene Obergrenze fir Stickstoff besteht geméaf § 4 DiingeV
nur fir tierischen Wirtschaftsdiinger. Des Weiteren bestehen unterschiedliche
Standards beziiglich Mineraldiinger, tierischen oder pflanzlichen
Wirtschaftsdiingern und Sekundardiingemitteln wie Klarschlammen und
Bioabfallen, obwohl Diingemittel aller Diingemittelarten Schadstoffe wie z.B.
Schwermetalle enthalten kénnen, die dann auf den Boden kumulieren. Auch bei
den Pflanzenschutzmitteln gibt es aktuell noch unterschiedliche
Sicherheitsanforderungen je nachdem, ob die Wirkstoffe und Mittel vor 2009 oder
danach zugelassen wurden. Die nach den geringeren Umweltstandards vor 2009
zugelassenen Wirkstoffe diirfen noch bis 2019 verkauft und verwendet werden.
Insgesamt fraglich ist, ob eine sachgemaBe Anwendung der Mittel sich ohne
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umfassende Bilanzierungspflichten hinsichtlich der eingesetzten Mittel und
Mengen sowie entsprechende Anzeige- oder Genehmigungsvorbehalte wirksam
sicherstellen ldsst.

e Landwirtschaftliche Schadstoffemissionen in die Atmosphaére sind bisher
unzureichend sowohl im Agrarrecht als auch im Immissionsschutzrecht geregelt.
Fir die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung bestehen so gut wie keine
Anforderungen zum Schutz der Atmosphére. Nach herrschender Ansicht sind
landwirtschaftliche Flachen trotz der hier stattfindenden Stoffemissionen keine
Anlagen im Sinne von § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG. Die Emission von Luftschadstoffen
mindern in begrenztem Umfang lediglich das Diinge- und das
Pflanzenschutzmittelrecht, allerdings nicht explizit. Bei den landwirtschaftlichen
Anlagen ist das BImSchG anwendbar. Fiir sehr gro3e Tierhaltungs- und
Biogasanlagen gelten immissionsschutzrechtliche Genehmigungsvorbehalte und
strengere Betreiberpflichten. Fiir nicht genehmigungspflichtige Anlangen enthalt
§ 22 BImSchG Anforderungen an die Gefahrenabwehr und Vorsorge. Sowohl bei
den genehmigungspflichtigen als auch bei den zulassungsfreien
landwirtschaftlichen Anlagen fehlen konkretisierende Rechtsverordnungen und
bleiben Treibhausgase unberiicksichtigt. Letztere spielen bei der Landwirtschaft
rechtlich allein bei fliissigen Bioenergieprodukten eine Rolle, da hier ein
Minderungspotential gegenitiber fossilen Energietrdgern beihilferechtlich
vorgeschrieben ist. Da sowohl bei landwirtschaftlichen Tierhaltungs- und
Biogasanlagen als auch bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung in relevanten
Mengen Treibhausgase (CO2, Methan, Lachgas) und andere Luftschadstoffe (z.B.
Ammoniak, Feinstdube) emittiert oder freigesetzt werden, sind eine Anhebung der
Anforderungen zum Schutz der Atmosphére vor Luftschadstoffen sowie eine
Anwendbarkeit des BImSchG geboten.

e Zum Schutz der Gewdsser bestehen in der Europaischen Union und Deutschland
umfangreiche Umweltziele und Schutzvorschriften. Allerdings weist das
Wasserrecht insbesondere hinsichtlich der landwirtschaftlichen Einwirkungen
grofere Ausnahmen sowie rechtliche Anwendungsdefizite auf. So nehmen die
Landeswassergesetze auf3er in Rheinland-Pfalz geméB § 2 Abs. 2 WHG
Entwésserungsgriaben untergeordneter Bedeutung vom Anwendungsbereich des
Wasserrechts aus und stellt § 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG die gewohnliche
landwirtschaftliche Entwédsserung weitgehend genehmigungsfrei. Auch die
Bewadsserung ist landesrechtlich teilweise bis zu einer bestimmten
Entnahmemenge zulassungsfrei. Bei den Gewadsserrandstreifen verweist § 38
Abs. 4 Nr. 3 WHG bei Diinge- und Pflanzenschutzmitteln auf das Agrarrecht,
welches aber geringere bzw. unbestimmte Gewdsserabstandspflichten vorsieht.
Bessergestellt wird die Landwirtschaft auch bei wasserrelevanten Anlagen, da fiir
Anlagen zum Umschlagen wassergefdhrdender Stoffe wie Jauche, Giille und
Silagesickersédften gemaéB §§ 62 Abs. 1 S. 3, 63 Abs. 2 Nr. 1 WHG ein geringeres
Schutzniveau als bei anderen Anlagen vorgeschrieben ist. Bei
Wasserschutzgebieten und Uberschwemmungsgebieten wird die Landwirtschaft
auch direkt finanziell begiinstigt, da die Ldnder gemal §§ 52 Abs. 5, 78 Abs. 5
WHG verpflichtet sind, alle Anforderungen zu kompensieren, die tiber die
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ordnungsgemaéBe Landwirtschaft hinausgehen, auch wenn diese
verfassungsrechtlich noch zumutbare Eigentumsbeschrénkungen sind.

Des Weiteren sind die diffusen landwirtschaftlichen Stoffeintrége in
Oberflachengewdsser und Grundwasserkorper dem Wasserrecht weitgehend
entzogen, da die herrschende Rechtswissenschaft sie nur bei erkennbaren
VerstoBen gegen das landwirtschaftliche Fachrecht unter die
Benutzungstatbestdnde subsumiert. Allerdings konnten bisher auch durch das
Diinge- und das Pflanzenschutzmittelrecht die iiberméBigen Eintrage von
Néahrstoffen, aber auch Pflanzenschutzmitteln, nicht ausreichend verhindert
werden, wie die anhaltende Belastungssituation zeigt. Ob und wann Landwirte fiir
Diinge- und PflanzenschutzmafBnahmen sowie EntwéasserungsmafSnahmen einer
wasserrechtlichen Erlaubnis bediirfen und einen entsprechenden Antrag stellen
mussen, ist weder aus dem Wasserrecht noch anhand der auslegenden
Rechtswissenschaft klar bestimmbar. In der Praxis bestehen daher erhebliche
Anwendungs- und Vollzugsunsicherheiten.

e Das Naturschutzrecht hat einen umfassenden Schutzauftrag, der tiber den Arten-
und Biotopschutz hinausgeht und auch den Naturhaushalt und das
Landschaftsbild schiitzt, weshalb auch Bdoden, Gewdsser und die Atmosphére mit
vom Schutz umfasst sind. Mit der Eingriffsregelung, der Landschaftsplanung, den
Schutzgebieten und dem gesetzlichen Biotop- und Artenschutz hélt das
Naturschutzrecht eine breite Palette an Instrumenten bereit. Einige der
Instrumente sind aber nur eingeschrankt auf die Landwirtschaft anwendbar, da
der Gesetzgeber bei der Eingriffsregelung (§ 14 Abs. 2 und 3, 15 Abs. 3 BNatSchG),
dem Biotopschutz (§ 30 Abs. 5 BNatSchG) und dem Artenschutz (§§ 39 Abs. 5 Nr. 1,
40 Abs. 4 Nr. 1, 44 Abs. 4 BNatSchG, § 13 Abs. 2 S. 2 und 3 PfISchG) fir die land-,
forst- und fischereiwirtschaftliche Bodennutzung begiinstigende Sonderregelungen
erlassen hat. Des Weiteren ist die Anwendbarkeit eingeschréankt, da Teile der
Rechtswissenschaft und der Behorden naturschutzrechtliche Begriffe dahingehend
auslegen, dass die Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft hiervon weitgehend
ausgenommen bleiben. Dies ist u.a. beim Eingriffstatbestand und beim
Projektbegriff bei Natura 2000-Gebieten der Fall. Aufgrund der rechtlichen
Unklarheiten ist fiir die Landwirte nicht eindeutig bestimmbar, ob und wann sie
bestimmte BewirtschaftungsmaBnahmen als Eingriff nach § 17 Abs. 3 BNatSchG
genehmigen lassen bzw. als Projekt nach § 34 Abs. 6 BNatSchG anzeigen miissen.
Nach der JURIS-Rechtsprechungsauswertung scheinen die Behdrden die
Eingriffsregelung und die FFH-Vertraglichkeitspriifung hochst selten bei
landwirtschaftlichen Manahmen anzuwenden, da so gut wie keine
Rechtsprechung hierzu verzeichnet ist. Ahnlich wie im Wasserrecht ist daher
davon auszugehen, dass die Sonderregelungen und die rechtlichen
Auslegungsunsicherheiten bei Landwirten und Behorden einen effektiven Vollzug
des Naturschutzrechts erheblich hemmen.

