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WBD Wissenschaftlicher Beirat fir Dingungsfragen beim Bundesministerium fir Er-
nahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

WHG Wasserhaushaltsgesetz

WWF Worldwide Fund for Nature

z.B. zum Beispiel

ZID Zentrale InVeKoS Datenbank

Ziff. Ziffer

yARS Zeitschrift fir das Juristische Studium

ZUR Zeitschrift fir Umweltrecht (Fachzeitschrift)
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Oko-Institut eV. Instrumente und MalRnahmen zur Reduktion der Stickstoffliberschiisse

Kurzbeschreibung

In der Wissenschaft wird der gestorte natirliche Stickstoffkreislauf mit allen Folgen, insbesondere
dem Verlust der biologischen Vielfalt, als @hnlich bedeutend wie der globale Klimawandel bewertet,
aber als weiter fortgeschritten. Die Emissionen kommen als Stickoxide aus der Verbrennung von
fossilen Energietragern (Strom, Heizungen und Verkehr) und als Ammoniak und Lachgas aus der
Landwirtschaft. Wahrend die Emissionen von Stickoxiden seit Jahren sinken, und durch Klima-
schutzmaRnahmen mittelfristig noch deutlicher sinken sollen, sind v. a. die Ammoniakemissionen
weiterhin gestiegen und stagnieren aktuell. Ammoniakemissionen stammen zu 95 % aus der Land-
wirtschaft und bilden den wichtigsten Stoffstrom an Stickstoffemissionen in Baden-Wirttemberg.
Hinzu kommt, dass der derzeitige Rechtsrahmen Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft un-
genugend reguliert. Vor diesem Hintergrund liegt der Fokus dieses Forschungsberichts auf Ammo-
niak aus der Landwirtschatft.

Bereits Anfang der 1980er Jahre hat die weltweite Ammoniakproduktion die planetare Belastbar-
keitsgrenze weit Uberschritten, was u. a. zur Gefahrdung von stickstoffsensiblen Lebensrdumen und
Arten fuhrt und bei Fortschreiten der Eintrédge zu deren Zerstorung fihren kann. Um die FFH-Le-
bensr&dume und nattrlichen Artengemeinschaften in Baden-Wirttemberg zu schiitzen, ist eine deut-
liche Reduzierung des Stickstoffliiberschusses in Baden-Wirttemberg auf mindestens 50 kg N ha
LF/a notwendig. Diese Reduzierung fuhrt zu weiteren positiven Wirkungsbeitragen bei anderen Um-
weltproblemen (Biodiversitat und Klimaschutz), da Stickstoff ein vernetztes Problem ist. Fur die Zie-
lerreichung missen langfristige und tiefgreifende Malinahmen ergriffen werden, die als Agrar- und
Erndhrungswende bezeichnet werden kdnnen. Dabei sollte nicht nur der Agrarbereich betrachtet
werden, sondern auch das Erndhrungsverhalten der Bevolkerung, hin zu einem starkeren pflanzli-
chen Ernahrungsstil. Nichtsdestotrotz kénnen und sollten auch kurz- und mittelfristige technische
und ackerbauliche MalRnahmen ergriffen werden, um lokale Stickstoffliberschiisse zu reduzieren.
Da diese Ziele und MaRnahmen mit dem bestehenden Rechtsrahmen nicht zu erreichen sind, muss
er verandert werden. Hier ist vor allem die Einfihrung eines Stickstoffgesetzes zu nennen, in dem
verbindliche Reduktionsziele mittelfristig (bis 2030) und langfristig (bis 2050) fir den Gesamteintrag
von reaktivem Stickstoff festgeschrieben werden. Die Reduktionsziele sollten fur jeden einzelnen
Sektor entsprechend seines Verursachungsanteils festlegt werden. Um die Akzeptanz fur die vor-
genannten MaRnahmen und Instrumente zu erhdhen, ist es dringend notwendig, das Problem- und
Handlungsbewusstsein durch Kommunikation und Bildung zu verbessern und die Machbarkeit der
vorgeschlagenen Maflinahmen durch Umsetzungsoptionen aufzuzeigen.
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Abstract

In science, the disturbed natural nitrogen cycle, with all its consequences, in particular the loss of
biodiversity, is considered to be as significant as global climate change, but more advanced. The
emissions come as nitrogen oxides from industry, from the combustion of fossil fuels (electricity,
heating and transport) and as ammonia and nitrous oxide (laughing gas) from agriculture. While
emissions of nitrogen oxides have been falling for years, and climate protection measures are ex-
pected to reduce them even more significantly in the medium term, ammonia emissions in particular
have continued to rise and are currently stagnating. 95 % of ammonia emissions originate from ag-
riculture and constitute the most important material flow of nitrogen emissions in Baden-Wurttem-
berg. In addition, the current legal framework does not adequately regulate ammonia emissions from
agriculture. Against this background, the focus of this research report is on ammonia from agricul-
ture.

Already in the early 1980s, global ammonia production far exceeded the planetary boundaries, which
among other things endangers nitrogen-sensitive habitats and species and can lead to their destruc-
tion as inputs progress. In order to protect FFH areas and natural species communities in Baden-
Wirttemberg, a significant reduction of the nitrogen surplus in Baden-Wirttemberg to at least 50 kg
N/ha agricultural land per year is necessary. This reduction leads to further positive impacts on other
environmental problems (biodiversity and climate protection), as nitrogen is a networked problem.
Long-term and far-reaching measures, which can be described as a turnaround in agriculture and
nutrition, must be taken to achieve these goals. Not only should the agricultural sector be considered,
but also the nutritional behaviour of the population towards a stronger plant nutrition style. Neverthe-
less, short and medium-term technical and agricultural measures can and should be taken to reduce
local nitrogen surpluses. Since these objectives and measures cannot be achieved within the exist-
ing legal framework, they need to be changed. In particular, the introduction of a nitrogen law should
be mentioned here, in which binding reduction targets are laid down for the medium term (until 2030)
and long term (until 2050) for the total input of reactive nitrogen. The reduction targets should be set
for each individual sector according to its contribution. In order to increase the acceptance of the
aforementioned measures and instruments, it is urgently necessary to improve the awareness of
problems and actions through communication and education and to demonstrate the feasibility of
the proposed measures through implementation options.
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1. Einfuhrung

1.1. Hintergrund

Seit Jahrzehnten Uberschreitet die Fracht reaktiver Stickstoffverbindungen die natirlichen Belas-
tungsgrenzen der Umwelt und unserer Gesundheit. Und besorgniserregend ist, dass die zu ihrem
Schutz aufgestellten rechtlichen Vorgaben ebenfalls tberschritten sind, zumal diese Vorgaben aus
wissenschaftlicher Sicht nicht einmal anndhernd ausreichen, um die geforderten Qualitatsziele zu
erreichen, mit denen die Einfuhrung der Gesetze begrundet wird. Hierbei riickt insbesondere Am-
moniak zunehmend in den Fokus, da hier groRe Regelungs- und Umsetzungsdefizite bestehen.

In den letzten 100 Jahren hat sich die anthropogene Produktion an reaktivem Stickstoff weltweit
etwa verzehnfacht. Der Anteil reaktiven Stickstoffs, der durch den Menschen in die Umwelt gelangt
(Mineraldiinger, Verbrennungsprozesse, stickstoffoindende Ackerpflanzen), ist mittlerweile ver-
gleichbar hoch wie die natlrliche Fixierung (neben Bodenbakterien auch durch Ozeane, Vulkane,
Blitz)1. So ist reaktiver Stickstoff im Laufe eines Jahrhunderts von der Mangelware durch flachen-
hafte Freisetzung zu einem massiven Umweltproblem geworden. Jahrlich wird davon mehr in Um-
lauf gebracht, verbleibt im Stickstoffkreislauf und akkumuliert in der Umwelt. Der unnatirlich hohe
Umsatz hat Auswirkungen auf quasi alle Umweltbereiche: Biodiversitat, Boden, Grundwasser und
Gewasser, Atmosphére bzw. Klima und die menschliche Gesundheit.

Welches Ausmal} die Akkumulation von reaktivem Stickstoff in der globalen Umwelt bereits ange-
nommen hat, wird auch durch das Konzept der planetaren Belastungsgrenzen sichtbar.? Dieser An-
satz bietet einen nitzlichen Rahmen zur Bewertung 6kologischer Belastungsgrenzen der Erde, die
durch den Menschen verursacht werden, die aber gleichzeitig eingehalten werden sollten, um die
Lebensgrundlage der Menschheit nicht zu gefahrden. Von den derzeit neun planetaren Belastungs-
grenzen® sind mehrere Uberschritten, die Grenze fiir den Stickstoffkreislauf ist es bereits deutlich
(Steffen et al. (2015)) — vgl. Abbildung 1-1.

1 WWEF (2015a).
2 Rockstrom et al. (2009).

3 Die von Rockstrom et al. identifizierten Subsysteme oder Prozesse umfassen neben den biogeo-chemischen Stoff-
kreislaufen (Stickstoff und Phosphor) auch noch Klimawandel, stratosphéarischen Ozonabbau, Versauerung der Oze-
ane, atmosphérische Aerosolbelastung, Landnutzungsanderung, SuRwassernutzung, biologische Vielfalt (Unversehrt-
heit der Biosphare in Bezug auf den Genpool und auf die Funktionen), Aerosolbelastung und chemische Verschmut-
zung (Einbringung neuartiger Substanzen).
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Abbildung 1-1:  Planetare Belastungsgrenzen
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Quelle: nach Steffen et al. (2015)

Als Indikator fiir diese sog. Stickstoffleitplanke geben die Autoren die anthropogene Fixierung von
Luftstickstoff an. Etwa 75 % der anthropogen verursachten Emission von reaktivem Stickstoff in die
Umwelt entstammt v. a. der industriellen Fixierung durch die Ammoniumherstellung, aber auch der
biologischen Fixierung aus der Landwirtschaft (Galloway et al. 2008; Fowler et al., 2013 zitiert in
WWF 2015a%). Der GroRteil der industriellen Fixierung, namlich knapp 80 %, erfolgt durch Herstel-
lung von Mineraldlinger® fir die Landwirtschaft (Naheres dazu siehe Kapitel 6). Die industrielle Fi-
xierung soll weltweit auf einen Wert von 62 Mio. t Stickstoff NH3-N pro Jahr begrenzt werden,® heute
liegt er etwa beim 2,4-fachen (vergl. die nachfolgende Abbildung). Betrachtet man die Emissionen
reaktiver Stickstoffverbindungen in Deutschland, zeigt sich in Bezug auf die Verursachungsbeitrage
des Umweltproblems ein vergleichbares Bild: In Deutschland ist die Landwirtschaft heute fir die
Freisetzung von zwei Dritteln des gesamten reaktiven Stickstoffs verantwortlich.” Der Rest geht auf
Verkehr, Industrie, Energiewirtschaft und (Ab)wasser zurtick (siehe Kapitel 3).

4 WWF (2015a).

5 https://www.yara.com/siteassets/investors/057-reports-and-presentations/other/2017/fertilizer_industry _handbook
2017 with_notes.pdf/

6 Dabei haben Steffen et al. (2015), gemaf de Vries et al. (2013), nicht den sensibelsten Wert fur die Klimawirkung
herangezogen, da diese bereits durch die PB-Klima mit abgedeckt wird. Stattdessen wird der nachsthéhere Wert fiir
die Stickstoff-Leitplanke gewahlt. Dies ist der Wert, der sich aus dem Wasserqualitatskriterium zur Vermeidung der
Eutrophierung, Versauerung und von negativen Auswirkungen auf aquatische Okosysteme ergibt.

7 UBA (2015a).
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Abbildung 1-2:  Hauptquelle fur reaktiven Stickstoff: Die industrielle Herstellung von Mi-
neraldinger (Haber-Bosch-Verfahren).
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Quelle: eigene Darstellung

In Deutschland und Westeuropa liegt der Verbrauch von Mineraldiinger etwas Gber dem globalen
Mittel. Nach einer Phase des sinkenden Verbrauchs steigt der Verbrauch seit 2009 wieder, was mit
der verstarkten Bioenergienutzung erklart werden kann. In allen Regionen der Welt steigt der Ver-
brauch an Stickstoffdiingern an, in Stidostasien insgesamt und in China insbesondere Ubertreffen
die Zunahme und der Verbrauch pro Hektar alle anderen Regionen um ein Vielfaches (siehe Abbil-
dung 1-3).
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Abbildung 1-3:  Mineraldiingereinsatz pro Hektar Ackerland im Landervergleich
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Quelle: eigene Darstellung Daten Weltbank (https://data.worldbank.org/indicator/ag.con.fert.zs)

Auch wenn in anderen Regionen der Erde mehr Stickstoffdiinger verwendet wird als hierzulande
und die Stickstoffeffizienz dort geringer ist, ist unser Beitrag pro Kopf zur Grenziiberschreitung der
globalen Stickstoffleitplanke als besonders hoch einzustufen. Dies liegt maf3geblich am hohen Ver-
zehr tierischer Produkte, woflr auch im Ausland angebaute Futtermittel importiert werden. Womit
wir fir den Stickstoffiiberschuss im Ausland mitverantwortlich sind. Nach der Gesamtnahrstoffbilanz
flr 2016 machen Importfuttermittel einen N-Inputstrom in die Landwirtschaft in Hohe von 12 % aus.®
Diese verursachten einen sog. virtuellen Netto-Flachenimport von 5,2 Mio. ha im Jahr 2015°, mit
steigender Tendenz.

In einer Studie im Auftrag des UBA? ist das Umweltziel zum Stickstoffliberschuss auf der landwirt-
schaftlichen Nutzflache mit den planetaren Belastungsgrenzen in Beziehung gesetzt worden. Dazu
wurde der weltweite Wert von 62 Millionen t N/a auf verschiedene Weise auf Deutschland herunter-
skaliert.! Nach dieser Rechnung wird selbst bei einer Halbierung des heutigen Stickstoffiiberschus-
ses auf landwirtschaftlichen Flachen (50 kg N/ha nach der Bruttogesamtbilanz?) die Stickstoffleit-
planke fur Deutschland um das Doppelte Uberschritten — vgl. Abbildung 1-4. Im Vergleich dazu: Das
Stickstoffziel der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie liegt héher, namlich bei 70 kg N/ha. Auch wenn

8  Statistisches Jahrbuch fir Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten (Tabelle MBT-0111290-0000): https://www.bmel-
statistik.de (so am 11.05.2020).

° UBA (2018a).
10 UBA (2017).

11 Dabei wurde in der Studie ein sehr einfacher Ansatz gewahlt, bei dem die gesamte N-Menge der Planetaren Leitplanke
auf die Weltbevdlkerung bzw. auf die weltweite Ackerflache aufgeteilt wurde — bei beiden GréRen erhalt Deutschland
etwa 1 % des Budgets. Eine differenzierte Betrachtung muss auch das Ertragspotenzial der Landwirtschaft einbezie-
hen. Mit diesem Ansatz liegen sogar noch die Salden — also die Emissionen in die Umwelt — héher als die Leitplanke.

12 Naheres zu Bilanzen siehe Kapitel 5.3.
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dieses Vorgehen eher Anhaltspunkte als verlassliche Werte liefert, wird doch klar, dass eine an den
Schutzzielen ausgerichtete Stickstoffpolitik langfristig deutlich strengere Vorgaben braucht.

Abbildung 1-4:  Fur Deutschland skalierte Stickstoffleitplanke im Vergleich zur Stickstoff-
zufuhr durch externe Quellen (in kt Stickstoff)
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Die dunkelblauen Balken geben Auskunft iber den Gesamt-N-Input. Einfache Annahme dabei: In allen Fallen ist die Produktion gleich
und daher verbessert sich die Dungeeffizienz mit sinkendem Saldo.

Quelle: eigene Darstellung nach UBA 75/2017 und BMEL Nahrstoffbilanz (Mittelwerte 2010-16)

Reaktive Stickstoffverbindungen sind allesamt sehr mobil und ineinander transformierbar. Sie kdn-
nen in verschiedene Umweltmedien gelangen und dort nacheinander verschiedene Wirkungen ent-
falten. Dieser Zusammenhang wird mit dem Wort Stickstoffkaskade umrissen. Diese Eigenschaft
erschwert es der bisher vorherrschenden Umweltpolitik, die sich v. a. auf die Begrenzung konkreter
Schadstoffstoffeintrage durch einzelne Verursacher konzentriert hat, Stickstoff-induzierte Umwelt-
probleme zu verringern.

Vor diesem Hintergrund hat die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg das Verbundvorhaben
StickstoffBW initiiert.1® Ziel ist es, die Stickstoffiiberschiisse auf ein umweltvertragliches Maf? zu re-
duzieren. Dazu werden in Parallelprojekten Datengrundlagen geschaffen, die ein genaues,

13 Sjehe die Internetseite der LUBW: https://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/medienuebergreifende-umweltbeobach-
tung/stickstoffow (so am 11.05.2020).
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schutzgutbezogenes Bild der Umweltbelastung durch reaktiven Stickstoff ermitteln. Allerdings steigt
in Deutschland wie weltweit die Nachfrage nach biogenen Produkten (erneuerbare Ressourcen,
Kreislaufwirtschaft), und angesichts der steigenden Weltbevdlkerung steigt auch die Nachfrage nach
Nahrungsmitteln. Damit entsteht ein weiterer Intensivierungsanreiz fur die Landwirtschaft. Das Um-
weltproblem Stickstoff steht damit im Mittelpunkt der zwei groRen gesellschaftlichen Themen Nah-
rungsmittelproduktion und -sicherheit sowie der 6kologischen Nachhaltigkeit. Daher befasst sich die-
ses Vorhaben mit der Frage, welche zielgerichteten Instrumente und MaRnahmen auf der Angebots-
und Nachfrageseite etabliert werden missen, um die notwendige Reduzierung der Stickstofflber-
schisse und -emissionen im sog. Agri-Food-Sektor zu erreichen.

1.2. Ziel des Gutachtens und Ablauf der Untersuchung

Ziel des Forschungsprojekts ist es, MalRnahmen und rechtliche Instrumente zu entwickeln und diese
hinsichtlich ihrer Wirkung auf die Reduktion des Stickstoffiberschusses in Baden-Wirttemberg zu
bewerten. Die vorgestellten Handlungsoptionen (rechtlichen Instrumente und MalRnahmen) sollen
die Entwicklung der Stickstoffstrategie Baden-Wirttemberg unterstitzen. Der Untersuchungs-
schwerpunkt liegt dabei auf den Eintragspfaden von reaktivem Stickstoff (insbesondere von Ammo-
niak) dber den Luftpfad (siehe Kapitel 2.1).

Ausgangspunkt der Bearbeitung bildet die Darstellung der naturwissenschaftlichen Grundlagen in
den Kapiteln 2 bis 6. Dazu werden die Eintragspfade fur reaktiven Stickstoff sowie die Sektoren und
ihre Verursachungsbeitrdge beschrieben und die gréfiten Minderungspotenziale dargestellt. Die na-
turwissenschaftliche Darstellung endet in Kapitel 6 mit der Herleitung eines Zielsystems zur Reduk-
tion der Stickstoffiiberschiisse in Baden-Wirttemberg.

In Kapitel 7 wird vorwiegend auf der nationalen Ebene der derzeitige Rechtsrahmen und seine De-
fizite bei der Reduktion der Stickstoffliberschiisse (mit Fokus auf Ammoniak) untersucht. Daran
schliefdt sich die Erarbeitung von zielgerichteten MaBhahmen (Kapitel 8.1 bis 8.3) und rechtlichen
Instrumenten (in den Kapiteln 8.5 und 8.6) zur effizienten Reduzierung der Stickstoffiberschiisse
und -emissionen an. Bei den rechtlichen Instrumenten besteht eine zentrale Frage darin, ob und
inwiefern ein Stickstoffgesetz auf Bundes- oder Landesebene einen Beitrag zur Bekampfung dieses
Umweltproblems leistet. Zudem wird untersucht wie ,Critical Levels“'4, ,Critical Loads"*® (kritischer
Schwellenwert zum eutrophen Zustand) und ,Critical Surpluses“!® (kritische Uberschiisse) fiir den
Verwaltungsvollzug operationalisiert werden kénnen. Der Forschungsbericht skizziert zum Schluss
Leuchtturmprojekte in den Regierungsbezirken fur die praxisorientierte Umsetzung der entwickelten
MaRnahmen und Instrumente zur Reduktion der Stickstoffuberschisse (Kapitel 0) und gibt Empfeh-
lungen zur Entwicklung der Stickstoffstrategie (Kapitel 11).

Die Konzeption und Umsetzung einer Stickstoffstrategie fur Baden-Wurttemberg ist nicht Gegen-
stand des Forschungsvorhabens.

14 Kritische Stickstoff-Konzentration in der Luft.

15 Hoéchstmenge an Stickstoff in der Luft, bei deren Unterschreitung nach dem gegenwartigen Stand des Wissens keine
signifikanten negativen Effekte auf spezifische empfindliche Bestandteile der Umwelt auftreten.

16 Gebietsspezifische Immissionshdchstmenge, die angibt, welche Hochstmenge reaktiven Stickstoffs in kg pro Jahr aus
Anlagen/Flachen im Einklang mit 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften emittiert werden darf.
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2. Eintragspfade und Wirkungen von reaktivem Stickstoff in der Umwelt

Stickstoff ist in seiner molekularen Form Hauptbestandteil der Atmosphare, und er ist sehr reakti-
onstrage. Reaktiv wird er erst in oxidierter oder reduzierter Form und damit fur die meisten Lebewe-
sen nutzbar. Der Begriff reaktiver Stickstoff (N,;) umfasst verschiedene chemische Verbindungen:

- Gase (Luftschadstoffe) — Ammoniak (NH3), Stickstoffmonoxid (NO), Stickstoffdioxid (NOz),

- Séauren und Salze — Salpetersaure (HNO3), salpetrige Saure (HNO2), Ammonium (NH4*) und Nit-
rat (NO3z") und

- organische Stickstoffverbindungen (Norg).

Wie bereits in der Einleitung festgestellt, hat der Mensch durch Verbrennungsprozesse, aber vor
allem durch die kiinstliche Synthese von Ammonium (Haber-Bosch-Verfahren) tief in den natirlichen
Stickstoffkreislauf eingegriffen und den Eintrag reaktiver Stickstoffverbindungen in die Umwelt mas-
siv erhoht.r” Nimmt man die marine Fixierung aus der Betrachtung heraus, wird deutlich, dass die
Haber-Bosch-Synthese (v. a. fiur die Herstellung von Stickstoffmineraldiinger durchgefiihrt) tGber die
Halfte der reaktiven Stickstoffverbindungen verursacht. Im Vergleich dazu ist die N,-Quelle der Ver-
brennungsprozesse relativ gering, aber noch immer in derselben GréfRenordnung wie die biologi-
sche Fixierung (siehe Abbildung 2-1). FUr Baden-Wrttemberg lassen sich diese Verhaltnisse auf
der Basis von Immissionsdaten nachvollziehen: Im Rahmen von StickstoffBW wird die natirliche
Stickstofffixierung durch (freilebende) Bodenbakterien pauschal mit 2 kg N pro Hektar und Jahr (bei
starken Streubreiten) fur Offenland- und Waldgesellschaften angegeben, NOy-Bildung durch Blitze
macht in Stiddeutschland ca. 7g/ha aus.*® Die Stickstoffmineraldiingung liegt in Baden-Wurttemberg
landesweit bei 86-90 kg pro Hektar LF und Jahr.*°

17 WWF (2015a).
18 StickstoffBW (2019c, in Vorbereitung).
19 StickstoffBW (2015).
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Abbildung 2-1:  Beitrag einzelner Quellen fir reaktiven Stickstoff weltweit (Fixierung von

Luftstickstoff und dessen Freisetzung)
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Quelle: eigene Darstellung, Daten WWF (2015a)

Der GberméaRige Eintrag reaktiver Stickstoffverbindungen in die Umwelt hat erhebliche Auswirkun-
gen auf die Qualitat verschiedener Schutzguter. Das noch laufende UBA-Vorhaben ,DESTINO"
(UBA FKZ 3716 51 200 0) ?° benennt folgende Schutzguter (siehe die folgende Tabelle 2-1):

20 UBA (2019a).
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Tabelle 2-1: Schutzglter und Schadmechanismen durch Stickstoffimmissionen

Schutzgut Schadensmechanismus Parameter

Terrestrische Okosysteme Ammoniak kann tiber die Spaltoffnungen von Pflan-  NHs-Luftkonzentration
Biologische Vielfalt zen aufgenommen werden und dort bei bereits gerin-
gen Konzentrationen als Schadstoff wirken.

Terrestrische Okosysteme  In der Atmosphére transportierte Luftschadstoffe N-Deposition (Boden)
Eutrophierung werden gasformig, als Partikel oder in Niederschlag

und Luftfeuchtigkeit gelést in Okosysteme eingetra-

gen (Deposition). Die Deposition von Ammoniak und

Stickoxiden fuhrt zur Verarmung der Artenvielfalt

durch Eutrophierung und Bodenversauerung.

Grundwasserqualitat Nitrat wird mit dem Sickerwasser in das Grundwas-  Nitrat-Grundwasserkon-
ser verlagert. In Deutschland werden rund 60 % des zentration
Trinkwassers aus Grundwasser gewonnen* (ein Uber
Jahrzehnte stabiler Anteil). Ein erhdhter Anteil Nitrat
im Trinkwasser birgt gesundheitliche Risiken. Muss
das Nitrat entfernt werden, steigen die Kosten der
Trinkwasseraufbereitung.

