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TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Kurzbeschreibung: MaBnahmenvorschlage fiir ein Aktionsprogramm zur integrierten
Stickstoffminderung

Die Freisetzung reaktiver Stickstoffverbindungen wie Ammoniak, Stickstoffoxide, Nitrat oder
Lachgas in die Umwelt hat massive Auswirkungen auf den nattirlichen Stickstoffkreislauf. Neben
zahlreichen negativen 6kologischen Auswirkungen auf Luft, Boden, Gewasser und die
Biodiversitat schlagen sich die Emissionen reaktiven Stickstoffs auch in erheblichen
soziobkonomischen Kosten Auswirkungen nieder. Bisher adressiert die Umweltpolitik die
negativen Auswirkungen von Stickstoffiiberschiissen vor allem auf der Ebene einzelner
Verursachersektoren. Hierdurch sind ausdifferenzierte gesetzliche Regelungen entstanden, die
jeweils nur spezifische Aspekte des Stickstoffproblems adressieren und dabei eine mogliche
Verlagerung des Stickstoffs in andere Umweltbereiche nicht ausreichend beriicksichtigen. Vor
dem Hintergrund eines integrierten Ansatzes wurde deshalb ein iibergreifendes
Mafdnahmenpaket entwickelt, welches die Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 so reduziert,
dass ein integriertes Stickstoffziel, das vom Umweltbundesamt entwickelt wurde, erreicht wird.
Der Vergleich einer Referenzentwicklung mit dem integrierten Stickstoffziel ergibt dabei die
Zielstellung fiir das zu entwickelnde Mafdnahmenpaket. Um die Ziele im Jahr 2030 zu erreichen,
wurde zundchst eine breite Zusammenstellung moglicher Mafdnahmen erstellt. Dariiber hinaus,
wurden im Zuge einer rechtlichen Betrachtung systematisch und umfassend alle bestehenden
Regelungen mit Relevanz fiir den Eintrag reaktiver Stickstoffverbindungen in die Umwelt
sowohl im internationalen und europaischen Recht als auch im nationalen Recht ermittelt,
dargestellt sowie hinsichtlich ihrer Kohdrenz und Steuerungseffektivitat analysiert. Um die
Zielliicke zwischen Referenz- und Ziel-Szenario zu schliefden, wurde dann, basierend auf dem
Mafdnameninventar, ein Mafdnahmenpaket entwickelt. Aus dem Inventar von insgesamt knapp
100 Mafdnahmen wurden 19 technisch und politisch besonders gut umsetzbare Mafinahmen aus
den Bereichen Verkehr, Landwirtschaft und Industrie mit der Pramisse ausgewahlt, die
erforderliche Menge Stickstoff zu moglichst geringen Kosten zu reduzieren. Die vereinfachte
Kosten-Nutzen-Analyse des Mafnahmenpaketes zeigt, dass der Nutzen aufgrund der Reduktion
der externen Kosten deutlich héher sein diirfte, als die Vermeidungs- und Umsetzungskosten
der Mafdnahmen. Die Zielstellungen fiir das Jahr 2030 und somit die sowohl 6kologisch als auch
O6konomisch positiven Effekte konnen jedoch nur gewéhrleistet werden, wenn das vollstindige
Paket umgesetzt wird.
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Abstract: Proposed measures for an action program for integrated nitrogen reduction

The release of reactive nitrogen compounds like ammonia, nitrogen oxides, nitrate or nitrous
oxide into the environment has massive effects on the natural nitrogen cycle. In addition to the
numerous, negative effects on the air, soil, water and biodiversity, reactive nitrogen emissions
also have major socio-economic consequences. To date, environmental policy has primarily
addressed the negative effects of nitrogen surpluses at the level of the individual sectors that
cause the pollution. This has resulted in differentiated political regulations, each of which only
addresses specific aspects of the problem - and does not take sufficient account of a possible
shift of nitrogen to other environmental areas. Based on an integrated approach, an overarching
package of measures was developed to reduce nitrogen emissions by the year 2030, therefore
achieving the integrated nitrogen target developed by the Federal Environment Agency. The
comparison of reference values with the integrated nitrogen target provides the goal for the
package of measures. First, a broad compilation of possible actions was drawn up in order to
achieve the targets by 2030. In addition, all existing regulations relevant to the entry of reactive
nitrogen compounds into the environment in national, European and international law were
systematically and comprehensively determined, presented and analysed with regard to their
coherence and effectiveness. In order to close the gap between the reference and target
scenarios, potential actions were then developed based on the inventory of measures. From that
inventory of nearly 100 measures, 19 technically and politically feasible actions were selected
from the areas of transport, agriculture and industry. The aim: to reduce the required amount of
nitrogen at the lowest possible cost. The simplified cost-benefit analysis shows that the benefit
of the reduction in external costs is likely to be significantly higher than the expense of
avoidance and implementation. The goals for the year 2030 and the ecologically and
economically positive effects can only be guaranteed if the complete package is implemented.
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DEutsche STickstofffliisse, INdikatoren und Objectives
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etc.

EU
EuG/EuGH
EUV

EW
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Et alii / et aliae / et alia / und andere

et cetera

Europdische Union

Europaisches Gericht / Europdischer Gerichtshof
Vertrag Uiber die Europdische Union

Einwohnerwert
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IE-RL Industrieemissionsrichtlinie (Richtlinie 2010/75/EU)

i.H.v. in Hohe von

insb. insbesondere

i.R. im Rahmen

i.S.v./i.S.d. im Sinne von / im Sinne des

i.v.m. in Verbindung mit

KBA Kraftfahrt-Bundesamt

kg Kilogramm

kg/ha*a Kilogramm pro Hektar und Jahr

km Kilometer

KNA Kosten-Nutzen-Analyse

KrwG Kreislaufwirtschaftsgesetz

kt Kilotonne

kt/a Kilotonne pro Jahr

kw Kilowatt

LCP Large Combustion Plants / GroRfeuerungsanlagen

LG NRW Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen

lit. Littera / Buchstabe

LULUCF Land Use, Land Use Change, Forestry

Ls. Leitsatz

LWaG MV Wassergesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern

LWG NRW Wassergesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen

LWG RP Landeswassergesetz fur Rheinland-Pfalz

LWG SH Wassergesetz des Landes Schleswig-Holstein

MAK Maximale Arbeitsplatz-Konzentration

mg/km Milligramm pro Kilometer

mg/| Milligramm pro Liter

mind. mindestens

MW Megawatt

m.w.N. mit weiteren Nachweisen

N Stickstoff

N.O Lachgas

NEAES North-East Atlantic Environment Strategy

NEC-RL Richtlinie Gber nationale Emissionshochstmengen fiir bestimmte Luftschadstoffe
2001/81/EG, engl. National Emission Ceilings Directive, kurz NEC-Richtlinie

NEDC/NEFZ New European Driving Cycle / Neuer Europaischer Fahrzyklus

NH; Ammoniak

NH.+ Ammonium

Nm?3 Normkubikmeter
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NMVOC
NO;
NOx

NRMM-VO

Nr./Nrn.
NWG

o.
OGewV

OSPAR

ovG
PfISchAnwV
PfISchG
RDE

RL
Rn./Rnrn.
ROG

RoV

SCR

SRU
StoffBilV
Stvo
SWG

TA Luft
UBA
UVPG

UVP-RL

VogelSchRL
VwVfG

WBAE

WBW
WG BW
WG LSA
WHG
WRRL
z.B.

flichtige organische Verbindungen ohne Methan
Nitrat
Stickstoffoxide

Verordnung fir nicht fir den StralRenverkehr bestimmte mobile Maschinen und
Gerate (Verordnung (EU) 2016/1628)

Nummer / Nummern
Niedersachsisches Wassergesetz
oder / oben
Oberflachengewaésserverordnung

Convention for the Protection of the Marine Environment of the North-East
Atlantic (Oslo-Paris-Convention)

Oberverwaltungsgericht
Pflanzenschutz-Anwendungsverordnung
Pflanzenschutzgesetz

Real Driving Emissions

Richtlinie
Randnummer / Randnummern
Raumordnungsgesetz
Raumordnungsverordnung

Selective Catalytic Reduction
Sachverstandigen Rat fir Umweltfragen
Stoffstrombilanzverordnung
StralRenverkehrsordnung
Saarlandisches Wassergesetz
Technische Anleitung Luft
Umweltbundesamt

Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

Richtlinie Gber die Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen
und privaten Projekten (Richtlinie 2011/92/EU)

Vogelschutzrichtlinie (Richtlinie 2009/147/EG)
Verwaltungsverfahrensgesetz

Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlicher
Verbraucherschutz

Wissenschaftlicher Beirat flir Waldpolitik beim BMEL
Wassergesetz fur Baden-Wiirttemberg
Wassergesetz fur das Land Sachsen-Anhalt
Wasserhaushaltsgesetz

Wasserrahmenrichtlinie (Richtlinie 2000/60/EG)

zum Beispiel
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Ziff. Ziffer

2.T. zum Teil

ug/m? Mikrogramm pro Kubikmeter
pg/Nm?3 Mikrogramm pro Normkubikmeter
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Vorbemerkung

Der vorliegende Bericht prasentiert zentrale Ergebnisse des Vorhabens ,Entwicklung und
Umsetzung eines Aktionsprogramms als Roadmap zur Umsetzung der integrierten
Stickstoffstrategie®. Das Projekt startete Anfang 2018 und hatte zum Ziel, das UBA und das BMU
bei der Entwicklung eines Aktionsprogramms zu unterstiitzen. Vor dem Hintergrund einer
angestrebten integrierten Strategie war es u.a. das Ziel, ein Mafdnahmenpaket zu entwickeln,
welches die Stickstoffemissionen im Jahr 2030 gegeniiber einem Referenzszenario auf ein fiir die
Umwelt und die menschliche Gesundheit vertragliches Niveau reduziert. Dieses Reduktionsziel
fiir das Jahr 2030 wurde im DESTINO-Vorhaben entwickelt (siehe DESTINO Teilbericht I, Kap
4.3.6) und fiir die vorliegende Studie tibernommen.

Sowohl die Zielstellung als auch die Mafdnahmenausgestaltung und -bewertung beziehen sich
auf die nationale Ebene. Dies bedeutet, dass mit nationalen Zielen im rdumlichen Durchschnitt
gerechnet wird und bundesweit einheitliche Ausgestaltungen der Maf3nahmen angenommen
werden.

Der Forschungsbericht zieht seinen Mehrwert vor allem aus einer integrierten Bewertung der
Stickstoffproblematik, welche die unterschiedlichen Auswirkungen verschiedener
Stickstoffverbindungen auf die menschliche Gesundheit, die Biodiversitit und das Klima
gleichermafien berticksichtigt. Er umfasst eine detaillierten Analyse des bestehenden
Rechtsrahmens zusammen mit einer Defizitanalyse und einer darauf aufbauenden Formulierung
von Optimierungsvorschlagen sowie einer breiten Zusammenstellung von mehr als 100
Mafinahmen und deren transparenten Bewertung u.a. hinsichtlich der Kriterien Effektivitat,
Effizienz, Kosten und technischer Umsetzbarkeit. Insbesondere die Berticksichtigung der
Effizienz erlaubt es nun auch mit 6konomischen Aspekten zu argumentieren.

Der Redaktionsschluss der inhaltlichen Arbeiten dieses Vorhabens war der 30. Juni 2019. Dies
bedeutet, dass die bis zu diesem Stichtag beschlossenen Mafdnahmen fiir das Referenzszenario
Beriicksichtigung fanden. Hierzu gehoren insbesondere die Regelungen des ,,Mit-Mafinahmen*“-
Szenarios des nationalen Luftreinhalteprogramms sowie die Novellierung der 44.
Bundesemissionsschutzverordnung.

Nach dem Redaktionsschluss wurden weitere Regelungen beschlossen, welche sich auch auf die
Emissionen von Stickstoff auswirken konnen. Zuvorderst sind in diesem Zusammenhang das
Klimaschutzprogramm der Bundesregierung, der Kohleausstieg sowie die Novellierung der
Diingeverordnung vom April 2020 zu nennen. Sobald die stickstoffbezogenen Wirkungen dieser
Mafdnahmen absehbar sind, sollte das Referenzszenario und die fiir das Jahr 2030 erwartete
Zielliicke angepasst werden. Die transparente und einheitliche Zusammenfassung der
Bewertungskriterien unter Zuhilfenahme eines Bewertungsindexes erlauben es, die
Mafdnahmen anhand einer Kennzahl miteinander zu vergleichen. Somit kann das hier
vorgeschlagene Mafdnahmenpaket bei etwaigen Veranderungen der Zielstellung flexibel
angepasst, und die Vorgabe einer hochstmaglichen Stickstoffreduktion zu geringstmoglichen
Kosten beibehalten werden. Die Studie liefert damit wichtige Grundlagen fiir die Entwicklung
einer Strategie zur Stickstoffminderung.

Des Weiteren sind einzelne Mafdnahmen des vorgeschlagenen Mafdnahmenpaketes bzw. Teile
derer bereits Bestandteil der nach dem 30. Juni 2019 beschlossenen Mafdnahmen (z.B.
Regelungen zur Ausbringung von Diingemitteln in der 2020 novellierten Diingeverordnung).
Diese gehdren damit streng genommen bereits zum Referenzszenario. Dies wiirde jedoch
ausschliefilich eine Verschiebung zwischen Referenzszenario (Reduktionswirkung erhéht sich)

19



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Zusammenfassung

Ausgangslage

Die Luft enthalt etwa 50 Prozent des auf der Erde verfiigbaren Stickstoffs, welcher in den
elementaren Stickstoff (N2) und in die reaktiven Stickstoffverbindungen (N) unterteilt wird
(UBA 2010). Den iiberwiegenden Anteil bildet dabei der elementare Stickstoff mit circa 99
Prozent, die reaktiven Verbindungen haben einen Anteil von einem Prozent. Zum reaktiven
Stickstoff zdhlen u.a. folgende Verbindungen: Nitrat (NO3-), Lachgas (N20), Ammoniak (NH3) und
Ammonium (NH4*) und Stickstoffoxid (NOx) (UBA 2010).

Ab dem Anfang des 20. Jahrhunderts gelangten immer mehr reaktive Stickstoffverbindungen in
die Umwelt. Dies hatte und hat massive Auswirkungen auf den natiirlichen Stickstoftkreislauf.

Charakteristisch fiir den Stickstoffkreislauf ist die Tatsache, dass die verschiedenen
Stickstoffverbindungen sich ineinander umwandeln und zwischen den verschiedenen
Umweltkompartimenten Luft, Wasser und Boden migrieren konnen. Dies wird auch als
Stickstoffkaskade bezeichnet (Galloway et al. 2003).

Der grofdte Teil der anthropogen verursachten Eintrdge in die Atmosphare stammt aus der
Landwirtschaft mit 659 Kilotonnen (kt), gefolgt von Emissionen aus der Industrie und
Energiewirtschaft (213 kt) sowie aus dem Verkehr (174 kt) (UBA 2020a).

Neben zahlreichen negativen dkologischen Auswirkungen auf Luft, Boden, Gewdasser und die
Biodiversitat schlagen sich die Emissionen reaktiven Stickstoffs auch in erheblichen
sozio6konomischen Auswirkungen nieder. Eine Studie zu den umweltbedingten
Krankheitslasten aufgrund der Stickstoffdioxidbelastung in Deutschland kam zu dem Ergebnis,
dass fiir das Jahr 2014 ca. 6.000 vorzeitige Todesfalle und knapp 50.000 verlorene Lebensjahre
auf die Langzeitbelastung mit Stickstoffdioxid (NOz) zuriickzufiihren sind (UBA 2018).

Die gesamten Kosten - also auch externe Kosten inklusive Gesundheitskosten - aufgrund der
Folgen reaktiven Stickstoffs in der Europaischen Union (EU) werden auf 75 bis 485 Milliarden
Euro pro Jahr geschatzt (van Grinsven et al. 2013).

Bisher adressiert die Umweltpolitik die negativen Auswirkungen von Stickstoffiiberschiissen vor
allem auf der Ebene einzelner Verursachersektoren. Hierdurch sind ausdifferenzierte politische
Regelungen entstanden, die jeweils nur spezifische Aspekte des Stickstoffproblems adressieren
und dabei eine mogliche Verlagerung des Stickstoffs in andere Umweltbereiche nicht
ausreichend berticksichtigen. In einer Koordinierung der verschiedenen Regelungen liegt
folglich ein grofdes Potenzial fiir eine weitergehende Minderung tibermafiger Stickstoffeintrage.

Zielstellung und Vorgehen des Vorhabens

Der vorliegende Bericht prasentiert zentrale Ergebnisse des Vorhabens ,Entwicklung und
Umsetzung eines Aktionsprogramms als Roadmap zur Umsetzung der integrierten
Stickstoffstrategie“.

Vor dem Hintergrund eines integrierten Ansatzes wurde ein tibergreifendes Maf3nahmenpaket
entwickelt, welches die Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 so reduziert, dass das integrierte
Stickstoffziel erreicht wird. Dieses Stickstoffziel — auch DESTINO-Ziel - wurde im Rahmen des
DESTINO-Vorhabens (Integrierter Stickstoffindikator, nationales Stickstoffziel und IST-Zustand)
entwickelt.

Das Mafdnahmenpaket, welches als Handlungsempfehlung fiir ein zukiinftiges Aktionsprogramm
Stickstoffstrategie dienen kann, basiert auf:
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e Der konsistenten Ableitung eines Zielsystems,

e einer breiten Zusammenstellung und Bewertung von Einzelmafinahmen,
e einer umfassenden Analyse des Rechtsrahmens,

e einer detaillierten Betrachtung 6konomischer Aspekte,

e sowie einer transparenten Mafdnahmenauswahl unter Zuhilfenahme eines
Bewertungsindexes.

Zielstellung zur Minderung von Stickstoffemissionen

Zur Entwicklung des Mafdnahmenpaketes fiir eine integrierte Reduktion von
Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 bedurfte es eines konsistenten Rahmens, vor dessen
Hintergrund die zu reduzierende Stickstoffmenge abgeleitet werden konnte. Wahrend der Ist-
Zustand 2015 und der Ziel-Zustand 2030 dem DESTINO-Projekt (UBA 2020b) entnommen
wurde, wird das Referenzszenario, welches die Stickstoffeintrage zwischen dem Basis- und
Zieljahr abschatzt, im Zuge dieses Berichtes abgeleitet. Bei der Referenzentwicklung handelt es
sich einerseits um autonome, exogene Entwicklungen wie beispielsweise die Entwicklung der
deutschen Bevolkerung, den technischen Fortschritt sowie die Flachennutzung. Andererseits
gibt es bereits beschlossene Mafdnahmen, die a) gezielt zur Reduktion von Stickstoffemissionen
beschlossen wurden und b) aus anderen Bereichen der Umweltpolitik stammen, sich jedoch
auch auf die Emissionen des reaktiven Stickstoffs auswirken. Fiir die Referenzentwicklung
wurden Mafdnahmen beriicksichtigt, die bis zum 30. Juni 2019 - dem fachlichen
Redaktionsschluss dieses Vorhabens - beschlossen wurden.

Ein Vergleich dieser Referenzentwicklung mit dem integrierten Stickstoffziel ergibt die
Zielstellung fiir das zu entwickelnde Mafdnahmenpaket. Sie kann der folgenden Tabelle
entnommen werden. Neben der Entwicklung der gesamten Stickstoffmenge (N-Total), welche
die Grundlage fiir das integrierte Stickstoffziel bildet, werden auch die Emissionen und Eintrage
fiir einzelne Stickstoffverbindungen prasentiert. Deren unabhdngige Zielerreichung ist
notwendig, um nicht nur das integrierte Stickstoffziel, sondern auch die schutzgutspezifischen
Vorgaben (UBA 2020b) zu erreichen.

Tabelle 1: Stickstoffeitrdage im Basisjahr 2015, im Jahr 2030 gemaR Referenz- und Zielszenario und
Zielliicke 2030 [alle Angaben in kt N a]

Stickstoffverbindung Basisjahr 2015 Referenzszenario | Zielszenario Ziellticke
2030 2030 2030

NHs-N 552 469 355 114
NOx-N 337 169 151 18
N-Eintrag Oberflachengewasser 356 288 305 -
N-Eintrag Grundwasser 148 120 123 -
N20-N 83 78 66 12
N-Total 1.476 1.123 1.000 124

Quelle: Eigene Darstellung INFRAS / adelphi, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.
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Um die Ziele im Jahr 2030 zu erreichen, wurde zundchst eine breite Zusammenstellung
moglicher Mafdnahmen erstellt. Hierbei wurden alle relevanten Stickstoffverbindungen und
Verursacherbereiche beriicksichtigt. Die Sammlung der Mafdnahmen erfolgte auf Basis einer
Auswertung bestehender Inventare sowie weiterer Literaturquellen. Berticksichtigung fanden
insbesondere Mafdnahmen und Instrumente, die sich in Deutschland in der Umsetzung befinden,
die in Deutschland diskutiert werden und die in europaischen Nachtbarlandern umgesetzt
wurden. Neben den bestehenden Inventaren wurden auf Basis einer Literaturrecherche weitere
Mafdnahmen und Instrumente identifiziert. Quellen bildeten hier wissenschaftliche Studien,
Artikel in Fachzeitschriften, graue Literatur, Projektberichte, Datenbanken und personliche
Kontakte der Auftragnehmer. Des Weiteren wurden die im Rahmen dieses Vorhabens
entwickelten Optimierungsvorschliage bestehender Regelungen in die Sammlung aufgenommen.
Ergdnzt wurde die Zusammenstellung durch ein grof3 angelegtes Dialogverfahren, in dem
Blirger*innen Mafdnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen selbst entwickelt haben.

Zu jeder der identifizierten Mafdnahme wurde eine Beschreibung erstellt, in der Ausgestaltung
der Mafdnahme spezifiziert wurde. Basierend hierauf wurden die Einzelmafinamen einer
Bewertung unterzogen. Anwendung fanden dabei die folgenden Kriterien:

o Effektivitat / Minderungspotenzial

e Volkswirtschaftliche Effizienz

e Technische Umsetzbarkeit

o Gesellschaftliche und politische Akzeptanz
e Juristische Umsetzbarkeit

e Synergien und Zielkonflikte: Wechselwirkungen zwischen den Mafdnahmen, Risiken der
Verlagerung von Stickstoffemissionen ins Ausland,

Rechtlicher Rahmen

Im Zuge einer rechtlichen Betrachtung wurden systematisch und umfassend alle bestehenden
Regelungen mit Relevanz fiir den Eintrag reaktiver Stickstoffverbindungen in die Umwelt
sowohl im internationalen und europdischen Recht als auch im nationalen Recht ermittelt,
dargestellt sowie hinsichtlich ihrer Kohdrenz und Steuerungseffektivitat analysiert. Aufgrund
der vielfaltigen Quellen und Senken bei Stickstoffemissionen umfasste diese Analyse
schutzgutbezogene Regelungen im Bereich des Luftreinhalterechts, Natur-, Boden- und
Gewadsserschutzrecht sowie verursacherbezogene Rechtsnormen hinsichtlich Industrieanlagen,
Verkehr und Landwirtschaft, aber auch besondere Steuerungsinstrumente wie Planungsrecht
und das Steuer-/Abgabenrecht. Neben Regelungen mit expliziter Bezugnahme auf
Stickstoffverbindungen wurden auch Normen einbezogen, die mittelbar Stickstoffemissionen
oder -immissionen beeinflussen.

Anhand dieser Ergebnisse wurden Steuerungsdefizite im Hinblick auf eine effektive rechtliche
Regulierung von Stickstoffemissionen und -immissionen identifiziert und zusammenfassend

dargestellt. Generell ist bei den Regelungen zu reaktivem Stickstoff eine anspruchsvolle
Zielsetzung auf europdischer Ebene zu verzeichnen, wahrend es auf der nationalen Ebene der

konkreten rechtlichen Vorgaben und Mafinahmen an einer kohdrenten, alle Emissionen und
Immissionen umfassenden effektiven Regulierung mangelt.

Ausgehend von diesem Befund wurden Vorschlage fiir eine Optimierung der verschiedenen
Rechtsakte und rechtlichen Instrumente auf nationaler Ebene erarbeitet. Dabei ist zu betonen,
dass ein Instrument alleine die Stickstoffproblematik in Deutschland nicht 16sen kann, sondern
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es eines abgestimmten Instrumentenverbundes aus u.a. ordnungs- und planungsrechtlichen
Anforderungen einschliefllich Vollzugsinstrumenten, unterstiitzenden Beihilfen, lenkenden
Abgaben und Steuern, Zertifizierungssystemen, helfender Beratung und Weiterbildungen
bedarf. Die verschiedenen Instrumente sind so zu kombinieren, dass moglichst ihre jeweiligen
Vorteile genutzt und die jeweiligen Nachteile ausgeglichen werden, um im Ergebnis eine
moglichst effektive und auch effiziente Umweltpolitik zu erreichen. Externe Umweltkosten
aufgrund von Stickstoffemissionen sind soweit wie moglich den Verursachern anzulasten.

Die Effektivitat der rechtlichen Steuerung hiangt sowohl vom regulativen Zusammenspiel als
auch von der rechtlichen Ausgestaltung ab. Entscheidend ist insbesondere auch, dass sowohl
Ziele als auch rechtliche Anforderungen an Unternehmen, Biirger*innen und Behdrden konkret,
messbar, erreichbar, sachgerecht und terminiert sind. Um die Effektivitat der rechtlichen
Steuerung sicherzustellen, sollten rechtliche Anforderungen in Gesetzen und untergesetzlichen
Verordnungen:

» eindeutig verbindlich sowie qualitativ und quantitativ bestimmt sein,
» verstdndlich sowie in der Praxis umsetzbar und kontrollierbar sein,

» die tragenden Prinzipien des Umweltrechts beachten, insbesondere die Vorsorge- und
Verursacherprinzipien,

» allgemeine Mindeststandards festlegen, die von den zustandigen Behorden betriebs- und
standortbezogen konkretisiert werden konnen sowie

» eine dynamische Anpassung an wissenschaftliche Erkenntnisse und technischen Fortschritt
ermoglichen.

Das MaBBnahmenpaket

Um die Zielliicke zwischen Referenz- und Ziel-Szenario zu schlief3en, wurde basierend auf dem
Mafdnameninventar ein Mafnahmenpaket entwickelt. Die Auswahl der Mafdnahmen folgte
einem Bewertungsindex, fiir welchen eine semi-quantitative Bewertung der 6kologischen
Effektivitit und der 6konomischen Effizienz herangezogen wurde. Grundgedanke dieses
Vorgehens war es, dass eine moglichst grofée Menge Stickstoff zu moglichst geringen Kosten
reduziert werden soll. Es wurden nur Mafdnahmen beriicksichtigt, die mit einer technischen
Umsetzbarkeit von mittel bis hoch bewertet wurden. Dariiber hinaus wurden Maf3nahmen mit
uniiberwindbaren juristischen Hiirden ausgeschlossen.

Vor dem Hintergrund dieses Vorgehens wurden die folgenden Mafdnahmen ausgewahlt:
Landwirtschaft

L1 Einfiilhrung einer Stickstoffiiberschussabgabe von einem Euro pro kg Stickstoff, Hektar und
Jahr

L2  Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger

L3 Einfiihrung einer Flichenbindung in der Nutztierhaltung von 1,5 GV je Hektar

L4  Einfiilhrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung

L5 Verpflichtende Einfiihrung systemintegrierter Mafdnahmen in Tierhaltungsanlagen

L6  Verpflichtende Einfithrung der nihrstoffangepassten Multiphasenfiitterung fiir Gefliigel
und Schweine
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L7  Verpflichtende Einfithrung der nihrstoffangepassten Multiphasenfiitterung fiir Rinder

Verkehr

V1 Einfiihrung eines flichendeckenden Parkraummanagements in Innenstiadten in Stidten

V2  Einfiihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als 200.000 Einwohner*innen

V3  Abschaffung der Entfernungspauschale

V4  Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen auf 120 km pro Stunde

V5  Einfiihrung einer Bundesweiten fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut

V6 Reform des Dienstwagenprivilegs

V7  Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel

V8 Ausweitung der Lkw-Maut auf Nutzfahrzeuge ab 3,5 t und Reisebusse fiir alle Strafden

V9  Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Binnenschiffsdiesel

V10 Einfiihrung verbindlicher Vorschriften zur Geschwindigkeitsreduktion bei Seeschiffen

V11 Priifung der Einfilhrung einer Abgabe auf NOx-Emissionen und Finanzierung von NOx-
Reduktionsmafinahmen im Seeschiffsverkehr

Industrie

[1  Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der Sinteranlagen

Die folgende Tabelle fasst die Wirkung des Mafnahmenpaketes zusammen.

Tabelle 2: Stickstoffreduktion des MalRnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten

Stickstoffziels und Zielllicke 2030 [alle Angaben, wenn nicht anders angegeben in

kt N a1].
Stickstoffverbin- Referenzszenario | Zielszenario | Zielliicke | Wirkung MaR- Zielerreichung
dung nahmenpaket [%]
NHs-N 469 355 114 147 +28%
NOx-N 169 151 18 20 +14%
N-Eintrag 288 305 - 23 -
Oberflachengewass
er
N-Eintrag 120 123 - 10 -
Grundwasser
N20-N 78 66 12 9 -27%
N-Total 1.123 1.000 124 209 +19%

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.

Das Mafdinahmenpaket gewahrleistet, dass sowohl das Gesamtminderungsziel als auch die

nationalen Teilziele fiir die Stickstoffverbindungen Stickstoffoxid und Ammoniak 6kologisch

effektiv und 6konomisch effizient erreicht werden. Die Vorgabe fiir Nitrat wird bereits im

Referenzszenario erfillt. Der Zielwert fiir Lachgas wird mit dem Mafinahmenpaket bis zum Jahr

2030 nur zu 75 Prozent erreicht. In diesem Zusammenhang ist jedoch zu betonen, dass der
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Beitrag des Stickstoffs hinsichtlich des Schutzgutes Klima relativ gering ist. Folglich wurde mit
der vorgeschlagenen Mafsnahmenauswahl die Reduktion der Ammoniak- und Stickstoffoxid-
Emissionen priorisiert.

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse des Mafnahmenpaketes zeigt, dass der Nutzen
aufgrund der Reduktion der externen Kosten deutlich hoher sein diirfte, als die Vermeidungs-
und Umsetzungskosten der Mafdnahmen. Das Mafinahmenpaket weist insgesamt gegeniiber
dem Referenzszenario einen Nutzen von -7.800 Mio. Euro auf, wahrend die Summe der
Umsetzungs- und Vermeidungskosten der nur im Bereich von 800 Mio. Euro liegt.

Die Zielstellungen fiir das Jahr 2030 und somit die sowohl 6kologisch als auch 6konomisch
positiven Effekte konnen jedoch nur gewahrleistet werden, wenn das vollstdndige Paket
umgesetzt wird. Dartiber hinaus ist zu betonen, dass das Mafdnahmenpaket vor dem
Hintergrund sich weiterentwickelnder, politsicher Rahmenbedingungen regelmafdig angepasst
werden sollte. Fachlicher Redaktionsschlusses dieses Vorhabens war der 30. Juni 2019, sodass
einige Gesetzesentwicklungen und deren Auswirkungen auf die hier getroffenen Bewertungen
noch nicht beriicksichtigt werden konnten:

e Beriicksichtigung von nach dem Redaktionsschluss beschlossener Mafdnahmen (z.B.
Kohleausstieg, Klimaschutzprogramm, Diingeverordnung 2020) -> Anpassung von
Referenzszenario und Zielliicke

e Beobachtung der angenommenen Wirkung im Referenzszenario ((z.B. autonome
Entwicklungen, ambitionierte Umsetzung der Diingeverordnung 2017) -> Anpassung
Referenzszenario und Zielliicke

e Umsetzung von im Mafdnahmenpaket enthaltener Mafdnahmen bzw. von Teilen derer
(z.B. Diingeverordnung 2020) -> Verschiebung von Mafdnahmen aus dem
Mafdnahmenpaket ins Referenzszenario
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Summary

Initial situation

The air contains around 50 percent of the nitrogen available on earth, which is divided into
elemental nitrogen (N;) and reactive nitrogen compounds (N.) (UBA 2010). The predominant
component is elemental nitrogen at around 99 percent; the reactive compounds make up one
percent. Reactive nitrogen includes the following compounds: nitrate (NO3-), nitrous oxide
(N20), ammonia (NH3) and ammonium (NH4*) and nitrogen oxide (NOy) (UBA 2010).

Since the start of the 20th century, more and more reactive nitrogen compounds have found
their way into the environment. This has massive effects on the natural nitrogen cycle.

One characteristic of the nitrogen cycle is the fact that the various nitrogen compounds convert
into one another and can migrate between the various environmental compartments of air,
water and soil. This is also known as the nitrogen cascade (Galloway et al. 2003).

Most of the anthropogenic emissions in the atmosphere come from agriculture (659 kt),
followed by emissions from industry and the energy sector (213 kt) and transport (174 kt) (UBA
2020a).

In addition to numerous negative ecological effects on the air, soil, water and biodiversity,
emissions of reactive nitrogen also have considerable socio-economic effects. One study on the
environmental burden of disease due to nitrogen dioxide pollution in Germany concluded that
around 6,000 premature deaths and almost 50,000 years of life lost could be attributed to long-
term nitrogen dioxide (NOz) pollution in 2014 (UBA 2018).

The total costs - that is, external costs including health - associated with reactive nitrogen in the
European Union (EU) are estimated at 75 to 485 billion euros per year (van Grinsven et al.
2013).

To date, environmental policy has primarily addressed the negative effects of nitrogen surpluses
at the level of the individual sectors that cause the pollution. This has resulted in differentiated
political regulations, each of which only addresses specific aspects of the nitrogen problem and
does not take sufficient account of a possible shift of nitrogen to other environmental areas. As a
result, the coordination of various regulations offers enormous potential for a further reduction
in excessive nitrogen inputs.

Project objective and method

The present report presents the central results of the project “Development and implementation
of an action program as a roadmap for implementing the integrated nitrogen strategy”.

Against the background of an integrated approach, an overarching package of measures was
developed which will reduce nitrogen emissions by 2030 in such a way as to achieve the
integrated nitrogen target. This nitrogen target - or DESTINO target - was developed as part of
the DESTINO project (integrated nitrogen indicator, national nitrogen target and the current
situation).

The package of measures, which can serve as a recommendation for a future nitrogen strategy
action program, is based on:

e the consistent derivation of a target system,
e abroad compilation and evaluation of individual measures,

e acomprehensive analysis of the legal framework,
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e adetailed consideration of economic aspects,

e as well as a transparent selection of measures using an evaluation index.

Objective: reduce nitrogen emissions

In order to develop the package of measures for an integrated reduction of nitrogen emissions
by 2030, a consistent framework was required. This would help determine the amount of
nitrogen to be reduced. While the current state in 2015 and the target state in 2030 were taken
from the DESTINO project (UBA 2020b), the report determines the reference scenario, which
estimates the nitrogen inputs between the base and target year. The reference development
involves, on the one hand, autonomous, exogenous developments such as the development of
the German population, technical progress and land use. On the other hand, there are previously
adopted measures that a) have been specifically adopted to reduce nitrogen emissions and b)
originate from other areas of environmental policy, but also have an effect on emissions of
reactive nitrogen. Measures adopted by 30 June 2019 were taken into account - that is, the
editorial deadline for this project.

A comparison of this reference development with the integrated nitrogen target provides the
target for the to-be-developed package of measures. (See the following table.) In addition to the
development of the total amount of nitrogen (N total), which forms the basis for the integrated
nitrogen target, the table also includes the emissions and inputs for individual nitrogen
compounds. The independent achievement of these targets is necessary in order to achieve not
only the integrated nitrogen target, but also the requirements specific to environmental sectors
(UBA 2020b).

Table 3: Nitrogen contributions in the base year 2015, in 2030 according to the reference and
target scenario and target gap 2030 [all data in kt N a'']

Nitrogen compound Base year 2015 Reference Target Target gap
scenario 2030 scenario 2030 | 2030
NHs-N 552 469 355 114
NOx-N 337 169 151 18
N inflow surface water 356 288 305 -
N inflow groundwater 148 120 123 -
N20-N 83 78 66 12
N Total 1,476 1,123 1,000 124

Source: INFRAS / adelphi, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.

First, a broad compilation of possible measures was drawn up to achieve the targets in 2030. All
relevant nitrogen compounds and polluter areas were taken into account. The measures were
collected on the basis of an evaluation of existing inventories and other literature sources.
Particular consideration was given to measures and instruments that are being implemented in
Germany, that are being discussed in Germany or that have been implemented in neighbouring
European countries. In addition to the existing inventories, further measures and instruments
were identified on the basis of a literature search. Sources here included scientific studies,
articles in specialist journals, gray literature, project reports, databases and personal contacts of
the contractors. Furthermore, the suggestions for optimising existing regulations developed in
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the context of this project were included in the collection. The compilation was supplemented by
a large-scale dialogue process in which citizens themselves developed measures to reduce
nitrogen emissions.

A description was created for each of the identified measures; these descriptions specified the
design of the measure. Based on this, the individual measures were subjected to an evaluation.
The following criteria were used:

e Effectiveness / reduction potential
e Economic efficiency

e Technical feasibility

e Social and political acceptance

e Legal feasibility

e Synergies and conflicting targets: interactions between the measures, risks of relocating
nitrogen emissions abroad

Legal framework

In the course of a legal evaluation, all existing regulations relevant to the entry of reactive
nitrogen compounds into the environment in international and European law as well as in
national law were systematically and comprehensively determined, presented and analysed
with regard to their coherence and control effectiveness. Due to the wide range of sources and
sinks in nitrogen emissions, this analysis included regulations relating to the environment in the
area of air pollution law, nature, soil and water protection law as well as polluter-related legal
norms with regard to industrial plants, traffic and agriculture, but also special control
instruments such as planning law and tax law. In addition to regulations with explicit reference
to nitrogen compounds, standards have also been included that indirectly influence nitrogen
emissions or immissions.

Based on these results, control deficits with regard to an effective legal regulation of nitrogen
emissions and immissions were identified and summarized. In general, the regulations on
reactive nitrogen have ambitious objectives at the European level, while at the national level
there is a lack of coherent, effective regulation covering all emissions and immissions in terms of
specific legal requirements and measures.

Based on this finding, proposals for optimising the various legal acts and legal instruments at the
national level were developed. It should be emphasized that one instrument alone cannot solve
the nitrogen problem in Germany, but that a coordinated group of instruments consisting of
regulatory and planning requirements, including enforcement instruments, supporting aids,
steering charges and taxes, certification systems, helpful advice and training is required. The
various instruments are to be combined in such a way that their respective advantages are used
as far as possible and the respective disadvantages are offset in order to achieve the most
effective and efficient environmental policy possible. External environmental costs due to
nitrogen emissions are to be charged as far as possible to the polluters.

The effectiveness of the legal control depends on both the regulatory interaction and the legal
structure. In particular, it is also crucial that both goals and legal requirements for companies,
citizens and authorities are specific, measurable, achievable, appropriate and timely. In order to
ensure the effectiveness of legal control, legal requirements in laws and subordinate regulations
should:
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» be clearly binding as well as qualitatively and quantitatively determined,
» be understandable as well as implementable and verifiable in practice,

» observe the fundamental principles of environmental law, in particular the precautionary
and polluter pays principles,

» define general minimum standards that can be specified by the responsible authorities for
each company and location, and

» enable dynamic adaptation to scientific knowledge and technical progress.

The package of measures

In order to close the gap between the reference and target scenarios, a package of measures was
developed based on the inventory of measures. The selection of the measures followed an
evaluation index for which a semi-quantitative evaluation of the ecological effectiveness and the
economic efficiency was used. The basic idea behind this approach was that the largest possible
amount of nitrogen should be reduced at the lowest possible cost. Only those measures that
were rated with a technical feasibility of medium to high were considered. In addition, measures
with insurmountable legal hurdles were excluded.

With this in mind, the following measures were selected:

Agriculture

L1 Introduction of a nitrogen surplus tax of one euro per kg nitrogen, hectare and year
L2 Mandatory specifications for the application of farm manure

L3 Introduction of a land requirement in livestock husbandry of 1.5 GV per hectare

L4 Introduction of mandatory requirements for liquid manure storage

L5 Mandatory introduction of system-integrated measures in animal husbandry facilities
L6 Mandatory introduction of nutrient-adapted multi-phase feeding for poultry and pigs
L7 Mandatory introduction of nutrient-adapted multi-phase feeding for cattle

Traffic

V1 Introduction of comprehensive parking space management in city centres

V2 Introduction of a city toll in cities with more than 200,000 inhabitants

V3 Abolition of the distance flat rate

V4 Setting the maximum speed on federal motorways at 120 km per hour

V5 Introduction of a nationwide mileage-based car toll

V6 Reform of the company car privilege

V7 Alignment of tax rates on petrol and diesel

V8 Extension of the truck toll to commercial vehicles 3.5 t and up and coaches for all roads
V9 Abolition of the energy tax exemption for inland waterway diesel

V10 Introduction of binding regulations to reduce the speed of seagoing vessels
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V11 Examination of the introduction of a tax on NOx emissions and financing of NOx reduction
measures in maritime transport

Industry

[1  Use of secondary mitigation techniques in the area of sinter plants

The following table summarises the effect of the package of measures.

Table 4: Nitrogen reduction of the package of measures to achieve the integrated nitrogen target

and target gap 2030 [all specifications in kt N a unless otherwise stated].

Nitrogen Reference Target Target Package of mea- | Target
compound scenario scenario gap sures efficacy achievement [%]
NHs-N 469 355 114 147 +28%
NOx-N 169 151 18 20 +14%
N inflow surface 288 305 - 23 -
water

N inflow 120 123 - 10 -
groundwater

N20-N 78 66 12 9 -27%
N Total 1,123 1,000 124 209 +19%

Source: adelphi / INFRAS, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.

The package of measures ensures that both the overall reduction target and the national sub-
targets for the nitrogen compounds nitrogen oxide and ammonia are achieved in an ecologically
effective and economically efficient manner. The requirement for nitrate is already met in the
reference scenario. With the package of measures, the target value for nitrous oxide will only be
achieved by 75 percent by 2030. In this context, however, it should be emphasized that the
contribution of nitrogen to climate is relatively small. Consequently, with the proposed selection
of measures, the reduction of ammonia and nitrogen oxide emissions was prioritised.

The simplified cost-benefit analysis of the package of measures shows that the benefit due to the
reduction in external costs is likely to be significantly higher than the avoidance and
implementation costs of the measures. The package of measures shows a total benefit of EUR -
7,800 million compared to the reference scenario, while the sum of the implementation and
avoidance costs is only in the range of EUR 800 million.

The goals for the year 2030 and thus the ecologically and economically positive effects can only
be guaranteed if the complete package is implemented. In addition, it must be emphasised that
the package of measures should be regularly adapted against the background of evolving
political framework conditions. The editorial deadline for this project was 30 June 2019; some
legal developments and their effects on the assessments made here could not yet be taken into
account:

e Consideration of measures decided after the editorial deadline (e.g. coal phase-out,
climate protection program, fertiliser ordinance 2020) -> adaptation of reference
scenario and target gap
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Observation of the assumed effect in the reference scenario (e.g. autonomous
developments, ambitious implementation of the fertiliser ordinance 2017) -> adaptation
of the reference scenario and target gap

Implementation of measures contained in the package of measures or parts of them (e.g.
fertilizer ordinance 2020) -> shifting of measures from the package of measures to the
reference scenario
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1 Einleitung

Die Luft enthalt etwa 50 Prozent des auf der Erde verfiigbaren Stickstoffs, welcher in den
elementaren Stickstoff (N2) und in die reaktiven Stickstoffverbindungen (Nr) unterteilt wird
(UBA 2010). Den iiberwiegenden Anteil bildet dabei der elementare Stickstoff mit circa 99
Prozent, die reaktiven Verbindungen haben einen Anteil von einem Prozent. Zum reaktiven
Stickstoff zdhlen u. a. folgende Verbindungen: Nitrat (NO3-), Lachgas (N20), Ammoniak (NH3)
und Ammonium (NH4+) und Stickstoffoxid (NOx) (UBA 2010).

Ab dem Anfang des 20. Jahrhunderts - mit Beginn der Ausbringung von industriell hergestelltem
Stickstoffdiinger sowie der stark gestiegenen Verbrennung von fossilen Energietragern in der
Industrie und im Verkehr - gelangten immer mehr reaktive Stickstoffverbindungen in die
Umwelt. Dies hatte und hat massive Auswirkungen auf den natiirlichen Stickstoffkreislauf.

Charakteristisch fiir den Stickstoffkreislauf ist die Tatsache, dass die verschiedenen
Stickstoffverbindungen sich in einander umwandeln und zwischen den verschiedenen
Umweltkompartimenten Luft, Wasser und Boden migrieren konnen. Dies wird auch als
Stickstoffkaskade bezeichnet (Galloway et al. 2003).

Der grofdte Teil der anthropogen verursachten Eintrage in die Atmosphéare stammt aus der
Landwirtschaft mit 659 Kilotonnen (kt), gefolgt von Emissionen aus der Industrie und
Energiewirtschaft (213 kt) sowie aus dem Verkehr (174 kt) (UBA 2020a).

Die Freisetzung reaktiven Stickstoffs vollzieht sich weltweit sehr unterschiedlich. Wahrend die
Landwirtschaft in manchen Entwicklungs- und Schwellenldndern insgesamt unterversorgt ist,
liegt in Industrielandern wie Deutschland insgesamt ein Stickstoffiiberschuss vor. Es existieren
teilweise Hotspots mit besonders hohen Freisetzungen, z.B. aus der Landwirtschaft (UBA 2009).

Neben zahlreichen negativen dkologischen Auswirkungen auf Luft, Boden, Gewasser und die
Biodiversitat schlagen sich die Emissionen reaktiven Stickstoffs auch in erheblichen
sozio6konomischen Auswirkungen nieder. Eine Studie zu den umweltbedingten
Krankheitslasten aufgrund der Stickstoffdioxidbelastung in Deutschland kam zu dem Ergebnis,
dass fiir das Jahr 2014 ca. 6.000 vorzeitige Todesfalle und knapp 50.000 verlorene Lebensjahre
auf die Langzeitbelastung mit Stickstoffdioxid (NO2) zuriickzufiihren sind (UBA 2018).

Die gesamten Kosten - also auch externe Kosten inklusive Gesundheitskosten - aufgrund der
Folgen reaktiven Stickstoffs in der Europaischen Union (EU) werden auf 75 bis 485 Milliarden
Euro pro Jahr geschatzt (van Grinsven et al. 2013).

Zentral fiir die deutsche Stickstoffdebatte in den letzten Jahren ist das 2015 vom
Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (SRU) veroffentlichte Sondergutachten ,Stickstoft:
Losungsstrategien fiir ein drangendes Umweltproblem” (SRU 2015), in dem der
Sachverstindigenrat u.a. eine nationale Stickstoffstrategie empfiehlt, um dem Thema die notige
offentliche Aufmerksamkeit zu verleihen. Als Handlungsprioritaten benennt der SRU die
Ergdanzung von ordnungsrechtlichen Vorgaben durch 6konomische Anreize zur Reduktion von
Stickstoffiiberschiissen und eine Weiterentwicklung der européischen Luftreinhaltepolitik.

Im Integrierten Umweltprogramm 2030 kiindigte das Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMU) 2016 die Entwicklung einer nationalen
Stickstoffstrategie an, die die bereits vorhandenen Ziele und Mafdnahmen zur
Stickstoffminderung biindeln und um weitere Ziele, Mafdnahmen und Instrumente erweitern
soll, wobei alle mafigeblichen Verursacher mit einbezogen werden sollten (BMU 2016). In ihrem
ersten Stickstoff-Bericht ,Stickstoffeintrag in die Biosphare“ (2017) weist die Bundesregierung
das Ziel aus, ein Aktionsprogramm zur Stickstoffminderung zu entwickeln. Dieses Programm
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solle Synergien zwischen verschiedenen Programmen der Bundesregierung identifizieren und
stiarken. In diesem Zusammenhang wird die Notwendigkeit eines integrierten Losungsansatzes
sowie eines engen Zusammenwirkens der verschiedenen Politikbereiche betont (BMU 2017b).

Bisher adressiert die Umweltpolitik die negativen Auswirkungen von Stickstoffiiberschiissen vor
allem auf der Ebene einzelner Verursachersektoren. Hierdurch sind ausdifferenzierte politische
Regelungen entstanden, die jeweils nur spezifische Aspekte des Stickstoffproblems adressieren
und dabei eine mogliche Verlagerung des Stickstoffs in andere Umweltkompartimente nicht
ausreichend berticksichtigen. In einer Koordinierung der verschiedenen Regelungen liegt
folglich ein grofdes Potenzial fiir eine weitergehende Minderung tibermafiger Stickstoffeintrage.

1.1 Ziele und Aufbau

Der vorliegende Bericht prasentiert zentrale Ergebnisse des Vorhabens ,Entwicklung und
Umsetzung eines Aktionsprogramms als Roadmap zur Umsetzung der integrierten
Stickstoffstrategie”.

Vor dem Hintergrund eines integrierten Ansatzes ist es libergreifendes Ziel ein
Mafdnahmenpaket zu entwickeln, welches die Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 so
reduziert, dass das integrierte Stickstoffziel erreicht wird. Dieses Stickstoffziel — auch DESTINO-
Ziel - wurde im Rahmen des DESTINO-Vorhabens (Integrierter Stickstoffindikator, nationales
Stickstoffziel und IST-Zustand) entwickelt.

In den folgenden Abschnitten werden zunéchst die zentralen naturwissenschaftlichen
Grundlagen fiir die weiteren Untersuchungen gelegt. Hierfiir werden Stickstoffeintrage in die
verschiedenen Umweltkompartimente sowie deren Schadwirkungen beschrieben.

Kapitel 2 legt anschlief3end zentrale methodische Grundlagen fiir die weiteren Arbeiten. Hierbei
wird das Vorgehen bei der Zusammenstellung und Bewertung eines umfangreichen Inventars
von Einzelmafdnahmen diskutiert. Dieses fufdt auf laufenden politischen Prozessen und
bestehenden Mafdnahmenzusammenstellungen aus den verschiedenen Sektoren und
Politikbereichen. Die Bewertung der Mafnahmen wurde transparent dokumentiert und
einheitlich durchgefiihrt. Die Bewertungsergebnisse sind sowohl in diesem Bericht
zusammenfassend dargestellt und in einem Excel-Tool, dass dem UBA vorliegt, nachvollziehbar.
Erginzt wurde die Zusammenstellung der Mafdnahmen durch ein grof3 angelegtes
Dialogverfahren, in dem Biirger*innen Mafinahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen
selbst entwickelt und / oder bestehende Mafdnahmenvorschlage bewertet haben. Folgend
werden in Kapitel 2.2 die Entwicklung der Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 ermittelt. Der
Vergleich dieser Referenzentwicklung mit dem integrierten Stickstoffziel ergibt dann die
Zielstellung fiir die weiteren Arbeiten. Da die zeitlichen Abldufe der Politikentwicklung und die
Verabschiedung politischer Neuerungen, wie das Klimaschutzgesetz oder die Novellierung der
Diingeverordnung parallel zum vorliegenden Bericht voranschritt, kbnnen Mafdnahmenauswahl
und Referenzszenario des vorliegenden Berichts nicht in allen Punkten den allerletzten Stand
widerspiegeln.