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass im Agrarumweltrecht oftmals ein Mangel an
konkreten und praktisch nachvollziehbaren Anforderungen herrscht, teilweise rechtliche
Unklarheiten und Auslegungsstreitigkeiten den Vollzug hemmen und es insgesamt noch
nicht ausreichend Instrumente fiir einen effektiven Vollzug gibt. Insbesondere fehlen klar
anwendbare Anordnungsbefugnisse, Anzeigepflichten und Genehmigungsvorbehalte.
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Teil 3
Instrumentelle Verbesserungspotentiale im Agrarumweltrecht

(Mockel)

Teil 2 zeigt, dass eine gro3e Bandbreite an Gesetzen und Vorschriften mit Relevanz fiir
landwirtschaftliche Anlagen und die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung existiert.
In Teil 3 sollen die verschiedenen rechtlichen Instrumentenarten losgelést vom
spezifischen Umweltproblem und dem jeweiligen Fachgesetz untersucht werden. Ziel ist
es, sowohl in Hinblick auf eine einheitlichere und systematischere Rechtsetzung als auch
fur effektivere Steuerungswirkungen im Agrarumweltrecht Verbesserungsoptionen zu
erarbeiten und zu diskutieren, um mehr Umweltschutz in der Landwirtschaft zu
erreichen. Die rechtliche Untersuchung beschrankt sich auf folgende Instrumentenarten:

e ordnungsrechtliche Bewirtschaftungsanforderungen wie insbesondere die
gesetzlichen Grundsatze und Anforderungen an die gute fachlichen Praxis der
Landwirtschaft (siehe Kapitel 9),

e planungsrechtliche Instrumente zur raum- und flichenbezogenen Steuerung von
landwirtschaftlichen Anlagen und Bodenbewirtschaftungen (siehe Kapitel 10) und

e Anordnungsbefugnisse und Genehmigungsvorbehalte als administrative
Instrumente fiir einen effektiven Vollzug der ordnungsrechtlichen oder
planungsrechtlichen Anforderungen (siehe Kapitel 11).

Die drei rechtlichen Instrumentenarten decken verschiedene Handlungsmaoglichkeiten
des Staates ab. Wdhrend ordnungsrechtliche Bewirtschaftungsanforderungen
flachenunspezifische materielle Rechte und Pflichten begriinden, erlauben
planungsrechtliche Instrumente die Steuerung des jeweiligen Raumes bzw. der konkreten
Flachen in einem Gebiet. Anordnungsbefugnisse und Genehmigungsvorbehalte sind
hingegen v.a. Vollzugsinstrumente, mit denen die Behodrden die gesetzlichen oder
planerischen Festsetzungen vermitteln, kontrollieren und durchsetzen kénnen.

Bevor auf die einzelnen Instrumentenarten eingegangen wird, sollen tiberblicksartig die
Bedeutung ordnungs- und planungsrechtlicher Instrumente fiir einen verstérkten
Umweltschutz in der Landwirtschaft sowie die Anforderungen fir eine gute Regelung,
Vollziehbarkeit und Wirksamkeit dieser rechtlichen Instrumente herausgearbeitet
werden.
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8. Ordnungs- und planungsrechtliche Instrumente im Instrumentenverbund
und ihre vollzugseffektive Ausgestaltung

Dass das Umweltrecht im weitesten Sinne mittlerweile in der Europédischen Union und in
Deutschland eine hohe Komplexitét erreicht hat, diirfte in Teil 2 der Studie deutlich zum
Ausdruck gekommen sein.'°”® Das Agrarumweltrecht ist hiervon nicht ausgenommen. Die
Komplexitét ist kein Spezifikum des Umweltrechts, wie nur der Blick auf das Sozialrecht
oder das Steuerrecht zeigt. Sie spiegelt aber gleichwohl in hohem MaBe die Vielféltigkeit
der Wechselbeziehungen zwischen Mensch und Umwelt sowie den im Industrieland
Deutschland erreichten sehr hohen Grad der Umweltnutzung und des Umweltschutzes
wider. Die Vielfalt der eingesetzten Instrumente ist allerdings auch eine Folge der
Schwierigkeiten des staatlichen Umweltschutzes, welcher aufgrund der regelmasig
gegenldufigen wirtschaftlichen Interessen der Biirger sowie konkurrierender
gesellschaftlicher Belange einen schweren Stand insbesondere beim Vollzug rechtlicher
Anforderungen und Beschrdankungen hat. Das Umweltrecht kennt und nutzt daher einen
breiten Strauf3 an Steuerungsinstrumenten, die Giber das klassische Ordnungsrecht weit
hinausgehen. Genannt seien nur Planungen, Haftungsregeln, Beihilfen, Beratung,
Zertifizierung, Kennzeichnung, Steuern und Abgaben sowie Z6lle und Ein-
/Ausfuhrbeschréankungen. Die Instrumente lassen sich in direkte, 6konomische,
informationelle und betriebsorganisatorische Instrumente zur Verhaltenssteuerung
einteilen.'”” Da staatliches Handeln in Rechtsstaaten gesetzlicher Grundlagen bedarf
(Art. 20 Abs. 3 GG), beruhen auch die meisten der indirekten und informativen
Instrumente auf rechtlichen Vorschriften, die Umfang, Tatbestdande und Rechtsfolgen
regeln.

Oftmals werden die verschiedenen Instrumente fiir das gleiche Umweltproblem und die
gleichen Adressaten nebeneinander eingesetzt. Der parallele Einsatz verschiedener
Instrumente ist grundsatzlich sinnvoll, um in einem intelligenten Instrumentenverbund
die Vor- und Nachteile der verschiedenen Instrumente auszugleichen und Vollzugs- sowie
Akzeptanzprobleme zu 16sen.'®* Z.B. kénnen Beihilfen Anreize fiir {iberobligatorische
Leistungen setzen oder Beratungsangebote den Vollzug von Ordnungs- und
Planungsrecht aber auch des Beihilferechts fordern. Nicht selten stehen aber
unterschiedliche Instrumente sowie gesetzliche Begrifflichkeiten aufgrund historischer
Entwicklungen, unterschiedlicher Zustdndigkeiten oder politischer Kompromisse
ungeplant und nicht abgestimmt nebeneinander.'%'

Die europdische und deutsche Agrarpolitik setzt schon gegenwadrtig eine Vielzahl von
Instrumenten ein. Dabei dominieren zwei Instrumentenarten: zum einen
ordnungsrechtliche Anforderungen u.a. fiir die Errichtung landwirtschaftlicher Anlagen,
die Zulassung und die Anwendung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln oder fir die
landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung; zum anderen Beihilfen, die bei den
Direktzahlungen mit Umweltauflagen verkniipft wurden oder mit den
Agrarumweltmafnahmen gezielt bestimmte Umweltleistungen der Landwirte honorieren

1978 y/gl. SuBmann 2006, S. 56 f.

1079 Vgl. nur Kloepfer 2004, § 5.

1980 711 den Anforderungen aus instrumenteller und 6konomischer Sicht Ring/Schréter-Schlaack 2011.

1081 Vgl. SuBmann 2006, S. 45 f., 47 ff., 57 ff. zu den Abstimmungsproblemen allein im Umweltordnungsrecht.
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(siehe 3.3.3 und 14.1). Daneben nutzt das Agrarumweltrecht beim 0kologischen Landbau
und Obei fliissigen Bioenergieerzeugnissen das Instrument der Zertifizierung.'*®
SchlieBlich ist die Landwirtschaft mit der nationalen Energiesteuer und den in einigen
Bundesldndern eingefiihrten Wassernutzungsabgaben auch abgabenrechtlichen
Instrumenten ausgesetzt und sind Landwirte auch von planungsrechtlichen Instrumenten
(z.B. Schutzgebieten) betroffen.

Wie in Teil 2 gezeigt, stehen die damit verbundenen Anforderungen an die
Landwirtschaft teilweise nicht abgestimmt nebeneinander. Dies fiithrt nicht nur zu einer
Zersplitterung des Agrarumweltrechts, sondern kann auch den Vollzug bestimmter
Instrumente behindern, wenn sie in der Praxis als zweitrangig oder gar widerspriichlich
angesehen werden. Insbesondere das Verhdltnis zwischen den ordnungsrechtlichen
Anforderungen der guten fachlichen Praxis und den Cross Compliance-Anforderungen
bei Direktzahlungen ist verbesserungsbediirftig. Hierbei ist hervorzuheben, dass die
europdischen Direktzahlungen nicht zum Schutz der Umwelt oder als Kompensation fiir
ordnungsrechtliche Umweltanforderungen entstanden sind, sondern sie gemaf Art. 33
EGV sowie Art. 39 AEUV der Einkommensverbesserung der Landwirte, der Férderung von
Investitionen und modernen Agrarstrukturen sowie der Versorgung der Verbraucher mit
preiswerten Lebensmitteln dienten und immer noch dienen.'® Erst die immer
offensichtlicheren Umweltprobleme haben die Européische Union im Jahr 2003
veranlasst, die Agrarbeihilfen mit 6kologischen Anforderungen zu verkniipfen.'®** Zwar
verweisen die Beihilferegelungen teilweise auf das europdische Umweltrecht, mit den
Anforderungen an den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand treten aber
auf europdischer und nationaler Ebene eigenstdandige beihilferechtliche
Bewirtschaftungsanforderungen neben die ordnungsrechtlichen Anforderungen an die
Bodenbewirtschaftung (siehe 3.3).

GemadlB dem Gutachterauftrag liegt der Schwerpunkt dieser Studie auf den ordnungs- und
planungsrechtlichen Instrumenten. Im Folgenden sollen daher nur die Aufgaben und die
Bedeutung derselben im Instrumentenverbund skizziert werden, um anschlieBend auf die
Moglichkeiten zur Vermeidung von Regelungs- und Vollzugsdefiziten einzugehen.
Hierbei geht es in erster Linie um die Frage, wie man die Effektivitdt des
Agrarumweltrechts verbessern kann.'®’ Erst im Anschluss daran stellt sich die weitere
Frage nach den effizientesten, d.h. kostengiinstigsten effektiven Instrumenten bzw.
Instrumentenkombinationen. Beide Fragen konnen in dieser Studie aber nur summarisch
angesprochen werden.'%°

8.1. Aufgabe ordnungsrechtlicher Instrumente im Instrumentenverbund

Mit dem Ordnungsrecht kann der Gesetzgeber das Verhalten der Biirger (Privatpersonen
und Unternehmen) direkt steuern.'®’ Den ordnungsrechtlichen Vorschriften ist der

1082
108

Dies sind aber keine handelbaren Zertifikate wie z.B. nach dem TEHG.