Oberflachen-gewasserqua- Nitrat gelangt durch Sickerwasser und Oberflachen- Nitrat-Konzentration
litat abfluss auch in Seen, Flisse und schlie3lich Meere. Nordsee/Ostsee
Diese Eutrophierung hat eine Veranderung der Was-
serpflanzenvegetation zur Folge (Algenbliite), die
sich direkt auf den Stoffwechsel von Tieren auswir-
ken kann und indirekt auf deren Habitate. In Gebie-
ten mit sehr pufferarmen Béden fihrt sie zur Versau-
erung der Gewasser**.

Klima Lachgas ist ein Treibhausgas und tragt zur globalen N2O-Luftkonzentration
Erwarmung bei.

Menschliche Gesundheit Eine erhthte Konzentration an Stickoxiden kann zu  NO:2-Luftkonzentration
Reizungen und Schadigungen der Atemorgane fih-
ren und verstarkt die Wirkungen von Allergenen. In
Kombination mit UV-Strahlung und fliichtigen organi-
schen Verbindungen wird schadliches bodennahes
Ozon gebildet.

Quelle: UBA (2019a)
* Pressemitteilung Nr. 451 vom 21. November 2018 (www.destatis.de), **StickstoffBW (2019a)=,C, Bericht"

Die rdumliche und zeitliche Wirkung von reaktivem Stickstoff in der Umwelt variieren dabei sehr.
Beeinflussende Faktoren sind sowohl das chemische Verhalten der Stickstoffverbindungen selbst
(z. B. Reaktivitat/Dauerhaftigkeit) als auch die Eigenschaften der Rezeptoren (z. B. bestehende
Konzentration der Stoffe in den Umweltmedien/Aufenthaltsdauer, Pufferfahigkeit und Regenerier-
barkeit). Aus diesem Grunde ist die konkrete Wirkungsabschétzung einzelner Stoffe komplex, sie ist
ortsabhéangig und rezeptorabhéngig. Trotzdem muss die Bewertung einheitliche Vorgaben erfillen.
Dazu bestehen bereits international anerkannte Ansétze, die in Kapitel 5 (,Standardisierung und
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Regulierung von Methoden*) vorgestellt werden. Auf sie kann fir die Ableitung ,schutzgutbezogener
Minderungsziele* zuriickgegriffen werden (Kapitel 6).

Doch zunachst werden noch die Eintragspfade von reaktivem Stickstoff in die Umwelt kurz beschrie-
ben, und es wird auf die GroRenordnung der sektoralen Verursachungsbeitrage eingegangen (siehe
Kapitel 3).

2.1. Luftpfad — Ammoniak und Stickoxide

Die Gase Ammoniak und Stickstoffdioxid sind heute die wichtigsten versauernden (und eutrophie-
renden) Luftschadstoffe?!:

- Ammoniak entweicht Uberwiegend aus landwirtschaftlichen Quellen (Stéllen, Glillelagern und bei
der Ausbringung von Wirtschaftsdiingern)

Stickstoffdioxid entsteht bei der Verbrennung fossiler Energien und Biomasse (Energie, Verkehr,
Gebéaude und Industrie).

Einmal in die Atmosphare emittierter reaktiver Stickstoff wird aus der Atmosphéare praktisch aus-
schlieRlich durch nasse, feuchte und trockene Deposition?2 entfernt:

2.1.1. Trockene Deposition

Die trockene Deposition beruht auf der Ablagerung gasformiger Stoffe oder Partikel an Oberflachen
(L,Auskdmmen") und der Aufnahme von Gasen durch die Vegetation. Daher hangt sie stark von vie-
len lokalen Parametern ab, wie z. B. der Topografie/Orografie (Exposition, Luv- und Lee-Lagen),
Vegetationsstruktur (Nadelwald, Laubwald, Wiesen), der bodennahen Konzentration eines Stoffs
(chemische Gleichgewichtsprozesse) und den meteorologischen Bedingungen (Ausbreitung tber
Windrichtung und —starke, Anteil der nassen Deposition). Weiteren Einfluss nehmen Tageszeit und
Temperatur, die Reaktionsgeschwindigkeiten und die Stomata-Aktivitat der Pflanzen beeinflussen.

Trockendeposition von emittiertem Ammoniak NHs ist in der unmittelbaren Umgebung land-wirt-
schaftlicher Quellen (Nutztierhaltung, Diingeranwendung) besonders hoch. Es werden bereits be-
trachtliche Mengen von emittiertem NH3; im Nahbereich (bis 10 km entfernt zur Emissionsquelle)
deponiert und wirksam?:. Dies liegt an der hohen chemischen Reaktivitat dieses Gases.

2.1.2. Feuchte Deposition

Feuchte Deposition erfolgt durch die Abscheidung von Stickstoffverbindungen tber Niederschlag
(Regen, Nebel, Tau) an Rezeptoroberflachen. Auf diese Weise kdnnen hohe N-Konzentrationen im
Nebel- und Wolkenwasser auftreten. Trotzdem ist der Gesamtbeitrag der feuchten Deposition ge-
ring, da auf diese Weise nur eine geringe Wassermenge von der Vegetation ausgekammt wird.2*

2l Fruher war Schwefeldioxid der bedeutendste versauernde Luftschadstoff, der durch Rauchgasreinigung, Einsatz
schwefelarmer Brennstoffe und den Einsatz regenerativer Energien nur noch wenig Bedeutung hat.

22 Nasse Deposition bezeichnet den Austrag von geldsten und ungeldsten Stoffen mit dem Niederschlag, feuchte Depo-
sition die Abscheidung von Stickstoffverbindungen tber Niederschlag (Regen, Nebel, Tau) an Rezeptoroberflachen
und trockene Deposition meint den Austrag von Partikeln an Oberflachen und die Aufnahme von Gasen durch die
Vegetation.

23 Depositionsbericht 2017 (StickstoffBW (2017c).
24 Ebenda.
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2.1.3. Nasse Deposition

Nasse Deposition bezeichnet den Austrag von geldsten und ungeldsten Stoffen mit dem Nieder-
schlag (Regen, Nebel, Raureif etc.), sie steigt in Hohenlagen an. Im Gegensatz zur trockenen De-
position ist sie nicht von der Gestalt des Rezeptors abhangig.

Stickstoffoxide (NO, NO) deponieren dagegen deutlich langsamer und legen bis zur Deposition
weitere Strecken zurtick. Nasse Depositionen aus Ferntransporten beeinflussen insbesondere H6-
henlagen des Schwarzwalds?.

2.1.4. Anteil von Ammoniak und Stickstoffdioxid

Durch Deposition gelangen Ammoniak und Stickoxide in natiirliche und naturnahe Okosysteme. Die
Stickstoffgesamtdeposition liegt in Baden-Wurttemberg im Mittel bei rund 15 kg/(ha-a) bezogen auf
die gesamte Landesflache?®. Im Vergleich dazu wird die nattrliche Fixierung tber freilebende Bak-
terien pauschal mit 2 kg/(ha-a) fur Offenland- und Waldgesellschaften angegeben (bei starken Streu-
breiten), hinzu kommen Blitze (NOx), die in Stiddeutschland nach Gauger ca. 7g N/ha ausmachen.?’
Ammoniak wird in der Atmosphare schnell umgesetzt und wirkt vor allem in unmittelbarer Nahe der
Emissionen. Durch die Umwandlung zu Ammonium und seinen Salzen findet in kleinerem Male
auch ein Langstreckentransport statt. Bei den Stickoxiden ist es andersherum. Hier tUberwiegt der
Anteil der Ferntransporte gegeniber den regionalen Eintragen in die Umwelt. Dies gilt fir Baden-
Wirttemberg genauso wie fiir Deutschland insgesamt. Zahlen fir Deutschland wurden im Rahmen
des UBA-DESTINO-Projekts zusammengestellt und in der folgenden Abbildung 2-2 illustriert.

25 Ebenda.
26 LUBW (2018) Umweltdaten Baden-Wurttemberg 2018.
27 StickstoffBW (2019c, in Vorbereitung) — zitiert Depositionsbericht 2019 (StickstoffBW 2019a).
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Abbildung 2-2:  Deposition oxidierter und reduzierter Stickstoffemissionen in Deutsch-
land fir das Mittel 2010-16
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Quelle: UBA 2019

Ammoniak ist der einzige Luftschadstoff, dessen Emissionen immer noch leicht zunehmen. In der
Zeit von 2000 bis 2014 um 2 % - trotz des Rickgangs der Rinderbestande und der Anwendung der
Dungeverordnung. Die Treiber fir eine Erhdhung der Emissionen sind die steigende Milchleistung
pro Kuh, eine Ausweitung der Biogasproduktion und der Bau moderner Stélle.?® Alle anderen Luft-
schadstoffe sind in Baden-Wirttemberg rucklaufig, von 2002 bis 2014 zum Teil um bis zu 72 %. Dies
deckt sich mit dem beobachteten Trend fiir die EU: Dort steigen die Ammoniakemissionen 2016 im
dritten Jahr in Folge um 2 %.2°

Mit dem von Deutschland ratifizierten Goéteborg Protokoll von 1999 — das 2001 in die europaische
National Emissions Ceiling (NEC-Richtlinie®®) umgesetzt wurde — hat sich Deutschland verpflichtet,
Nationale Emissionshéchstmengen fir NOx und NH3; einzuhalten. Die Ziele sind nur als Zwischen-
ziele zu bezeichnen, da sie nicht ausreichen, die Hintergrundbelastungen so zu senken, dass bei
den o0.g. Schutzgutern keine Schadigungen auftreten.

2.2. Luftpfad — Lachgas

Eine weitere reaktive Stickstoffverbindung in der Luft ist das Gas Distickstoffmonoxid (N2O), um-
gangssprachlich als Lachgas bezeichnet. Natirliche Quellen sind bakterielle Oxidationsprozesse in
Bdden und Ozeanen, anthropogene Quellen sind die Industrie und die Landwirtschaft. In

28 Moderne und tiergerechte Boxenlaufstélle verfigen tiber groRere emittierende Oberflachen als die auslaufende Anbin-
dehaltung von Rindern. Dies ist z. B. in der Schweiz einer der Haupttreiber fiir stagnierende Ammoniakemissionen bei
gleichzeitig engagierten MinderungsmalRhahmen (vergl. Kupper et al. 2018).

29 EEA (2019).

30 Richtlinie 2001/81/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2001 Uber nationale Emissions-
héchstmengen fir bestimmte Luftschadstoffe, ABI. L 309 vom 27.11.2001, S. 22, die zuletzt durch die Richtlinie
2013/17/EU, ABI. L 158 vom 10.6.2013, S. 193 geandert worden ist.
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Deutschland stammen etwa 80 % der Lachgasemissionen aus stickstoffhaltigen Diingern und der
Nutztierhaltung. Wahrend u. a. durch Maflinahmen in der Industrie die Lachgasemissionen gesenkt
werden konnten, bleiben sie dennoch insgesamt seit einigen Jahren konstant.

Lachgas zerstort die stratospharische Ozonschicht und ist ein Treibhausgas, das knapp 300 Mal so
stark wirkt wie CO». Seine hohe Treibhauswirkung liegt an der langen atmosphéarischen Verweilzeit
von ca. 114 Jahren und an dem Strahlungsspektrum, in dem es Warmestrahlung absorbiert. Der
Abbau in der Atmosphare findet allein Uber Photolyse und die Reaktion mit atomarem Sauerstoff
statt.

Deutschland hat sich international durch die UN-Klimarahmenkonvention und die Paris-Ziele ver-
pflichtet, die Treibhausgasemissionen zu senken. Fir Lachgas gibt es dabei keine spezifischen Min-
derungspflichten. Die Landwirtschaft ist Hauptemittent von Lachgas (ca. 80 %), deren Minderungs-
ziel fur Treibhausgase insgesamt ist im Klimaschutzplan des Bundes mit 30-33 % gegeniiber 1990
angegeben. Fir Lachgas wird eine Minderung um 12 % angestrebt, die groéRReren Beitrdge werden
aus der Reduktion von Methan und CO. erwartet. Auf Landesebene wird der Klimaschutz im IEKK
festgeschrieben, hier ist bereits bis 2020 ein Minderungsziel von 35 % gegeniber 1990 vorgesehen.
Ein wichtiger Baustein zur Erreichung der Ziele im Klimaschutz ist die Verringerung der landwirt-
schaftlichen Stickstoffiberschisse.

2.3. Wasserpfad — Nitrat

Die grof3te Quelle fur anthropogenen Nahrstoffeintrag in das (Grund-)Wasser ist die landwirtschaft-
liche Dingung. Die wichtigsten Verbindungen sind hierbei Nitrat und Ammonium, die sich im Sicker-
wasser I6sen und in Oberflachengewasser und das Grundwasser ausgewaschen werden. Uber
Flusssysteme gelangen die reaktiven Stickstoffverbindungen auch in die Meere und fiihren dort
ebenfalls zur Eutrophierung und zum Absterben ganzer Areale (,tote Zonen*), wie sie in der Nord-
und Ostsee zu beobachten sind.

Aber nicht nur landwirtschaftlich genutzte Standorte weisen einen hohen Stickstoffgehalt im Sicker-
wasser aus, auch das Sickerwasser unter nattrlichen Flachen, v. a. Waldbestanden, die an punkt-
oder flachenhafte landwirtschaftliche Stickstoffemittenten angrenzen, weisen ebenfalls eine hohe
Nitratkonzentration auf.®! Diese Frachten stammen aus der oben beschriebenen Stickstoffdeposition
(aus NOx und Ammoniak).

Zum Schutz des Grundwassers und der Oberflachengewasser sind zwei EU-Richtlinien relevant, die
Nitratrichtlinie (91/676/EWG) und die Wasserrahmenrichtlinie (2000/60/EG). In Bezug auf Stickstof-
femissionen geben beide den Grenzwert von 50mg NO3s" je Liter Wasser vor, die Wasserproben
einhalten missen. Die Beschreibung des Grundwasserzustands in Deutschland erfolgt anhand ei-
nes Messhetzes der Europaischen Umweltagentur. Fir die Landwirtschaft wird zusatzlich ein Teil-
messnetz betrieben, das reprasentative Aussagen uUber die Belastung des Grundwassers durch den
Nitrateintrag aus landwirtschaftlichen Quellen erlaubt. Der Vergleich beider Werte zeigt schlie3lich
den Einfluss der Landwirtschaft auf die Hohe der Nitratbelastung.

Beim Grundwasser hat Baden-Wirttemberg im Bundesvergleich eine relative geringe Nitratbelas-
tung: Nach dem Nitratbericht 2016 (Berichtszeitraum 2012 bis 2014) wird landesweit an 8,6 % der
Messstellen der Grenzwert Uberschritten (bundesweit sind es 18,1 %). Im Teilmessnetz der

31 StickstoffBW (2017c).
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Landwirtschaft sind es 18,7 % (bundesweit 28 %). Zudem nimmt die Nitratbelastung im Unterschied
zur bundesweiten Situation seit 20 Jahren kontinuierlich ab.*?

Die Landwirtschaft wird Uber das Dingerecht direkt angesprochen, die Diingeverordnung ist Umset-
zung der EU-Richtlinie in nationales Recht. Mit der Stoffstrombilanzverordnung besteht ein zweites
Rechtsinstrument, das der Uberpriifung der Diingeplanung und der Einhaltung der sog. Guten fach-
lichen Praxis der Diingung dient (siehe Kapitel 7.5).

2.4. Pollution Swapping

Stickstoff ist mit seinen vielen Reaktionswegen ein ,Verwandlungskinstler”. Bei der Erarbeitung von
MaRnahmen zur Verringerung der Stickstofffracht in die Umwelt ist die Berticksichtigung dieser Ei-
genschaft zentral.

Denn es besteht stets die Gefahr des sogenannten Pollution Swapping. Damit sind Verlagerungsef-
fekte gemeint, bei denen in Folge einer MinderungsmalRnahme relevante N-Mengen der gleichen
oder einer anderen Stickstoffspezies in andere Umweltmedien verlagert werden und negative Um-
welteffekte in einem anderen Umweltsegment verursachen.® Man spricht dabei auch vom Antago-
nismus verschiedener N-Minderungsmaf3nahmen. Diese treten inshesondere in der Landwirtschaft
bei MalRnahmen zur Reduktion von Ammoniak auf, wahrend MaRnahmen zur Reduzierung von N-
Auswaschung Synergieeffekte zeigen, d. h. die MalRnahmen verringern auch die Emissionen von
NH3 und N20O.** So verringern moderne Ausbringungsverfahren fir Wirtschaftsdiinger die Ammoni-
akemissionen, erhéhen aber gleichzeitig das Risiko der Nitratauswaschung in Grundwasser und
Gewasser und das von klimaschadlichen Lachgasemissionen. Das passiert insbesondere dann,
wenn der Stickstoffinput nicht mit Einfihrung des modernen Ausbringungsverfahrens verringert wird.
Das Beispiel der Ausbringung zeigt, dass hier Ammoniakemissionen nicht allein das Problem sind,
sondern der hohe Stickstoffumsatz insgesamt.

Aber auch im Bereich der Industrie und des Verkehrs gibt es Pollution Swapping. Das jlingste Bei-
spiel sind Verfahren zur NOx-Reduktion bei Dieselmotoren, bei denen der Harnsdurezusatz einen
Anstieg der NH3-Emissionen bewirken kann.

Entscheidend ist daher bei der Betrachtung stickstoffinduzierter Umweltprobleme ein breiterer sog.
.integrierter” Ansatz, mit dem unabhangig von Sachgebietsgrenzen (Luftreinhaltung, Bodenschutz,
Gewasserschutz etc.) nach Losungen gesucht wird und mit dem v. a. auch die Umweltiberwachung
und das Monitoring von MalRBhahmen erfolgen sollte.

32 Landtag Baden-Wirttemberg (2017).
33 UBA (2009).
34 Oenema et al. (2007).
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3. Verursachungsbeitrage

In Deutschland ist die Landwirtschaft heute fir die Freisetzung von zwei Dritteln des gesamten re-
aktiven Stickstoffs verantwortlich, der Rest geht auf Verkehr, Industrie, Energiewirtschaft und
(Ab)wasser zurlick® (siehe Abbildung 3-1). Angesichts der verfligbaren Daten basieren die in die-
sem Kapitel vorgestellten Diagramme auf deutschlandweiten Zahlen. Fir Baden-Wirttemberg ist
das Bild in etwas abgeschwachter Weise vergleichbar.

Die Emissionen in allen Sektoren mit Ausnahme der Landwirtschaft sinken seit Jahren. Dies liegt
u. a. am effizienteren Energieeinsatz, dem Einsatz von Katalysatoren und dem Wechsel auf emissi-
onsarmere Brennstoffe bzw. erneuerbare Energien. Der Anstieg der Emissionen in der Landwirt-
schaft hat seinen Ursprung vorrangig im Betrieb von Biogasanlagen (und hier in der Ausbringung
der Garreste) und in der vermehrten Harnstoffanwendung in Stickstoff-Mineraldtingern.3®

Abbildung 3-1:  Entwicklung der sektoralen Anteile an den Gesamtemissionen an reakti-
vem Stickstoff
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Abbidung: UBA (2018} in Vorbereitung: Reaktive Stickstofflisse in
Deutschiand 2010 - 2014 (Projekt DESTING, Teilbenicht 2j.

Quelle: Grafik aus UBA 2019

Die Landwirtschaft dominiert auch hinsichtlich ihres Beitrags zur Emission der einzelnen Stickstoff-
verbindungen. Einzige Ausnahme bilden hier die Stickoxide (NOx), die maf3geblich aus Verbren-
nungsprozessen der Sektoren Verkehr, Industrie und Energiewirtschaft resultieren.

3 UBA (2015).

36 Laut THG-Emissionsberichterstattung 2019 (Excel Basis zum Thiinen Report Nr. 67) hat sich die Harnstoffanwendung
durch Stickstoff-Mineraldiinger von 1995 bis 2016 in Baden-Wuirttemberg etwa versiebenfacht. Siehe unter
https://www.thuenen.de/de/ak/arbeitsbereiche/emissionsinventare/ (so am 20.6.2019).
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Etwa ein Drittel der gesamten Emissionen erfolgt Gber den Wasserpfad und zwei Drittel Gber den
Luftpfad. Die beiden groRRten Einzelemissionen sind die landwirtschaftlichen Ammoniak-Emissionen
in die Luft und die landwirtschaftlichen Nitratemissionen ins Wasser (siehe Abbildung 3-2).

Abbildung 3-2:  Sektorale Verursachungsbeitrage fur die Emission reaktiver Stickstoffver-
bindungen und Anteile des Austrags in die Luft und ins Wasser
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Daten beziehen sich auf Deutschland; Bezugszeitraum 2010-14
Quelle: eigene Darstellung nach Daten aus UBA 2015

Innerhalb der Landwirtschaft haben die Emissionen folgenden Ursprung:

Etwa 20 % der reaktiven Stickstoffverbindungen emittieren aus den Stallen bzw. Lagern fir Wirt-
schaftsdiinger (,vom Stall). Drei Viertel (75 %) der Stickstoffemissionen stammen aus der Diingung
der landwirtschaftlich genutzten Béden (,vom Feld“) mit Wirtschaftsdiinger und Mineraldiinger. Bei
der DUngung geht langst nicht alles ins Wasser, etwa 40 % der Emissionen aus der Diingung ent-
stehen Uber den Luftpfad (siehe Abbildung 3-3).
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Abbildung 3-3:  Herkunft und Verbleib landwirtschaftlicher Stickstoffemissionen
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis von UBA (2015), RMD 2018 und eigenen Berechnungen

Die Halfte der Flache Deutschlands und ca. 40 % der Flache von Baden-Wurttemberg wird landwirt-
schaftlich genutzt. Nur 35 % des in der Landwirtschaft eingesetzten Stickstoffs wird im Mittel in den
geernteten Marktprodukten aufgenommen, die restlichen 65 % werden in die Umwelt freigesetzt.*’
So verwundert es nicht, dass in Deutschland wie auch in Baden-Wirttemberg die Landwirtschaft der
wichtigste Sektor ist, um Minderungspotenziale fiir Stickstoffemissionen zu erschliel3en.

Weitere Ausfuhrungen zur Bilanzierung der Stickstoffstrome in der Landwirtschaft finden sich in den
Abschnitten 5.3.3 und 7.5.1.3.

37 UBA (2009); UBA (2015b).
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4. Groltes Minderungspotenzial in der Landwirtschaft

4.1. Fokus Ammoniak

Aus dem vorherigen Kapitel ist deutlich geworden, dass die Landwirtschaft eine Schliisselrolle bei
der Lésung des ,drangenden Umweltproblems Stickstoff* (SRU 2015) innehat. Fir die weitere Be-
arbeitung wird der Fokus noch starker verengt und auf Ammoniak aus der Landwirtschaft
gelegt, um exemplarisch an diesem Stoffstrom Schutzerfordernisse, Defizite des Rechtsrahmens
und zielgerichtete Instrumente und MalRnahmen zur effizienten Reduzierung des Eintrags in die Um-
welt aufzuzeigen. Die Verengung auf Ammoniak erfolgt aus folgenden Griinden:

- Dieser Stoffstrom hat tberwiegend die Landwirtschaft als Quelle (siehe Abbildung 3-3);

- Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft verursachen den grof3ten Anteil an Stickstoffemis-
sionen — aufgeteilt auf die einzelnen Stickstoffverbindungen (Zeitraum 2010-14, in Deutschland
28 %, in Baden-Wurttemberg 27 %3);

- Bei Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft besteht ein grof3es Regelungsdefizit (vgl. Kapi-
tel 5.3 sowie die Abschnitte 7.4, 7.5.1 und 7.8);

- Ammoniak ist chemisch besonders reaktiv (Gefahr des Pollution Swapping) — siehe Abschnitt 2.4
— was eine umfassende MalRhahmenbetrachtung/-bewertung erfordert;

- Die gesellschaftlichen Folgekosten fir Umwelt-, Gesundheits- und Sachschaden sind fur Ammo-
niak besonders hoch.®®

4.2. Minderungspotenziale fur Ammoniakemissionen

Die Minderungspotenziale sind dort besonders grol3, wo hohe Stickstoffemissionen auftreten. Dies
ist v. a. in Regionen bzw. Betrieben mit einer hohen Anzahl an Nutztieren der Fall, wo auch der
Saldo der Stickstoffbilanz am héchsten ausféllt. Hier bietet das Wirtschaftsdiingermanagement viele
Ansatzpunkte. ReduktionsmalRnahmen in diesem Bereich sind zudem kosteneffizient, weil die ver-
ringerten Stickstoffverluste mit einer héheren Diingewirksamkeit einhergehen. Einige der Redukti-
onsmafRnahmen (z. B. der Einsatz von Ureasehemmstoffen, die zeitnahe*® Einarbeitung von Wirt-
schaftsdiingern und Gefligelmist sowie der verbindliche Einsatz emissionsmindernder Techniken
bei der Ausbringung flissiger Wirtschaftsdiinger) sind gemaf der neuen Dingeverordnung (DuUV
2017) mit unterschiedlichen Einfuhrungsfristen bereits vorgeschrieben. Eine vollstandige Umset-
zung dieser MalRnahmen (ab 2025) wirde deutschlandweit eine Reduktion der Ammoniak-Emissio-
nen um etwa 80.000 Tonnen NH3 pro Jahr bewirken.** Das entsprache einer Minderung um etwa
40 %.