In Kapitel 3 werden die Defizite des bestehenden rechtlichen Rahmens vor dem Hintergrund der
Stickstoffproblematik dargestellt. Dem zu Grunde liegt eine ausfiihrliche Analyse bestehender
Mafdnahmen und Instrumente, d.h. Regelungen des Umwelt-, Ordnungs-, Planungs-, und
Forderrechts sowie der fachspezifischen Bereiche des Landwirtschafts-, Verkehrs-,
Immissionsschutz, Gesundheitsschutz- und Verbraucherschutzrechts auch das Steuer-, Abgaben-
und Gebiihrenrecht, wurden berticksichtigt. Die ausfiihrliche Darstellung dieser Analysen ist in
Anhang A dargestellt. Aus der Analyse des Ist-Zustands und der Defizite werden in Kapitel 3
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rechtliche Optimierungsvorschliage entwickelt, die ebenfalls in das in Kapitel 2 entwickelte
Mafinahmeninventar einflieféen.

Kapitel 4 folgt hierauf mit einer detaillierten Analyse 6konomischer Aspekte. Neben der
Prisentation allgemeiner Uberlegungen zu den Kosten und Nutzen des reaktiven Stickstoffs und
Kosten-Nutzen-Analysen (KNA) zu diesem Thema werden Methode und Ergebnisse einer
vereinfachten KNA fiir Deutschland dargestellt.

In Kapitel 5 werden die Erkenntnisse aus den Voruntersuchungen zusammengefiihrt. Kapitel 5
dient somit als Handlungsempfehlung auf dem Weg zur Entwicklung eines Aktionsprogramms
Stickstoffstrategie. Basierend auf dem in Kapitel 2 entwickelten, breit angelegten Inventar wird
ein Mafdnahmenpaket zur Erreichung der in Kapitel 2.2 abgeleiteten Zielstellungen entwickelt.
Dies geschieht unter der Pramisse eines integrierten Bewertungsansatzes, der mogliche
Verlagerungseffekte zwischen verschiedenen Stickstoffverbindungen und
Umweltkompartimenten beriicksichtigt.

Dartiber hinaus werden zentrale Wechselwirkungen - beispielsweise Synergien und
Zielkonflikte mit anderen Bereichen der Umweltpolitik - sowie die 6konomischen Auswirkungen
des Mafdnahmenpaketes erortert, und es werden erste Vorschlage fiir die Umsetzung des
Mafdnahmenpaketes gemacht.

Abschliefsend wird ein Fazit gezogen und weiterer Forschungsbedarf aufgezeigt.

Der Mehrwert dieses Vorhabens ergibt sich vor allem aus einer breiten Zusammenstellung und
Bewertung von Mafdnahmen sowie deren transparenter, 6kologisch effektiven und 6konomisch
effizienten Auswahl fiir ein Mafnahmenpaket zur Erreichung des integrierten, bundesweiten
Stickstoffziels. Durch die Bertcksichtigung von Kosten und Effizienz erlaubt die Untersuchung
eine Argumentation nicht nur entlang 6kologischer, sondern auch 6konomischer
Gesichtspunkte.

1.2 Stickstoffeintrage in Umweltkompartimente

1.21 Luft

Die Emissionen von Stickstoffoxiden, Ammoniak und Lachgas werden in die Luft eingetragen.
Dabei stammen rund 95 Prozent der Ammoniakemissionen und 77 Prozent der
Lachgasemissionen aus der Landwirtschaft, fiir Stickstoffoxidemissionen sind
Verbrennungsprozesse in Verkehr und stationidren Feuerungsanlagen die Hauptverursacher
(UBA 2020a).

Luftgetragene Stickstoffverbindungen werden teilweise nahe der Emissionsquelle teilweise aber
auch iiber lange Strecken transportiert und weit entfernt deponiert. Die Belastung eines
konkreten Gebietes ergibt sich daher aus einer Hintergrundbelastung, die von keiner einzelnen
Quelle dominiert wird und durch die lufttransportierten Stickstoffverbindungen entsteht, sowie
der Belastung aus lokalen Emissionsquellen.

Die Depositionsgeschwindigkeit der verschiedenen Stickstoffverbindungen ist dabei sehr
unterschiedlich. Lachgas auf der einen Seite hat eine extrem hohe Verweilzeit in der
Troposphare (ca. einhundert Jahre) und ist ein wirksames Treibhausgas. Ammoniak dagegen
wird meist relativ rasch durch Pflanzenbestande aufgenommen und bleibt in diesem Fall nahe
der Emissionsquelle. Stickstoffoxide konnen ldngere Strecken zuriicklegen, bevor sie
deponieren. Allerdings konnen Ammoniak und Stickstoffoxide auch mit anderen gasférmigen
Luftbestandteilen reagieren und Aerosole bilden, die wiederum tausende Kilometer weit
transportiert werden kdnnen bevor sie durch Niederschliage deponiert werden (SRU 2015).
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Da sie eine relativ kurze Verweildauer in der Atmosphére und kein Potenzial zur Bildung von
elementarem Stickstoff haben, werden nahezu alle atmosphéarischen Emissionen von Ammoniak
und Stickstoffoxid innerhalb von Stunden bis Tagen auf der Erdoberflache deponiert und in
Okosysteme eingetragen (Galloway et al. 2003).

1.2.2 Boden

Durch die biologische Stickstofffixierung, tiber die atmospharische Stickstoffdeposition sowie
den Direkteintrag von mineralischen Stickstoffdiingern, Wirtschaftsdiingern und
Klarschlammen gelangen reaktive Stickstoffverbindungen auch auf und in den Boden. Dabei
sorgen Unterschiede in Geologie, Relief, Klima, Bewuchs und Landnutzung fiir regional sehr
unterschiedliche Stickstoffeintrage, Stickstoffkonzentrationen und Speichervermdgen von
Boden. Die Verweildauer von reaktivem Stickstoff in landwirtschaftlichen Okosystemen kann
aufgrund des grofden Pools organischen Materials im Boden Jahre bis Jahrzehnte betragen (SRU
2015).

Allerdings steht den Pflanzen nur ein kleiner Teil des im Boden vorhandenen Stickstoffs zur
Verfiigung, weshalb stickstoffhaltiger Diinger hinzugefiigt wird. Fast der gesamte dem
landwirtschaftlichen Okosystem hinzugefiigte Stickstoff geht im Laufe des Jahres wieder
verloren. Nur ein Teil besteht dabei aus dem Erntegut, der andere Teil besteht aus Verlusten
durch Verfliichtigung aus Diinger und zersetzter Biomasse in Form von Ammoniak, Lachgas und
Stickstoffoxid sowie durch Versickerung und Auswaschung von Nitrat in Oberflaichengewasser
und Grundwasser (Galloway et al. 2003).

1.23 Wasser

Stickstoff gelangt auf verschiedenen Wegen in die Oberflachen- und Grundwasser. Die
wichtigsten Eintragspfade stellen die Auswaschung aus den Bdden, atmospharische Deposition
auf die Einzugsgebiete bzw. die Gewdasseroberflache, Abfluss aus den Flusseinzugsgebieten,
Erosion und der direkte Eintrag aus Punktquellen dar. Eine weitere Quelle fiir reaktiven
Stickstoff ist die Stickstofffixierung durch Blaualgen (Cyanobakterien) in den Gewassern. Aus
den Boden wird primar Nitrat ausgewaschen und in die aquatischen Systeme bzw.
Grundwasserkorper transferiert. Beim Eintrag liber den atmosphéarischen Transport steht
partikularer Stickstoff im Vordergrund (SRU 2015).

Auch die Eintrage in Gewasser sind regional sehr unterschiedlich, die hochsten
Stickstoffeintrage in Oberflaichengewasser gibt es besonders in Nordwest- und
Siidwestdeutschland, was auf eine hohe Tierhaltungsdichte, sandige Boden und hohen Abfluss
zuriickzufiihren ist (SRU 2015).

1.24 Meer

Die reaktiven Stickstoffverbindungen gelangen in Form von Ammonium, Nitrat und als geldste
organische Verbindungen tber die Flief3gewadsser auch in kiistennahe Meeresgebiete. Auch
durch atmospharische Deposition, direkte Eintrage durch Abwdsser von Schiffen und zu einem
geringen Teil auch durch Stickstofffixierung durch Blaualgen gelangt reaktiver Stickstoff in
Meeresokosysteme. Die beiden wesentlichen anthropogenen Eintragspfade sind der liber die
Fliisse und der tiber die Luft (Galloway 2003).

Die Konzentration von reaktivem Stickstoff im Meer hangt stark von Prozessen wie Aufnahme,
Zehrung, Abbau und Denitrifizierung, Sedimentation und Stromungsverhaltnissen ab, die sich im
Laufe des Jahres verandern. So ist die Primarproduktion, also das Algenwachstum, im Friihling
und Sommer am stirksten und kann bis hin zur Stickstoffzehrung fithren, wahrend im Winter
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kaum biologische Produktion stattfindet und daher die hdchsten Nitratkonzentrationen
auftreten (SRU 2015).

1.3 Schadwirkungen

1.3.1 Verlust von Biodiversitit und Okosystemdienstleistungen

Der Stickstoffeintrag gilt weltweit als einer der fiinf Hauptgriinde fiir die Gefahrdung der
biologischen Vielfalt. Er kann zur Destabilisierung von Okosystemen und der Verdrangung von
empfindlichen Arten fiihren. Da solche Verdnderungen nicht plétzlich, sondern langsam und
zeitlich verzogert ablaufen, sind sie meist nicht direkt wahrnehmbar (UBA 2015).

Reaktive Stickstoffverbindungen werden nach der Emission liber unterschiedliche Distanzen
verfrachtet, umgewandelt und deponiert. Dort haben sie eine Uberdiingung (Eutrophierung)
und Versauerung von Okosystemen zur Folge, mit vielfiltigen Langzeitauswirkungen auf Fauna
und Flora. Durch die erhéhte Deposition von Stickstoff werden stickstoffliebende Pflanzen
gefordert, die wiederum Pflanzen verdrdngen, die an nahrstoffarme Boden angepasst sind. Dies
fiihrt langfristig zu einer Abnahme von Biodiversitat. Davon betroffen sind sowohl terrestrische
als auch Sii3- und Meereswasser-Okosysteme. Zu den besonders empfindlichen Okosystemen
gehoren unter anderem Walder, Trockenrasen und andere artenreiche Naturwiesen,
Hochmoore, Flachmoore, Heidelandschaften und nahrstoffarme Still- und FliefRgewdasser (BAFU
2014). Ammoniak und Stickstoffdioxid verdtzen bei hohen Konzentrationen in der
Umgebungsluft Nadeln und Blitter auch direkt, was zu Anderungen der Wachstumsraten und
Ernteverlusten fithren kann (UBA 2019a).

Der Verlust von Biodiversitat an sich stellt nicht unbedingt eine Schadwirkung dar, sondern wird
eher als Indikator angesehen, wie resilient ein Okosystem ist. Erst die Auswirkungen auf die
Leistungen, die Okosysteme fiir den Menschen erbringen, stellen eine Schadenskategorie dar
(UBA 2019a).

Eine verminderte Biodiversitit fithrt zum Verlust von potenziellen Ressourcen fiir die Pflanzen-
und Tierziichtung. Ein Riickgang der Insektenzahl beispielsweise gefahrdet die
Okosystemdienstleistung Bestiubung, mit abnehmender Diversitit der ackerbegleitenden
Vegetation und ihrer Friichte sinken auch die darauf angewiesenen Végel. Dadurch wird die
Bekdmpfung von Pflanzenschédlingen abgeschwacht, ebenfalls eine wichtige
Okosystemdienstleistung (SRU 2015).

Stickstoffeintriage verandern zudem die Bodenfunktionen, was wiederum die Regulierung der
Nahrstoftkreislaufe und des Wasserhaushalts im Boden beeinflusst. Die Stickstoffsattigung von
Waldbdden fithrt zum Verlust ihrer Funktion, das Grundwasser rein zu halten, und Nitrat wird
durch das Sickerwasser ausgetragen. Aufgrund der hohen Stickstoffeintrage wird auch bei den
landwirtschaftlich genutzten Flachen Stickstoff ins Grundwasser ausgewaschen. Die
anschliefdende Eutrophierung von Siif3- und Meeresgewdssern hat negative Folgen fiir die
Fischereiwirtschaft.

Nicht zuletzt kénnen kulturelle Okosystemdienstleistungen durch Stickstoffbelastungen
beeintrachtigt werden, vor allem der Tourismus und die Erholungsfunktion der Natur (SRU
2015).

1.3.2 Luftqualitat

Luftgetragene Stickstoffverbindungen haben groféen Einfluss auf die Luftqualitit und damit auch
auf die menschliche Gesundheit.
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Stickstoffdioxid wirkt sich direkt negativ aus, da es unter anderem zu Entziindungsreaktionen in
den Atemwegen fithren und die Reizwirkung von anderen Luftschadstoffen verstarken kann. Bei
einer steigenden Konzentration von Stickstoffdioxid in der Aufdenluft kommt es kurzfristig
vermehrt zu Todesfillen, Atemwegserkrankungen und Herzrhythmusstérungen. Langfristig
kann dies zu Infektionskrankheiten, einer Verschlechterung der Lungenfunktion und zu
Todesfillen in der Bevolkerung fithren. Dabei sind besonders Kinder, Altere und Asthmatiker
betroffen (BAFU 2014).

Eine dhnliche Wirkung auf die menschliche Gesundheit hat eine erhéhte
Feinstaubkonzentration, zu der reaktive Stickstoffverbindungen beitragen. Stickstoffoxide
tragen zudem zur Bildung von bodennahem Ozon bei (UBA 2015).

1.3.3 Wasserqualitat

Mit zu viel Stickstoff angereicherte Boden konnen die Qualitdt des Grundwassers
beeintrachtigen, wenn das Angebot an wasserloslichem Nitrat die Aufnahmekapazitét der
Vegetation iibersteigt. Die Uberschiisse, die nicht durch Pflanzen aufgenommen werden, werden
durch Niederschldge ins Grundwasser ausgewaschen. Ein grofder Teil der deutschen
Grundwasservorkommen sind mit zu hohen Nitratwerten belastet. Grundwasser reagiert nur
langsam auf Verdanderungen, da es lange dauert, bis oberflachliche Eintrage bis dort gelangen
und nachgewiesen werden konnen. Das heifst, dass die hohen Nitratkonzentrationen auf
Emissionen zuriickgehen, die moglicherweise Jahre bis Jahrzehnte zuriickliegen - aber auch,
dass die Wirkung von Mafdnahmen zur Reduktion von Eintragen ebenso zeitverzogert eintreten
wird. Da das Grundwasser die bedeutendste Trinkwasserquelle darstellt, ist eine erhdhte
Nitratkonzentration vor allem ein Problem fiir die Wasserversorger. lhnen kdnnen fiir die
Trinkwasseraufbereitung und die Erschliefung neuer Grundwasservorrate hohere Kosten
entstehen (UBA 2017, UBA 2017a).

Auch fiir Oberflichengewdsser stellen die hohen Stickstoffeintrage ein Problem dar. Die
Anreicherung von Stickstoff in den Gewassern fiihrt zu Eutrophierung und damit zu vermehrtem
Wachstum von Algen und Wasserpflanzen und in der Folge zu Sauerstoffmangel, Abnahme der
Artenvielfalt, Wassertriibung und erhohter Fischsterblichkeit (SRU 2015).

Die Stickstoffiiberschiisse werden auch in marine Okosysteme eingetragen und sind auch dort
fiir negative Auswirkungen verantwortlich. Eine hohe Stickstoffkonzentration fiihrt auch in
kiistennahen Gewdassern zu vermehrtem Algenwachstum und in der Folge zu Algenbliiten und
Triitbung an der Oberfldche sowie Sauerstoffzehrung in grundnahen Wasserschichten. Dies kann
zu hypoxischen (sauerstoffarmen) oder sogar anoxischen (sauerstofffreien) Zonen fiihren, die
den Verlust von Arten und Habitaten zur Folge haben und teilweise zu irreversiblen
Veranderungen mariner Okosysteme fithren (SRU 2015).

1.3.4 Boden

Ein wichtiger Teil des Stickstoffkreislaufs findet in Boden statt. Sie fungieren als Filter, Puffer
und Speicher fiir Wasser- und Stoffhaushalt und sind damit empfindliche Systeme, die durch
iibermafdige Stickstoffeintrage aus dem Gleichgewicht gebracht werden konnen. Dabei hangt die
Sensitivitdt gegeniiber Eintragen stark von den jeweiligen Bodenverhaltnissen ab, die sehr
unterschiedlich sein kénnen je nach Ausgangsgestein, Textur, abgelaufene Prozesse etc. Zudem
unterschieden sich Stickstoffkreislauf und Speichervermdgen des Bodens stark je nach
Okosystem und Bewuchs. Stickstoffeintrige, -Umwandlungen, Speicherkapazitit,
Pufferkapazitidt und damit Anfalligkeit fiir Versauerung von Béden sind also regional und lokal
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sehr unterschiedlich, und damit auch die méglichen Schadwirkungen, die Stickstoffeintrage auf
den jeweiligen Boden haben kénnen (SRU 2015).

Bdden sind damit gleichzeitig Senke, Schnittstelle im Stickstoffkreislauf und Quelle von
Stickstoffemissionen. Die Hauptverlustwege von Stickstoff aus dem Boden sind Denitrifikation
und Auswaschung. Die Denitrifikationsrate, also der Anteil an Stickstoffverbindungen, der
wieder aus dem Boden in die Atmosphare ausgegast wird, ist abhangig von der
Bodentemperatur und dem Angebot an Wasser, Nahrkationen, Sauerstoff und Kohlenstoff. Zur
Auswaschung kommt es unter anderem in den Wintermonaten, wenn Vegetationsruhe herrscht
oder aufgrund hoher Niederschlage. Durch Denitrifikationsprozesse sind vor allem
landwirtschaftlich genutzte Boden eine Hauptquelle fiir Lachgasemissionen (SRU 2015).

1.3.5 Klima und Ozonschicht

Lachgas ist ein Treibhausgas, das pro Kilogramm Emissionen 265-mal wirksamer ist als COZ2.
Zudem tragt Lachgas zum Abbau der Ozonschicht bei, die in einer H6he von 10km - also in der
Stratosphdre - die schadliche UV-Strahlung filtert. Durch den Abbau der Ozonschicht gelangt
mehr dieser Strahlung auf die Erdoberflache und stellt dort ein Risiko fiir die menschliche
Gesundheit dar, da sie die Entstehung von Hautkrebs begiinstigt (SRU 2015).

Der intensivierte Stickstoftkreislauf wirkt sich allerdings auch abkiihlend auf das Klima aus.
Dabei spielen eine verstiarkte Kohlenstoffbindung, die Bildung atmospharischer Partikel, die die
Riickstrahlung von Sonnenstrahlen in Richtung Weltraum erhéhen und die Verkiirzung der
Lebensdauer von Methan eine Rolle. Insgesamt heben sich beide Effekte des Stickstoffs auf das
Klima in etwa auf, die Gesamtwirkung des intensivierten Stickstoffkreislaufs wird als leicht
kithlend angenommen (UBA 2015).

1.3.6 Materialschaden

Stickstoffverbindungen (z. B. Salpetersdure) und Partikel die aus ihnen entstehen tragen auch
zur Verwitterung und Korrosion von Bausubstanz und Baudenkmalern bei, ebenso wie die
durch Stickstoffoxidemissionen erhéhte Ozonkonzentration in der Luft. Ozon wirkt auf
organische Materialien (polymere Kunststoffe, Gummi, Beschichtungen) oxidierend und fiihrt
zur Briichigkeit; bei Metallen kommt es zu beschleunigter Materialalterung und -verwitterung.
Das erhohte Risiko fiir Materialschdden durch Luftschadstoffe (z. B. reaktive
Stickstoffverbindungen) lasst sich aus dem Vergleich der Korrosionsraten in gering und stark
belasteten Regionen (urbane und industriellen Gebiete) ableiten (UBA 2015).
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2 MalRnahmeninventar und Szenarien

Im Folgenden wird die methodische Vorgehensweise beschrieben. Sie bildet die Grundlage fiir
die Zusammenfiithrung der Erkenntnisse in Kapitel 5. Hierzu werden zunachst die Methodik zur
Auswahl und Bewertung von Mafdnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen beschrieben.
Anschliefdend wird ein Referenz- und Zielszenario der Stickstoffemissionen bis zum
Projektionszeitraum dieses Vorhabens - dem Jahr 2030 - abgeleitet. Methodische Uberlegungen
zur KNA sind Gegenstand von Kapitel 4.

2.1 MalBnahmensammlung und Bewertung

Folgend wird das methodische Vorgehen bei der Sammlung und Bewertung von Mafdnahmen
geschildert. Ergebnis dieser Arbeiten ist ein Mafdnahmeninventar, welches als Grundlage fiir das
in Kapitel 5 entwickelte Mafdnahmenpaket zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels dient.

211 MaRBnahmensammlung

In einem ersten Schritt wurden Maf3nahmen und Instrumente zur Minderung von
Stickstoffemissionen gesammelt und inventarisiert. Die Bandbreite an méglichen
Minderungsmafénahmen ist entsprechend der zahlreichen Einflussfaktoren und
Verursacherbereiche, die Auswirkungen auf den Stickstoffkreislauf haben, sehr umfangreich.
Diese Mafdnahmen haben unterschiedliches Potenzial zur Minderung der Stickstoffeintrage in
Luft und Gewdsser, adressieren verschiedene Stickstoffverbindungen und unterschiedliche
Sektoren, verursachen unterschiedlich hohe Kosten und unterscheiden sich in ihrer raumlichen
Ausdehnung.

Die Sammlung der Mafdnahmen erfolgte auf Basis einer Auswertung bestehender Inventare
sowie weiterer Literaturquellen. Bertiicksichtigung fanden insbesondere Mafdnahmen und
Instrumente, die sich in Deutschland in der Umsetzung befinden, die in Deutschland diskutiert
werden und die in europaischen Nachtbarlandern umgesetzt wurden. Dartiber hinaus wurden
auch Mafdnahmen aufgefiihrt, die bereits beschlossen wurden und welche zukiinftig zu einem
weiteren Minderungspotenzial fithren kénnen.

Ausgangspunkt fiir die Zusammenstellung waren bereits existierende Inventare von
Mafdnahmen zur Minderung von reaktivem Stickstoff, einige davon bereits verdoffentlicht, andere
noch in Bearbeitung. Herangezogen wurden unter anderem:

e Das Sondergutachten des Sachverstiandigenrates fiir Umweltfragen (SRU) , Stickstoff:
Losungsstrategien fiir ein drangendes Umweltproblem* (SRU 2015),

e Eine Studie des Umweltbundesamtes zu reaktivem Stickstoff (UBA 2015),

e Das Mafdnahmeninventar, das im Rahmen des UFOPLAN-Vorhabens 3715 51 2010
,Okonomische Instrumente in der Luftreinhaltung” erstellt wurde,

e Die Mafdnahmenzusammenstellung, die der Leistungsbeschreibung beigefiigt wurde,

e Die Stickstoffrelevanten Mafdnahmen aus dem Thiinen-Gutachten ,Handlungsoptionen
fiir den Klimaschutz in der deutschen Agrar- und Forstwirtschaft” (Osterburg et al.
2013)

e Die Stickstoffrelevanten Mafdnahmen aus dem Gutachten ,Klimaschutz in der Land- und
Forstwirtschaft sowie den nachgelagerten Bereichen Erndhrung und Holzverwendung”
(WBAE und WBW 2016),
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e Mafinahmen aus dem Entwurf des Nationalen Luftreinhalteprogramms (NLRP), die als
weiterfithrende Mafdnahmenoptionen zur Reduktion von Stickstoffoxid und Ammoniak
aufgefiihrt wurden

Neben den bestehenden Inventaren wurden auf Basis einer Literaturrecherche weitere
Mafinahmen und Instrumente identifiziert. Quellen bildeten hier wissenschaftliche Studien,
Artikel in Fachzeitschriften, graue Literatur, Projektberichte, Datenbanken und personliche
Kontakte der Auftragnehmer. Des Weiteren wurden die in Kapitel 3 gesammelten
Optimierungsvorschlage bestehender Regelungen in die Sammlung aufgenommen.

Zu jeder Mafdnahme wurde eine Beschreibung erstellt, in der die angenommene
Ausgestaltungsoption erldutert wird. Fiir viele der Mafdnahmen gibt es mehrere Moglichkeiten,
wie genau sie ausgestaltet und angewendet werden kann, welche Ausnahmen gewéhrt werden,
wie hoch eine Forderung oder Steuer erhoben wird etc. Daher ist es notig, die jeweils
getroffenen Annahmen zur Ausgestaltung festzulegen und transparent zu machen, da sie teils
grofse Auswirkungen auf das Bewertungsergebnis haben konnen. Beispielsweise beeinflusst die
Wahl zwischen einer ordnungsrechtlichen oder 6konomischen Instrumentierung oder die Hohe
einer Steuer wesentlich die Effektivitat und Effizienz sowie die weiteren Bewertungskriterien.

Die Wahl der jeweiligen Ausgestaltungsoption erfolgte nach pragmatischen Gesichtspunkten.
Durch die Beschrankung der Anzahl und Breite der betrachteten Maffnahmen in diesem
Vorhaben konnte keine Detailanalyse einzelner Mafdnahmen und deren optimaler
Ausgestaltungsoption durchgefiihrt werden. Daher wurde grofdtenteils auf bestehende
Vorschlage aus wissenschaftlichen Studien, Forderungen von Nicht-Regierungsorganisationen
(NGOs) oder Verbanden und Publikationen und Positionen des UBA zuriickgegriffen und wo
notig vereinfachende Annahmen getroffen, die eine Bewertung erméglichten.

Dartiber hinaus speist sich das Mafnahmeninventar aus einem breit angelegten Biirger*innen-
Dialog. Das Beteiligungsverfahren bestand aus vier Regionalkonferenzen, die in Duisburg,
Oldenburg, Stuttgart und Weimar zu verschiedenen Schwerpunktthemen durchgefiihrt wurden.
Insgesamt nahmen 110 Biirger*innen an den Veranstaltungen teil. Bei den Regionalkonferenzen
sollten die Blrger*innen iiber das Thema informiert werden und eigene Mafdnahmen zur
Reduktion von Stickstoffemissionen entwickeln. Der Biirger*innendialog wurde durch eine
Delegiertenkonferenz und eine abschliefRende Online-Bewertung durch die Teilnehmenden
erganzt. Der resultierende Blrger*innenratschlag wurde am 12. Februar 2020 an das BMU
iibergeben (BMU 2020). Fiinf der insgesamt 16 von den Biirger*innen entwickelten Mafnahmen
wurden in das Mafdnahmeninventar iibernommen. Die weiteren Mafnahmen waren entweder
bereits im Mafdnahmeninventar vorhanden oder noch nicht ausreichend ausgestaltet, sodass sie
hatten bewertet werden konnen.

Das finale Inventar umfasst rund 100 Mafdnahmen. Es kann Anhang B dieses Berichtes
entnommen werden. Auflerdem wurde die Mafdnahmenliste dem UBA in Form eines Excel-Tools
iibergeben.

2.1.2 MaBnahmenbewertung

Um aus diesem, etwa 100 Maf3nahmen umfassenden Inventar geeignete Maf3nahmen auswahlen
zu konnen, wurde ein Bewertungsansatz entwickelt, der einen semi-quantitativen Vergleich
zwischen verschiedenen Mafdnahmen/Instrumenten hinsichtlich verschiedener Kriterien
ermoglicht. Die Bewertung der einzelnen Kriterien beinhaltet eine grobe Einteilung in
Kategorien. Abschliefend wurde ein Bewertungsindex entwickelt, der es ermdglichte, die
Mafdnahmen zu sortieren und insgesamt 19 prioritire Mafdnahmen auf Basis einer
transparenten Vorgehensweise, wissenschaftlich neutral auszuwahlen. Die Vorgehensweise zum
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Bewertungsindex und die 19 ausgewahlten Mafdnahmen finden sich in Kapitel 5. Eine
detaillierte Beschreibung dieser 19 Mafdnahmen in Form von Steckbriefen findet sich im Anhang
C zu diesem Bericht.

Die Mafdnahmenbewertung stiitzt sich hauptsachlich auf bestehende Bewertungsergebnisse aus
wissenschaftlichen Publikationen, graue Literatur sowie Erkenntnissen aus anderen
europdischen Landern. Mafdnahmen, die anhand der verfiigbaren Literatur nicht quantitativ
bewertet werden konnten, wurden anhand von eigenen, groben Abschatzungen in eine
Kategorie eingeordnet.

Die Mafdnahmen wurden beziiglich ihrer Effizienz, Effektivitit, Akzeptanz sowie ihrer
juristischen und technischen Umsetzbarkeit (Tabelle 5) auf einer Ordinalskala («hoch», «mittel»,
«tief») eingestuft.

Um eine konsistente Bewertung der Mafdnahmen und moglicher Substitutionseffekte
sicherzustellen, sind zudem teilweise eigene Abschiatzungen und Annahmen erforderlich (z.B. zu
moglichen Substitutionseffekten, zum Umsetzungsgrad, zur zeitlichen Extrapolation der
Mafdnahmenwirkung bis ins Jahr 2030, zu Verlagerungseffekten zwischen verschiedenen
Umweltmedien). Eigene Datenerfassungen und Modellierungen zu Kosten und Wirksamkeit der
Mafdnahmen sind nicht Gegenstand des Vorhabens. Mafdnahmen, welche auf Basis der
verfligbaren Literatur nicht bewertbar sind, wurden anhand von eigenen Einschatzungen relativ
zu anderen Mafdnahmen auf der Bewertungsskala eingeordnet (z.B. Mafdnahme X ist etwa gleich
effizient wie Mafdnahme Y). Synergien und Zielkonflikte zwischen verschiedenen
Stickstoffminderungsmafinahmen und anderen Politikbereichen werden qualitativ beurteilt. Die
folgende Tabelle fasst die Bewertungskriterien zusammen.

Tabelle 5: Beschreibung der Bewertungskriterien und der Bewertungsskalen

Kriterium Beschreibung

Effektivitat Minderungspotenzial der MaBnahme in Tonnen Stickstoff pro Jahr. Das
Einsparpotenzial wird auch monetéar quantifiziert, Gber Kostenséatze zur
Quantifizierung von externen Umweltwirkungen, wie bspw. Gesundheitsschaden,
Biodiversitatsverluste. Das monetarisierte Einsparpotenzial entspricht dem
potenziellen Nutzen einer MaRnahme. Die Monetarisierung der
Stickstoffemissionen und -frachten erfolgt (iber Kostensatze fiir verschiedene
Umweltauswirkungen aus der Methodenkonvention 3.0 und aus weiterer
wissenschaftlicher Literatur (siehe Kapitel 4)

5-stufige Bewertungsskala: sehr gering, gering, mittel, hoch, sehr hoch

Effizienz Die volkswirtschaftliche Effizienz einer MaRnahme berechnet sich aus der Summe
aus jahrlichen Umsetzungs- und Vermeidungskosten, welche die MaBnahme bei
Haushalten, Unternehmen und dem Staat verursacht und dem
volkswirtschaftlichen Nutzen der MaRBnahmen (in EUR) im Verhéltnis zum
Einsparpotenzial der MaRnahme (Effektivitat in Tonnen Stickstoff pro Jahr).

e Vermeidungskosten: Zu den Vermeidungskosten gehdéren die
betriebswirtschaftlichen, monetaren Kosten einer MaRnahme bei den
Unternehmen, den Haushalten und beim Staat. Dabei werden sowohl
einmalig anfallende Investitionen wie auch laufende Kosten
bericksichtigt und lber die Lebensdauer auf jahrliche Kosten
umgerechnet.

e Die Umsetzungskosten des Instruments, das eine MalRnahme auslésen
soll, fallen meist bei der 6ffentlichen Hand an (z.B. Erarbeitung Vorgaben,
Datenerhebungen, Aufbau von Monitoringsystemen).

41



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Kriterium

Gesellschaftliche und
politische Akzeptanz

Technische
Umsetzbarkeit

Juristische
Umsetzbarkeit

Synergien und
Zielkonflikte

Beschreibung

o Der volkswirtschaftliche Nutzen der MaRnahmen wird liber Kostensatze
flr stickstoffbezogenen Umweltwirkungen (z.B. Gesundheitsschaden,
Biodiversitatsverlust, Klimaerwarmung dank
Stickstoffminderungsmalnahmen) quantifiziert.

Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Malnahmen wurden anhand von
Literaturangaben und eigenen Berechnungen abgeschatzt. Der Unscharfebereich
dieser Schatzungen wurde nicht quantifiziert. Er wird auf rund +/- 50% geschatzt.

5-stufige Bewertungsskala: sehr gering, gering, mittel, hoch, sehr hoch

Die gesellschaftliche und politische Akzeptanz prift die
Umsetzungswahrscheinlichkeit einer Mafnahme. Diese hdngt u.a. ab von der Art
des Instruments zur Umsetzung der MalRnahme, der Eingriffstiefe in bestehende
Strukturen und Prozesse, der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Verteilungseffekte der MaBnahmenumsetzung, der Auswirkungen auf die
gesamtwirtschaftliche Leistung und Beschaftigung in Deutschland und der
Verstindlichkeit der Minderungsanliegen in der Offentlichkeit.

3-stufige Bewertungsskala: gering, mittel, hoch

Dieses Kriterium prift die Umsetzbarkeit einer MalRnahme. Neben der
Verfligbarkeit der unterstellten Technologien werden unter diesem Kriterium
auch die Komplexitat der Planungsprozesse (z.B. Abhangigkeiten von anderen
MaRnahmen) und die Anzahl der an der Umsetzung beteiligten Akteure
berucksichtigt.

3-stufige Bewertungsskala: gering, mittel, hoch

Die Bewertung der juristischen Umsetzbarkeit der MaBnahmen erfolgt anhand
einer summarischen Abschatzung der Kriterien: Vereinbarkeit mit h6herrangigem
Recht (Voélkerecht, EU-Recht oder Bundesrecht) unter Beriicksichtigung der
angedachten Rechtsfolgen. Des Weiteren wurde eine ergdnzende Einschdtzung
zur Umsetzbarkeit der nicht rechtlich verbindlichen S.M.A.R.T.-Kriterien,
moglicher vorhandener umsetzender Regelungen oder Vollzugshilfen sowie der
voraussichtlichen politische/juristischen Zustdndigkeit fir die Umsetzung
abgegeben.

3-stufige Bewertungsskala: Keine ersichtlichen Hindernisse; Voraussichtlich
iberwindbare Hindernisse; Voraussichtlich untiberwindbare Hindernisse

Qualitative Beurteilung moglicher Wechselwirkungen zwischen verschiedenen
MaRnahmen (z.B. gegenseitige Abschwachung von MalRnahmen bei gleichzeitiger
Umsetzung), moglicher Risiken einer Verlagerung von Stickstoffemissionen ins
Ausland sowie positiver und negativer Nebeneffekte in anderen Politikbereichen
(z.B. Klimaschutz, Gesundheit, Luftreinhaltung).

qualitative Bewertung

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS

In den folgenden Unterkapiteln sind die wichtigsten Annahmen der Mafdinahmenbewertung

zusammengefasst.
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21.21 Stickstoffverlagerung zwischen verschiedenen Umweltkompartimenten

Viele Minderungsmafinahmen in der Landwirtschaft reduzieren gezielt die Emissionen in die
Atmosphare, fithren jedoch zu einer Verlagerung von Stickstoffemissionen in die Gewasser. Die
in der Literatur ausgewiesene Effektivitit beriicksichtigt dabei in vielen Fallen nur die
Reduktion der Emissionen in die Atmosphare. Zur Abschatzung der Effektivitiat von
Mafinahmen, bei denen ein wesentlicher Verlagerungseffekt in andere Umweltkompartimente
zu erwarten ist, treffen wir jeweils eine Annahme iiber den Anteil der verlagerten
Stickstoffmenge, um Uberschitzungen der Minderungspotentiale zu vermeiden.

2.1.2.2 Umgang mit Substitutionseffekten

Die untersuchten Mafdnahmen motivieren iiber Anreize oder Verbote bei den betroffenen
Akteuren eine Verhaltensanderung, welche zur Minderung des Stickstoffausstofies
verschiedener Aktivititen (z.B. die Nutzung von Dieselfahrzeugen, Diingerausbringung) beitragt.
Neben dieser unmittelbaren Wirkung fiihren viele Maf3nahmen zu (langerfristigen)
Substitutionseffekten. Beispielsweise reduzieren die Haushalte bei einer Erh6hung der MwSt.
auf Fleisch- und Milchprodukte den Konsum dieser Produkte, werden aber den Kalorienbedarf
iiber einen steigenden Konsum von anderen Lebensmitteln kompensieren. Bei Mafnahmen im
Verkehrssektor sind ebenfalls Substitutionseffekte zu beriicksichtigen, beispielsweise die
steigende Nachfrage nach offentlichen Verkehrsmitteln bei reduzierter PKW Nutzung. Sowohl
die Beurteilung der Effektivitat der Mafnahmen als auch der Kosten miissen solche
Substitutionseffekte einbeziehen.

2.1.23 Effizienz

Die Effizienz einer Mafsnahme zeigt das Verhaltnis zwischen den volkswirtschaftlichen Kosten,
die jahrlich anfallen, und der Effektivitit der Mafinahme.

Volkswirtschaftliche Kosten [EUR]
Effektivitat [kg N]

Effizienz =
Die volkswirtschaftlichen Kosten setzen sich zusammen aus

» den Vermeidungskosten der Maf3nahme, die bei Haushalten, Betrieben und/oder beim Staat
anfallen konnen,

» den Umsetzungskosten des Instruments, welche bei der 6ffentlichen Hand anfallen

» und dem volkswirtschaftlichen Nutzen, der durch die Emissionsreduktion entsteht (z.B.
Reduktion von Gesundheitskosten oder vermiedene Ernteschaden).

Je niedriger die volkswirtschaftlichen Kosten zur Vermeidung einer Tonne Stickstoff ausfallen,
desto effizienter wird die zu Grunde liegende Mafdnahme eingeschatzt.

2.1.2.4 Umsetzungs- und Vermeidungskosten

Der Nutzen der Maf3nahmen zur Stickstoffminderung beschrankt sich in vielen Fallen nicht nur
auf die Reduktion von Stickstoff, sondern umfasst auch weitere Aspekte (z.B. Reduktion weiterer
Luftschadstoffe und Treibhausgase, Reduktion des Unfallrisikos im Straféenverkehr, etc.). Die
Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Mafdnahmen wéaren somit nicht vollumfanglich der
Stickstoffreduktion zuzuschreiben.

In der vorliegenden Studie wird dieser Aspekt bei der quantitativen Bewertung der Effizienz
vernachldssigt. Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten einer Maf3nahme werden bei der
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Berechnung der Effizienz vollumfanglich der Stickstoffreduktion angerechnet. Damit werden die
Kosten tendenziell iiberschatzt. Bei Mafnahmen mit starken Synergien in anderen
Umweltbereichen oder weiteren Politikbereichen wird damit die Effizienz stark unterschatzt.

Der nicht-stickstoffbezogene Nutzen der Mafnahmen wird unter dem Kriterium ,Synergien und
Zielkonflikte“ qualitativ beurteilt.

2.1.25 Abgaben und Steuern

Viele der untersuchten Mafdnahmen bewirken eine Verhaltensdnderung liber eine Veranderung
der (relativen) Preise, indem Abgaben eingefiihrt, Steuerern erh6ht oder Steuervergiinstigungen
aufgehoben werden. Um die Vergleichbarkeit zwischen den verschiedenen Mafdnahmen
sicherzustellen, werden die Vermeidungskosten der einzelnen Mafdnahmen unter folgenden
Annahmen quantifiziert:

» Abgaben und Steuererhdhung: Ziel einer 6kologisch motivierten Abgabe oder
Steuererhohung ist die Internalisierung externer Kosten und Lenkungswirkung und nicht
eine Zunahme der Steuereinnahmen des Staates. Wenn der Staat eine Abgabe bzw. Steuer
erhoht oder einfiihrt, ergeben sich Mehreinnahmen fiir den Staat. Wenn durch eine
untersuchte Mafdnahme die staatlichen Aufgaben jedoch nicht verdndert werden, dann
unterstellen wir bei der Analyse der Kosten der Mafdnahme, dass die Mehreinnahmen iiber
eine allgemeine Steuersenkung an die Haushalte und Betriebe riickverteilt werden. Neue
Abgaben/Steuern verursachen bei den betroffenen Betrieben und/oder den Haushalten
Mehrkosten: die betriebswirtschaftlichen Vermeidungskosten. In der
gesamtwirtschaftlichen Sicht entstehen aber - abgesehen von den operativen
Umsetzungskosten der Mafdnahme - keine volkswirtschaftlichen Kosten, wenn die
zusatzlichen Ertrage aus einer Mafsnahme wieder an alle Haushalte und Betriebe
rickverteilt werden.

» Wenn eine Mafdnahme jedoch eine Ausweitung der staatlichen Aufgaben bedingt, z.B. bei
einer Subventionierung von Elektrofahrzeugen. Dann braucht der Staat zuséatzliche
finanzielle Mittel, welche Vermeidungskosten darstellen. Dabei unterstellen wir jeweils, dass
der Staat die bisherigen staatlichen Aufgaben alle weiterhin erfiillt und nirgendwo
finanzielle Mittel frei verfligbar sind.

» Steuersenkung: Umgekehrt verringert eine Steuersenkung die staatlichen Einnahmen, die
staatlichen Aufgaben bleiben jedoch unverandert. Bei der Bewertung und Wirkungsanalyse
der Mafdnahmen gehen wir deshalb in diesen Fillen davon aus, dass die geringeren
Einnahmen iiber eine allgemeine Steuererh6hung ausgeglichen werden. Damit reichen die
finanziellen Mittel des Staates wieder aus zur Finanzierung der Summe aller bisherigen
staatlichen Aufgaben. Die Vermeidungs-kosten von Mafdnahmen mit implizierter
Steuersenkung (Aufhebung Steuererlass fiir xy) werden somit auf alle Haushalte bzw.
Betriebe tiberwalzt. Daher fiihrt eine Maf3nahme mit Steuersenkung fiir einzelne
Zielgruppen iiber die allgemeine Steuererhohung zu Mehrkosten bei allen anderen Betrieben
bzw. Haushalten.
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2.13 Systemgrenzen

2.13.1 Geografische Systemgrenzen

Die Reduktionsziele fiir Stickstoffoxid, Ammoniak und Lachgas beruhen auf einem territorialen
Energiebilanzprinzip (fuel sold), d.h. Emissionen aufserhalb Deutschlands werden nicht
berticksichtigt. Damit die Reduktionswirkung der Mafdnahmen zu den nationalen Zielen in Bezug
gesetzt werden kann, erfolgt die Quantifizierung der Effektivitit der Mafdnahmen daher unter
den gleichen Systemgrenzen. Auf mogliche Risiken einer Verlagerung von Stickstoffemissionen
ins Ausland wird jeweils qualitativ hingewiesen.

Beim Luftverkehr werden analog zu den nationalen Inventaren nur die Emissionen wahrend der
Start- und Landephase beriicksichtigt. Bei der Schiftffahrt werden ebenfalls nur die Emissionen
unter den nationalen Systemgrenzen angerechnet. Diese umfassen die Binnenschifffahrt sowie
die Seeschifffahrt zwischen deutschen Hafen. Unter diesen Systemgrenzen wird somit nur ein
geringer Teil der Emissionen aus der Luftfahrt und Schifffahrt berticksichtigt.

2.1.3.2 Technische Systemgrenzen

Viele Mafdnahmen haben eine direkte Wirkung auf einen bestimmten Prozess oder eine Aktivitit
(z.B. Reduktion des Kraftstoffverbrauchs von PKW) und daneben auch indirekte Auswirkungen
auf vorgelagerte Prozesse (Reduktion der Kraftstoffbereitstellung) sowie die indirekt damit
verbundenen Stickstoffeintrage in die Umwelt. Fiir die Bewertung der Effektivitit miissen daher
einheitliche Systemgrenzen definiert werden. In diesem Vorhaben beschranken sich die
Systemgrenzen auf die direkten Auswirkungen der Mafdnahme. Da die Emissionen aus vor- und
nachgelagerten Prozessen zu einem grofen Teil auch im Ausland entstehen (z.B.
Kraftstoffbereitstellung, Diingerproduktion), sind sie fiir ein Mafdnahmenpaket zur Reduktion
der nationalen Stickstoffemissionen nicht relevant. Die Bestimmung des nationalen Anteils der
indirekten Emissionen wire sehr aufwandig und ist im Rahmen des vorliegenden Projekts nicht
analysierbar. Bei der Bewertung der Mafdnahmen weisen wir aber qualitativ auf mogliche
Veranderungen der Stickstoffemissionen bei vor- oder nachgelagerten Prozessen hin.

Von Bedeutung ist die Wahl der Systemgrenzen vor allem auch bei Mafinahmen zur Férderung
der Elektromobilitat, bei Mafdnahmen zur Steigerung der Stromeffizienz in der Industrie und im
produzierenden Gewerbe. Fiir diese beiden Kategorien von Mafdnahmen werden folgende
Systemgrenzen definiert:

» Elektromobilitat: Viele Mafdnahmen im Verkehrssektor fordern die Verlagerung von mit
Diesel und Benzin betriebenen Fahrzeugen auf Elektrofahrzeuge. Dadurch kénnen die
direkten Emissionen aus dem Betrieb der Fahrzeuge vollstindig vermieden werden. Die
Veranderung der vorgelagerten Emissionen ist jedoch stark von der Art der
Strombereitstellung abhangig. Gemaf BMUB 2016 liegen die durchschnittlichen
Stickstoffoxidemissionen liber den Lebenszyklus! im Jahr 2030 bei allen Antriebsarten
(Benzin, Diesel, Benzin-Hybrid, Elektro) bei rund 150 mg NOx/km. Die Unterschiede bei den
vorgelagerten Prozessen wie auch bei der Fahrzeugentsorgung sind somit vernachlassigbar.
Eine Ausweitung der Systemgrenzen auf den gesamten Lebenszyklus wiirde das Ergebnis
der Mafdnahmenbewertung bei Mafdnahmen zur Férderung der Elektromobilitdt somit kaum
verandern. Nicht berticksichtigt sind hierbei die Emissionen aus Batterieherstellung sowie -
entsorgung oder -recycling.

» Stromeffizienz Industrie und Gewerbe: Mafdnahmen zur Steigerung der Stromeffizienz in der

Industrie und im produzierenden Gewerbe, bspw. durch die Abschaffung von

1 d.h. Summe der Emissionen aus der Fahrzeugherstellung und der Kraftstoff-, bzw. Strombereitstellung
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Ausnahmeregelungen, wirken sich nur bei der Stromerzeugung auf die Stickstoffemissionen
aus. Daher werden bei diesen Mafdnahmen die Emissionen aus der Strombereitstellung
mitberiicksichtigt.

2.1.3.3 Zeitliche Systemgrenzen

Das Projekt umfasst den Zeithorizont bis zum Jahr 2030. Kosten und Nutzen der betrachteten
Mafdnahmen werden daher auf Basis von Szenarien und Projektionen fiir das Jahr 2030
bewertet. Stickstoffreduktionsmafinahmen entfalten ihre Wirkung unterschiedlich rasch.
Beispielsweise konnen durch die Wiederaufforstung erst langfristig Stickstoffemissionen
reduziert werden, wahrend Mafinahmen wie die Geschwindigkeitsbegrenzung auf
Bundesautobahnen einen sofortigen Effekt zeigen. Eine zeitverzogerte Wirkung zeigen vor allem
Mafdnahmen zur Reduktion der Stickstoffeintrage in Oberflaichengewasser und Grundwasser.
Mafdnahmen zur Reduktion der Stickstoffauswaschung aus landwirtschaftlich genutzten Flachen
entfalten ihren Nutzen erst dann, wenn die Nitratbelastung im Grundwasser oder die
Stickstoffeintrige in Kiistengewdasser reduziert sind. Der volle Nutzen solcher Mafdnahmen tritt
somit erst nach mehreren Jahren ein.

Da die Dauer der Verzdgerung stark von den lokalen Gegebenheiten abhéngig ist, kann sie nicht
allgemein quantifiziert werden. Die Effektivitit und die Kosteneffizienz der Mafdnahmen sind
daher in der vorliegenden Studie unter der Annahme quantifiziert, dass die Mafsnahmen ihre
Wirkung 2030 voll entfalten. Die Dringlichkeit der Mafdnahmen und die Frage der geeigneten
zeitlichen Staffelung der Umsetzung sind bei der zukiinftigen Ausgestaltung des
Aktionsprogramms zu berticksichtigen.

2134 Wechselwirkungen zwischen MaBnahmen

Viele Mafdnahmen sind stark voneinander abhangig. Die Effektivitit einer
Geschwindigkeitsbegrenzung auf Bundesautobahnen ist beispielsweise von der
Flottenzusammensetzung abhadngig. Werden gleichzeitig Mafdnahmen umgesetzt, die den
Flottenanteil emissionsarmer Fahrzeuge erhohen (z.B. City-Maut, Erlass der Mehrwertsteuer
beim Kauf von Elektrofahrzeugen), reduziert sich die Wirkung der Geschwindigkeitsbegrenzung.
Bei kombiniertem Einsatz dieser zwei Mafdnahmen ist die Reduktionswirkung je Mafdnahme
geringer, als wenn eine Maf3nahme allein umgesetzt wird. Bei Mafdnahmen zur Minderung von
Emissionen aus der Landwirtschaft gibt es ebenfalls grofie Abhadngigkeiten zwischen
unterschiedlichen Mafdnahmen. Eine N-reduzierte Fiitterung fithrt beispielsweise zu einer
Reduktion der Stickstoffemissionen aus dem Stall, aus den Diingerlagern, aus dem Weidegang
und aus der Diingerausbringung. Werden beispielsweise gleichzeitig Mafdnahmen zur
emissionsarmen Diingerausbringung umgesetzt, ist die Stickstoffreduktion je Mafnahme
geringer, als wenn eine der Mafdnahmen allein umgesetzt wiirde. Die kombinierte Wirkung ist
aber hoher als die Einzelwirkung einer der beiden Mafdnahmen allein.