® Siehe auch die aktuelle Beschreibung der Direktzahlungen durch die Europdische Kommission,
ec.europa.eu/agriculture/cap-funding/funding-opportunities/index_de.htm (29.5.2013).

198 yerordnung 1782/2003. Vgl. Ubersicht iiber die Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik und ihre
Okologisierung seit den neunziger Jahren in von Eickstedt 2010, S. 47 ff. und in Meyer-Bolte 2007, S. 17 ff.
1085 yql. Ekardt 2001, S. 36.

1986 y/g1. hierzu z.B. Beitrage in Gawel/Liibbe-Wolff 2000.

1%87 yql. Kloepfer 2004, § 5 Rn. 36 ff.
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Adressat kraft Gesetz direkt ausgesetzt. Mit ihnen kann der Gesetzgeber staatsbezogene
Pflichten festlegen, das Verhéltnis zwischen den Biirgern untereinander regeln (z.B.
Ricksichtnahmegebote) und die Inanspruchnahme und Beeintrachtigung von Umwelt
und Natur begrenzen. Insbesondere kann er das Unterlassen einer bestimmten Handlung
verlangen (Verbote) oder zu einer Handlung verpflichten (Gebote).'°*® Dabei muss der
Gesetzgeber die Grundrechte der Adressaten beachten und darf diese nur beschranken,
wenn es einem oOffentlichen Zweck dient und zur Erreichung desselben geeignet,
erforderlich und angemessen ist (VerhaltnisméBigkeitsprinzip).'*®® Auf die Zustimmung
oder Motivation des Adressaten kommt es dabei nicht an. Letzteres ist der entscheidende
Unterschied zu Instrumenten der indirekten Verhaltenssteuerung (Beihilfen, Zertifikate),
bei denen die Adressaten frei entscheiden konnen, ob sie die Beihilfe oder das Zertifikat
mit den entsprechenden rechtlichen Bedingungen oder Auflagen in Anspruch nehmen
mochten oder nicht. Ordnungsrechtliche Anforderungen sind dagegen vom Adressaten
ohne finanziellen Ausgleich hinzunehmen. Seine Mitwirkung beschrankt sich auf das
Befolgen der Ge- und Verbote sowie sonstige normierte Pflichten.' Erfiillt er die
Anforderungen nicht, handelt er rechtswidrig. Infolgedessen kann die Motivationslage
des ordnungsrechtlichen Adressaten unginstiger und abwehrender als bei
Anreizinstrumenten der indirekten Verhaltenssteuerung sein.'”! Andererseits kénnen die
ordnungsrechtliche Verpflichtung aller, ein gleichbehandelnder Vollzug sowie die damit
verbundene Rechtssicherheit die allgemeine Akzeptanz der Normen und der darin
enthaltenen gesellschaftlichen Anforderungen erhéhen.'? Im Einzelnen spielen hierbei
aber viele Faktoren eine Rolle und sind die sozialwissenschaftlichen Erklarungsansétze in
der Rechtssoziologie, Institutionendkonomie sowie Verhaltens- und Sozialpsychologie
breit gefichert.'” Bei den Cross Compliance-Anforderungen diirfte sich hingegen die
Motivationslage kaum von jener der ordnungsrechtlichen Anforderungen unterscheiden,
da hier keine individuellen Vertrédge geschlossen werden, weil die Auflagen wie
ordnungsrechtliche Anforderungen daherkommen.'**

Neben der Normierung materieller Pflichten kennt das Ordnungsrecht formelle
Instrumente, mit denen die Behorden die Einhaltung des Rechts iiberwachen und
durchsetzen konnen (siehe 8.3.3). Diesbeziigliche gesetzgeberische Ermédchtigungen sind
aus Grinden des verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalts notig (Art. 20 Abs. 3 GG). Zu
den Vollzugsinstrumenten gehdren z.B. behoérdliche Aufsichts- und Kontrollbefugnisse,
Anordnungsbefugnisse sowie die Befugnisse fiir ZwangsmaBnahmen und die Bewehrung
mit Ordnungswidrigkeitstatbestdnden oder gar Straftatbesténden. Kontrollbefugnisse
gestatten den Behorden u.a. Daten zu erheben, Unterlagen einzufordern oder
Grundstiicke in Augenschein zu nehmen und zu betreten (vgl. § 101 WHG). Mit
Anordnungsbefugnissen diirfen die Behérden im Einzelfall rechtlich verbindliche
Entscheidungen treffen (Verwaltungsakt), um die Einhaltung gesetzlicher Pflichten
einzufordern und diese zu konkretisieren oder festzulegen (vgl. § 100 Abs. 2 S. 2 WHG,

1988 y/g1. Kloepfer 2004, § 5 Rn. 138 ff.

1089 7 B. BVerfG Urt. v. 16.3.2004 — 1 BVR 1778/01, BVerfGE 110, 141 (163 ff.); Sachs in: Sachs, GG, 2011,
Art. 20 Rn. 145 ff.
133? Vgl. Kloepfer 2004, § 5 Rn. 138 ff, 141 ff.
Baehr 2005, S. 64 ff.
1092 paehr 2005, S. 33 ff., 56 ff., 74 f., 95 ff.
1093 Ausfithrlich Baehr 2005, S. 25 ff.; Ekardt 2001, S. 154 ff., 458 ff.
1094 Vgl. Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 226 ff.
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ausfiuhrlicher Abschnitt 11). Kommt der Adressat einer Anordnung nicht nach, kénnen
die Behorden aufgrund der Verwaltungsvollstreckungsgesetze des Bundes und der Lander
ErsatzmaBnahmen festlegen und durchfithren, Zwangsgelder verhdngen oder sogar
unmittelbaren Zwang ausiiben (vgl. §§ 9 ff. BVwVG). Daneben kénnen Verst6e gegen
gesetzliche Pflichten oder behordliche Anordnungen Ordnungswidrigkeiten darstellen
und die Behorden in diesen Féllen BuB3gelder verhdngen (vgl. § 103 WHG). Bei besonders
schweren Verst6Ben kénnen auch Straftatbestdnde des Strafgesetzbuches erfiillt sein, wie
z.B. bei Betrugs- und Filschungshandlungen'®® oder Umweltdelikten.'®®

Wichtige Instrumente fiir einen effektiven Vollzug sind weiterhin Anzeigepflichten der
Adressaten und Genehmigungsvorbehalte fiir bestimmte Vorhaben (ausfiihrlicher
Abschnitt 11). Beide Instrumente helfen, die Informationslage der Behdrden wesentlich
zu verbessern, indem der anzeigepflichtige oder genehmigungspflichtige Vorhabentrager
den zustandigen Behorden die notwendigen Informationen, Unterlagen und Nachweise
iiber seine geplanten Tétigkeiten beibringen muss (vgl. z.B. §§ 17, 34 Abs. 6 BNatSchG).
Des Weiteren dienen sie dem Vorsorgeprinzip, da das Vorhaben bis zur
Genehmigungsentscheidung oder innerhalb einer bestimmten Zeit noch nicht realisiert
werden darf. Nur bei der nachtréaglichen Anzeigepflicht (z.B. § 9 Abs. 1 BioAbfV) entfallt
diese Vorsorgefunktion.

Die Vollzugsinstrumente sind regelmaéfBig auch bei Beihilfen, Abgaben und Zertifikaten
notig, damit die verwaltenden Behorden die Instrumente im Einzelfall korrekt
durchsetzen bzw. ndher bestimmen konnen. So miissen Abgaben bei den
Abgabepflichtigen kontrolliert und gegebenenfalls mittels Verwaltungszwang
eingetrieben, Beihilfen genehmigt und die damit verbundenen Auflagen iiberwacht und
Zertifikate erteilt bzw. private Zertifizierungsstellen zugelassen werden. Die Gesetze zu
Okonomischen Anreizinstrumenten enthalten daher oftmals einige dieser
Vollzugsinstrumente (z.B. Art. 19 ff. Direktzahlungsverordnung 73/2009).

Insgesamt ist anerkannt, dass beim Schutz der Umwelt auf ordnungsrechtliche
Instrumente nicht verzichtet werden kann.'®” Dies gilt auch fiir das Verhéltnis der
Landwirtschaft zur Umwelt. Der gegenwdrtig teilweise eingeschlagene Weg, die
Landwirtschaft von allgemeinen ordnungsrechtlichen Pflichten freizustellen oder
begiinstigende Sonderregelungen fiir sie zu normieren, ist daher zu iberdenken und den
gesellschaftlichen Zielen und bestehenden Umweltproblemen anzupassen.