Die Umsetzung weiterer, bereits bekannter MalBhahmen (z. B. die sofortige Einarbeitung von Glille
bzw. von Garresten, Gefligelkot und Festmist sowie der Einsatz von Schleppschlauchtechnik statt
Breitverteiler — auch auf unbestelltem Ackerland — die Abdeckung bisher nicht abgedeckter Gille-
aulRenlager mit Schwimmfolie sowie die Abluftreinigung in BImSchG-genehmigungspflichtigen

38 UBA (2015a) und StickstoffBW (2017b).

3% Die Folgekosten liegen fiir Ammoniak bei 32.000 €/t NHz, im Vergleich zu 7.700 €/t N fir Nahrstoffeintrage allgemein.
Die Zahlen sind der UBA-Methodenkonvention 3.0 (UBA 2018b) entnommen. In die Ermittlung fur die Kostensatze sind
die Aspekte Gesundheit, Biodiversitat, Ernteverluste und Materialschaden eingeflossen.

40 Innerhalb von 4 Stunden nach der Ausbringung.
41 BMU (2019).
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Stallen) wurde fur Deutschland eine weitere Reduktion der Emissionen um ca. 48.000%2 Tonnen NH3
pro Jahr ermdglichen, was noch einmal einer Minderung um knapp 10 % der heutigen Emissionen
entspricht.*3

Darlberhinausgehende, zum Teil in der Einfihrung teure und/oder noch zu entwickelnde MalRnah-
men, die erheblich zur Reduktion der Ammoniakemissionen beitragen kénnen, sind:

- Anséuerung von Giille und Verwendung von Injektions-/Schlitztechniken bei Ausbringung von
Giille auf bereits bestelltem Ackerland;

- Abluftreinigung in weiteren, nicht genehmigungspflichtigen Stallen (ab 1.000 Mastschweinen, 500
Sauen, 40.000 Masthahnchen und 40.000 Puten);

Ersatz von Ammoniumnitrat-Harnstoff-Diingemittel durch andere Dingemittel oder Einsatz von
Ureasehemmstoffen;

Ersatz von 50 % der Unterfluranlagen durch Aul3enlager mit Folienabdeckung;

Stallbaumal3nahmen in der Schweine- und Rinderhaltung (z. B. Gillekiihlung, Laufflachengestal-
tung etc.).

Die genannten MalRnahmen fuhren dazu, dass Ammoniakverluste in die Luft reduziert werden und
stattdessen der Stickstoffgehalt in den Wirtschaftsdiingern zur Ausbringung steigt. Um ein Pollution
Swapping zu verhindern, missen daher die Mineraldiingergaben um die aquivalente Stickstoff-
menge reduziert werden. Ansonsten steigt die Gefahr von Lachgasemissionen und verstarkter Nit-
ratauswaschung.

Einige dieser Maflinahmen werden in européaischen Nachbarl&dndern wie Danemark, Niederlande,
Schweiz oder Belgien bereits umgesetzt. In Deutschland konnten sie sich bisher nicht durchsetzen.
Als Griinde werden hohe Kosten bei der Einfiihrung (Stallnachriistungen), bzw. Unsicherheiten be-
zuglich der rechtlichen Vorgaben (Gllleanséduerung und Lagerung) oder die fehlende Anerkennung
von Minderungspotenzialen (emissionsarme Spaltenbdden) genannt. Auch die fehlende Gefahr-
dungsabschéatzung fir Ureaseinhibitoren wirkt sich einschrankend aus. Im Resultat sind diese Mal3-
nahmen daher in Deutschland bisher nicht flachendeckend verbindlich verankert worden. Und allein
Uber Férdermalinahmen etablieren sie sich bei den aktuellen Férderséatzen nicht.

Eine weitere Reduktion der Ammoniak-Emissionen lieRe sich durch eine grundsatzliche Reduktion
des Mineraldiingereinsatzes erreichen, z. B. im Rahmen von Extensivierungsmaflinahmen bzw. Um-
stellung auf Okolandbau. Und eine weitere groRe Quelle ist insgesamt die Tierhaltung. Wiirden die
Tierbesténde verringert, insbesondere in den Gebieten mit hoher Viehdichte pro Hektar LF, kdnnten
zusatzlich groRe Minderungen erzielt werden. Eine entsprechende Veranderung der landwirtschaft-
lichen Produktion wiirde zudem hohe Synergien mit dem Klimaschutz haben. Eine Verringerung der
Produktion macht jedoch nur Sinn in Verbindung mit einer gleichzeitigen Verringerung auf der Nach-
frageseite nach Produkten aus der Tierhaltung (Milch und Fleisch). Vor dem Hintergrund, dass der
Fleischkonsum in Deutschland deutlich tber den Empfehlungen der Deutschen Gesellschatft fur Er-
nahrung (DGE) liegt und auch fir den Milchkonsum nach DGE-Empfehlung eine Spannbreite zur
Verfligung steht, lasst sich die Reduktion des Konsums tierischer Produkte aus

42 Der Kabinettsentwurf des Nationalen Luftreinhalteprogramms geht davon aus, dass durch die DUV kein Einsatz von
Breitverteilern bei fliissigen Wirtschaftsdiingern auf bestelltem Ackerland oder Griinland stattfindet. Ausnahmen sind
hier fur Klein- und Kleinstbetriebe beriicksichtigt. Allerdings gewéhren die Lander weitere Ausnahmen von der boden-
nahen Ausbringung in Begriindeten Fallen — wie z. B. in Hanglagen. Von der Zahl der Lander und damit der Betriebe
und der konkreten Ausgestaltung der Erlasse wird abhangig sein, wie grol3 am Ende die Flache ist, fiir die Ausnahmen
gelten. D. h. das BMU lauft Gefahr, dass der genannte Wert eine Unterschatzung ist.

43 BMU (2019).
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ernahrungsphysiologischer Perspektive wie auch aus Perspektive der zu hohen Stickstofffrachten
und des Klimaschutzes begrinden. Entsprechend sollten parallel zu Veranderungen der Produktion
auch MalBnahmen auf der Nachfrageseite etabliert werden. Dazu gehoren kurzfristig v. a. Informa-
tion, Bildung und die Bereitstellung eines attraktiven Angebots in der Gemeinschaftsverpflegung.
Mittelfristig werden — auf der Bundesebene — auch preissteuernde Ansatze (z. B. voller Mehrwert-
steuersatz auf tierische Produkte) bendtigt.

Wissenschaftler*innen schéatzen, dass es nétig ist, global die Umwandlung von Luftstickstoff
bei der Mineraldiingerherstellung von derzeit etwa 120 Mio. t auf circa 60 Mio. t pro Jahr zu-
rickzufihren, um kritische Belastungsgrenzen einhalten zu kénnen, vgl. Kapitel 1.#* Insgesamt
zeigt sich, dass es innerhalb des Landwirtschaftssektors ausreichend Potenzial gibt, die Ammoniak-
Emissionen auf das angestrebte Niveau zu senken.

4.3. Zielkonflikte

Mit der Novellierung der Dingeverordnung inkl. dem Erlass der Stoffstrombilanzverordnung und der
Anpassung der TA Luft an die Anforderungen der europaischen Industrieemissions-Richtlinie (IED-
Richtlinie) wurden 2017 erste wichtige Schritte zur Reduktion der Ammoniak-Emissionen aus der
Landwirtschaft unternommen. Trotzdem zeigt sich, dass der gesetzte Rechtsrahmen an vielen Stel-
len Zielkonflikte bzw. Widerspriiche erzeugt. Diese fihren zu zusatzlichen Kosten fir die 6ffentliche
Hand und die Volkswirtschaft. Hier werden nur Beispiele aus dem Bereich der Landwirtschaft ge-
nannt.

- Der wesentliche Verursacher der Ammoniakbelastung (in Baden-Wirttemberg) ist die Tierhaltung.
Doch die meisten tierhaltenden Betriebe missen weder Auflagen zur Reduktion der Ammoniak-
Emissionen erfiillen noch die Ammoniak-Emissionen dokumentieren: Die neue Diingeverordnung
schreibt zwar vor, dass bestimmte Betriebe eine Stoffstrombilanz erstellen missen, dies gilt aber
im Bereich Tierhaltung nur fir Grof3betriebe mit mehr als 50 GroRRvieheinheiten pro Betrieb bzw.
mehr als 30 Hektar landwirtschaftlicher Nutzflache mit je 2,5 GroRRvieheinheiten pro Hektar LF. In
Baden-Wirttemberg betrifft dies gerade einmal sieben Prozent der Betriebe, das sind ca. 2.800
landwirtschaftliche Betriebe. Die verbleibenden 93 Prozent der Betriebe (40.600) erstellen keine
Stoffstrombilanz, so dass deren Emissionen nicht erfasst und so auch nicht geregelt werden. Da-
mit besteht ein Missverhéltnis zwischen den Verursachungsbeitragen der Landwirtschaft (bei Am-
moniak z. B. 95 %) und der Festlegung und Uberwachung von ReduktionsmaRnahmen im Ver-
gleich zu den Sektoren Verkehr und Industrie. Das ist besonders dann kritisch, wenn sie in der
N&ahe von gefahrdeten, stickstoffsensiblen Natura 2000-Gebieten liegen.

- Hinzu kommt, dass mit der Stoffstrombilanz nicht alle Quellen von reaktivem Stickstoff erfasst
werden. Beispielsweise wird die Belastung durch die Abluft von Tierstallen nicht bertcksichtigt.
Gemal TA-Luft werden nur die Ammoniak-Emissionen landwirtschaftlicher GroRanlagen erfasst,
diese verursachen in Baden-Wirttemberg nur ca. ein Prozent der Stickstoff-Emissionen.

- Die gasférmigen Stickstoffemissionen aus Stall und Lagerung von Wirtschaftsdiingern werden als
unvermeidbare Verluste aus der Stoffstrombilanz herausgerechnet (Tabelle 2 in der Verordnung)
und tauchen damit in der N-Bilanz nicht auf. Wird die Abluft in Filtern gereinigt, wird der Stickstoff
oft in Waschwassern abgeschieden, die ebenfalls nicht in der Stoffstrombilanzverordnung erfasst
werden.*® Werden diese Wasser der Glille beigegeben, emittiert der Stickstoff potenziell wieder
als Ammoniak in die Umwelt. Zur Einordnung der Gréf3enverhaltnisse: Heute wird tGber den

4 SRU (2015), S. 3.
45 Klages et al. (2017).
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Luftpfad aus den Stallen etwa doppelt so viel Ammoniak (NH3) freigesetzt wie bei der Giillelage-
rung (vgl. Kapitel 3).

- Ein Interessenkonflikt besteht zwischen der Ausweitung des Tierwohls und der Ammoniakemissi-
on“%; So erhoht beispielsweise Auslauf- und Laufstallhaltung bei Rindern die Ammoniakbelastung
gegeniber Anbinde- und permanenter Stallhaltung. MalRnahmen zum Ausgleich dieser erhéhten
Emissionen sind erforderlich.

- Ein weiterer Zielkonflikt entsteht durch die politisch geférderte und in vielerlei Hinsicht sinnvolle
verstarkte Nutzung biogener Ressourcen (Biodkonomie). Sie verstéarkt den Druck auf die Produk-
tivitat der Landwirtschaft, und damit auch die Stickstoffumsétze. Entsprechend weist die nationale
Treibhausgas-Berichterstattung fur Baden-Wiurttemberg, wie auch deutschlandweit, seit 2005
steigende oder bestenfalls stagnierende Lachgas- und Ammoniakemissionen aus. Zur Erinne-
rung: Die Motivation fur die Verwendung nachwachsender Rohstoffe liegt im Beitrag zur Ressour-
censchonung und dem Klimaschutz! Das Land Baden-Wirttemberg fordert den Bereich Biooko-
nomie mit einer eigenen Strategie. Der 2018 begonnene Prozess zur Weiterentwicklung der
Biodkonomie-Strategie in Richtung ,Nachhaltige Biobkonomie* bericksichtigt das Thema Stick-
stoff- und Ammoniakbelastung verbliffender Weise nicht einmal. Bei der Weiterentwicklung der
Biobkonomie-Strategie miussen im Rahmen der Nationalen Stickstoff-Strategie regionenspezifi-
sche Ausbringungsobergrenzen fur Stickstoff einbezogen werden. Insgesamt kdnnten auch ma-
ximale Emissionen fur Lachgas und Ammoniak definiert werden — vergleichbar mit den Nachhal-
tigkeitsanforderungen Uber die gesamte Lieferkette, wie sie im Rahmen der Bio-Nachhaltigkeits-
verordnung verankert sind. Ertragsminderungen kénnten davon die Folgen sein, was einer schnel-
len Ausweitung des Angebots an nachwachsenden Rohstoffen entgegensteht.

- Auch mit der landwirtschaftlichen Biogaserzeugung aus Gillle sowie aus Ackerkulturen gibt es
einen Zielkonflikt. Dabei ist die Gullevergarung eine attraktive Klimaschutzmafinahme, da ohnehin
vorhandene Methanemissionen reduziert werden. Nach der Vergarung ist allerdings auch das Ri-
siko fir Ammoniakemissionen deutlich erhdht, und die notwendigen Minderungsmafinahmen bei
der Lagerung und Ausbringung sind nicht Bestandteil der Férderungsauflagen durch das EEG.
Besonderes Augenmerk verdient die Biogaserzeugung aus Ackerkulturen: Im Gegensatz zur
Gllle werden diese mit Mineraldiinger gediingt. Mit den Géarresten entsteht so ein zusatzlicher
organischer stickstoffhaltiger Diinger. Angesichts des hohen Wassergehalts von Géarresten wer-
den diese nicht weit transportiert, sondern in der Nahe der Biogasanlage auf die Felder ausge-
bracht. Untersuchungen zeigen, dass Zulieferbetriebe deutlich mehr Stickstoff an Biogasanlagen
liefern, als sie durch die Garreste wieder aufnehmen. Auf diese Weise tragen Biogasanlagen bis-
her zur Verschéarfung der regionalen Stickstoffiiberschiisse bei. Genauso wie bei der Giilleverga-
rung gibt es hohe Ammoniakemissionen. Insgesamt gibt es heute eine Menge Einwande gegen
die Nutzung von Bioenergie von Anbauflachen. Ein weiterer Ausbau wird daher aktuell politisch
nicht forciert, die Férdersatze des EEG bieten wenig Anreiz.

46 Vgl. Maisack; Felde (2019).
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5. Standardisierung und Regulierung von Methoden (Grenzwerte)

Fur den Schutz der Biodiversitat ist es entscheidend zu wissen, bis zu welcher Belastungsgrenze
die Beeintrachtigung einzelner Arten und ganzer Lebensraumtypen ausgeschlossen werden kann.

Das Konzept der Critical Loads und Critical Levels wurden im Rahmen der Konvention Uber weit-
raumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung (CLRTAP)#” entwickelt. Die beiden GréRen sind
ein MaR fur die Empfindlichkeit der Okosysteme und der menschlichen Gesundheit gegeniiber der
Konzentration und den Eintragen von Luftschadstoffen. Sie werden arten- bzw. gebietsspezifisch
ermittelt. Daher haben sie sich bei der Beurteilung der Gebietsvertraglichkeit in rechtlichen Zulas-
sungsverfahren durchgesetzt. Trotzdem fehlen auf nationaler und europdischer Ebene rechtlich nor-
mierte Standards und Fachbegriffe, die fir alle Regelungsbereiche gleichermalRen verstandlich und
einheitlich angewendet werden. Dies gilt insbesondere fur die Begriffe ,Anlage”, ,Zusatzbelastung®,
.Gesamtbelastung”, ,Hoftorbilanz* und ,Hintergrundbelastung”. Aber selbst bereits definierte Be-
griffe mit den geforderten Werten zu hinterlegen ist oft ein aufwandiges Unterfangen.

Die Bilanzierung von Stickstoffflissen ist z. B. fir die Ermittlung der Gesamtbelastung und Zusatz-
belastung mit reaktivem Stickstoff wichtig. Aus diesem Grund wurde die Ermittlung von Stickstoffbi-
lanzierungen auf der internationalen Ebene im Rahmen des Goéteborg-Protokolls*® vereinbart, und
es wurde zudem ein Handbuch zur Ermittlung von Nationalen Stickstoff-Bilanzen (National Nitrogen
Budgets, NNB)4° erarbeitet. Demnach umfasst die Bilanzierung samtliche Stickstoffstréme innerhalb
der Stickstoffkaskade. Fur Deutschland erfolgt diese aktuell im Rahmen des DESTINO Projekts.
Diese Gesamthilanz ist wichtig, da sie wichtige Informationen liefert, die Voraussetzung fur die Kon-
zeption von umweltpolitischen MafRnahmen und Programmen sind und deren Mal3nahmenstarke
bestimmt (UBA 2019a). Wichtige Fragen im Zusammenhang mit dieser Gesamtbilanz lauten:

- Wie viel reaktiver Stickstoff wird jahrlich neu in Umlauf gebracht?

- Aus welchen Quellen stammt dieser reaktive Stickstoff, und Uber welche Prozesse wird er er-
zeugt?

- Wo verbleibt der reaktive Stickstoff?
Was geht in Importe/Exporte Uber Landergrenzen hinweg? Was wird in elementaren Stickstoff
Uberfuhrt? Welcher Anteil wird organisch festgelegt (Speicherung) und was verbleibt als reaktiver
Stickstoff in der Umwelt?

Durch die Bilanzierung wird Gberhaupt erst deutlich, ob die Bilanz geschlossen ist oder ob es Liicken
und damit (groRRere) Wissenslicken gibt. Die Bilanz beantwortet jedoch noch nicht die Eingangs
gestellte Frage, wo die Belastungsgrenzen fir Arten und Lebensraumtypen liegen und damit die
Immissionshodchstgrenzen. Denn mit der Ratifizierung des Goteborg-Protokolls hat sich die Bundes-
regierung verpflichtet, die empfohlenen Zielwerte (Critical Levels und Critical Loads) fur Stickstoff-
eintrage langfristig einzuhalten. Diese Zielwerte sind fiir verschiedene Boden- und Vegetationstypen
festgelegt (siehe die Kapitel 5.1 und 5.2) aber in Deutschland bislang nicht rechtsverbindlich gere-
gelt.

47 Convention on Long-range Transboundary Air Pollution (CLRTAP) von 1979; unter: http://www.unece.org/filead-
min/DAM/env/Irtap/full%20text/1979.CLRTAP.e.pdf (so am 20.5.2019).

48 Protocol to Abate Acidification, Eutrophication and Ground-level Ozone to the Convention on Long-range Trans-
boundary Air Pollution, 1999; unter: http://www.unece.org/filead-
min/DAM/env/Irtap/full%620text/1999%20Multi.E.Amended.2005.pdf (so am 20.5.2019).

49 Guidance document on national nitrogen budgets* (ECE 2013) vom Expert Panel on Nitrogen Budgets innerhalb der
Task Force on Reactive Nitrogen; unter: http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/docu-
ments/2013/air/eb/ECE_EB.AIR_119 ENG.pdf (so am 20.5.2019).
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5.1. Critical Levels — Konzentrationshdéchstmengen aus Sicht einzelner Rezepto-
ren

Luftschadstoffe konnen eine direkte toxische Wirkung auf einzelne Arten bzw. Rezeptoren wie Men-
schen, Pflanzen, Okosysteme oder Materialien haben. Dabei hangt die Wirkung von der Konzentra-
tion in der Luft ab. Die Angabe erfolgt in Masse pro Volumen [ug/m3].

Als Critical Level (C.e) wird die Grenzkonzentration betrachtet, ab der einem Luftschadstoff direkte
toxische Auswirkungen zugeschrieben werden — z. B. direkte Schadigungen der Blatter bei Pflanzen
oder Reizung der Atemwege beim Menschen. Die schadlichen Konzentrationen variieren dabei je
nach Einwirkungsdauer und sind rezeptorabhangig (Menschen, Pflanzen, Okosysteme, Materialien).
Im Ubereinkommen (iber weitraumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung (CLRTAP) werden
zum Schutz empfindlicher Vegetation folgende Grenzwerte (Critical Levels) empfohlen:

Bliitenpflanzen — auch Phanerogamen® oder héhere Pflanzen:
3 pug/m? im Jahresmittel;

Blutenlose Pflanzen — auch Kryptogamen oder niedere Pflanzen:
1 pg/m?3 im Jahresmittel.

Die Festlegung der Critical Levels erfolgt anhand multivariater Regressionsanalysen in Bezug auf
verschiedene Umweltparameter und auftretende Schadbilder von Pflanzen. Die Werte beziehen sich
auf einzelne empfindliche Pflanzenarten, nicht auf Pflanzengesellschaften.

Bei der Beurteilung der Wirkung von Ammoniakemissionen, z. B. im Rahmen von Genehmigungs-
prozessen, missen die zu erwartenden zusatzlichen Eintrage von Ammoniak in ein Schutzgebiet
betrachtet werden. Fir eine genaue Quantifizierung waren aufwandige Modellrechnungen oder
Messungen nétig. In der Praxis werden bisher zur Vermeidung von Schéden z. B. geschitzter Bio-
tope in der Regel einfache Mindestabstandsregeln verwendet. Fir deren Anwendung ist es wichtig
zu wissen, wieviel Ammoniak innerhalb welchen Abstands zur Emissionsquelle deponiert und wie
sich dadurch die Luftkonzentration verringert.! Die nétigen Abstande konnen aus Abstandsdiagram-
men enthommen werden. In diese flie3t jedoch nicht die vorherrschende NH3-Hintergrundbelastung
ein. Tatsachlich héangt die Deposition von Ammoniak aber hochgradig von der Stickstoffsattigung
der Umwelt ab. Diese ist mitunter so hoch, dass die Vegetation keinen Stickstoff Gber die Luft mehr
aufnimmt und ihre Senkenfunktion® verliert (Kompensationspunkt). Dann verlangert sich der Trans-
portweg von der Ammoniakemissionsquelle bis zum Ort der Deposition. Dieser Zusammenhang
kann notwendige Mindestabstande signifikant verlangern. Dies ist vor allem in Regionen mit hohen
Tierzahlen relevant, in denen bereits hohe NH3-Konzentrationen vorliegen. Aus diesem Grund soll
bei der Bemessung der Belastungsgrenzen nun neben der ,Stickstoffsattigung von Boden* auch die
~Stickstoffsattigung der Pflanzen® berlicksichtigt werden.

50 Die sich ,sichtbar paarenden® Blutenpflanzen.

51 Das Land Baden-Wiurttemberg erstellt gerade Modellrechnungen zur Deposition und Konzentration von NHs. Dabei
hat sich beim Abgleich gemessener Daten mit den Modellergebnissen gezeigt, dass der Einfluss der Stickstoffsattigung
der Umgebung groR ist, vergl. StickstoffBW (2019).

52 Ungediingte naturnahe Okosysteme weisen in der Regel einen deutlich geringeren Kompensationspunkt als die aktu-
elle Hintergrundbelastung auf und sind dementsprechend eine Ammoniaksenke (LANGFORD & FEHSENFELD 1992,
MOHR et al. 2005, SHEPPARD et al. 2008, SUTTON et al. 2008) — zitiert in StickstoffBW (2019), S.18.

45



5.1.1. Definitionen in StickstoffBW im Zusammenhang mit Critical Levels

Im Rahmen der StickstoffBW-Projekte werden folgende Definitionen im Zusammenhang mit Critical
Levels verwendet:

- Definition Critical Level (C.e): MaR fir die N-Konzentration in der Luft oder in anderen Umwelt-
medien, bei deren Unterschreitung nach dem gegenwartigen Stand des Wissens keine signifikan-
ten negativen Effekte auf spezifische empfindliche Schutzgiter auftreten. Die Angabe erfolgt in
[ug/mq].

Critical Levels werden flachendeckend zur Bewertung der Konzentration von Luftschadstoffen
(hier Ammoniak) verwendet.

- Definition Kompensationspunkt: NHz-Konzentration in der Luft, bei der keine Netto-Aufnahme
oder -Abgabe durch Spaltéffnungen (Stomata) erfolgt. Der stomatdre Kompensationspunkt ist
keine Konstante, sondern ist abhangig u. a. von Blatttemperatur, apoplastischem pH-Wert*® und
Ammoniumkonzentration. Dartber hinaus kann sich NH;z effizient auf den Blattoberflachen
(canopy) ablagern, so dass ein Canopy-Kompensationspunkt vorliegen kann, der kleiner ist als
der stomatare Kompensationspunkt. Ist der Kompensationspunkt niedriger als die atmosphari-
sche NH3z-Konzentration im Pflanzenbestand, fungiert die Vegetation als Senke, liegt er hoher, ist
die Vegetation gesattigt und emittiert NHs.

- Definition Stickstoffsattigung: Stickstoffversorgungsgrad der Vegetation, bei dem (ausgeltst
durch zu hohe Diingung oder hohe Stickstoffeintrage Uber die Luft) die durch die Pflanzen aufge-
nommene Stickstoffmenge tUber dem biologischen Bedarf liegt, was zu Emissionen in die Atmo-
sphéare fuhrt.

5.2. Critical Loads — 6kosystemvertragliche Depositionshdéchstmengen

Auf Ackerstandorten, aber auch auf vielen Griinlandstandorten ist die zusatzliche Stickstoffdiingung
Uber die Deposition kein Problem, wenn sie bei der Bedarfsermittlung eingerechnet wird. Das gilt
jedoch nicht fur nattrliche Biotope ohne Ernte. So reichert sich in eigentlich nahrstoffarmen Habita-
ten Stickstoff Uber die Luft an und gefahrdet einzelne Arten und ganze Artengemeinschaften (vgl.
Kapitel 6.1). Die Bewertung der Wirkung von Stickstoffeintragen in Okosysteme erfolgt anhand so-
genannter Critical Loads (C.). Das sind Depositionshéchstmengen zum Schutz der Umwelt. Das
Critical Load orientiert sich an einem Soll-Zustand. Fur geschutzte Biotope ist dieser Soll-Zustand
dann erreicht, wenn die Flachen und Populationen langfristig stabil sind oder sich ausdehnen (,,giins-
tiger Erhaltungszustand®). Dabei hat jeder Lebensraumtyp seine eigene Belastungsgrenze. Die An-
gabe erfolgt in Masse pro Flache [kg N/ha]. Zur Veranschaulichung der Bedeutung von Critical Load
siehe Abbildung 5-1.