Die vorliegende Bewertung basiert auf der Annahme, dass die Mafdnahmen einzeln umgesetzt
werden. Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Mafdnahmen wurden nicht quantifiziert.
Auf mogliche Interaktionen (Synergien oder Zielkonflikte mit anderen Mafinahmen) wird aber
jeweils qualitativ hingewiesen.

2.1.35 Flankierende MaRnahmen

Nicht alle Mafdnahmen konnten nach den genannten Kriterien bewertet werden. Solche sind als
flankierende Mafdnahmen gekennzeichnet. Sie sind zwar relevant zur Minderung der
Stickstoffproblematik, passen aber nicht in das oben beschriebene Bewertungsschema. Dazu
gehoren beratende und rein informatorische Mafnahmen, die zwar einen Effekt haben konnen,
der aber schwer zu beziffern ist. Hinzu kommen immissionsseitige Mafnahmen sowie die
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Optimierungsvorschlage des bestehenden Rechtsrahmens (Kapitel 3.2), und Mafdnahmen, die
auf eine regionale Berticksichtigung von Standortbedingungen abzielen und dafiir
beispielsweise Kommunen mehr Entscheidungskompetenz zusprechen. Diese Mafdnahmen
haben kein direktes und quantifizierbares Stickstoffreduktionspotenzial, sondern liefern im
ersten Schritt eine Voraussetzung zur stiarkeren Beriicksichtigung von Belastungsgrenzen
verschiedener Okosysteme bei politischen Entscheidungen und damit die Méglichkeit, in stark
belasteten Gebieten strengere Auflagen zu erlassen.

Diese Mafdnahmen kénnen durch die semi-quantitativen Kriterien (Effektivitat, Effizienz, ...)
nicht bewertet werden. Sie konnen jedoch potenziell wichtige Sdulen im zu entwickelnden
Aktionsprogramm sein, wo sie sinnvoll mit den anderen Mafdnahmen kombiniert werden
sollten.

2.2 Ableitung der Zielstellung

Zur Entwicklung eines Mafdnahmenpaketes zur Reduktion von Stickstoffemissionen bis zum Jahr
2030 - Kapitel 5 - sowie zur Durchfithrung einer KNA fiir Deutschland - Kapitel 4 - bedarf es
eines konsistenten Rahmens, vor dessen Hintergrund ein Reduktionswert abgeleitet werden
kann. Es ist ein Referenzszenario zu definieren, welches berticksichtigt, wie sich die
Stickstoffeintrage in die Umwelt ohne Mafdnahmen bis ins Jahr 2030 entwickeln werden. Zudem
wird ein Zielszenario benétigt, welches festlegt, wie hoch die Stickstoffeintrage maximal sein
diirfen. Aus der Differenz ergibt sich die zu reduzierende Stickstoffmenge - die fiir das Jahr 2030
erwartete Zielliicke. Diese definiert die Stickstoffmenge, die durch ein Paket von gezielten
Mafdnahmen zur Stickstoffminderung reduziert werden soll.

Grundlage fiir die Herleitung der Zielstellung bilden die Ergebnisse des Vorhabens ,Integrierter
Stickstoffindikator, nationales Stickstoffziel und IST-Zustand“ (DESTINO-Vorhaben) und der
dazugehorige Bericht (UBA 2020Db).

In diesem Bericht werden Auswirkungen von Stickstoffemissionen entlang von sechs
Schutzgiitern beschrieben, die wesentlich durch Eintrage stickstoffthaltiger Substanzen in die
Umwelt gefahrdet sind (UBA 2020b):

1. Terrestrische Okosysteme / Eutrophierung: Eintrige von Ammoniak (NHs) und
Stickstoffoxiden (NOx) konnen Béden, Pflanzen und Tiere in unerwiinschter Art beeinflussen
und schadigen, indem sie das Gleichgewicht zwischen Stickstoff und anderen Néhrstoffen
verandern.

2. Oberflichengewisser: Durch die Anreichung von Stickstoff in Oberflichengewéssern
konnen aquatische Okosysteme gestort werden. Unter anderem konnen verstirktes
Algenwachstum und Sauerstoffmangel die Folge sein.

3. Grundwasser: Das iiberméafiige Vorkommen von Nitrat (NO3-) im Grundwasser kann die
Trinkwasserqualitit beeinflussen. Durch die Aufnahme von Nitrat konnen im menschlichen
Korper Nitrit (NOz) und krebserregende Stoffe gebildet werden und es herrscht ein héheres
Risiko, an Blausucht zu erkranken.

4. Klima: Als Treibhausgas tragen Lachgas (N20) sowie Ozon (03), das aus emittierten
Stickstoffoxiden (NOx) gebildet wird, zur Klimaerwarmung und den damit verbundenen
Auswirkungen, wie beispielsweise die Hiufung extremer Wetterereignisse, vermehrte
Trockenperioden sowie Verlust an Biodiversitit und Okosystemdienstleistungen, bei.
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5. Vegetation: Erh6hte Ammoniak- und Ozon-Immissionen kénnen zu Veranderung der
Artenvielfalt und Schaden an der Vegetation fiihren.

6. Menschliche Gesundheit: Die Aufnahme von Stickstoffoxiden, Ozon und Feinstaub (PM1o
und PM;s) -der zu einem Teil aus Stickstoffverbindungen besteht- kann zur Schadigung der
Atemorgane flihren, Herz-Kreislauf-Erkrankungen verursachen und die Wirkung von
Allergenen verstiarken. Bodennahes Ozon und Feinstaub stehen in Verdacht, Krebs
auszulosen.

Fir alle sechs Schutzgiiter wurde im DESTINO-Vorhaben berechnet, wie die Belastungssituation
im Jahr 2015 aussah, und, um wieviel die Stickstoffeintrage gemindert werden miissen, um im
deutschlandweiten Mittel die stickstoffbezogenen Ziel- oder Grenzwerte der einzelnen
Schutzgiiter einhalten zu konnen.

Hinsichtlich der Zielerreichung sind die folgenden vier Schutzgiiter ausschlaggebend:
Terrestrische Okosysteme, Oberflichengewisser, Grundwasser und Klima. Die Zielwerte fiir
»Vegetation“ und ,,menschliche Gesundheit” erfordern fiir die Stickstoffverbindungen NHs und
NOx eine weniger starke Reduktion als der Zielwert fiir , Terrestrische Okosysteme /
Eutrophierung” und werden daher bei Zielerreichung hinsichtlich der vier genannten
Schutzgiiter automatisch ebenfalls erreicht. Folglich stiitzt sich die Herleitung der
Reduktionsziele ausschliefilich auf die vier mafigebenden Schutzgiiter ab.

Neben den schutzgutspezifischen Zielstellungen wurde im DESTINO-Vorhaben ein integrierter
Zielwert fiir die gesamten Stickstoffemissionen (N-Total) als Summe der niedrigsten
Freisetzungsraten entwickelt.

Dem DESTINO-Bericht folgend wird in den niachsten Abschnitten der Ist-Zustand im Basisjahr
2015 und das Ziel fiir das Jahr 2030 beschrieben. Darauf aufbauend wird fiir das Zieljahr 2030
ein Referenzszenario definiert. Dieses besagt, um welchen Betrag sich die Stickstoff-Emissionen
oder -Eintrage durch autonome Entwicklungen sowie zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses
dieses Vorhabens (30. Juni 2019) bereits beschlossene Mafdnahmen bis zum Jahr 2030
vermindern werden. Aus der Differenz zwischen den Stickstoffeintragen im Referenzszenario
und im Zielszenario ergibt sich die Ziellticke. Diese Zielliicke ist der mafégebende Richtwert fiir
die Ausgestaltung des Mafdnahmenpakets zur Stickstoffminderung in Kapitel 5.

Das vorliegende Referenzszenario beriicksichtigt fiir die verschiedenen Stickstoffverbindungen
die bis zum fachlichen Redaktionsschluss des Vorhabens vorliegende aktuellste, verfiigbare
Projektion der Emissionsentwicklung bis zum Jahr 2030. Diese Szenarien basieren auf
unterschiedlichen Annahmen (z.B. Bevolkerungsentwicklung, technologischer Fortschritt, etc.).
Diese Vorgaben werden regelmaf3ig liberarbeitet und aktualisiert, sodass in Zukunft
Anderungen zu erwarten sind. Zudem kénnen sich durch die jahrliche
Emissionsberichterstattung auch Anderungen an den Emissionsdaten fiir das Jahr 2015 ergeben,
was ebenfalls Anderungen am Referenzszenario zur Folge haben kann. Das vorgeschlagene
MafRnahmenpaket (Kapitel 5.2) ist daher bei Anderungen des Referenzszenarios jeweils neu zu
iiberpriifen. Falls sich in der Zukunft zeigt, dass die unter dem aktuellen Referenzszenario
erwartete Reduktion nicht erreicht werden kann, muss das Mafdnahmenpaket um weitere
Mafinahmen erganzt werden.
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2.2.1 Ausgangsituation im Basisjahr — Ist-Zustand

Im Jahr 2015 sind die Stickstoffeintrage bei allen betrachteten Schutzgiiter so hoch, dass
geltende Grenz- und Zielwerte, die der DESTINO-Berechnung zu Grunde liegen, nicht iiberall
eingehalten werden konnen. Die Bilanzierung der Hohe der Emissionen oder Eintrdge kann dem
Forschungsbericht DESTINO (UBA 2020b) in den Kapiteln 3 und 4 entnommen werden. Eine
Ubersicht ist in der nachstehenden Tabelle zusammengefasst:

Tabelle 6: Ausgangssituation im Basisjahr 2015 fiir die vier ma3geblichen Schutzgiiter

Schutzgut Stickstoffverbindung kt N a! (Ist-Zustand 2015)
Terrestrische Okosysteme / Summe NHs- und NOx- 552 (NHs),337 (NOy
Eutrophierung Emissionen

Oberflachengewasser TN-Fracht 356 (N)

Grundwasser N-Uberschuss/ Nitrat 148 (NO3)

Klimaschutz N,O-Emissionen 83 (N;0)

Nationales Total Summe 1.476

Quelle: UBA 2020b

2.2.2 Das Zielszenario

Ziel ist die Stickstoffeintrage in die Umwelt bis zum Jahr 2030 soweit zu reduzieren, dass die
Schutzgiiter im raumlichen Mittel keiner iiberméafiigen Belastung ausgesetzt sind. Die
mafdgeblichen Qualitatsziele und entsprechende maximal zuldssige Stickstoffverluste in die
Umwelt sind in Tabelle 7 dargestellt. Sie folgen den Zielstellungen des integrierten Stickstoffziels
(UBA 2020b).

Tabelle 7: Stickstoffeintrage im Basis- und Zieljahr fiir die maBgeblichen Schutzgiiter und
nationales Stickstofziel

Schutzgut Stickstoffverbindung ktNal kt N a* (Ziel 2030)
(Ist-Zustand 2015)

Terrestrische Summe NHs- und NOy- 552 (NH3) 355 (NH3

Okosysteme / Emissionen 337 (NOy, 151 (NOy

Eutrophierung

Oberflachengewdasser Gesamt-N-Fracht 356 305 (N)

Grundwasser N-Uberschuss/ Nitrat 148 (NO3) 123 (NO3

Klimaschutz Lachgas-Emissionen 83 (N20) 66 (N20)

Nationales Total Summe 1.476 1.000

Quelle: UBA 2020b

Die zur Einhaltung der Qualitatsziele fiir die einzelnen Schutzgiiter maximal zuldssigen
Stickstoffverluste in die Umwelt wurden im Rahmen des DESTINO-Projektes bestimmt (UBA
2020b). Fiir jedes Schutzgut, das aktuell einer iibermafdigen Belastung ausgesetzt ist, gilt ein
maximal zuldssiger Stickstoffverlust pro Jahr auf nationaler Ebene. Das nationale Stickstoffziel
von 1.000 kt N pro Jahr ergibt sich aus der Summe der niedrigsten maximal zulassigen
Stickstoffverlustraten pro Stickstoffverbindung.
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Die formulierten nationalen Stickstoffziele fiir die einzelnen Schutzgiiter zielen darauf ab, die
Qualitatsziele im raumlichen Durchschnitt zu erreichen. Die Einhaltung der Teilziele garantiert
jedoch nicht, dass die Umweltqualitatsziele an jedem Ort in Deutschland erreicht werden
koénnen (UBA 2020b). Wie in der Einleitung zum Kapitel 2.2 bereits erwahnt, ist davon
auszugehen, dass die Zielwerte fiir ,Vegetation“ und ,,menschliche Gesundheit” durch die
Zielerreichung im Bereich ,Eutrophierung terrestrischer Okosysteme* automatisch erreicht
werden.

Die dem Reduktionsziel zugrundeliegenden Qualitétsziele beriicksichtigen die aktuellen
politischen Rahmenbedingungen in Deutschland. Das genannte nationale Stickstoffziel zeigt
somit die nach den geltenden Rechtsvorschriften erforderliche Minderung auf und nicht die
Reduktion, die erforderlich wire, um iiberall in Deutschland einen guten Umweltzustand zu
erreichen. Es ist daher als politisches Zwischenziel fiir das Jahr 2030 zu verstehen und nicht als
umfassendes Stickstoff-Umweltqualititsziel.

2.2.3 Erwartete Referenzentwicklung — Referenzszenario

Zwischen dem Basisjahr 2015 und dem Zieljahr 2030 ist auch ohne gezielte Mafsnahmen zur
Stickstoffreduktion eine Veranderung der nationalen Stickstoffemissionen zu erwarten. Sie
werden hier unter dem Referenzszenario zusammengefiihrt.

Hierbei handelt es sich einerseits um autonome, exogene Entwicklungen wie beispielsweise die
Entwicklung der deutschen Bevolkerung, den technischen Fortschritt sowie die Flachennutzung.

Andererseits gibt es bereits beschlossene Mafdnahmen, die a) gezielt zur Reduktion von
Stickstoffemissionen beschlossen wurden und b) aus anderen Bereichen der Umweltpolitik
stammen, sich jedoch auch auf die Emissionen des reaktiven Stickstoffs auswirken. Fiir die
Referenzentwicklung wurden Mafdnahmen berticksichtigt, die bis zum 30. Juni 2019 - dem
fachlichen Redaktionsschluss dieses Vorhabens - beschlossen wurden.

Grundlage des Referenzszenarios sind die Projektionen fiir Luftschadstoffe und Treibhausgase
fiir das Jahr 2030 gemaf3 ,Mit-Mafdnahmen-Szenario“ des nationalen Luftreinhalteprogramms
(Bundesregierung 2019b) sowie der Projektionsbericht 2017 (BMU 2017a). Folglich sind die
Mafdnahmen des ,Mit-Mafnahmen-Szenarios“ - eine Zusammenstellung kann dem NLRP
entnommen werden - im Referenzszenario enthalten. Gleiches gilt flir die Novellierung der 44.
Bundesimmissionsschutzverordnung (BImSchV), die noch vor dem Redaktionsschluss
beschlossen wurde. Die Mafdnahmen des ,,NEC-Compliance-Szenarios®, die zur Erreichung der in
der NEC-Richtlinie festgelegten Emissionsminderungsverpflichtungen notwendig sind, sind in
der Referenz nicht berticksichtigt, da sie bis zum 30. Juni 2019 noch nicht beschlossen waren. Sie
wurden jedoch in das rund 100 Mafinahmen umfassende Gesamtinventar aufgenommen
(Kapitel 2.1.1).

Fiir die Nitratfrachten aus der Landwirtschaft wird zwischen 2015 und 2030 die gleiche relative
Reduktion angenommen wie im Referenzszenario der Folgenabschdtzung zu den 6kologischen,
sozialen und wirtschaftlichen Folgewirkungen der Sektorziele fiir 2030 (Klimaschutzplan 2050
der Bundesregierung (Oko-Institut 2019)). Hier geht das Referenzszenario von einer
ambitionierten Umsetzung der novellierten Diingeverordnung (DiiV) in 2017 aus (Oko-Institut
2019).

Die Stickstoffeintrdage aus der Abwasserreinigung werden aus dem Stoffflussmodell fiir reaktive
Stickstofffliisse in Deutschland abgeschatzt (UBA 2020a) und werden zwischen 2015 und 2030
als konstant angenommen. Die folgende Tabelle fasst die unter dem Referenzszenario
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erwarteten Stickstoffeintrage und die Reduktionswirkung des Referenzszenarios im Zeitraum
2015 bis 2030 zusammen.

Tabelle 8: Erwarteter Stickstoffeintrag unter dem Referenzszenarios und Reduktion gegeniiber

2015

Stickstoffverbindung kt N a’* (erwarteter kt N a’! (Reduktion
Stickstoffeintrag im Referenzszenario gegeniiber 2015,
Referenzszenario 2030) Tabelle 6)

NHs-N 469 -83

NOx-N (reduktionspflichtiger Anteil) 169 -168

N-Eintrag Oberflachengewasser 288 -68

N-Eintrag Grundwasser 120 -28

N20-N 78 -5

N-Total 1.124 -362

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.

Auch nach dem Redaktionsschluss des laufenden Vorhabens - Ende Juni 2019 - gab es wichtige
politische Beschliisse, die Auswirkung auf die Emission von Stickstoff bis zum Jahr 2030 haben
kénnen. Zuvorderst sind hier der Kohleausstieg und das Klimaschutzprogramm zu nennen. Eine
genaue Abschatzung der Auswirkungen dieser Beschliisse hinsichtlich Stickstoff steht noch aus.
Erste Berechnungen lassen eine weitere Reduktion von NOx-Emissionen im Vergleich zum , Mit-
Mafdnahmen"-Szenario“ des NLRP und somit auch mit Blick auf das Referenzszenario dieses
Vorhabens erwarten. Zudem ist darauf hinzuweisen, dass aktuell die Emissionsszenarien fiir die
Quellgruppen Landwirtschaft und LULUCF durch das Thiinen-Institut liberarbeitet werden. Des
Weiteren liegt noch keine Abschatzung vor, inwieweit sich die neuen Regelungen der DiiV aus
dem Jahr 2020 auf die Nitratbelastungen auswirken werden.

Sobald Erkenntnisse beztiglich der Stickstoffminderungswirkungen der nach dem
Redaktionsschluss dieses Vorhabens beschlossenen Mafinahmen vorliegen, sollte das
Referenzszenario, die im folgenden Abschnitt abgeleitete Zielliicke sowie das in Kapitel 5
prasentierte Mafdnahmenpaket entsprechend angepasst werden. In diesem Zusammenhang sei
an dieser Stelle auch auf die Ausfithrungen in Kapitel 5.3 zu Umsetzungs- und Wirkungskontrolle
hingewiesen.

2.2.4 Erwartete Zielliicke

Gemaf$ Referenzszenario ist bei allen Stickstoffverbindungen zwischen 2015 und 2030 eine
Reduktion zu erwarten. Die Reduktionsziele fiir die gesamte Stickstoffmenge als auch fiir die
verbleibenden Einzelindikatoren fiir Stickstoffoxide, Ammoniak und Lachgas werden unter dem
Referenzszenario 2030 weiter verfehlt. Die Differenz zwischen dem Stickstoffeintrag unter dem
Referenzszenario und dem Zielszenario ergibt den im Jahr 2030 verbleibenden
Reduktionsbedarf (Zielliicke). Um diese Zielwerte zu erreichen, sind somit weitergehende
Mafdnahmen zur Stickstoffminderung notwendig.

Unter der Hypothese der hier zu Grunde gelegten, ambitionierten Umsetzung der DiiV, wie sie
vom Oko-Institut im Rahmen der Abschitzungen fiir den Klimaschutzplan 2050 angenommen
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worden war (Oko-Institut 2019), werden die Ziele fiir die Stickstoffeintrige in
Oberflaichengewdsser und Grundwasser im Zieljahr 2030 bereits erfiillt.

Eine Sonderstellung nimmt das Schutzgut Klima ein. Hier tragt Stickstoff in Form von Lachgas
nur einen relativ geringen Anteil zur Klimaveranderung bei, die vornehmlich von CO2
verursacht wird. Die Erreichung des Lachgasziels gewahrleistet daher nicht, dass dieses
Schutzgut nicht im Ubermaf geschidigt wird. Eine isolierte Betrachtung der Lachgasemissionen
ist daher nicht zielfiihrend. Aus diesem Grund werden bei der Ausgestaltung des
Mafinahmenpakets in Kapitel 5 vorrangig diejenigen Schutzgiiter adressiert, die hauptsachlich
durch Stickstoff beeinflusst werden.

Der unter dem Referenzszenario verbleibende Reduktionsbedarf im Jahr 2030 (Zielliicke) ist in

Tabelle 9 fiir die verschiedenen Stickstoffverbindungen dargestellt.

Tabelle 9: Stickstoffeitrage im Basisjahr 2015, im Jahr 2030 gemaRB Referenz- und Zielszenario und
Zielliicke 2030 [kt N a]

Stickstoffverbindung kt N a? kt N a? kt N a? kt N a?
(Basisjahr 2015) | (Referenzszenario | (Zielszenario) | (Zielliicke
2030) 2030)

NHs-N 552 469 355 114
NOx-N (reduktionspflichtiger Anteil) 337 169 151 18
N-Eintrag Oberflachengewasser 356 288 305 -
N-Eintrag Grundwasser 148 120 123 -
N20-N 83 78 66 12
N-Total 1.476 1.123 1.000 124

Die in der Tabelle dargestellten Werte sind gerundet. Angaben in Kilotonnen Stickstoff pro Jahr.
Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS, UBA 2019b, UBA 2020a BMU 2017a, Oko-Institut 2018.

Die in der letzten Spalte von Tabelle 9 dargestellte Zielliicke zeigt, um wieviel die jahrlichen
Stickstoffeintrdage noch zusatzlich reduziert werden miissen, um die oben beschriebenen
Schutzziele zu erreichen. Die hier dargestellte Zielliicke ist die Grundlage fiir die Ausgestaltung
des Mafdnahmenpakets in Kapitel 5, mit der Absicht, die Zielllicke zu schliefen. Das
Mafinahmenpaket in Kapitel 5 wird dort so ausgestaltet, dass sich sowohl die Teilziele beim NHj,
NOy und beim N0 erreichen lassen, als auch der gesamte Minderungsbedarf von 124 kt N a'..
Das dem Mafnahmenpaket zugrunde liegende methodische Vorgehen wird detailliert in Kapitel
5.1.3 beschreiben.
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3 Rechtlicher Rahmen

Im Folgenden werden die Ergebnisse einer ausfiihrlichen Analyse des rechtlichen Rahmens mit
Stickstoffbezug prasentiert. Hierfiir werden zunachst die Befunde einer Defizitanalyse dargelegt
und folgend hierauf aufbauende Optimierungsvorschlage erortert. Den Hintergrund dieser
Betrachtung bildet der Rechtsrahmen, welcher Anhang A entnommen werden kann.

3.1 Ergebnis der Defizitanalyse

3.1.1 Immissionsschutzrecht

3.1.1.1 Nationale Emissionsh6chstmengen und Luftqualitatsziele

Bei der Umsetzung der nationalen Emissionshdchstmengen und bei der Einhaltung der
Luftqualitatsziele gibt es in Deutschland noch erhebliche Defizite. Trotz Anpassung des
Emissionsinventars beziiglich Stickstoffoxiden und Ammoniak bestehen vor allem mit Bezug auf
letzteres weiterhin Vollzugsdefizite.

Bezliglich der Luftqualitatsrichtlinie gibt es ebenfalls erhebliche Defizite insbesondere in den
Innenstadten. Dariiber hinaus ist Ammoniak im Gegensatz zur NEC-Richtlinie bisher von der
Luftqualitétsrichtlinie nicht erfasst, obwohl dies insbesondere einen Beitrag zum Schutz von
Okosystemen leisten und dafiir sorgen konnte, dass die Anstrengungen zur Reduzierung von
Ammoniakemissionen auf aggregierter Ebene verstiarkt werden. Bisher scheint es anders als bei
der NEC-RL auch an einem {ibergreifenden Planungsinstrument zu mangeln, dass eine durch
konkrete Mafdnahmen gedeckte Verbesserung der Luftqualitiat an Belastungsschwerpunkten
bundesweit koordinieren konnte. Zustandig fiir die Luftreinhalteplanung sind die Lander, oft
sind jedoch auch durch den Bund zu regelnde Emissionsquellen, wie BundesfernstrafRen oder
die Binnenschifffahrt eine Ursache fiir Stickstoffoxide. Was die Mafdnahmen vor Ort angeht,
werden aufgrund politischer Widerstdnde und zum Teil im offenen Konflikt mit der
Verwaltungsgerichtsbarkeit Mafdnahmen nicht ergriffen, die geboten waren, um die Grenzwerte
einzuhalten.

Hinsichtlich der Durchsetzung der Immissionsgrenzwerte durch Mafdnahmen zur
Luftreinhaltung gibt es derzeit kontroverse Diskussionen insbesondere iiber Dieselfahrverbote.
In § 47 BImSchG ist ein Abs. 4a eingefligt worden, demzufolge zur Durchsetzung des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips Diesel-Fahrverbote nur bei einer erheblichen Uberschreitung des
Grenzwertes von mehr als 20 % zulassig sein sollen. Dieses Gesetz entscheidet die Abwagung
der VerhiltnismiRigkeit bei einer in diesem Sinne geringfiigigen Uberschreitung generell und
nicht blof im Einzelfall zugunsten der Eigentumsrechte der Halter von Dieselkraftfahrzeugen
bzw. der Autohersteller. Es ist fraglich, ob dabei die Grundrechte auf Leben und Gesundheit
ausreichend bertcksichtigt werden, da unabhangig vom Einzelfall einseitig vom
europarechtlichen Grenzwert und der ihm zugrundeliegenden Abwégung abgewichen wird.
Auflerdem beeintrichtigt eine solche gesetzliche Einschrankung der zulassigen Mittel zur
Erreichung der vorgeschriebenen Immissionsgrenzwerte den effet utile des Europarechts. Die
Durchsetzung des Grenzwertes konnte in vielen Fallen durch Ausschlieffung dazu geeigneter
Mafsnahmen behindert werden, ohne Alternativen aufzuzeigen. Das ist mit dem Gebot der
schnellstmoglichen Einhaltung der europarechtlichen Vorgaben nicht vereinbar.

53



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Tabelle 10: Defizite im Immissionsschutzrecht - Nationale Emissionshéchstmengen und
Luftqualitatsziele

Rechtsakt Regelungen mit Re- vorhandene Rege- konkrete ver- praktischer Vollzug
levanz fiir N-Emissio- | lungsdefizite bindliche An-
nen und N-Immissio- forderungen
nen
43. Bim- — Reduzierungder | — Belastungsgrenzen | ja, allerdings — Nationales Luftrein-
SchV bzw. nationalen Emis- werden auch Anpassung des halteprogramm
NEC-RL sionshéchstmen- durch die Ziele fiir | Emissionsin- —  Vollzugdefizite v.a.
(EV) gen und Emissi- 2020/2030 noch ventars (NOx bzgl. NH3
2016/2284 ons-reduktions- Uberschritten; und NH3s)
verpflichtungen — eine Orientierung
— Reduzierung der an kritischen Be-
Gberregionalen lastungen, bzw.
Hintergrundbe- Belastungsgrenzen
lastung macht weitere An-
strengungen erfor-
derlich
39. BIm- —  Luftqualitats- — politische Diskus- ja — erhebliche Vollzugs-
SchV bzw. standards, insb. sion um Schutzni- defizite
RL 2008/50 Immissions- veaudifferenzen zu — immerhin seit Jane-
/EG grenzwerte flr MAK-Werten, die cek-Entscheidung des
NOz und Fein- aber gerechtfertigt EuGH? auch subjektive
staub sind Rechte auf Erstellung
— v.a.Reduzierung | — Regelungsliicke eines Aktionsplans bei
lokaler Belastun- bzgl. Immissions- Gefahr von
gen grenzwert NHs Grenzwertuberschrei-
tungen, z.T. aber of-
fene Nichtbefolgung
rechtskraftiger Ent-
scheidungen der Ver-
waltungsgerichtsbar-
keit auf Landesebene
mit noch nicht ganz-
lich geklartem Aus-
gang

3.1.1.2 Landwirtschaft

Landwirtschaftliche Emissionen in die Atmosphére sind im Immissionsschutzrecht
eingeschrankt geregelt. Nach bisher herrschender Ansicht sind landwirtschaftliche Acker- und
Griinlandflachen trotz der hier stattfindenden betriebsbedingten wiederkehrenden Emissionen
keine Anlagen im Sinne von § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchgG, so dass danach das Immissionsschutzrecht
nicht auf die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung anwendbar ist. Emissionen die bei der
landwirtschaftlichen Diingung entstehen, werden v.a. durch das Diingerecht begrenzt, welche
die Menge und Ausbringungsweise von mineralischen und organischen Diingemittel regelt.
Teilweise gelten in Schutzgebieten weitergehende naturschutz- oder wasserrechtliche
Anforderungen an die Diingung und Tierhaltung. Bei Tierhaltungs- und Biogasanlagen ist das
BImSchG hingegen anwendbar. Fiir genehmigungsbediirftige Anlagen gelten die
Betreiberpflichten, u.a. zur Gefahrenabwehr und zur Vorsorge entsprechend dem Stand der
Technik geméaf? § 5 Absatz 1 BImSchG zur Sicherstellung eines hohen Schutzniveaus fiir die

2 Urteil vom 25. Juli 2008, Rechtssache C-237/07.
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Umwelt. Fiir nicht genehmigungsbediirftige Anlagen enthalt § 22 BImSchG Vorgaben zu den
Betreiberpflichten zur Gefahrenabwehr und zur Vorsorge entsprechend dem Stand der Technik.
Fiir die genehmigungsbediirftigen landwirtschaftlichen Anlagen enthélt die TA Luft
Anforderungen zur Konkretisierung der Betreiberpflicht zur Vorsorge gegen schadliche
Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren entsprechend dem Stand der Technik. Diese
konnen gemafd der TA Luft 2002 auch fiir nicht genehmigungsbediirftige Anlagen als
Erkenntnisquelle herangezogen werden.

Derzeit erfolgt eine Neufassung der geltenden TA Luft 2002 in der insbesondere die
Anforderungen an Tierhaltungsanlagen unter Beriicksichtigung européaischer Vorgaben durch
das BVT-Merkblatt , Intensive Rearing of Poultry and Pigs“ tiberarbeitet wird.

Da sowohl bei landwirtschaftlichen Tierhaltungs- und Biogasanlagen als auch bei der
landwirtschaftlichen Bodennutzung erhebliche Mengen an reaktiven Stickstoffverbindungen
emittiert oder freigesetzt werden, entspricht das gegenwartige Immissionsschutzrecht nicht den
okologischen und europarechtlichen Erfordernissen. Insgesamt erkldren die
immissionsschutzrechtlichen Defizite, warum es in Norddeutschland und im Voralpenland zu
einer hohen Konzentration von Nutztieren und Biogasanlagen kommen konnte, die in den
Regionen einen grofden nicht mehr landwirtschaftlich verwertbaren Stickstoffiiberschuss

erzeugt (vgl. UBA 2017, S. 25).

Tabelle 11: Defizite im Immissionsschutzrecht: Landwirtschaftsbezogene Defizite im hinsichtlich
Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechts-
akt

BImSchG

Regelungen mit

Relevanz fiir N-

Emissionen und N-

Immissionen

—  technische
Anlagen
einschlieBlich
Grundstiicke
von denen
Emissionen in
die Umwelt
ausgehen

—  bzgl. Landwirt-
schaft nach
bisheriger
herrschender
Meinung nur
anwendbar auf
Stalle, Lager,
Biogasanlagen,
Maschinen
und nicht auf
Acker- und
Griunlandfla-
chen

Regelungsdefizite

trotz betriebsbedingten
wiederkehrenden Emissi-
onen sind Acker- und
Grinlandflachen und
Sonderkulturen nach h.M.
keine Anlageni.S.v. § 3
Abs. 5 BImSchG
Genehmigungsvorbehalt
nur bei groRen Anlagen
(z.B. nur grolRe Tierhal-
tungsanlagen)
Betreiberpflichten in §§ 5,
22 BImSchG zu abstrakt,
weshalb sie der
Konkretisierung im Ein-
zelfall bediirfen, was aber
im Regelfall nur bei
genehmigungspflichtigen
Anlagen erfolgt
Immissionsschutzrecht
enthalt keine spezifischen
Vorgaben zum Schutz von
Natura 2000 Gebieten vor
Stickstoffimmissionen
Prifung und Minimierung
der Umweltauswirkungen
der Verwendung der bei
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konkrete
verbindliche
Anforderungen

nur flr
genehmigungs-
pflichtige Anlagen in
Form von Auflagen
in der Genehmigung

praktischer
Vollzug

hoch bei ge-
nehmigungs-
pflichtigen
Anlagen
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Rechts- Regelungen mit Regelungsdefizite konkrete praktischer
akt Relevanz fiir N- verbindliche Vollzug
Emissionen und N- Anforderungen
Immissionen

Tierhaltungsanlagen
anfallenden Giille oder
Dung sind nicht Be-
standteil der Betreiber-
pflichten fiir genehmi-
gungs- und nicht-geneh-
migungspflichtige Anla-
gen

—  TA Luft von 2002 ist ver-
altet und entspricht nicht
mehr dem europaischen
Stand der Besten Verfiig-
baren Technik noch dem
nationalen Stand der
Technik

—  TA Luft hat als Verwal-
tungsvorschrift nur eine
beschrankte AuBenwir-
kung, deren Eignung zur
Umsetzung verbindlicher
europaischer Anforde-
rungen bezweifelt wird.

3.1.13 Anlagenbezogener Immissionsschutz

Im anlagenbezogenen Immissionsschutz gibt es aktuell einige Umsetzungsdefizite sowohl in
Bezug auf die Anpassung an EU-Sekundarrecht als auch hinsichtlich der Anpassung an den Stand
der Technik. Zwar wurde unlangst die Richtlinie (EU) 2015/2193 {iber mittelgrofie
Feuerungsanlagen (MCP-Richtlinie) durch die 44. BImSchV iiber mittelgrofie Feuerungsanlagen
(BGBI. 12019, Nr. 22, 804 ff.) sowie die Anderung der Verordnung iiber kleine und mittlere
Feuerungsanlagen umgesetzt. Die Stickstoffoxid-Grenzwerte fiir Erdgasfeuerungsanlagen fallen
jedoch beziiglich einer Ubergangsfrist gegeniiber den bisherigen Werten der TA-Luft zuriick,
was vom Bundesrat beanstandet wurde. Zudem fordert der Bundesrat, eine Regelungsliicke fiir
Stickstoffoxid-Emissionen durch Blockheizkraftwerke unter 1 Megawatt zu schliefen. Weiterhin
gilt es, die Bundesimmissionsschutzverordnungen und die TA-Luft an den Stand der Technik
anzupassen. Insbesondere gilt dies fiir Sektoren, in denen schon Durchfiihrungsbeschliisse der
Kommission ergangen sind. Grundsatzlich wird bei der Umsetzung von EU-Recht in nationales
Recht regelmafdig von Wirtschaftsverbanden vertreten, dass nicht iiber eine 1:1-Umsetzung
hinausgegangen werden solle, um die Wettbewerbsfiahigkeit zu erhalten und um das
Schutzniveau nicht iiber das europarechtlich gebotene Maf$ hinaus zu erh6hen. Angesichts der
Defizite bei der Luftqualitdt und der Schwierigkeiten, die nationalen Emissionsreduktionsziele
einzuhalten, ist jedoch im Sinne der oben dargestellten Koharenz zwischen Umweltzielen und
Mafinahmen, darauf zu achten, dass unter Umstidnden nur durch ,Ubererfiillung“ auf der Ebene
der Emissionsreduktion die ehrgeizigen Ziele auf der Ebene der Immissionsstandards
eingehalten werden kénnen.
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Tabelle 12: Defizite im Immissionsschutzrecht: Anlagenbezogene Regelungen

Rechtsakt

Richtlinie (EU)
2015/2193 iber
mittelgroRRe Feue-
rungsanlagen
(MCP-Richtlinie)

Durchfithrungs-
beschluss (EU)
2017/1442

Durchfithrungs-
beschluss (EU)
2019/2010

3.1.14

Regelungen mit Re-
levanz fiir N-Emissi-
onen und N-Immis-
sionen

diverse anlagenspe-
zifische Emissions-
grenzwerte flr Feu-
erungsanlagen

EU-weite Referen-
zen fir Beste ver-
flgbare Technik
(BVT)

Bandbreiten fiir
Emissionen nach
BVT-Standard
EU-weite Referen-
zen fir Beste ver-
fligbare Technik
(BVT)

Bandbreiten fir
Emissionen nach
BVT-Standard

vorhandene Re-
gelungsdefizite

Keine Defizite er-
sichtlich

keine Defizite er-
sichtlich

keine Defizite er-
sichtlich

Produktbezogener Immissionsschutz

konkrete verbindli-
che Anforderungen

ja

LCP BREF durch BVT-
Durchfiihrungsbe-
schluss (EU)
2017/1442 verbind-
lich

LCP BREF durch BVT-
Durchfiihrungsbe-
schluss (EU)
2019/2010 verbind-
lich

praktischer Vollzug

Umgesetzt durch
die 44. BImSchV
Gber mittelgroRe
Feuerungsanlagen
(BGBI. 12019, Nr.
22, 804 ff.) sowie
die Anderung der
Verordnung Gber
kleine und mittlere
Feuerungsanlagen
Anpassung 13. BIm-
SchV erforderlich
gem. IE-RL, bzw. § 7
Abs. 1a BImSchG

17. BImSchV auf
Anpassungserfor-
dernis i.E. zu prifen
und ggfs. gem. IE-
RL, bzw. § 7 Abs. 1a
BImSchG durchzu-
flhren

Das Recht der Produktregulierung ist sehr stark europaisiert, so dass auf mitgliedstaatlicher
Ebene kaum politische und administrative Handlungsspielrdume verbleiben. So sind

immissionsschutzrechtliche Aspekte der Produktzulassung in Form von Verordnungen geregelt,
insbesondere durch die Emissions-Grundverordnung 715/2007 /EG tiber die Typgenehmigung
von Kraftfahrzeugen hinsichtlich der Emissionen von leichten Personenkraftwagen und
Nutzfahrzeugen (Euro 5 und Euro 6). Diese und weitere ausfiihrende Verordnungen sind zudem
auf Grundlage der Binnenmarktkompetenz gemaf3 Art. 114 AEUV erlassen, so dass abweichende
Bestimmungen nur unter den strengen Bedingungen des Art. 114 Abs. 4 und 5 ff. AEUV zuldssig
sind. Die deutsche Rechtsetzung kann sich insofern darauf beschranken, Fragen der
Zustdndigkeit und des Verfahrens zu regeln. Dafiir wurde die Verordnung zur Neuordnung des
Rechts der Erteilung von EG-Genehmigungen fiir Kraftfahrzeuge und ihre Anhanger sowie fiir
Systeme, Bauteile und selbstidndige technische Einheiten fiir diese Fahrzeuge vom 21.4.2009
erlassen (BGBI.1S. 872).

Deutschland ist insofern gehalten, beim produktbezogenen Immissionsschutz, etwa bei der
Typzulassung von Kraftfahrzeugen, die europdischen Vorschriften umzusetzen. Beim Vollzug
der Vorgaben zum Schutz vor Stickstoffoxiden sind dabei deutliche Defizite zu erkennen. Die
Probleme sind weitgehend bekannt und wurden in den letzten Jahren 6ffentlich im Zuge des
sogenannten Dieselskandals diskutiert. Trotz offensichtlicher Rechtsverstofie von
Automobilherstellern, die durch den Einbau von grundsatzlich illegalen, in den
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Genehmigungsunterlagen nichtausgewiesenen Abschalteinrichtungen Abgaswerte manipuliert
haben, besteht auf politischer Ebene eine grofde Kompromissbereitschaft.

Auf européaischer Ebene wurden zwischenzeitlich neue Methoden fiir eine realistischere
Abgaspriifung durch Neudefinition der Testzyklen und Test im Realbetrieb eingefiihrt. Dabei
wurde jedoch, um Messungenauigkeiten auszugleichen, ein sogenannter Konformitatsfaktor
einberechnet, so dass de facto der Stickstoffdioxid-Grenzwert fiir die Euro-6-Schadstoffklasse
erheblich angehoben wurde. Die entsprechende Verordnung (EU) 2016/646 der Kommission
wurde inzwischen vom Europaischen Gericht (EuG) insofern (den Konformitatsfaktor
einfiihrende Regelungswirkung des Anhangs II Nr. 2) fiir nichtig erklart.3

Die Bundesregierung bzw. das Verkehrsministerium sowie das Kraftfahrtbundesamt haben den
Automobilherstellern im Gegenzug gegen Software- und spater Hardware-Nachriistungen weite
Zugestandnisse gemacht bzw. haben nicht hinreichend vollzugspragmatisch agiert und damit
(zumindest fiir nicht von der RDE-Zulassungspriifung gem. VO 2016/427/EU betroffene Kfz-
Typen) noch immer keine Einhaltung der Grenzwerte durch die Realemissionen erreicht (vgl.
jiingst - neben exekutiven auch zu legislativen Versaumnissen — Koch-Grober 2020: 41 ff. insbes.

56 f. u. 61 £).

Tabelle 13: Defizite im Immissionsschutzrecht: Produktbezogene Regelungen

Rechtsakt Regelungen mit Re-
levanz fiir N-Emissio-
nen und N-Immissio-
nen

Emissions- —  Emissionsgrenz-

Grundverord- werte flir NOx

nung fur Kfz-Schad-

715/2007/EG stoffklassen

(Euro 5 und Euro
6)

— Hoher Anteil des
Kfz-Verkehrs an
lokalen Schwer-
punkten und Ge-
samtbelastung

Verordnung Ersetzung des NEDC-

(EV) Prifverfahrens durch

2017/1151 WLTP-Prifverfahren

3.1.2 Wasserrecht

vorhandene Regelungs-
defizite

— NEDC-Priifverfahren
defizitar wegen er-
heblichen Differen-
zen zu realen Emis-
sionen

— Ausnahmen fir Ab-
schaltvorrichtungen,
die extensiv ausge-
legt werden

Erhéhung des NOx-
Grenzwerts, bzw. des
Toleranzbereichs um das
2,1-fache; inzwischen
vom EuG als nichtig ver-
worfen

konkrete verbindli-
che Anforderungen

kaum Korrekturmog-
lichkeiten fir Defizite
des Prifverfahrens
und die extensive
Nutzung von Ausnah-
men

Ja

praktischer
Vollzug

Defizite bei Auf-
klarung, Verfol-
gung und Sank-
tionierung von
Rechtsversto-
Ren

weiterhin er-
héhte Emissio-
nen im Realbe-
trieb, die Gber
den Grenzwert
hinausgehen
(trotz nachtrag-
licher Erhdhung
des Toleranzbe-
reichs)

In der Européischen Union und in Deutschland bestehen umfangreiche rechtliche Ziele und
Schutzvorschriften zum Schutz von Gewassern. Mit Bezug auf Punktquellen gibt es angesichts
von Starkregenereignissen allerdings zunehmend Defizite durch Kapazitatsengpdsse von

3EuG, Urteil v. 18.12.2018, T-339/16, T-352/16 und T-391/16.
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Kanalisationsnetzen und Klaranlagen, die zu Nahrstoffeintragen in Gewasser fiihren. Hier
konnte grundsétzlich eine Priorisierung der getrennten Entsorgung von Niederschlagswasser
durch Versickerung, Verrieselung und Einleitung in Gewdasser Abhilfe schaffen. Um
entsprechende Mafinahmen durchzusetzen, ist das Wasserrecht bislang oft nicht flexibel genug
und lasst zu viele landes- und kommunalrechtliche Ausnahmen gegeniiber dem in § 55 Abs. 2

WHG formulierten Grundsatz zu.

Vor allem in Bezug auf diffuse Eintrage durch landwirtschaftliche Einwirkungen weist das
Wasserrecht grofiere Ausnahmen sowie rechtliche Anwendungsdefizite auf, wie schon Mockel
in Mdckel et al. 2014 herausarbeitete: ,So nehmen die Landeswassergesetze, aufier in
Rheinland-Pfalz gemaf? § 2 Abs. 2 WHG Entwdasserungsgraben untergeordneter Bedeutung vom
Anwendungsbereich des Wasserrechts aus und § 46 Abs. 1 Nr. 2 WHG stellt die gew6hnliche
landwirtschaftliche Entwasserung weitgehend genehmigungsfrei. Bei den Gewadsserrandstreifen
verweist § 38 Abs. 4 Nr. 3 WHG bei Diinge- und Pflanzenschutzmitteln auf das Agrarrecht,
welches aber geringere bzw. unbestimmte Gewdasserabstandspflichten vorsieht. Bessergestellt
wird die Landwirtschaft auch bei wasserrelevanten Anlagen, da fiir Anlagen zum Umschlagen
wassergefahrdender Stoffe wie Jauche, Giille und Silagesickersaften gemafd der §§ 62 Abs. 1 S. 3,
63 Abs. 2 Nr. 1 WHG ein geringeres Schutzniveau als bei anderen Anlagen vorgeschrieben ist. Bei
Wasserschutzgebieten und Uberschwemmungsgebieten wird die Landwirtschaft auch direkt
finanziell begiinstigt, da die Lander gemafs der §§ 52 Abs. 5, 78 Abs. 5 WHG verpflichtet sind, alle
Anforderungen zu kompensieren, die liber die ordnungsgemafie Landwirtschaft hinausgehen,
auch wenn diese verfassungsrechtlich noch zumutbare Eigentumsbeschrankungen sind.”

Des Weiteren sind die diffusen landwirtschaftlichen Stoffeintrage in Oberflichengewdasser und
Grundwasserkorper dem steuernden Zugriff der Behérden iiber Erlaubnisse entzogen, da die

herrschende Rechtswissenschaft sie nur bei erkennbaren Verstofen gegen das

landwirtschaftliche Fachrecht unter die Benutzungstatbestande subsumiert (Breuer 2004, Rn.
254; Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 89.; Mockel in: Mockel et al. 2014, S. 256 ff.). Schon
Maéckel in: Mdckel et al. 2014 stellt daher schon 2014 fest: ,Allerdings konnten bisher auch
durch das Diingerecht die tibermafigen Eintrage von Nahrstoffen nicht ausreichend verhindert
werden, wie die anhaltende Belastungssituation zeigt. Ob und wann landwirtschaftliche Betriebe
fiir Diinge- sowie Entwésserungsmafénahmen einer wasserrechtlichen Erlaubnis bediirfen und
einen entsprechenden Antrag stellen miissen, ist weder aus dem Wasserrecht noch anhand der
auslegenden Rechtswissenschaft klar bestimmbar. In der Praxis bestehen daher erhebliche
Anwendungs- und Vollzugsunsicherheiten.”

Tabelle 14: Defizite im Gewadsserschutzrecht hinsichtlich Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechts
-akt

Regelungen mit

Relevanz fiir N-

Emissionen und N-

Immissionen

WHG —  Gewasserrandstrei-
fen

—  Wasserschutzge-
biete

—  Uberschwemmungs-
gebiete

— Malknahmenpro-
gramme

Regelungsdefizite

—  Freistellung von Ent-

wasserungsgraben
und Kleingewdssern
durch die Lander
gem. § 2 Abs. 2
WHG

— diffuse landwirt-

schaftliche Eintrage
nach h.M. keine er-
laubnispflichtige Be-
nutzung
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konkrete verbindliche
Anforderungen

Beziiglich Umwandlung
von Griinland und im-
missionsbezogenen
Umweltqualitatsnor-
men, die aber nur Be-
horden verpflichten.

In Schutz- und Uber-
schwemmungsgebieten
moglich, aber finanzi-
elle Kompensations-
pflicht der Lander.

praktischer
Vollzug von
Umweltnormen

gering, da viele
Freistellungen
zugunsten der
Landwirtschaft
sowie Geldaus-
gleichspflichten
der Lander bei
strengeren An-
forderungen als
gfP
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Rechts
-akt

WVG

3.1.3

Regelungen mit
Relevanz fiir N-
Emissionen und N-
Immissionen

hoch, da Verbande Fl&-
chen und Gewasser um-
gestalten und Landwirte
Mitglieder sind

Regelungsdefizite

— Dilngung in Gewas-
serrandstreifen
gem. § 5 Abs. 2-4
DGV

- gewodhnliche land-
wirtschaftliche Ent-
wasserung erlaub-
nisfrei

—  Pflicht der Lander
zum finanziellen
Ausgleich fiir zumut-
bare Beschrankun-
gen der ordnungsge-
maRken land- und
forstwirtschaftlichen
Nutzung in Wasser-
schutzgebieten und
Uberschwemmungs-
gebieten (§§ 52 Abs.
5, 78 Abs. 5 WHG)

Doppelstellung der Ver-

bédnde als Interessenver-

tretung der Grundeigen-
tiimer und als staatlicher

Verwaltungstrager

Boden- und Naturschutzrecht

konkrete verbindliche
Anforderungen

kaum (am starksten sind
noch die Unterhaltungs-
pflichten gemaR §§ 39 -
41 WHG)

praktischer
Vollzug von
Umweltnormen

gering aufgrund
der verbandsin-
ternen Interes-
senwiderspri-
che

Die Analyse des internationalen und europdischen Boden- und Naturschutzrecht in Anhang A
8.1.1.2.2.3 verdeutlicht, dass hinsichtlich des Schutzes von Natur und Biodiversitat auf volker-
als auch europarechtlicher Ebene umfangreiche Verpflichtungen Deutschlands bestehen,
wahrend hinsichtlich des Bodenschutzes das supranationale Recht noch kaum ausgebildet ist.
Allerdings hat das nationale Recht auch beim Naturschutz eine sehr hohe Relevanz, da sowohl
die volkerrechtlichen Vereinbarungen als auch die europaischen Richtlinien der nationalen
Umsetzung und nationaler Rechtsakte bediirfen. Die Analyse des nationalen Boden- und
Naturschutzrechts in Anhang A 8.1.2.3 zeigt wiederrum ein diverses Bild. Wahrend das
Bodenschutzrecht v.a. die Altlastensanierung zum Gegenstand hat und nur subsididr dem
vorsorgenden Schutz von Boden vor Zustandsverschlechterungen dient, verfolgt das
Naturschutzrecht einen umfassenden, nicht subsididren Schutzansatz (vgl. § 1 BNatSchG),
welcher u.a. auch Béden, Gewasser und Luft miteinbezieht. Das BNatSchG gibt den zustiandigen
Behorden in Bund und Landern hierbei einen ganzen Strauf an Instrumenten zur Hand.
Hinsichtlich stofflicher Eintrage weisen die Instrumente allerdings diverse Defizite auf, da zum
einen die landwirtschaftliche Bodennutzung weitgehend von der Eingriffsregelung, der Natura
2000-Vertraglichkeitsprifung sowie den besonderen Artenschutzverboten freigestellt wird,
wobei die rechtfertigenden Grundsatze zur guten fachlichen Praxis der Landwirtschaft aufgrund
ihrer Unverbindlichkeit dies nicht ausgleichen. Nach der sehr geringen Anzahl von
Entscheidungen in der Datenbank JURIS ist davon auszugehen, dass die Behorden die
Eingriffspriifung und die FFH-Vertraglichkeitspriifung nur sehr selten bei landwirtschaftlichen
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Bewirtschaftungsmafdnahmen vornehmen, weshalb hier nicht von einem effektiven Vollzug des
Naturschutzrechts auszugehen ist. Zum anderen werden stoffliche Eintrage (z.B. aus Industrie-
oder Verkehrsanlagen oder aufgrund Landwirtschaft) von der wohl noch herrschenden Meinung
bei der Eingriffsregelung nicht als Eingriff gesehen und durch das BVerwG bei der Natura 2000-
Vertraglichkeitspriifung u.a. fiir Stickstoffemissionen und -immissionen Bagatell- und
Irrelevanzschwellen anerkannt.