8.2. Aufgabe planungsrechtlicher Instrumente im Instrumentenverbund

Bei Plédnen ist zu unterscheiden zwischen rechtlichen Planungsinstrumenten, die auf
Rédume und Flachen Bezug nehmen, und lediglich prozessbezogenen Planungen im Sinne
von Strategien oder Konzepten (z.B. Nationale Nachhaltigkeitsstrategie, Deutsche
Klimaanpassungsstrategie). Letztere fallen zwar ebenso unter den allgemeinen
Planungsbegriff, sollen hier aber nicht weiter untersucht werden, da von ihnen keine
direkten Rechtswirkungen ausgehen. Beiden Planungsarten ist aber gemeinsam, dass sie

109 7 B. Subventionsbetrug oder Erschleichen von Leistungen (§§ 264, 265a StGB), Filschung von Daten,

Unterlagen und Urkunden (§§ 267 ff. StGB).
10% 88 324 ff. StGB.
1997 Kek NuR 1992, 412 (415 £.); Kirchhof 1999, S. 3 (5 ff.); Ring/Schriter-Schlaack 2011.
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die Zukunft vorausnehmen, indem sie antizipierend Ziele festlegen und die
erforderlichen VerdnderungsmaBnahmen bestimmen.'%®

Flichenbezogene Planungen dienen v.a. dazu bestehende Flachennutzungen zu
dokumentieren und flichenbezogene Ziele oder die erlaubten bzw. angestrebten
Flachennutzungen festzulegen bzw. verbindlich festzusetzen. Sie kénnen auch
flichenbezogene Ziele und MaBBnahmen oder bestimmte Anforderungen an Art und Maf
der Nutzungen enthalten. In der Regel bereiten sie andere behordliche Entscheidungen
iiber Landnutzungen vor. Teilweise beinhalten sie aber selber schon Letztentscheidungen.
Insbesondere sollen sie Flaichennutzungskonflikten vorbeugen bzw. entstandene Konflikte
l6sen. Beides ist zwar auch Aufgabe des Ordnungsrechts. Allerdings sind Planungen in
besonderer Weise geeignet, komplexe Situationen mit verschiedenen konfligierenden
Belangen und mit kumulativen Wirkungen, die iiber das einzelne Vorhaben
hinausgehen, zu bewdltigen, Problemverlagerungen zu verhindern und gesamtrdaumliche
Standortvergleiche herzustellen.'®® Pline ermdglichen es, die verschiedenen umwelt- und
agrarrechtlichen Anforderungen an den Raum im Rahmen einer planerischen
Gesamtabwdgung zu synchronisieren.

Fir die im Bereich des Umweltschutzes angestrebte Nachhaltigkeit und Integration von
Belangen (vgl. § 6 Abs. 1 S. 2 WHG) erfiillen Planungsinstrumente wichtige Steuerungs-
und Abwédgungsfunktionen, die sich mit allgemeinen ordnungsrechtlichen
Anforderungen oder einzelfall- und anlassbezogenen Verwaltungsentscheidungen nur
begrenzt erzielen lassen.''® Die fiir die planerische Konfliktbewiltigung notwendige
Planungsfreiheit steht nicht nur dem planenden Gesetzgeber, sondern auch dem
behordlichen Planungstrdger in Form eines eingerdumten Planungsermessens zur
Verfiigung, welches i.d.R. auch ein Steuerungs- und Bewirtschaftungsermessen
beinhaltet.''”! AuBere Planungsgrenzen konnen aus der Verfassung, dem Europarecht
oder dem einfachen Recht erwachsen. Mit dem allgemeinen planerischen
Abwédgungsgebot (vgl. § 1 Abs. 7 BauGB, § 7 Abs. 2 ROG) bestehen auch innere
Begrenzungen des Planungsermessens, welche den Planungsvorgang lenken. Die
Planungstrdger missen insbesondere alle betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange
ermitteln, in die Abwigung einstellen und moglichst korrekt gewichten.''” Der besseren
Ermittlung und Gewichtung von Umweltbelangen dient das europarechtliche
Verfahrenselement der strategischen Umweltpriifung (SUP).''®® Die korrekte Gewichtung
der Belange ist in der Praxis jedoch weiterhin problematisch, da mangels etablierter oder
gesetzlich vorgegebener Bewertungskriterien oder numerischer Bewertungssysteme der
Planungstrdager einen erheblichen Beurteilungsspielraum besitzt, was die Abwagung fir
subjektive Wertungen offnet.''**

Die Moglichkeiten der Flachensteuerung und Konfliktbewdltigung hdngen nicht nur von
der konkreten Planungsaufgabe und -funktion, sondern wesentlich auch davon ab, ob die

10% ygl. Kock 2012b, § 37 Rn. 9 ff.

199 Garditz Die Verwaltung 2007, 203 (204, 218 ff.).

19 Garditz Die Verwaltung 2007, 203 (225 ff.).

101 ksck 2012b, § 37 Rn. 99 ff.

1192 Kok 2012b, § 37 Rn. 104 ff.

1193 Richtlinie tiber die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme, ABI. EU Nr. L
197 vom 21.7.2011, S. 30 ff. (SUP-Richtlinie) sowie die deutsche Umsetzung in §§ 14a-14n UVPG.

1194 Ausfithrlich zur Problematik der Gewichtung und den Vorteilen numerischer Methoden Hofmann 2007.
Zustimmend Kock 2012b, § 37 Rn. 111.
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Pldne verwaltungsinterne (z.B. Raumordnungspldne) oder au8enverbindliche Wirkungen
haben (z.B. Bebauungsplidne).''”® Die meisten rechtlichen Planungsinstrumente sind nicht
auBlenverbindlich. AuB8enverbindliche Pldne bediirfen der Form eines formellen Gesetzes
(Parlamentsgesetz, Rechtsverordnung oder gemeindliche Satzung). Eine spezifische
planungsrechtliche Rechtsform besteht nicht. Da Pldne nicht nur kartographische
Darstellungen, sondern regelméiBig auch einen Textteil aufweisen, ist hier der Ubergang
zu ordnungsrechtlichen Regelungen flieBend. Dies gilt insbesondere fiir
Schutzgebietsausweisungen (z.B. nach §§ 21 ff. BNatSchG), da diese rechtsverbindliche
Vorschriften tiber die erlaubten bzw. verbotenen Landnutzungsformen und sonstigen
Handlungen im Gebiet enthalten.''” Materiell werden die Schutzgebietsausweisungen
gleichwohl als Pldne eingestuft.''"” Ebenfalls flieBend ist das Verhaltnis von Planung und
ordnungsrechtlichen Genehmigungsentscheidungen im Fall der Planfeststellung, mit der
sowohl konkrete Einzelvorhaben mit groerer Raumwirkung oder hoherem
Abstimmungsbedarf genehmigt werden (z.B. Gewéasserausbau, Infrastrukturvorhaben) als
auch teilweise verbindliche Fldchensteuerungen erfolgen (z.B. flurbereinigungsrechtlicher
Wege- und Gewdsserplan). Die herrschende Meinung sieht trotz der
Genehmigungsfunktion in der Planfeststellung gleichwohl einen Plan und erkennt hier
daher ein Planungsermessen und ein Abwagungsgebot an.''*®

Im Einzelnen lassen sich mit umweltrechtlichen Planungen folgende Funktionen
wahrnehmen:

e Ermittlung und Darstellung des Istzustandes eines Raumes mit seinen
Flichennutzungen sowie Okosystemfunktionen und -leistungen einschlieBlich des
Zustandes der Umweltmedien und den Vorkommen von Biotopen und
wildlebenden Arten etc.

e Bestimmung und Festlegung von Zielen, zukiinftigen Nutzungsoptionen,
Schutzgiitern und schiitzenswerten Flachen (z.B. Infrastrukturtrassen, gesetzlich
geschiitzte Biotope)

e Festlegqung oder Festsetzung von flachenbezogenen Nutzungsanforderungen und -
grenzen (z.B. standortbezogene Anforderungen an die gute fachliche Praxis,
Schutz- und Bewirtschaftungsanforderungen)

e Abstimmung mit sonstigen relevanten Planungen und Maf3nahmen im Plangebiet

Planungsrechtliche Instrumente konnen dariiber hinaus einen Gewinn an Partizipation
der Biirger und damit an demokratischer Beteiligung und Mitbestimmung sowie beim
Vollzug von umweltrechtlichen Anforderungen bieten. Die Offentlichkeit ist zum einen
im Rahmen der strategischen Umweltpriifung geméB § 14i UVPG bei den in Anlage 3 des
UVPG genannten Pldnen zu beteiligen. Hierzu gehoren u.a. Raumordnungspléne,
wasserrechtliche Ma3nahmenprogramme und Hochwasser-Risikomanagementpléne,

1193 ygl. Kéck 2012b, § 37 Rn. 32 ff.

119 Mockel (2008Db), S. 169, 172. Z.B. § 7 Verordnung Gipskarstlandschaft Hainholz (LSA); § 9 Verordnung
Nationalpark Bayrischer Wald; § 6 Verordnung Miiritz-Nationalpark; § 4 Verordnung NSG Hammersbecker
Wiesen (Bremen); § 4 Verordnung NSG Unteres Recknitztal (MV). Hinsichtlich des Anpassungsbedarfs des
naturschutzrechtlichen Habitatschutzes wird auf das Parallelgutachten zum Naturschutzrecht bzw. auf
Mockel/Kock (2009) verwiesen. In Nordrhein-Westfalen sind sie teilweise Bestandteil der verbindlichen
Landschaftsplanung.