Anwendung finden die Critical Loads im Genehmigungsrecht. Dabei fliel3en diese nicht als einfacher
Punktwert ein, sondern als Spanne beobachteter Werte (empirische C.). Daftr wurden auf interna-
tionaler Ebene kritische Eintragsraten fiir unterschiedlich empfindliche Okosysteme (Critical Loads)
festgelegt (UNECE 2010). Beispielsweise liegt die maximale Emissionsmenge fir gemafigte und
boreale Walder bei 10-20 kg N/ha/a und flir Hochmoore bei 5-10 kg N/ha/a. Neben diesen internati-
onalen Vorgaben kénnen Critical Loads auch mit engerem Ortsbezug bestimmt werden, beispiels-
weise auf Ebene der Bundeslander. Durch diese starkere raumliche Differenzierung kdnnen stand-
ortbezogene Vegetations-, Boden-/Wasserhaushalts- und Nutzungsdaten bertcksichtigt werden
und so die Situation einzelner stickstoffsensibler Lebensraumtypen geeignet abbilden.®* In

53 pH-Wert im pflanzlichen Gewebe.
54 StickstoffBW (2019a).
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StickstoffBW wird derzeit an der Neuermittlung von standortspezifischen Critical Loads gearbeitet.
Dazu werden mathematische Modelle und Messungen auf Dauerbeobachtungsflachen zueinander
in Bezug gebracht.

Eine SchlUsselrolle fur eine raumlich feinaufgeldste Begutachtung stellt die Modellierung dar. Wenn
diese verlassliche Werte liefert, kdnnen landesweit Stickstoffbelastungskarten fur die Genehmi-
gungs- und Vollzugsbehorden erstellt werden. Aktuell liegen die Hemmnisse hier vor allem bei der
Datenverfligbarkeit und der Gite der Modellierung in Gebieten mit hohen Luftkonzentrationen an
NHs.

Abbildung 5-1:  Critical Level und Critical Load: Beschreibung anhand eines Vergleichs
mit Wasser

Critical Level und Critical Load: Beschreibung anhand eines Vergleichs mit Wasser

Critical Loads lassen sich gut mit der Analogie eines Wasserbeckens beschreiben, in dem ver-
schiedene Menschen sind, die nicht schwimmen kdnnen. Lauft das Becken so voll, dass fur Einzelne
das Stehen unmdglich wird, ist deren Leben in Gefahr, vergl. folgende Abbildung. Es ist nicht allein
die Hohe des Wasserstands entscheidend, Einfluss haben auch der Wasserzulauf und -ablauf ins
Becken.

Konzept von Critical Loads, Critical Level, Critical Surplus
erklart am Beispiel einer Schwimmbadanalogie

Empfindichkeit des Einzelindividuums: Empfindiichkeit der Artengemeinschaft
Z.B. gegenliber Spritzwasser [ HEre Kérpergriie des kleinsten Menschen im Becken

des Wasserstrahls

Critical load:

unbedenkiicher Wasserstand

abhangig von allen Parametemn
Eintrag

; Zusatziiche Belastung:
Eintrag minus Austrag

Austrag

L

Critical Surplus: feslgelegler Saldo, um bestimmien Systemzustand zu emreichen oder Zu hallen
{ausgehend fabgeleitet vom akiuelen Zustand)

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut
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Critical Levels kdnnen als Harte eines Wasserstrahls oder Grof3e eines Wasserschwalls beschrie-
ben werden. Bekommt z. B. ein Mensch einen Tropfen Wasser ab, spurt er das kaum, ein kleines
Insekt kann davon bereits fortgespuilt werden.

vergrofRerte
Ansicht

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut

Neben dem Versuch der Absicherung von Critical Loads auf Basis historischer Daten gibt es auch
noch die Mdglichkeit, die Weiterentwicklung der Critical Loads auf Basis einer Modellrechnung zu
verfolgen. Dazu dient die sogenannte Simple-Mass-Balance-Methode. Hierflr werden standortspe-
zifische Critical Loads mit Hilfe einer einfachen Massenbilanz ermittelt. Sie beziehen sich auf den
Sollzustand einer ausschlief3lich®® tiber die Atmosphare gediingten Flache. Im Rahmen der Arbeiten
von StickstoffBW wurde die Methode weiterentwickelt.

5.2.1. Definitionen aus StickstoffBW fur Critical Load
Im Rahmen der StickstoffBW-Projekte wird folgende Definition fir den Critical Load verwendet:

Malf fir die Stickstoffdeposition, bei deren Unterschreitung nach dem gegenwartigen Stand des
Wissens keine signifikanten negativen Effekte auf spezifische empfindliche Schutzgiter auftreten.
Die Ermittlung erfolgt aufgrund von Umweltbeobachtungen und experimentellen Untersuchungen
(Empirische Critical Loads nach UNECE 2010) oder aufgrund von Massenbilanzen.
Critical Loads werden fiir die Bewertung von Stickstoffdeposition in Okosysteme verwendet, wie
z. B. Waldflachen, naturnahes Offenland (Feldflur) und Gewasser.

55 Anmerkung: Fur gedingte Flachen wird ausschlieRlich der Begriff des ,Critical Surplus* verwendet, der in Kapitel 6.3
eingefihrt wird.
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Zusammengefasst ist folgendes Verstandnis wichtig: Atmosphérische Eintrdge von reaktivem
Stickstoff in geschitzte Lebensraume (oder Arten) erfolgen

1. Uber die direkte Stickstoffaufnahme der Vegetation. Hierfir gilt die Konzentration als Belas-
tungsparameter, der Grenzwert ist das Critical Level

und

2. Uber die den Eintrag auf die Flache, die Deposition (Fracht). Hierfur gilt die Eintragsrate als
Belastungsparameter, der Grenzwert ist das Critical Load.

Im Kontext der Beurteilung der Stickstoffbelastung fur geschiitzte Lebensrdume sind daher stets
beide Werte, Critical Level und Critical Load von gleichwichtiger Bedeutung. Sobald einer der beiden
Kritischen Werte Uberschritten ist, liegt eine lokale Belastung vor.

Neben methodischen Bilanzierungsfragen ist im Zusammenhang mit Genehmigungsfragen die
rechtliche Bewertung der Zusatzbelastung von Stickstoffimmissionen in geschiitzten Lebensraumen
ein wichtiger Aspekt (siehe dazu Abschnitt 7.4.1 und insbesondere Abschnitt 7.4.1.4).

5.3.  Nationale Weiterentwicklungen: Critical Surplus

In der Landwirtschaft entstehen Stickstoffeintrage in die Umwelt, wo der Stickstoffiiberschuss sehr
hoch ist—d. h. der Stickstoff-Input in den Betrieb (durch Mineraldiinger, zugekauftes Tierfutter, Saat-
gut, Leguminosenanbau etc.) ist deutlich héher als der Ertrag an Marktprodukten (Output). Aus die-
sem Grund will die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesrepublik, den Stickstoffiiberschuss in der
Gesamtbilanz auf 70 kg Stickstoff/ha-LF/a begrenzen — und damit die Emissionen in die Umwelt.%®

Mit Blick auf die in Kapitel 2.4 beschriebenen antagonistischen Effekte von Stickstoffminderungs-
maflnahmen und dem daraus resultierenden Pollution Swapping halt die Umweltministerkonferenz
fest, dass die Emissionsminderung ber die Einhaltung kritischer Uberschiisse tiberwacht werden
muss.®’ In diesem Sinne bedarf es einer Fortentwicklung bezuglich der Vorgaben an die landwirt-
schaftliche Stickstoff-Bilanzierung im Sinne von Critical Level und Critical Load. Das Resultat ware
ein sogenanntes Critical Surplus, der den maximalen Stickstoffiiberschuss fur gedingte Flachen
darstellt.

Als regulatorischer Startpunkt existiert die Stoffstrombilanzverordnung, die jedoch einer Erganzung
oder Uberarbeitung bedarf. Diese sollte folgende Aspekte umfassen:

1. Es wird eine Bilanzierungsmethode bendtigt, die umwelt- und diingerechtliche Vorgaben ein-
bezieht und die alle Stickstoffflisse im landwirtschaftlichen Betrieb berlcksichtigt.

2. Weiterhin muss die heute zuldssige Bilanzobergrenze von 175 kg N/ha-LF/a auf Werte ab-
gesenkt wird, die aus Umweltqualitatszielen abzuleiten sind (siehe Kapitel 6.4).

3. Neben den Anforderungen an die Methode und die umweltfachlich begrindete Festlegung
des kritischen Uberschusses fehlt bisher die ordnungsrechtliche Sanktionierung bei Uber-
schreitungen der Grenzwerte in der Stoffstrombilanzverordnung.

56 Dabei ist aber offengeblieben, ob das Ziel mit dem raumlichen Bezug auf der nationalen Ebene eingehalten werden
muss oder ob jeder einzelne Betrieb diese Vorgabe erflllen muss.

57 UMK (2019).
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5.3.1. Definitionen aus StickstoffBW fur Critical Surplus und notwendige weitere Diffe-
renzierungen

- StickstoffBW-Definition fur Critical Surplus: MaR fiir den kritischen Uberschuss (Emissions-
hdchstmenge). Der Wert gibt an, welche Hochstmenge an reaktivem Stickstoff in kg pro Jahr aus
landwirtschaftlichen Flachen (inkl. Anlagen) im Einklang mit 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften
emittiert werden darf.

Critical Surplus werden zur Bewertung des Uberschusses auf der Agrarflache verwendet.

Im Rahmen von StickstoffBW wurden die Bilanzuberschisse auf der Ebene von Gemeinden ermittelt
(siehe Kapitel 6.3). Uberschiisse oberhalb 100 kg N pro Hektar LF (ohne Einrechnung der Deposi-
tion; Typ 3) finden sich Uberwiegend in den 6stlichen Gemeinden des Landes in Verbindung mit
erhohter Tierhaltung. Die Betrachtung der Uberschiisse nach einzelnen Betriebstypen hat deutliche
Unterschiede gezeigt und legt daher eine betriebstypenspezifische Ableitung kritischer Uberschiisse
nahe (siehe folgende Abbildung 5-2).

Abbildung 5-2:  Verteilung der N-Uberschiisse (Mittelwerte 2009-14) der Hoftorbilanzen
(Typ 3, ohne Ammoniakemissionen) der Haupterwerbsbetriebe nach Be-
triebsformen
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Datengrundlage: Haupterwerbsbetriebe des Testbetriebsnetzes Baden-Wirttemberg
Quelle: StickstoffBW (2017b)

Neben der Differenzierung der Betriebe erscheint auch eine Differenzierung der Betriebsflachen
nach unterschiedlichen Lagen und Qualitaten als sinnvoll. Landwirtschaftliche Flachen, die selbst
Schutzgut sind (wie extensives stickstoffsensibles Griinland), bendtigen andere Zielwerte als Wirt-
schaftsflachen, die in der Nachbarschaft von Schutzgitern liegen (z. B. Moore). Flachen, die keine
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Schutzguter in ihrem Einwirkungsbereich haben, kdnnen wiederum anders bewertet werden. Damit
konnte die Systematik der Critical Surplus wie folgt aussehen:®®

Cs-A: Schutzguttypisch (Flache ist selbst Schutzgut; Daten- und Bemessungsgrundlagen sind fir
gedingte Flachen weiterentwickelte Critical Loads);

Cs-B: Gebietstypisch (im Einwirkungsbereich der landwirtschaftlich genutzten Flache(n) liegt ein
Schutzgut/liegen mehrere Schutzgiter; Daten- und Bemessungsgrundlagen sind Critical Levels);

Cs-C: Betriebstypisch (kein Schutzgut im Einwirkungsbereich, Daten- und Bemessungsgrundla-
gen sind beispielhafte Hoftorbilanzen fir den Stand der Technik bei bestimmten Betriebstypen).

5.3.2. Verschiedene Stickstoffbilanztypen

Fur die Stickstoffbilanzierung der Landwirtschaft bestehen verschiedene Bilanzierungsansatze. Da-
bei unterscheiden sich die Bilanzen im Rahmen der (alten) Diingeverordnung®® von denen der Stoff-
strombilanzverordnung®® und diese wiederum von den Bilanzen, die aus Sicht des Umweltschutzes
notig sind. Dies bezieht sich sowohl auf die berlcksichtigten Bilanzglieder als auch auf den raumli-
chen Bezug, der ganze Regionen, Betriebe oder einzelne Standorte bzw. Schléage einbeziehen kann.
Erschwerend kommt hinzu, dass fur denselben Bilanztyp verschiedene Begriffe verwendet werden.
Es gleicht der babylonischen Sprachverwirrung. Aus diesem Grund ist im Bereich der Stickstoffbi-
lanzen dringend eine Uberarbeitung der Methoden, der Begriffe und der Durchfiihrung (Datenerfas-
sung, Datenhaltung, Dateneinsicht) notwendig, um den umweltpolitischen Vorgaben gerecht zu wer-
den. Die Dingeberatung sollte auf einem Vorgehen basieren, das die Umweltziele sicherstellt.

Wichtig ist, dass alle relevanten Stofffliisse erfasst und dokumentiert werden:

Die Stickstoffkonzentration in der Luft sowie die gesamte Stickstoffdeposition sollten dazu bertck-
sichtigt werden, denn wenn diese grol3 sind, stellen sie einen zusatzlichen Nahrstoffinput in das
System dar, mit dem das Risiko weiterer Austrage in die Gewasser steigt.

- Auch alle betriebsinternen Stofffliisse sollten erfasst werden, beispielsweise der tber Filterriick-
stande auf das Feld zurlickgeflhrte reaktive Stickstoff (der aktuell nicht als Input bericksichtigt
wird).

Irrefiihrend und zusétzlich oft zu hoch angesetzt sind weiterhin die Abschlage, die auf die Wirk-
samkeit organischer Dinger gemacht werden durfen.

Um zu entscheiden welche Stofffliisse relevant sind, ist zunachst die Auflistung aller infrage kom-
menden Bilanzglieder notwendig. Hierzu hat das Ministerium fur Umwelt, Klima und Energiewirt-
schaft Baden-Wirttemberg das ,Bund-Lander-Fachgesprach Stickstoffbilanz (FGNB)* gegriindet,
das Stickstoffexperten verschiedener Bundeslander, Universitaten und Fachbehdrden zusammen-
gebracht und eine Systematik der N-Flisse entwickelt hat, 5! siehe Tabelle 5-2. Demgegeniber ist
die Struktur fur die Datenerfassung, welche die Stoffstrombilanzverordnung fir die betrieblichen
Stoffflisse vorgibt, denkbar kurz, vgl. Tabelle 5-1. Der Vergleich der beiden Tabellen macht deutlich

58  StickstoffBW (2019a), S. 9; StickstoffBW (2017a), S. 5 und 18.

59 Der nach der alten DUV zu erstellende Nahrstoffvergleich (Flachenbilanz) diente dazu, die Einhaltung der guten fach-
lichen Praxis zu beurteilen.

60 Diese Verordnung regelt zur ndheren Bestimmung der Anforderungen an die gute fachliche Praxis beim Umgang mit
Nahrstoffen fiir Betriebe ab einer bestimmten GréRenordnung.

61 StickstoffBW (2017a), Tabelle 2-1; Teilergebnis des Bund-Lander-Fachgesprachs Stickstoffhilanz (FGNB) sowie der

Abgleich der N-Bilanzen von Bund und Landern (Bilanzmatrix), download unter
https://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/medienuebergreifende-umweltbeobachtung/stickstoffow/fachgespraeche
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wie viel genauer die zweite Tabelle Auskunft dariiber gibt, welche Daten in eine sorgfaltige Bilanzie-
rung (Berechnung) einzubeziehen sind. Inwiefern in die Erstellung einer Stoffstrombilanz alle rele-
vanten Werte aufgenommen werden, hangt also von der verwendeten Software oder dem Know-
how des Beraters ab. Es ist jedoch nicht klar im Anhang der Verordnung geklart und damit steht
bereits heute zu befiirchten, dass die fur das Jahr 2025 vorgesehene Evaluierung der Ergebnisse
bereits an der Konsistenz der Datensétze scheitern wird und somit kein schlussiger Vergleich und
keine Bewertung moglich sein wird. Die Stoffstrombilanzverordnung sollte die Bilanzen verschiede-
ner Betriebe und Regionen miteinander vergleichbar machen und wissenschaftliche Schllisse in Be-
zug auf die Zielerreichung von Umweltzielen ermoglichen.

Unklar ist z. B. das Vorgehen zur Deposition: In der Vorschrift der Stoffstrombilanzverordnung wird
die Stickstoffdeposition zwar in der letzten Zeile der Tabelle genannt, doch ist sie nicht Bestandteil
der Saldierung. Im DungG®? wird sie als nicht verpflichtend zu berticksichtigendes Bilanzglied der
betrieblichen Stoffstrombilanz genannt. Grund daflr ist Uneinigkeit der Expert*innen bezlglich der
Datenqualitat der vorliegenden Hintergrundbelastung, die die Betriebe in die Rechnung einbezie-
hen.®® Dabei stellt die Deposition einen umweltrelevanten Eintrag dar. So hat z. B. das AGRUM-
Projekt gezeigt, dass Stickstoffeintrage in das Grundwasser regional zu rund einem Drittel aus der
atmospharischen Deposition stammen.5

62 Vgl. § 3 Abs. 5 Nr. 6 DiingeG.
63 Klages et al. (2017), BMEL-AG betriebliche Stoffstrombilanzen (vgl. Seiten 37 und 63/64).
64 StickstoffBW (2017a), Zitat in FuRnote 5.
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Tabelle 5-1:

Zufuhr

' 1. Lnnnqemin:el insgesamt

NAhrstoff

inkg

Struktur der Datenerfassung im Rahmen der Stoffstrombilanzverordnung

N&hrstof

Abgabe inkg

| Pflanzliche Erzeugnisse

2, | davon Wirtschaftsdinger tierischer
Herkunft

' 3 [ davon sonstige organische
Dingemittel

|4, | Bodenhilfsstoffe

Tierische Erzeugnisse
Dingemittel insgesamt

| davon Wirtschaftsdiinger tierischer

Herkunft

5. | Kultursubstrate davon sonstige organische
Diaingemittel

6. | Planzenhilfsmittel Bodenhilfsstoffe

7. |Futtermittel | Kultursubstrate

8. | Saatgut einschieBlich Pllanzgut und Pflanzenhilfsmittel

Vermehrungsmaterial

9. |Landwirtschafthiche Nutztiere Futtermittel

10. | Stickstoffzufuhr durch Leguminosen Saatgut einschlieBlich Pllanzgut und
Vermehrungsmaterial

11. | Sonstige Stoffe Landwirtschaftliche Nutztiere

12. Sonstige Stoffe

13.  Summe der Nahrstoffzufuhr je | Summe der Nahrstoffabgabe je

Betrieb in kg Nahrstoff aus Zeilen
1und 4 bis 11

14.  Summe der Nahrstoffzufuhr je
Betrieb in kg Nahrstoff je Hektar®

15.  Differenz zwischen Nahrstoffzufuhr
wnd Nahrstoffabgabe in kg
Nahrstoff je Betrieb

Baetrieb in kg Nahrstoff aus Zeilen
1 bis 3 und & bis 12

'Summe der Nahrstoffabgabe
je Betrieb in kg Nahrstoff je
Hektar'

16. |Diferenz rwischen Nahrstoffzufuhr
und Nahrstoffabgabe in kg

Nihrstoff je Hektar'

17. Stickstoffdeposition im Betrieb
iber den Luftpfad in kg N je

Hektar’

1 Nicht bei Betrieben ohne landwirtschaftlich genutzte Fldchen.

2 Die Stickstoffdeposition ist aufl der Grundlage des letzten ghltigen Hintergrundbelastungsdatensatzes
Stickstoffdeposition des Umweltbundesamtes [http:

ermittein.,

is.ukba

ehsite/de am Betriebssitz zu

Quelle: Stoffstrombilanzverordnung Tabelle 2 der Anlage 2
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Tabelle 5-2: Gliederung der Betriebsflisse und Umweltflisse fur Stickstoff
ID BETRIEBSFLUSSE ID UMWELTFLUSSE

100 |Betriebsdaten Zufuhr 400 [Umweltrelevante Eintrage

110 |Pflanzenproduktion (aus Importen/von Dritten) 410 [Eintrag aus der Atmosphére (Deposition)

111 Mineraldiinger 411 NOx-Deposition auf LF

112 Organische Dinger 412 NHy-Deposition auf LF

112-1 Wirtschaftsdiinger 412-1 aus landwirtschatftlichen Quellen

112-2 Garreste 412-2 aus sonstigen Quellen

112-3 Bioabfélle einschl. Kompost 420  |Eintrag Uber die Hydrosphare

112-4 Klarschlamm 420-1 Eintrag Uber Oberflachenzufluss

112-5 sonstige Abfélle zur Verw § 3 Abs.23 Kr WG 420-2 Eintrag Uber Drénagen

113 sonstige, ausgebrachte Materialien 500 [Umweltinterne Stoffflisse (Vorratsdnderung Boden)
113-1 Tiermehl, Knochenmehle 510 |Mineralisierung / Mobilisierung aus org. Substanz
113-2 Organische Handelsdiinger 520 [Immobilisierung in Form organischer Substanz
113-3 Bodenhilfsstoffe (u.a. Gesteinsmehle) 521 dauerhafte Festlegung im Humus

113-4 Pflanzenhilfsmittel (u.a. Algenextrakte) 522 zeitweise Festlegung in Ernteresten

113-5 Kultursubstrate 530 [Vorratsdnderungen aus Humusbilanzierung
113-6 Abfalle zur Beseitigung (828 KRWG) 531 dauerhafte Vorratsanderung im Humus

114 Legume Stickstoff-Bindung (N-Fixierung) 532 zeitweise Vorratsanderung in Ernteresten
114-1 Legume N-Bindung 540 [Bodenumlagerungen

114-2 Asymbiotische N-Bindung 600 |Umweltaustrage (umweltentlastend/-belastend)
115 Saat- und Pflanzgut 610 |Denitrifikation zu N2 (umweltentlastend)

120 Tierproduktion (aus Importen/von Dritten) 620 |Austréage in die Atmosphare (reaktiver Stickstoff)
121 Futtermittel 621 Ausgasung als NH3 (Ammoniak)

121-1 Futtermittel aus internationalen Importen 621-1 bei der Pflanzenproduktion

121-2 Futtermittel aus inlandischer Verarbeitung 621-11] bei der Mineraldiingeranwendung
121-3 Tierische Futtermittel 621-12 aus dem Boden (Hintergrund)

121-4 Marktgéngige Priméarfutter 621-2 bei der Tierproduktion

122 Zukauf Vieh 621-21| im Stall

123 Zukauf Stroh 621-22 wahrend Weidehaltung

130 |Biogasproduktion (aus Importen/von Dritten) 621-23 im Lager

131 Pflanzliche Biomasse aus der Landwirtschaft 621-24 bei der Ausbringung

132 Wirtschaftsdiinger als Substrat 621-3 bei der Biogasproduktion

133 Co-Substrate auBerlandw. Herkunft 621-31) aus der Anlage

200 |Betriebinterne Stoffflisse 621-32 bei Lagerung von Géarresten

210  |Pflanzenproduktion (zu ...) 621-33 bei Ausbringung von Gérresten

211 Pflanzen- zu Tierproduktion (fur Futter/Einstreu) 622 Ausgasung als N20 (Distickstoffmonoxid; Lachgas)
211-1 Futterfriichte und Nebenerzeugnisse 623 Ausgasung als sonstige Stickoxide (NOXx)
211-2 Erntereste 630 |Austrage in die Hydrosphére (Auswaschung)
212 Pflanzen- zu Biogasproduktion (als Substrat) 631 Austrage uber Oberflachenabfluss (Run-off)
220 |Tierproduktion (zu ...) 632 Austrage Uber Dranage

221 Tier- zu Pflanzenproduktion (als Diinger) 633 Austrége in das Grundwasser

222 Tier- zu Biogasproduktion (als Substrat)

230 |Biogasproduktion (zu ...)

231 |Biogas- zu Pflanzenproduktion (als Diinger)

300 |Betriebsdaten Abfuhr

310 |Pflanzenproduktion (an Dritte / Exporte)

311 Pflanzlicher Hauptprodukte (Ernteabfuhr)

312 Pflanzlicher Nebenprodukte (Stroh, Blatt)

313 Mineralische Dungemittel

320 |Tierproduktion (an Dritte / Exporte)

321 Tierische Marktprodukte

322 Tierische Produkte an Verwerter (verendete Tiere)

323 Wirtschaftsdiinger

330 |Biogasproduktion (an Dritte / Exporte)

331 |Garreste

Quelle: StickstoffBW (2017a), Tabelle 2-1 auf Seite 12
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Im Rahmen der FGNB wurde eine eindeutige Definition der Stickstoffbilanztypen erstellt. Das Er-
gebnis ist in Tabelle 5-3 zu sehen.