Einen Uberblick iiber die festgestellte Regelungsdefizite und eine Einschitzung der
Vollzugstauglichkeit der bestehenden Regelungen im nationale Boden- und Naturschutzrecht im
Hinblick auf Stickstoffemissionen und -immissionen gibt Tabelle 15.
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Tabelle 15: Defizite im nationalen Boden- und Naturschutzrecht hinsichtlich Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechtsakt

BBodSchG

BNatSchG

USchadG

Regelungen mit Relevanz fiir N- Emissionen
und N-Immissionen

— Vorsorge gegen das Entstehen
schadlicher Bodenverdanderungen
aufgrund Grundstiicksnutzungen (§ 7)

—  bei Landwirtschaft aber nur Grundsatze
zur guten fachlichen Praxis (gfP)

—  Grundsatze zur guten fachlichen Praxis
der Landwirtschaft (gfP)

— Landschaftsplanung

— Schutzgebiete

— gesetzlich geschiitzte Biotope

—  Eingriffsregelung

— Natura 2000 Vertraglichkeitsprifung

— Artenschutzverbote

grundsatzlich ja, da Bodenschaden durch
Stoffeintrage erfasst

Regelungsdefizite

—  Schutz vor Stickstoffeintragen aus der Luft
oder Gewadssern richtet sich nach
Immissionsschutz-, Wasser-, und Land-
wirtschaftsrecht

— Sonderregelung fiir landwirtschaftliche
Bodennutzung in §§ 7, 17 BBodSchG

—  Grundsatze zur guten fachlichen Praxis (gfP)
sind nicht verbindlich

—  Grundsatze zur guten fachlichen Praxis (gfP)
sind unverbindlich (BVerwG, 4 C 4.15)

— eingeschrankter Eingriffstatbestand bzgl.
stofflicher Eintrage nach h.M.

— freistellende Regelvermutungen zugunsten der
gfP-Landwirtschaft in §§ 14 Abs. 2, 44 Abs. 4
BNatSchG

—  Freistellung der landwirtschaftlichen
Bodennutzung von Natura 2000 Ver-
traglichkeitspriufung durch BVerwG, 9 A 17.11,
Rn. 89, was EuGH, C-293/17 widerspricht

— Bagatell- und Irrelevanzschwellen fir
Stickstoffemissionen und

— -immissionen bei Natura 2000 Vertrag-
lichkeitsprifung nach BVerwG und Entwurf
Novelle TA Luft
Anhang 8

— Bodenschaden nur wenn dadurch Ge-
sundheitsgefahr entsteht

— nur Biotope und Arten, die durch FFH-RL und
VogelSch-RL geschiitzt sind
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konkrete verbindliche
Anforderungen

nein

— im BNatSchG selbst
kaum (Ausnahme:
gesetzlich geschitzte
Biotope)

— in Schutzgebieten
und in NRW und
Berlin in Land-
schaftsplanen
moglich

kaum

praktischer Vollzug

gering, da keine Anord-
nungsbefugnisse

— gering bzgl. gfP, Land-
schaftsplanung, Ein-
griffsregelung und Ar-
tenschutz

— besser bei Schutzgebie-
ten und geschitzten
Biotopen sowie bei
FFH-Vertraglichkeits-
prifung von Anlagen
und Verkehrswegen

sehr gering
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3.14 Agrarrecht

Aufgrund der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU sind wichtige Rechtsakte in Bezug auf
landwirtschaftliche Stickstoffeintrage schon auf europdischer Ebene angesiedelt. Hierzu gehdren
insbesondere die Verordnungen 1306/2013 und 1307/2013 zu den Direktzahlungen der ersten
Séule, die Verordnung 834 /2007 zum 6kologischen Landbau sowie die Verordnung 2003/2003
iiber EG-Diingemittel (siehe Anhang A 8.1.1.2.2.4). Mit einer Vielzahl von Gesetzen und
Verordnungen ergidnzt und konkretisiert das nationale Agrarbeihilferecht die vom Europarecht
vorgegebenen 6kologischen Anforderungen gegentiber den Direktzahlungsempfangern (siehe
Anhang A 8.1.2.4). Damit ist im Bereich der Landwirtschaft in Deutschland eine
Rechtszersplitterung eingetreten, da die 6kologischen Mindestanforderungen in Form von
Auflagen bei Direktzahlungen neben die ordnungsrechtlichen Mindestanforderungen im
BBodSchG, BNatSchG, Diinge- und Pflanzenschutzrecht treten, ohne dass hier eine gesetzliche
Harmonisierung erfolgt ist. Die doppelte Standardsetzung lasst sich dabei nicht aus Effektivitats-
oder Effizienzgriinden rechtfertigen, da die beihilferechtlichen Anforderungen gegentiber
ordnungsrechtlichen Anforderungen als weniger effektiv und effizient einzustufen sind (Mockel
2016c ft.; vgl. fiir Schutz von Griinland Mockel 2016a; Mockel 2016b). Es wiirde daher die
staatliche Steuerung vereinfachen und damit auch verbessern, wenn die 6kologischen
Bewirtschaftungsstandards allein im Ordnungsrecht gesetzt werden (was europarechtlich
moglich ist) und im Beihilferecht ganz im Sinne des Cross-Compliance-Ansatzes hierauf
verwiesen wird, so dass eine nicht ordnungsgemafie Bewirtschaftung auch nicht oder allenfalls
teilweise durch offentliche Gelder geférdert wird. Auch inhaltlich konnte das 6kologische
Anforderungsniveau im Agrarbeihilferecht erh6ht werden und zwar auch in Bezug auf
Stickstoffeintrage in die Umwelt, da die europaischen und nationalen Anforderungen an den
,guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ (GLOZ) im Rahmen der Cross-
Compliance Regelung sowie die Greening-Anforderungen, derzeit noch nicht einen
Stickstoffiiberschuss auf landwirtschaftlichen Flachen und einen Eintrag von Stickstoff in
nichtlandwirtschaftliche Flachen verhindern.

Ebenfalls starkem europaischem Einfluss unterliegt mittlerweile das nationale Diingerecht.
Weniger aufgrund der européaischen Diingemittelverordnung, welche in Deutschland durch die
Diingemittelverordnung (DiiMV) des BMEL fiir Nicht-EG-Diingemittel ergdnzt wird. Sondern v.a.
aufgrund des europiischen Wasserrechts im Allgemeinen und der Nitrat-Richtlinie
91/676/EWG im Besonderen (siehe Anhang A 8.1.1.2.2.2). Die diesbeziiglich erfolgten
Novellierung des nationalen Diingerechts in den Jahren 2017 und 2020 hat zumindest das
Potenzial Stickstoffeintrage in die Umwelt zu reduzieren, sofern die an vielen Stellen
vorgesehenen Ausnahmemaoglichkeiten (u.a.in § 3 Abs. 2 S. 1 und Abs. 3 S. 2, § 4 Abs. 1 und Abs.
2,§ 6 und § 8 Abs. 5 und Abs. 6 DiiV) nicht zur Regel werden und die Vorgaben der
Diingeverordnung (DiiV)ausreichend in der Praxis kontrolliert werden. Allerdings bestehen
Zweifel, ob die Stoffstrombilanzierung gemaf3 der StoffBilV nach dem Wegfall der
Flachenbilanzobergrenze (ehemals § 9 DiiV mit 50 kg N je Jahr und Hektar im
Dreijahresdurchschnitt) die landwirtschaftlichen Stickstoffiiberschiisse effektiv und im
erforderlichen Mafde begrenzen kann, da zum einen nicht alle Betriebe der StoffBilV unterfallen
und zum anderen in § 6 StoffBilV je nach betrieblicher Situation héhere Uberschiisse gestattet
sind (Taube 2018).

Festzuhalten ist schon jetzt: die 2017er und 2020er Novellierungen und Diskussion greifen mit
ihrer Fokussierung auf die Nitrat-Richtlinie und den Gewasserschutz insgesamt zu kurz, da sie
die weitreichenden 6kologischen Auswirkungen von Nahrstoffiiberschiissen und diesbeziigliche
Schutzverpflichtungen Deutschlands nicht umfassend in den Blick nehmen (ausfiihrlich hierzu
Mockel/Wolf 2020). Weitgehend ausgeklammert sind bisher: die Klimawirkungen der Diingung
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und der Dlingemittelherstellung im Haber-Bosch-Verfahren, die die zu hohen Nahrstoffeintrage
in terrestrische Okosysteme in Deutschland, die Zusammensetzung der wildlebenden Arten in
den Okosystemen verdndern und das Erreichen internationaler, europdischer sowie nationaler
Naturschutzziele gefahrden. Auch nach den neusten Novellierungen der bundesweiten DiV
bleibt es ein Grundproblem , dass zu wenig die sehr diversen standértlichen Umweltverhéltnisse
(u.a. Boden- und Klimaverhaltnisse, Lage, Wasserhaushalt, Erhaltungszustand, Stickstoft-
Sensibilitat der Biotope und wildlebenden Arten im Gebiet) bei den rechtlichen Vorgaben
berticksichtigt werden. Die sogenannten ,roten Gebiete” nach § 13a DiiV sind ein erster
wichtiger Schritt zu einer rdumlichen Differenzierung, der allerdings auf Grundwasserkorper
und Oberflaichengewasser beschrankt bleibt. Fiir die Zukunft empfiehlt es sich, bei der
Diingebedarfsermittlung auch die Critical Levels und Critical Loads bei dem betreffenden Schlag
mit einzubeziehen. Wie schon Mdckel und Wolf 2020 betonten, hat das deutsche Diingerecht im
Zusammenspiel mit dem {ibrigen Agrar- und Umweltrecht insgesamt sicherzustellen, dass
internationale, europdische und verfassungsrechtliche Vorgaben zum Schutz der natiirlichen
Lebensgrundlagen nicht aufgrund landwirtschaftlicher Nahrstoffeintrage verfehlt werden.

Tabelle 16 gibt einen Uberblick iiber die festgestellten Regelungsdefizite und vorgenommenen
Bewertungen im Agrarrecht. Hinsichtlich der immissionsschutzrechtlichen Defizitanalyse fiir

Tierhaltungsanlagen und die Einstufung landwirtschaftlicher Flachen ist auf die Untersuchung
und Bewertung in Anhang A 8.1.2.1.5 und Anhang A 8.1.2.1.4 zu verweisen.

Tabelle 16: Defizite im europdischen und nationalen Agrarrecht hinsichtlich Stickstoffemissionen

oder -immissionen

Rechtsge- | Regelungen mit Rele-
biet vanz fiir N-Emissionen
und N-Immissionen

Diinge- -
mittelR

Typisierung von
Dingemitteln (ge-
plant: Schadstoff-
hochstgehalte EU-
KOM (2016) 157)
— Anforderungen an
Anwendung

Regelungsdefizite

keine Zulassungsge-
nehmigung fir EG-
Dingemittel erfor-
derlich
Dingebedarfser-
mittlung knipft an
angestrebtes Er-
tragsniveau an und
|asst Belastungs-
und Umweltsituta-
tion vor Ort (z.B.
Critical Level und
Loads) unberick-
sichtigt

viele Ausnahme-
moglichkeiten in
der DGV
Obergrenze von 170
kg/ha*a Stickstoff
gilt nur fiir organi-
sche und organisch-
mineralische Diin-
gemittel

zu hohe Bilanzober-
grenze in der Stoff-
BilV
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konkrete verbindli-
che Anforderungen

ja, allerdings viele
Ausnahmemaoglich-
keiten in DGV 2020

praktischer Voll-
zug

— Kontrolle im
Rahmen der
Cross Compli-
ance Kontrol-
len

— i.d.R. nur Bi-
lanzkontrollen
moglich und
Anlasskontrol-
len bei Be-
schwerden
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Rechtsge- | Regelungen mit Rele- | Regelungsdefizite konkrete verbindli- praktischer Voll-
biet vanz fiir N-Emissionen che Anforderungen | zug
und N-Immissionen
—  Vereinbarkeit mit
Nitrat-RL
91/676/EWG wei-
terhin fraglich
Direkt- — Cross Compliance- | — fehlende Abstim- teilweise héher als bei ord-
zahlungsR Anfor-derungen mung mit gfP und nungsrechtlicher
mit GLOZ-Stan- sonstigem Umwelt- gfP, da Mindest-
dards recht kontrolldichte 1 %
— Greening-Anfor- — Aufweichung der der Betriebe und
derungen dkologischen Vor- Pramienkdrzungen
rangflachen durch bei VerstoRen oft-
Gewichtungsfakto- mals héher als
ren die den Anbau ordnungsrechtli-
von Zwischenfriich- che BuRgelder
ten und Legumino-
sen erlauben
— Rechtszersplitte-
rung bei Grin-
landumbruch, da
unterschiedliche
Anforderungen im
Ordnungs- und Bei-
hilferecht
Okoland- | nur fir zertifizierte Be- teilweise (z.B. Ver- gut, wegen Zertifi-
bauR triebe bot von minerali- zierungs- und Kon-
schem Stickstoffdiin- | trollsystem (Kos-
ger, Tierbesatzgren- | ten tragen land-
zen) wirtschaftliche Be-
triebe)
3.1.5 Sonstige Materien

Beziiglich baurechtlich geregelter Nutzungen durch bauliche Anlagen ist das nationale Baurecht
gut ausdifferenziert und wirksam; wiinschenswert ware eine grofiere Flexibilitat fiir den
Plangeber bei Anwendung der BauNVO, um Stickstoff emittierende Anlagen noch besser an die
konkreten raumlichen Situationen anpassen zu kénnen. Im Aufdenbereich ist das Recht noch zu
weitgehend und der Schutz vor zu hoher Flachenneuinanspruchnahme und der Initialisierung
neuer Stickstoffemissionen nicht ausreichend. Auch bzgl. nichtbaulicher, insbesondere
landwirtschaftlicher Umgebungsnutzung mit Einfluss auf die angrenzenden Bebauungen fehlt
eine Moglichkeit, die Nutzungen stickstoffemissionsarmer zu regeln, sehr. Dabei boten die §§ 5,
9 BauGB an sich gute Mdglichkeiten, lokale gezielte Mafinahmen zur Kontrolle
stickstoffrelevanter Nutzungen festzusetzen (zumal Aufgabe der Bauleitplanung auch die
sonstige Nutzung der Grundstiicke ist, § 1 Abs. 1 BauGB). Leider ist hier die Rechtslage nicht
eindeutig und die Judikatur tendiert zu teils widerspriichlichen Entscheidungen einzelner Falle
anhand des wenig ausdifferenzierten Kriteriums der bodenrechtlichen Relevanz (auch
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»,Bodenrecht” selbst vom Bundesverfassungsgericht [BVerfGE 3, 407 ff.] weit umrissen und
kaum spezifiziert).

In Deutschland gibt es derzeit keine Steuer oder Abgabe, welche direkt an die Emission von
Stickstoff ankniipft. Mit der Besteuerung von Kraft- und Brennstoffen (Siehe Anhang A 8.1.2.5.3)
werden aber Stoffe besteuert, bei deren Verbrennung Stickstoff in Form von Stickstoffoxiden
freigesetzt wird. Die Steuerhohe ist allerdings noch nicht so hoch, dass eine signifikante
Reduzierung dieser Brennstoffe mit einer entsprechenden Reduzierung der Stickstoffoxide in
Deutschland eingetreten ist. Hinsichtlich der Landwirtschaft ist zu konstatieren, dass
stickstoffhaltige Diingemittel (Handelsdiinger, Wirtschaftsdiinger, Leguminosen) in Deutschland
durch keine Steuer oder Abgabe belastet werden.

Tabelle 17: Defizite im sonstigen Rechtsgebieten mit Relevanz fiir Stickstoffemissionen oder -

immissionen
Rechtsgebiet | Regelungen mit Rele- Regelungsdefizite konkrete praktischer Voll-
vanz fiir N-Emissionen verbindliche | zug
und N-Immissionen An-
forderungen
Baupla- Industrieanlagen weitgehende Freistellung | erstim gut, da fur bauli-
nungsk Wohngebdude bzw. Privilegierung jeweiligen che Anlagen eine
landwirtschaftliche landwirtschaftlicher Bebau- Baugenehmigung
Anlagen (Stélle, Bi- Anlagen im Au- ungsplan notig, in der pla-
ogasanlagen, Renbereich nungsrechtliche
Dung-/Giillelager- unklare Abgrenzung Zul3ssigkeit ge-
statten) bodenrechtlicher Re- praft wird
levanz bzgl. Regelung
insb. landwirtschaftlich
nicht-baulicher Nutzung
mit Einfluss auf
Umgebungsbebauung
Steuer- und Kraftstoff-/ keine Steuer oder Abgabe auf gut bzgl. Erhe-
AbgabenR Energiesteuer landwirtschaftliche bung der Kraft-
Dungemittel oder Stick- stoff-/ Energie-
stoffliberschiisse steuer

3.2 Optimierungsvorschlage

3.2.1 Grundlegende Uberlegungen und Priorisierungen

Ein Instrument kann die Stickstoffproblematik in Deutschland nicht allein 16sen, sondern es
bedarf, wie schon Mdckel in: Mockel et al. 2014 herausarbeitete, eines abgestimmten
Instrumentenverbunds aus u.a. ordnungs- und planungsrechtlichen Anforderungen sowie
Vollzugsinstrumenten, unterstiitzenden Beihilfen, lenkenden Abgaben und Steuern,
Zertifizierungssystemen, helfender Beratung und Weiterbildung. Die verschiedenen Instrumente
sind so zu kombinieren, dass moglichst ihre jeweiligen Vorteile genutzt und die jeweiligen
Nachteile ausgeglichen werden, um im Ergebnis eine moglichst effektive und effiziente
Umweltpolitik zu erreichen.” Dabei sollten die staatlichen Instrumente soweit wiemdglich die
externen Umwelt- und Gesundheitskosten der Stickstoffeintrage in die Umwelt den
Verursachern (v.a. Industrie, Verkehr und Landwirtschaft) anlasten.

Nicht selten behindert die Ausgestaltung der gesetzlichen Regelungen den Vollzug, insbesondere
wenn wie bei § 5 BNatSchG oder § 17 BBodSchG keine Verbindlichkeit besteht oder qualitative
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und quantitative Vorgaben fehlen und eine behdrdliche Konkretisierung mangels geeigneter
Zulassungs- bzw. Anzeigeverfahren oder Ermachtigungsgrundlagen nicht moglich ist. Die
europdischen Vorgaben fiir Zielfestsetzungen in Art. 33 Abs. 3 Haushaltsverordnung
2018/1046/EU geben mit ihren S.M.A.R.T.-Kriterien* eine sinnvolle Leitlinie, da auch rechtliche
Anforderungen wie Ziele soweit wie moglich konkret, messbar, erreichbar, sachgerecht und
terminiert sein sollten (ausfiihrlich Mockel et al. 2014 (108 f.)). Der Europdische Rechnungshof
misst hieran die europdischen Politiken und Rechtsakte (ECA 2008, ECA 2017, ECA 2018).
Maockel in: Mdckel et al. 2014 hat hieraus schon 2014 abgeleitet, dass fiir eine
vollzugsforderliche Ausgestaltung rechtliche Anforderungen folgende Kriterien beachten
sollten:

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

» Vorschriften sollten eindeutig verbindlich sowie qualitativ und quantitativ bestimmt sein,
verstindlich sowie in der Praxis umsetzbar und kontrollierbar sein und die tragenden
Prinzipien des Umweltrechts beachten, insbesondere die Vorsorge- und
Verursacherprinzipien.

» Der Gesetzgeber sollte allgemeine Mindeststandards festlegen, die von den zustandigen
Behorden betriebs- und standortbezogen konkretisiert werden kénnen, sowie eine
dynamische Anpassung an wissenschaftliche Erkenntnisse und technischen Fortschritt
vorsehen.

Allgemein ist in den deutschen umweltrechtlichen Regelungen zum reaktiven Stickstoff eine
uberschiefdende Tendenz auf der Zielebene zu beobachten, die auf der Ebene der konkreten
Mafdnahmen und Emissionsstandards nicht immer eingeldst wird. Umweltschutz tendiert dabei
zu einem Spielfeld fiir symbolische Politik zu werden, bei der viel versprochen wird, aber die
Versprechungen oft ins Leere gehen. Um dem entgegenzuwirken, sollte die Ebene der
Zielsetzung mit Umweltqualitdtsstandards und Emissionsreduktionsverpflichtungen durch ein
iibergreifendes planerisches Element starker mit der Ebene der konkreten Mafdnahmen
verbunden werden. Hier kdnnte beispielsweise neben dem Nationalen Luftreinhalteprogramm
gemafd § 4 Abs. 1 S. 2 der 43. BImSchV insbesondere eine landeriibergreifende
Luftreinhalteplanung in Bezug auf Belastungsschwerpunkte der Luftqualitat eine Rolle spielen,
die zugleich auch die iiberregionale Hintergrundbelastung durch Stickstoffdeposition und
Mafdnahmen zu ihrer Reduzierung mit in den Blick nimmt. Es sollte Ziel dieser Planung sein zu
ermitteln, durch welche lokalen, regionalen und bundesweiten Mafdnahmen sich die Probleme in
den Belastungsschwerpunkten 16sen lassen. Auf der Basis von Expertenwissen und
modellhaften Prognosen kénnte dann die Erreichung von Immissions- und
Umweltqualitatszielen durch konkrete Mafdnahmen der Emissionsreduzierung, Planung und
Verhaltenssteuerung ,gegengerechnet” werden.

Zum Erreichen von Koharenz ist es insofern wichtig, die Ziele und Mafnahmen aufeinander zu
beziehen. Nationale Emissionshdchstmengen und lokale Luftqualititsziele konnen nur realisiert
werden, wenn auf der Ebene der Emissionsbekdmpfung entsprechende Maf3nahmen zur
Reduzierung der Hintergrundbelastung im Bereich der Gefahrenvorsorge und lokale
Mafinahmen an Hotspots im Bereich der Gefahrenabwehr ergriffen werden (siehe Anhang A
8.1.2.1). Tabelle 18 zeigt die Kohdrenz zwischen Ziel- und Mafdnahmenebenen.

4Specific, measurable, attainable, relevant and time-bound objectives.
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Die hier dargestellten, allgemeinen Optimierungsvorschldge des Rechtsrahmens flief3en als
flankierende Mafdnahmen in die Vorschlage fiir ein Aktionsprogramm ein. Ihre Effektivitdt und
Effizienz wurde im Rahmen dieses Vorhabens nicht quantifiziert, so dass sie sich nicht im
konkreten Mafdnahmenpaket im Kapitel 5.2 (Tabelle 30) wiederfinden. Dennoch sollten sie zur
Formulierung eines Aktionsprogramms herangezogen werden und flief3en daher in die
Beschreibungen zu den flankierenden Mafdnahmen ein (Kapitel 5.2.3).

Tabelle 18: Kohdrenz zwischen Ziel- und MaRnahmenebenen

Zielebene

Ziele mit {iberregionalem Bezug
resultierend aus volker- oder europa-
rechtlichen Verpflichtungen (z.B. NEC-
RL, OSPAR, HELCOM), Grundgesetz (Art.
20a GG) oder Bundesrecht (z.B. 43. BIm-
SchV)

Ziele mit lokalem Bezug

resultierend aus volker- oder europa-
rechtlichen Verpflichtungen (z.B. WRRL,
FFH-RL, RAMSAR), Grundgesetz (Art. 20a
GG) oder Bundesrecht (z.B. 39. BImSchV)

MafBnahmenebene

MaRnahmen zur Reduktion der
nationale bzw. Giberregionale
Emissionen

MafRnahmen zur Reduktion der
lokalen und regionalen Immissi-
onen und Emissionen

+

MafRnahmen zur Reduktion der
Giberregionalen Hintergrundbe-

Charakter verschiedener

MaBnahmen

— MaRnahmen der Gefah-
renabwehr
(Verpflichtung des Ge-
setzgebers und kein Er-
messen der zustandigen
Behorden)

— MaBnahmen der Vor-
sorge unterhalb der
Ebene der Gefahrenab-
wehr
(im Ermessen des Gesetz-
gebers und der zustandi-
gen Behorden)

lastung

3.2.2 Umsetzung der Luftreinhalterichtlinie

Die Erstellung des nationalen Luftreinhalteprogramms geméfs § 4 Abs. 1 S. 2 der 43. BImSchV
durch die Bundesregierung bietet Potential fiir eine Abstimmung der unterschiedlichen
Ressorts, so dass entsprechende Umsetzungshindernisse minimiert werden konnten. Dabei ist
jedoch das friihzeitige Erkennen von Fehlentwicklungen und Konflikten entscheidend. Fiir die
neuen Verpflichtungen ab 2020 gemaf3 § 2 der 43. BImSchV sollte das Umsetzungsverfahren
daher nach Moglichkeit zeitnaher kontrolliert werden, indem die Aktualisierungspflicht des
Luftreinhalteprogramms des § 5 43. BImSchV enger gefasst wird: Es sollte klargestellt werden,
dass Aktualisierungen gemaf § 5 Abs. 2 auch dann innerhalb von 18 Monaten vorzunehmen
sind, wenn die indikativen Emissionsmengen des § 3 der Verordnung fiir 2025 nicht eingehalten
wurden. Dies ist bei der Auslegung des § 5 Abs. 2 Nr. 2 zu beriicksichtigen und sollte zur
Klarstellung entweder als separate Ziffer vor der jetzigen Ziffer 2 oder in Form einer
erlauternden Erganzung innerhalb Ziffer 2 ergdnzt werden (,,insbesondere, wenn die indikativen
Emissionsmengen nicht eingehalten werden“). Des Weiteren ware zu iiberlegen, ob die
regelméfiigen Aktualisierungen des Luftreinhalteprogramms gemafd § 5 Abs. 1 6fter erfolgen
konnten als alle vier Jahre, z.B. in einem Drei-Jahres-Rhythmus.

Hinsichtlich der Behebung von Regelungsdefiziten der Luftqualitdtsrichtlinie geht es vor allem
darum, Ammoniak-Grenzwerte mit aufzunehmen. Dies konnte auch zu einer besseren
Verzahnung mit dem Anlagenrecht (insb. den Grenzwerten der TA-Luft, 4.2 und Anhang 1)
fithren, und dazu beitragen, die internationalen und europaischen Verpflichtungen beziiglich
Emissionshochstmengen fiir Ammoniak zu erfiillen (ndheres dazu im AP1 des Gutachtens zum
Aktionsplan). Was die Vollzugsdefizite bei der Umsetzung der Luftqualititsrichtlinie angeht, bis
hin zur offenen Weigerung, rechtskraftige Gerichtsentscheidungen zu vollziehen, sind
grundlegende Fragen des verfassungsrechtlichen Institutionengefiiges und des Verhaltnisses
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von Europarecht und nationalem Recht beriihrt. Letztlich ist hier jedoch nach geltendem Recht
der Bund in der Verantwortung, da gemafd Art. 84 Abs. 3 S. 1 Grundgesetz (GG) die
Bundesregierung die Rechtsaufsicht iiber den Vollzug von Gesetzen durch die Lander als eigene
Angelegenheit ausiibt. Es ware insofern Sache der Bundesregierung unter Federfithrung des
Bundesumweltministeriums als zustdndiges Ressort fiir die Umsetzung des BImSchG, gemaf
Art. 84 Abs. 4 GG den Mangel in der Umsetzung festzustellen und, sollte das nicht zu einer
Abstellung des Mangels fiihren, einen Beschluss des Bundesrates herbeizufiihren. Mit Blick auch
auf Grenzwertiiberschreitungen in anderen Kommunen und Bundesldndern sollten einheitliche
Verwaltungsvorschriften gemaf$ Art. 84 Abs. 2 GG erlassen werden, in denen die Bedingungen
des Einsatzes von Fahrverboten fiir Dieselfahrzeuge in der Luftreinhalteplanung im Sinne der
Entscheidungen des BVerwG geregelt werden.

3.2.21 Industrieanlagen

Im Bereich der Industrieanlagen geht es zurzeit darum, die Verordnungen und
Verwaltungsvorschriften an die europdischen Vorgaben anzupassen. Nunmehr mit dem
Inkrafttreten der 44. BlmSchV am 20.06.2019 umgesetzt wurde die MCP-Richtlinie. Weiterhin
sind Bundesimmissionsschutzverordnungen und die TA Luft an den Stand der Technik
anzupassen. Hier miissten in vielen Fillen die Grenzwerte fiir Stickstoffoxide in Orientierung an
den BVT-Schlussfolgerungen herabgesetzt werden.

Nach der Kommissionsverordnung EU 2015/1185 zur Festlegung von Anforderungen an die
umweltgerechte Gestaltung von Festbrennstoff-Einzelraumheizgeraten setzt ein
Inverkehrbringen eine EU-Konformitatserklarung des Herstellers voraus. Es bietet sich zu
Zwecken der Luftreinhaltung und Emissionsreduktion an, dass die zustdndigen Beh6rden
dariiber hinaus vor Ort zumindest in Form von Stichproben weiterhin Kontrollen vornehmen.
Dadurch kénnen Abweichungen der Emissionen einzelner Ofen im Realbetrieb von den Werten
in der Priifung bei der Typzulassung erfasst werden.

3.2.2.2 Verkehr

Zur Umsetzung der Luftqualitatsrichtlinie gibt es ein im Bundesimmissionsgesetz etabliertes
und mit der 39. BImSchV verfeinertes Instrumentarium, das von den zustiandigen Landern und
Kommunen allerdings nicht stringent genug angewendet wird, um verkehrsbedingte
Grenzwertliberschreitungen zu verhindern. Dies liegt zum Teil an politischen Widerstanden und
fiihrt bis hin zur konsequenten Missachtung eines Urteils der Verwaltungsgerichtsbarkeit, nach
dem eine Landesregierung fiir eine Stadt Diesel-Fahrverbote vorzubereiten habe. Nachdem der
EuGH die Vorlagefrage des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofes zur Zuldssigkeit einer
Zwangshaft fiir zustandige Amtstrager unter bestimmten Voraussetzungen bejahend und u.U.
gar verpflichtend beantwortet hat, bleibt die Anwendung dieser Mafdgaben durch das
vorlegende Gericht auf die konkreten rechtlichen und tatsachlichen Gegebenheiten abzuwarten,
um sich mit bewertend und auswertend dazu zu positionieren.

Letztlich ist jedoch auch dies eine Frage der Rechtsaufsicht der Bundesregierung iiber den
Vollzug von Gesetzen durch die Lander als eigene Angelegenheit. Hier ware es sinnvoll,
europarechtskonforme Verwaltungsvorschriften fiir die einheitliche Durchsetzung der 39.
BImSchV und die Anwendung der §§ 40, 45 und 47 BImSchG zu entwickeln. Diese miissten sich
an den europarechtlichen Vorgaben orientieren. Die Regelung einer Erheblichkeitsschwelle in
dem neu eingefiigten Abs. 4a in § 47 BImSchG, ab der die Uberschreitung des Grenzwerts fiir
Stickstoffdioxid Dieselfahrverbote gerechtfertigt ist, ist europarechtlich bedenklich. Dies lauft
auf eine pauschale Entscheidung der Verhaltnismafdigkeit hinaus, welche die bereits erfolgte
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grundsatzliche Abwagung des EU-Gesetzgebers durch eine eigene, abweichende Wertung
ersetzt.

Hinsichtlich produktbezogener Emissionsstandards im Verkehr kommen im Zusammenhang mit
Dieselkraftfahrzeugen folgende Optimierungsvorschliage in Betracht:

» effektive Nachriistungen auf Kosten der Hersteller bei rechtswidrigen Typgenehmigungen,
» Riicknahme rechtswidrig erlangter Typgenehmigungen,

» Etablierung wirksamer Sanktionsmechanismen fiir Rechtsverstdfde durch Hersteller.

Eine im Kompetenzbereich der Bundesregierung liegende Maf3nahme ware die Einfithrung eines
allgemeinen Tempolimits von 120 km/h auf Bundesautobahnen bzw. 80 km/h auf
BundesstraRen durch eine entsprechende Anderung von § 3 Abs. 3 Nr. 2 lit. ¢)
Strafdenverkehrsordnung (StVO). Da der Treibstoffverbrauch pro Kilometer bei hoheren
Geschwindigkeiten steigt und Stickstoffoxide zudem iiberproportional bei hohen
Geschwindigkeiten emittiert werden, konnte allein die Einfiihrung des Tempolimits von 120
km/h auf Autobahnen nach einer Studie des Umweltbundesamts aus dem Jahr 1999 bei einem
Befolgungsgrad von 80% zu einer Reduzierung der Stickstoffoxidemissionen aller Pkw im
Bundesautobahnnetz in Hohe von 16% fithren (UBA 1999, 8 f.). Bei einem Tempolimit von

100 km/h kénnten die Stickstoffoxid-Emissionen durch Pkw auf Bundesautobahnen nach dieser
Untersuchung sogar um 34% reduziert werden, was bezogen auf die Gesamtemissionen an
Stickstoffoxid immerhin noch eine Reduktion von 2,2% ausmachen wiirde. Die mogliche
Absenkung des Tempolimits auf Bundesstrafsen von 100 km/h auf 80 km/h wurde fiir das
Reduktionspotential damit noch nicht berticksichtigt. Fiir die — hauptsachlich innerorts -
denkbaren Geschwindigkeitsbeschrankungen (von meist 50 km/h) auf 30 km/h gibt UBA (2016,
13 f.) als Ergebnis einer Langzeitmessung an drei Berliner Hauptverkehrsstrafien eine
Minderung der lokalen Verkehrsbeitrage zu NOz-Emissionen um bis zu 28 % und absolut von 5,7
bis zu 12,8 pg an. Die Durchfithrung dieser oftmals lokalen Mafdnahmen lage im dann meist im
Kompetenzbereich der ortlichen Strafdenverkehrsbehdrden (Gemeinden), sonst der unteren
Strafdenverkehrsbehorden (Landkreise/kreisfreie Stadte).

Moglicherweise konnten diese Mafdnahmen auch der steigenden Motorleistung und der
zunehmend massiven Bauweise der Fahrzeugflotten deutscher Automobilhersteller
entgegenwirken. Dies wird jedenfalls in einem Hintergrundpapier des Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland (BUND) nahegelegt (BUND 2007). Sie konnten so helfen, neben der
direkten Emissionsminderung weitere Mehremissionen im flieflenden Verkehr einzusparen. Im
Ubrigen gébe es fiir diese MaRnahmen zahlreiche Synergien mit anderen Zielen wie
Klimaschutz, Feinstaubreduktion, Lirmvermeidung und Verkehrssicherheit.

3.2.2.3 Landwirtschaft

Wie aufgezeigt, sind aufgrund verschiedener internationaler, europdischer und nationaler
Rechtsakte die Stickstoffeintrage in die Umwelt auf ein 6kologisch vertretbares Maf3 zu
begrenzen. Obwohl die entsprechenden Verpflichtungen schon ldnger bestehen, sind die
Stickstoffeintrdage bisher immer noch zu hoch und entstehen dadurch erhebliche 6kologische
Beeintrachtigungen, insbesondere bei Gewassern und Biotopen aber auch beim Klima. Die
Europaische Kommission will nach der 2020 vorgelegten Farm-to-Fork-Strategie bis 2030 in der
gesamten EU die Stickstoffiiberschiisse um 50 Prozent reduzieren (EU-KOM 2020b). Die
Stickstoffiiberschiisse der Landwirtschaft sind Folge der modernen intensiven Bewirtschaftung,
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die mit Hilfe von mineralischen Stickstoffdiinger und importierten Futtermitteln hohere Ertrage
bzw. Viehbesatzdichten erlaubt, als es die natiirlichen Gegebenheiten in Deutschland allein
gestatten wiirden. Um die landwirtschaftlichen Stickstoffeintrage und die damit verbundenen
gesellschaftlichen Kosten (u.a. fiir den Verlust von Okosystemleistungen und fiir
Trinkwasseraufbereitung (BCG 2019; Oelmann et al. 2017) zu verringern, geniigen die vom
BMEL in der Ackerbaustrategie (BMEL 2019a) favorisierten technischen Verbesserungen (z.B.
Abluftfilter bei Stillen, Abdichtungen bei Giille- und Dunglager, direkte Einarbeitung von
Diingemitteln in den Boden) allein nicht, sondern bedarf es neben der Steigerung der
Stickstoffeffizienz durch hohere Ertrage im Pflanzenbau auch einer Begrenzung und in einigen
Regionen auch Reduzierung der Intensitit der Tierhaltung und der Diingung. Nach der
Europaischen Kommission erfordert die 50prozentige Reduzierung der Stickstoffiiberschiisse
auch eine Verringerung der Stickstoffdiingung um mindestens 20 Prozent (EU-KOM 2020Db).

Wie schon Méckel und Wolf 2020 herausarbeiteten, sind 6kologisch wie rechtlich zwei
Hauptaufgaben zu l6sen: die Reduzierung der Gesamtnahrstoffeintrage in die Umwelt und der
ausreichende Schutz lokaler Okosysteme vor iibermiRigen Nahrstoffeintrigen entsprechend
ihrem Erhaltungszustand und ihrer spezifischen Vulnerabilitat. Sowohl die
Gesamtmengenreduzierung als auch eine standortgerechte Diingung sind 6kologisch wie auch
rechtlich erforderlich. Dabei zeigen insbesondere der der 6kologische Landbau und die
Techniken der Prazisionslandwirtschaft, dass es eine Vielzahl an landwirtschaftlichen
Maéglichkeiten zur Reduzierung der Diingemengen bzw. der Nahrstoffiiberschiisse (Thiinen-
Institut 2019; Hiilsbergen 2019; Finger et al. 2019; Bowles et al 2018; Mueller et al. 2017).

Aus rechtlicher Sicht folgt daraus, dass Recht zum einen die notwendigen technischen
Verbesserungen anregen und ihre Implementierung beférdern oder vorschreiben muss sowie
zum anderen es auch raumspezifischer Obergrenzen fiir die Nutzungsintensitit der
landwirtschaftlichen Flachennutzung bedarf. Die schon heute sehr komplexe Diingeverordnung
kann instrumentell den beiden Hauptaufgaben allein nicht gerecht werden. Nétig ist ein
abgestimmter Instrumentenverbund aus u.a. ordnungs- und planungsrechtlichen
Anforderungen sowie Vollzugsinstrumenten, unterstiitzenden Beihilfen, lenkenden Abgaben
und Steuern, Zertifizierungssystemen, helfender Beratung und Weiterbildung (ausfiihrlicher
Maéckel et al. 2014 (339 ff.)). Schon gegenwartig nutzt die Agrarpolitik die meisten der
genannten Instrumente, wobei Beihilfen und ordnungsrechtliche Anforderungen dominieren
und aufgrund fehlender Abstimmung teilweise miteinander konkurrieren. Die derzeit
bestehenden doppelten Mindeststandards im Beihilfe- und Ordnungsrecht erzeugen unnétigen
Verwaltungsaufwand und beglinstigen Umsetzungsdefizite (Mockel 2016c). Beratung,
standortbezogene planerische Festlegungen und Kostenanlastungen in Form von Steuern und
Abgaben werden gegenwartig nicht oder nicht ausreichend genutzt. Damit besteht derzeit kein
optimaler Instrumentenmix im Bereich des Agrarumweltrechts.

Abbildung 1 zeigt wie ein optimaler Instrumentenmix im Agrarumweltrecht aussehen konnte.
Ordnungs- und planungsrechtliche Instrumente sind dabei besonders gut geeignet, um
flichendeckend allgemeinverbindliche Mindestanforderungen nach dem Verursacherprinzip
aufzustellen. Beihilfen kdnnen hingegen Innovationen gezielt finanziell beférdern und die
Implementierung technischer Verbesserungen erleichtern, indem z.B. Investitionszuschiisse
gewahrt werden. Als allgemeines verhaltenssteuerndes Instrument sind Beihilfen mit
Okologischen Bewirtschaftungsauflagen hingegen weniger effektiv und effizient als ordnungs-
und planungsrechtliche Bewirtschaftungsanforderungen, da bei vergleichbarem
Kontrollaufwand bei beihilferechtlichen Auflagen die Gesellschaft die Beihilfen finanzieren muss
und die Adressaten durch Verzicht auf die Beihilfe die damit verbundenen Auflagen vermeiden
konnen (ausfiihrlich zum Vergleich Mockel 2016¢; Mockel et al. 2014 (357 ff.)). Die derzeit im
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Beihilferecht angesiedelte GLOZ- und Greening-Anforderungen sollten daher ins Ordnungsrecht
verschoben werden, wobei wie bisher bei einer Nichteinhaltung ordnungsrechtlicher Vorgaben
auch die staatlichen Beihilfen zu kiirzen sind (Cross Compliance Konzept). Das bestehende
Agrarumweltrecht sollte instrumentell im Bereich des Planungsrechts sowie des Abgabe- und
Steuerrechts erweitert werden, um die spezifischen Vorteile dieser Instrumente auch in diesem
Bereich zu nutzen.

Abbildung 1: Vorschlag fiir einen optimalen Instrumentenmix fiir eine agrarumweltrechtliche
Steuerung

betriebsbezogene
behordliche Anordnungen

Quelle: Eigene Darstellung UFZ

Bei der instrumentellen Ausgestaltung bieten sich dem Gesetzgeber grundsatzlich folgende
Maéglichkeiten an, Details zur konkreten Umsetzung werden hier noch nicht benannt:

1. Auf Gesetzesebene sollten im Ordnungsrecht allgemeine Grundanforderungen normiert
werden, die in ergdnzenden Rechtsverordnungen von den Bundesministerien oder Landern
weiter zu konkretisieren sind. Dies betrifft sowohl anlagenbezogene als auch
flichenbezogene Vorgaben einschliefllich einer allgemeinen Begrenzung fiir den Tierbesatz
je Hektar.

2. Hinsichtlich der Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Flachen (Acker, Griinland,
Sonderkulturen) ist zu empfehlen, das Ordnungsrecht, um planungsrechtliche Festlegungen
zu erganzen, da diese eine raumliche und standortbezogene Konkretisierung und
Differenzierung ermdglichen (z.B. bei Schutzgebieten) (ausfithrlich Mockel et al. 2014, S. 389
-426).
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3. Um den Vollzug der ordnungs- und planungsrechtlichen Anforderungen zu gewahrleisten
bedarf es neben einer entsprechenden Personalausstattung der zustdndigen Behorden
rechtlich insbesondere ausreichender behordlicher Anordnungsbefugnisse und
Genehmigungsvorbehalte sowie auch Zugriffsbefugnisse auf den anfallenden Daten (wie z.B.
InveKOS) auch bei der digitalen Landwirtschaft 4.0, da sonst die Behorden gemaf3 Art. 20
Abs. 3 GG nicht aktiv werden kénnen. Mittels Anordnungen und Genehmigungen kénnten die
zustdndigen Behorden die geltenden gesetzlichen und planerischen Anforderungen im
Einzelfall konkretisieren, anpassen und vollzugstauglich ausgestalten.

4. Beihilfen beférdern die Umsetzung der ordnungs- und planungsrechtlichen Anforderungen
durch a) eine Verkniipfung im Sinne des Cross Compliance Konzepts, b) Zuschiisse fiir
Innovationen und Investitionen sowie c) Honorierung besonderer 6kologischer Leistungen
(z.B. Vertragsnaturschutz, Agrarumweltmafdnahmen im Rahmen der 2. Saule der GAP) und
sichern ansonsten - sofern dafiir nétig und gesellschaftlich gewollt - angemessene
Einkommen der landwirtschaftlichen Betriebe.

5. Mittels Steuern und Abgaben konnen die gesellschaftlichen Kosten der verbleibenden
Stickstoffiiberschiisse finanziert und zumindest in pauschalierter Form auch bei den
landwirtschaftlichen Betrieben/Herstellern/Handlern internalisiert werden sowie
zusatzliche Anreize zur Reduzierung der Stickstoffiiberschiisse auch unterhalb der
ordnungs- und planungsrechtlichen Grenzen geschaffen werden.

6. Vermittlung des aktuellen Wissensstandes iiber und Beratung zu nachhaltigen
Bewirtschaftungsmethoden durch eine staatliche 6kologischen Betriebsberatung bzw. einer
entsprechenden unabhdngigen Beratung durch private Institute sowie mittels Ausweitung
entsprechender Weiterbildungspflichten und -angebote, da die wissenschaftlichen und
praktischen Erkenntnisse iiber 6kologische Zusammenhéange, landwirtschaftliche
Auswirkungen sowie mdgliche nachhaltige Bewirtschaftungsmethoden stetig fortschreiten
und eine auf 6kologische Aspekte spezialisierte, externe Beratung besser dkologischen
Potenziale und vermeidbare 6kologische Beeintrachtigungen erkennt (ausfiihrlich
Rutz/Schramek in: Mdckel et al. 2014 (483 ft.)).

7. Um die auch nach vollstandiger Umsetzung von 1.-6. verbleibenden, unvermeidbaren
Beeintrachtigungen der Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes durch
landwirtschaftliche Anlagen und Flachen auszugleichen, empfiehlt es sich, wie bei
landwirtschaftlichen Anlagen auch bei landwirtschaftlichen Flachen eine Kompensation von
nicht vermeidbaren Eingriffe naturschutzrechtlich vorzuschreiben. Um den
Verwaltungsaufwand zu minimieren, sollte aber bei landwirtschaftlichen Flachen statt einer
Einzelfallpriifung eine pauschale Kompensationspflicht in Form z.B. eines bestimmten
Anteils 6kologischer Vorrangflachen oder produktionsintegrierter Mafnahmen vorgesehen
werden (Mockel 2018b; Mockel 2012 (231 £)).

3.2.23.1 Empfehlungen zu ordnungsrechtlichen Anforderungen an die Landwirtschaft

Fiir landwirtschaftliche Anlagen, insbesondere Tierhaltungsanlagen, bestehen vor allem
immissionsschutz- und naturschutzrechtliche Anforderungen zur Reduzierung von
Stickstoffemissionen und -immissionen. Diese sollten ausgebaut und durch eine
(raum)planungsrechtliche Steuerung erganzt werden, um die hohen Tierbesatzdichten und
dadurch bedingte Stickstoffiiberschiisse in bestimmten Regionen Deutschlands zu reduzieren.
Die immissionsschutzrechtlichen Querverbindungen zum Diingerecht und sonstigen
Umweltrecht bediirfen einer deutlichen Starkung und vollzugsrechtlichen Sicherstellung, damit
nicht Anlagen immissionsschutzrechtlich zugelassen werden, deren anfallende Tierexkremente
oder Garreste unter Verletzung diinge-, wasser- und naturschutzrechtlicher Anforderungen auf
landwirtschaftlichen Flachen ausgebracht werden.
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Rechtlich ist zu empfehlen:

» Absenkung der Schwellen fiir die Genehmigungspflicht in Anlage 1 der 4. BiImSchV, damit
auch kleine und mittlere Tierhaltungs- und Biogasanlagen sowie Lagerstatten fiir Giille,
Dung und Garreste einer immissionsschutzrechtlichen Zulassung und entsprechender
behordlicher Kontrolle bediirfen.

» Strengere Emissionsreduktionsanforderungen bei Stéallen und Giille-/Dunglager mit
konkreten technischen Vorgaben nach dem Stand der Technik bzw. Stand der besten
verfliigbaren Technik (z.B. Abluftfilter, Gasdichtheit nach oben bei Lager) in einer
Verordnung zum BImSchG oder in der Neufassung der TA Luft (siehe Anhang A 8.1.2.1.5
Tierhaltungs- und Biogasanlagen).

» Einbeziehung der Umweltauswirkungen der anfallenden tierischen Exkremente bei
Stallanlagen bzw. Garresten bei Biogasanlagen bei den immissionsschutzrechtlichen
Betreiberpflichten in § 5 Abs. 1 Nr. 3 und § 22 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG und eine Genehmigung
bzw. Betrieb nur statthaft ist, wenn bei den Ausbringungsflichen neben den
diingerechtlichen Vorschriften auch die naturschutzfachlichen Critical Loads und
wasserrechtlichen Grenzwerte eingehalten werden (bei genehmigungspflichtigen Anlagen
durch qualifizierten Flaichennachweis und Nachkontrolle).

» Ordnungs- oder (raum)planungsrechtliche Obergrenzen fiir den Tierbesatz, um 6kologisch
nicht mehr tragfahige Konzentrationen von Tierhaltungsanlagen zu verhindern und auf ein
tragfahiges Mafd zuriickzufiihren.

Des Weiteren ist das Naturschutzrecht hinsichtlich landwirtschaftlicher Bodennutzungen und
Stoffeintrage zu ertiichtigen. Zum einen sollte bei landwirtschaftlichen Bodennutzungen die
freistellende Regelvermutung in § 14 Abs. 2 BNatSchG durch eine pauschale
Kompensationspflicht ersetzt werden. Weiterhin ist zu empfehlen, in Anbetracht der
erheblichen negativen Auswirkungen von stofflichen Eintragen auf die Leistungs- und
Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts in § 14 Abs. 1 BNatSchG klarzustellen, dass diese
Eingriffe der Eingriffsregelung unterfallen. Zum anderen ist ein wirksamer Schutz von Natura
2000 Gebieten zu gewahrleisten, damit auch bei landwirtschaftlichen Bodennutzungen die
europaischen Anforderungen an einen ausreichenden Schutz der geschiitzten Lebensraumtypen
und Arten sichergestellt und das Erreichen von giinstigen Erhaltungszustdnden nicht gefahrdet
werden. Dies erfordert die Durchfiihrung von FFH-Vertraglichkeits(vor)prifungen bei allen
landwirtschaftlichen Flaichennutzungen in und in der Nahe dieser Gebiete. Es ist weiterhin zu
empfehlen, die Methodik zur Bestimmung von Critical Loads sowie Pflichten zur
gebietsbezogenen Festlegung von Critical Loads fiir Stickstoff (und anderen relevanten Stoffen)
in den rechtlichen Schutzgebietsausweisungen bzw. untergesetzlichen Managementplanen
gesetzlich zu verankern.