1197 Kloepfer 2004, § 5 Rn. 22.

108 kck 2012b, § 37 Rn. 19.
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Bauleitplanungen sowie Luftreinhaltepldne. Zum anderen sehen auch die Fachgesetze
weitere Beteiligungen der Biirger vor.''” Sofern Plidne nicht nur von Behorden erstellt,
sondern wie z.B. im Fall der Nationalparkgesetze, gemeindlicher Bebauungspldne oder
der Landschaftspldne in Nordrhein-Westfalen durch die gewdhlte Volksvertretung
(Parlament, Gemeinderat) beschlossen werden, besitzen sie eine direkte demokratische
Legitimation. Gleichwohl sollten insbesondere auf der kommunalen Ebene die Kreis- und
Gemeinderéte auch bei den anderen Planungen einbezogen werden (v.a.
Flachennutzungsplan, Landschaftsplan), um sowohl eine groBere Legitimation als auch
eine starkere demokratische Mitbestimmung zu erreichen. Institutionendkonomische
Untersuchungen zeigen, dass die Partizipation an der Aufstellung von Regeln deren
Befolgung und damit den Vollzug entsprechender Festsetzungen deutlich erh6hen
kann.'''? Dies gilt umso mehr, wenn die Biirger bzw. alle Adressaten den konkreten
Vollzug der Festsetzungen selber beobachten oder mitgestalten kénnen.''"" Letzteres ist
i.d.R. nur bei lokalen Planungen wie der Bauleitplanung und bei den Landschaftsplédnen
moglich, da hier noch die erforderliche oOrtliche Néhe besteht.

Insgesamt sind planerische Instrumente ein unverzichtbarer Bestandteil eines
Instrumentenverbundes, mit dem eine nachhaltigere Landnutzung und insbesondere
Landwirtschaft erreicht werden soll.

8.3. Vollzugseffektive Ausgestaltung von agrarumweltrechtlichen Instrumenten

8.3.1. Vollzugsdefizite und ihre Ursachen

Dass im Umweltrecht Defizite beim Vollzug der Regelungen bestehen, wurde schon in
den siebziger Jahren des 20. Jahrhunderts exemplarisch anhand des Wasser- und
Immissionsschutzrechts dargelegt.'''? Trotz oder vielleicht auch wegen des Ausbaus des
Umweltrechts und seiner Instrumente wurde auch in den nachfolgenden Jahrzehnten ein
erhebliches Vollzugsproblem beim Umweltrecht festgestellt und von
Behordenmitarbeitern selber beklagt,'''® wobei dies kein speziell deutsches Problem
ist.'"'* Aktuelle Untersuchungen sind sehr selten und beschrénken sich auf einzelne
Bereiche des Umweltrechts (siehe Teil 2).'""® In Anbetracht der bestehenden und seit
Jahrzehnten bekannten Umweltprobleme und -belastungen dirften die Vollzugs- und
Regelungsdefizite auch im Bereich der Landwirtschaft nicht geringer sein. Genauere
Untersuchungen gibt es in diesem Bereich aber kaum, insbesondere nicht zum
agrarrelevanten Umweltrecht. Lediglich beim Vollzug der Cross Compliance-
Anforderungen des Direktzahlungsrechts und der Diingeverordnung (DiV) liegen
iiberhaupt behordliche Daten zur Anzahl der Kontrollen, zu den festgestellten Verstt3en
und zu verhdngten Sanktionen offentlich vor (siehe 3.4.1 und 5.4.1).

Die vorliegenden Untersuchungen besagen, dass die meisten behdérdlichen Kontrollen
und die groBte Priifung der Einhaltung von Umweltvorschriften im Rahmen der

1109

1 Z.B. § 3 BauGB bei Bauleitpldnen, § 83 Abs. 4 WHG fiir wasserrechtliche Bewirtschaftungspléne.

Ostrom 1999, S. 121 ff.

" Ostrom 1999, S. 25 f.

"2 winter 1975; Mayntz/Derlien/Bohne 1978.

13 ygl. Liibbe-Wolff 1996, S. 77 (80 ff.) m.w.N.

""" Kramer 1996, S. 7 ff.

1115 7 B. hinsichtlich der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung Schubert 2001; Stich DVBI 2002, 1588 ff.
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Erstzulassung von Anlagen erfolgen, wenn der Vorhabentrdger von den Behorden eine
Genehmigung erhalten moéchte und hierfiir die nétigen Unterlagen und Informationen
vorlegen muss.'''® Schon bei der spateren Kontrolle, ob die genehmigte Anlage
tatséchlich das Umweltrecht und gegebenenfalls spezifizierte Anforderungen der
Genehmigung einhilt, fallt die Priifungsdichte ab.'''” Noch gréBer sind die
Kontrolldefizite bei nicht genehmigungspflichtigen Anlagen und MaBnahmen."''® Hier
werden die zustdndigen Behorden oftmals nur aufgrund besonderer Anldsse tétig (z.B.
offensichtliche Verst68e, Hinweise aus der Bevolkerung oder anderer Behorden), da sie
i.d.R. wenig personelle Kapazitdten fiir eigene anlasslose Untersuchungen haben, sei es
systematisch oder stichprobenartig. Damit ist das fehlende Wissen eines der gro3en
Probleme des Vollzugs.''"® Selbst wenn die Behoérden von VerstéSen Kenntnis haben,
muss es nicht zu einer behoérdlichen Anordnung oder einem BuBgeldbescheid kommen,
da den Behorden hier regelméfig ein Beurteilungs- und Ermessensspielraum gesetzlich
eingerdumt ist. Derartige Spielrdume sind gut, um abstrakte Rechtssatze auf den
konkreten Einzelfall anzuwenden. Sie bieten aber auch Mdoglichkeiten, Standards
aufzuweichen und Anforderungen abzusenken bzw. ganz auf behordliches Eingreifen zu
verzichten.'"”® Aufgrund hoher Arbeitsbelastung — allein schon durch
Genehmigungsverfahren —, dem Erfordernis einer gerichtsfesten Begriindung des
Verwaltungsaktes, fehlender juristischer oder fachlicher Kenntnisse sowie des oftmals
vorhandenen politischen und 6konomischen Drucks verzichten die Behdrdenmitarbeiter
nicht selten auf Anordnungen und BuBgeldbescheide oder setzen geringere
Anforderungen in den Zulassungen fest.''?! Neben den Beurteilungs- und
Ermessensspielraumen erweisen sich auch unbestimmte Rechtsbegriffe, Generalklauseln
und widerspriichliche Vorschriften als Einfallstore fiir behérdliche Vollzugsdefizite, da es
bei den wenigsten Umweltvorschriften zu gerichtlichen Verfahren und kldrenden
Rechtsprechungsentscheidungen kommt.''** Letzteres scheint insbesondere in Bezug auf
die Landwirtschaft besonders problematisch zu sein, da es mit Ausnahme des
Immissionsschutzrechts kaum Rechtsprechung zum Agrarumweltrecht gibt (siehe JURIS-
Auswertungen in 3.4.4, 4.4.4, 5.4.4 und 6.4.4). Sind die Vollzugsprobleme zur gro3 und
offensichtlich, sind die betreffenden umweltrechtlichen Vorschriften nur noch
symbolische Umweltpolitik.'** Prominentestes Beispiel im Agrarumweltrecht sind die
Regelungen zur guten fachlichen Praxis in § 17 BBodSchG.'"**

Betrachtet man die behordlichen Evaluierungen zu den Cross Compliance-Anforderungen
und der DiiV (siehe 5.4.1), so ist zu konstatieren, dass die Kontrollquoten je nach
Bundesland bei 1 bis 5 Prozent lagen und bei 3 bis 35 Prozent der kontrollierten Betriebe
BuBgeldbescheide verhingt wurden.''® Der Anteil der Betriebe, bei denen wegen
VerstoBen die Direktzahlungen gekiirzt wurden, war sogar noch hoher. Allerdings war

116 1 iibbe-Wolff 1996, S. 77 (78 ff.) m.w.N.

177 iibbe-Wolff 1996, S. 77 (85).

18 1 iibbe-Wolff 1996, S. 77 (78 ff., 100 ff.) m.w.N.

"9 Ekardt 2001, S. 117 ff.

1129 y g1, SuBmann 2006, S. 100 ff.

1217 iibbe-Wolff 1996, S. 77 (85 ff., 100 ff.) m.w.N.

122 1 sbbe-Wolff 1996, S. 77 (97 £.) m.w.N.

1123 y/g1. Beitrage von Liibbe-Wolff, Steinberg, Schink und Karl in: Hansjiirgens/Liibbe-Wolff 2000.

1124 AJs rein symbolisch und appellierend stufen z.B. Smeddinck/Hogenmiiller ZAU 2000, 298 (303 ff.);
Numberger in: Oerder/Numberger/Schonfeld, BBodSchG, 1999, § 17 Rn. 2; Peine NuR 2002, 552 ff. und
Liibbe-Wolff 2000a (40 f.) den § 17 BBodSchG ein.

125 Bund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 230 {.
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die durchschnittliche Hohe der Kiirzungen sehr gering und lag 2009 bei Versto3en gegen
die Nitratrichtlinie durchschnittlich bei 3 Eurocent je Hektar Landwirtschaftsflache (d.h. 3
€ bei einem 100-Hektar-Betrieb).''*® Die durchschnittliche Héhe der BuBgelder aufgrund
von Verst6Ben gegen die DiiV war sogar mit 0,1 bis 2 Eurocent/ha LF (d.h. 0,1 bis 2 € fir
einen 100-Hektar-Betrieb) noch niedriger. Eine Lenkungswirkung entfalten derartige
Sanktionen nicht, da sie i.d.R. niedriger als die Kosten der Einhaltung sind.""?’