Tabelle 5-3: Definition von Stickstoffbilanzierungstypen
Stoffflusshilanzierungstyp
Stofffluss ID | Stoffflussname T T
Typ1 | Typ2 | Typ3 [ Typd TypS  Typ0

400 Umwaelteintrage (umwaeltrelevante Eintrage) X (%) - X - X
411 . MO -Deposition auf LF F X - M - F
412 . MH,~-Deposition auf LF b - - X - o
600 . Umweltaustrage (umweltentlastend/-belastend) - - - (=) (=) x
610 Denitrifikation zu Ma (umweltentlastend) - - - - - b
620 . Austrage in die Atmosphare (reaktiver Stickstoff) - - - M M F
630 Austrage in die Hydrosphére (Auswaschung) - - - - - F

x Eintrége sind addiert/Austrage sind subtrahiert, (x) Stofffluss ist teilweise erfasst; - Stofffluss ist nicht erfasst

Quelle: StickstoffBW (2017a), Tabelle 2-2

Weiterhin hat die FGNB Uber 30 verschiedene Bilanzen aufgelistet, die in der Landwirtschaft, Wis-
senschaft und Verwaltung zur Anwendung kommen. Ein Teil dieser bestehenden Stickstoffbilanzie-
rungssysteme wird exemplarisch in die Definitionen aus Tabelle 5-3 einsortiert (siehe Tabelle 5-4).
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Tabelle 5-4: Uberblick tiber Bilanztypen, Begriffssynonyme und erfasste N-Fliisse

Gesamtbilanz Flachenbilanz
verwendete verwendete Anwendung
Synonyme Anwendung (Beispiele) |Synonyme (Beispiele)
Brutto- Brutto-
Gesamtbilanz Flachenbilanz,
geschlossene Stoffbilanz Niedersachsen und
Typ 0 |Bilanz k.A. (Grundwasser) Baden-W irttemberg
Hoftorbilanz
Typ 1 |(brutto) Baden-W irttemberg k.A. k.A.
Hoftorbilanz, Deutschland,
Typ 2 |Nahrstoffbilanz nationaler Indikator k.A. k.A.
Hoftorbilanz Flachenbilanz
Typ 3 |(brutto) Niedersachsen nach DiingeV Sachsen-Anhalt
Flachenbilanz, Umwelt-indkiaktor DE
Gesamtflachen- |und Lander (BMELV;
Typ 4 |Hoftorbilanz K.A. bilanz LIKI), Sachsen-Anhalt
Flachenbilanz Nahrstoffbericht
Typ 5 |Hoftorbilanz (netto)|Niedersachsen, Bayern|nach DingeV Niedersachsen

Quelle: Eigene Angaben und Annahmen aus der Bilanzmatrix 2015 aus Bund-Lander-Fachgesprach Stickstoffbilanz (FNGB),
download unter http://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/servlet/is/243259/

Es wird deutlich, wie sich die Begriffe Giberschneiden: Statt Hoftorbilanz wird haufig auch der Begriff
der Gesamtbilanz verwendet. Einige Autor*innen verstehen unter der Gesamtbilanz nur die ge-
schlossene Bilanz einschlief3lich aller Verluste aus dem System Landwirtschaft. Wiederum andere
Autor*innen bezeichnen diese Gesamtbilanzen inklusive der Verluste als Bruttobilanzen.

Die Flachenbilanz ist eine Teilkomponente der Hoftorbilanz fiir den Pflanzenbau. Die beiden weite-
ren Komponenten sind die Stall- und die Biogasbilanz. Wie sich die Auswahl der Bilanzglieder auf
N-Bilanzen auswirkt, zeigt schematisch Abbildung 5-3. Die Anwendung von Abschlagsfaktoren (Fut-
terverluste, Anrechenbare N-Gehalte in Wirtschaftsdiingern etc.) wirkt auf gleiche Weise. Damit wird
deutlich, dass die Begriffsdefinition und Rechenmethoden der Bilanzen zentral sind, wenn der Stick-
stoffsaldo als Indikator fir die Umweltbewertung der Stickstoffflisse herangezogen wird, wie z. B. in
der Nachhaltigkeitsstrategie oder im Mal3nahmenprogramm fiir den Klimaschutz, bei denen 70 kg
N/ha/a als Zielwert fir das Jahr 2030 genannt sind.
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Abbildung 5-3:  Schematische Auswirkung von Bilanzierungsvorschriften auf den N-Saldo
die Hoftorbilanz (hier deutschlandweite Werte fur Typ-0)

Auslassenvon Bilanzgliedern
und Abschlagsfaktoren m Dinger (min. & org.)
verkleinern den N-Saldo ab.

m Futtermittel (hofeigen & Import)

- W N 25 m Deposition NH3
o i y
% 26 m Deposition NOx
R = Mobilisierung
= 43
Marktprodukte, Abfuhr
N2 und Fixierung in Humus
NH3
95
= NOx
NO3-
Input Output &
N-Saldo

Quelle: eigene Darstellung auf Basis BMEL Statistiken (https://www.bmel-statistik.de/)

Im Rahmen der alten Dingeverordnung wurde fur den Nahrstoffvergleich die sogenannte Flachen-
bilanz angewendet. Diese bericksichtigt nicht die Stoffstréme im Stall und auch keine betriebsinter-
nen Flusse, sondern diese Bilanz erfasst nur die Input- und Outputstrome auf der landwirtschatftlich
genutzten Flache eines Betriebes in Richtung Grundwasser. Entsprechend liegen die Werte des
Stickstoffsaldos deutlich unterhalb derer der Stoffstrombilanz.

Angesichts der Vielfalt an Varianten der Hoftorbilanz ist festzuhalten, dass kiinftig die Vollstandigkeit
der Stoffflisse dokumentiert und bewertet werden muss. Der verwendete Bilanzierungstyp ist ge-
maf der geschaffenen Definitionen zu benennen. Fur Betriebsbewertungen und -kontrollen ist , Typ
1“ anzuwenden. Dieser umfasst die Gesamt-N-Deposition, was insbesondere in der Nachbarschaft
von intensiv wirtschaftenden Betrieben von grol3er Bedeutung ist. Werden keine weiteren Abzlige
auR3er den Marktprodukten zugelassen, entspricht der Stickstoffsaldo der Fixierung und Denitrifika-
tion,® plus Emissionen in Luft und Grundwasser. Der ,Bilanztyp 0“ bildet (eher fuir wissenschaftliche
Zwecke der Umweltbeobachtung) den Bilanzraum geschlossen ab, das Ergebnis aus Input minus

65 Elementarer Stickstoff (N2) geht an dessen Ende zuriick in die Atmosphare.
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Output (in Form von Produkten, Emissionen und atmospharischem N3) ist in diesem ,Bilanztyp 0*
enthalten.

Fazit:

Die Weiterentwicklung der Rechtsinstrumente muss an dieser Stelle unbedingt eine umfassendere
Abbildung aller Stoffstrome erreichen und sollte daher zukinftig auf Typ 1 umgestellt werden. Dies
ist zentral, wenn der Stickstoffsaldo als Indikator fir die Umweltbewertung der Stickstofffliisse her-
angezogen wird. Zentrale politische Prozesse wie die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie oder das
Mafinahmenprogramm fiir den Klimaschutz nennen beispielsweise beide 70 kg N/ha/a (Typ 2) als
Zielwert fur das Jahr 2030.

5.3.3. Verwendung des Bilanzbegriffes in dieser Arbeit

Im Kapitel 7 wird bei der Analyse der Probleme und Defizite des Rechtsrahmens folgendes Begriffs-
verstandnis verwendet (siehe Tabelle 5-1):

- ,Hoftorbilanz" meint die Bilanzierung nach Typ 1 (also die Stoffstrombilanz zuziiglich der Deposi-
tion und weiterer Flisse).

- ,Flachenbilanz* meint den sog. Nahrstoffvergleich nach den Bilanzierungsregeln der alten Din-
geverordnung, wie sie bis zum 1.5.2020 verwendet wurde (StickstoffBW ,Bilanztyp 4).
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6. Schutzgutbezogene Minderungsziele fur reaktiven Stickstoff

In Abschnitt 6.4 wird ein Vorschlag fur ein schutzgutbezogenes Zielsystems skizziert. Als Grundlage
dafir wird in Abschnitt 6.1 ein kurzer Uberblick tiber die Wirkung von Stickstoffeintragen auf die
Biodiversitat gegeben und das Vorkommen stickstoffsensibler Lebensraume in Baden-Wirttemberg
in Abschnitt 6.2 beschrieben. Daran schlieRt sich in Abschnitt 6.3 ein raumlicher Uberblick tber
Stickstoffemissionen tber den Wasser- und Luftpfad an.

6.1. Wirkung von Stickstoffeintragen auf die Biodiversitat

Eine besondere Rolle beim Artenrtickgang spielt der Eintrag von Stickstoff (und Phosphor) in die
Okosysteme. So sind zum Beispiel viele der ausgestorbenen bzw. gefahrdeten Pflanzenarten in
Deutschland auf nahrstoffarme Standorte angewiesen.®® Laut UBA-PINETI-3 ist die Stickstoffdepo-
sition ,eine der bedeutendsten Triebkrafte fir den Ruckgang der biologischen Vielfalt in Deutsch-
land“.®” Nachfolgend wird ein kurzer Abriss zur eutrophierenden Wirkung (als flachendeckend wirk-
samer Einflussfaktor in Deutschland) auf Flora und Fauna gegeben, die im Rahmen anderer Arbei-
ten fur StickstoffBW entstanden sind:

6.1.1. Auswirkungen auf die Flora

So kdnnen konkurrenzstarke stickstoffliebende Pflanzenarten den zusétzlichen Stickstoffeintrag in
die Umwelt effektiv nutzen, und sie iberwuchern andere Arten. Dadurch kann sich die Artenzusam-
mensetzung der Flora stark verandern. Weiterhin fihrt ein zu hohes Néahrstoffangebot zu schnelle-
rem Wachstum mit einer erhdhten Blattmasse in Verhaltnis zum Spross, wodurch die Pflanzen emp-
findlicher gegentiber Trockenheit, Frost oder Schadlingen werden (Mal3zahl = Critical Loads kg
N/ha).

Eine hohe Konzentration an Ammoniak in der Luft kann Pflanzen direkt schadigen, wobei niedere
Pflanzen (Farne und Moose) empfindlicher sind als hohere Pflanzen (Maf3zahl = Critical Level
pg/m3). Mit den Critical Levels fir Ammoniak in der Luft werden speziell die niederen Pflanzen sach-
gerechter als mit den Critical Loads bewertet, da sie Stickstoff hauptsachlich aus der Luft aufnehmen
und die Stickstoffaufnahme aus dem Boden nur eine untergeordnete Rolle spielt.

6.1.2. Auswirkungen auf die Fauna

Der C_-Bericht 2019 fasst die Wirkungen veranderter Pflanzenbesténde bedingt durch Stickstoffe-
intrage auf die Fauna wie folgt zusammen®®:

~Auswirkungen auf die Fauna ergeben sich meist indirekt Uber die Verdnderungen des Le-
bensraums. Stickstoffeintrage in stickstoffempfindliche Lebensraume fihren in der Regel zu
einer dichteren und hoherwiichsigen Vegetation (oder starkeren Pflanzenwuchs) und einem
hoheren Stickstoffgehalt im Pflanzengewebe. NIJSSEN et al. (2017) fassen in einer ausfuhr-
lichen Literaturstudie Untersuchungen zu negativen Effekten von Stickstoffeintragen auf die
Fauna zusammen und entwickeln ein Modell, das von sechs Wirkungspfaden ausgeht:

1. Nivellierung des Mikroklimas (Temperatur und Feuchtigkeit)
2. Fortpflanzungshabitate gehen verloren (weniger offene Boden)
3. Futterpflanzen werden verdrangt (Pflanzen-Artenvielfalt sinkt)

6 UBA (2019b), S. 13.
67 UBA-PINETI-3 (2017), S. 1.
68  StickstoffBW (2019a).
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4. Futterqualitat wird nivelliert
5. Nahrungsketten werden unterbrochen
6. Chemischer Stress fur Luft-, Wasser- und Bodenbewohner*

6.2. Geschitzte stickstoffsensible Lebensraume in Baden-Wurttemberg

In diesem Kapitel wird ein Uberblick gegeben welche geschiitzten Lebensraume stickstoffsensibel
sind und wie diese im gesamten Land raumlich verteilt liegen. Im Critical Load-Bericht®® findet sich
im Anhang in Tabelle 5-1 eine Liste der stickstoffsensiblen Lebensraume des Landes. Ausgehend
von deren Flachenausdehnung (in Hektar) sind die relevantesten Lebensrdume in der folgenden
Abbildung 6-1 dargestellt. Die sieben abgebildeten LRT bilden ca. 90 % aller FFH-Flachen in Baden-
Wirttemberg. Davon sind sechs LRT extensive Grinlandstandorte, die zusammen 63 % aller FFH-
Flachen des Landes ausmachen. Innerhalb der FFH-Gebiete dominieren also extensive Mahd- und
Weidestandorte, die nur bei extensiver Landwirtschaft oder bei Durchfiihrung von Pflegemaf3nah-
men auf diesen Standorten fortbestehen kénnen. Gleichzeitig wiirde die Nutzungsaufgabe oder die
Nutzungsintensivierung diese Flachen gefahrden.

69 StickstoffBW (2019a).
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Abbildung 6-1:  Flachenausdehnung stickstoffsensibler Lebensraume in Baden-Wiurt-
temberg
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Diese Lebenraumtypen bilden 90% der gesamten FFH-Flache Baden-
Wirttembergs, 70% davon ist extensives Grinland.

Quelle: eigene Darstellung™

Stickstoffsensible LRTs = solche mit Ellenberg N-Zeigerwerten <2,

Bedeutung der Ellenberg N-Zeigerwerte: 1 = stickstoffarmste Standorte anzeigend; 2 = zwischen 1 und 3 stehend; 3 = an stickstoffar-

men Standorten haufiger

* mit Stern markierte Lebensraumtypen haben Zeigerwerte von ca. 3 (,an stickstoffarmen Standorten haufiger®)

Nicht alle Flachen, auf denen sich die oben genannten stickstoffsensiblen LRT befinden sind als
FFH-Flachen gemeldet.”* Die Gesamtflache der stickstoffsensiblen Flachen in Baden-Wurttemberg
ist rund doppelt so grol? wie die gesamte Flache aller LRTs innerhalb der FFH-Gebiete. Rund drei
Mal so grof3 ist sie bei den LRT 6510 Magere Flachland-Mahwiesen und 9110 Hainsimsen-Buchen-
wald. Uber den Schutzstatus der stickstoffsensiblen Flachen, die nicht als FFH-Flachen unter Schutz
gestellt sind, wird hier keine weitere Aussage getroffen. Aber grundsatzlich missen laut Goteborg-
Protokoll auch sonstige Okosysteme (Lebensraume), die nicht durch die FFH-Richtlinie geschiitzt

sind, auf die Einhaltung der Critical Levels und Critical Loads Gberpruft werden.

70 Datenquellen fir die Grafik:
LUBW 2013 (Steckbriefe, Datenstand November 2013; letzter Download September 2019)
StickstoffBW (2019a) Tabelle 5-1.

71 StickstoffBW (2019a), S. 47.
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Die raumliche Ausdehnung gibt jedoch noch keinen Anhaltspunkt, wie grof3 regional differenziert die
Schutzanforderungen fir die den Erhalt dieser Flachen sein missen. D. h. es sind zukinftig noch
Aussagen dariber zu treffen:

Fur welche Gebiete besonders strenge Critical Level fir Ammoniak von < 1 pg/m3 einzuhalten
sind.

In welchen Gebieten diese wie stark Giberschritten sind und in welcher raumlichen Auflésung diese
Analyse erfolgen soll.

Ob aus (a) und (b) folgt, dass die ausgewiesenen FFH-Flachen zum Schutz der Biodiversitat aus-
reichen oder nicht.

An diesen Fragen der weiteren Umsetzung arbeitet das Verbundprojekt StickstoffBW.

6.2.1. Regionale Verbreitung und Bedeutung stickstoffsensibler Grinlandstandorte

Es fallt auf, dass die beiden gréten Lebensraumtypen — magere Flachland-Mahwiesen und Kalk-
Magerrasen — nahezu flachendeckend in ganz Baden-Wurttemberg vorkommen. Nur in der
Schwarzwaldregion sind Kalk-Magerrasen nicht vorhanden, was aus den geologischen Verhaltnis-
sen hervorgeht. Stattdessen kommen dort artenreiche Borstgrasrasen und Berg-Mahwiesen vor,
siehe die nachfolgende Abbildung 6-2:

Abbildung 6-2: Vorkommen stickstoffsensibler Lebensraumtypen in Baden-Wirttemberg
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Quelle: https://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/documents/10184/277202/LRT_xxxx.pdf

Anmerkung zur Quellenangabe: fur ,xxxx" ist im Link die LRT-Nummer der jeweiligen Abbildung zu ersetzen.

Der Erhalt artenreicher, nahrstoffarmer Griinlandstandorte bzw. stickstoffsensibler Grinlandstand-
orte ist in Baden-Wirttemberg eine naturschutzrechtliche Aufgabe, stickstoffsensible Lebensraum-
typen finden im ganzen Bundesland Verbreitung.
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Im nachsten Abschnitt werden den stickstoffsensiblen Gebieten die Emissionen reaktiver Stickstoff-
verbindungen gegenubergestellt.

6.3. Quellen fur Stickstoffeintradge aus der Landwirtschaft in die Umwelt

Punktuell ist der Anbau von Gemuise und Sonderkulturen im Rheintal Quelle von Stickstoffeintréagen
in den Wasserpfad. Aufféllig ist aber, dass die Bilanzliberschusse fur Stickstoff vor allem im Osten
des Landes besonders hoch sind, dort wo auch die héchsten Viehbestandsdichten zu finden sind.
Hoch sind dort auch die Ammoniakdepositionsraten, wobei ein Grof3teil der Deposition aus lokalen
Quellen stammt (zwei Drittel aus Trockendeposition), wéhrend die erhdhten Werte der Ammoniak-
deposition im Schwarzwald v. a. aus der Nassdeposition herriihren, die nur bedingt aus lokalen
Quellen stammen. Belastungsschwerpunkte sind also exponierte, bewaldete Héhenlagen und Re-
gionen mit intensiver Tierhaltung.

Die folgende Abbildung 6-3 zeigt die regionalen Schwerpunkte von Stickstoffemissionen tber den
Wasser- und Uber den Luftpfad nebeneinander. Es wird deutlich, dass die Stickstoffbelastung der
Luft und des Wassers, die aus der Landwirtschaft resultieren, an jeweils ganz verschiedenen Stellen
im Land auftreten.

Abbildung 6-3:  Stickstoffemissionen Uber den Wasser- und den Luftpfad
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Quelle: LUBW Kartenmaterial

Stickstoffbelastungen und damit regionaler Handlungsbedarf konnen dargestellt werden, indem die
raumliche Verteilung der Stickstoffbelastungen (als Konzentration, Deposition und Uberschuss) dar-
gestellt wird und mit dem jeweiligen Umweltqualitatsziel verglichen wird. Im Kontext der internatio-
nalen Luftreinhaltung hat sich hier der englische Begriff ,exceedance” (Uberschreitung) etabliert. Fiir
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eine Stickstoffbelastungskarte sollten folgende Karten und Informationen miteinander verschnitten
werden (siehe Tabelle 6-1):

Tabelle 6-1: Bausteine einer Stickstoffbelastungskarte

Konzentrationskarte Ammoniak Depositionskarte Depositionskarte

Ziele, differenziert nach Regionen Ziele, differenziert nach Regionen Ziele, differenziert nach Regionen

(Belastungs-Hot Spots mit héheren (Belastungs-Hot Spots mit héheren (Belastungs-Hot Spots mit héheren

Werten und Ziele fir den Rest des Werten und Ziele fir den Rest des Werten und Ziele fiir den Rest des

Landes) Landes) Landes) und / oder betriebsspezi-
fisch differenziert

Darstellung der Uberschreitung der Darstellung der Uberschreitung der Darstellung der Uberschreitung der
C-Le C-L C-s

Malstab mindestens pro Hektar. MalRstab mindestens pro Hektar. MalRRstab mindestens pro Hektar.
Jahrliche Aktualisierung Jahrliche Aktualisierung Jahrliche Aktualisierung

Ansatz der Gesamtbilanz adres-
siert samtliche Emissionsrisiken,
also auch Nitrat.

Gesamtdarstellung durch Verschneiden der Karten zur Stickstoffbelastungskarte

Quelle: eigene Darstellung

Auf der Grundlage einer solchen Stickstoffbelastungskarte konnen dann Stickstoffbelastungsgebiete
ausgewiesen werden (siehe unter Abschnitt 8.5.5.1). Liegen stickstoffsensible, geschitzte Lebens-
raume und Arten in diesen, sind Minderungsmafnahmen in den Quellgebieten der Stickstoffemissi-
onen notig. Dazu gehdren dann auch Ammoniakemissionen, die auf diese Flachen einwirken.
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6.4. Herleitung eines moglichen Zielsystems

Das Stickstoffziel in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ist es, den jahrlichen Stickstoffbilanz-
Uberschuss in der Landwirtschaft bundesweit im Mittel fir den Zeitraum 2028 bis 2032 auf 70 kg
N/ha/a LF zu reduzieren.”? Die nationale Strategie zur biologischen Vielfalt verweist auf die Werte
der Nachhaltigkeitsstrategie. Die rechtlich nicht verbindlichen Werte der Strategien werden seit Jahr-
zehnten verfehlt. Die letzte Anpassung der Zielwerte und Zieljahre (von 80 kg bis 2010 auf 70 kg bis
2030) schiebt die Problemlésung auf die lange Bank, zumal ordnungsrechtlich keine (schrittweise)
Verankerung des Ziels erfolgt. Aul3erdem berucksichtigt der Zielwert von 70 kg N/ha-LF nicht den
Biodiversitatsschutz, der strengere Vorgaben erfordern wirde.

Insgesamt fehlt also fur reaktiven Stickstoff ein Langfristziel fir 2050 — vergleichbar mit dem 2 Grad-
Ziel im Klimaschutz. Die Minderungsziele der NEC-Richtlinie 2016/2284 72 kénnen nur als Zwischen-
ziele verstanden werden. Denn deren Verpflichtungen bis zum Jahr 2030 gehen nicht weit genug. ™
Ein langfristiges Minderungsziel zum Schutz von stickstoffsensiblen Lebensraumen muss stattdes-
sen aus den Critical Level und Critical Load der in den Landern / Mitgliedslandern zu schiitzenden
Artengemeinschaften abgeleitet werden. Denn der Nahrstoffhaushalt und die Okologie der Arten
stehen in einem sehr sensiblen Verhéltnis.

Als langfristige Zielwerte zum Schutz der stickstoffsensiblen Okosysteme gelten gemaR der UNECE-
Empfehlung eine Ammoniakkonzentration von 1 bis 2 yg/m? (Critical Level Kryptogamen und einige
Blutenpflanzen) und eine Stickstoffgesamtdeposition von 3 bis 5 kg ha-1 a-1 (Critical Load fir beson-
ders empfindliche oligotrophe Lebensraumtypen’). Auf diese Werte greift auch die DESTINO-Stu-
die (im Auftrag des Umweltbundesamtes) bei der Ableitung eines nationalen Stickstoffziels zuriick.®
Die Studie kommt zu dem Schluss, dass fur eine Einhaltung der Critical Level und Critical Load ftr
Ammoniak eine Emissionsminderung von 42% gegenuber 2015 erfolgen musste.

Unter Berlcksichtigung der DESTINO-Studie wird in dieser Studie orientierend ein Umweltziel zum
Stickstofflberschuss auf der landwirtschaftlichen Nutzflache abgeschéatzt. Dabei wird vereinfachend
davon ausgegangen, dass sich eine Reduktion der Stickstoffliberschiisse nach der Gesamtbilanz
direkt in einer Verringerung der Ammoniakemissionen widerspiegelt.

Die Ermittlung kritischer Uberschiisse auf Basis kritischer Ammoniakkonzentrationen (Critical Level)
kommt auf eine Wertespanne von:

30 kg N/ha-LF fir ein Critical Level von 1 pg/m? (blitenlose Pflanzen / Kryptogame) bis

72 Bundesregierung (2016), S. 65. In der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung aus dem Jahr 2002 war das Ziel
fur 2010 80 N/ha/a LF, vgl. Bundesregierung (2002), S. 114.

73 Siehe zur Entwicklung der NEC-Richtlinie ausfihrlicher auf der Seite des Umweltbundesamtes: https://www.umwelt-
bundesamt.de/themen/luft/regelungen-strategien/nationales-luftreinhalteprogramm (so am 07.07.2020). Die NEC-
Richtlinie 2016/2284 des Européischen Parlaments und des Rates vom 14. Dezember 2016 Uber die Reduktion der
nationalen Emissionen bestimmter Luftschadstoffe, zur Anderung der Richtlinie 2003/35/EG und zur Aufhebung der
Richtlinie 2001/81/EG. ABI. L 344 S. 1 I6ste am 30. Juni 2018 die altere NEC-Richtlinie 2001/81/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2001 iber nationale Emissionshéchstmengen flir bestimmte Luftschad-
stoffe, Abl. L 309, 27.11.2001, S. 22 ab. Sie wurde in Deutschland in der 43. Verordnung tiber nationale Verpflichtungen
zur Reduktion der Emissionen bestimmter Luftschadstoffe vom 18.Juli 2018 (BGBI. | S. 1222) umgesetzt.

74 Siehe Artikel 1 der Richtlinie 2016/2284/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Dezember 2016
Uiber die Reduktion der nationalen Emissionen bestimmter Luftschadstoffe, zur Anderung der Richtlinie 2003/35/EG
und zur Aufhebung der Richtlinie 2001/81/EG, Abl. der EU vom 17.12.2016 L 344, S. 1.

75 Zu diesen gehoren z. B. Stillgewéasser, Diinen, Hochmoore, Silikatfelsen und Kiefernwalder.
76 UBA (2020), S. 38.
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65 kg N/ha-LF fiir ein Critical Level von 3 pg/m3 (Blutenpflanzen / Phanerogamen).”’