Hinsichtlich der landwirtschaftlichen Bodennutzung enthalt das Agrarrecht im
Pflanzenschutzgesetz, Diingegesetz und Diingeverordnung sowie im Gentechnikrecht
Grundanforderungen an die gute fachliche Praxis.5 Die nationalen Vorgaben zur Diingung sind
europarechtlich dabei v.a. durch das europdische Wasserrecht beeinflusst und weisen einen
hohen Konkretisierungsgrad auf, wobei das 6kologische Schutzniveau noch zu niedrig ist (siehe

5§ 3 Abs. 2 und 3 DiingG i.V.m. mit DiiV, §§ 2a, 6 PflSchG, §§ 3, 4 PflISchAnwV, § 16b Abs. 2 und 3 GenTG, GenTPfIEV.
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Anhang A 8.1.1.2.2.2 und 8.1.2.2). Die gfP-Anforderungen im BBodSchG und BNatSchG verfolgen
demgegeniiber einen umfassenderen Nachhaltigkeitsauftrag, sind aber weder rechtlich
verbindlich noch im Sinne der S.M.A.R.T. Kriterien handlungsanleitend ausgestaltet. Keine
Anforderungen an die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung enthalten das Wasserrecht
und das Immissionsschutzrecht. Beides ist in Anbetracht der umfangreichen
landwirtschaftlichen Emissionen in Luft und Gewdasser zu iiberdenken.

Aufgrund der Defizite hinsichtlich des Anforderungsniveaus, der Konkretisierung und
Vollziehbarkeit im Agrarumweltrecht lassen sich die internationalen, europdischen und
nationalen Umweltziele - insbesondere im Gewasser-, Natur- und Klimaschutz - derzeit nicht
oder nur eingeschrankt erreichen. Hierfiir bedarf es statt allgemeiner Grundsatze zur guten
fachlichen Praxis quantitativer oder qualitativer Zielvorgaben sowie gegebenenfalls zusatzlich
handlungsanleitender Bewirtschaftungsanforderungen im Ordnungs- und Planungsrecht.6 Diese
sollten soweit wie mdglich Kriterien in Form von Hochst- bzw. Mindestmengen, Flachenanteilen
sowie technischen Standards wie z.B. Maschinentypen etc. enthalten (Mdckel 2014). Langfristig
ist zu liberlegen, ob ein Wechsel von der guten fachlichen Praxis hin zum Regelungskonzept des
Stands der Technik wie bei baulichen Anlagen (vgl. § 3 Abs. 6 BImSchG) auch fiir die
landwirtschaftliche Bodennutzung dkologische Verbesserungen mit sich bringen wiirde (Mdckel
2015 ff.). Ein solcher Wechsel ware schon heute erforderlich, wenn landwirtschaftliche Flachen
- entgegen der bisherigen herrschenden Meinung - aufgrund ihrer betriebsbedingten
wiederkehrenden Emissionen unter den immissionsschutzrechtlichen Anlagenbegriff des § 3
Abs. 5 Nr. 3 BImSchG subsumieren werden und dann den Betreiberpflichten des § 22 Abs. 1
BImSchG unterliegen. Mit einer rechtlichen Klarstellung kénnte ein schneller Wechsel zum
Konzept des Stands der Technik bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung erreicht werden.
Allerdings bediirfte es fiir den praktischen Vollzug noch einer weiteren Konkretisierung des
Stands der Technik in einer Verordnung zum BImSchG oder einer Technischen Anleitung zur
Landwirtschaft. Des Weiteren ist zu iiberlegen, ob bei allen Gebieten mit bereits hohen
Stickstoffeintrigen in die Umwelt (Gebiete mit Uberschreitung der naturschutzfachlichen
Critical Levels bzw. Loads sowie in den sogenannten roten Gebieten nach § 13a DiiV) die
Bewirtschaftung der dort befindlichen landwirtschaftlichen Flachen einer
immissionsschutzrechtlichen Zulassung unterworfen werden sollte, um den zustandigen
Behorden eine effektivere Begrenzung und Kontrolle der Stickstoffemissionen zu ermoglichen.

Die Tabelle 19 gibt einen nicht abschlieRenden Uberblick, iiber mégliche verbindliche
Anforderungen im Ordnungsrecht, welche zur Reduzierung von Stickstoffemissionen der
Landwirtschaft bzw. Verringerung von Stickstoffimmissionen aus der Landwirtschaft beitragen
wirden. Dabei sollten insbesondere auch die Méglichkeiten der Weiterqualifikation von
Betriebsinhabern sowie eines 6kologischen Betriebskonzepts genutzt werden, um die
regelmafiig vorhandenen 6kologischen Verbesserungspotenziale der Betriebe durch
Wissensvermittlung, staatliche Beratung und einzelbetrieblicher 6kologischer Betrachtung zu
heben. Eine ausfiihrliche Beschreibung der Méglichkeiten findet sich bei Mockel 2014.

6 Entsprechende Vorschlage und Untersuchungen liegen teilweise schon vor (z.B. Knickel et al. 2001; Plachter/Stachow/Werner
2005; Osterburg 2009).
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Tabelle 19: Uberblick iiber ordnungsrechtliche Méglichkeiten zur Regulierung der
landwirtschaftlichen Bodennutzung mit Potenzialen zur Reduzierung von
Stickstoffemissionen und —immissionen

Gesetzliche Obergrenzen fiir

— Nabhrstoffeintrage oder -tiberschiisse je Hektar und Jahr unter Beachtung der jeweiligen Belastungs-
und Umweltsituation (u.a. Geographie, Klimaverhaltnisse, Erhaltungszustand und Vulnerabilitat der
betroffenen Okosysteme, Biotope, Arten) auf dem konkreten Schlag bzw. der landwirtschaftlichen
Flache (z.B. gemaR dem Critical Level und Critical Load Konzept).

— Nutztiere je Hektar Landwirtschaftsflache

— Bodenabtrag (Erosion)

—  Entwdsserung von Boden

Gesetzliche Untergrenzen fiir
— Mindestgehalt an organischen Stoffen in Ackerboéden differenziert nach Bodenarten
— Mindestanzahl an Bodenorganismen differenziert nach Bodenarten
— Mindestanzahl an Tier- und Pflanzenarten differenziert nach Landschafts- oder Bodenarten
—  Mindestanteil an extensiven Flachen

Gesetzliche Unterlassungspflichten oder deren Ausbau fiir

—  bestimmte Diingemittel

— Dingemalnahmen auf bestimmten Flachen, z. B. Randstreifen fiir schiitzenswerte terrestr.
Okosysteme

— die Umwandlung von Dauergriinland mit Befreiungsvorbehalt

— die Beseitigung von Landschaftselementen

—  bestimmte umweltschadliche Techniken und Methoden (z.B. umweltschadliche
Ausbringungstechniken oder -methoden bei Handels- oder Wirtschaftsdiinger)

Gesetzliche Handlungspflichten und deren Ausbau fiir

—  Bericksichtigung der Belastungs- und Umweltsituation bei der Bestimmung der zuldssigen
Dingemenge

—  bestimmte umweltfreundliche Bewirtschaftungstechniken (z.B. teilflichenspezifische Dlingung,
direkte Einarbeitung von Diinger, Abluftfilter bei Stallen)

— Bodenuntersuchungen (z.B. beziiglich Gehalte an Nahr- und Schadstoffen, organischen Kohlenstoff)

—  Dokumentation zu Untersuchungen und BewirtschaftungsmalRnahmen (z.B. (iber Diingung und
Pestizideinsatz), wenn méglich teilflachenspezifisch

— Teilnahme an Agrarumweltberatungen und Weiterbildungen

— Aufstellung eines 6kologischen Betriebskonzepts

—  Fruchtfolgewechsel einschlieBlich Zwischenfruchtanbau

— Wiederanlage von Dauergriinland oder anderen Dauerkulturen auf bestimmten Flachen

— Wiederanlage und Pflege bestimmter Biotoptypen und Landschaftselemente

3.2.2.3.2 Empfehlungen zu planungsrechtlichen Anforderungen an die Landwirtschaft

Gegenwartig unterliegen vor allem landwirtschaftliche Anlagen (u.a. Stalle, Biogasanlagen,
Lager) planungsrechtlichen Instrumenten (insb. Bauleitplanung), wahrend die
landwirtschaftliche Bodennutzung nur in wasser- oder naturschutzrechtlichen Schutzgebieten
mit standortbezogenen planerischen Festsetzungen gelenkt werden kann. Da Landwirtschaft
nicht nur bei den baulichen Anlagen, sondern auch bei der Bodennutzung standortbezogen ist
und vielfaltige ortliche Auswirkungen aufweist, sollten die planungsrechtlichen Méglichkeiten
gesetzlich ausgebaut und von den Behorden starker als bisher genutzt werden. Im Einzelnen ist
zu empfehlen:

» Klarstellung bzw. Erweiterung der raumplanerischen Festsetzungsmoglichkeiten beziiglich
immissionsbezogener Umweltqualititsziele und emissionsbezogener Obergrenzen als Ziele
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der Raumordnung. Mockel in Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: , Trotz der sehr
offenen Definition von raumplanerischen Zielen ist in der Literatur umstritten, inwieweit
Raumplanungstrdger auch immissionsbezogene Umweltqualitdtsziele oder emissionsbezogene
Obergrenzen als Ziele festsetzen diirfen. Um die kumulativen Wirkungen vieler Nutzungen
innerhalb einer Region zu begrenzen (z.B. Stickstoffeintrdge oder Treibhausgasemissionen)
und rechtliche Planungssicherheit herzustellen, empfiehlt es sich, im Raumordnungsgesetz
diese Ziele ausdriicklich als mégliche Ziele vorzusehen, auch wenn sie nur bei
genehmigungspflichtigen Anlagen zu berticksichtigen wdren.”

» Beschriankung der privilegierten Tierhaltungsanlagen im bauplanungsrechtlichen
Aufdenbereich auch fiir landwirtschaftliche Betriebe. Méckel in Mockel et al. 2014 stellte
schon 2014 fest: ,Bisher sind landwirtschaftliche Anlagen, gewerbliche Tierhaltungsanlagen
und Biogasanlagen bis 5 MW im AufSenbereich privilegiert zuldssig. Ein gestattender
Bebauungsplan ist hier daher regelmdfsig nicht nétig. Bei grofsen Tierhaltungsanlagen
einschliefSlich der erforderlichen Giille-, Dung- oder Silagelager kénnen die
Umweltauswirkungen auf die Umgebung erheblich sein, weshalb hier eine bauplanerische
Entscheidung der betroffenen Gemeinde sinnvoll ist. Es empfiehlt sich daher, nicht nur bei
Biogasanlagen, sondern auch bei landwirtschaftlichen oder gewerblichen Tierhaltungsanlagen
die Privilegierung auf kleine Anlagen zu beschrdnken. Die Differenzierung zwischen
gewerblichen und landwirtschaftlichen Anlagen ist ebenfalls bei der Raumordnungsklausel in
$ 35 Abs. 3 S. 3 BauGB zu hinterfragen. Auch grofSe landwirtschaftliche Anlagen sollten
aufgrund ihrer Umweltauswirkungen den Standortvorgaben der Raumordnungsplanung und
Fldchennutzungsplanung unterliegen.“

» Erweiterung der anlagenbezogenen Festsetzungsmoglichkeiten der
Baunutzungsverordnung beziiglich Art und Anzahl der gehaltenen Tiere bzw. die Art und
Menge des Garsubstrates. Mockel in Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,Kommunen
kénnen mit Bebauungspldnen die Errichtung von privilegierten und nicht privilegierten
Anlagen im AufSenbereich zulassen, aber auch untersagen. Sie haben es insofern
bauplanungsrechtlich in der Hand, ob und - wenn ja - wo Tierhaltungs- und Biogasanlagen in
ihrem Gebiet errichtet werden. Eine Ausweitung der planerischen Mdglichkeiten ist aber
hinsichtlich des Maf3es der baulichen Nutzungen zu empfehlen, da der Kriterienkatalog in § 16
Abs. 2 BauNVO zwar baukoérperbezogene GrifSenvorgaben erlaubt, aber Art und Anzahl der
gehaltenen Tiere bzw. die Art und Menge des Gdrsubstrates nicht explizit festsetzbar sind. Dies
ist aktuell nur im Rahmen von stddtebaulichen Vertrdgen oder vorhabenbezogenen
Bebauungspldnen méglich.”

» Abschaffung der Kompensationspflicht fiir zumutbare Beschrankungen bei
Wasserschutzgebieten. Mockel in Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,,§ 51 Abs. 1 Nr. 3
WHG ermdglicht es, Wasserschutzgebiete rechtsverbindlich auszuweisen, um
Oberfldchengewdsser vor dem Eintrag von Bodenbestandteilen sowie Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln zu schiitzen. Einer Ausweisung steht in der Praxis aber meist die
Kompensationspflicht in § 52 Abs. 5 WHG fiir zumutbare Beschrdnkungen der
ordnungsgemdfSen landwirtschaftlichen Nutzung eines Grundstiicks entgegen. In Anbetracht
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der Belastungssituation der Gewdsser und der anspruchsvollen Umweltziele der
Wasserrahmenrichtlinie sollte diese verfassungsrechtlich nicht erforderliche
Kompensationspflicht abgeschafft werden, um die Ausweisung von Wasserschutzgebieten mit
Anforderungen, die tiber die normale gute fachliche Praxis hinausgehen, zu erleichtern.”

» Erweiterung der kommunalen Planungshoheit fiir landwirtschaftliche Bodennutzungen.
Mockel in Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,,In Anbetracht der
Situationsgebundenheit landwirtschaftlicher Bodennutzungen und der rdumlich
unterschiedlichen Standortverhdltnisse bedarf das Instrument ordnungsrechtlicher
Mindestanforderungen einer instrumentellen Ergdnzung, mit dem sich die Anforderungen an
die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung standértlich konkretisieren lassen,. Gegenwdrtig
kénnen die Kommunen zwar im Rahmen der Bauleitplanung nur Art und Mafs der baulichen
Nutzungen in ihrem Gebiet verbindlich festlegen. Da verfassungsrechtlich die kommunale
Selbstverwaltungshoheit nicht auf bauliche Nutzungen beschrdnkt ist, empfiehlt es sich die
planerischen Méglichkeiten der Stddte, Landkreise und Gemeinden hinsichtlich nichtbaulicher
Bodennutzungen zu erweitern (Mdckel 2013; Mdckel in: Mockel et al. 2014, (405 ff.)).
Gesetzestechnisch einfach ist dies mit einer Erweiterung der Bauleitplanung zu einer
Bodennutzungsplanung méglich. Alternativ kénnten auch Landschaftsplidne wie in Nordrhein-
Westfalen AufSenverbindlichkeit erhalten.”

3.2.233 Empfehlungen beziiglich Vollzugsinstrumente

Allgemeine Erfahrungen zeigen, dass gesetzliche Anforderungen stiarker beachtet werden, wenn
sie erkennbar kontrolliert oder sogar im Rahmen eines Zulassungsverfahrens standardmaf3ig
geprift werden. Zugleich bendétigen Vollzugsbehorden neben ausreichend Personal und
finanzieller Mittel fiir Untersuchungen (z.B. Bodenproben) v.a. auch ausreichende Informationen
und entsprechende Informationspflichten der Adressaten sowie behordliche
Untersuchungsbefugnisse. Wahrend landwirtschaftliche Anlagen einer Baugenehmigung und bei
grofieren Anlagen einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung bediirfen, ist die
landwirtschaftliche Bodennutzung im Allgemeinen genehmigungs- und anzeigefrei, sofern die
Flachen nicht in einem Schutzgebiet liegen. Hinsichtlich der Grundséatze zur guten fachlichen
Praxis im Bundes-Bodenschutzgesetz und Bundesnaturschutzgesetz fehlt es den Behérden sogar
an Befugnissen, um diese bei erkannten Verstofden durchzusetzen. Folgende Empfehlungen
konnten den Vollzug im Bereich der Landwirtschaft verbessern und damit helfen, die
Stickstoffemissionen und -immissionen zu reduzieren:

» Erweiterung der behordlichen Anordnungsbefugnisse insbesondere im Naturschutzrecht
und Bodenschutzrecht beziiglich der Grundsatze der guten fachlichen Praxis. Mdckel in
Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,,Anordnungsbefugnisse ermdéglichen es den
Behérden, rechtsverbindliche Verwaltungsakte zu erlassen, um im Einzelfall die Einhaltung der
Gesetze durchzusetzen oder Anforderungen zu konkretisieren. Sie sollten daher in allen
Gesetzen des Agrarumweltrechts vorhanden sein. Verbesserungsbedarf besteht hier v.a. im
Bundes-Bodenschutzgesetz sowie im Flurbereinigungsrecht und bei den Kldrschlamm- und
Bioabfallverordnungen. Um den Behérden und landwirtschaftlichen Betrieben klar die
behordlichen Befugnisse aufzuzeigen, empfiehlt es sich, neben allgemeinen Ermdchtigungen
auch Befugnisse zur einzelfallbezogenen Konkretisierung und Durchsetzung der guten
fachlichen Praxis in allen Gesetzen mit entsprechenden Anforderungen vorzusehen.”
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» Anwendung der wasserrechtlichen Erlaubnispflicht auch bei landwirtschaftlichen
Gewasserbenutzungen. Mdckel in: Mdéckel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,Die Instrumente
des dffentlich-rechtlichen Bewirtschaftungsregimes sollten auch gegeniiber
landwirtschaftlichen Gewdisserbeeintrdchtigungen voll anwendbar und handlungsfdhig sein.
Daher sollte das wichtige Vollzugsinstrument der wasserrechtlichen Erlaubnis/Bewilligung
auch vollstdndig auf die Landwirtschaft anwendbar sein. Es ist zu empfehlen, gesetzlich
klarzustellen, dass und ab wann direkte und auch diffuse Stoffeintrdge der Landwirtschaft
zulassungspflichtige Gewdsserbenutzungen im Sinne von § 9 WHG sind. Des Weiteren sollte die
gewéhnliche landwirtschaftliche Entwdsserung keine erlaubnisfreie Benutzung mehr sein und
$46 Abs. 1 Nr. 2 WHG gestrichen sowie Kleingewdsser, wie z.B. Entwdsserungsgrdben nicht
nach § 2 Abs. 2 WHG vom Anwendungsbereich des Wasserhaushaltsgesetzes ausgenommen
werden.”

» Klarstellungen hinsichtlich der Anwendbarkeit der Eingriffsregelung auf stoffliche Eingriffe
sowie Ersetzung der freistellenden Regelvermutung in § 14 Abs. 2 BNatSchG durch eine
freistellende pauschale Kompensationsverpflichtung:

Es empfiehlt sich klarzustellen, dass stoffliche Eintrdge auf Grundstiicke, welche die Leistungs-
und Funktionsfdhigkeit erheblich beeintrdchtigen kénnen, Eingriffe im Sinne von § 14 Abs. 1
BNatSchG sind und einer Eingriffsgenehmigung bediirfen. Dies sollte auch fiir die
Landwirtschaft gelten, weshalb die freistellende Regelvermutung in § 14 Abs. 2 BNatSchG
aufgegeben werden sollte. Stattdessen sollte eine pauschale Kompensationspflicht fiir die
landwirtschaftliche Bodennutzung eingefiihrt werden in Form z.B. eines bestimmten Anteils
okologischer Vorrangfidchen oder produktionsintegrierter Mafsnahmen (Méckel 2012 (231 f)).
Auch wenn damit die negativen Auswirkungen landwirtschaftlicher Bodenbewirtschaftung
weder 1:1 noch vollstindig ausgeglichen werden, so stellt eine pauschale Kompensationspflicht
doch einen ékologisch wesentlich giinstigeren Kompromiss zwischen Verwaltungsaufwand und
Naturschutzinteressen dar als eine komplette Freistellung im Regelfall.

» Pauschale Anzeigepflicht bei landwirtschaftlichen Diingemafdnahmen in oder in der Ndhe
von Natura 2000-Gebieten. Mockel in: Mdockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,Bei der
Anzeigepflicht in § 34 Abs. 6 BNatSchG ist derzeit rechtlich unklar, wann landwirtschaftliche
Mafsnahmen anzeigepflichtige Projekte sind, die Natura 2000-Gebiete beeintrdchtigen kénnten,
und wann nicht. Da die europarechtlichen Anforderungen nicht nur an den Schutz der Gebiete
und an die Durchfiihrung der FFH-Vertrdglichkeitspriifung strenge Anforderungen stellen,
sondern auch eine objektive Einstufung als Projekt verlangen, empfiehlt es sich, eine klar
bestimmbare Anzeigepflicht oder Genehmigungspflicht bei landwirtschaftlichen
DiingemafSnahmen in oder in der Nédhe von Natura 2000-Gebieten zu normieren.”

» Erweiterung des Kreises der immissionsschutzrechtlich genehmigungspflichtigen
landwirtschaftlichen Anlagen. Mockel in: Mdckel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,Der
Schutz vor Stickstoffemissionen in die Atmosphdre (Lachgas, Ammoniak) kénnte verbessert
werden, wenn der Kreis der genehmigungspflichtigen landwirtschaftlichen Anlagen im Anhang
der 4. BImSchV erweitert und die Schwellen fiir Tierhaltungsanlagen, Glillelager und
Biogasanlagen abgesenkt werden. Zugleich empfiehlt es sich auch zu priifen, welche
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landwirtschaftlichen Acker-, Griinland- und Sonderkulturfldchen Anlagen im Sinne von § 3
Abs. 5 Nr. 3 BImSchG sind oder gar in den Kreis der genehmigungspflichtigen Anlagen
aufgenommen werden sollten (z.B. Maisanbaufldchen).”

» Einfilhrung bzw. Erweiterung von Genehmigungsvorbehalten im Diingerecht. Mockel in:
Mockel et al. 2014 stellte schon 2014 fest: ,,In Anbetracht der erheblichen bestehenden
Umweltauswirkungen von Diingemitteln ist deren Einsatz stdrker durch Behérden zu
kontrollieren. Die Kontrolle liefse sich wesentlich verbessern, wenn ein Genehmigungsvorbehalt
fiir geplante DiingemafSnahmen normiert wiirde, indem landwirtschaftliche Betriebe
regelmdfsig ihre Diingeplannung anzeigen oder zulassen miissten. Darin sollten die
landwirtschaftlichen Betriebe auch MafSnahmen zur Erhéhung der Bodenfruchtbarkeit (z. B.
Zwischenfruchtanbau, Anteil der verbleibenden pflanzlichen Reststoffe), Fruchtfolge vorsehen.
In der Genehmigung konnte die Behdérde standort- und einzelfallbezogen u.a. die Menge und Art
der jeweiligen Diingemittel beschrdnken und standortbezogene Nihrstoffiiberschussgrenzen
festsetzen, sofern dies nicht schon durch standortspezifische ordnungs- oder planungsrechtliche
Vorgaben erfolgt (z.B. nach § 13a DiiV oder in Schutzgebieten). Um den Verwaltungsaufwand
fiir Behédrden und v.a. kleine landwirtschaftliche Betriebe zu begrenzen, empfiehlt es sich, erst
ab einer bestimmten BetriebsgréfSe ein solchen Genehmigungsvorbehalt einzufiihren und
gegebenenfalls Betriebe des 6kologischen Landbaus generell aufgrund der héheren
Umweltstandards und des eigenen Zertifizierungssystems auszunehmen.”

3.2.234 Empfehlung beziiglich finanzieller Anreizinstrumente

Wahrend reaktive Stickstoffverbindungen bei der Verbrennung (hier: Stickstoffoxide) nur
nebenbei, als an sich unerwiinschte Begleitreaktion im Verbrennungsprozess freigesetzt
werden, bringt die Landwirtschaft reaktive Stickstoffverbindungen gezielt als Dlingemittel in die
Umwelt, um damit das Pflanzenwachstum zu beférdern. Anders als bei Verbrennungsprozessen
- wo eine Kombination aus strengeren ordnungsrechtlichen Abgasvorgaben und einer héheren
Besteuerung von Brennstoffen zielfithrend ist - sollte bei der Landwirtschaft die
Stickstoffdlingung unmittelbar Gegenstand 6konomischer Instrumente sein, um tiber die
ordnungsrechtlichen Grenzen des Diingerechts hinaus einen betriebswirtschaftlichen Anreiz
zum sparsamen Einsatz reaktiver Stickstoffverbindungen zu setzen. Sofern Stickstoffemissionen
als unerwiinschte Begleiterscheinung von landwirtschaftlichen Prozessen (z.B.
Ammoniakemissionen bei der Tierhaltung) entstehen, sollte wie bei den
Verbrennungsprozessen zum einen an der eigentliche Ursache (Tierbestand) angesetzt werden,
in dem dieser ordnungs- bzw. planungsrechtlich begrenzt sowie gegebenenfalls erganzend
besteuert wird, und zum anderen mittels strengeren Emissionsvorschriften (z.B. bzgl.
Abluftfilter bei Stillen, Abdichtung von Dung- und Giillelager) die Freisetzung in die Umwelt
reduziert werden.

Okonomische Anreize fiir eine betriebswirtschaftlich sparsame Stickstoffdiingung lassen sich
mittels Steuern und Abgaben sowie Zertifikaten setzen. Anders als bei Treibhausgasemissionen
empfiehlt sich bei der flichenbezogenen Stickstoffdiingung kein (handelbares)
Emissionszertifikatesystem, da hier die Eintrage v.a. lokal ihre negative 6kologische Wirkung
zeigen. Die Ausgestaltung als Steuer oder nichtsteuerliche Abgabe hangt neben der konkreten
Ausgestaltung und kompetenziellen Verordnung (Bund, Lander, Kommunen) v.a. von der Art des
Gegenstands einer Steuer bzw. Abgaben ab. Konkret bieten sich zur Reduzierung der
landwirtschaftlichen Stickstoffeintrage zum einen eine Steuer auf alle stickstoffhaltige
Handelsdiinger, zum anderen eine Finanzierungsonderabgabe auf die nach Diingerecht schon
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jetzt zu bilanzierenden Stickstoffiiberschiisse an (vgl. SRU 2015, S. 30; M6ckel 2017; Gawel et al.
2011, (234-243); Mockel 2006; vgl. fiir Phosphor Garske 2020).

Eine Steuer auf Handelsdiinger wére wie die Umsatzsteuer relativ einfach bei den Handlern
dieser Diingemittel zu erheben, welche dann die Steuerlast auf die Kaufer liberwalzen. Die
Steuer wiirde aber nicht den unverarbeiteten Wirtschaftsdiinger erfassen. Das ist
unproblematisch, wenn mit dem Wirtschaftsdiinger nur der Stickstoff den Boden wieder
zurlickgefiihrt wird, welcher durch die Futterpflanzen vorher entzogen wurde. Wenn allerdings
Betriebe Futtermittel hinzukaufen, wie es derzeit insbesondere in den Regionen mit hohen
Tierbestdnden der Fall ist, dann entsteht durch den Wirtschaftsdiinger ein 6kologisch
problematischer Stickstoffiiberschuss. Sofern dieser nicht schon durch eine ordnungs- oder
planungsrechtliche Begrenzung des Tierbesatzes minimiert wird, empfiehlt sich eine Abgabe auf
den Stickstoffiiberschuss. Damit wiirden sowohl Anreize zur Minimierung des Uberschusses
auch unterhalb der diingerechtlich bisher zulissigen Uberschussgrenzen (vgl. § 6 StoffBilV)
gesetzt als auch die landwirtschaftlichen Betriebe an den verbleibenden gesellschaftlichen
Folgekosten beteiligt. Ergdnzend lief3e sich auch die Nachfrage nach tierischen Lebensmitteln
und damit die Menge der Importe und die Anzahl der gehaltenen Nutztiere durch Steuern und
Abgaben verringern (vgl. Garske 2020; Beermann et al. 2020), sofern der Nachfrageriickgang
nicht durch héhere Exporte ausgeglichen wird.
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3.2.235 Problemorientierte Ubersicht der Empfehlungen zur Landwirtschaft

Tabelle 20: Problemorientierter Uberblick iiber die wichtigsten Empfehlungen zur Verbesserung
des rechtlichen Instrumentariums im Bereich Landwirtschaft

Problemgebiet | wichtigsten Optimierungsvorschlige

Dungung Reduzierung der Gesamtstickstoffiiberschiisse mittels
— strengerer ordnungsrechtlicher Vorgaben (insbesondere Absenkung der
Bilanztiberschussgrenzen) und/oder
— finanzieller Anreize wie Steuer auf Mineraldlinger und betriebsexterne
Futtermittel oder Sonderabgabe auf Stickstoffbilanziiberschisse.

Schutz lokaler Okosysteme durch Beriicksichtigung der Belastungs- und Umweltsituation
(u.a. Geographie, Klimaverhaltnisse, Erhaltungszustand und Vulnerabilitat der
betroffenen Okosysteme, Biotope und Arten z.B. mittels Critical Level und Loads Konzept)
bei der Art und Menge der Diinger mittels

— ausdifferenzierter ordnungsrechtlicher Regelungen und/oder

— planungsrechtlicher Instrumente mit auBenverbindlichen, rdumlich spezifischen
Festsetzungen (u.a. Schutzgebiete, auBenverbindliche Landschaftsplane,
Erweiterung der Bauleitplanung zu einer allgemeinen Bodennutzungsplanung.

Tierhaltung Ausweitung der immissionsschutzrechtlichen Genehmigungspflicht auf mittlere und

kleinere Anlagen

Strengere Betreiberpflichten in §§ 5, 22 BImSchG

— Strengere Emissionsreduktionsanforderungen nach dem Stand der Technik bzw.
der besten verfiigbaren Technik, wie im aktuellen TA Luft Entwurf gefordert
— Einbeziehung der Umweltauswirkungen von Giille/Dung/Garresten (wo, wie und
welchen Mengen werden und diirfen sie ausgebracht werden)
Beschrankung der Privilegierung in § 35 BauGB (insb. durch Ausweisung eines héheren
Eigenfutteranteil)

Ordnungs- oder (raum)planungsrechtliche Obergrenzen flr den Tierbesatz

Vollzug Effektive Anwendung der vorhandenen Instrumente bei Landwirtschaft
— Anordnungsbefugnisse zur Durchsetzung der gfP-Anforderungen im BNatSchG
und BBodSchG

—  Genehmigungs-/Anzeigepflicht fiir DingemaRnahmen in Natura 2000-Gebieten
Klarstellung das Diingung Eingriff i.S.v. § 14 BNatSchG sein kann
Reform von § 14 Abs. 2 BNatSchG: pauschale Kompensationspflicht statt Freistellung im
Regelfall
Erweiterung des Kreises der genehmigungspflichtiger Tierhaltungsanlagen und
Biogasanlagen bei 4. BImSchV

Einflhrung bzw. Erweiterung von Genehmigungsvorbehalten im Dingerecht.
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4 Kosten-Nutzen-Analyse

In diesem Kapitel werden die Kosten und Nutzen des reaktiven Stickstoffs fiir Deutschland
analysiert. Dabei werden neben den direkten Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrags in der
Landwirtschaft auch die mit den reaktiven Stickstofffliissen verbundenen externen
Auswirkungen 6konomisch bewertet. Die Stickstofffliisse in Deutschland sowie in die
angrenzenden internationalen Gewdsser werden quantitativ analysiert. Aktivitdten in
Deutschland, welche sich indirekt auf Stickstofffliisse im Ausland auswirken (z. B. Transporte
und Produktion von deutschen Importgiitern), werden qualitativ analysiert.

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse (KNA) erfolgt fiir das Basisjahr 2015 sowie das Zieljahr
des Mafdnahmenpaketes 2030. Fiir das Zieljahr miissen Annahmen iiber die zukiinftige
Entwicklung der Stickstoffeintrage getroffen werden. Diese basieren auf den in Kapitel 2
entwickelten Szenarien.

Die aus der Analyse resultierende Gegeniiberstellung von Kosten und Nutzen des reaktiven
Stickstoffs soll als Grundlage fiir die Konzeption von Mafdnahmen zur Stickstoffminderung
dienen. Anhand der Ergebnisse aus der KNA kann die Stickstoffproblematik quantitativ
dargestellt und die Notwendigkeit von Mafdnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen fiir
Deutschland 6konomisch unterlegt werden.

Das vorliegende Kapitel zeigt den methodischen Ansatz einer vereinfachten KNA fiir
Deutschland. In Kapitel 4.1 wird zundchst das Vorgehen und die Methodik von Kosten-Nutzen-
Analysen im Allgemeinen und ihre Anwendung auf reaktiven Stickstoff erlautert. Daran
anschliefdend werden verschiedene Ansatze aus der wissenschaftlichen Literatur vorgestellt, die
KNAs im Bereich Stickstoff durgefiihrt haben. Daraus ergibt sich der methodische Ansatz fiir die
vereinfachte KNA. Die methodischen Grundlagen der Kosten-Nutzen-Analyse sind in Kapitel 4.2
beschrieben. Aus den vereinfachenden Annahmen der KNA und den methodischen Ansatzen aus
der Literatur ergeben sich Ankniipfungspunkte fiir eine mogliche vertiefte KNA, die in Kapitel
4.2.2.4 vorgestellt werden. Das Kapitel 4.3 zeigt die Ergebnisse der vereinfachten Kosten-
Nutzen-Analyse.

4.1 Ansatze fiir Kosten-Nutzen-Analysen

4.1.1 Die Kosten-Nutzen-Analyse in der Umweltpolitik

In den letzten zehn Jahren hat die Anwendung von KNA im Bereich der Umweltpolitik deutlich
zugenommen. Deren Ergebnisse werden zunehmend als Basis fiir politische Entscheidungen
genutzt. Grundlegende Idee einer KNA ist der Vergleich zwischen dem Nutzen und den Kosten,
die durch eine bestimmte Aktion entstehen. Im Unterschied zu betriebswirtschaftlichen
Investitionsrechnungen werden bei Anwendung einer KNA auch externe Effekte einbezogen.
Eine KNA betrachtet somit also Kosten und Nutzen einer Aktion aus dem Blickfeld einer
Gesellschaft. Eine solche Aktion kann eine politische Mafdnahme, eine neue Richtlinie oder auch
ein Projekt sein. Um eine Entscheidung mit Hilfe von KNA zu treffen, addiert der Analyst den
Nutzen und vergleicht ihn mit den Kosten. Ist dieser grofier, macht die Aktion die Gesellschaft
als Ganzes besser. Eine solche Definition wirft viele Fragen auf: Wer ist mit Gesellschaft gemeint,
welche Kosten und Nutzen werden berticksichtigt, wie werden Kosten und Nutzen monetire
Werte zugeordnet, etc. (Henley et al. 2009).

Zunachst muss also fiir die Durchfithrung einer KNA festgelegt werden, was das Objekt der
Analyse ist, also welches Projekt oder politische Mafdnahme hinsichtlich seiner Auswirkungen
auf die Gesellschaft untersucht werden soll. Dafiir muss zudem festgelegt werden, wer mit
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»Gesellschaft” gemeint ist, also die Individuen definieren, deren Summe die Gesellschaft ergibt.
Es gibt keine festen Regeln fiir die Definition der Grenzen der Summe der Individuen.
Typischerweise arbeiten KNA-Studien mit nationalen Grenzen, so dass "Gesellschaft" mit der
Summe aller Individuen in einem Nationalstaat gleichgesetzt wird. Es gibt jedoch auch Fille, in
denen die Grenzen weiter gefasst werden miissen (OECD 2018).

Voraussetzung fiir das Gegentiberstellen von Kosten und Nutzen umweltpolitischer
Entscheidungen ist zudem eine gemeinsame Einheit, in der beides gemessen werden kann.
Hierzu werden die Effekte in monetaren Werten ausgedriickt. Dies erlaubt auch eine
Aggregation von Kosten und Nutzen. Das grundlegende Prinzip der monetdren Bewertung in
KNA ist die Bewertung der Auswirkungen im Hinblick auf ihre sozialen Grenzkosten bzw.
Grenznutzen. Treten Kosten und Nutzen zu unterschiedlichen Zeitpunkten auf, werden sie durch
ein Gewichtungsverfahren (Diskontierung) zeitlich vergleichbar gemacht (OECD 2018).

Dabei gibt es unterschiedliche Ansdtze und Methoden, diesen Grenznutzen und Grenzkosten zu
ermitteln. Grundlage fiir die Berechnung der Werte sind die Praferenzen von Individuen. Diese
Praferenzen werden als Zahlungsbereitschaft (Willingness to pay, WTP) fiir einen Nutzen und
als Kompensationsbereitschaft (willingness to accept compensation, WTA) fiir Kosten ermittelt.
Es wird bei der KNA davon ausgegangen, dass diese individuellen Praferenzen aggregiert
werden konnen, sodass sich aus der Summe aller individuellen Nutzen der soziale Nutzen und
aus der Summe aller individuellen Kosten die sozialen Kosten ergeben (OECD 2018).

In manchen Fillen sind soziale Kosten und individuelle Kosten bzw. Nutzen identisch, das heifdt
der Marktpreis fiir ein Gut spiegelt die sozialen und privaten Grenzkosten bzw. Grenznutzen
wider. Dann kdnnen Marktpreise als Grundlage fiir KNA dienen. In vielen Féllen enthélt der
Marktpreis allerdings nicht alle relevanten Kosten oder Nutzen, sondern diese sind
externalisiert, sodass ein Marktversagen vorliegt. Dies ist bei Umweltfolgen hiufig der Fall. In
diesen Féllen muss auf andere Methoden zuriickgegriffen werden, um solche externen Effekte zu
internalisieren und in den Werten der KNA berticksichtigen zu kénnen (Henley et al. 2009).

Fiir die Monetarisierung von Umweltfolgen stehen neben direkt beobachtbaren Marktpreisen
verschiedene Methoden zur Verfiigung. Der Schadenskosten-Ansatz versucht, den entstehenden
Schaden abzuschatzen, indem individuelle Praferenzen monetarisiert werden. Dabei konnen
entweder offenbarte Praferenzen durch indirekt beobachtbare Marktpreise herangezogen
werden, oder gedufderte Praferenzen abgefragt werden.

Methoden zu offenbarten Praferenzen basieren auf tatsichlichem Verhalten, das eine
Nutzenmaximierung wiederspiegelt. Eine Umweltdienstleistung mag keinen direkten Preis
haben, aber sie kann die Entscheidung beeinflussen, die Menschen in Bezug auf andere Dinge
treffen, sodass ihr Wert in einem anderen enthalten ist, der wiederum einen Marktpreis
aufweist. In diesem Fall kann der Wert der Umweltleistung abgeleitet werden (Freeman et al.
2014).

Beispiele fiir Methoden zur Ermittlung von Schadenskosten mittels offenbarter Praferenzen sind
Hedonic Pricing und die Reisekostenmethode.

Beim Hedonic Pricing wird der Wert eines Ersatzgutes oder einer Dienstleistung herangezogen,
um den impliziten Preis des Gutes zu messen, das nicht auf dem Markt gehandelt wird.
Beispielsweise konnen Wohnungspreise verwendet werden, um einen Wert fiir bestimmte
Umweltattribute zu ermitteln. Menschen konnen bereit sein, fiir ein Haus mehr zu bezahlen, das
sich in der Ndhe eines Landschaftsparks befindet, und weniger fiir ein Haus im Umfeld eines
Tagebaus. Daraus kann implizit der Wert einer Landschaft abgeleitet werden (OECD 2018).
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Bei der Reisekostenmethode wird der Wert einer Umweltdienstleistung oder eines Umweltgutes
- z.B. eine Landschaft - anhand der Kosten gemessen, die Besucher*innen auf sich nehmen, um
dort hin zu reisen. Dieser ,Preis”, den die Besucher*innen zahlen, errechnet sich aus der Summe
der Reisekosten vom urspriinglichen Standort bis zur besuchten Landschaft. Durch die
Aggregation dieser beobachteten Reisekosten der einzelnen Personen kann eine Nachfragekurve
erstellt und damit der der Wert des Gutes bzw. der Dienstleistung abgeschatzt werden (OECD
2018).

Alternativ zu offenbarten Praferenzen konnen Schadenskosten auch mittels gedufderter
Praferenzen abgeschatzt werden. Herbei werden durch Befragungen Zahlungsbereitschaften
ermittelt. Die kontingente Bewertung ist umfragebasiert und ermittelt das beabsichtigte
zukinftige Verhalten von Menschen in konstruierten Markten. In einem Fragebogen wird ein
hypothetischer Markt beschrieben, auf dem das betreffende Gut gehandelt werden kann. Die
Befragten werden direkt nach ihrer Zahlungsbereitschaft fiir eine hypothetische Anderung des
Niveaus der Bereitstellung des Gutes gefragt. Es wird davon ausgegangen, dass sich die
Befragten so verhalten, als waren sie in einem echten Markt (Freeman et al. 2014).

Auch Discrete Choice Experiments (DCE) fragen gedufderte Praferenzen ab. Im Unterschied zur
kontingenten Bewertung wird hier kein kontingenter Umweltzustand bewertet, sondern ein
durch Attribute charakterisierter Umweltzustand, die wiederum unterschiedliche Auspragungen
besitzen. Dadurch ist eine differenziertere Bewertungsgrundlage mdglich als bei der
kontingenten Bewertung (Freeman et al. 2014).

Neben dem Schadenskostenansatz kann auch der Vermeidungskostenansatz eingesetzt werden,
bei dem die Kosten von Maf3nahmen verwendet werden, die eine Entstehung von Schiaden
verhindern. Liegen weder Daten zu Schadens- noch zu Vermeidungskosten vor, konnen fiir die
KNA auch Ersatz- bzw. Wiederherstellungskosten herangezogen werden. Hierbei werden die
Kosten von Mafdnahmen ermittelt, die einen entstandenen Schaden reparieren oder das
geschadigte Gut ersetzen sollen (Biinger & Matthey 2018).

Da die Erhebung von Primardaten zur Monetarisierung von Umweltschdden mit den
beschriebenen Methoden zeit- und kostenintensiv ist, ist die verfiigbare Zahl an Studien mit
Kostensatzen begrenzt. Fiir die meisten KNA werden daher keine eigenen Daten erhoben,
sondern vorhandene genutzt und deren Werte auf das zu analysierende Objekt angewendet.
Diese Methodik wird auch als Benefit Transfer bezeichnet. So wird beispielsweise die
Zahlungsbereitschaft, die fiir ein Umweltgut an einem Standort ermittelt wurde, auf einen
anderen Standort iibertragen. Dies kann entweder 1:1 erfolgen oder mit unterschiedlichem
Detailgrad angepasst werden, von einer Beriicksichtigung von unterschiedlichen Einkommen bis
hin zu aufwendigen Meta-Analysen der Parameter, die die Zahlungsbereitschaft beeinflussen
konnen. Dabei stellt die Balance zwischen der Komplexitiat des Benefit Transfer und damit auch
Robustheit von KNA-Ergebnissen auf der einen und der Praktikabilitidt der Anwendung von
Kostensitzen (beispielsweise in Tabellen mit durchschnittlichen Zahlungsbereitschaft fiir
Okosystemdienstleistungen) auf der anderen Seite eine Herausforderung dar (OECD 2018).

Ein weiterer wichtiger Punkt bei der Durchfiihrung von KNA ist der Umgang mit Unsicherheiten.
Die Unsicherheit bei KNA-Parametern kann mit einer Sensitivitatsanalyse bewertet werden, die
anzeigt, wie die Ergebnisse auf Parameteranderungen reagieren (OECD 2018).

Eine Herausforderung ist zudem die Tatsache, dass Kosten und Nutzen meist nicht zeitgleich
auftreten. Aus diesem Grund muss ein Weg gefunden werden. diese zeitlichen Verzdgerungen in
der Analyse zu beriticksichtigen. KNA versuchen im Allgemeinen alle relevanten Kosten und
Nutzen auf eine gemeinsame zeitliche Basis zu stellen, indem eine Zeitwertberechnung
durchgefiihrt wird. Dies geschieht oft durch die Umwandlung der zukiinftig erwarteten Kosten
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und Nutzen in einen Gegenwartswert mit einem Diskontierungssatz. Bei langfristig auftretenden
Umweltschiaden beeinflusst die Wahl der Diskontrate entscheidend das Ergebnis, denn je hoher
die Diskontrate, desto geringer geht die Hohe zukiinftiger Nutzen und Kosten in die Bewertung
ein. Die Wahl dieses Diskontierungssatzes hat also grofde Auswirkungen auf das Ergebnis der
KNA und sollte daher gut begriindet und transparent gemacht werden (Biinger & Matthey
2018).

Abbildung 2: Bestandteile einer Kosten-Nutzen-Analyse

Discrete
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Quelle: Eigene Darstellung INFRAS

4.1.2 Kosten-Nutzen-Analysen mit Stickstoffbezug — eine Ubersicht

Im Folgenden soll ein Uberblick iiber mogliche Ansétze fiir KNA im Bereich des reaktiven
Stickstoffs prasentiert werden, die in der Literatur beschrieben bzw. durchgefiihrt wurden.
Dabei lassen sich die verschiedenen Ansatze analog zu den Schritten einer KNA, die in Abbildung
2 skizziert wurden, grob klassifizieren.

Der erste Schritt ist die Festlegung des Analyseobjektes, der Gegenstand der KNA, und damit
einhergehend welche Kosten und Nutzen einander gegeniibergestellt werden sollen. Im Bereich
des reaktiven Stickstoffs konnen hier grundsatzlich zwei Ansatze unterschieden werden.

Zum einen kann sich eine KNA auf den reaktiven Stickstoff beziehen, wobei z.B. der Nutzen
durch den Einsatz von Stickstoffdiinger in der Landwirtschaft den Kosten durch
Stickstoffeintrige in die Umwelt gegeniibergestellt wird. Sektorspezifische Studien zu Kosten
und Nutzen von reaktivem Stickstoff liegen vor allem fiir die Landwirtschaft vor, siehe
beispielsweise Jongeneel et al 2014 fiir die Niederlande, O'Neill 2007 oder Pretty et al. 2000 fiir
Grofdbritannien oder Tegtmeier & Duffy 2004 fiir die USA. Es ist davon auszugehen, dass es
solche sektorspezifischen KNA vor allem fiir die Landwirtschaft gibt, da dort der Einsatz von
Stickstoff beabsichtigt ist und einen direkten Nutzen in Form von Ernteertragen produziert, der
dann Schiaden und Kosten durch den Stickstoffeinsatz gegentibergestellt werden kann. In
anderen Sektoren wie dem Verkehr und der Industrie sind Emissionen von
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Stickstoffverbindungen negative externe Effekte, die keinen direkten Nutzen haben.
Dementsprechend gibt es fiir diese Sektoren weniger KNA, sondern eher Versuche Schiaden
durch Stickstoffverbindungen zu quantifizieren und monetarisieren ohne ihnen Nutzen
gegeniiber zu stellen.

Der zweite Ansatz im Bereich reaktiver Stickstoff ist eine KNA nicht fiir Stickstoff selbst, sondern
fiir Mafdnahmen oder politischer Interventionen zur Minderung von Stickstoffeintragen. Solche
Analysen haben beispielsweise Mafdnahmen zur Luftreinhaltung zum Gegenstand, wobei dann
die Kosten der Umsetzung der Mafdnahme dem Nutzen einer besseren Luftqualitiat bzw. den
reduzierten Schdaden durch Luftverschmutzung gegentibergestellt werden. Ein Beispiel ist die
KNA fiir das EU Programm Clean Air for Europe (siehe Amann et al. 2017 und Holland et al.
2013).

Die Definition des Analysegegenstands der KNA hat folglich zentrale Bedeutung. Hiervon hangt
ab, was als Kosten und was als Nutzen betrachtet wird. Beispielsweise sind in einem Fall
gesundheitliche Auswirkungen von Stickstoffoxiden als Kosten zu betrachten, wenn man eine
KNA zu reaktivem Stickstoff durchfiihrt, im anderen Fall sind Auswirkungen auf die Gesundheit
durch Mafénahmen zur Stickstoffoxidreduktion der Nutzen, wenn die KNA eine politische
Mafdnahme zur NOx -Reduktion zum Gegenstand hat.

Zu berticksichtigen ist bei spezifischen Ansatzen zur KNA im Bereich der Stickstoffproblematik
jedoch, dass Kosten und Nutzen aus sektorspezifischen Analysen nicht einfach addiert werden
konnen, um eine Gesamtiibersicht zu Stickstoff im Allgemeinen zu erhalten. So kann man
beispielsweise die Kosten der landwirtschaftlichen Stickstoffnutzung aus einer Studie und die
Kosten des Stickstoffoxidausstofies aus dem Verkehr aus einer anderen Studie fiir die gleiche
raumliche Einheit nicht direkt addieren, da sich die verschiedenen Stickstoffverbindungen in
einander umwandeln und derselbe Stickstoff-Input in der Kaskade von atmosphérischen zu
terrestrischen zu aquatischen Okosystemen an verschiedenen Stellen Schaden verursachen
kann.

Vor dieser Herausforderung stehen auch Ansitze, die hier als sektoriibergreifend bezeichnet
werden sollen. Hierunter fallen Beispiele von KNA, die Kosten und Nutzen von reaktivem
Stickstoff insgesamt gegeniiberstellen und dabei alle Stickstoffverbindungen, Eintragsmedien
und Verursachersektoren einbeziehen. Unterschieden werden konnen diese Ansatze nach dem
zweiten Schritt der KNA, der rdumlichen und zeitlichen Abgrenzung und Differenzierung.

Sektoriibergreifende und raumlich aggregierte Ansatze wie bei van Grinsven et al. (2013)
berticksichtigen zwar die verschiedenen Stickstoffverbindungen und ihre Schadwirkungen auf
verschiedene Umweltschutzgiiter, verwenden aber raumlich aggregierte Durchschnittswerte.

Die dritte Gruppe von Ansatzen stellen sektoriibergreifende und raumlich differenzierte KNA
dar. Sobota et al. (2015) nutzen dafiir raumlich aufgeldste Daten zu Stickstoffeintragen, wahrend
Keeler et al. (2016) auch die raumlich unterschiedlichen Schadwirkungen und die Umwandlung
der verschiedenen Stickstoffverbindungen beriicksichtigen.

Die Durchfiithrung einer KNA im Bereich mit Bezug zum reaktivem Stickstoff stellt also
angesichts der Komplexitat des Themas eine Herausforderung dar, gleich welcher Ansatz
gewahlt wird. Grundsatzlich erhéht sich mit zunehmender Komplexitit des Ansatzes auch die
benotigte Datenmenge und -auflésung.