Ein Grundproblem des Vollzugs umweltrechtlicher Regelungen bleibt trotz behordlicher
Kontrollen und Zwangsmittel die zu geringe Motivation der Normadressaten,
Umweltvorschriften einzuhalten.''?® Dies ist nicht sehr verwunderlich, da Umweltrecht in
der Regel menschliches und insbesondere wirtschaftliches Handeln beschrankt und
insofern auf starke gegenteilige Individualinteressen trifft, die durch das politische und
gesellschaftliche Interesse an Wohlstand, Arbeitsplatzen und Wirtschaftswachstum
allgemein anerkannt sind und mittels der Grundrechte verfassungsrechtlich geschiitzt
werden.''® Die schon erwihnten Untersuchungen zu gemeinschaftlich bewirtschafteten
Giitern (Allmenden) zeigen, dass die Motivation, sich rechtméaBig zu verhalten und sich
Ziele des Gemeinwohls zu eigen zu machen, héher ist, wenn die bewirtschaftenden
Gruppen sich die Regeln selber setzen und die sozialen Strukturen sowie die gegenseitige
Kontrolle der Bewirtschaftenden nicht gestort sind.'™*° In einem komplexen Staatsgebilde
mit mehreren Entscheidungsebenen ist allerdings die Mitbestimmung tiber konkrete
Landnutzungen auch in einem demokratischen Rechtsstaat gering, da viele
Bewirtschaftungsvorgaben auf tiberortlichen, tiberregionalen oder gar supranationalen
Ebenen festgelegt werden.'"' Letzteres hat den Vorteil, dass in einem groBeren Gebiet
(Region, Land, Staat, Union) grundsétzlich die gleichen rechtlichen Anforderungen
gelten, was dem Gebot der Gleichbehandlung entspricht und den Warenverkehr
befdrdert. Nachteilig ist allerdings, dass diese Vorgaben — egal ob ordnungs- oder
beihilferechtlich — die Adressaten von oben herab ansprechen und diese sich daher die
dahinterstehenden Ziele und Motivationen nur selten zu eigen machen. Vor- und
Nachteile lieBen sich ausgleichen, wenn auf den hdheren Ebenen die Rahmen und
Mindestanforderungen und auf der regionalen oder lokalen Ebene die genauen
Bewirtschaftungsanforderungen festgelegt werden.

8.3.2. Maglichkeiten der Vermeidung von gesetzlichen Regelungsdefiziten

Vollzugsdefizite lassen sich nicht nur mit mehr qualifiziertem Personal in den
Umweltverwaltungen allein l6sen. Vielmehr zeigen die erwdhnten Untersuchungen, dass
es oftmals schon auf der Regelungsebene hakt, wenn Vorschriften unbestimmte Begriffe
verwenden, keine qualitativen und quantitativen Festlegungen enthalten, weitreichende
Beurteilungs- und Ermessensspielrdume einrdumen sowie durch unklare bzw. zu enge
Tatbestandsmerkmale oder umfangreiche Ausnahmevorschriften den
Durchsetzungsanspruch der Regelung unmittelbar schwéchen (siehe Teil 2).''** Fiir eine

126 gund-Lander-Arbeitsgruppe 2012, S. 233 unter Bezugnahme auf Daten des BMELV.

127 gjehe auch Kritik des Européischen Rechnungshofs 2008, S. 29 ff.

128 Kramer 1996, S. 7 f.; Lilbbe-Wolff 1996, S. 77 (101 f.).

1129 Ekardt 2001, S. 324 ff.

3% Ostrom 1999. S. 21 ff.,, 121 ff., 242 f.

1317 B. die Anforderungen an den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand.
132 ygl. Ekardt 2001, S. 442 ff., 451 f.
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vollzugstorderliche Ausgestaltung ordnungs- und planungsrechtlicher Anforderungen an
die Landwirtschaft sind v.a. folgende allgemeine Erfordernisse wichtig:

a) Umweltrechtliche Pflichten bedirfen einer gesetzlichen Formulierung, welche
auch die Verbindlichkeit der Anforderungen verdeutlicht.1133 Ungtinstig ist
daher z.B. die Bezeichnung als Grundsétze.

b) Die Pflichten sollten mdglichst qualitative und quantitative Anforderungen
enthalten.

c) Die Pflichten miissen fiir die Behorden und die Adressaten verstandlich,
widerspruchsfrei und in der Praxis umsetzbar sein.1134

d) Behordliche Beurteilungs- und Ermessensspielrdume sind sparsam einzusetzen
und wenn, dann durch konkrete Tatbestandsdefinitionen sowie
Ermessensgrenzen und -kriterien einzugrenzen.1135

e) Sie sollten sich moglichst einfach von den Behérden kontrollieren und
gegebenenfalls zwangsweise durchsetzen lassen.1136

f) Das Verlangte muss zur Erreichung des gewiinschten 6ffentlichen Ziels
geeignet und erforderlich sowie zumindest im Regelfall mit einem nicht
unangemessenen Aufwand erreichbar sein (VerhéltnisméagBigkeitsprinzip).1137

Moglich ist eine gesetzliche Normierung durch parlamentarische Gesetze oder durch
untergesetzliche Verordnungen der gesetzlich erméchtigten Regierungen, Ministerien
oder Behorden gemds Art. 80 GG. Gesetze haben eine gro3ere demokratische
Legitimation als administrative Verordnungen, sind aufgrund der parlamentarischen
Verfahren aber zeitaufwendiger in der Erstellung bzw. Anderung. Verordnungen lassen
sich schneller und flexibler erstellen und sind ein etabliertes Instrument, um
umweltrechtliche Anforderungen an Unternehmen zu konkretisieren (z.B.
Diingeverordnung, Verordnungen zum BImSchG).'"*® Grundrechtswesentliche Fragen
miissen nach dem BVerfG aber vom parlamentarischen Gesetzgeber per Gesetz
entschieden werden.''® Ergianzend kennt die deutsche Rechtsordnung allgemeine
Verwaltungsvorschriften, welche die Verwaltung kraft ihrer Organisationsbefugnis fiir z.B.
einen einheitlichen Gesetzesvollzug erlassen kann.''* Ihnen kommt nur eine interne
Bindungswirkung zu, die sich allerdings tiber einzelne Verwaltungsentscheidungen
(insbesondere Genehmigungen) auch nach au3en hin auswirkt. Sie kdnnen im
beschrankten Umfang auch der Normkonkretisierung dienen.''*' Normkonkretisierende
Verwaltungsvorschriften weisen zwar an sich ebenfalls keine au3enverbindliche
Rechtswirkung auf, lenken aber die Entscheidungen der Verwaltung noch starker und

'133 plachter/Stachow/Werner 2005, S. 35 f.

1134 Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 25.

135 1 iibbe-Wolff 2000b, 151 (165 f.).

1136 Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 40.

1137 7 B. BVerfG Urt. v. 16.3.2004 — 1 BvR 1778/01, BVerfGE 110, 141 (163 ff.); Sachs in: Sachs, GG, 2011,

Art. 20 Rn. 149 ff.

138 Kloepfer 2004, § 3 Rn. 71 ff.

1139 gt Rspr. BVerfG: z.B. Beschl. v. 19.7.1972 — 2 BvR 872/71, BVerfGE 34, 165 (192 f.); BVerfG Beschl. 8.8.1978
- 2 BVL 8/77, BVerfGE 49, 89 (124 ff.); BVerfG Urt. v. 14.07.98 — 1 BvR 1640/97, BVerfGE 98, 218 (251 {.). Siehe
auch Kloepfer 2004, § 3 Rn. 73.

1149 Hi)l/Martini 2012, § 34 Rn. 37.

1141 Hi)l/Martini 2012, § 34 Rn. 44.
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werden auch von den Gerichten als Auslegungsleitlinie gesetzlicher Normen bzw. als
technische Normkonkretisierung mit Auenwirkung anerkannt (z.B. Technische
Anleitung zur Reinhaltung der Luft — TA Luft).''* Normkonkretisierende
Verwaltungsvorschriften eignen sich insbesondere zur Festlequng von Detailkriterien und
technischen Spezifikationen, gentigen nach dem EuGH aber wegen der eingeschrdankten
AuBenwirkung nicht fiir die Umsetzung européischer Richtlinien.'"* Im Bereich der
landwirtschaftlichen Bodennutzung sind Verwaltungsvorschriften nur eingeschrankt zu
empfehlen, solange die Bodenbewirtschaftung keinem Zulassungsverfahren unterliegt
und es daher keine behordliche Implementation der Verwaltungsvorschriften in die
Genehmigungsentscheidungen gibt.

Die Nummern 3) bis 5) geben verfassungsrechtliche und verwaltungspraktische
Erfordernisse wieder.''* Sie entsprechen den Kriterien des S.M.A.R.T.-Ansatzes fiir ein
gutes Management, wonach Ziele und (betriebliche) Anweisungen konkret (specific),
messbar (measureable), erreichbar (achievable), sachgerecht (relevant) und mit einem
Datum versehen (timed) sein sollten (siehe 2.2.2). Da ordnungsrechtliche Ge- und Verbote
i.d.R. ab Inkrafttreten des einfilhrenden Gesetzes gelten, sofern keine Ubergangsfristen
bestimmt sind, ist auch das zeitliche Kriterium des S.M.A.R.T.-Ansatzes erfiillt. Enthalten
die ordnungsrechtlichen Regelungen Gebote, die z.B. auf die Herstellung oder
Wiederherstellung eines bestimmten Zustands gerichtet sind, bedarf es einer gesetzlichen
Regelung, bis wann die Herstellung abgeschlossen sein muss.''*

Bei der Landwirtschaft stehen die staatliche Lenkung und insbesondere auch die
ordnungsrechtliche Steuerung einer besonders hohen Komplexitét der
Umweltauswirkungen gegeniiber.''* Denn anders als Industrieanlagen wirtschaftet die
Landwirtschaft im offenen System direkt in der Umwelt. Standortverhéltnisse und
Witterung beeinflussen die Bewirtschaftung und die Umweltauswirkungen. Die regionale,
naturrdumliche und agrarstrukturelle Vielfalt ist mit der modernen Landwirtschaft zwar
gesunken, aber nicht verschwunden. Umgekehrt wirken sich landwirtschaftliche
BewirtschaftungsmaBBnahmen direkt und ungefiltert auf die Umwelt aus. Hinzu kommen
die indirekten und kumulativen Wirkungen, wenn wie in Deutschland mehr als 50
Prozent der Landflache landwirtschaftlich genutzt werden. Sie ibersteigen oftmals die
unmittelbaren Auswirkungen deutlich und kénnen weitreichende Fernwirkungen zeigen
(z.B. Uberdiingung von Nord- und Ostsee, Verstirkung des Klimawandels).