Fur eine erste Diskussion im Rahmen dieser Studie wird zunéchst ein Zielwert von 50 kg N/ha/a LF
in Tabelle 6-2 vorgeschlagen.

Um ein Zielsystem fir regionale Stickstoffeintrage herzuleiten, sollten die Schwellen- und Grenz-
werte zeitlich gestaffelt werden, damit in den Stickstoffbelastungsgebieten realistische Zwischen-
ziele erreicht werden kdnnen.

Folgt man der Auffassung der GAin Kokott”® kénnte es in belasteten Gebieten sogar auch notwendig
werden, ,bis zum Abbau vorhandener Stickstoffvorrate* die Grenzen unterhalb der Critical Levels
und Critical Loads festzuschreiben.

Der Stickstoffliberschuss sollte auf der Betriebsebene erhoben werden, damit im Fall von Uber-
schreitungen durch einzelne Betriebe auch rechtlich gegen diese vorgegangen werden kann. Die
Ammoniakkonzentration und die Stickstoffdeposition sollten landesweit weiterhin im Hektar-Maf3-
stab dargestellt werden (vgl. vorheriges Kapitel 6.3). Die Zielwerte sollen auf Gemeindeebene fest-
gelegt werden. Allerdings ist im dargelegten Zielsystem in den Hot spots zun&chst noch der Bezug
auf Landkreisebene vorgehen, der spater ebenfalls auf die Gemeindeebene bezogen werden soll.
Dadurch werden in einer Ubergangszeit fir die Hot spots mildere Bewertungsmafstabe gesetzt.

7T Vergleiche StickstoffBW (2017b); hier ermittelt anhand des Mittelwertes der BMEL N-Salden nach der Gesamtbilanz
fur Deutschland tber 3 und 5 Jahre.

78 Siehe die Schlussantrage der GAin Kokott vom 25.7.2019 in den Rechtssachen C-293/17 und C-294/17, Rn. 63.
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Tabelle 6-2: Ein Beispiel fur Umweltziele / Zielsystem fir Stickstoffeintrage
Einheit Ist-Wert Zielwert 2030 Zielwert 2050
Landes- HotSpot
durch- Gemeinde-/ Land- Landesdurch- Landes-
schnitt kreismittel* schnitt HotSpot durchschnitt HotSpot
Belastungsparameter (Grenzwerte)
NH3-
Konzentration pg m3 2,4 > 4 bis 6,71 <1,7 3,0 1,2 <3,0
N-Deposition kg hatlat 15,0 11,0 k.A3 7,0 k.A.3
N-Uberschuss kg ha
(TYP 1) LF1al 110 bis zu: 153,7 kg? 50 - 60 100 — 120% 50 75
MaRRnahmenparameter (Zielwerte)
1 Summe Anteil ex-
tensiver
Weiden und Acker % LF 30 % 30 % Weiterentwicklung nach Bedarf
a Anteil auf konven-
tioneller Flache
(betriebsbezogen) % LF 10 % 10 % X Y
b Okologischer
Landbau % LF 30 % X Y
2 Viehbesatz 1,0 1,0
GVE/ha LF Landkreisebene Gemeindeebene

1 z. B. Landkreis Ravensburg > 6 ug m-3.
2 7. B. Wangen im Allgau: 153,7 kg; Gemeinde Crailsheim 125,3 kg.
3 Betriebstypische kritische Uberschiisse miissen ermittelt werden.

4120 kg/ha gemaR VDLUFA-Vorschlag in Thiinen Institut et al. (2012) (siehe dort Kap. 8.4.2, Seite 51 — 64).

Quelle: eigene Zusammenstellung
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7. Probleme und Defizite des nationalen Rechtsrahmens fur die Landwirtschaft

Auf europdischer und nationaler Ebene wurden in den letzten Jahren und Jahrzehnten Rechtsvor-
schriften erlassen mit dem Ziel, die Emission von reaktivem Stickstoff zu reduzieren. In diesem Ab-
schnitt werden die nationalen Regelungen des Bundesimmissionsschutz-, Naturschutz- und Ag-
rar(umwelt)rechts sowie des Planungsrechts untersucht. Da das grof3te Minderungspotenzial in der
Landwirtschaft liegt (siehe Kapitel 4), werden die Rechtsvorschriften hinsichtlich der Begrenzung
von reaktiven Stickstoffemissionen aus der Landwirtschaft analysiert.

Auch beim Schutz vor reaktiven Stickstoffeintragen in das Grund- und Oberflichenwasser und in
den Boden existieren Defizite im Gewasser- und Bodenschutzrecht. So weisen die wasserrechtli-
chen Instrumente Defizite auf, um die von der Landwirtschaft hervorgerufenen Grundwasserquali-
tatsprobleme zu beseitigen. Hervorzuheben ist exemplarisch, dass Landwirte fir N&hrstoffeintrage
im Rahmen der landwirtschaftlichen Bodennutzung nach Uberwiegender Rechtsauffassung keiner
Erlaubnispflicht unterliegen (erlaubnispflichtige Gewéasserbenutzung).” Auch im Bodenschutzrecht
sind die rechtlichen Instrumente zur Erreichung des Gesetzeszwecks ,Sicherung der Bodenfunktio-
nen“ mit Blick auf die landwirtschaftliche Bodennutzung nur sehr eingeschrankt vorhanden. Im We-
sentlichen verweist das Gesetz auf andere Fachgesetze, insbesondere auch auf die Vorschriften
des Diingemittelrechts (8 3 Absatz 1 Nr. 4 BBodSchG).

Die Regelungsbereiche des Gewdasser- und Bodenschutzrechts sollen aber im Folgenden nicht ein-
gehender untersucht werden, da der Fokus der Studie auf den Ammoniakemissionen und damit auf
dem Luftpfad liegt.

7.1. Erfindung des Umweltschutzes ohne die Landwirtschaft

Als in den 70er Jahren die Umweltschutzpolitik eingefiihrt wurde, blieb die Landwirtschaft zunéchst
,ausgespart‘. Die ,Landwirtschaftsklausel* des Bundesnaturschutzgesetzes (1976)% nahm die
Landwirtschaft vom Verursacherprinzip des Umweltschutzes weitgehend aus.®* So wurde in der
Zielsetzung des damaligen BNatSchG festgestellt, dass die ordnungsgemaf3e Landwirtschatft ,in der
Regel den Zielen diese Gesetzes" dient (8§ 1 Abs. 3, 2. Halbsatz BNatSchG). Zum Verstandnis der
landwirtschaftlichen Sonderrolle hilft ein Blick auf die gesetzgeberischen Ziele der deutschen Land-
wirtschaftspolitik, wie sie im Landwirtschaftsgesetz (LWG) seit seiner Einfihrung im Jahr 195582 un-
verandert gelten (vgl. § 1 LWG):

,Jum der Landwirtschaft die Teilnahme an der fortschreitenden Entwicklung der deutschen
Volkswirtschaft und um der Bevdélkerung die bestmdgliche Versorgung mit Erndhrungsgttern
Zu sichern, ist die Landwirtschaft mit den Mitteln der allgemeinen Wirtschafts- und Agrarpo-
litik — insbesondere der Handels-, Steuer-, Kredit- und Preispolitik — in den Stand zu setzen,

7 Vgl. dazu und zu weiteren Defiziten: Kock (2012), S. 140 (148). Eine ausfihrliche Darstellung der Sach- und Rechtslage
findet sich in: SRU (2015), Tz 397.

80 Gesetz Uiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz — BNatSchG) vom 20. Dezember 1976,
BGBI. | 1976, S. 3574.

81 Siehe zur rechtshistorischen Entwicklung: Ekardt/Heym/Seidel (2008), S. 169 (171).
82 |Landwirtschaftsgesetz vom 5. September 1955, BGBI. I, S. 565.
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die fur sie bestehenden naturbedingten und wirtschaftlichen Nachteile gegeniiber anderen
Wirtschaftsbereichen auszugleichen und ihre Produktivitéat zu steigern. [...]*®

Primare Ziele der Politik und des Gesetzes lagen damals in der Ernéahrungssicherung — v. a. durch
Ertragssteigerung — und der Sicherung eines ausreichenden Einkommens fiir die Landwirtschaft.®
Das ist vor dem Hintergrund des Nahrungsmittelmangels in den Kriegs- und Nachkriegsjahren zu
lesen. AuRerdem waren damals knapp ein Viertel aller Erwerbstatigen in der Landwirtschaft beschaf-
tigt.8 Heute kann dieser Gesetzeszweck als ,ein Anachronismus* bezeichnet werden, der ,in seiner
urspriinglichen Ausrichtung als ,Einkommensversprechen véllig Gberfliissig geworden* ist.%

Angesichts zunehmender ungeldster Umweltprobleme der industrialisierten Landwirtschaft er-
scheint 1985 durch den SRU erstmals deren umfassende Beschreibung im Gutachten ,Umweltprob-
leme der Landwirtschaft“. Stickstoff nahm darin eine prominente Stelle ein. Genau 30 Jahre spater
verfasst der SRU erneut ein Sondergutachten, diesmal zum Umweltproblem Stickstoff®’, das sich in
vielen Passagen mit der Problembeschreibung von 1985 deckt. In dessen Schlussfolgerung heif3t
es:

~S0mit stehen die grundlegenden Reformen, die die Landwirtschaftspolitik und den Landwirt-
schaftssektor in Einklang mit den Erfordernissen einer nachhaltigen Landnutzung bringen,
noch immer aus. In diesem Sinne ist das Gutachten von 1985 noch immer hochaktuell.”

Die Belastungen von Luft und Wasser sind zwar in Bezug auf einzelne Schadstoffe gesunken — das
betonen auch Interessensvertreter der Landwirtschaft — jedoch nicht weit genug, um Ziele zum
Schutz der Umweltmedien einzuhalten. Trotz Einfiihrung von Umweltvorschriften bleibt laut UBA8
der Problemdruck nach wie vor unverandert hoch. Dabei fehlt es offenbar nicht am notwendigen
Wissen, schon heute die wichtigsten Stellschrauben in Sachen Stickstoff kurzfristig zu korrigieren.
Im 20-seitigen Literaturverzeichnis des SRU-Sondergutachtens von 2015 sind allein rund 40 Verof-
fentlichungen zum Thema Stickstoff im Zeitraum 2008 bis 2014 aufgefuhrt. Sind die verfigbaren
Mittel in eine grindliche Problemanalyse geflossen statt in deren Losung?

Jedenfalls sollte die Politik nicht noch einmal Jahrzehnte warten, bis letzte wissenschaftliche Zweifel
(z. B. Uber die Hohe der Critical Loads einzelner Arten) ausgerdumt sind. Gerade fir Baden-W(irt-
temberg gibt es eine Flle von Karten und anderem Material, das im Rahmen von StickstoffBW8°
entstanden ist, und damit eine hervorragende wissenschatftliche Grundlage fiir die Verabschiedung
verbindlicher Ziele und MaRnahmen. Das Material ist online offen verfligbar.

83 Vgl. 8 1 LwWG, Landwirtschaftsgesetz in der im Bundesgesetzblatt Teil Ill, Gliederungsnummer 780-1, veroffentlichten
bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 358 der Verordnung vom 31. August 2015 (BGBI. | S. 1474) geéndert
worden ist.

8 vgl. dazu auch den Grinen Plan (1962), Drucksache 1V/180 vom 13. Februar 1962. Dieser enthalt auf der Grundlage
von § 5 des damaligen LwG Maf3nahmen zur Verbesserung der Ertrags- und Einkommenslage der landwirtschaftlichen
Bevdlkerung. Dazu z&hlte auch die ,Handelsdiingerverbilligung®, die eine verstarkte Diingeranwendung bezweckte und
damit die Arbeitsproduktivitéat steigern sollte.

85 Siehe die Darstellung auf der Internetseite des Bauernverbands: https://www.bauernverband.de/12-jahrhundertver-
gleich (so am 31.10.2019).

86 Siehe die Leipziger Erklarung des Deutschen Naturschutzrechtstages e.V.: https://www.naturschutzrechts-
tag.delleipziger-erklaerung-des-deutschen-naturschutzrechtstages-e-v/ (so am 31.10.2019).

87 SRU (2015).
8 UBA (2015b).

89 Sjehe die Seite von StickstoffBW: https://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/medienuebergreifende-umweltbeobach-
tung/stickstoffow (so am 31.10.2019).
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7.2. Verbindliche (nationale) Reduktionsziele fur die Verursachergruppen

Auf europaischer und nationaler Ebene fehlen verbindliche langfristige Minderungsziele fur die Emis-
sionen von reaktivem Stickstoff, die aus Umweltqualitatszielen abgeleitet sind, sowie ein vereinbar-
ter Referenzzustand fur die Bewertung der Stickstoffbelastung. Zudem sind die Rechtsvorschriften
zur wirksamen Begrenzung der Emissionen von reaktivem Stickstoff (insbesondere von Ammoniak)
in die Umweltmedien zwischen den groR3en Verursachergruppen in Deutschland nicht koordiniert
und weisen Regelungsliicken auf. Dies gilt insbesondere fir den Bereich der (industriellen) Land-
wirtschaft, die im Umweltrecht weitgehend von Regelungen ausgenommen ist (Privilegierung der
Landwirtschaft — siehe Abschnitte 7.3 und 7.4).

Exkurs: Sektorale Reduktionsziele und sektortbergreifende Ausgleichsoptionen

Ist die Rede von Stickstoffstrategien, wird haufig von ,integrierten Ansatzen* gesprochen ohne
naher auf die Art der Integration einzugehen. So kdnnte darunter die Integration der Stickstoff-
reduktionsziele in politische Strategien (z. B. Biodiversitatsstrategie, Nachhaltigkeitsstrategie,
Verkehrsstrategie) oder die Koordination von Politiken zur Erreichung der Stickstoffreduktion in
Deutschland insgesamt verstanden werden.

Die Bundesregierung sieht in einem integrierten Ansatz das Ziel, eine Gesamtbilanz fur reakti-
ven Stickstoff Gber punktuelle oder branchenbezogene Minderungsmafinahmen hinaus zu er-
moglichen.®® Dazu sollten aber sektorale Reduktionsziele bestimmt werden und bei einer Uber-
schreitung eines sektoralen Ziels eine sektoriibergreifende Ausgleichspflicht moglich sein, um
insgesamt einen atmenden aber verbindlichen Korridor zu haben.

Notwendig ist zudem eine vertikale Integration in dem Sinne, dass Deutschland die Zielvorgaben
zur Stickstoffreduktion aus internationalen und européischen Vorgaben einhélt. Zudem muissen
im Sinn einer horizontalen Integration die Politiken und MalRnahmen in einzelnen Sektoren die
Umwandlung/Wechselwirkungen der verschiedenen Stickstoffverbindungen tber verschiedene
Umweltmedien und Sektoren hinweg bertcksichtigen.

Zudem reichen die Emissionshéchstmengen fiir Stickoxide und Ammoniak in der NEC-RL®! und der
43. BImSchV*®? nicht aus, um die Hintergrundbelastung so zu mindern, dass keine Schadigungen fur
die FFH-Gebiete auftreten. Fir Ammoniak gibt es auf europaischer Ebene in der Luftqualitatsrichtli-
nie 2008/50/EG®® und auf nationaler Ebene (39. BImSchV®) keine Luftqualitatsziele, so dass Am-
moniak in den Luftreinhalteplanen nicht berticksichtigt wird (siehe Abschnitte 7.6.1 und 8.5.5.1).

7.3. Das Immissionsschutzrecht kann die Problematik alleine nicht [6sen

Die deutsche Landwirtschaft ist mit 95 Prozent der Hauptverursacher fur den Luftschadstoff Ammo-
niak, der aus der Rinder-, Schweine- und Huhnerhaltung sowie der Mineraldingeranwendung

% BMUB (2017), S. 20.
%1 Siehe oben Fn 75.

92 Verordnung Uber nationale Verpflichtungen zur Reduktion der Emissionen bestimmter Luftschadstoffe vom 18.Juli
2018 (BGBI. | S. 1222).

9 Richtlinie 2008/50/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 Uber Luftqualitat und saubere
Luft fur Europa, Abl. L 152, 11.6.2008, S. 1.

% Verordnung tber Luftqualitatsstandards und Emissionshéchstmengen vom 2. August 2010 (BGBI. | S. 1065), die zu-
letzt durch Artikel 112 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. | S. 1328) ge&ndert worden ist.
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stammt.% In Baden-Wurttemberg liegt der Verursachungsanteil der Landwirtschaft bei den Ammo-
niakemissionen ebenfalls tber 90 %. Wesentliche Quellen der Ammoniakemissionen sind die Aus-
bringung der Wirtschaftsdiinger auf landwirtschaftlichen Flachen, die Tierhaltungsanlagen, die Mi-
neraldiingerausbringung und die Lagerung der Wirtschaftsdiinger (siehe Kapitel 3). Weitere Quellen
sind Biogasanlagen.

In Abschnitt 7.3 wird deshalb untersucht, ob die vorgenannten Quellen fir Ammoniakemissionen
aus der Landwirtschaft durch das anlagenbezogene Immissionsschutzrecht wirksam reguliert wer-
den.

7.3.1. Schutz vor Ammoniakemissionen aus der Tierhaltung und der landwirtschaftli-
chen Dungung

Da ein wesentlicher Teil der landwirtschaftlichen Ammoniakemissionen aus Tierhaltungsanlagen so-
wie der Lagerung und Ausbringung von Wirtschaftsdiinger auf landwirtschaftlichen Flachen stammt,
ist zu prifen, ob diese Tatigkeiten durch die bundesrechtlichen Vorschriften des Immissionsschutz-
rechts erfasst und wirksam begrenzt werden.

7.3.1.1. Der Anlagenbegriff im BImSchG

Damit eine Tierhaltungsanlage oder landwirtschaftliche Flache einer immissionsschutzrechtlichen
Genehmigung bedarf, muss es sich um eine ,Anlage” i.S.v. 8 3 Abs. 5 Nr. 1 BImSchG handeln.

Unter einer Anlage nach dem BImSchG ist der technische oder organisatorische Betrieb von Be-
triebsstatten, sonstigen ortsfesten Einrichtungen, Maschinen, Geraten und sonstigen ortsverander-
lichen technischen Einrichtungen oder von Grundstiicken mit einer emittierenden Nutzung zu ver-
stehen.®® Die einzelnen Anlagen werden wie folgt konkretisiert:

Betriebsstatten und sonstige ortsfeste Einrichtungen sind bauliche Anlagen, insbesondere ge-
werbliche, industrielle oder landwirtschaftliche Produktionsstatten.®’

Ortsveranderlich ist eine Einrichtung, wenn sie dazu bestimmt ist, an wechselnden Orten verwen-
det zu werden und nicht in funktionalen Zusammenhang mit einer ortsfesten Einrichtung steht.%

Grundstucke wie Agrarflachen stellen dann eine Anlage dar, wenn dort Stoffe gelagert / abgelagert
oder Arbeiten durchgefuhrt werden, die Emissionen verursachen kénnen (ausgenommen sind da-
bei 6ffentliche Verkehrswege).

Wahrend der Anlagenbegriff bei der Tierhaltung in einem Stall oder einem Lager ohne weiteres zu
bejahen ist, bereitet die Anwendung des Begriffs auf Grundstiicke wie Agrarflachen Probleme. Ob
auch Grundstiicke, wie landwirtschaftlich genutzte Acker und Griinlandflachen, als immissions-
schutzrechtliche Anlagen einzustufen sind, ist problematisch, obwohl dabei auch Emissionen wie
Ammoniakemissionen verursacht werden. Dazu misste das Ausbringen von Wirtschafts- und Mine-
raldinger auf die Agrarflachen ein ,Lagern oder ,Ablagern” von Stoffen sein. Der Begriff ,Stoffe" ist
weit zu verstehen und umfasst ,séamtliche Formen natirlich oder kinstlich erzeugter, beweglicher
Materialien, Produkte, Erzeugnisse®. Darunter kann demnach auch Wirtschafts- und Mineraldiinger

% UBA (2014).

9%  Jarass (2017), § 3 Rn. 72ff. Schmidt/Kahl/Garditz, Umweltrecht § 7 Rn. 1.
97 Sparwasser/Engel/VoRkuhle (2003), § 10 Rn. 126.

9% Sparwasser/Engel/VoRRkuhle (2003), § 10 Rn. 127.

99 Hofmann/Koch, in: Fiihr (2016), § 3 Rn. 212.
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verstanden werden.'® Diingung ist aus immissionsschutzrechtlicher Sicht kein ,Lagern“. Denn unter
.Lagerung“ wird verstanden, dass die Stoffe aufbewahrt werden, um sie spater wieder zu verwenden
oder zu beseitigen.°! Dies ist beim Duingen in der Landwirtschaft nicht der Fall. Die Diingung kénnte
als ,Ablagerung“ der Diingemittel verstanden werden, da bei der Ablagerung Stoffe mit der Absicht
der Entledigung niedergelegt werden.1%? Bringen Landwirte Diinger (insbesondere Wirtschaftsdiin-
ger) auf ihren Flachen aus, so kann darin neben der Absicht einer Dungewirkung auf ihren Ackerfla-
chen auch der Wille gesehen werden, sich dieser (Abfall-)Stoffe zu entledigen. Einen Entledigungs-
willen kbnnte man insbesondere dann annehmen, wenn die Diingung entgegen der guten fachlichen
Praxis erfolgt, weil z. B. mehr Stickstoff ausgebracht wird als fiir den Bedarf der Pflanzen notig ist,
oder der Boden den Diinger nicht aufnehmen kann und dadurch héhere Ammoniakemissionen ent-
stehen. Einem abfallrechtlichen Entledigungswillen steht die abfallrechtliche Wertung entgegen, die
Diingerausbringung als Verwertungsverfahren einordnet.2® Allerdings kann aus der abfallrechtli-
chen Einstufung noch keine abschlie3ende immissionsschutzrechtliche Einordnung des Begriffs
»Ablagern“ vorgenommen werden. Denn aus immissionsschutzrechtlicher Sicht kann es nicht um
den Entledigungswillen gehen, sondern um die Frage, ob aufgrund der entstehenden Emissionen
Anforderungen an den Schutz der Nachbarschaft gestellt werden mussen.** Nach herrschender
Meinung setzt ein Ablagern voraus, dass auf dem Grundsttick nicht nur gelegentlich, sondern be-
stimmungsgemal Stoffe gelagert oder emissionstrachtige Arbeiten vorgenommen werden, was
beim Ausbringen von Dingemitteln nicht gegeben sei. Obwohl Landwirte auf den bewirtschafteten
Flachen regelméaRig Wirtschafts- und Mineraldinger ausbringen und dabei Emissionen, wie z. B.
von Ammoniak verursachen, sind also Acker und Griinlandflachen nach mehrheitlicher Auffassung
nicht als immissionsschutzrechtliche Anlagen anzusehen.®® Diese rechtliche Bewertung ist — zu-
mindest bei einer im industriellen Mal3stab betriebenen Landwirtschaft — abzulehnen. Vielmehr sind
nach entgegenstehender Ansicht Grundstticke, auf denen haufig Dinger ausgebracht wird, als An-
lage i. S. d. BImSchG einzustufen.!?® Eine Klarung des Gesetzgebers zu dieser Frage steht aller-
dings noch aus. Ein damaliger Gesetzesantrag, die ordnungsgemafie Landwirtschaft nicht unter das
BImSchG fallen zu lassen, fand keine Mehrheit. 1’

Fur Baden-Wirttemberg bedeutet die Anwendung der herrschenden Meinung, dass Agrarflachen
von 45.000 landwirtschaftlichen Betrieben und 22.000 Viehhaltungsbetrieben keine Anlagen i. S. d.
BImSchG sind. Ammoniakemissionen, die beim Ausbringen von Wirtschafts- und Mineraldinger auf
landwirtschaftlichen Flachen in diesen Betrieben entstehen, unterliegen keinen immissionsschutz-
rechtlichen Kontrollen und Begrenzungen (zu den dungerechtlichen Anforderungen siehe Kapi-
tel 7.5).

100 Thiel, in: Landmann/Rohmer (2019), § 3 Rn. 94.
101 Hofmann/Koch, in: Fihr (2016), § 3 Rn. 202.
102 Ependa. OVG Munster, Beschl. v. 26.10.2000, NVwZ-RR 2001, S. 231.

103 vgl. die Nennung unter R 10 der Anlage 2 zum KrWG ,Aufbringen auf den Boden zum Nutzen der Landwirtschaft oder
Okologischen Verbesserung“. Hofmann/Koch in Fuhr (2016), 8 3 Rn. 203 sprechen von einem ,landwirtschaftlichen
Verunreinigungsprivileg".

104 vgl. Hofmann/Koch in: Fuihr (2016), § 3 Rn. 205.

105 vgl. die ausfiihrliche Diskussion dieser Frage in Mockel et al. (2014b), S. 262 ff. mit weiteren Literaturverweisen in Fn.
830.

106 S0 Hofmann/Koch in: Fihr (2016), § 3 Rn. 205; Vallendar in Feldhaus (2014), § 13 Rn. 14. Zustimmend auch Mdckel
et al. (2014b), S. 262 ff.

107 Siehe dazu Mdckel et al. (2014b), S. 262.
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7.3.1.2. Genehmigungspflicht

Betreiber von genehmigungsbeddrftigen Anlagen sowie Betreiber von nicht genehmigungsbedurfti-
gen Anlagen mussen Grundpflichten einhalten, insbesondere diese so errichten, dass schadliche
Umwelteinwirkungen verhindert werden (vgl. 8 5 Abs. 1 Nr. 1 und § 22 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BImSchG).
Die Grundpflichten umfassen Schutzpflichten nach 8 5 Abs. 1 Nr. 1 (dazu zahlt die Einhaltung von
Immissionswerten) und Vorsorgepflichten nach Nr. 2, die sich insbesondere aus emissionsbezoge-
nen Grenzwerten ergeben. Nach dem Schutz- und Vorsorgekonzept des BImSchG werden die Im-
missionsgrenzwerte als Mittel zur Gefahrenabwehr verstanden, wahrend der Bereich der Vorsorge
von anlagenbezogenen Emissionswerten gepragt ist.