Eine Quelle der Unsicherheit ist der Monetarisierungsansatz, der den Daten zugrunde liegt. Die
Autor*innen der untersuchten Studien weisen auf die grundsatzlichen methodischen
Schwierigkeiten hin, die bei der Quantifizierung und Monetarisierung von Umwelt- und
Gesundheitsschiden durch Stickstoffeintrage bestehen. Dabei bestehen erhebliche Unterschiede

87



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

in der Belastbarkeit der zugrundeliegenden Daten zu Schadenskosten; so wird beispielsweise
auf Datenliicken zu Schadenskosten durch Hypoxie in Kiistengewassern verwiesen (Sobota et al.
2015) oder die Schwierigkeit, gesundheitliche Schaden in ursachlichen Zusammenhang mit
einer erh6hten NOx -Exposition zu bringen (Amann et al. 2017).

Zudem sei darauf hingewiesen, dass die meisten Studien keine oder nur teilweise eigene Daten
zu Schadenskosten erhoben haben, sondern auf Kostenséatze aus anderen Studien zuriickgreifen
miissen. Fiir eine Ubersicht von Kostensitzen im Bereich reaktiver Stickstoff siehe die
Methodenkonvention 3.0 (UBA 2019a), wobei viele der dort aufgefiihrten Kostensatze als
Grundlage fiir die hier beispielhaft vorgestellten Ansitze dienten. Um den Umgang mit
Unsicherheiten transparent zu machen, kann eine Sensitivitatsanalyse durchgefiihrt werden,
wobei keine der hier vorgestellten Studien eine solche explizit benennt; es werden vielmehr
mogliche Unsicherheiten benannt. Zudem machen lediglich Keeler et al. (2016) Angaben zur
Diskontierung.

Die Anwendung von KNA fiir Nahrstoffe wie Stickstoff ist also mit grofRen Herausforderungen
verbunden. Theoretisch liegt das optimale Niveau der Stickstoffnutzung dort, wo sich soziale
Grenzkosten und sozialer Grenznutzen entsprechen. Dabei sollten auch die externen Kosten und
Auswirkungen auf Okologie und Klima beriicksichtigt werden. Das ist allerdings angesichts der
Komplexitat des Stickstoffkreislaufs bzw. der Stickstoffkaskade schwierig. Sutton et al. (2013)
sind allerdings der Auffassung, dass es gar nicht notwendig sei, alle Auswirkungen exakt zu
quantifizieren und zu monetarisieren, um zu zeigen, dass Verbesserungen der Umweltqualitit
den Interessen der Gesellschaft entsprechen. Daher bestiinde die Herausforderung darin, die
wichtigsten Komponenten zu identifizieren und zu quantifizieren.

Hieraus folgt, dass auch wenn die zugrundeliegenden Daten und Methoden Unsicherheiten
unterliegen, eine KNA als Grundlage fiir politische Entscheidungen zu
Stickstoffminderungsmafinahmen beitragen kann.

4.1.2.1 Kosten-Nutzen-Analyse fiir eine politische MaRnahme

Der Einsatz von KNA ist derzeit am prasentesten bei Entscheidungen tiber die
Luftreinhaltepolitik. Ein Beispiel ist die KNA fiir die Europaische Strategie fiir Saubere Luft
(Amann et al. 2017). In KNA zu Luftverschmutzung in der EU werden hauptsachlich
gesundheitliche Auswirkungen untersucht, wobei das zum Teil auf die Schwierigkeit
zuriickzufiihren ist, Okosystemschiden und -nutzen durch Luftverschmutzung zu
monetarisieren (Holland et al. 2013).

Tabelle 21: Zusammenfassung der Studie von Amann et al. 2017

Costs, Benefits and Economic Impacts of the EU Clean Air Strategy and their Implications on Innovation
and Competitiveness

N-Verbindung, Verursacher, Luft
Eintragsmedium

Schadwirkung, Kosten Kosten fiir die Umsetzung aller geltenden quellenorientierten
Gesetze zur Luftreinhaltung (in 2017); zusatzliche Kosten fiir
Einhaltung der Emissionsreduktionsanforderungen der NECD-
Richtlinie

Nutzen Nutzen der MaRRnahmen zur Luftreinhaltung durch
Quantifizierung von
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Costs, Benefits and Economic Impacts of the EU Clean Air Strategy and their Implications on Innovation
and Competitiveness

Gesundheitsnutzen, verlorenen Arbeitstagen und nicht
gesundheitsbezogenen Nutzen (fir Nutzpflanzen,
Waldproduktion, Kohlenstoffspeicherung, Okosysteme und
Materialien)

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung | EU28 und Auswirkungen auf Drittstaaten
Zeitliche Differenzierung -
Diskontierung -
Ansatz zur Monetarisierung Schadenskosten

Datengrundlage

In dieser Studie wurden Kosten und Nutzen der EU Clean Air Strategy bewertet. Als Nutzen
wurden Gesundheitsnutzen sowie nicht gesundheits-bezogene Auswirkungen berticksichtigt.

4.1.2.1.1 Gesundheitsnutzen

Fiir die Berechnung des gesundheitlichen Nutzens der EU Strategie wurden zunachst die
Schadenskosten berechnet; dabei wurde auf Mortalitatsraten (entweder verlorene Lebensjahre
bei Nutzung von VOLY (value of a life year) oder Todesfille bei Nutzung von VSL (value of
statistical life)) und verlorene Arbeitstage zuriickgegriffen.

Die jihrlichen Gesundheitsauswirkungen und ihre monetarisierten Aquivalente wurden fiir die
EU28 sowie fiir ganz Europa dargestellt, was die Auswirkungen der EU-Emissionen auf Nicht-
EU-Lander widerspiegelt. Die Emissionen aus der EU28 werden sich eindeutig auf andere
Lander im europdischen Raum auswirken (Schweiz, Serbien, Russland, Ukraine, etc.). Die
Einbeziehung dieser Lander wiirde etwa 60% der gesamten Schadenskosten ausmachen.

4.1.2.1.2 Nicht gesundheitsbezogener Nutzen

Die Folgenabschitzung des EU-Luftpolitikpakets beschreibt nur die physischen Schiden der
Luftverschmutzung fiir die Natur, d.h. der Prozentsatz der Natura2000-Gebiete in einer
Gitterzelle mit einer Uberschreitung der kritischen Stickstoffbelastung wird als Indikator fiir
einen moglichen Verlust der biologischen Vielfalt verwendet.

Im FP7-Projekt ECLAIRE wurden Anstrengungen unternommen, um den Verlust der
biologischen Vielfalt zu monetarisieren. Es wurden mehrere Methoden untersucht, wie z.B.

» Monetarisierung der Schaden fiir die lokale Wirtschaft (z.B. Holzproduktion); entgangene
Moglichkeiten der Kohlenstoffsequestrierung;

» reduzierter Wert der Natur durch Verlust von Arten (abgeleitet aus Umfragen zu gedufierten
Praferenzen)

» Kosten fiir den Entzug von tiberschissigem Stickstoff

» implizierte Kosten fiir eine ausreichende Reduktion der Stickstoffemissionen in und um die
zugewiesenen Natura2000-Gebiete, um einen "glinstigen" Erhaltungszustand fiir diese
Gebiete zu gewahrleisten (regulatorische offenbarte Praferenzen)
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» Die monetarisierten Nutzen wurden fiir Nutzpflanzen, Waldproduktion,
Kohlenstoffspeicherung, Okosysteme und Materialien geschitzt, sowohl fiir die EU
Mitgliedstaaten als auch fiir die Drittlander.

Der Vergleich von Kosten und Nutzen konzentriert sich auf die Ergebnisse basierend auf der
Bevolkerungsprognose fiir 2030. Der Vergleich beriicksichtigt den quantifizierten Nutzen fiir die
Gesundheit, Pflanzen, Walder, ()kosysteme und Materialien.

Die Autor*innen kommen zu dem Ergebnis, dass obwohl manche wichtigen Aspekte und
Schéden nicht beriicksichtigt wurden, da sie schwer zu quantifizieren oder mit zu grofden
Unsicherheiten belegt sind, und obwohl die Schatzungen fiir Schdden durch Luftverschmutzung
und ihre monetédre Bewertung eine Herausforderung darstellt, eine Vielzahl von
Bewertungsstudien zeigen, dass der wirtschaftliche Nutzen vieler Luftreinhaltemafinahmen die
Kosten deutlich tibersteigt.

4.1.2.2 Kosten-Nutzen-Analyse fiir einen Sektor

Die meisten Ansétze in der wissenschaftlichen Literatur und auch Kosten-Nutzen-Analysen
durch Regierungsinstitute beziehen sich auf einen bestimmten Sektor. Ziel solcher Analysen ist
insbesondere die Landwirtschaft, also die externen Kosten und Nutzen der Landwirtschaft
insgesamt. Stickstoff hat dabei einen grofden Anteil an den externen Kosten und macht daher den
Hauptteil dieser sektorspezifischen KNA aus. Beispielhaft sollen hier zwei Studien beschrieben
werden, die sich mit den Externalitdten befassen, die durch die Niederldndische
beziehungsweise Britische Landwirtschaft verursacht werden.

Tabelle 22: Zusammenfassung der Studie von Jongeneel et al. 2014

Costs and benefits associated with the externalities generated by Dutch agriculture
N-Verbindung, Verursacher, Eintragsmedium | Landwirtschaft; Boden, Gewasser, Luft; N2O, NH3

Schadwirkung, Kosten Kostenkategorie 1: Wasser (Ausgaben der Wasserwerke fir
die Stickstoffentfernung; Schaden an
Okosystemdienstleistungen durch Eutrophierung anhand
Schéaden fir Fischerei und Tourismus)

Kostenkategorie 2: Luft (Grenzkosten der
Lachgasemissionen pro kg x Niederldandische Emissionen;
Wiederherstellungskosten durch NHs Emissionen)
Kostenkategorie 3: Boden (keine Kosten mit N-Bezug)

Nutzen Externer Nutzen (abgeschatzt durch den Nicht-
Nutzungswert von Grasland x Einwohnerzahl der
Niederlande)

Direkter Nutzen: Wertschépfung der niederlandischen
Landwirtschaft

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung Raumlich aggregiert; Niederlande gesamt

Zeitliche Differenzierung Studie aus 2006; keine zeitliche Differenzierung
Diskontierung -
Ansatz zur Monetarisierung Wiederherstellungskosten, Vermeidungskosten

Datengrundlage Value transfer aus anderen Studien
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Jongeneel et al. haben 2006 eine Kosten-Nutzen-Analyse der niederldndischen Landwirtschaft
durchgefiihrt. Sie stiitzten sich dabei auf vorhandene Daten aus anderen Studien. Sie weisen
selbst darauf hin, dass zur Bewertung der externen Kosten idealerweise eine vollstindige KNA
durchgefiihrt werden sollte, dies aber eine Bewertung der sozialen Kosten der Externalititen
beinhalten wiirde. Sie weisen auf vorhandene Techniken zu deren Messung wie Reisekosten,
Hedonic Pricing oder kontingente Bewertung hin, solche Analysen lagen allerdings aufderhalb
des Rahmens der Studie, daher wurde auf vorhandene Daten zuriickgegriffen. Die Autoren
bezeichnen ihr Vorgehen als Ansatz offenbarter Praferenzen.

Die Kosten der externen Effekte der Landwirtschaft wurden als diejenigen Kosten berechnet, die
aufgewendet werden miissen, um negative Auswirkungen der Externalitit (z.B. die Reduktion
von Umweltschiaden durch Einsatz von Reinigungstechnologien) so zu mindern, dass eine
bestimmte gesetzliche Norm oder ein Grenzwert eingehalten wird. Der gewahlte Ansatz ist also
nicht bedarfsorientiert, sondern kostenorientiert. Es werden Sanierungskosten,
Schadensbehebungskosten, Wiederbeschaffungskosten und Vermeidungskosten verwendet.

Der Vorteil des Bewertungsansatzes, sich auf die finanziellen Kosten zu konzentrieren, die mit
der Reduktion der Externalitit auf ein sozial akzeptiertes Niveau verbunden sind, besteht laut
den Autor*innen vor allem darin, dass er es ermdglicht, sich so weit wie moglich auf bekannte
Daten zu stiitzen.

Als Nachteil weisen die Autor*innen darauf hin, dass aus theoretischer Sicht die Externalitiaten
und nicht die Vermeidungskosten bewertet werden sollten. Die geschitzten Kosten kénnten
erheblich von der Zahlungsbereitschaft der Gesellschaft abweichen, daher stellen sie eher eine
untere Grenze der Bewertung durch die Gesellschaft dar.

Die Bewertungsmethode geht implizit von konstanten marginalen Minderungskosten aus, die
dann mit dem Volumen der Externalitdat multipliziert werden. Die Autor*innen weisen darauf
hin, dass haufig jedoch mehrere Arten von Mafdnahmen eingesetzt werden, um mit einer
Externalitdt umzugehen. Als Beispiel nennen sie die Wasserrahmenrichtlinie (WRRL), die eine
Vielzahl von Maféinahmen beinhaltet, darunter Nasspufferzonen entlang von Wasserlaufen,
Verbesserung von Wasserklarungsanlagen, Helikopterfilter, Zonen ohne organische
Giilleausbringung, etc. Haufig ist der Mafdnahmenmix je nach den spezifischen lokalen
Gegebenheiten unterschiedlich. Dariiber hinaus unterscheiden sich diese Mafnahmen nicht nur
in Bezug auf die Effektivitit, sondern haben auch unterschiedliche Kosten. Daher kdnnte die
lineare Kostenanndherung mit den Grenzkosten, wie sie nach dem derzeitigen Stand bewertet
werden, die tatsdchlichen Kosten unterschatzen.
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Tabelle 23: Zusammenfassung der Studie von O’Neill 2007

The Total External Environmental Costs and Benefits of Agriculture in the UK
N-Verbindung, Verursacher, Eintragsmedium Landwirtschaft; Boden, Gewasser, Luft;

Schadwirkung, Kosten Kostenkategorie 1: Wasser: Externe Kosten durch
schlechte Wasserqualitdt und geringen Durchfluss
(Gesamtschadenskosten aus: Eutrophierung von Seen,
informelle Erholung von schlechter Wasserqualitat,
Effekte schlechter Wasserqualitat auf Fischerei,
Attraktivitat, wirtschaftliche Entwicklung und
Mischkanalisations-Uberlaufe, Effekt von
Wasserverschmutzung auf die Badewasserqualitat,
Einfluss von schlechter Grundwasserqualitat,
Auswirkungen schlechter Wasserqualitat auf
Feuchtgebiete und Flisse)

Kostenkategorie 2: Luft: Schadenskosten durch
Luftverschmutzung: Die hier verwendeten Schatzungen fiir
die Auswirkungen regionaler und lokaler Schadstoffe
beziehen sich nur auf das Mortalitatsrisiko
Kostenkategorie 3: Boden: (Kosten durch Erosion und
schlechter Bodenstruktur): kein N-Bezug

Flr jede Kostenkategorie wurde der Anteil der
Landwirtschaft berechnet

Nutzen Externer Nutzen der Landwirtschaft (Attraktivitat der
Landschaft, Schutz von Lebensrdaumen, Artenschutz, Senke
fiir CO2), kein N-Bezug

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung Raumlich aggregiert; UK gesamt

Zeitliche Differenzierung Daten aus zwei Studien aus 2004 und einer aus 2002,
keine zeitliche Differenzierung

Diskontierung -
Ansatz zur Monetarisierung Schadenskosten (WTP)

Datengrundlage Value transfer aus anderen Studien

- Agriculture and Natural Resources: Benefits, Costs and
Potential Solutions

Environment Agency 2002

- Framework for Environment Accounts for Agriculture
Eftec (Economics for

the Environment Consultancy) in association with Institute
for European

Environmental Policy (IEEP) July 2004

- The Environment Damage Costs of Current Water Quality
and Flows and the Contribution of PR04 in Reducing them.
Environment Agency 2004

Ziel der Studie ist es, Umweltkosten und -nutzen der britischen Landwirtschaft abzuschatzen
und als Informationsgrundlage fiir politische Entscheidungen zu dienen.

Die Studie tragt Daten aus drei Reports zusammen, die in 2002 bzw. 2004 veréffentlicht wurden.
Es werden Schadenskosten fiir die Kategorien Wasser, Luft und Boden verwendet, wobei die
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enthaltenen Kosten fiir Boden keinen Stickstoffbezug ausweisen und sich vor allem auf
Bodenerosion beziehen. Zudem gibt es Uberschneidungen zwischen den Schadenskategorien,
sodass manche Faktoren nicht in die drei Kategorien disaggregiert werden konnen. Die
Bewertungen basieren auf einer Auswertung der verfiigbaren Studien tliber die Praferenzen der
Menschen und der Bewertungen fiir die jeweiligen Auswirkungen.

Die Kosten fiir eine Eutrophierung von Seen wurden anhand der Studie von Pretty et al (2001)
abgeschatzt, mit folgenden Anpassungen: die Auswirkungen auf die Kosten der
Trinkwasseraufbereitung zur Entfernung von Stickstoff wurden ausgeschlossen, da diese in der
Grundwasserkategorie erfasst sind. Aufderdem wurden die Schatzungen tliber
Einkommensverluste flir die kommerzielle Aquakultur, Fischerei und Muschelfischerei nicht
berticksichtigt, um die Gefahr der Doppelzdahlung mit den Auswirkungen auf die Fischerei durch
schlechte Wasserqualitit zu vermeiden. Es wurden aufderdem monetédre Auswirkungen auf
verlorene Tourismuseinnahmen ausgeschlossen, da diese regionalen Veranderungen nur eine
Verdrdangung aus einem anderen Gebiet oder einer anderen Art von Tourismus und nicht ein
Wohlfahrtsverlust als solcher sein kénnen.

Fiir die Berechnung der Kosten fiir die Erholung von schlechter Wasserqualitit, deren Effekt fiir
die Fischerei sowie die Auswirkungen auf Feuchtgebiete und Fliisse wurden
Zahlungsbereitschaftsanalysen herangezogen, die fiir einzelne Gebiete erhoben und dann
extrapoliert wurden. Fiir die Abschatzung der Schaden fiir Attraktivitdt wurde der hohere Wert
von Ufergrundstiicken bei besserer Wasserqualitiat genutzt. Die Effekte von
Wasserverschmutzung auf die Badewasserqualitdt wurde durch eine Kombination aus
Zahlungsbereitschaften fiir die Vermeidung von Risiken fiir Magenerkrankungen sowie die
direkten wirtschaftlichen Kosten des Produktionsverzichts durch Magen-Darm-Erkrankungen
berechnet. Der Einfluss von schlechter Grundwasserqualitit wurde geschétzt durch Kosten der
Wasserversorgungsunternehmen fiir die Entfernung von Nitraten aus dem Grundwasser. Fiir
eine Abschatzung der Kosten durch Luftverschmutzung (verursacht durch Ammoniak- und
Lachgas-Emissionen der Landwirtschaft) wurde nur das Mortalitatsrisiko herangezogen.

Der Autor weist darauf hin, dass die berechneten Werte als konservativ einzuschatzen seien, da
fiir eine Reihe von negativen Umweltauswirkungen der Landwirtschaft keine Schatzungen
enthalten seien. Nicht berticksichtigte Schaden mit Stickstoffbezug seien dabei die Kosten
mariner Eutrophierung, die Auswirkungen lokaler und regionaler Luftverschmutzung auf
Okosysteme, Schaden am Kulturerbe sowie weitere gesundheitliche Auswirkungen von
Luftverschmutzung (abgesehen von der Mortalitdtsrate).

4.1.2.3 Sektoriibergreifende und rdaumlich aggregierte Ansatze

Im Gegensatz zu den sektorspezifischen Ansitzen, bei denen fiir den Sektor Landwirtschaft
Kosten und Nutzen betrachtet wurden, wird im Folgenden ein Ansatz vorgestellt, bei dem alle
relevanten Sektoren, Stickstoffverbindungen und Eintragsmedien betrachtet wurden. Der
Ansatz basiert auf dem European Nitrogen Assessment (Sutton et al. 2011) und betrachtet
Kosten und Nutzen von Stickstoff raumlich aggregiert fiir die EU27 und das Jahr 2008.
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Tabelle 24: Zusammenfassung der Studie von Van Grinsven et al. 2013

Costs and Benefits of Nitrogen for Europe and Implications for Mitigation
N-Verbindung, Verursacher, Eintragsmedium NHs, NOx, N20O, NOs.

Schadwirkung, Kosten Menschliche Gesundheit, Okosysteme, Klimastabilitat
Kosten der N-Verschmutzung; Kosten und Nutzen von N-
Mitigation und Kosten und Nutzen von N-Diingung

Nutzen Okonomischer Nutzen der landwirtschaftlichen
Priméarproduktion;

sozialer Nutzen fiir das Klima durch die Kiihlwirkung von N-
haltigem Aerosol und C-Sequestrierung, die durch die N-
Ablagerung verursacht wird

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung Raumlich aggregiert; EU27
Zeitliche Differenzierung Flr 2008; keine zeitliche Differenzierung
Diskontierung -

Ansatz zur Monetarisierung Schadenskosten (Gesundheit: Behandlungskosten,
ProduktivitatseinbuRen, WTP flir Vermeidung von
Schmerzen/vorzeitigem Tod), Wiederherstellungskosten
(von Okosystemen, macht 99% der Kosten aus)

Datengrundlage Konzept und Daten basieren auf European Nitrogen
Assessment

Der wirtschaftliche Wert der durch Stickstoff verursachten Schiaden basiert auf standardisierten
6konomischen Konzepten und Methoden zur Bewertung von Gesundheitsauswirkungen
(Abschatzung der Behandlungskosten, Produktivitatsverlust und Zahlungsbereitschaft (WTP)
zur Verringerung des Risikos eines vorzeitigen Todes oder von Schmerzen und Leiden), zur
Wiederherstellung von Okosystemen und zur Reduktion von Treibhausgasemissionen.

Die mit der Emission verschiedener Stickstoffverbindungen verbundenen sozialen
Gesamtschadenskosten werden durch Skalierung der niedrigen, hohen und mittleren Werte der
Grenzschadenskosten mit den tatsdchlichen N-Emissionen im Jahr 2008 fiir jeden Mitgliedstaat
in der EU27 ermittelt.

Die Autoren weisen auf eine Reihe von Unsicherheiten hin, die mit dem gewahlten Ansatz und
dem angewendeten Methodenmix einhergehen.

So wirft laut den Autoren beispielsweise die Verwendung von "Wiederherstellungskosten" fiir
terrestrische Okosystemschiden eine Reihe von Fragen auf. Ist die Gesellschaft bereit, fiir die
Restaurierung zu bezahlen? Erfasst die "Wiederherstellung" den Nachteil fiir die Gesellschaft
vollstandig? Um dieser zusatzlichen Unsicherheit Rechnung zu tragen, wurde die Obergrenze
der Grenzschadenskosten fiir N-Depositionen auf terrestrischen Okosystemen auf das Fiinffache
der Wiederherstellungskosten festgelegt, die auf Daten fiir WTP fiir N-bezogene
Okosystemdienstleistungen basieren. Die Autoren weisen aber darauf hin, dass die Verwendung
von Vermeidungskosten zur Reduktion von Treibhausgasemissionen problematisch sei, da
Vermeidungskosten nicht unbedingt die verursachten Schiaden wiederspiegeln.

Die Autoren weisen zudem auf Unsicherheiten bei der Verwendung von
Zahlungsbereitschaftsanalysen zur wirtschaftlichen Bewertung von Umweltgiitern und -
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Dienstleistungen hin, da Praferenzen von Einzelpersonen und Gruppen Veranderungen und
Manipulationen unterlagen.

Die geschatzten mittleren sozialen Grenzkosten in der EU27 fiir N pro Einheit der Emissionen in
die Umwelt zeigen eine grofde Variation zwischen verschiedenen Stickstoffverbindungen und
enthalten Unsicherheiten, die hauptsachlich mit der WTP und den Dosis-Wirkungs-Beziehungen
zusammenhdngen. Die hochsten Stiickkostenwerte sind mit Luftverschmutzungseffekten durch
NOy auf die menschliche Gesundheit verbunden, gefolgt von den Auswirkungen von N-
Auswaschung auf aquatische Okosysteme und den Auswirkungen durch Ammoniak auf die
menschliche Gesundheit. Die kleinsten Einzelschadenskostenwerte wurden fiir die
Auswirkungen von Nitraten im Trinkwasser auf die menschliche Gesundheit und die
Auswirkungen von Lachgas auf die menschliche Gesundheit durch Abbau des stratosphéarischen
Ozons ermittelt. Die Schadenskosten im Zusammenhang mit der Herstellung von chemischem N-
Diinger sind im Vergleich zu den Kosten aus Verlusten von Stickstoffverbindungen bei der
Ausbringung von Diinger und Giille gering.

Zudem wird auf die Problematik der raumlichen Aggregation hingewiesen. Die Umweltschiden,
die durch eine Einheitsmenge an N-Emissionen verursacht werden kénnten, hingen nicht nur
von der Form der N-Verbindung ab, sondern auch von den ortlichen Bedingungen fiir den
Transport und die Exposition von Menschen und Okosystemen. Dadurch kénnten sich die
Unterschiede der Stiickschadenskosten zwischen den einzelnen EU-Mitgliedsstaaten auf das 20-
fache belaufen. Fiir die wirtschaftliche Bewertung der Auswirkungen auf die menschliche
Gesundheit sei in der gesamten EU ein fester Wert von 40.000 € fiir ein Jahr menschlichen
Lebens verwendet worden, obwohl die WTP fiir ein ldngeres und gesiinderes Leben auch vom
Einkommen abhinge und damit regional sehr unterschiedlich sein kénne.

4.1.2.4 Sektoriibergreifende und rdaumlich differenzierte Ansatze

Im Folgenden sollen zwei Beispiele fiir Ansatze vorgestellt werden, die sektoriibergreifend sind,
alle Stickstoffverbindungen und Eintragsmedien betrachten und dariiber hinaus rdumlich
differenziert sind, also die Schadenskosten der jeweiligen Quelle zuordnen.

Tabelle 25: Zusammenfassung der Studie von Sobota et al. 2015

Cost of reactive Nitrogen release from human activities to the environment in the United States
N-Verbindung, Verursacher, Eintragsmedium NOx, NH3, N20, NOs.

Schadwirkung, Kosten Luft: Vermehrte Atemwegserkrankungen, Verlust von
Asthetik durch schlechte Sicht, Erhéhte Auswirkungen von
Partikeln aus der Luft / erh6hte Kohlenstoffbindung in
Waldern (einschlieBlich Nutzen), Schaden an Gebauden,
Ozon-Exposition von Ackerpflanzen und Waldern, Verlust
von Pflanzendiversitat durch N-Anreicherung

Erhohte Exposition von ultraviolettem Licht durch Ozon fir
Menschen und Pflanzen, Schaden durch THG (N20)
Wasser: Verringerter Wert von Wassergrundstiicken,
Verlust von Erholungsnutzen, Verlust bedrohter Arten,
Eutrophierung, Unerwiinschter Geruch und Geschmack,
Nitrat-Kontamination, Erhéhtes Darmkrebsrisiko,
Riickgang von Fischereibestanden und marinen Habitaten

Nutzen -
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Cost of reactive Nitrogen release from human activities to the environment in the United States

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung USA; Stickstoff-Input rdumlich differenziert (raumliche
Einheit sind Wassereinzugsgebiete), Schadenskosten nicht

Zeitliche Differenzierung 2000, keine zeitliche Differenzierung
Diskontierung -
Ansatz zur Monetarisierung Schadenskosten

Datengrundlage Schadenskosten aus Compton et al. 2011, van Grinsven et
al. 2013, Birch et al. 2011, Dodds et al. 2011, Kusiima and
Powers 2010

Sobota et al. (2015) flihrten eine raumliche Analyse der Schadenskosten fiir Stickstoff durch, die
der jeweiligen Quelle zuzurechnen sind und die auf managementrelevante Skalen
heruntergebrochen wurde. Dafiir wurden rdumlich aufgeldste Daten zu Stickstoff-Inputs
(Diingung, Abwasser, atmosphdrische N-Deposition) mit Koeffizienten des Transfers von N zu
Ernte, Luft und Wasser multipliziert, um die Schadenskosten fiir N an unterschiedlichen Orten in
der N-Kaskade zu erhalten. Die verwendeten Schadenskosten stammen dabei von Compton et al.
(2011) und van Grinsven et al. (2013).

Um die Schadenskosten von anthropogenen Stickstoffeintragen zu bewerten, wurden Daten zu
Stickstoff-Inputs in den USA verwendet. Die Auswirkungen von N auf Luft, Oberflachen- und
Grundwasser und Kiistenzonen wurde geschéitzt, indem Stickstoff-Eintrage auf
Wassereinzugsgebietsebene mit Koeffizienten multipliziert wurden, die die Effizienz der
Nahrstoffaufnahme, die Auswaschungsverluste und die Gasemissionen beschreiben. Diese N-
Verlustschatzungen wurden mit Minderungs-, Sanierungs-, direkten Schadens- und
Substitutionskosten im Zusammenhang mit menschlicher Gesundheit, Landwirtschaft,
Okosystemen und Klima (pro kg N) skaliert, um die jahrlichen Schadenskosten (US-Dollar im
Jahr 2008) von anthropogenem Stickstoff pro raumlicher Einheit zu berechnen.

Stickstoff kann entlang einer Stickstoff-Kaskade von der Fixierung zurtick zu Stickstoffdioxid
mehrfach Schidden verursachen (Galloway et al. 2003). Daher wurde bei der Berechnung von
Schiaden kein Massenbilanzansatz verwendet, da ein einziger Stickstoff-Input mehrere Schaden
verursachen kann.

Vereinfachende Annahmen wurden beziiglich der Auswaschungs-Koeffizienten getroffen, die als
raumlich homogen innerhalb der USA angenommen wurden - hier regen die Autor*innen eine
raumlich aufgeldste und systemiibergreifende Modellierung an. Zudem wurde zwar die
Aufteilung von Stickstoff-Inputs auf verschiedene Pools? (Boden, Gewasser) beriicksichtigt, nicht
aber die darauf folgenden Umwandlungen von Stickstoffverbindungen. Nichtlineare Reaktionen
auf verschiedene Stickstoff-Input-Raten konnten zudem aufgrund mangelnder Daten nicht
modelliert werden.

Nach wie vor bestehen erhebliche Datenliicken, um z.B. Schadenskosten durch schadliche
Algenbliiten und Trinkwasserverunreinigungen vollstdndig zu bewerten.

7 Als Pool wird in der Okologie allgemein der Gesamtvorrat eines Stoffes oder eines biotischen Elementes (Individuen, Gene) in
einem Okosystem oder dessen Kompartimenten bezeichnet
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Tabelle 26: Zusammenfassung der Studie von Keeler et al. 2016

The Social Costs of Nitrogen
N-Verbindung, Verursacher, Eintragsmedium | NOs., N2O, NH3, NOx

Schadwirkung, Kosten Wasser: Schadenskosten der NOs.-
Grundwasserkontamination durch die Anwendung von N-
Dingemitteln fiir Haushalte, die auf private
Trinkwasserbrunnen angewiesen sind; Schadenskosten von
NOs.- Grundwasserkontamination durch Behandlungskosten
der 6ffentlichen Wasserversorger

Luft: Klimabedingte Schadenskosten fiir N20O -Emissionen
durch N-Diingung durch Umrechnung von N20 in CO2
-Aquivalente und Nutzung des SCC; Gesundheitsschiden
durch NH3 und NOx -Emissionen durch Abschatzung des
Beitrags zu vorzeitigen Todesfallen durch Bildung und
Exposition gegenliber PM 2,5

Nutzen -

Raumliche Differenzierung & Abgrenzung Raumlich differenziert, Berechnung fiir Minnesota (USA)
Zeitliche Differenzierung
Diskontierung

Ansatz zur Monetarisierung Schadenskosten

Datengrundlage

Keeler et al. schlagen ein umfassendes Framework vor zur Berechnung der sozialen Kosten von
Stickstoff (Social Cost of Nitrogen, SCN), in Analogie zu den sozialen Kosten von CO> (Social Cost
of Carbon, SCC).

Die Autor*innen nehmen als Ausgangspunkt fiir ihre Uberlegungen friihere Studien, die von
einer statischen Aufteilung von N-Fliissen in verschiedene Pools (Gewasser, Boden) ausgingen
und sich auf konstante Schadenskosten pro Einheit N stiitzten, unabhingig davon, wo der
Stickstoff in die Umwelt gelangt ist oder wohin er sich bewegt. So wurde in verschiedenen,
teilweise oben beschriebenen Studien versucht, N-bezogene Schiden fiir die Européische Union
(Brink et al. 2011, Sutton et al. 2013), die Vereinigten Staaten (Sobota et al. 2015) und China (Gu
et al. 2015) zu monetarisieren.

Diese Studien zeigen wirkungsvoll das potenzielle Ausmafi von N-Schiden und die dringende
Notwendigkeit einer verbesserten Stickstoffkostenrechnung. Eine Einschrankung dieser
Bewertungen sehen Keeler et al. aber in ihrer Abhdngigkeit von der Vereinfachung von
Annahmen, die weder die riumlichen Abhingigkeiten von stickstoffbezogenen Schiden
beriicksichtigen noch den Transport und die Umwandlung von Stickstoffverbindungen zwischen
der Quelle und denjenigen, die Vorteile erhalten oder unter Schaden leiden, verfolgen.

Keeler et al. bauen auf dieser Arbeit auf und schlagen einen Rahmen vor, in dem eine Einheit von
Stickstoff, die an einem bestimmten Ort als Diingemittel eingesetzt wird, iiber Raum und Zeit,
durch verschiedene reaktive Formen, zu den jeweiligen Auswirkungen verfolgt werden kann, die
sie auf das menschliche Wohlbefinden an bestimmten Orten hat. Dieser Ansatz erhoéht die
Komplexitat und die Datenanforderungen im Vergleich zu fritheren
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Schadenskostenschitzungen. Da dieser Ansatz die spezifischen Kosten fiir jede Form von
Stickstoff mit den damit verbundenen Auswirkungen auf verschiedene Gruppen verkniipft,
bietet das die Moglichkeit eines umfassenderen und gezielteren Ansatzes fiir N-Management
und Politikanalyse.

Sie schlagen einen theoretischen Rahmen fiir die Schatzung des SCN vor, der nicht nur
spezifische Formen von N (i) an bestimmten Standorten (j) zu bestimmten Zeiten (t)
berticksichtigt, sondern auch, wie N in eine zukiinftige Form (k) und Standort (1) zu einem
bestimmten Zeitpunkt (t + 1) umgewandelt wird, und dann Anderungen in bestimmten N-
Formen an diesen Standorten mit Kosten in Beziehung setzt, indem eine fiir diese Form, diesen
Standort und diese Zeit spezifische Schadensfunktion verwendet wird.

Der SCN fiir den Eintrag einer bestimmten Form von N an einem bestimmten Ort ist demnach:

o J 1
SCNU = Zzz Nijt Cl'jt6t

t=0 j=1i=1
Mit Ni+q = NeM; + nes1, wobei 0< § < 1 der Diskontierungsfaktor ist.

Theoretisch sollte der SCN alle Quellen und Umwandlungen von N erfassen, den Nettogewinn im
Laufe der Zeit verfolgen und iiber verschiedene Skalen und Auflésungen der Analyse hinweg
anwendbar sein, von Interventionen auf Feldebene bis hin zur regionalen Erfassung von N-
Stromen und Auswirkungen. In der Praxis ist die empirische Beobachtung der Entwicklung
verschiedener Formen von N durch Raum und Zeit eine rechnerische Herausforderung und
datenintensiv.

4.1.2.4.1 Vorgehen

Das Vorgehen nach Keeler et al. Umfasst folgende Schritte: (1) Zuordnung: Fiir jede Aktion (z.B.
Diingemittelanwendung) Zuordnung der N-Strome zur entsprechenden Menge und Form; (2)
Transport: Rdumliche Hinleitung jeder Form von N zu Endpunkten, an denen Kosten und / oder
Nutzen entstehen; (3) Schiaden: Umwandlung von Veranderungen in jeder Form von N an jedem
identifizierten Endpunkt in Kosten, indem individuelle Schadensfunktionen fiir diese Form,
Konsequenz und betroffene Bevolkerung genutzt werden.

Durch diese Schritte wurden die Gesamt- und Grenzkosten von N als Diingemittel in
Anhéangigkeit von Schaden an der Wasserqualitat, der Luftqualitdt und dem Klimawandel
geschatzt. Die Gesamtkosten veranschaulichen das Ausmaf$ und die Verteilung von Schiden, die
mit den aktuellen Diingungsraten auf der Flache verbunden sind. Die Kosten pro Einheit N
zeigen an, wo zukiinftige Investitionen zur Reduktion von N den grofdten Nutzen fiir die
Gesellschaft bringen diirften.

Die Autoren empfehlen die Verwendung von rdumlich expliziten Schadensfunktionen, die
soziale und wirtschaftliche Daten einbeziehen, um Verteilungsvorteile und -kosten von N besser
zu erfassen.

4.1.2.4.2 Unsicherheiten

Es gibt keine Daten und Modelle, die eine exakte quantitative Bestimmung von spezifischen
Schidden durch Stickstoff entlang der Kaskade von terrestrischen zu aquatischen zu
atmospharischen Pools ermdéglichen. Auch in den am besten untersuchten Systemen bestehen
Unsicherheiten beziiglich der Raten und Treiber von Umwandlungen zwischen den
Stickstoffverbindungen, der Verweilzeiten der verschiedenen Formen von Stickstoff in jedem
Pool, der Transport- und Riickhalteprozesse in den Pools, oder beziiglich der Form der
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Schadensfunktionen, die Verdnderungen von Stickstoff zu einem bestimmten Zeitpunkt mit den
erwarteten Kosten in Beziehung setzen.

Keeler et al. haben daher trotz des umfassenden Ansatzes vereinfachende Annahmen getroffen:
es wurden nur die Kosten der ersten Umwandlung von Stickstoff von Diinger zu
atmospharischen oder aquatischen Pools berticksichtigt, nicht darauffolgende weitere
Umwandlungen von Stickstoffverbindungen; aufderdem wurden die unterschiedlichen
Verweilzeiten von Stickstoff in jedem Pool nicht berticksichtigt, sondern durchschnittliche
jahrliche Werte fiir Schadenskosten fiir jede Form und Endpunkt verwendet.

Die Autor*innen weisen zudem darauf hin, dass eine Aggregation verschiedener Schadenskosten
zu einer einzelnen Zahl die zugrundeliegenden Annahmen verschleiern kann, die die Hohe und
die Schwankungen von Kosten beeinflussen. Zudem kdnne die monetdre Bewertung
Gerechtigkeits- und Verteilungseffekte tiberdecken, wie unverhaltnisméaf3ige Auswirkungen von
verschlechterter Wasserqualitdt auf Haushalte mit niedrigem Einkommen, in ldndlichen
Gebieten und Minderheiten.

4.1.3 Fazit der Kosten-Nutzen-Analyse

Eine KNA fiir einen Sektor wie beispielsweise der Landwirtschaft ist ein gidngiger Ansatz, hat
jedoch die Schwiche, dass auf der einen Seite viele Schadenswirkungen und Kosten
einberechnet werden, die nicht stickstoffbezogen sind (z.B. Erosionsschiaden durch
landwirtschaftliche Bewirtschaftung). Zum anderen werden nur Stickstoffverbindungen
betrachtet, die fiir den jeweiligen Sektor relevant sind. Stickstoffoxide werden in diesen Studien
nicht beriicksichtigt. Die KNA fiir die Landwirtschaft insgesamt betrachtet damit einen Teil der
Stickstoffproblematik, ldsst aber wichtige Verursacher und Schadwirkungen aufRen vor und hat
insgesamt einen anderen Fokus.

Die rdumlich differenzierten Ansatze konnen die vielfaltigen Wechselwirkungen zwischen den
verschiedenen Stickstoffverbindungen am besten abbilden, sie sind aber datenintensiv und mit
aufwandiger Modellierung verbunden. Daher eignet sich eine KNA nach Vorbild von Sobota et al.
(2015) oder Keeler et al. (2016) nicht fiir eine vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse.

Die KNA nach dem Vorbild von van Grinsven et al. (2013) stellt damit den Kompromiss zwischen
einer moglichst umfassenden Berticksichtigung der relevanten Stickstoffverbindungen und
Verursachersektoren auf der einen und der der Umsetzbarkeit der Analyse auf der anderen Seite
dar. An diesem Vorgehen orientiert sich daher auch die vereinfachte KNA, die in diesem
Vorhaben umgesetzt wird und im nachsten Kapitel naher erlautert wird.

4.2 Methodische Ansdtze zur Analyse von Kosten und Nutzen des
Stickstoffeintrags in die Umwelt

Flir Deutschland werden Kosten und Nutzen des jahrlichen Stickstoffeintrags in die Umwelt
sowie die Kosten und Nutzen des Mafsnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten
Stickstoffziels anhand einer vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse quantifiziert.

Zur Vereinfachung erfolgt die Analyse auf nationaler Ebene ohne weitergehende raumliche
Differenzierung. Kostensatze zu den externen Effekten werden als konstant angenommen,
Wechselwirkungen und Umwandlungsprozesse von Stickstoffverbindungen werden
vernachldssigt und Verlagerungseffekte ins Ausland werden nicht quantifiziert. Die Analyse
liefert daher nur eine grobe Abschiatzung der Kosten und Nutzen. Der methodische Ansatz dieser
Analysen, die vereinfachenden Annahmen und die verwendeten Datengrundlagen sind in Kapitel
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4.2.2. In Kapitel 4.2.2.4 sind verschiedene Stofdrichtungen fiir eine vertiefte Kosten-Nutzen-
Analyse aufgezeigt.

Diese vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse soll aufzeigen, wie hoch die jahrlichen Kosten und
Nutzen des Eintrags von reaktivem Stickstoff in die Umwelt sind.

4.2.1 Vereinfachte Kosten — Nutzen — Analyse des Stickstoffeintrags in Deutschland

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse des Stickstoffeintrags in Deutschland erfolgt in
Anlehnung an die Kosten-Nutzen-Analyse von van Grinsven et al. 2013. Quantifiziert werden die
betriebswirtschaftlichen Kosten und Nutzen des Stickstoffeinsatzes, welche nur im
Landwirtschaftssektor anfallen, und die externen Effekte, die der Eintrag von Stickstoff in der
Umwelt verursacht. Zu den externen Effekten tragen neben dem Landwirtschaftssektor auch der
Verkehr sowie Industrie und Haushalte bei. In diesen Sektoren wird Stickstoff zwar nicht gezielt
eingesetzt (und somit entstehen auch keine betriebswirtschaftlichen Kosten oder Nutzen), aber
als unbeabsichtigtes Nebenprodukt der Verbrennung fossiler Brennstoffe entstehen auch in
diesen Sektoren reaktive Stickstoffverbindungen, welche externe Effekte verursachen.

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse des Stickstoffeintrags in Deutschland zeigt die
betriebswirtschaftlichen Kosten und Nutzen des Stickstoffeinsatzes in der Landwirtschaft und
die monetarisierten externen Effekte der Stickstoffeintrige in die Umwelt in einem bestimmten
Jahr.

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse fiir den gesamten Stickstoffeintrag wird fiir zwei
verschiedene Zeitpunkte durchgefiihrt. Betrachtet werden die Stickstofffliisse im Basisjahr 2015
sowie im Jahr 2030. Fiir das Jahr 2030 werden zwei verschiedene Szenarien untersucht:

7. das erwartete Referenzszenario (siehe Kapitel 2.2.3) und
8. das Zielszenario (siehe Kapitel 2.2.2).

Die Kosten und Nutzen, die bei den landwirtschaftlichen Betrieben anfallen, setzen sich
zusammen aus den betriebswirtschaftlichen Kosten des zugekauften Diingers und der
Diingerausbringung und dem betriebswirtschaftlichen Nutzen der Ertragssteigerung in der
landwirtschaftlichen Produktion.

Zudem werden die externen Effekte, die der iibermafiige Stickstoffeintrag in die Umwelt
verursacht (z. B. Verlust an Biodiversitdt, Eutrophierung), monetarisiert. Diese externen Effekte
umfassen mehrheitlich externe Kosten, wie Schiaden an Okosystemen oder Schiden an der
menschlichen Gesundheit. In geringerem Ausmaf? hat der Stickstoffeintrag in die Umwelt auch
positive Auswirkungen, wie beispielsweise die Ertragssteigerung in der landwirtschaftlichen
Produktion aufgrund von Stickstoffdeposition oder kiihlende Effekte auf das Klima.

Eine Ubersicht iiber die Kategorien von Kosten und Nutzen, welche in der vereinfachten
Kosten-Nutzen-Analyse berticksichtigt werden, ist in Tabelle 27 dargestellt.
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Tabelle 27: Ubersicht iiber Kosten und Nutzen in der vereinfachten KNA des Stickstoffeintrags in
Deutschland

Kosten und Nutzen Beschreibung

Kosten (pekuniar®) - Kosten des Mineraldiingers
- Kosten der Diingerausbringung

Nutzen (pekuniar) - Ertragssteigerung in der landwirtschaftlichen
Produktion durch die Stickstoffdiingung

Externe Effekte, die durch Stickstoffeintrage in die | Negative externe Effekte

Umwelt entstehen - Gesundheitsschaden (NHs, NOx)

- Gesundheitsschdaden durch Verunreinigung des
Trinkwassers mit Nitrat (NOs.)

- Materialschaden (NOx)

- Gesundheitsschaden aufgrund des Abbaus der
stratosphérischen Ozonschicht (N20)

- Schaden an Okosystemen und deren Leistungen
durch Eutrophierung und Versauerung (NOs., NHs, NOy)
- Ernteschdden durch NOx

- Schdden aufgrund der Klimaerwarmung (N20)

Positive externe Effekte

- Ertragssteigerung in der landwirtschaftlichen
Produktion durch N-Deposition

- positive Auswirkungen auf das Klima (Steigerung der
CO»2-Speicherung der Vegetation aufgrund von
Stickstoffdeposition, kiihlender Effekt stickstoffhaltige
Aerosole)

Ubersicht tiber die Kategorien von Nutzen und Kosten, die in der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse des gesamten
Stickstoffeintrags in Deutschland beriicksichtigt werden.

4.2.2 Methodische Grundlagen
4.2.2.1 Systemgrenzen

42211 Zeitliche Systemgrenzen

Die Quantifizierung erfolgt fiir das Basisjahr 2015 und fiir das Zieljahr 2030. Zeitliche
Verzogerungen zwischen dem Eintrag von Stickstoff in die Umwelt und der Schadwirkungen
oder zwischen der Umsetzung von Mafinahmen und deren Wirkung werden nicht
berticksichtigt. Die Effektivitit des Mafdnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten
Stickstoffziels wurde somit unter der Annahme quantifiziert, dass die Mafdnahmen ihre Wirkung
2030 voll entfalten.

4.2.2.1.2 Raumliche Systemgrenzen

Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrags werden fiir Deutschland auf nationaler Ebene
quantifiziert, ohne weitergehende raumliche Differenzierung. Quantifiziert werden nur Kosten
und Nutzen, die innerhalb von Deutschland oder in den angrenzenden internationalen
Gewdssern anfallen.

8 Pekunidre Kosten bezeichnen die Kosten, die mit einem tatsachlichen Geldfluss in Zusammenhang stehen. Im Gegensatz dazu
stehen die externen Kosten. Diese werden tiber einen Kostensatz monetarisiert, ohne dass dabei tatsiachlich ein Geldfluss stattfindet.
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Aktivitaten innerhalb von Deutschland kénnen sich auch auf die Stickstoffeintrage im Ausland
auswirken. Beispielswiese verursacht der Import von Giitern Stickstoffeintrage bei der
Produktion und beim Transport nach Deutschland. Diese im Ausland anfallenden
Stickstoffeintrage werden nicht quantifiziert, sondern nur qualitativ untersucht (Kapitel 4.3.2).

4.2.2.2 Stickstofffliisse im Basisjahr, Referenz- und Zielszenario im Jahr 2030

Grundlage fiir die Quantifizierung der externen Effekte des Stickstoffeintrags in die Umwelt sind
die in Tabelle 8 aufgefiihrten Stickstoffmengen im Basisjahr 2015, im Referenzjahr 2030 und im
Zielszenario 2030. Sie werden iiber entsprechende Kostensadtze monetarisiert (Tabelle 28).

4.2.2.3 Okonomische Bewertung der Stickstoffeintrige in die Umwelt

4.2.2.3.1 Betriebswirtschaftliche Kosten und Nutzen des reaktiven Stickstoffs in der
Landwirtschaft

Die betriebswirtschaftlichen Kosten der Stickstoffdiingung umfassen die Kosten des
zugekauften Diingers, des Diingertransports und der Diingerausbringung. Diese Kosten liegen
fiir unterschiedliche Diingerarten (Rindergiille, Klarschlamm, Kompost, Mineraldiinger) im Jahr
2007 bei 600 bis 900 Euro pro Hektar (KTBL 2007). Fiir die Kosten-Nutzen-Analyse wird iiber
diese Minimal- und Maximalwerte die Bandbreite der betriebswirtschaftlichen Kosten
abgeleitet. Uber die landwirtschaftliche genutzte Flache Deutschlands von 16.659.000 Hektar
(BMEL 2017) ergeben sich die gesamten betriebswirtschaftlichen Kosten der Diingung. Die
Kosten im Jahr 2015 werden ausgehend von den Angaben zu Preisen von 2007 iiber den
harmonisierten Verbraucherpreisindex (Eurostat 2017) berechnet. Die betriebswirtschaftlichen
Kosten werden zwischen 2015 und 2030 fiir alle Szenarien als konstant angenommen. Die
Kosten werden zu Preisen 2015 berechnet. Die Annahme konstanter Diingekosten bis 2030
stellt tendenziell eine Unterschitzung dar, da die Diingeherstellung einen hohen Energiebedarf
hat und von steigenden Energiekosten auszugehen ist.

Der betriebswirtschaftliche Nutzen des reaktiven Stickstoffes in der Landwirtschaft wird {liber
die eingesetzte Stickstoffmenge (Wirtschaftsdiinger, Mineraldiinger, biologische
Stickstofffixierung, Garreste) und die Ertragssteigerung in Euro pro kg N berechnet. Die zur
Diingung eingesetzten Stickstoffmenge wird aus der Analyse der reaktiven Stickstofffliisse in
Deutschland 2010 - 2014 (UBA 2019a) iibernommen unter der Annahme, dass der Mittelwert
der Jahre 2010-2014 fir das Jahr 2015 reprasentativ ist. Sie betrdagt 3076 kt N pro Jahr.