Fir die ordnungsrechtliche Verringerung der negativen Umweltauswirkungen der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung lassen sich neben den oben aufgelisteten

allgemeinen Erfordernissen weiterhin folgende Leitlinien aufstellen:''*’

1. Mit den Anforderungen sollten sich die in Teil 2 dargestellten gesellschaftlichen
Umweltziele moglichst effektiv und effizient erreichen lassen.

1142

143 Vgl. BVerwG Urt. v. 19.12.1985 - 7 C 65/82 72, BVerwGE 300 (320 {.); Kloepfer 2004, § 3 Rn. 74.

Kloepfer 2004, § 3 Rn. 75; Hill/Martini 2012, § 34 Rn. 45. Vgl. z.B. EuGH Urt. v. 28.2.1991 - C-131/88, Slg.
1991, 1-825 (867); EuGH Urt. v. 17.10.1991 - C-58/89, Slg. 1991, 1-4983 (5023 f.).

1% Die verfassungsrechtlichen Erfordernisse ergeben sich v.a. aus Art. 20 GG (Rechtsstaatsprinzip, Vorrang
und Vorbehalt der Gesetze), welcher vom BVerfG eine umfangreiche Interpretation erfahren hat (vgl. z.B.
Sachs in: Sachs, GG, 2011, Art. 20 Rn. 74 {f.).

1145 7 B. Einsaat von Griinland nach Dauergriinlandumbruch innerhalb von vier Wochen.

1196 gnickel et al. 2001, S. 22 f.; Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 31.

1187 Vgl. Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 34 ff.; Knickel et al. 2001, S. 20 ff.
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2. Die Anforderungen sollten den tragenden Prinzipien des Umweltrechts gerecht
werden und insbesondere das Vorsorgeprinzip1148 und das Verursacherprinzip1149
verwirklichen und das politische Nachhaltigkeitsprinzip 1150 bertiicksichtigen.

3. Es sollten allgemeine Mindestanforderungen gestellt werden, die europaweit oder
zumindest deutschlandweit giiltig sind.

4. Um die besondere 0kologische Situation der unterschiedlichen Naturrdume und
Landschaften zu berticksichtigen, sollten die deutschlandweiten Anforderungen durch
standortliche Anforderungen erganzt werden, die moglichst regional oder lokal
festzulegen sind.

5. Um die Weiterentwicklung von Wissen, Technik und Bewirtschaftungsweisen zu
beriicksichtigen und anzuregen, sollten die Anforderungen moglichst wenig statisch,
sondern dynamisch ausgestaltet sein.

Ob die Anforderungen eher ergebnis- oder handlungsorientiert ausgestaltet sein sollten,
ist eine Frage, die in der Literatur diskutiert wird.'"”' Ergebnisorientierten Anforderungen
rdumt man grundsétzlich einen Vorrang ein, da sie Landwirten Freiheit beztiglich der Art
und Weise der Zielerreichung lassen. Entscheidend sind letztlich v.a. die Praktikabilitét
und die Kontrollierbarkeit der Anforderung. Auch die Verfiigbarkeit bzw. die moglichst
einfache Generierung von Daten ist ein wichtiger Aspekt bei der
Auswahlentscheidung.''*?

Im Bereich der Gefahrenabwehr und Vorsorge ist das Verursacherprinzip nicht nur
aufgrund des Umweltstaatsziels in Art. 20a GG,'"*® sondern auch als GleichheitsmaBstab
i.S.v. Art. 3 Abs. 1 GG geboten.'" Bezogen auf die landwirtschaftliche
Bodenbewirtschaftung bedeutet dies, dass hier nicht nur grundsétzlich dhnliche
Anforderungen an Gefahrenabwehr und Vorsorge wie bei anderen wirtschaftlichen
Tatigkeiten - insbesondere emittierende Industrie und Gewerbe - zu stellen sind, sondern
das Verursacherprinzip soweit wie moglich zu verwirklichen ist. Beides setzt
entsprechende ordnungsrechtliche Vorgaben gegeniiber den Verursachern, ausreichende
Kontroll- und Vollzugsbefugnisse sowie auch effektive Planungsinstrumente voraus.

Die regionale und strukturelle Vielfalt und Komplexitét der landwirtschaftlichen Nutzung
und Umweltauswirkungen erfordert neben bundesweit einheitlichen Anforderungen
auch standort- oder landschaftsbezogene Konkretisierungen.''>® Landwirtschaftliche
Umweltgefdhrdungen haben einen hohen Standortbezug und divergieren aufgrund der
geologischen und topographischen Standortunterschiede schon auf kleinrdumlicher
Ebene betrachtlich. Nicht jeder Standort ist des Weiteren gleich vulnerabel,

148 A1t 191 Abs. 2 AEUV; Kloepfer 2004, § 4 Rn. 8 ff.

199 Art. 191 Abs. 2 AEUV; Kloepfer 2004, § 4 Rn. 41 ff.

%9 (jber den Inhalt des Nachhaltigkeitsprinzips bestehen grundlegende Auslegungsdiskrepanzen,
insbesondere zwischen dem 3-Sdulen-Modell aus Okologie-Okonomie-Soziologie und dem starken
okologischen Ansatz einer dauerhaft umweltgerechten Gesellschaft (vgl. Beitrdge von Ott und Rehbinder in
SRU 2009). Vql. auch die vier Managementregeln zur Nachhaltigkeit von Herman Daly 2007, S. 117 ff.

51 sjehe Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 40 f.; von Eickstedt 2010, S. 213 ff. bezogen auf
Agrarumweltrnaﬁnahmen.

"2 Knickel et al. 2001, S. 20.

1193 y/gl. Murswiek in: Sachs, GG, 2011, Art. 20a Rn. 35; Kloepfer 2004, § 4 Rn. 52.

115% ausfiihrlich hierzu Mockel NuR 2012c, 225 (229 f.); Mackel 2006, S. 296 ff. Vgl. Kloepfer 2004, § 4 Rn. 52;
Dietrich Murswiek, in: Sachs, GG, 2011, Art. 20a Rn. 35.

1153 SRU 2002a, Tz. 339 ff.; Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 56 ff.; Knickel et al. 2001, S. 24 f.
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schutzbediirftig oder schiitzenswert. Aufgrund der oOrtlichen Unterschiede der abiotischen
und biotischen Faktoren sind standortspezifische Bewirtschaftungsanforderungen fiir den
Schutz von Béden, Gewdssern, Natur und Landschaft geboten.'*® Eine standortbezogene
Konkretisierung der rechtlichen Bewirtschaftungsanforderungen ist auch fiir die
Landwirtschaft von Vorteil,'"”” da sie den Betrieben rechtliche Sicherheit im Hinblick auf
die Einhaltung allgemeiner umweltrechtlicher Anforderungen gibt. Gegenwartig ist fir
Landwirte und Behorden, wie in den Abschnitten 3 bis 6 gezeigt, rechtlich teilweise nicht
sicher zu bestimmen, wann eine Eingriffspriiffung oder eine FFH-Vertraglichkeitspriifung
erforderlich ist, ob eine erlaubnispflichtige wasserrechtliche Benutzung vorliegt, wie sich
die besonderen Artenschutzverbote praktisch einhalten lassen oder wie gesetzlich
geschiitzte Biotope nicht erheblich beeintrachtigt werden. Diese Rechtsunsicherheit ist
nicht nur eine Frage der RechtmaBigkeit eigenen Handelns, sondern kann auch mit
O0konomischen Folgen verbunden sein, wenn aufgrund von Verstdf3en die
Direktzahlungen gekiirzt oder umwelthaftungsrechtliche Schadensersatz- und
Sanierungspflichten entstehen. Standortbezogene Festlegungen wiirden den Land- und
Forstwirten eine groBere Rechtssicherheit im Umgang mit dem Umweltrecht bieten.