Unterschiede zwischen den Anforderungen an genehmigungsbedurftige und nicht genehmigungs-
bedirftige Anlagen bestehen bei der Einhaltung von Vorsorgeanforderungen. So ist nach Ansicht
des Gesetzgebers bei nicht genehmigungsbedurftigen Anlagen ein geringes Besorgnispotenzial ge-
geben, das unbeschrankte Anforderungen nicht rechtfertigt.’®® Auch nach der herrschenden Mei-
nung in der Literatur und Rechtsprechung sind Vorsorgepflichten bei nicht genehmigungsbeddirftigen
Anlagen nicht einzuhalten.®® Anforderungen zur Vorsorge gegen schadliche Umwelteinwirkungen
bei nicht genehmigungsbeddirftigen Anlagen kdnnen nur durch Rechtsverordnungen auf Basis des
§ 23 BImSchG vorgeschrieben werden,*'° was fur Tierhaltungsanlagen bislang nicht geschehen ist.

Ob Tierhaltungsanlagen einer Genehmigung nach 88 6, 5 BImSchG bediirfen oder als nicht geneh-
migungsbedurftige Anlage die Anforderungen nach 88 22 ff. BImSchG einhalten missen, hangt von
der konstitutiven Nennung des Anlagentyps im Anhang der 4. BImSchV*!! ab sowie dem Erreichen
der dort fUr die Anlagentypen genannten Leistungsgrenzen und Schwellenwerte. Voraussetzung fur
die Aufnahme eines Anlagentyps in den Anhang der 4. BImSchV ist, dass die Anlage nach ihrer
Beschaffenheit oder ihrem Betrieb ein Beeintrachtigungspotenzial aufweist (nach 8 4 Abs. 1, S. 1,
1. Alt. BImSchG). Da die Nennung des Anlagentyps im Anhang zur 4. BImSchV konstitutive Wirkung
hat, unterliegen darin nicht genannte Anlagen keiner Genehmigungspflicht, auch wenn sie zu erheb-
lichen Umweltbeeintrachtigungen fuhren, und umgekehrt.2

Die folgenden drei Gruppen von landwirtschaftlichen Anlagen unterliegen einer Genehmigungs-
pflicht nach BImSchG in Abhangigkeit von der Anzahl der Tierhaltungsplatze oder der Lagerkapazi-
tat fur Stoffe (gem. § 4 Abs. 1 BImSchG in Verbindung mit dem Anhang der 4. BImSchV):

- Tierhaltungsanlagen ab einer bestimmten Tierplatzanzahl (Nr. 7.1 der 4. BImSchV), wie z. B. der
Mastschweinehaltung ab 1500 Tieren (mit mehr als 30 kg), der Legehennenhaltung ab 15.000
Tieren oder der Rinderhaltung ab 600 Tieren.

- Biogasanlagen ab einer Feuerungswarmeleistung von 1 Megawatt (Nr. 1.1 bis 1.5 und Nr. 9.1 der
4. BImSchV) sowie Biogasanlagen zur Behandlung von Glille, in denen mehr als 10 t Gllle am
Tag vergoren werden (Nr. 8.6.3 der 4. BImSchV).

- Anlagen zur Lagerung von Gille und Garresten mit mindestens 6.500 m3 Fassungsvermogen (Nr.
8.13 und Nr. 9.36 der 4. BImSchV).

108 BT-Drs. 11/4909, S. 43 und BT-Drs. 11/6633, S. 46.
109 RoRnagel/Hentschel in: Fihr (2016), § 22 Rn 110 ff.
110 RoRnagel/Hentschel in: Fuhr (2016), § 22 Rn 109.

111 verordnung tber genehmigungsbedurftige Anlagen in der Fassung der Bekanntmachung vom 31. Mai 2017 (BGBI. |
S. 1440).

112 Jarass (2011), S. 201.
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Wie zuvor gezeigt, gelten die Vorsorge- und Schutzpflichten fir genehmigungsbediirftige Anlagen
nur fir Massentierhaltungsanlagen (ab einer Platzzahl in der Mastschweinehaltung ab 1.500 Tieren,
der Legehennenhaltung ab 15.000 Tieren oder der Rinderhaltung ab 600 Tieren). Die Konkretisie-
rung der Schutzpflichten bei genehmigungsbedurftigen Anlagen erfolgt insbesondere durch die Ver-
waltungsvorschrift , Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft — TA Luft‘'*3. Die TA Luft stammt
aus dem Jahr 1964 und wurde mehrmals Uberarbeitet, zuletzt 2002. Derzeit lauft das Verfahren fir
eine erneute Novellierung der TA Luft (siehe den Referentenentwurf vom 16.7.201814).

Mit Blick auf den Untersuchungsgegenstand der Studie wird nachfolgend bei Tierhaltungsanlagen
der Schutz vor schadlichen Ammoniakemissionen und Stickstoffdepositionen untersucht.

TA Luft

Auch die TA Luft unterscheidet zwischen genehmigungsbedurftigen und nicht genehmigungsbedurf-
tigen Anlagen nach Nr. 1 Abs. 5 der TA Luft mit der Folge von erhéhten Verhaltnismafigkeitsanfor-
derungen fur Schutz- und Vorsorgeanforderungen bei nicht genehmigungsbedirftigen Anlagen.®
Im Regelfall sind fur nicht genehmigungsbedurftige Anlagen nach Nr. 1 Abs. 5 der TA Luft die Vor-
gaben zur Gefahrenabwehr in Nr. 4 TA Luft einzuhalten. Bei den Anordnungen fir nicht genehmi-
gungsbediirftige Anlagen sind zudem die Luftreinhalteplane zu beachten (gem. Nr. 1 Abs. 5 S. 6 der
TA Luft).

Sind in der TA Luft keine Immissionswerte fur einen Schadstoff festgelegt oder liegt ein Sonderfall
vor, ist im Genehmigungsverfahren eine Sonderprifung durchzufuhren (gem. Nr. 4.8 TA Luft). Da
die TA Luft fuir Ammoniak keine Immissionswerte nennt, ist eine Sonderprifung in Nr. 4.2.2. gefor-
dert:

Schutzbezogene Anforderungen: Zum Schutz empfindlicher Pflanzungen'*® und Okosysteme!*’ vor
erheblichen Nachteilen durch Ammoniakemissionen aus Tierhaltungsanlagen enthalt die Nr. 4.8
i. V. m. Anhang 1 TA Luft pauschalisierte Abstandswerte. Werden die Abstandswerte unterschritten,
so gilt dies als Anhaltspunkt dafir, dass ein erheblicher Nachteil vorliegt. Allerdings werden die Ab-
standswerte als nicht sehr anspruchsvoll angesehen, so betragt der Mindestabstand einer Tierhal-
tungsanlage fiir 40.000 Legehennen zu empfindlichen Pflanzungen und Okosystemen ca. 250 m bei
einem Ammoniakemissionsfaktor der TA Luft von 1,556 Mg/a.!® Liegen Anhaltspunkte daftr vor,
dass Stickstoffdepositionen zur Schadigung empfindlicher Pflanzen fihren kdnnen, soll die Geneh-
migungsbehorde dies erganzend priifen. Dabei gilt als Anhaltspunkte die Uberschreitung einer Vieh-
dichte von 2 GroRRvieheinheiten je Hektar LF im Landkreis.

Vorsorgebezogene Anforderungen: Im Rahmen der Vorsorgeanforderungen bei der Zulassung von
Tierhaltungsanlagen bietet die TA Luft wenige Orientierungspunkte fur die Genehmigungsbehérden.

113 Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundes-Immissionsschutzgesetz (Technische Anleitung zur Reinhaltung
der Luft - TA Luft) vom 24. Juli 2002 (GMBI. S. 511).

114 Der Entwurf vom 16.07.2018 kann auf der Internetseite des BMU heruntergeladen werden unter:
https://www.bmu.de/fileadmin/Daten_ BMU/Download_PDF/Glaeserne_Gesetze/19. Lp/ta_luft/ent-
wurf/ta_luft 180716 _refe_ bf.pdf (so am 07.07.2020). Die nachfolgenden Ausfihrungen zur TA Luft beziehen sich auf
die noch geltende Fassung von 2002. Soweit Ausfihrungen zum Referentenentwurf der TA Luft erfolgen, ist vom TA
Luft-Entwurf die Rede.

115 Wirsig (2009), S. 145.

116 Als empfindliche Pflanzen nennt Nr. 5.4.7.1 TA Luft (2002) beispielsweise stickstoffsensible Pflanzen wie Baumschulen
und Kulturpflanzen.

117 Beispielshafte Okosysteme sind nach Nr. 5.4.7.1 TA (2002): Luft, Heide, Moor und Wald.
118 Mockel et al. (2014b), S. 264.
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Zu nennen sind Mindestabstandsflachen, die zu empfindlichen Pflanzungen und Okosystemen ein-
zuhalten sind. Mit ca. 250 m bei 40.000 Legehennen entsprechen diese den Abstandsflachen zur
Gefahrenabwehr.'® Dariiber hinaus sind auch bauliche und betriebliche Anforderungen im Regelfall
zu gewahrleisten. Diese betreffen vorwiegend die betrieblichen Anforderungen an die Futterung und
Reinigung der Haltungsanlagen sowie die Lagerung der Tierexkremente. So sind fur bestimmte Wirt-
schaftsdiinger gemaf Nr. 5.4.7.1. Buchstaben g) bis i) TA Luft ausreichend grofR3e geschlossene
Behalter vorzuhalten (vgl. zur Wirksamkeit dieser Maflinahme unter Abschnitt 8.2.1). Abluftreini-
gungsanlagen werden nach der bestehenden TA Luft aber noch nicht vorgeschrieben.

Der neue TA Luft-Entwurf enthalt in Nr. 5.4.7.1 in Buchstaben a bis p modifizierte bauliche und
betriebliche Anforderungen an Tierhaltungsanlagen, mit denen die Ammoniakemissionen weitge-
hend reduziert werden sollen:

- Durch eine bedarfsangepasste, stickstoffreduzierte Mehrphasenfiitterung und die Begrenzung der
Nahrstoffausscheidungen sollen die Ammoniakemissionen um 20 % reduziert werden. Zur Uber-
wachung der Werte ist pro Kalenderjahr eine Massenbilanz nach Anhang 11 des TA Luft-Entwurfs
nachzuweisen.

- Fur den Neubau von Tierhaltungsanlagen, die die Schwellenwerte fir IED-Anlagen des An-
hangs 1 der 4. BImSchV erreichen, wird eine Abgasreinigung (ARA) vorgeschrieben, die einen
Emissionsminderungsgrad fir Gesamtstickstoff von mindestens 70 % erreichen; bei Schweine-,
Hennen- und Mast-Gefliigel-Anlagen muss eine ARA auch bei der Erweiterung bestehender An-
lagen eingebaut werden. Fir IED-Altanlagen sollen die vorgenannten Anforderungen gem.
TA Luft-Entwurf in der Regel spéatestens funf Jahre nach Inkrafttreten der TA Luft gelten, wenn
schon eine zentrale Entliftung vorliegt oder verhaltnismafig nachgeriistet werden kann.

- Die Lagerung von Gille au3erhalb des Stalles muss in geschlossenen Behaltern erfolgen, oder
es sind gleichwertige Malinahmen zur Emissionsminderung anzuwenden, die einen Emissions-
minderungsgrad fur Ammoniak von mindestens 90 Prozent bezogen auf den offenen Behalter
ohne Abdeckung erreichen.

Zum Schutz von stickstoffsensiblen Pflanzen und Okosystemen wird beim Neubau von Anlagen zur
Tierhaltung und Aufzucht ein einheitlicher Abstand von 150 m als Regelabstand vorgeschrieben, der
nicht unterschritten werden soll.

Einhaltung anderer offentlich-rechtlicher Vorschriften (naturschutzrechtliche Prifung)

Damit eine Tierhaltungsanlage eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung erhalten kann, dir-
fen auch andere 6ffentlich-rechtliche Vorschriften dem Betrieb der Anlage nicht entgegenstehen (§ 6
Abs. 1 Nr. 2 BImSchG). Die Regelungen des Naturschutzrechts, inshesondere die Eingriffsregelung
gem. 8 34 Abs. 1 BNatSchG, zahlen dazu. Genehmigungsbedurftige Anlagen erfiillen den ,Projekt”-
Begriff der Eingriffsregelung.1?° Die immissionsschutzrechtliche Genehmigung darf danach nicht er-
teilt werden, wenn die Beeintrachtigungen unvermeidbar sind, nicht ausgeglichen werden kénnen
und der Erteilung der Genehmigung wesentliche Belange des Naturschutzes entgegenstehen. Die
Prifung der Eingriffsregelung fur die Genehmigung von Tierhaltungsanlagen aber auch fur die Din-
gung von landwirtschaftlichen Flachen erfolgt in Kapitel 7.4.

119 Ebenda.
120 Dietlein, in: Landmann/Rohmer (2018), § 6 BImSchG Rn. 46.
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7.3.2. Zwischenergebnis: Immissionsschutzrechtliche Instrumente

In der Umweltgesetzgebung soll das Immissionsschutzrecht fir den Schutz vor schadlichen Um-
welteinwirkungen durch Luftverunreinigungen wie Ammoniak sorgen. Doch gilt das BImSchG nur fur
bestimmte nicht genehmigungsbedurftige und genehmigungsbedurftige Anlagen aus den Verursa-
cherbereichen Verkehr, Industrie und Landwirtschaft. Kapitel 7.3 zeigt, dass im Ergebnis nur wenige
Prozent der Ammoniakemissionen in Baden-Wirttemberg den Vorgaben des Bundesimmissions-
schutzgesetzes unterliegen (ein Prozent aus der Landwirtschaft und vier Prozent aus dem Verkehr).
Dies liegt daran, dass nur relativ grof3e Tierhaltungsanlagen (Schweine-, Kuh- und Gefliigelstalle)
die immissionsschutzrechtlichen Vorgaben zur Begrenzung der Ammoniakemissionen einhalten
mussen. Die Auflagen zur Beseitigung und Lagerung von Kot und Giille in der TA Luft sind nicht
ausreichend und gelten nur fir Neubauten.

Weiterhin unterliegen Agrarflachen nicht dem Immissionsschutzrecht, weil es sich bei diesen nicht
um Anlagen i. S. d. BImSchG handelt — selbst dann nicht, wenn eine quasi industrielle Nutzung vor-
liegt. In der Folge kann das Immissionsschutzrecht Ammoniakemissionen nicht begrenzen, obwohl
ein Grol3teil der Emissionen bei der Dingung der Agrarflachen mit Wirtschafts- und Mineraldinger
entsteht. 95% der Ammoniakemissionen werden demnach derzeit nicht durch das
BImSchG erfasst.

7.4. Naturschutzrechtliche Instrumente

Die terrestrische Biodiversitat ist sowohl durch eine zu hohe Hintergrundbelastung an reaktivem
Stickstoff als auch durch zu hohe lokale Emissionsquellen, insbesondere Ammoniakemissionen aus
der Tierhaltung und Diingung von Agrarflachen bedroht.

Die flachendeckende Minderung der Hintergrundbelastung durch Ammoniak aus dem Verkehr- und
Industriesektor sowie bei Massentierhaltungsanlagen kann durch Instrumente des Immissions-
schutzrechts erreicht werden. Bei der Reduzierung von Ammoniakemissionen aus der Landwirt-
schaft weisen die immissionsschutzrechtlichen Instrumente allerdings gravierende Defizite auf.

Zur Begrenzung lokaler Emissionsquellen von Ammoniak und dem Schutz von stickstoffsensiblen
Lebensraumen und Arten spielen die naturschutzrechtlichen Instrumente eine wichtige Rolle.'?
Nach dem Bundesverwaltungsgericht ist die Beeintrachtigung von Natura 2000-Gebieten durch
landwirtschatftliche Nutzung primér naturschutzfachlich zu bewerten und im Rahmen der Schutzge-
bietsausweisung und Schutzgebietspflege zu regeln.'?? Das BNatSchG enthélt dazu zahlreiche In-
strumente zum Schutz von stickstoffsensiblen Lebensrdumen und Arten, wie die Eingriffsregelung,
die Schutzgebietserklarung oder den Bewirtschaftungsplan.

Ob mit den bestehenden naturschutzrechtlichen Instrumenten stickstoffsensible Lebensrdume und
Arten vor dem Eintrag von reaktivem Stickstoff wirksam geschuitzt werden kénnen, wird nachfolgend
untersucht. So weisen diese zahlreiche Defizite und Liicken auf, u. a. im Hinblick auf den Schutz vor
landwirtschaftlichen Tatigkeiten wie der Bodennutzung.!?® Defizitar ist z. B. die Ausgestaltung der
guten fachlichen Praxis (GfP) der landwirtschaftlichen Bodennutzung,*?* die ohne Konkretisierung

121 vgl. SRU (2015), Tz. 347. Der SRU spricht auch den regionalen Luftreinhalteplanen eine wichtige Rolle bei der Be-
kampfung von lokalen Belastungen zu, wenn fiir Ammoniak Luftqualitatsziele festgesetzt werden. Fir den Schutz der
Biodiversitat sind die Plane aber solange unwirksam, wie es diese Ziele nicht gibt (siehe Abschnitt 7.2).

122 BVerwG, Urteil vom 6.11.2012 -9 A 17.11; NuR 2014, S. 344 Rn. 89; Fischer-Hiftle/Gellermann (2018), S. 602 (605).
123 y/gl. Méckel (2018), S. 742 ff.

124 Das BVerwG hat die Grundsatze der GfP in 8 5 Abs. 2 BNatSchG aus juristischer Sicht als unverbindlich eingestutft,
vgl. BVerwG, Urteil vom 1.9.2016, 4 C 4.15.
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beim Ausbringen von Wirtschaftsdinger auf Ackerflachen fir den Schutz von stickstoffsensiblen
Lebensraumen wirkungslos ist und behdrdlich nicht wirksam tGberwacht werden kann. Als weitere
Defizite sind die Freistellung der landwirtschaftlichen Bodennutzung von der FFH-Vorprifung zu
nennen'? sowie die Frage, ob die Eingriffsregelung auch stoffliche Eintrage (C. und C.¢) erfasst.
Problematisch sind auch die Regelungen zu Bagatellschwellen flir Emissionen und Immissionen von
reaktivem Stickstoff.

7.4.1. Schutz durch die Eingriffsregelung

Das BNatSchG untersagt grundsatzlich jede erhebliche Beeintrachtigung eines Natura 2000-Gebie-
tes in seinen fur die Schutz- und Erhaltungsziele maf3geblichen Bestandteilen (allgemeines Verbot
nach 8 33 Abs. 1 S. 1 BNatSchG). Die zustandigen Naturschutzbehérden werden lediglich erméch-
tigt, Malinahmen zu ergreifen, um im Rahmen ihrer allgemeinen Pflicht die Einhaltung der Vorschrif-
ten des BNatSchG zu tberwachen (8 3 Abs. 2 BNatSchG). Existieren fir Projekte, wie die Errichtung
von Tierhaltungsanlagen, Gebauden oder Wegen Zulassungs- und Anzeigeverfahren, kénnen die
Naturschutzbehéorden die erforderliche FFH-Vertraglichkeitspriifung im Rahmen dieser Zulassungs-
und Anzeigeverfahren uberprifen. Fehlen solche Zulassungsverfahren (Tragerverfahren), wie z. B.
bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung, kommt nur das subsidiare naturschutzrechtliche Anzei-
geverfahren nach 8 34 Abs. 6 BNatSchG in Frage (siehe unten Abschnitt 7.4.2).

Vor der Zulassung eines Projekts im Sinne des § 34 Abs. 1 BNatSchG muss im Rahmen einer Vor-
prufung untersucht werden, ob durch das Vorhaben bzw. Projekt erhebliche Beeintrachtigungen ei-
nes Natura 2000-Gebietes ernstlich zu besorgen sind. Den nachsten Schritt bildet die Vertraglich-
keitsprifung gem. § 34 Abs. 2 BNatSchG. Demnach ist das Projekt unzulassig, wenn es zu erhebli-
chen Beeintrachtigungen des Gebietes in seinen Erhaltungszielen oder des Schutzzweckes mal3-
geblicher Bestandteile fuhrt. Sollte die Prifung ergeben haben, dass das Projekt bzw. das Vorhaben
unzulassig ist, kann es ausnahmsweise nach § 34 Abs. 3 BNatSchG aus zwingenden Griinden des
Uberwiegenden offentlichen Interesses (8 34 Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG), welche nicht mittels einer
zumutbaren Alternative erreicht werden kénnen (8 34 Abs. 3 Nr. 2 BNatSchG), zugelassen wer-
den.??% Rein betriebswirtschaftliche Interessen, z. B. einer Landwirt*in, reichen dafur nicht aus.?’

7.4.1.1. Projektbegriff im BNatSchG

Nach 8§ 34 BNatSchG muss der Eingriff durch ein Projekt verursacht werden. Es ist deshalb zu pri-
fen, ob Eintrage von reaktivem Stickstoff in ein Natura 2000-Gebiet, die von landwirtschaftlicher
Tatigkeit, insbesondere von landwirtschaftlicher Bodennutzung, stammen, ein Projekt i. S. d.
BNatSchG sind. Dabei kommt es nicht darauf an, ob das Projekt innerhalb oder aul3erhalb eines
Natura 2000-Gebietes liegt, da in der Eingriffsregelung die erhebliche Beeintrachtigung auf den ge-
schiitzten Lebensraum oder geschiitzte Arten in Natura 2000-Gebieten gepriift werden muss. !

Das BNatSchG oder die FFH-Richtlinie selbst definieren den Begriff ,,Projekt nicht.1?° Die Begriffs-
definition ergibt sich vielmehr aus den Vorgaben des EU-Rechts und der Rechtsprechung des

125 BVerwG Urteil vom 6.11.2012 — 9 A 17.11.
126 Gellermann, in: Landmann/Rohmer Umweltrecht § 34 Rn. 35 ff.
127 Fischer-Huiftle/Gellermann (2018), S. 602 (607). Vergleiche auch EuGH, Urteile vom 07.11.2018, C-293/17 und C-

294/17, Rn. 137. Der EuGH verweist darin auf die Notwendigkeit von Sanktionsmaéglichkeiten im nationalen Recht zum
Schutz vor unzulassigen Stickstoffdepositionen, die bis zur SchlieBung des Betriebs gehen kénnen.

128 BVerwG NVwZ-RR 1997, Seite 92; OVG Liineburg, Urteil vom 12.11.2008 - 12 LC 72/07.

129 Der EuGH hatte eine Definition im deutschen BNatSchG aus dem Jahr 2002 fir nicht vereinbar mit dem EU-Recht
bewertet, siehe: EuGH, Urteil vom 10.01.2006 — C-98/03. Kommission/Deutschland; NuR 2006, S. 166, Rn 38 ff.
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EuGH. So sieht der EuGH eine hinreichende Definition des Projektbegriffs fir die FFH-Richtlinie in
der Begriffsdefinition des Vorhabens gemaR der UVP-Richtlinie.**° Der EuGH geht von einem wir-
kungsbezogenen Ansatz aus und legt diesen weit aus.*! Damit fallen Projekte gemafR der UVP-
Richtlinie immer auch in den Anwendungsbereich der FFH-Richtlinie.'3? Unter den Begriff kénnen
somit sdmtliche Aktivitaten fallen, die eine Gefahrdung des jeweils zu schiitzenden Gebietes mit sich
bringen konnen.'** Nach Art. 1 Abs. 2 Buchst. a UVP-Richtlinie*** ist ein ,Projekt* ,die Errichtung
von baulichen oder sonstigen Anlagen” sowie ,sonstige Eingriffe in Natur und Landschatft einschliel3-
lich derjenigen zum Abbau von Bodenschatzen.” Der Vorhabenbegriff wird in der UVP-Richtlinie
Uber Art. 4 Abs. 1 und 2 in Verbindung mit den Anhangen | und Il — in denen die UVP-pflichtigen
Vorhaben benannt sind — definiert.

Vom Projektbegriff der FFH-Richtlinie erfasst sind damit in jedem Fall bauliche Vorhaben, wie z. B.
die Errichtung oder Erweiterung von Tierhaltungsanlagen, der landwirtschaftliche Wegebau, die Nut-
zung von Brachflachen, der Griinlandumbruch, die Beseitigung von Gehdlzen sowie die Herstellung
von Drainagen und Entwasserungsgraben.*® Nach dem EuGH wird auch die Weidehaltung erfasst,
wenn dazu bauliche MaRnahmen ergriffen werden, z. B. Weidezaune errichtet werden.3¢

Doch erfillt auch die landwirtschaftliche Bodennutzung, die auf die Urproduktion gerichtet ist und
keine baulichen Vorhaben beinhaltet, den Projektbegriff der FFH-Richtlinie?

Die landwirtschaftliche Bodennutzung umfasst Arbeiten, die im Zusammenhang mit dem Anbau
landwirtschaftlicher Erzeugnisse stehen, wie das Schleppen, Walzen, Grinlandmahd, sowie der Mi-
neraldinger- und Pflanzenschutzmitteleinsatz oder das Ausbringen von Gille, Jauche und Klar-
schlamm.