Die durch reaktiven Stickstoff erzielte Ertragsteigerung in der landwirtschaftlichen Produktion
wird in der wissenschaftlichen Literatur jeweils in Form einer Bandbreite angegeben, da sich die
Ertragssteigerung je nach Pflanzenart und Region unterscheidet.

» Van Grinsven et al. 2013 quantifizieren den Nutzen® des reaktiven Stickstoffs tiber eine
Ertragssteigerung im Wert von -0,5 bis -3 EUR/kg N fiir die kurzfristige Ertragssteigerung im
ersten Jahr der Diingeranwendung, bzw. von -1,5 bis -5 EUR/kg N fiir die langfristige
Ertragssteigerung (ausgedruckt als negative Kosten).

» Gemaf} Brink et al. 2011 liegt Ertragssteigerung im Wert der Stickstoffdiingung im Wert von
-1 bis -4 EUR/kg N im ersten Jahr der Diingeranwendung. Sie wurde auf Basis von
Feldversuchen (N = 23) und auf der Grundlage eines Weizenpreises von 125 Euro/Tonne,

9 Nutzen werden in der vorliegenden Studie jeweils mit einem negativen Vorzeichen angegeben und Kosten mit einem positiven
Vorzeichen.
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eines Olraps-Preises von 220 Euro/Tonne und eines Milchpreises von 290 Euro/Tonne

sowie eines Diingemittelpreises von 0,8 Euro/kgN bestimmt.
Diese Literaturwerte werden iiber den harmonisierten Verbraucherpreisindex (Eurostat 2017)
auf das Jahr 2015 umgerechnet. Fiir die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse werden die
inflationierten Minimal- und Maximalwerte der Ertragssteigerung gemaf van Grinsven et al. 2013
verwendet. Damit ergibt sich fiir den betriebswirtschaftlichen Nutzen (ausgedriickt als negative
Kosten) im Jahr 2015 eine Bandbreite von minimal -0,6 EUR/kg N und maximal -5,9 EUR/kg N.
Der betriebswirtschaftliche Nutzen wird zwischen 2015 und 2030 fiir alle Szenarien als konstant
angenommen.

4.2.23.2 Externe Effekte des reaktiven Stickstoffs

Die externen Effekte des Stickstoffeintrags in die Umwelt umfassen einerseits die Schiaden an
der menschlichen Gesundheit, an Okosystemen und am Klima und andererseits den externen
Nutzen, der sich durch den Eintrag von reaktiven Stickstoffverbindungen in die Umwelt ergeben
kann (z.B. positive Auswirkungen auf das Klima, siehe Tabelle 27). Sie werden iiber die
eingetragenen Stickstoffmengen und entsprechende Kostensitze aus der Literatur monetarisiert.
Die Monetarisierung der mit diesen Stickstofffliissen verbundenen Auswirkungen (A) auf die
Umwelt erfolgt iiber die Multiplikation der Stickstoffmengen (M) - differenziert nach Schadstoff
(s), Umweltkompartiment (u) und Schadwirkung (w) - mit den entsprechenden Kostensatzen (K).

As,u,w = Ks,u,w - Ms,u
mit
A: monetarisierte Auswirkung in EUR

K: Kostensatz der Schadwirkung bzw. der positiven Effekte in EUR/kg N
M: Stickstoffmenge in kg N

Der gesamthafte externe Effekt (AExtern) ergibt sich aus der Summe aller einzelnen
Auswirkungen (A), pro Schadstoff (s), Umweltkompartiment (u) und Schadwirkung (w).

AExtern=YsYuYw As,uw

Datengrundlage fiir die Monetarisierung der externen Kosten und Nutzen der Stickstoffeintrage in
die Umwelt sind die Kostensatze aus der Methodenkonvention 3.1 (UBA 2020d) und Kostensatze
aus der wissenschaftlichen Literatur (UBA 2019a). Die aus diesen Quellen verfiigbaren
Kostensatze sind in Tabelle 28 zusammengefasst. Bei Literaturwerten, die als Bandbreiten
angegeben sind, wird jeweils der mittlere Kostensatz verwendet. Positive Umweltwirkungen des
reaktiven Stickstoffs sind jeweils mit einem negativen Vorzeichen angegeben. Die Literaturwerte
werden liber den harmonisierten Verbraucherpreisindex (Eurostat 2017) auf das Jahr 2015
umgerechnet.

Diese Kostensatze sind differenziert nach den unterschiedlichen Stickstoffverbindungen (Nitrat,
Lachgas, Ammoniak, Stickstoffoxid), nach Umweltkompartimenten (Grundwasser,
Oberflachengewasser, Kiisten- und Meeresgewdsser, Atmosphare) und nach Schadwirkungen
(Eutrophierung, Ozonabbau, Klimawandel, Gesundheitsschdden, Biodiversititsverluste,
Ernteausfille, Gebdude- und Materialschdden). Damit ermdglichen diese Kostenséatze eine
Unterscheidung der wichtigsten Wirkungspfade des Stickstoffs in der Umwelt. Die Quantifizierung
erfolgt unter der vereinfachenden Annahme, dass sich die Schiaden innerhalb eines
Umweltkompartiments additiv verhalten. Der Kostensatze werden fiir alle betrachteten Szenarien
als konstant angenommen. Die Bandbreite der externen Kosten wird auf +/- 30% geschatzt.
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Tabelle 28: Durchschnittliche Kostensadtze zur Monetarisierung der externen Auswirkungen des

reaktiven Stickstoffs in EUR2015 pro kg N

Umwelt- Schadwirkung Nitrat Lachgas | Stickstoff- Ammoniak | Quelle
kompartiment oxide
EURz015 EUR2015 | EUR2015 pro EUR2015
prokg N prokgN | kg N prokg N
Grundwasser Gesundheitsschaden 1 = = - | UBA
2019b
Oberflichengewisser | Verlust an Okosys- 4 - - - | UBA
temdienst-leistungen 2019b
Kiisten- und Meeres- | Verlust an Okosys- 22 ° ° - | UBA
gewasser temdienst-leistungen 2019b
Atmosphare Ozonabbau - 1 - - | UBA
2019b
Atmosphare Klimaerwdrmung - 75 - - | UBA
2019b
Atmosphére Gesundheitsschaden - - 47 26 | UBA
2019a
Atmosphare Biodiversitatsverluste = = 9 13 | UBA
2019a
Atmosphére Ernteausfalle (NOx) - - 3 -0,1 | UBA
Ertragssteigerung 2019a
(NHs)
Atmosphare Gebaude- und Mate- = = 0,4 0 | UBA
rialschaden 2019a
Total 162 76 59 39

Kostensatze mit negativem Vorzeichen bezeichnen positive Auswirkungen auf die Umwelt. Die Kostensdtze wurden gemaR
der in Kapitel 4.2.2 beschrieben Methode auf das Jahr 2015 umgerechnet.
a) Fir Nitrat werden nur die Schiden an Grundwasser sowie Kiisten- und Meeresgewdssern beriicksichtigt, da der Stickstoff

in den Binnengewassern keine limitierende Wirkung aufweist und somit auch keine externen Kosten verursacht. Die

externen Kosten aufgrund von Schaden an Oberflachengewdssern sind daher nicht eingerechnet. Die Kostenséatze flr

Grundwasser und Kiisten/Meeresgewasser werden bezuglich der Stickstofffrachten gewichtet (29% Grundwasser, 71%
Kiisten/Meeresgewasser). Mit dieser Gewichtung ergibt sich ein durchschnittlicher Kostensatz von 16 EUR/kg Nitrat-N.

Quelle: eigene Zusammenstellung (die Quellen der einzelnen Werte sind in der letzten Spalte aufgefuhrt).

Die Ertragssteigerung in der landwirtschaftlichen Produktion durch N-Deposition wird ebenfalls
als externer Effekt eingerechnet. Der externe Effekt wird iiber die eingetragene Stickstoffmenge
(UBA 2019a). Sie betragt 226 kt N pro Jahr. Der Wert der Ertragssteigerung durch N-Deposition
wird gleich berechnet, wie die Ertragssteigerung durch die Stickstoffdiingung.

Die Stickstoffemissionen in die Atmosphare haben auch positive Effekte auf das Klima
(Steigerung der CO,-Speicherung der Vegetation aufgrund von Stickstoffdeposition, kithlender
Effekt stickstoffhaltige Aerosole). Diese werden tliber die emittierten Stickstoffmengen gemaf3
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Tabelle 7 sowie die in der Studie von van Grinsven et al. 2013 verwendeten
Monetarisierungssatze berechnet. Sie liegen bei Ammoniak im Bereich von -3 bis 0 EUR/kg N
und bei NOy im Bereich von -9 bis 0 EUR/kg N (ausgedriickt als negative Kosten).

42233 Vereinheitlichung unterschiedlicher Preisniveaus

Um die aus der Literatur verfiigbaren Kostensatze auf das Preisniveau des Jahres 2015 zur
vereinheitlichen, wird der harmonisierte Verbraucherpreisindex (HVPI) gemafd Eurostat 2017
verwendet. Die Umrechnung der Kostenséatze auf das Jahr 2015 erfolgt iiber den Kostensatz im
Ausgangsjahr und das Verhaltnis der harmonisierten Verbraucherpreisindizes im Ausgangsjahr
und im Jahr 2015:

H3o1s
K015 = K¢ —H
t

mit

Kz015: Kostensatz im Jahr 2015 in EUR/kg N

Ki: Kostensatz im Jahr tin EUR/ kg N

H2o15: Harmonisierter Verbraucherpreisindex (HVPI) im Jahr 2015

H:: HVPI des Jahres der Erhebung der Daten

4.2.23.4 Limitierung der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse

Mit dem hier angewendeten methodischen Ansatz fiir eine vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse
werden folgenden vereinfachenden Annahmen getroffen:

» Raumliche Differenzierung: reaktive Stickstoffverbindungen stehen in vielseitiger
Wechselwirkung mit anderen Substanzen und werden daher je nach Umweltbedingungen in
unterschiedliche Verbindungen umgewandelt. Fiir die vorliegende Kosten-Nutzen-Analyse
werden fiir die Berechnung der externen Kosten nationale Durchschnittswerte verwendet,
welche die spezifischen lokalen Gegebenheiten nicht abbilden kénnen.
Stickstoffiiberschiisse, die aus landwirtschaftlich genutzten Flachen iiber das Grundwasser
oder tiber oberflichlichen Abfluss in umliegende Okosysteme gelangen, haben je nach
Empfindlichkeit der umliegenden Okosysteme unterschiedliche Schiden zur Folge. Diese
rdumlichen Unterschiede werden bei der Quantifizierung der externen Effekte
vernachldssigt. Auch der betriebswirtschaftliche Nutzen wird nur iiber einen
durchschnittlichen Ertrag pro Fldche berechnet. Riumliche Unterschiede in den Ertragen
verschiedener landwirtschaftlicher Kulturen werden somit vernachlassigt.

» Verzogerungen zwischen Stickstoffeintrag und Auswirkung: Je nach Wirkungspfad und je
nach lokalen Gegebenheiten konnen zwischen dem Zeitpunkt des Eintrags von Stickstoff in
die Umwelt und dem Eintreten der Folgen mehrere Jahre vergehen. Beispielsweise kann eine
Verunreinigung von Trinkwasserressourcen aufgrund der langen Verweilzeit im
Grundwasser mehrere Jahre spater noch Schaden am Trinkwasser hervorrufen. Die
vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse erfolgt unter der Annahme, dass zeitgleich zum Eintrag
des reaktiven Stickstoffes auch die Schadwirkung eintritt.
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» Nichtlinearitit zwischen dem Stickstoffeintrag und der Schadwirkung: Fiir die
Quantifizierung der externen Effekte werden lineare Zusammenhange zwischen
Schadwirkung und Stickstoffeintrag angenommen. Diese Annahme ist nicht bei allen
Schadwirkungen gerechtfertigt. Auch der betriebswirtschaftliche Nutzen verhalt sich nicht
linear zur ausgebrachten Stickstoffmenge. Beispielsweise nehmen die landwirtschaftlichen
Ertrage mit zunehmendem Stickstoffeintrag nur bis zu einem bestimmten Wert zu und
nehmen bei einer weiteren Steigerung der Stickstoffeintrage sogar wieder ab (Brink et al.
2011). Fiir die vorliegende vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse wird ein linearer
Zusammenhang angenommen.

» Additivitit zwischen verschiedenen Schadwirkungen: Reaktive Stickstoffverbindungen, die
in die Umwelt eingetragen werden, kdnnen sich durch chemische Prozesse ineinander
umwandeln und durch Transportprozesse wird der Stickstoff zwischen den verschiedenen
Umweltkompartimenten verlagert. Der in die Umwelt eingetragene Stickstoff verursacht
somit an verschiedenen Stellen und in unterschiedlicher Form Schaden an der Umwelt. In
der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse werden die Schdaden innerhalb eines
Umweltkompartimentes pro Stickstoffverbindung additiv beriicksichtigt. Somit werden
beispielsweise in der Atmosphdre die durch NOx verursachten Schiden an der Gesundheit,
an der landwirtschaftlichen Produktion, an Materialien und an den Okosystemen werden
aufsummiert. Schaden, die als Folge von Umwandlungsprozessen entstehen, werden nicht
eingerechnet. Damit bildet die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse eine Momentaufnahme
der Schadwirkung dar und bildet nicht die iiber die Zeit kumulierte Schadwirkung der in die
Umwelt eingetragenen Stickstoffmenge dar.

Die getroffenen Annahmen stellen eine starke Vereinfachung der Realitit dar, sie ermdglichen
aber eine grobe Quantifizierung von Kosten und Nutzen der Stickstoffeintrage in die Umwelt. Die
mit den getroffenen Annahmen verbundenen Unschirfen werden in der Quantifizierung
berticksichtigt, indem fiir alle relevanten Grofien keine exakten Werte, sondern Bandbreiten in
die Analyse einbezogen werden.

4.2.2.4 StoRBrichtungen fiir eine vertiefte Kosten — Nutzen — Analyse

Aus den Annahmen, die im Rahmen der vereinfachten KNA getroffen werden mussten
(dargestellt in Kapitel 4.2.2.3.4), und den Erkenntnissen zu den in der Literatur existierenden
Ansitzen zu einer differenzierteren KNA fiir reaktiven Stickstoff ergeben sich verschiedene
Moglichkeiten fiir eine vertiefte KNA. Diese moglichen Stof3richtungen sollen im Folgenden
skizziert werden.

42241 Raumliche Differenzierung

Die wohl wichtigste Limitation der hier vorgestellten vereinfachten KNA stellt die raumliche
Aggregation dar. Riumliche Unterschiede sowohl bei den Stickstoffeintrdgen als auch bei den
Schaden wurden nicht berticksichtigt.

Wie in Kapitel 2 dargestellt wurde, ist aber gerade die raumliche Differenzierung ein wichtiger
Aspekt und symptomatisch fiir die Stickstoffproblematik. Fiir die verschiedenen reaktiven
Stickstoffverbindungen gibt es Unterschiede was die Quellregionen angeht, wie weit die
Verbindungen von der jeweiligen Quelle transportiert und deponiert werden, und welche
Schiden sie in den Okosystemen zur Folge haben, in die sie eingetragen werden. Die
Schadenskosten hiangen also aus 6kologischer Sicht stark von den Standortbedingungen, der Art
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und dem Zustand des jeweiligen Okosystems ab. Dennoch gibt es auch aus 6konomischer Sicht
raumliche Unterschiede der sozio6konomischen Faktoren, die die Hohe von Schadenskosten
beeinflussen konnen.

Fir die vereinfachte KNA wurden nationale Durchschnittswerte verwendet, welche die
spezifischen lokalen Gegebenheiten nicht abbilden kdnnen. Die Beriicksichtigung von
raumlichen Unterschieden stellt eine methodische Herausforderung dar, liefert aber fiir die
Entscheidung, wo zukiinftige Investitionen zur Reduktion von Stickstoffeintragen den grofdten
Nutzen fiir die Gesellschaft bringen diirften, die bessere Grundlage.

Vorlage fiir eine rdumlich differenzierte KNA fiir reaktiven Stickstoff in Deutschland kénnten die
Ansatze sein, die von Sobota et al. (2015) und Keeler et al (2016) fiir die USA verwendet wurden
(siehe Kapitel 4.1.2.4).

Bei Sobota et al. (2015) wurden raumlich aufgeldste Daten fiir Stickstoffeintrage verwendet und
mit Koeffizienten fiir Stickstofftransfers zu Ernte, Luft und Wasser multipliziert, um
Schadenskosten fiir unterschiedliche Orte in der Stickstoffkaskade zu erhalten. Keeler et al.
(2016) verwenden einen noch differenzierteren Ansatz, der neben differenzierten Daten fiir
Stickstoffeintrage auch differenzierte Schadenskosten liefert, indem sie raumlich explizite
Schadensfunktionen verwenden, die soziale und wirtschaftliche Daten einbeziehen, um
Verteilungsvorteile und -kosten zu erfassen.

4.2.2.4.2 Zeitliche Differenzierung

Bei der vereinfachten KNA wurde die Annahme getroffen, dass Emission, Eintrag und
Schadwirkung des reaktiven Stickstoffs zeitgleich erfolgen. Wie jedoch in Kapitel 2 erlautert,
kommt es je nach Wirkungspfad und lokalen Gegebenheiten zu zeitlichen Verzégerungen. Zum
einen gibt es je nach Stickstoffverbindung unterschiedliche Depositionsraten, das heif3t
unterschiedliche Zeitrdume zwischen Emission und Deposition, zum anderen kénnen auch
zwischen dem Eintrag von Stickstoff in ein Umweltmedium und dem Eintritt einer
Schadwirkung teilweise mehrere Jahre vergehen.

Die Beriicksichtigung dieser zeitlichen Verzdgerungen stellt eine grofRe methodische
Herausforderung dar. Der weitreichendste Ansatz aus der Literatur ist auch hier von Keeler et al
(2016). Ihr theoretischer Rahmen sieht die Schatzung des Social Cost of Nitrogen vor, der
spezifische Formen von Stickstoff an bestimmten Standorten zu bestimmten Zeiten
berticksichtigt, und wie Stickstoff in eine zukiinftige Form an einem Standort zu einem
bestimmten Zeitpunkt umgewandelt wird.

Fiir eine vertiefte KNA, die eine rdumliche Differenzierung der Stickstoffeintriage und der
Schadenskosten sowie teilweise eine zeitliche Differenzierung beriicksichtigt, gibt es also
Ansatze in der wissenschaftlichen Literatur, die als Vorlage dienen konnen. Allerdings weisen
die Autor*innen dieses Ansatzes darauf hin, dass die empirische Beobachtung der Entwicklung
der verschiedenen Stickstoffformen durch Raum und Zeit eine rechnerische Herausforderung
darstellt und sehr datenintensiv ist (Keeler et al. 2016).

42243 Umwandlungen und Verweilzeiten

Reaktive Stickstoffverbindungen wandeln sich in einander um, werden durch
Transportprozesse zwischen den verschiedenen Umweltkompartimenten verlagert und konnen
an unterschiedlichen Stellen der Stickstoffkaskade Schdaden anrichten. Zudem gibt es
unterschiedliche Verweilzeiten der Stickstoffverbindungen in den verschiedenen Pools. In der
vereinfachten KNA kénnen weder die unterschiedlichen Verweilzeiten noch die verschiedenen
Umwandlungen berticksichtigt werden.
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Auch hier bietet sich ein Anknlipfungspunkt fiir eine vertiefte KNA, die den Versuch einer
genaueren Bestimmung und Quantifizierung von spezifischen Schaden entlang der
Stickstoffkaskade von terrestrischen zu aquatischen zu atmospharischen Pools und der
Umwandlungen, Verweilzeiten und Riickhalteprozesse in den jeweiligen Pools unternimmt.

Hier besteht allerdings noch Forschungsbedarf, selbst Keeler et al. (2016) haben diesbeziiglich
vereinfachende Annahmen getroffen, indem nur die erste Umwandlung von Stickstoffdiinger zu
atmosphdrischen oder aquatischen Pools beriicksichtigt wurde, jedoch nicht darauffolgende
Umwandlungsprozesse. Zudem wurden auch bei diesem Ansatz die unterschiedlichen
Verweilzeiten der Stickstoffverbindungen in jedem Pool nicht beriicksichtigt, sondern
Durchschnittswerte verwendet.

4.22.4.4 Verlagerungseffekte

In der vereinfachten KNA wurden Kosten und Nutzen innerhalb Deutschlands oder in den
angrenzenden internationalen Gewdassern quantifiziert. Die Auswirkungen von Aktivitaten
innerhalb Deutschlands auf Stickstoffemissionen im Ausland wurden nicht quantifiziert.

Durch den Im- und Export von Nahrungs-, Diinge- und Futtermitteln wird jedoch auch der
Stickstoffkreislauf im Ausland beeinflusst, was im Rahmen der vereinfachten KNA nur qualitativ
berticksichtigt wurde. Eine Quantifizierung dieser Kosten und Nutzen mit erweiterter, also
globaler Systemgrenze stellt einen weiteren wichtigen und sinnvollen Ansatz fiir eine vertiefte
KNA dar.

4.2.2.45 Wechselwirkungen zwischen MaBnahmen

Im Rahmen der KNA sollen auch Wechselwirkungen zwischen den verschiedenen Mafnahmen
zur Stickstoffminderung, beriicksichtigt werden. Diese Wechselwirkungen kénnen entweder in
einer gegenseitigen Verstiarkung der Wirkung oder einer Abschwachung zwischen zwei
Mafdnahmen bestehen. Da die Kosten fiir einzelne Mafdnahmen davon abhdngen, welche anderen
Mafdnahmen umgesetzt werden, miissen zur Quantifizierung der Gesamtkosten des
Mafdnahmenpakets zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels die wichtigsten
Wechselwirkungen abgeschatzt werden.

Dabei gibt es zum einen die Option, die Wechselwirkungen auf Seiten des
Stickstoffreduktionspotenzials abzuschéatzen, das heifdt sich fiir jede Mafnahme anzuschauen,
welche wichtigsten anderen Maf3nahmen zu einer Reduktion oder Verstarkung der
Minderungswirkung der jeweiligen Mafdnahme fiihren.

Eine andere Option ist die Betrachtung der Wechselwirkungen auf Seiten der Kosten. So kann
die Umsetzung einer Maf3nahme die Kosten fiir eine andere Maf3nahme entweder senken oder
erhohen. Daher wird fiir jede Mafdnahme abgeschatzt, welche anderen wichtigsten Mafdnahmen
sich positiv oder negativ auf die Vermeidungs- und Umsetzungskosten auswirken.

4.3 Ergebnisse der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse

4.3.1 Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrages in Deutschland

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse des Stickstoffeintrags in Deutschland ermdglicht eine
grobe quantitative Gegeniiberstellung der betriebswirtschaftlichen Kosten und Nutzen des
reaktiven Stickstoffs in der Landwirtschaft und der externen Effekte, die der reaktive Stickstoff
in der Umwelt verursacht (Abbildung 3).

Die Ergebnisse zeigen, dass die Stickstoffdiingung in der Landwirtschaft einen
betriebswirtschaftlichen Nutzen in der Hohe von rund 2 bis 18 Mrd. EUR pro Jahr bringt. Diesem
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Nutzen stehen betriebswirtschaftliche Kosten in der Hohe von rund 10 bis 15 Mrd. EUR pro Jahr
gegeniiber. Zudem fallen aufgrund der stickstoffbedingten Schaden an der Umwelt und der
menschlichen Gesundheit im Jahr 2015 externe Kosten zwischen 30 bis 70 Mrd. EUR pro Jahr an.
Die externen Kosten liberwiegen somit deutlich. Trotz der Unscharfen bzgl. des absoluten
Niveaus von Kosten und Nutzen zeigt die vorliegende Analyse jedoch klar, dass fiir die
Gesellschaft die Kosten des reaktiven Stickstoffs tiberwiegen.

Bis ins Jahr 2030 reduzieren sich die externen Kosten unter dem erwarteten Referenzszenario
auf rund 25 bis 50 Mrd. EUR pro Jahr. Unter dem Zielszenario fiir 2030 sollen die externen
Kosten auf rund 20 bis 45 Mrd. EUR pro Jahr reduziert werden. Unter dem Referenzszenario
wird dieses Ziel noch um rund 5 Mrd. EUR pro Jahr iiberschritten. Die betriebswirtschaftlichen
Kosten und Nutzen werden zwischen 2015 und 2030 in allen Szenarien als konstant
angenommen.

Abbildung 3: Kosten und Nutzen des reaktiven Stickstoffs in den verschiedenen Szenarien
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Betriebswirtschaftliche Kosten und Nutzen des reaktiven Stickstoffs und Summe der externen Effekte im Jahr 2015, im Jahr
2030 gemal’ Referenzszenario und unter dem Zielszenario 2030. Die Fehlerbalken zeigen die Unscharfen in den
berechneten Kosten/Nutzen, die sich aufgrund der Bandbreite der getroffenen Annahmen (z.B. Kostensatze,
Ertragssteigerung, betriebswirtschaftliche Kosten der Dilingung, siehe Kap. 4.2.2.3) ergeben.

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS

Die Aufschliisselung der externen Kosten auf die einzelnen Stickstoffverbindungen ist in
Abbildung 4 dargestellt.

» Ammoniak verursacht in allen Szenarien die hochsten externen Kosten in der Hohe von
mehr als 20 Mrd. EUR pro Jahr. Die Kosten nehmen bis 2030 deutlich ab, die Reduktion ist
jedoch nicht ausreichend, um das Teilziel 2030 zu erreichen.
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» Die externen Kosten der Stickstoffoxidemissionen liegen im Jahr 2015 bei rund 20 Mrd.
EUR pro Jahr und reduzieren sich unter dem erwarteten Referenzszenario auf rund 10 Mrd.
EUR pro Jahr.

» Die externen Kosten des Stickstoffeintrags in die Oberflachengewisser sind mit knapp
8 Mrd. EUR im Jahr 2030 deutlich geringer als die externen Kosten von Ammoniak oder
Stickstoffoxiden. Das Referenzszenario geht bereits von einer starken Reduktion aus und
somit wird das Teilziel bereits im Referenzszenario erreicht.

» Die quantifizierbaren externen Kosten des Stickstoffeintrags ins Grundwasser sind im
Basisjahr und in allen Szenarien vernachlassigbar, da die Methodenkonvention 3.1 fiir das
Grundwasser Kostensatze enthalt, welche die Schadwirkungen des Stickstoffeintrags ins
Grundwasser noch nicht umfassend beriicksichtigen. Werden die externen Kosten auf Basis
der aktuell verfiigbaren Daten quantifiziert, wird das Teilziel 2030 ebenfalls bereits unter
dem Referenzszenario erreicht.

» Die Lachgasemissionen verursachen externe Kosten von rund 6 Mrd. Euro im Basisjahr und
unter der Referenzentwicklung wird eine geringfiigige Reduktion erwartet.

Abbildung 4: Externe Kosten nach Stickstoffverbindungen
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Zielszenario.

Quelle: Eigene Darstellung INFRAS

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse basiert auf zahlreichen Annahmen (Tabelle 28) und ist
daher mit einer Unschéarfe behaftet. Beispielsweise konnen die externen Effekte des Stickstoffs
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oder die Ertragssteigerungen pro kg Stickstoffdiingung nur unter stark vereinfachenden
Annahmen quantifiziert werden. Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse beriicksichtigt diese
Unscharfen indem jeweils eine Bandbreite von mdglichen Kosten und Nutzen abgeschatzt wird.
Die in Abbildung 3 dargestellten Unsicherheitsbalken stellen die Bandbreite dieser Schatzungen
dar.

Obwohl diese Bandbreiten einen grossen Bereich umfassen, sind robuste Aussagen iiber die
erwartete Entwicklung von Kosten und Nutzen iiber die Zeit mdglich, da iiber die Zeit konstante
Kostensitze angenommen werden. D.h. wenn die Kosten im Jahr 2015 am oberen Ende der
Bandbreite liegen, werden sie auch in den Szenarien fiir 2030 am oberen Ende des
Unschéarfebereichs liegen. Daher erlaubt die vorliegende Analyse robuste Aussagen liber die
erwarteten Verdnderungen trotz der Unschérfen bzgl. des absoluten Niveaus von Kosten und
Nutzen.

Tabelle 29: Vereinfachende Annahmen der Kosten-Nutzen-Analyse des Stickstoffeintrags in
Deutschland

Annahme Beschreibung

Betriebswirtschaftliche Nutzen Sowohl die Diingermengen als auch die Ertragssteigerung der
Stickstoffdlingung wird konstant angenommen. Somit bleibt der
Nutzen in allen betrachteten Szenarien unverandert.

Es ist davon auszugehen, dass die geplanten MaRnahmen in der
Landwirtschaft unter Referenzszenario zu einer Reduktion der
eingesetzten Diingermengen fiihren werden. Der
betriebswirtschaftliche Nutzen der Stickstoffdlingung wird flr das
Jahr 2030 somit in allen Szenarien tendenziell Gberschatzt.

Externe Effekte Die externen Kosten pro kg Stickstoff sind in allen Szenarien
identisch und damit unabhangig von der Stickstoffmenge, die in die
Umwelt gelangt. Diese Annahme stellt eine Vereinfachung dar, da
die Wirkung des Stickstoffs von der aktuellen Belastungssituation
abhangt. Beispielsweise hat die Emission von einem kg NOx an einem
Standort, an dem der Immissionsgrenzwert bereits Gberschritten ist,
eine groBere Schadwirkung als an einem Standort mit NOx
Immissionen unterhalb des Grenzwerts. Daher werden die externen
Kosten pro kg N geringer je starker die Stickstoffeintrage in die
Umwelt reduziert werden. Da das Stickstoffziel fir das Jahr 2030 nur
ein Etappenziel darstellt und damit noch keinen flachendeckenden
Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit sicherstellt, ist
davon auszugehen, dass im Zielszenario im rdumlichen Mittel die
Stickstoffeintrage in die Umwelt dhnlich hohe Kosten pro kg N
verursachen werden wie im Basisjahr. Daher ist die Annahme eines
konstanten Kostensatzes lber alle Szenarien gerechtfertigt.
Tendenziell werden aufgrund dieser Annahme die externen Kosten
im Referenzszenario und im Zielszenario gegentiber dem Basisjahr
etwas Uberschatzt.

Zudem bertcksichtigt die vorliegende Kosten-Nutzen-Analyse nur die
quantifizierbaren Schadwirkungen. Schadliche Effekte des
Stickstoffs, die auf Basis der aktuell verfiigbaren Datengrundlagen
nicht befriedigend abgeschatzt werden kdnnen, werden in der
Kosten-Nutzen-Analyse nicht beriicksichtigt.

Annahmen der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse des Stickstoffeintrags in Deutschland.
Quelle: eigene Annahmen
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4.3.2 Qualitative Analyse der Auswirkungen auf das Ausland

Die Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrags wurden im Rahmen der vereinfachten KNA unter
der rdumlichen Systemgrenze ,Deutschland und angrenzender internationaler Gewasser*
quantifiziert. Die Auswirkungen auf das Ausland werden im Folgenden qualitativ skizziert.

Hierfiir werden zunichst diejenigen Aktivitaten identifiziert, welche durch den Konsum in
Deutschland wesentlich zu Stickstoffemissionen im Ausland fiihren. Diese Emissionen sind im
Ausland mit Umweltfolgen und Kosten verbunden. Daher ergibt sich aus der Reduktion dieser
Emissionen ein Nutzen fiir das betroffene Land.

Im Folgenden werden zunadchst Wirkungsketten herausgearbeitet, welche die Aktivitdten im
Inland mit den Wirkungen im Ausland in Verbindung setzen. Dabei werden die Effekte in zwei
verschiedenen Regionen verortet: In Europaischen Nachtbarldandern und in weiteren Liandern.
Zudem wird in landwirtschaftsbezogenen Analysen zwischen tierischen und nichttierischen
Produkten unterschieden. Zu den Aktivitdten, die im Rahmen der qualitativen Betrachtungen
keine Berticksichtigung finden kénnen, gehéren Konsumentscheidungen im Ausland mit Bezug
auf in Deutschland hergestellte Produkte.

Betrachtet werden in dieser Analyse lediglich jene Auswirkungen, welche das Resultat von
Konsument*innen-Entscheidungen in Deutschland sind. Dazu gehort primar der inldndische
Konsum von Lebensmitteln, welcher im Ausland zur Emission von Stickstoff und den hiermit
einhergehenden externen Kosten fithren kann. Beriicksichtigt werden zudem der Import von
Futtermitteln fiir die Produktion tierischer Produkte - oder die grenziiberschreitende Wirkung
bei der Einbringung von Stickstoff in Flieigewasser.

Die folgende Aufzdhlung beschreibt die wesentlichen Wirkungsketten:

» Wirkungskette 1: Die Stickstoffbelastung in den Bezugsldndern durch in Deutschland
konsumierte tierische Importprodukte

Im Jahr 2017 wurden in Deutschland umgerechnet 60 Kilogramm Fleisch (BLE 2018), 267
Kilogramm Milchprodukte und 11 Kilogramm Eier pro Kopf verzehrt (FAO 2020). Die
Produktion dieser Mengen erfolgt nur zu einem Teil in Deutschland. Rund 41 Prozent der in
Deutschland konsumierten Milchprodukte werden aus dem Ausland importiert
(Milchindustrieverband 2019). Dies liegt jedoch nicht an einem Mangel an
Produktionskapazitaten, sondern daran, dass ein hoher Prozentsatz der in Deutschland
hergestellten Milcherzeugnisse exportiert wird (BLE 2019). In der Hauptsache stammten
die importierten Milchprodukte aus den Niederlanden, Belgien und Tschechien (BMEL
2020). Auch beim Import von Fleisch und Fleischerzeugnissen belegen die Niederlande den
ersten Platz. Deutlich dahinter folgen Ddnemark und Belgien (BMEL 2020). Bei Eiern liegt
der Selbstversorgungsgrad in der Bundesrepublik bei 72 Prozent (BLE 2019) und auch hier
ist das Hauptbezugsland die Niederlande, gefolgt von Polen und Belgien (Simoes et al.
2011). Durch die Produktion dieser Lebensmittel im Ausland entstehen
Stickstoffemissionen. So flihrt die durch den deutschen Konsum induzierte Nachfrage nach
Fleisch direkt zu einem Mehr an Tierhaltung und damit in der Konsequenz auch zu einer
hoheren Menge an Exkrementen, welche bei der Zersetzung Ammoniak freisetzen. In vielen
Landern stellt die Ausbringung von Giille eine zusatzliche Belastung der Boden,
Wasserkreislaufe und die Atmosphare dar. Doch nicht nur durch den Konsum tierischer
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Importprodukte wird Stickstoff im Ausland frei. Dariiber hinaus entstehen beim Transport
und der Verarbeitung dieser Produkte weitere Emissionen.

» Wirkungskette 2: Die Stickstoffbelastung in den Herstellerlandern durch in Deutschland
konsumierte pflanzliche Produkte

Ahnlich wie tierische Produkte fithren auch importierte, nichttierische landwirtschaftliche
Erzeugnisse im Ausland zu Stickstoffemissionen. Steigt in Deutschland die Nachfrage nach
landwirtschaftlichen Produkten aus dem Ausland, so ist damit ein Anstieg an der
angebauten Menge und der Diingung verbunden. Hauptbezugsldander sind hier ebenfalls vor
allem EU-Nachbarlander, darunter Tschechien, Polen, Frankreich und Ungarn (Simoes et al.
2011).

» Wirkungskette 3: Die Stickstoffbelastung in den Herstellerldndern durch von Deutschland
importierte Futtermittel

Auch die Lieferketten in der heimischen Viehwirtschaft beeinflussen die
Stickstoffemissionen in anderen Liandern. Das von Deutschland importierte
Futtermittelvolumen ist in den vergangenen Jahren deutlich angestiegen. Wahrend das
Nettoimportvolumen im Jahr 2016/2017 noch 6.503.00 Tonnen betrug (BLE 2017), stieg
die Zahl bis 2019 auf 10.742.000 Tonnen (BLE 2019b). Besonders wichtig ist dabei der
Import von Eiweif3futtermitteln. Rund 26% des verdaulichen Eiweif3futters werden
importiert (BLE 2019b). Die wichtigsten Herkunftsldnder sind die Niederlande mit 31
Prozent der importierten Futtermittel, Polen mit 14 Prozent und Frankreich mit neun
Prozent (Simoes et al. 2011). Dariiber hinaus wird insbesondere Soja aus Siidamerika
importiert. Der mit Abstand grofdte Anteil stammt aus Brasilien, Argentinien und Paraguay
(Simoes et al. 2011). Beim Anbau inklusive Diingung der Futtermittel entsteht eine
Stickstoffbelastung der genutzten Anbauflachen. Auch hier lasst sich folglich ein
Zusammenhang zwischen inldndischer Nachfrage und Stickstoffausbringung im Ausland
ableiten.

» Wirkungskette 4: Grenziiberschreitende Wirkung deutscher Stickstoffeintrage in
Flief3gewdasser

Neben den oben beschriebenen Stickstoffemissionen in anderen Weltregionen wegen der
Produktion von Importgiitern fiir Deutschland gilt es den transnationalen Charakter der
Stickstofffliisse zu betrachten. Einmal in die Natur eingebracht, kann Stickstoff tiber die Luft
oder iiber Oberflichengewdsser weite Strecken zuriicklegen. Aus diesem Grund kann die
Schadwirkung an vollig anderer Stelle als die Ausbringung erfolgen. Dies ist beispielsweise
der Fall, wenn Wirtschaftsdiinger durch Ausschwemmung in deutsche Flief3gewdsser
gelangt, welche im Anschluss Landergrenzen tiberqueren und in Meeren miinden.
Betrachtet man beispielsweise den Rhein, so wird deutlich, dass ein Teil der Schadstoffe,
welche der Fluss auf seinem 865 km langen Weg durch die Bundesrepublik aufnimmt, in die
Niederlande gelangt, wo der Fluss in die Nordsee miindet (LANUV NRW 2019). Somit sind
von den Stickstoffeintragen in den Rhein nicht nur die Niederlande direkt, sondern auch alle
Staaten mit Kiistenregionen an der Nordsee betroffen. Analog hierzu sind von in
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Deutschland verursachten Schadstoffeinwirkungen in die Donau alle am Schwarzen Meer
liegenden Lander betroffen. Dieser Wirkungszusammenhang besteht fiir alle weiteren
Fliisse, welche Grenzen liberqueren und in der Ostsee, der Nordsee oder dem Schwarzen
Meer miinden. Uberdies kann Stickstoff seine Wirkung auch iiber den Luftweg in
verschiedenen Landern entfalten. Die Illustration der folgenden Wirkungskette verdeutlicht

diesen Zusammenhang.
» Wirkungskette 5: Globale Effekte von Lachgasemissionen

Die Diingung mit Stickstoff und die Ausbringung von Giille in Deutschland tragen Lachgas in
die Atmosphaére ein. Die negativen Auswirkungen auf das Klima und die Ozonschicht
bleiben dabei nicht auf ein Land beschrankt, sondern zeichnen sich durch global
wahrnehmbare Effekte aus. Entsprechend kann Deutschland durch eine Reduktion der
lachgasgenerierende Diingeprozesse weltweit splirbare Auswirkungen erreichen.

» Wirkungskette 6: Grenziiberschreitende Stickstoffoxid und Ammoniak -emissionen

Neben der Landwirtschaft sind auch der Verkehrssektor sowie die Industrie und die
Energiewirtschaft eine Quelle der Emission von Stickstoffoxiden und Ammoniak. Teile der
nahe an der deutschen Liandergrenze in Ballungszentren ausgebrachten Emissionen kénnen
durch die Luft transportiert und in einiger Entfernung von der Schadstoffquelle abgelagert
werden. In Deutschland verursachte Ausstofde in den genannten Sektoren kénnen so ins
Ausland getragen werden und dort ihre negative Wirkung entfalten mit den damit
einhergehenden externen Kosten verursachen.

» Wirkungskette 7: Durch Zwischenprodukte verursachte Stickstoffemissionen

Viele der in Deutschland hergestellten Industrieprodukte bestehen aus einzelnen
Komponenten, welche aus dem Ausland zugeliefert werden. Beispielhaft sei hier die
Automobilindustrie genannt, die vor allem Vorleistungen aus Tschechien, Polen, Frankreich
und Rumaénien bezieht (Simoes, 2011). Nicht nur die Produktion dieser Teile, sondern auch
der Transport nach Deutschland verursachen Stickstoffemissionen. Dies gilt fiir die
verschiedensten Zwischenprodukte.

» Wirkungskette 8: Durch deutsche Unternehmen in Ausland verursachte
Stickstoffemissionen

Zahlreiche in Deutschland tatiger Industrieunternehmen betreiben Standorte im Ausland.
Diese Betriebsstatten konnen dort vor allem zur Emission von Stickstoffoxiden beitragen.

Die dargestellten Wirkungsketten verdeutlichen, wie deutsche Aktivitdten in anderen Landern
und Weltregionen zu Stickstoffeintragen fiihren konnen und dadurch externe Kosten im Ausland
verursachen.

4.4 Fazit zur Kosten-Nutzen-Analyse der Stickstoffeintrdge in die Umwelt

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse quantifiziert die Kosten und Nutzen der anthropogenen
Stickstoffeintrage in die Umwelt fiir Deutschland unter verschiedenen Szenarien in einer
Gesamtsicht. In Abbildung 5 sind die gesamthaften Kosten als Summe der
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betriebswirtschaftlichen Kosten und der externen Kosten des Stickstoffeintrags dem
betriebswirtschaftlichen Nutzen gegeniibergestellt. Trotz grofden Unscharfen zeigen die
Ergebnisse klar, dass die gesamthaften Kosten des reaktiven Stickstoffs in allen Szenarien
deutlich hoher sind als der Nutzen.

Im Jahr 2015 liegt der gesamthafte Nutzen des Stickstoffs bei rund 10 Mrd. EUR. Diesem Nutzen
stehen Gesamtkosten in der Hohe von knapp 70 Mrd. Euro gegeniiber. Die gesamthaften Kosten
iiberwiegen somit deutlich. Der Nutzen umfasst dabei nur pekunidre Grofien (d.h. Geldfliisse),
wahrend die Gesamtkosten neben den pekunidren (betriebswirtschaftlichen) Kosten auch nicht
monetdre (externe) Kosten beinhaltet. Da es keinen finanziellen Anreiz gibt, diese externen
Kosten zu reduzieren, liberwiegen fiir die Gesellschaft die Kosten.

Unter dem Referenzszenario reduzieren sich die gesamthaften Kosten auf 50 Mrd. EUR. Da
bereits unter dem Referenzszenario eine starke Reduktion der Stickstoffeintrage in die Umwelt
erwartet wird, liegen die Gesamtkosten des Stickstoffeintrags im Referenzszenario 2030 bereits
deutlich unter den Gesamtkosten im Basisjahr. Die Reduktion ist jedoch noch nicht ausreichend,
um das Zielszenario 2030 zu erreichen.

Mit dem Mafsnahmenpaket (siehe Kapitel 5.2.1) werden die gesamthaften Kosten auf rund 45
Mrd. Euro gesenkt und das Zielszenario 2030 wird damit unterschritten.

Abbildung 5: Gesamtkosten und -nutzen des reaktiven Stickstoffs in Deutschland
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MaRnahmenpaket

Gesamthafte Kosten (betriebswirtschaftliche Kosten und externe Effekte) und Nutzen des reaktiven Stickstoffs im Jahr
2015, im Jahr 2030 gemaR Referenzszenario sowie mit Manahmenpaket zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels
(siehe Kapitel 5.2 und unter dem Zielszenario 2030. Die Fehlerbalken zeigen die Unscharfen in den berechneten
Kosten/Nutzen, die sich aufgrund der Bandbreite der getroffenen Annahmen (z.B. Kostensatze, Ertragssteigerung,
betriebswirtschaftliche Kosten der Diingung, siehe Kapitel 4.2) ergeben.

Quelle: Eigene Darstellung INFRAS

Fiir die vorliegende Analyse von Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrags wurden zahlreiche
Annahmen getroffen, um damit eine Gréfdenordnung der Kosten und Nutzen abzubilden. Die
Annahmen ermoglichen eine transparente Gegentiberstellung von Kosten und Nutzen. Die
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Analyse stellt damit eine wichtige Grundlage fiir politische Entscheidungstrager dar. Die
Ergebnisse zeigen trotz grofden Unscharfen klar, dass die Kosten iiberwiegen und damit
Mafdnahmen zur Minderung der Stickstoffemissionen aus volkswirtschaftlicher Sicht angezeigt
sind.

Insbesondere die Kostensatze zur Monetarisierung der externen Kosten des Stickstoffeintrags in
die Umwelt sind jedoch mit Unschérfen behaftet. Die vorliegende Analyse basiert auf dem
aktuellsten Stand der fiir Deutschland verfligbaren Daten, welche periodisch anhand der
neusten Erkenntnisse aus der Forschung aktualisiert werden. Daher ist eine periodische
Aktualisierung der vorliegenden Analyse sinnvoll.

Aufgrund der Annahmen weist die vorliegende KNA verschiedene Limitierungen auf. Die
externen Kosten werden iiber durchschnittliche Umweltkostensatze fiir Deutschland berechnet.
Raumliche Unterschiede in den Schadwirkungen und Umwandlungsprozesse werden somit
vernachlassigt. Zudem treten die Schadwirkungen des Stickstoffs in der Umwelt teilweise erst
mit einer grofen zeitlichen Verzogerung ein. Weiter stellt die Annahme eines linearen
Zusammenhangs zwischen dem Stickstoffeintrag und der Schadwirkung eine starke
Vereinfachung dar, da der Stickstoffeintrag erst ab einer bestimmten Menge Schadwirkungen
verursacht. Auch der betriebswirtschaftliche Nutzen verhalt sich nicht linear zur ausgebrachten
Stickstoffmenge. Beispielsweise nehmen die landwirtschaftlichen Ertrage mit zunehmendem
Stickstoffeintrag nur bis zu einem bestimmten Wert zu und nehmen bei einer weiteren
Steigerung der Stickstoffeintrage sogar wieder ab.

Das nationale Stickstoffziel fiir das Jahr 2030 stellt erst ein Etappenziel dar, das noch keinen
flachendeckenden Schutz der Umwelt und der Gesundheit garantiert. Daher ist gegentiber dem
Zielszenario 2030 langerfristig eine weitergehende Stickstoffreduktion erforderlich. Die im
vorliegenden Bericht skizzierten Stofsrichtungen fiir eine vertiefte Analyse kdnnen als Basis fiir
weiterflihrende Forschungsarbeiten dienen. Vertiefenden Forschungsarbeiten konnten im
Einzelnen auf die raumlichen Unterschiede bei der Stickstoffbelastung eingehen. Bereits die
Betrachtung auf Bundesland- oder Kreisebene kdnnte hier gewinnbringende Erkenntnisse fiir
mogliche weitere Mafdnahmen liefern. Die starken rdumlichen Unterschiede was die Belastung
durch Stickstoff und die Kosten einer méglichen Schadensabwendung oder
Schadensbekdampfung betrifft, sind probleminhdrent und bediirfen weiterer Analysen. Nur so
kénnen MafRnahmen den regional unterschiedlichen Schiden in den Okosystemen im Einzelnen
gerecht werden. Fiir ein solches Unterfangen wiirden sich raumlich aufgeldste Daten fiir
Stickstoffeintrage anbieten, welche mit Koeffizienten fiir Stickstofftransfers zu Ernte, Luft und
Wasser multipliziert werden kénnten, um Schadenskosten fiir unterschiedliche Orte in der
Stickstoffkaskade zu erhalten. Denkbar wire auch die Verwendung rdumlich expliziter
Schadensfunktionen, welche die sozialen und wirtschaftlichen Daten einbeziehen, um
Verteilungsvorteile und -kosten besser zu erfassen. Dartiber hinaus gilt es kiinftig auch die
zeitliche Verzogerung zwischen Schadstoffausstofd und Schadenswirkung mit einzupreisen.
Solchermafien kdnnten kumulative Schadwirkungen und jene Effekte, welche erst mit
deutlichem zeitlichem Abstand eintreten, hinreichend in die Planung miteinbezogen werden.
Weiterhin konnten kiinftige Analysen globale Effekte, welche durch den Import und Export von
Giitern entstehen, in den Blick nehmen und quantifizieren.
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5 Handlungsempfehlungen zur Entwicklung eines
Aktionsprogrammes Stickstoffstrategie

Das folgende Kapitel fiihrt die Erkenntnisse aus den bisherigen Betrachtungen zusammen. Es
zeigt Handlungsempfehlung auf, die zur Entwicklung eines Aktionsprogramms
Stickstoffstrategie herangezogen werden kdnnen. Zentral ist in diesem Zusammenhang die
Zusammenstellung eines Mafdnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels und
der schutzgutspezifischen Zielstellungen.

5.1 Rahmenbedingungen

5.1.1 Zielstellung

Die mafdgeblichen Qualitatsziele und entsprechend maximal zuldssigen Stickstoffverluste in die
Umwelt wurden in Kapitel 2.2 abgleitet. Abbildung 6 fasst die zur Erreichung aller sechs
Teilziele erforderliche Reduktion der Stickstofffliisse beziiglich Lachgas, Stickstoffoxid, Nitrat
und Ammoniak bis 2030 im Vergleich zum Basisjahr 2015 noch einmal zusammen. Im
Referenzszenario wurden die bis zum 30. Juni 2019 beschlossenen politischen Programme und
deren geschitzte Wirkung im Jahr 2030 berticksichtigt. Aus diesen Grund werden einige
Teilziele im Jahr 2030 bereits erfiillt. Lediglich bei Ammoniak, Lachgas und Stickstoffoxiden
miissen nach gegenwartiger Schatzung weitere Mafdnahmen ergriffen werden, um die Zielliicke
in 2030 schlief3en zu kdnnen (Kapitel 2.2).

Abbildung 6: Stickstofffliisse in die Umwelt im Basisjahr 2015 in Bezug auf die Zielwerte in 2030
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5.1.2 Schnittstellen zu Parallelen politischen Prozessen

Die Auswirkungen von Stickstoffemissionen sind ein weitreichendes Problem, welches durch
verschiedene politische Prozesse direkt und indirekt adressiert wird. Durch seinen integrativen
Ansatz liegt der Mehrwert dieses Vorhabens darin, dass es politische Ansatze verkniipft und
bisher teils separate Prozesse zusammenfiihrt - z.B. in den Bereichen Klimaschutz,
Landwirtschaft und Verkehr.

Folgend werden zentrale politische Prozesse genannt, die a) zukiinftig durch das in diesem
Kapitel zusammengestellte Mafinahmenpaket beeinflusst werden und b) ihrerseits zukiinftig
Auswirkungen auf die Emission von Stickstoff haben kénnen.