Ob die standortbezogenen Anforderungen eher ordnungsrechtlich oder
planungsrechtlich normiert werden sollten, hangt u.a. von der Regelungsebene und der
Art der Differenzierung ab. Naturschutzfachliche Vorschlédge reichen von a) nach
Standortfaktoren tiber b) nach Lebensraumtypen/Pflanzengesellschaften und c) nach
Naturrdumen bis hin zu d) landschaftsbezogenen Qualititszielen.''*® Rechtlich betrachtet
erlauben ordnungsrechtliche Regelungen v.a. allgemeine Anforderungen, die aber mittels
Kategorien und Typisierungen weiter ausdifferenzierbar sind (siehe Kapitel 9). Bund oder
Lander konnten z.B. differenzierte Anforderungen je Bodenart, je Lebensraumtyp oder je
Pflanzengesellschaft festlegen. Bei der Differenzierung nach Naturrdumen und
landschaftsbezogenen Qualitédtszielen kommen hingegen aufgrund der flachenbezogenen
Ausrichtung in erster Linie planungsrechtliche Instrumente in Betracht. Hierbei sind
fachliche und gesellschaftliche Leitbilder fiir eine Region oder eine Landschaft von groS3er
Bedeutung, da die darin beschriebenen landschaftlichen Eigenarten sowie zu
erreichenden Zustdnde einen Ziel- und Referenzrahmen fiir die notwendigen
Anforderungen geben.'' Derartige Leitbilder werden z.T. in Raumordnungsplénen und
Landschaftsplanungen festgelegt. Dariiber hinaus kdnnen — wie z.B. in den
wasserrechtlichen Bewirtschaftungsplédnen — auch konkrete Umweltqualitétsziele
planungsrechtlich festgelegt werden. Ob und inwieweit die gegenwartig existierenden
Planungsinstrumente geeignet sind, standortbezogene Anforderungen an
landwirtschaftliche Anlagen und die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung und/oder
landschafts- bzw. schlagbezogene Umweltqualitdtsziele festzusetzen, wird im Kapitel 10
untersucht. Beide Instrumente sind aber nicht alternativ zu sehen. Vielmehr konnen sie
sich gut ergédnzen, um kumulativ sowohl iiberregionale Mindeststandards als auch
standortbezogene Konkretisierungen zu erreichen. Mit dem Ordnungsrecht kénnen
Mindestanforderungen, allgemeine Kriterien und Kategorien (z.B. differenziert nach
Boden- oder Bewirtschaftungsarten, Lebensraum- oder Landschaftstypen) vorgegeben

%6 y/gl. Gassner in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rantsch, BNatSchG, 2003, § 5 Rn. 28.
57 Gleiches gilt z.B. auch fiir die Forst- und Fischereiwirtschaft.

"1 Knickel et al. 2001, S. 24 f.

1159 Vgl. Plachter/Stachow/Werner 2005, S. 57 ff.
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werden, die sich durch flichenbezogene Pldne rdumlich zuordnen sowie standortbezogen
weiter konkretisieren und ergédnzen lassen. Auf der Vollzugsebene kénnen die Behdrden
schlieBlich mittels behordlicher Anordnungen oder Genehmigungsbescheide die
einzuhaltenden rechtlichen Anforderungen fiir den jeweiligen Einzelfall bestimmen und
gegebenenfalls nochmals standortbezogen spezifizieren (siehe Kapitel 11). Letztere
erlauben auch eine dynamische Anpassung an neue Erkenntnisse oder Techniken, sofern
das Ordnungs- und Planungsrecht entsprechende Konkretisierungs- und
Anpassungsbefugnisse vorsieht. Fiir den Landwirt bedeuten Anordnungen und
insbesondere Genehmigungen zwar mehr Verwaltungsaufwand und gegebenenfalls eine
Anpassung seiner Bewirtschaftung, sie bieten ihm dafiir aber eine héhere
Rechtssicherheit und Bestandskraft fur die einzuhaltenden Anforderungen.

Insgesamt empfiehlt sich wie bei anderen Wirtschaftsbereichen auch im
Agrarumweltrecht ein aufeinander aufbauender Instrumentenverbund aus allgemeineren
ordnungsrechtlichen Anforderungen, erganzenden standortbezogenen Pldnen und
einzelfallbezogenen Verwaltungsakten.

8.3.3. Rechtliche Mdglichkeiten der Vermeidung von Vollzugsdefiziten

Nicht nur das Ordnungs- und Planungsrecht, sondern auch 6konomische Instrumente wie
Beihilfen und Abgaben bediirfen fiir ihren wirksamen Vollzug ergdanzender Instrumente,
mit denen die zustdndigen Behorden die ordnungs- und planungsrechtlichen Ge- und
Verbote durchsetzen, die beihilferechtlichen Anspruchsvoraussetzungen priifen und
damit verbundene Auflagen tiberwachen oder die Zahlung der Abgaben und Steuern
erzwingen konnen. Diese sogenannten Vollzugsinstrumente sind regelmafig
ordnungsrechtliche Instrumente, auch wenn sie sich z.B. in einem Beihilfegesetz
befinden.

8.3.3.1.  Behordliche Handlungsmdglichkeiten

Die Durchsetzung kann mittels tatsachlicher Handlungen (Realakte) der Behoérden
erfolgen, indem z.B. Kontrollen durchgefiihrt, Proben entnommen, Betroffene bzw. die
Offentlichkeit informiert oder Ersatzvornahmen durchgefiihrt werden. Sofern derartige
behordliche Handlungen in die Rechte der Biirger eingreifen, weil z.B. Grundstiicke
betreten oder Unterlagen eingesehen werden, bedarf es aufgrund des Gesetzesvorbehalts
einer gesetzlichen Erméchtigung (Art. 20 Abs. 3 GG).''*® Daneben kénnen die Behérden
aber auch rechtlich tétig werden und insbesondere auB3enverbindliche Verwaltungsakte
i.S.v. § 35 VWVIG erlassen.''®' Verwaltungsakte sind u.a. behérdliche Anordnungen und
Genehmigungen. Mit ihnen kénnen die Behdrden die gesetzlichen Rechte und Pflichten
der Normadressaten konkretisieren oder ZwangsmafB3nahmen (z.B. Bu3gelder) festlegen.
Dies gilt insbesondere im Verhdltnis zwischen ihnen und dem Staat, aber auch
untereinander bzw. zwischen ihnen und Dritten.''®> Regelungstechnisch liegt
Anordnungen und Genehmigungen gleichwohl ein unterschiedlicher Ansatz zu Grunde.

1169 ausfiihrlicher hierzu 11.1.

61 Ein Verwaltungsakt ist jede Verfiigung, Entscheidung oder andere hoheitliche MaBnahme, die eine
Behorde zur Regelung eines Einzelfalls auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts trifft und die auf unmittelbare
Rechtswirkung nach auBen gerichtet ist.

1162 yig1. § 3 Abs. 1 BImSchG.
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Bei Anordnungen konnen die Behtérden im Rahmen der Gesetze selber entscheiden, ob,
wann und aus welchem Grund sie einen Verwaltungsakt erlassen und welche
Rechtsverhéltnisse in ihm geregelt werden. Anlédsse konnen z.B. die Feststellung eines
VerstoBes im Rahmen einer Kontrolle aber auch neue Gefahrensituationen,
wissenschaftliche Erkenntnisse oder technische Entwicklungen sein. Anordnungen richten
sich regelméaBig auf bereits ausgeiibte Téatigkeiten, Rechte oder Pflichten und versuchen
diese abzuédndern oder zu konkretisieren. Ihre Wirkung ist daher i.d.R. von
nachsorgender Natur.

Bei der Genehmigung entscheidet die zustdndige Behorde tiber die Zulassung einer
Tatigkeit oder eines Vorhabens. Die Genehmigungsbehodrde kann aber erst priifen und
entscheiden, wenn der Genehmigungspflichtige einen Antrag auf Zulassung stellt. Der
Antragsteller entscheidet dariiber, ob und wann er eine genehmigungspflichtige Tatigkeit
aufnehmen will und welchen Genehmigungsinhalt er begehrt (vgl. § 10 BImSchG).
Allerdings unterliegt das beantragte Vorhaben kraft Gesetz bis zur Zulassung einem
praventiven Verbot mit Erlaubnisvorbehalt oder einem repressiven Verbot mit
Befreiungsvorbehalt. Beim repressiven Verbot will der Gesetzgeber die Téatigkeit generell
untersagen, wobei er fiir bestimmte Félle Ausnahmegenehmigungen gestattet, wahrend
er beim praventiven Verbot v.a. eine behérdliche Zulassungskontrolle anstrebt, die
Tatigkeit selbst aber nicht generell untersagen will.''®® Bei beiden Vorbehaltsarten darf
die genehmigungsbediirftige Téatigkeit erst durchgefiihrt werden, wenn die zustandige
Behorde eine positive Zulassungsentscheidung trifft. Die damit verbundene zeitliche
Beschrankung der Grundrechtsausiibung ist verfassungsrechtlich grundsatzlich
zuldssig.''® In der Zulassungsentscheidung kann die Behérde mit Hilfe von
Nebenbestimmungen (Befristung, Auflage, Bedingung) auch iiber den Umfang, die Art
und Weise sowie die Dauer der gestatteten Tédtigkeit bestimmen (vgl. § 36 VwVIG).
Genehmigungsvorbehalte sind somit ein wesentliches Instrument zur Umsetzung des
Vorsorgeprinzips, wonach nicht erst eine Gefahrensituation oder ein Schaden abgewartet
wird, sondern die Behorden im Vorfeld die Risiken und Gefahrentrachtigkeit der unter
Genehmigungsvorbehalt stehenden Tatigkeiten ermitteln sowie iiberpriifen und die
Tatigkeit bei zu hohen Gefahren und Risiken nicht zulassen.''®

Alternativ ist es auch denkbar, wie beim Okolandbau oder beim Anbau fliissiger
Bioenergie ein selbst finanziertes Zertifizierungs- und Kontrollsystem zu etablieren,
welches die Einhaltung von Umweltschutzanforderungen tiberwacht und zertifiziert.
Allerdings stiinde hier im Falle der Verletzung der Mindestanforderungen lediglich die
Nichtzertifizierung zur Verfiigung, wahrend die behordlichen Instrumente der
Anordnung und des Verwaltungszwangs grundsatzlich ausgeschlossen wéren. Es stellt
sich die Frage, welche Folgen an die Nichtzertifizierung gekniipft werden kénnten. Man
koénnte einen Verkauf von