Umstritten ist, ob die ordnungsgemaéfe landwirtschaftliche Bodennutzung in der Regel keine erheb-
liche Beeintrachtigung verursacht und daher grundsatzlich keine Vertraglichkeitsprifung notwendig
ist (analoge Anwendung von § 14 Abs. 2 BNatSchG).**” Die Regelvermutung besagt, dass landwirt-
schaftliche Bodennutzung in der Regel nicht den Zielen des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege widerspricht und damit kein Eingriff i. S. v. § 14 Abs. 1 BNatSchG ist, wenn sie denin 8 5
Abs. 2 bis 4 BNatSchG genannten Anforderungen an die gute fachliche Praxis (GfP) einhalt. Die
GfP gibt dabei das Schutzniveau vor, dass Landwirte ohne Entschadigung einhalten muissen. Aller-
dings sind die Grundsatze der GfP in § 5 Abs. 2 BNatSchG

»ohne eine gesetzgeberische [...] Konkretisierung [...] fir den Naturschutz in Agrarlandschaf-
ten bedeutungslos [...], da sie weder den Landwirten umsetzbare Hinweise geben noch die
zustandigen Behorden deren Umsetzung kontrollieren kénnen oder mittels behordlicher An-
ordnungen konkretisieren dirfen.“**®

130 EuGH, Urteile vom 07.11.2018, C-293/17 und C-294/17, Rn. 59 ff.;, NuR 2018, S. 852 (857); EuGH, Urteil vom
14.01.2010, Stadt Papenburg, C-226, Rn. 38 mit weiterer Rechtsprechung.

131 Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, § 34 Rn. 6 ff.; Frenz (2020).
132 Frenz (2020).
133 Ebenda.

134 Richtlinie 2011/92/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2011 ber die Umweltvertrag-
lichkeitspriifung bei bestimmten &ffentlichen und privaten Projekten, Abl. der EU vom 28.01.2012, L 26, S. 1.

135 30 Fischer-Hiiftle/Gellermann (2018), S. 602 (603).

136 EuGH, Urteil vom 07.11.2018, C-293/17 und C-294/17; Rn. 65.
137 Siehe Mockel (2018), S. 742 (744).

138 Myckel (2018), S. 742 (745).
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So enthalten die Grundsatze der GfP nach der Rechtsprechung des BVerwG keine verbindlichen
Ge- und Verbote, sondern ,nur unverbindliche (Handlungs-)Direktiven fur Landwirte“.1*® Diese Be-
urteilung trifft das BVerwG unter der Einschatzung, dass in der Regelvermutung des § 14 Abs. 2
S. 1 und 2 BNatSchG ein wirksames naturschutzrechtliches Instrument existiere und begriindet dies
mit der Gesetzesbegriindung*. Genau die Einhaltung der GfP in 8 5 BNatSchG ist aber rechtlich
weder sichergestellt noch kann sie gerichtlich Gberprift werden und lauft damit ins Leere.**! Eine
Uberwiegende Anzahl von Literaturmeinungen lehnt einen Ausschluss der landwirtschaftlichen Bo-
dennutzung von der Vertraglichkeitspriifung daher ab.42

Verschliel3t man sich nicht dem Gedanken, dass auch die landwirtschaftliche Bodennutzung ein
Projekt i. S. d. § 34 BNatSchG sein kann, ist auch diese am Projektbegriff zu messen. Dabei ist
zunachst festzustellen, dass die vorhabenbezogene Definition des ,Projektbegriffs* in der UVP-
Richtlinie enger gefasst ist als in dem wirkungsbezogenen Ansatz nach der FFH-Richtlinie.*3 D. h.
die Definition in der UVP-Richtlinie ist fur die FFH-Richtlinie eine hinreichende Bedingung, aber keine
notwendige. So kdnnen Tatigkeiten, die nicht als Vorhaben i. S. d. UVP-Richtlinie eingestuft werden,
trotzdem den Projektbegriff der FFH-Richtlinie erfullen.4* MaRgeblich fur die Beurteilung, ob es sich
um ein Projekti. S. d. der FFH-Richtlinie handelt, ist der wirkungsbezogene Ansatz (siehe Art. 6 Abs.
3 FFH-Richtlinie).'*> Danach muss das geplante Vorhaben sich erheblich beeintrachtigend auf einen
geschitzten Lebensraum oder geschiitzte Arten eines Natura 2000-Gebietes auswirken kdnnen.
Der Projektbegriff setzt deshalb nicht zwingend bauliche Veranderungen voraus, sondern darunter
kénnen auch andere das Schutzgebiet gefahrdende Tatigkeiten fallen.'%® Dies gilt aber nach dem
Bundesverwaltungsgericht nicht fur jede Tatigkeit, vielmehr kommen ,umweltrelevante menschliche
Tatigkeiten [...] als ,Projekt’ i. S. d. 8 34 Abs. 1 Satz 1 BNatSchG erst dann in Betracht, wenn die
Moglichkeit besteht, sie etwa anhand von Planungen, Konzepten oder einer feststehenden Praxis
auf ihre Vertraglichkeit mit den Erhaltungszielen des Schutzgebietes zu tUberprifen.“*” Danach ist
davon auszugehen, dass die oben genannten Tatigkeiten der landwirtschaftlichen Bodennutzung
auch unter diesen Projektbegriff fallen. Denn die landwirtschaftliche Bodennutzung erfolgt in der
Regel nach einem Plan und Konzept (so z. B. fur die Zeitpunkte und Intensitat der Dingung) und
einer feststehenden Praxis — der guten fachlichen Praxis.#®

Neubewertung der landwirtschaftlichen Bodennutzung nach dem Urteil des EuGH vom
7.11.2018

Der EuGH hatte in dem Urteil die Frage zu klaren, ob das Ausbringen von Dingemitteln und die
Weidehaltung von Vieh in der Nahe von geschitzten Lebensraumen ein Projekt sein kdnnen. Er

139 BVerwG, Urteil vom 1.9.2016 4 C 4.15, Rn. 21.

140 BT-Drs. 16/12274, S. 65.

141 Siehe dazu ausfihrlicher: Mockel (2018), S. 742 (743); Mockel. (2012), S. 225 ff.

142 Sjiehe die Zusammenstellung in Fn. 14 von Méckel (2019), S. 152 (153). Ferner SRU (2015), Tz. 351; Frenz (2020).

143 EuGH, Urteilvom 07.11.2018, C-293/17 und C-294/17; Rn. 65 mit weiteren Nachweisen; Ewer, in: Litkes/Ewer (2018),
§ 34 BNatSchG Rn. 4.

144 EuGH, Urteile vom 07.11.2018, C-293/17 und C-294/17, Rn. 66; BVerwG NVwZ 2015, 596 (599); Ewer, in: Liitkes/E-
wer (2018), § 34 BNatSchG Rn. 4.

145 vgl. den 10. Erwagungsgrund der FFH-Richtlinie, wonach Plane und Programme einer angemessenen Priifung zu
unterziehen sind, wenn sie sich wesentlich auf die Erhaltungsziele eines ausgewiesenen Gebietes auswirken kénnen.

146 BVerwG NVwZ 2015, 596 (599). Ewer, in: Lutkes/Ewer (2018), § 34 BNatSchG Rn. 4.

147 BVerwG, Urteil vom 08.01.2014 — 9A 4.13, NuR 2014, S. 413, Rn. 55 mit Verweis auf BVerwG, Urteil vom 10. April
2013 — BVerwG 4 C 3.12 — BVerwGE 146, 176 Rn. 29 m. w. N.; Ewer, in: Litkes/Ewer (2018), § 34 BNatSchG Rn. 4.
zustimmend Frenz (2020).

148 \/gl. Fischer-Huftle/Gellermann (2018), S. 602 (603).
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entschied, dass beide Tatigkeiten als Projekt i. S. d. der FFH-Richtlinie'*® eingestuft werden kénnen.
Die GAin Kokott fuhrt dazu in ihrem Schlusspladoyer an, dass der EUGH bereits in einem anderen
Verfahren entschieden hat, dass sich der Projektbegriff auf Arbeit oder Eingriffe zur Anderung des
materiellen Zustands eines Platzes bezieht.'>® Auch durch Diingung wiirden — unabhéangig von der
Verfahrensart — die Eigenschaften des Bodens veréandert. So ist die Diingung ihrer Natur nach dazu
ausgerichtet, den Boden mit Nahrstoffen anzureichern.'®* Dabei sei es fur den Projektbegriff nicht
entscheidend, ob der Landwirt den Boden mit Geraten bearbeitet oder der Dunger (bei Jauche)
durch Versickerung in den Boden eindringt. Eine unterschiedliche Behandlung beider Formen sei
nicht gerechtfertigt.*®2

Das Urteil des EuGH widerspricht der oben ausgefiihrten Ansicht des deutschen Gesetzgebers und
des BVerwG und sollte gesetzgeberische Konsequenzen nach sich ziehen. 3

In der zweiten Frage der Rechtssache C-293/17 ging es darum, ob die wiederholte Ausbringung von
Dungemitteln, die vor dem Inkrafttreten der FFH-Richtlinie nach nationalem Recht gestattet wurde,
als ein Projekt zu verstehen sei. Der EUGH unterscheidet dabei zwischen der Diingung vor dem
Inkrafttreten der FFH-Richtlinie und danach erfolgten (neuen) DiingemalRnahmen. In Anwendung
seiner Rechtsprechung zu wiederkehrenden Tatigkeiten!>* sieht der EUGH die fortgesetzte Diingung
vor und nach dem Inkrafttreten der FFH-Richtlinie als ein Projekt an, fur das keine erneute Geneh-
migung und Eingriffsprifung erforderlich ist.*>® Gleichwohl sind die Mitgliedstaaten auch bei diesen
Tatigkeiten verpflichtet, das Verschlechterungsverbot gem. Art. 6 Abs. 2 FFH-Richtlinie (in § 33
Abs.1 S. 1 BNatSchG umgesetzt) zu beachten.'*® Der EuGH erachtet es als ausreichend, wenn die
Mitgliedstaaten Regelungen vorsehen, die ,Modalitaten zur Uberwachung und Kontrolle landwirt-
schaftlicher Betriebe, deren Tatigkeiten Stickstoffablagerungen verursachen* enthalten sowie Sank-
tionsmaoglichkeiten fir VerstoRe vorsehen.'®” Die Sanktionsmaoglichkeiten konnen nach dem EuGH
bis zur SchlieBung des Betriebs gehen. Bei der Maflinahmenbeschreibung bezieht sich der EuGH
auf das streitgegenstandliche niederlandische Programm zur Stickstoffbekampfung ,Programma
Anapak Stikstof (PAS)". Das PAS sah fur Vorhaben, die zu einer Zusatzbelastung von mehr als 14
g N/ha/a in einem Natura 2000-Gebiet fiihren, eine Genehmigungspflicht vor.158

Exkurs:

Das niederlandische ,Programma Aanpak Stikstof‘ (PAS) (auf Deutsch ,Integrierter Ansatz fur
Stickstoff*) beabsichtigt, die Erhaltungsziele fiir Natura 2000-Gebiete zu erreichen und gleich-
zeitig die weitere wirtschaftliche Entwicklung in diesen Gebieten innerhalb strenger Umweltgren-
zen zu erm@glichen. Dazu sieht das PAS einen nationalen Plan vor, der Malnahmen zur Redu-
zierung der Emissionen an der Stickstoffquelle (z. B. Emissionen aus Stallen, emissionsarme

149 Der EuGH schlieBt es nicht aus, dass auch der Projektbegriff nach Art. 1 Abs. 2 Buchst. a der UVP-Richtlinie erfullt ist
und folgt damit den Ausfihrungen der GAin Kokott. So kénnten durch Diingung die Eigenschaften des Bodens durch
Nahrstoffanreicherung veréndert werden, und es kénnte dadurch in den materiellen Zustand eines Natura 2000-Ge-
bietes eingegriffen werden.

150 Sjehe die Schlussantrage der GAin Kokott vom 25.7.2019 in den Rechtssachen C-293/17 und C-294/17, Rn. 118.

151 EuGH Urteile vom 07.11.2018, C-293/17 und C.294/17 Rn. 64 ff; EUGH, Schlussantrage vom 25.07.2018 C-293/17
und C-294/17 Rn. 120.

152 Ebenda.

153 So auch Mdckel (2019), S. 152 (154).

154 EuGH Urteil vom 14.1.2010, C-226/08 Rn. 47.

155 EuGH Urteil vom 07.11.2008, C-293/17 und C-294/17 Rn. 74 ff.; Vgl. auch Mdéckel (2019), S. 152 (154).
156 Sjehe dazu Heugel, in: Lutkes/Ewer (2018), § 33 BNatSchG Rn. 4.

157 EuGH Urteil vom 07.11.2008, C-293/17 und C-294/17 Rn. 137.

158 \/gl. die Ausfihrungen im 1. Monitoring-Report 2016 auf der Seite von RVIM: http://www.rivm.nl/bibliotheek/rappor-
ten/2017-0121.pdf (so am 11.05.2020).
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Diingung, Futtermaflinahmen) mit 6kologischen Erhaltungsmafinahmen in stickstoffsensiblen
Natura 2000-Gebieten (z. B. hydrologische MalRhahmen und zusétzliche Vegetationsmalinah-
men erganzend zur normalen Verwaltung der Natura-2000-Gebiete) kombiniert. Im PAS ist ein
sogenannter Depositionsspielraum vorgeschrieben, der vorgibt wie viel Stickstoff wahrend eines
Zeitraums von sechs Jahren (2015-2021) in jedem einzelnen Natura-2000-Gebiet abgelagert
werden darf. Der berechnete Riickgang der Stickstoffdeposition wird dabei teilweise bei der Er-
weiterung des Depositionsspielraums berlcksichtigt. Ferner beinhaltet das PAS Instrumente,
mit denen u. a. die Entwicklung der Stickstoffdepositionen, der Depositionsspielraum sowie die
Entwicklung stickstoffsensibler Lebensraume Uberwacht und angepasst werden kdnnen. So
konnen die zustandigen Stellen MalRnahmen zur Reduzierung der Stickstoffemissionen oder
Sanierungsmaf3nahmen im PAS &ndern, ersetzen oder hinzufigen, oder den Depositionsspiel-
raum fur ein Gebiet verringern. Schlie3lich beinhaltet das PAS einen Prufungsrahmen fir die
Erteilung von Tatigkeiten, die Stickstoffdepositionen verursachen. Danach bedirfen Projekte
und andere Handlungen, die Stickstoffdeposition verursachen:

Keiner behordlichen Zustimmung, wenn sie eine Zusatzbelastung von 1 g N/ha/a
nicht tiberschreiten;

Einer Meldung an die zustandige Behorde, wenn sie eine Zusatzbelastung von 1 bis
14 g N/ha/a nicht tberschreiten;

Einer behérdlichen Genehmigung bei einer Zusatzbelastung von mehr als 14 g
N/ha/a.15°

Im Mai 2019 entschied der niederlandische Staatsrat, dass das PAS im Widerspruch zur FFH-
Richtlinie steht und nicht mehr fiir die Erteilung von Genehmigungen fur N-Emissionen bei Bau-
ten, Anlagen, Betrieb verwendet werden darf. Seitdem sind neue Schritte zur Umsetzung der
FFH-Richtlinie in der Diskussion, in der drei MalRhahmen von Bedeutung sind:

1. Der Landwirtschaft erneut finanzielle Ausstiegsmodelle aus der intensiven Tierhaltung ange-
boten. Das Landwirtschaftsministerium geht davon aus, dass am Ende durch die Sanierungs-
mafinahme 7% bis 10 % der Stallplatze in der Schweinhaltung abgebaut werden (Deutscher
Bundestag 2019).

2. Die weiterhin bestehenden Betriebe missen sich modernisieren oder extensivieren. Hierflr
soll mit Fordergeld die Innovation in der Tierhaltung unterstitzt werden. Einen Schwerpunkt bil-
den dabei Stallbauten (Trennung von Kot und Urin).

3. Zur Extensivierung soll ein Ubergangsfonds eingerichtet werden, insbesondere fiir Betriebe
in der Nahe von Natura-2000-Gebieten. Bisher haben die Niederlande kein Ziel fir einen Anteil
Okologischer Landwirtschaft an der landwirtschaftlichen Nutzflache.

7.4.1.2. Vorprufung (Screening)

Vor der Vertraglichkeitsprifung gemaf § 34 Abs. 2 BNatSchG muss vorab zwingend eine Vorpru-
fung (Screening) durchgefihrt werden. Dabei wird untersucht, ob durch das Vorhaben bzw. Projekt
erhebliche Beeintrachtigungen eines Natura 2000-Gebietes ernstlich zu besorgen sind.'®® Kommt
die Vorprufung zu dem Ergebnis, dass eine Beeintrachtigung eines FFH-Gebietes offensichtlich aus-
geschlossen ist, liegt kein Eingriff nach 8§ 34 Abs. 2 BNatSchG vor. Sollte sich allerdings nach der

159 Sjehe die Erlauterung auf der Internetseite von Rijksoverheid, unter: https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/aan-

pak-stikstof/programma-aanpak-stikstof-achtergrond-en-inhoud (so am 31.10.2019).
160 Ewer, in Litkes/Ewer (2018), § 34 Rn. 13a.
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Vorprifung ergeben, dass eine Beeintrachtigung vorliegt bzw. nicht offensichtlich ausgeschlossen
ist, muss im Anschluss eine Vertraglichkeitsprifung gem. § 34 Abs. 2 BNatSchG stattfinden. Dafur
reicht auch schon lediglich die Besorgnis mdglicher nachteiliger Auswirkungen des Projekts auf das
fragliche Natura 2000-Gebiet aus.*®! Die Prufung ist entbehrlich, wenn ohne weitere Prifung erkenn-
bar ist, dass das Vorhaben geeignet ist, erhebliche Beeintrachtigungen eines Natura 2000-Gebietes
hervorzurufen. 16

7.4.1.3. Erhebliche Beeintrachtigung

Zu prufen ist nun, wann Stickstoffdepositionen aus der Landwirtschaft zu einer erheblichen Beein-
trachtigung des Natura 2000-Gebiets fihren. Das BVerwG legt die Rechtsbegriffe erhebliche Beein-
trachtigungen im Lichte des Art. 6 Abs. 3 S. 2 FFH-RL aus.'%® Demnach ist jede Beeintrachtigung
gebietsbezogener Erhaltungsziele erheblich, und nur solche projektbedingten Einwirkungen sind un-
erheblich, die die Erhaltungsziele nicht nachteilig bertihren. 4

Bei Stickstoffdepositionen, die von einem Projekt ausgehen, liegt nach der Rechtsprechung des
BVerwG ein erheblicher Eingriff vor, wenn die spezifischen Critical Loads (siehe zu dem Begriff Ab-
schnitt 5.2) fur die im Natura 2000-Gebiet geschutzten Lebensraume oder Arten tberschritten wer-
den.!® Dazu sind die von dem Projekt ausgehenden Stickstoffeintrage in das Gebiet zu beurteilen.
Flahren bereits die Stickstoffeintrage aus anderen Quellen (Vor-/Hintergrundbelastung) dazu, dass
die jeweiligen Critical Loads erreicht oder tGiberschritten werden, so lauft jede Zusatzbelastung durch
ein Projekt dem Erhaltungsziel zuwider und ist deshalb erheblich i. S. v. Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie
(8 34 Abs. 2 BNatSchG).1¢6

Problematisch hierbei ist die Unterscheidung zwischen Vorbelastung und Zusatzbelastung. Als Vor-
belastung ist dabei ,die Summe der ohne das zur Genehmigung stehende Vorhaben bestehenden
Einwirkungen auf den geschiitzten Lebensraum, in die daher auch die Auswirkungen bereits reali-
sierter Plane und Projekte ergeben, aber auch nattrliche Effekte und nicht genehmigungspflichtige
Tatigkeiten“1”. Zusatzbelastungen sind damit lediglich noch nicht umgesetzte Plane und Projekte
und sind kumulativ mit dem neuen Vorhaben zu priifen. 168

Doch auch fur den Fall, dass die gebietsspezifische Gesamtstickstoffdeposition tber dem standort-
und vegetationstypspezifischen zu ermittelnden Critical Load liegt, hat das BVerwG ,Bagatell-
schwellen® anerkannt, bei deren Einhaltung keine erhebliche Beeintrachtigung vorliegt. Auch ku-
mulative Effekte sind danach nicht zu berlcksichtigen, wenn von dem geplanten Vorhaben selbst
keine zurechenbaren Wirkungen ausgehen.1%®

Das Gericht beruft sich dabei auf das VerhaltnismaRigkeitsgebot und verweist auf sogenannte Fach-
konventionen zur Bestimmung von irrelevanten bzw. bagatellhaften Zusatzbelastungen.’® Das

161 OVG Greifswald ZUR 2014, S. 166.

162 Ewer, in: LUtkes/Ewer (2018), § 34 Rn. 13a.

163 Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, § 34 Rn. 26 ff.
164 Ebenda.

165 BVerwG, Urteil vom 17.1.2007, Az. 9 A 20.05.

166 Ewer, in: Lltkes/Ewer (2018), § 34 Rn. 22; BVerwG NVwZ 2012, S: 922 (923); NVwZ 2010, S. 319; vgl. auch BVerwGE
130, S. 299 (325).

167 Fellenberg (2019), 179.
168 Ependa.
169 Ependa.

170 vgl. Lambrecht/Trautner (2007), der auf dem Forschungsvorhaben Balla et al. (2013) beruht; LAI Leitfaden (2012);
Waulfert et. al. (2015); LAI Leitfaden (2019).
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BVerwG unterscheidet basierend auf dem Konzept der Fachkonventionen zwischen dem vorhaben-
bezogenen absoluten Abschneidekriterium von 300 g N ha/a und einer Bagatellschwelle von 3 %
N ha/a des jeweiligen Critical Loads.'"* Beide Schwellen werden nachfolgend erlautert:

7.4.1.4. » Bagatellschwellen”

Abschneidekriterien

Das Abschneidekriterium von 300 g N ha/a wird als eine vorhabenbezogene, absolute Zurechen-
barkeits- und Messbarkeitsgrenze verstanden, unterhalb derer keine erhebliche Beeintrachtigung zu
besorgen sein soll.1’? Somit

.kennzeichnet es die maximale Hohe der Stoffdeposition, die unter konservativen Annahmen
nach dem Stand der Wissenschaft einer bestimmten Quelle valide zugeordnet werden
kann“.*"
Verursacht ein Projekt Stickstoffdepositionen von 300 g N/ha/a oder weniger, soll ein kausaler Zu-
sammenhang zwischen Emissionen und Deposition nicht mehr nachweisbar sein.t’* Mit dem Ab-
schneidekriterium wird der Untersuchungsraum fiir die Erheblichkeitsprifung festgelegt.'®

Als Argumente fur die Anwendung eines Abschneidekriteriums werden angefihrt:

Die Zusatzbelastungen fir eutrophierende Stickstoffeinwirkungen seien bis zu dieser Grenze we-
der empirisch messbar noch sei die Wirkung relevant.

- Aufgrund von Messungsungenauigkeiten lief3en sich Eintrage unter 300 g N ha/a nicht mit hinrei-
chender Sicherheit raumlich einer Flache zuordnen, weshalb diese Gebiete auch vom Betrach-
tungsraum ausgeschlossen werden dirften.

Kleine Stickstoff-Depositionsmengen unterhalb der Messunsicherheit fihrten zu erheblichen
Problemen bei der Ausbreitungsrechnung, da sich dann riesige Betrachtungsrdaume ergeben
konnten.

Das Abschneidekriterium hat auch Eingang in den neusten Entwurf der TA Luft (Anhang 8)'¢ ge-
funden. Dort wird mit Blick auf die Stickstoffdeposition ein Abschneidekriterium von 300 g N/ha/a fur
die Erheblichkeitsprifung von Natura 2000-Gebieten vorgesehen. Begriindet wird dies im Entwurf
damit, dass dieser Wert die maximale Hohe der Stickstoffdeposition darstelle, die unter konservati-
ven Annahmen nach dem Stand der Wissenschaft einer bestimmten Quelle valide zugeordnet wer-
den kénne. Bei Depositionsraten kleiner oder gleich diesem Wert liel3en sich keine kausalen Zusam-
menh&nge zwischen Emission und Deposition nachweisen, so dass die Voraussetzungen fur die
Prufung der Vertraglichkeit eines Vorhabens nicht mehr erfullt seien.””

Vor dem Hintergrund, dass durch die Anwendung des Abschneidewertes mdgliche Kumulationswir-
kungen nicht ausreichend berticksichtigt werden konnten, hatte das OVG Mdunster in seinem Urteil

171 BVerwG, Urteil vom 8.1.2014 — Az. 9 A 4.13, Rn 69; BVerwG, Urteil vom 28.03.2013, 9 A 22.11, Rn. 66; BVerwG,
Beschluss vom 10.11.2009 9 B 28.09; OVG NRW, Urteil vom 16.Juni 2016- 8 D 99/13.AK; Balla et al. (2013), S. 19,
33.

172 | gu (2015), S. 56; Mockel (2019), S. 152 (156).
173 Balla et al. (2013), S. 48 f.

174 Ebenda.

175 Wulfert et al. (2015). S. 17.

176 A a.0.

177 Arnold (2017), S. 497 (503).
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zum Steinkohlekraftwerk Linen angenommen, dass der Wert auf 50 g N/ha/a herabzusetzen ist,
wenn in Zusammenwirken mit weiteren Planen oder Projekten méglich ist.1’®

Das BVerwG sah das in seiner Revisionsentscheidung anders und hat das Urteil des OVG Munster
aufgehoben.”® Nach Auffassung des BVerwG sei das Abschneidekriterium von 300 g N/ha/a auch
bei einer Summationsbetrachtung anzuwenden.!®® Dies ergebe sich daraus, dass die Anwendung
des Abschneidekriteriums auf Messungenauigkeiten beruh