Zentral ist in diesem Zusammenhang einerseits das NLRP im Rahmen der Richtlinie tiber die
Reduktion der nationalen Emissionen bestimmter Luftschadstoffe (EU) 2016/2284, engl.
National Emission Ceilings Directive, kurz NEC-Richtlinie genannt. Dariiber hinaus ist die
Novellierung der DiiV von Bedeutung: Wegen unzureichender Umsetzung hat der europaische
Gerichtshof in seinem Urteil im Juni 2018 klar festgestellt, dass die DiiV gegen die Vorgaben der
EU-Nitratrichtlinie verstof3t. Als Folge dessen wurde die DUV im April 2020 noch einmal
novelliert.

Des Weiteren werden aktuell die Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft und der
aktuelle Stand der Gesetzgebung in Bezug auf Immissionsschutz angepasst. Hierbei wird
insbesondere der Stand der Technik im Hinblick auf Ammoniak, Stickstoffoxid oder Feinstaub
tberpriift.

Der Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2017 /1442 fiihrt neue Emissionsanforderungen an
Grofdfeuerungs-, Gasturbinen- und Verbrennungsmotoranlagen sowie fiir
abfallmitverbrennende Grofdfeuerungsanlagen ein. Dies umfasst auch Grenzwerte fiir die im
Jahresmittel einzuhaltenden NOx Emissionen. Die luftseitigen Emissionsanforderungen fiir die
von dem Durchfiithrungsbeschluss betroffenen Anlagen sind in der Verordnung iiber
Grofdfeuerungs-, Gasturbinen- und Verbrennungsmotoranlagen (13. BImSchV) geregelt. Der
Beschluss der Neufassung der 13. BImSchV wird in der zweiten Jahreshalfte 2020 angestrebt.

Dartiber hinaus ergeben sich Schnittstellen zu politischen Anstrengungen zur Reduktion von
Treibhausgasen hinsichtlich Lachgas sowie beziiglich etwaiger Wechselwirkungen der in Kapitel
5.2 ausgewiesenen Mafdnahmen.

Neben diesen Prozessen, in welchen Vorgaben zu Emissionen von spezifischen
Stickstoffverbindungen enthalten sind, gibt es Wechselwirkungen mit der Biodiversitatspolitik
(u.a. Aktionsprogramm Insektenschutz des BMU) oder dem Gewdsser- und Meeresschutz.

5.1.3 Methodisches Vorgehen zur MaBnahmenauswahl

Basis des Mafdnahmenpaketes bildet das in Kapitel 2.1.1 entwickelte umfassende, aus rund 100
Mafdnahmen bestehende Maf3nahmeninventar (Anhang B). Um die Auswahl der Maf3nahmen fiir
das Mafdnahmenpaket transparent vorzunehmen, wurde ein Bewertungsindex entwickelt.
Dieser basiert - jeweils mit Bezug auf die Minderung von Stickstoffemissionen - auf den
Kriterien Effektivitat und 6konomischer Effizienz. Grundgedanke dieses Vorgehens war es, dass
eine moglichst grofde Menge Stickstoff zu moglichst geringen Kosten reduziert werden soll. Bei
der Berechnung des Indexes wurden nur Mafdnahmen berticksichtigt, die mit einer technischen
Umsetzbarkeit von mittel bis hoch bewertet wurden. Dartiber hinaus wurden Mafinahmen mit
uniiberwindbaren juristischen Hiirden ausgeschlossen. Gleiches gilt fiir tibergeordnete,
flankierende Mafénahmen, welche zuvorderst unter Kapitel 3 herausgearbeitet wurden. Sie
beziehen sich auf allgemeine Optimierungsvorschliage des Rechtsrahmens oder
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regionalspezifische Vorgaben. Aus diesem Grund konnten ihre Effektivitat und Effizienz im
Rahmen dieses Vorhabens nicht quantifiziert werden (Kapitel 2.1.3.5). Die flankierenden
Mafdnahmen fliefden somit zwar nicht in das Mafdnahmenpaket ein, sie sollten jedoch bei der
Formulierung eines Aktionsprogramms herangezogen werden (Kapitel 5.2.3).

Die Effektivitat beziiglich einzelner Stickstoffverbindungen und Effizienz einer Mafdnahme
wurden gleich gewichtet. Dies bedeutet, dass eine Maf3nahme maximal eine Punktzahl von zehn
erreichen konnte - sowohl die Effektivitat, als auch die Effizienz wurden in Kategorien von eins
(sehr niedrig) bis fiinf (sehr hoch) erfasst. Die Zuordnung der Mafdnahmen zu den Kategorien
erfolgte anhand von zuvor definierten Intervallen. Fiir die Ausweisung von Effizienz und
Effektivitit wurden anschliefdend die Intervallmitten verwendet. Abschief3end wurden die
Mafdnahmen basierend auf der Punktzahl des Bewertungsindexes geordnet.

Im Zuge einer Umsetzung moglicherweise auftretende Schwierigkeiten, wie politische oder
juristische Hemmnisse sowie negative Wechselwirkungen mit anderen Umweltbereichen,
wurden bei der Mafdnahmenauswahl nicht beriicksichtigt.

Um nach Beriicksichtigung des Referenzszenarios die Zielliicken fiir Ammoniak, Stickstoffoxide
und Lachgas schlief3en zu kdnnen, wurden unter Zuhilfenahme des Bewertungsindexes zunachst
Mafdnahmen ausgewdhlt, die die hochste Punktzahl hinsichtlich einer Reduktion von
Stickstoffoxiden hatten. Es wurden solange Maf3nahmen hinzugenommen, bis die Stickstoffoxid-
Ziellticke geschlossen war. Aufbauend hierauf wurde dasselbe Verfahren fiir Ammoniak
durchgefiihrt. Wie bereits beschrieben nimmt Lachgas bei der Reduktion von
Stickstoffemissionen eine Sonderstellung ein. Hier tragt Stickstoff in Form von Lachgas nur
einen relativ geringen Anteil zur Klimaveranderung bei, die vornehmlich von CO; verursacht
wird. Die Erreichung des Lachgasziels gewahrleistet daher nicht, dass dieses Schutzgut nicht im
Ubermaf geschidigt wird. Eine isolierte Betrachtung der Lachgasemissionen ist daher nicht
zielfiihrend - daher ohne Berticksichtigung von anderen treibhausgasreduzierenden
Mafinahmen nicht effektiv und effizient. Aus diesem Grund wurde bei Mafdnahmenauswahl
zuvorderst auf Ammoniak und Stickstoffoxid abgestellt.

Nach dieser quantitativen Filterung wurde die Mafdnahmenauswabhl einer qualitativen Priifung
unterzogen. Beriicksichtigt wurden hierbei insbesondere Wechselwirkungen zwischen den
Mafdnahmen. Hierauf basierend wurde die Mafdnahmenauswahl im Bereich Landwirtschaft noch
einmal punktuell iiberarbeitet.

Dieses auf einem einheitlich und transparent zusammengestellten Bewertungsindex basierte
Vorgehen erlaubt es das Mafinahmenpaket bei etwaigen Verdnderungen der Zielstellung
zielgenau anzupassen.

5.2 MalBnahmenpaket und -wirkung

5.2.1 Das MaRBnahmenpaket

Die folgende Tabelle zeigt das sektoreniibergreifende Mafinahmenpaket, welches auf Basis des
im letzten Abschnitt vorgestellten Vorgehens erarbeitet wurde. Eine detaillierte Beschreibung
der in der Zusammenstellung enthaltenen Maf3nahmen findet sich in Anhang C. Zudem stellt die
Tabelle die Reduktion von N-Total fiir die einzelnen Mafdnahmen dar. Zu beachten ist in diesem
Zusammenhang, dass fiir die Ausweisung der Reduktionswirkung des Mafdnahmenpaketes der
Mittelwert des jeweiligen Intervalls verwendet wurde. Fiir die hochste Kategorie wurde eine
Effektivitiat von 37,5 Kilotonnen angenommen.
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Um die Minderungswirkung dartiiber hinaus auch fiir die einzelnen Stickstoffverbindungen
ausweisen zu konnen, wurde N-Total fiir jede der Mafdnahmen zusétzlich beziiglich

Stickstoffoxid, Ammoniak und Lachgas aufgeschliisselt.

Tabelle 30: Das MaBnahmenpaket

Landwirtschaft

Effektivitdt ausgedriickt durch N
Einsparpotential

Einfihrung einer Stickstoffliberschussabgabe von einem Euro

Einwohnern

L1 >25 kt N
pro kg Stickstoff, Hektar und Jahr Skt
Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von

>

L2 Wirtschaftsdiinger e

3 Emfuhrlung einer Flachenbindung in der Nutztierhaltung von 525 kt N
1,5 GV je Hektar

L4 Einfilhrung verpflichtender Vorgaben zur Gillelagerung 1,5 bis 5 kt N

L5 V.erpfllchtende Einflhrung systemintegrierter MaBnahmen in 1,5 bis 5 kt N
Tierhaltungsanlagen

L6 Verpflichtende Einflihrung der nahrstoffangepassten > 25 kt N
Multiphasenfiitterung fiir Gefligel und Schweine

L7 Verp_fllchtend? E|nfuhru"ng c.jer nahrstoffangepassten 5 bis 25 kt N
Multiphasenfiitterung fur Rinder

Verkehr
Einflihrung eines flachendeckenden Parkraummanagements .

Vi in Innenstadten in Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern 0,25 bis 1,5kt N

V2 Einflihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als 200.000 0,25 bis 1,5 kt N

V3 Abschaffung der Entfernungspauschale

0,25 bis 1,5kt N

Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen

Geschwindigkeitsreduktion bei Seeschiffen

va auf 120 km pro Stunde SLBELEL]

VS Einflihrung einer Bundesweiten fahrleistungsabhangigen Pkw- 1,5 bis 5 kt N
Maut

\'[3 Reform des Dienstwagenprivilegs 0,25 bis 1,5 kt N

V7 Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel 1,5bis5kt N

V8 Au§we|tung ?er Lkw-Maut auf Nutzfahrzeuge ab 3,5 t und 0,25 bis 1,5 kt N
Reisebusse fir alle StralRen

V9 Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Binnenschiffsdiesel 0,25 bis 1,5 kt N

V10 Einflihrung verbindlicher Vorschriften zur 0,25 bis 1,5 kt N

Prifung der Einflihrung einer Abgabe auf NOx -Emissionen und
V11  Finanzierung von NOx-Reduktionsmalinahmen im
Seeschiffsverkehr

0,25 bis 1,5 kt N

Industrie

Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der
Sinteranlagen

1,5bis5ktN

Alle Angaben in Kilotonnen Stickstoff pro Jahr
Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS
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Das Mafsnahmenpaket gewahrleistet, dass sowohl das Gesamtminderungsziel als auch die
nationalen Teilziele fiir die Stickstoffverbindungen Stickstoffoxid und Ammoniak effektiv und
effizient erreicht werden. Dies gilt jedoch nur, wenn das vollstdndige Paket umgesetzt wird. Eine
weitere Voraussetzung der Zielerreichung ist, dass die im Referenzszenario zusammengefassten
Mafinahmen wie beschlossen umgesetzt werden und ihre Effektivitit wie abgeschatzt in vollem
Umfang entfalten.

Abbildung 7 zeigt die Stickstofffliisse im Basisjahr 2015, im Referenzszenario 2030 sowie den
Zielwert fiir 2030 und die Stickstofffliisse nach Umsetzung des gesamten Mafinahmenpakets mit
19 Mafdnahmen - aufgeschliisselt nach den verschiedenen Stickstoffverbindungen. Nach der
erwarteten Referenzentwicklung wird der Zielwert fiir Nitrat mit den bereits beschlossenen
Programmen bereits erreicht.

Abbildung 7: Stickstofffliisse in die Umwelt im Basisjahr 2015, im Referenzszenario 2030 und unter
Umsetzung des vorgeschlagenen MaBnahmenpaketes in Bezug auf die Zielwerte fiir
2030
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E NH3 = NOx m NO3- = N20

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS

Die Umsetzung des vollstdndigen Paketes mit 19 Mafdnahmen fiihrt mit einer Reduktion von 210
Kilotonnen nicht nur zur Deckung, sondern auch zu einer Ubererfiillung der Zielliicke von
Gesamtstickstoff [N] in Hohe von insgesamt 124 Kilotonnen. Die deutliche Ubererfiillung ist
dadurch zu begriinden, dass verschiedene Mafdnahmen nicht nur die Emissionen von einer,
sondern von mehreren Stickstoffverbindung reduzieren. Beispielsweise fiihrt das
Mafinahmenpaket zu einer weitergehenden Reduktion von Nitrat, obwohl dort gar keine
Zielliicke besteht.
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Die Aufschliisselung auf die einzelnen Stickstoffverbindungen ergibt eine Einsparung von rund
20 Kilotonnen Stickstoffoxid, 147 Kilotonnen Ammoniak, neun Kilotonnen Lachgas und 33
Kilotonnen Nitrat. Der Reduktionswert fiir Nitrat teilt sich in eine Minderung der Eintrage von
23 Kilotonnen in Oberflaichengewdasser und zehn Kilotonnen in das Grundwasser auf.

Das Ziel fiir Stickstoffoxid wird um zwei Kilotonnen und das Ziel fiir Ammoniak um

33 Kilotonnen iibererfiillt. Die Ubererfiillung hinsichtlich Ammoniak ist beabsichtigt und
gewahrleistet, dass das Ammoniak-Ziel trotz zu erwartender Wechselwirkungen erreicht
werden kann. Diese Wechselwirkungen treten insbesondere zwischen den landwirtschaftlichen
Mafdnahmen auf, bei denen die Minderung der Emissionen im Stall Auswirkungen auf die
Minderungswirkung der Mafdnahmen auf dem Feld hat, sodass eine einfache Addition der
Mafdnahmen nicht unbedingt zur vollstindigen Erreichung der angegebenen Minderungen fiihrt.
Ahnliches gilt - wenngleich auch in geringerem Umfang - fiir die MaRnahmen im Verkehr und in
der Industrie.

Auch die vollstandige Beriicksichtigung der Wechselwirkungen zwischen Lachgas und
Ammoniak bei landwirtschaftlichen Maffnahmen hatte auf Grund der Bewertungsmethodik zu
Artefakten gefiihrt, weshalb bei der Ermittlung der Lachgas-Minderung nur die Mafdnahmen mit
effektiver Minderung beriicksichtigt wurden. Der sich daraus ergebene Reduktionswert von

9 Kilotonnen Lachgas fiihrt dazu, dass der Zielwert fiir Lachgas mit dem Mafinahmenpaket bis
zum Jahr 2030 nur zu 75 Prozent erreicht wird. In diesem Zusammenhang ist jedoch nochmals
zu betonen, dass der Beitrag des Stickstoffs hinsichtlich des Schutzgutes Klima relativ gering ist.
Folglich wurde, wie beschrieben, mit der vorgeschlagenen Mafdnahmenauswahl die Reduktion
der Ammoniak- und Stickstoffoxid-Emissionen priorisiert.

Die Reduktionsziele fiir die Stickstoffeintrage in Oberflichengewasser und ins Grundwasser
werden bereits im Referenzszenario erreicht.

Die Reduktionsziele fiir das Jahr 2030 und die mit dem Mafdnahmenpaket erwartete
Stickstoffreduktion sind in Tabelle 31 dargestellt.

Tabelle 31: Ubersicht Stickstofffliisse im Zieljahr 2030 [kt N a™*]

Stickstoff- Referenz- Zielszenario | Zielliicke | Wirkung MaRnah- | Zielerreichung
verbindung szenario menpaket MaRnahmenpaket
NHs-N 469 355 114 147 +28%
NOxN 169 151 18 20 +14%
N-Eintrag Oberfla- 288 305 - 23 -
chengewasser

N-Eintrag Grund- 120 123 - 10 -
wasser

N20-N 78 66 12 9 -27%
N-Total 1.124 1.000 124 209 +19%

Stickstoffreduktion des MalRnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels und Ziellicke 2030. Die
Prozentzahlen zeigen die Uberschreitung des Reduktionsziels 2030 gemaR Spalte 1 (in griin) bzw. die Unterschreitung (in
rot). Die in der Tabelle dargestellten Werte sind gerundet. Alle Angaben in Stickstoffkilotonnen pro Jahr.

Quelle: Eigene Darstellung adelphi / INFRAS, UBA 2019a, BMU 2017a, Oko-Institut 2018
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Im Folgenden werden die in Tabelle 33 dargestellten Mafdnahmen entsprechend ihren
Verursacherbereiche zusammenfassend dargestellt. Die Mafdnahmensteckbriefe zu den
einzelnen Mafsnahmen finden sich in Anhang C.

5.2.1.1 Landwirtschaft

Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe (L1)

Die zwei Mafdnahmen mit der h6chsten Punktzahl des Bewertungsindexes hinsichtlich
Ammoniak sind die Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe (Mafdnahme L1, siche Anhang
C 10.2), sowie verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger (Mafinahme L2,
siehe Anhang C 10.3). Dartiber hinaus hat auch eine Abgabe auf Mineraldiinger denselben
Indexwert erhalten. In der Debatte wird die eine Stickstoffiiberschussabgabe und eine Abgabe
auf Mineraldiinger als alternativ angesehen. Folgend soll kurz erldutert werden, warum bei der
Zusammenstellung des Mafnahmenpaketes der Stickstoffiiberschussabgabe der Vorzug gegeben
wurde:

Gegenstand einer Stickstoffiiberschussabgabe ist die iiberschiissige Menge Stickstoff in
Kilogramm bezogen auf die jeweilige betriebliche landwirtschaftliche Nutzflache in Hektar. Der
Uberschuss ergibt sich aus der Differenz der Stickstoffzufuhr und -abfuhr und wird
annahmegemaf3 mit einem Euro pro Hektar und Jahr besteuert. Im Gegensatz dazu ist die
Diingemittelabgabe eine Verbrauchsabgabe auf mineralhaltige Diingemittel in Form eines
prozentualen Aufschlags auf den jeweiligen Marktpreis je Anteil Kilogramm Stickstoff.

Es ist zu erwarten, dass die gleichzeitige Einfiihrung dieser beiden Mafnahmen zu hohen
Wechselwirkungen flihren wird, welche die angenommene Effektivitit der Einzelmafnahmen
deutlich reduzieren wiirde. Zudem wiirde bei Einfithrung beider Mafsnahmen insbesondere bei
Marktfruchtbetrieben im Ergebnis eine Doppelbesteuerung eintreten. Dies ist juristisch nicht
per se unzuldssig, allerdings rechtlich und politisch schwerer zu rechtfertigen.

Bereits in der Vergangenheit gab es mehrfach Bestrebungen, die Stickstoff-Effizienz durch
Steuern oder Abgaben zu incentivieren. Unter den diskutierten Instrumenten befanden sich
oftmals die Stickstoffiiberschussabgabe und Uberlegungen zu einer pauschalen Abgabe auf alle
stickstoffbasierten Diingemittel. Die beiden Instrumente unterscheiden sich laut des
Wissenschaftlichen Beirates fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichem
Verbraucherschutz (WBAE) und dem Wissenschaftlichen Beirat fiir Waldpolitik beim BMEL
WBW) und (2016) hinsichtlich ihrer Zielgenauigkeit und Administrierbarkeit. Eine pauschale
Abgabe wire demnach zwar mit einem geringeren administrativen Aufwand verbunden, jedoch
ware keine regionale Differenzierung moglich. Des Weiteren konnten durch eine solche im
Kaufpreis enthaltene Abgabe auf Stickstoffdiinger keine Stickstofffliisse tiereischer Herkunft
Beachtung finden (WBAE & WBW, 2016). Der wissenschaftliche Beirat empfiehlt, trotz dieser
Kritik und im Hinblick auf die hohen administrativen Kosten, eine Abgabe auf
Stickstoffbilanziiberschiisse erst als ultima ratio einzufiihren, wenn es nicht gelingen sollte, die
Stickstoffiiberschiisse auf anderem Wege zu reduzieren. Im Gegensatz dazu gelangt der SRU in
seinem Sondergutachten 2015 zu einer grundsatzlich anderen Einschatzung und empfiehlt eine
Stickstoffiiberschussabgabe, um alle Stickstofffliisse in der Landwirtschaft miteinbeziehen zu
kénnen.

Bei der Abwégung zwischen beiden Mafnahmen kommt Mockel (2017) zudem aus rechtlicher
Sicht zu folgendem Ergebnis: ,, Aufgrund der bei einer Stickstoffiiberschussabgabe gegebenen
umfassenderen Einbeziehung aller Stickstoffeintrage bzw. -strdme sowie der nach dem
Kernbrennstoffsteuerbeschluss des BVerfG bestehenden rechtlichen Unsicherheiten bei einer
Verbrauchsteuer auf produktiv genutzten, stickstofthaltigen Mineraldiinger, erscheint eine
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Stickstoffiiberschussabgabe dabei als vorzugswiirdiger.“ Zudem wird durch die Einfithrung einer
Uberschussabgabe die Verlagerung zu anderen Stickstoffverbindungen vermieden, weshalb der
Stickstoffiiberschussabgabe der Vorzug gegeben wird. Des Weiteren ist zu betonen, dass die
Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe durch die Biirger*innen des parallelen
Beteiligungsverfahrens explizit empfohlen wurde (BMU 2020).

Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger (L2)

Mafdnahmen L2 umfasst verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger
(Anhang C 10.3):

» Verkiirzung der Einarbeitungszeit auf <1 h fiir fliissige Wirtschaftsdiinger (Giille, Jauche,
Garreste) sowie Festmist (Rinder, Schweine, Gefliigel) auf unbestelltem Ackerland10

» Ausbringung von fliissigem Wirtschaftsdiinger auf bewachsenes Ackerland und Griinland
mit Schlitzverfahren oder alternativ Schleppschlauch mit Neutralisation

» Zusatzliche Verldngerung der Sperrfristen zur Ausbringung von organischen
Wirtschaftsdiingern (generelles Ausbringungsverbot vom 15. September bis 1. Marz)1!

» Unterlassung der N-Diingung in Fahrspuren?2.

Einzelne Maf3nahmen der hier vorgeschlagenen Mafnahmen bzw. Teile derer sind mittlerweile
bereits Bestandteil der nach dem 30. Juni 2019 beschlossenen Maf3nahmen und gehdéren damit
streng genommen bereits zum Referenzszenario. Im Hinblick auf die Zielerreichung wiirde eine
Verschiebung der Mafdnahmen aus dem Mafdnahmenpaket ins Referenzszenario jedoch
ausschliefdlich eine Verschiebung der Minderungswirkung zwischen Referenzszenario
(Reduktionswirkung erhéht sich) und dem Mafdnahmenpaket (Reduktionswirkung vermindert
sich um den gleichen Betrag) bedeuten. Die Zielerreichung fiir das Jahr 2030 ist in beiden Fallen
gewahrleistet.

Einfiihrung einer Flachenbindung in der Nutztierhaltung (L3)

Die Nutztierhaltung in Deutschland hat vor allem in Regionen mit intensiver Tierhaltung
gravierende negative Auswirkungen auf unsere Umwelt, die Natur und das Klima. Ein
Grundproblem ist die fehlende Flachenbindung der Tierhaltung. Haufig wird das zur
Tiererndhrung benétigte Futter aus anderen Landern importiert und nicht auf eigenen Flachen
angebaut. In der Folge werden haufig mehr Tiere gehalten als an Nahrstoffen (Stickstoff und
Phosphat) von den Pflanzen benétigt bzw. aufgenommen werden kann. Die iiberschiissigen
Nahrstoffe belasten die Boden, die Oberflaichengewasser und das Grundwasser sowie die Luft.
Daher sollte eine Flaichenbindung in der Nutztierhaltung in Form einer maximalen
Viehbesatzdichte von 1,5 Grofdvieheinheiten (GV) je Hektar festgelegt werden (Anhang C 10.4).
Zu diesem Ergebnis gelangen auch mehrere Wissenschaftliche Beirate, darunter der
Wissenschaftlicher Beirat fiir Diingungsfragen und der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik.
Die Fachbeiréte sind sich einig darin, dass die organische Diingung auf hoch und sehr hoch
versorgten Boden den Nahrstoffbedarf der darauf befindlichen Pflanzen nicht tiberschreiten
sollte. Sie betrachten die Reduktion der Viehbesatzdichte als unumganglich, falls dies mit
anderen Instrumenten nicht gelingen sollte (WBD 2015). Dartiber hinaus wurde diese

10 Dieser Teil der MafRnahme wird voraussichtlich mit der novellierten DiiV 2020 eingefiihrt werden, dies konnte allerdings an
dieser Stelle noch nicht berticksichtigt werden

11 Eckpunkte fiir die Weiterentwicklung des Landwirtschaftsrechts zum Schutz des Grundwassers
(https://www.lawa.de/documents/eckpunktepapierlandwirtschaftsrecht_1552302382.pdf)

12 Thiinen Sonderheft 361: Studie zur Vorbereitung einer effizienten und gut abgestimmten Klimaschutzpolitik fiir den Agrarsektor
(https://www.thuenen.de/media/publikationen/landbauforschung-sonderhefte/Ibf_sh361.pdf)
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Mafdnahme in dhnlicher Form auch durch die Biirger*innen im parallelen Dialogvorhaben
entwickelt und als fiir geeignet befunden (BMU 2020).

Einfiihrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung (L4)

Die Einfithrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung (Anhang C 10.5) umschlief3t die
Aufhebung von Unterflurlagern und den Neubau von Anlagen im Auf3enbereich.

Verpflichtende Einfiihrung systemintegrierter MaBnahmen in Tierhaltungsanlagen (L5)

Da durch die Einfiihrung der oben genannten Abgabe nicht sichergestellt ist, dass
Landwirt*innen Mafdnahmen zur Reduktion von Ammoniak auswahlen, werden zur
Gewahrleistung der Zielerreichung in Bezug auf Ammoniak vier ordnungsrechtliche
Mafdnahmen vorgeschlagen, die speziell diese Wirkung adressieren. Sie zielen vor allem auf eine
Reduktion der Ammoniak-Emissionen durch Tierhaltungsanlagen im Stall und Lager ab. Sie sind
alle ebenfalls im Paket weiterfiihrender Mafdnahmenoptionen des NLRP enthalten und wurden
aus diesem direkt libernommen. Sie sollten unabhangig von der noch offenen Wirkung der in
Novellierung befindlichen Diingeregelungen, die auf die Minderung des Nitrateintrags ins
Grundwasser abzielen, ergriffen werden.

Eine dieser Mafnahmen umfasst die Ausweitung der immissionsschutzrechtlichen
Betreiberpflichten von Tierhaltungsanlagen und Biogasanlagen sowie der
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungspflicht durch eine verpflichtende Einfiihrung von
systemintegrierten Mafsnahmen in genehmigungspflichtigen Tierhaltungsanlagen (Mafsnahme
L5, siehe Anhang C 0) fiir Schweine und Gefliigel, dazu gehoren Giilleneutralisation,
Gullekiihlung, Verkleinerung des Giillekanals, eine Trennung von Harn und Kot, Gummieinsitze
in Laufflachen, wenn Wechselwirkungen mit anderen Umweltzielen ausgeschlossen werden
kénnen.

Verpflichtende Einfiihrung der ndhrstoffangepassten Multiphasenfiitterung (L6 und L7)

Das Ziel einer reduzierten N-Ausscheidung umfasst jeweils die Mafnahmen L6 und L7 zur
nahrstoffangepassten Multiphasenfiitterung von Schweinen und Rindern (Anhang C 10.7 und C
10.8).

Die Umsetzung isolierter Mafnahmen zur Emissionsreduktion bei der Diingerausbringung oder
im Stall erbringt nicht das vollstandige Potenzial zur Reduktion von Ammoniak-Emissionen. So
kann eine Minderung der Emissionen in Stall und Lager dazu fithren, dass ohne
Emissionsminderung bei der Wirtschaftsdiingerausbringung hohere Ammoniak-Emissionen auf
Acker und Griinland auftreten. Es sind also Emissionsminderungsmafénahmen entlang der
gesamten Prozesskette notwendig, um das volle Potenzial auszuschépfen, und die
Stickstoffeffizienz zu verbessern. Eine Umwandlung zu Lachgas und Nitrat kann zudem durch
die parallele Einfiihrung von entsprechenden flankierenden Maf3nahmen (siehe Kapitel 2.1.3.5)
vermieden werden.

Zwischen den Mafdnahmen sind Wechselwirkungen zu erwarten. Dies bedeutet, dass eine
einfache Addition der Mafdnahmen nicht unbedingt zur vollstdndigen Erreichung der
angegebenen Minderungen fiihrt. Eine N-reduzierte Fiitterung flihrt beispielsweise zu einer
Reduktion der Stickstoffemissionen aus dem Stall, aus den Diingerlagern, und wahrend der
Diingerausbringung. Werden gleichzeitig Mafinahmen zur emissionsarmen Diingerausbringung
umgesetzt, ist die Stickstoffreduktion je Mafdnahme geringer, als wenn eine der Mafdnahmen
allein umgesetzt wiirde. Dem wurde dadurch Rechnung getragen, dass das Ammoniak-
Minderungsziel durch die beriicksichtigten Mafdnahmen deutlich tbererfiillt wurde.
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5.2.1.2 Verkehr

Um das nationale Stickstoffziel sowie die Vorgabe hinsichtlich Stickstoffoxid erfiillen zu konnen,
enthalt das vorgeschlagene Mafsnahmenpaket eine Reihe von verkehrsbezogenen Mafdnahmen,
die unterschiedliche Ziele verfolgen:

Die Einfithrung eines flichendeckenden Parkraummanagements in Innenstiadten
(Mafdnahme V1, Anhang C 10.9) und die Einfithrung einer City Maut!3(Mafinahme V2, Anhang
C 0) sollen Anreize schaffen, alternative Mobilitidtsangebote jenseits des eigenen Pkws zu nutzen.
Weiterhin soll die Abschaffung der Entfernungspauschale (Mafsnahme V3, Anhang C 10.11)
zusammen mit der Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen auf 120
km pro Stunde (Mafinahme V4, Anhang C 10.12) und der bundesweite,
fahrleistungsabhingigen Pkw-Maut (Mafdnahme V5, Anhang C 10.13) eine Reduktion der
Pkw-Nutzung erreichen. Dartiber hinaus tragen beide Mafnahmen zum Subventionsabbau bei.
Dies gilt auch fiir die Reform des Dienstwagenprivilegs (Mafdnahme V6, Anhang C 10.14) und
die Angleichung des Steuersatzes von Benzin und Diesel (Mafdnahme V7, Anhang C 10.15).
Beide Mafdnahmen zielen auf eine Reduktion des Flottenanteils von Fahrzeugen mit hohem
Stickstoffoxid-Ausstofs ab. Die Ausweitung der Lkw-Maut auf alle Strafden und Nutzfahrzeuge
ab 3,5 Tonnen sowie auf Fern- und Reisebusse (Mafdnahme V8, Anhang C 10.16) soll die positive
Umweltlenkungswirkung steigern. Durch eine Ausweitung der Lkw-Maut konnen zukiinftig auch
verstarkt ausldndische Fahrzeughalter an der deutschen Infrastrukturfinanzierung beteiligt
werden.

Bisher wird keine Energiesteuer auf Binnenschiffsdiesel erhoben. Die Aufthebung der
Energiesteuerbefreiung erhoht den Kraftstoffpreis und schafft somit einen Anreiz zur Reduktion
des Verbrauchs (Mafdnahme V9, Anhang C 10.17).

Eine weitere Emissionssenkung im Schiffsverkehr soll zum einen durch die Einfithrung
verbindlicher Vorschriften zur Geschwindigkeitsreduktion (Slow Steaming) bei
Seeschiffen (Mafdnahme V10, Anhang C 10.18), zum anderen durch die Priifung der
Einfithrung einer Abgabe auf Stickstoffoxid-Emissionen und Finanzierung von
Stickstoffoxid-Reduktionsmafdinahmen im Seeschiffsverkehr in deutschen Gewassern
(Mafdnahme V11, Anhang C 10.19) erreicht werden. Bei den beiden zuletzt genannten
Mafinahmen ist in diesem Zusammenhang zu betonen, dass hier vor der Einfiihrung eine
Koordination auf EU-Ebene erfolgen muss.

5.2.1.3 Industrie

Das Mafdnahmenpaket sieht zudem eine Mafdnahme zur Reduktion der industriebedingten
Stickstoffoxid-Emissionen in Form von Minderungstechniken im Bereich der Sinteranlagen
vor (Mafdnahme 11, Anhang C 10.20). Die Mafdnahme zur Absenkung des Stickstoffoxid-
Emissionswertes auf unter 100 Milligramm Stickstoff pro Kubikmeter fiir Sinteranlagen hat eine
Nachriistung mit SCR!4-Technik auch fiir diese Anlagen zum Ziel.

13 Diese Mafdnahme wurde auch durch die Biirger*innen im Rahmen des Dialogverfahrens vorgeschlagen.

14 Selective Catalytic Reduction (Selektive Katalytische Reduktion), eine sekundére Minderungstechnik zur Reduktion von
Stickstoffoxiden in Abgasen von Feuerungsanlagen
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5.2.2 Vereinfachte Kosten — Nutzen — Analyse des MaBnahmenpaketes zur Erreichung
des integrierten Stickstoffziels

Neben Kosten und Nutzen des Stickstoffeintrags in Deutschland (siehe Kapitel 4.3.1) wurden
auch die geplanten Auswirkungen des Mafnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten
Stickstoffziels beziiglich Kosten und Nutzen untersucht. Die Mafdnahmen reduzieren den
Stickstoffeintrag in die Umwelt und die damit verbundenen externen Effekte. Diesem Nutzen
stehen die Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Mafdnahmen gegentiber, die bei den
Betrieben, den Haushalten oder bei der 6ffentlichen Hand anfallen.

In der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse des Mafnahmenpaketes zur Erreichung des
integrierten Stickstoffziels wird der Nutzen aufgrund der erwarteten Stickstoffreduktion den
Kosten der geplanten Mafinahmen gegeniibergestellt. Die Elemente der Analyse sind in Tabelle
32 dargestellt.

Tabelle 32: Ubersicht iiber Kosten und Nutzen in der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse fiir das
MaRnahmenpaket zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels

Kosten und Nutzen Beschreibung

Kosten (pekuniar) - Vermeidungs- und Umsetzungskosten der
MaRnahmen zur Reduktion der Stickstoffeintrage in
die Umwelt

Externe Effekte, die durch reduzierte siehe Tabelle 26

Stickstoffeintrage in die Umwelt entstehen

Ubersicht tiber die Kategorien von Nutzen und Kosten, die in der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse des
MaRnahmenpaketes beriicksichtigt werden.

5.2.2.1 Datengrundlagen zur Bewertung von Kosten und Nutzen des MaRnahmenpakets zur
Erreichung des integrierten Stickstoffziels

Durch die Reduktion der Stickstoffeintrage reduzieren die Mafdnahmen Schaden an der Umwelt
und der menschlichen Gesundheit und die damit verbundenen externen Kosten. Der Nutzen des
Mafdnahmenpaketes berechnet sich somit aus der Reduktion der externen Effekte, die sich durch
die Minderung der Stickstoffeintrige in die Umwelt ergeben.

Die volkswirtschaftlichen Kosten des Mafdnahmenpaketes ergeben sich aus den Mittelwerten
der Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Mafdnahmen (Tabelle 33) und der Reduktion der
externen Kosten.

» Vermeidungskosten!s: Das Mafnahmenpaket ist mit Vermeidungskosten in der Hohe von -
1.400 Mio. Euro pro Jahr verbunden (Tabelle 33). Sie fallen bei den Unternehmen, den
privaten Haushalten oder der offentlichen Hand an. Die gesamthaft negativen
Vermeidungskosten sind hauptsachlich auf Mafdnahmen im Verkehrssektor zurtickzufiihren.
Hier existieren demnach Maf3nahmen, welche mehr nutzen als kosten.

15 Zu den Vermeidungskosten gehéren die betriebswirtschaftlichen, monetaren Kosten einer Mafinahme bei den Unternehmen, den
Haushalten und beim Staat. Dabei werden sowohl einmalig anfallende Investitionen wie auch laufende Kosten berticksichtigt und
iiber die Lebensdauer auf jahrliche Kosten umgerechnet.
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» Umsetzungskosten!é: Die Umsetzungskosten des Mafdnahmenpakets liegen bei rund 2.200
Mio. Euro pro Jahr (Tabelle 33).

» Reduktion der externen Effekte: Die Reduktion der Stickstoffemissionen ist mit einer
Reduktion der externen Kosten verbunden. Sie ergibt sich aus der Multiplikation der
Reduktionswirkung gemaf3 Tabelle 30 und den Umweltkostensatzen aus Tabelle 27. Sie
belaufen sich auf 8.100 Mio. EUR. Gleichzeitig werden positive externe Effekte im Umfang
von 300 Mio. Euro reduziert. Die gesamthafte Verdnderung der externen Effekte betragt
somit im Mittel 7.800 Mio. EUR.

16 Die Umsetzungskosten beinhalten die Kosten des Instruments, das eine Mafdnahme ausldsen soll. Sie fallen meist bei der
offentlichen Hand an (z.B. Erarbeitung Vorgaben, Datenerhebungen, Aufbau von Monitoringsystemen).
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Tabelle 33: Vermeidungskosten und Umsetzungskosten der MalRnahmen

Nr.

L1

L2

L3

L4

L5

L6

L7

V1

V2

V3

V4

V5

V6

V7

V8

V9

V10

V11

MaRBnahme

Einfihrung einer Stickstoffliberschussabgabe von 1
Euro pro Hektar und Jahr

Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von
Wirtschaftsdiinger

Verbindliche Festlegung einer maximalen Viehbe-
satzdichte von 1,5 GV je Hektar

Verpflichtende Abdeckung von offenen Wirt-
schaftsdiingerlagern

Verpflichtende Einflihrung von systemintegrierten
MaRnahmen in genehmigungspflichtigen Stallen

Verpflichtende Einflihrung der nahrstoffangepass-
ten Multiphasenfitterung fiir Gefligel und
Schweine

Verpflichtende Einflihrung der nahrstoffangepass-
ten Multiphasenfitterung fir Rinder

Flachendeckende Einfiihrung eines Parkraummana-
gements in Innenstadten in Stadten mit mehr als
200.000 Einwohnern

Einfihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als
200.000 Einwohnern

Abschaffung der Entfernungspauschale

Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bunde-
sautobahnen auf 120 km pro Stunde

Einflihrung einer Bundesweiten fahrleistungsab-
hangigen Pkw-Maut

Reform des Dienstwagenprivilegs
Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel

Ausweitung der Lkw-Maut auf Nutzfahrzeuge ab
3,5 t und Reisebusse fiir alle StrafRen

Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Binnen-
schiffsdiesel

Einfihrung verbindlicher Vorschriften zur Ge-
schwindigkeitsreduktion bei Seeschiffen

Prifung der Einfihrung einer Abgabe auf NOx -
Emissionen und Finanzierung von NOx-Reduktions-
maRnahmen im Seeschiffsverkehr

Absenkung des Grenzwertes auf <100 mg N pro m?
im Bereich der Sinteranlagen

Total (basierend auf Mittelwerten)
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Vermeidungskosten

100 bis 500 Mio.

10 bis 100 Mio.

100 bis 500 Mio.

100 bis 500 Mio.

10 bis 100 Mio.

-500 bis -100 Mio.

10 bis 100 Mio.

-100 bis -10 Mio.

-500 bis -100 Mio.

-500 bis -100 Mio.

-500 bis -100 Mio.

-500 bis -100 Mio.

-500 bis -100 Mio.
-500 bis -100 Mio.

-500 bis -100 Mio.

-100 bis -10 Mio.

-10 bis 10 Mio.

-10 bis 10 Mio.

10 bis 100 Mio.

-1.400 Mio.

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

Umsetzungskosten

5 bis 10 Mio.

0 bis 1 Mio.

100 bis 1000 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

5 bis 10 Mio.

100 bis 1000 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

100 bis 1000 Mio.

0 bis 1 Mio.
0 bis 1 Mio.

100 bis 1000 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

0 bis 1 Mio.

2.200 Mio.

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR

EUR
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Die Vermeidungs- und Umsetzungskosten der MaRBnahmen wurden in Kategorien bewertet. Fiir die Berechnung der
gesamthaften Kosten wird der Mittelwert der jeweiligen Kategorie beriicksichtigt.
Quelle: Eigene Berechnungen (siehe Kapitel 4.2)

Der Unscharfebereich der Vermeidungs- und Umsetzungskosten wurden nicht quantifiziert. Er
wird auf rund +/-50% geschatzt. Die Unscharfen der externen Effekte werden tliber die
Bandbreite der Kostensatze zur Monetarisierung der Umweltwirkungen abgeschatzt.

5.2.2.2 Kosten und Nutzen des MaRnahmenpaketes

Mit dem Mafdnahmenpaket zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels soll der
Stickstoffeintrag mit gezielten Maffnahmen in den Sektoren Landwirtschaft, Verkehr und
Industrie reduziert werden. Die erwartete Stickstoffminderung ist in Tabelle 30 dargestellt.

Die vereinfachte Kosten-Nutzen-Analyse des Mafnahmenpaketes zeigt, dass der Nutzen
aufgrund der Reduktion der externen Kosten deutlich héher sein diirfte, als die Vermeidungs-
und Umsetzungskosten der Mafdnahmen (Abbildung 8). Um das nationale Stickstoffziel von
1000 kt N pro Jahr zu erreichen, miissen die Stickstoffeintrage gegeniiber dem Referenzszenario
um mindestens 124 kt N pro Jahr gesenkt werden (Tabelle 30). Wenn die Stickstoffemissionen
im Umfang dieses Zielszenarios gesenkt wiirden, entsprache dies einer Reduktion der externen
Kosten im Umfang von mindestens 5.800 Mio. Euro pro Jahr.

Das Mafinahmenpaket (siehe Kapitel 5.2.1) geht dariiber hinaus, denn das Minderungspotenzial
des Mafdnahmenpakets ist hoher als die Zielliicke ist, da verschiedene Mafdnahmen nicht nur
eine Stickstoffverbindung, sondern mehrere reduzieren. Daher fithrt das Mafdnahmenpaket
beispielsweise zu einer weitergehenden Reduktion von Nitrat, obwohl dort gar keine Ziellticke
besteht. Das Mafnahmenpaket weist daher insgesamt gegeniiber dem Referenzszenario einen
Nutzen von -7.800 Mio. Euro auf, wihrend die Summe der Umsetzungs- und
Vermeidungskosten der Mafdnahmen nur im Bereich von 800 Mio. Euro liegt.
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Abbildung 8: Kosten-Nutzen-Analyse des MaBnahmenpaketes gegeniiber dem Referenzszenario
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Maflnahmenpaket Ziel 2030

¢ Verdanderung externe Kosten ggii. Referenzszenario 2030
@ Vermeidungs- und Umsetzungskosten des MaBnahmenpaketes

Kosten und Nutzen des MaRnahmenpaketes zur Erreichung des integrierten Stickstoffziels im Jahr 2030 und
monetarisiertes Reduktionsziel 2030 gegenliber dem Referenzszenario 2030. Die Fehlerbalken zeigen die Unscharfen der
berechneten Kosten/Nutzen, die sich aufgrund der Bandbreite der getroffenen Annahmen (z.B. Kostenséatze, siehe Kap.
4.2.2.3) ergeben.

Quelle: Eigene Darstellung INFRAS

Der volkswirtschaftliche Kosten-Nutzen-Saldo des Mafinahmenpaketes ergibt sich aus der
Summe der Umsetzungs- und Vermeidungskosten bei Unternehmen sowie privaten und
offentlichen Haushalten sowie dem volkswirtschaftlichen Nutzen aufgrund der Reduktion der
externen Kosten. Er betragt gesamthaft -7.000 Mio. Euro pro Jahr. Er ist negativ, weil viele der
Mafdnahmen im Verkehrssektor negative Vermeidungskosten aufweisen. In Bezug auf die
reduzierte Stickstoffmenge (Effektivitat) ergibt sich eine volkswirtschaftliche Effizienz!” von
knapp -35 Euro pro kg N. Das Mafdnahmenpaket hat somit pro kg Stickstoffreduktion einen
Netto-Nutzen von rund 35 Euro pro kt N. Das Mafnahmenpaket rentiert sich volkswirtschaftlich
(Tabelle 34). Das Mafdinahmenpaket weist aus volkswirtschaftlicher Sicht ein gilinstiges Kosten-
Nutzen-Verhaltnis auf und hat somit fir die Gesellschaft einen hohen Nutzen.

Tabelle 34: Kosten und Nutzen des MaBnahmenpaketes gegeniiber dem Referenzszenario

MaRnahmenpaket Einheit
Volkswirtschaftlicher Kosten-Nutzen-Saldo -7000 | Mio. EUR

Kosten der MaBnahmen (pekunidre Kosten)® 800 | Mio. EUR

17 Volkswirtschaftliche Effizienz: Die volkswirtschaftliche Effizienz ergibt sich aus dem Verhaltnis der volkswirtschaftlichen Kosten
in Euro zur Stickstoffreduktion in kg N.

18 Der Nutzen der Mafdnahmen zur Stickstoffminderung beschrankt sich in vielen Fallen nicht nur auf die Reduktion von Stickstoff,
sondern umfasst auch weitere Aspekte. Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Maffnahmen wéren somit nicht vollumfénglich
der Stickstoffreduktion zuzuschreiben. In der vorliegenden Studie wird dieser Aspekt bei der quantitativen Bewertung der Effizienz
vernachldssigt. Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten einer Maffnahme werden bei der Berechnung der Effizienz vollumfanglich.
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MaBnahmenpaket Einheit

Vermeidungskosten -1400 | Mio. Euro
Umsetzungskosten 2200 | Mio.Euro
Veranderung der externen Kosten -7 800 | Mio.Euro
Stickstoffreduktion (Effektivitat) 212 kt N

Volkswirtschaftliche Effizienz (Kosten-Nutzen-Saldo pro kg

Stickstoffreduktion) -33 | EUR/kgN

Kosten, Nutzen, Effektivitat und volkswirtschaftliche Effizienz des MaRnahmenpaketes. Nutzen sind mit einem negativen
Vorzeichen angegeben. Alle Angaben in Stickstoffkilotonnen pro Jahr.
Quelle: eigene Berechnungen

Die vereinfachenden Annahmen, die fiir die Kosten-Nutzen-Analyse des Mafinahmenpaketes
getroffen wurden, sind in Tabelle 35 dargestellt.

Tabelle 35: Vereinfachende Annahmen der Kosten-Nutzen-Analyse des MaBnahmenpaketes

Annahme Beschreibung

Reduktion der externen Effekte Neben den Kostensatzen ist auch die erwartete
Reduktionswirkung der MaRnahmen mit Unscharfen
behaftet. Diese Unscharfen wurden nicht
quantifiziert.

Umsetzungs- und Vermeidungskosten Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten der
MafRnahmen wurden anhand von Literaturangaben
und eigenen Berechnungen abgeschatzt. Der
Unscharfebereich dieser Schatzungen wurde nicht
quantifiziert. Er wird auf rund +/- 50% geschatzt.

Annahmen der vereinfachten Kosten-Nutzen-Analyse des MalRnahmenpaketes zur Stickstoffminderung.
Quelle: eigene Annahmen

5.2.3 Flankierende MaRnahmen

Es ist zu empfehlen, das vorgeschlagene Mafdnahmenpaket durch flankierende Mafdnahmen zu
erganzen. Diese umfassen Beratung, Information, Priifung weiterer Verbesserungen des
bestehenden Rechtsrahmens und die Berticksichtigung von regionalen Standortbedingungen.
Diese Mafnahmen haben somit kein direktes und quantifizierbares
Stickstoffreduktionspotenzial, sondern bilden den Rahmen zur starkeren Beriicksichtigung von
Belastungsgrenzen verschiedener Okosysteme bei politischen Entscheidungen. Sie wurden auf
Basis der detaillierten Analyse des bestehenden Rechtsrahmens (Anhang A) insbesondere in
Kapitel 2.1.3.5 entwickelt.

Ubergeordnetes Ziel der verkehrsbezogenen MafRnahmen ist es, den emissionsintensiven
Individualverkehr zu reduzieren. Es empfiehlt sich diese Mafsnahmen durch Initiativen zu
ergdnzen, die zusatzliche Anreize zur verstiarkten Nutzung emissionsarmer
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Fortbewegungsmittel wie dem 6ffentlichen Personennah- und -fernverkehr setzen. Als
flankierende Mafdnahme sollte daher der Umweltverbund weiter ausgebaut werden.

Die landwirtschaftlichen Mafdnahmen sollten ebenfalls flankiert werden. In diesem
Zusammenhang sollte die Rolle der Konsument*innen nicht aufder Acht gelassen werden.
Beispielsweise konnten flankierende Mafinahmen zum Labelling oder der Bildung - wie sie auch
im Rahmen des Biirger*innenratschlags empfohlen wurden (BMU 2020) - implementiert
werden.

Zudem empfiehlt es sich, iiber die rechtliche Implementierung der in Kapitel 5.2.1 genannten
Mafdnahmen hinaus noch weitere ordnungs- und planungsrechtliche Moglichkeiten zu ergreifen,
um die im Mafdnahmenpaket aufgefiihrten Mafdnahmen zu erganzen, die praktische
Implementierung und Umsetzung stickstoffmindernder Bewirtschaftungsweisen zu verbessern
und Vollzugsdefizite abzubauen?®. Ergdnzend zu den rechtlichen Einschrankungen zur
Ausbringung von Wirtschaftsdiinger wird empfohlen generell, bei der Diingung die raumlich
sehr verschiedenen natiirlichen Standortbedingungen (z.B. Boden- und
Niederschlagsverhaltnisse) sowie auch die unterschiedlichen Erhaltungszustinde und N-
Vulnerabilititen von Okosystemen wesentlich stirker zu beachten, da aufgrund dieser
standortlichen Unterschiede aus den Stickstoffeintragen und Stickstoffiiberschiissen raumlich
hochst unterschiedliche Umweltauswirkungen resultieren.

Standortbezogene Umweltauswirkungen von Giille, Girresten und Abwassern werden zudem
auch bei den immissionsschutzrechtlichen Betreiberpflichten und bei der Zulassung von
stickstoffemittierenden landwirtschaftlichen Anlagen (z.B. Stélle, Lagerstitten) beriicksichtigt.
Beides erganzt sowohl die Vorgaben zur Giillelagerung und systemintegrierte Maffnahmen im
Stall als auch das vorliegenden MaRnahmenpaket hinsichtlich des Schutzes lokaler Okosysteme
vor iibermafiigen Stickstoffeintragen, da dieser ausschliefilich auf nationale Zielwerte und
bundesweite Durchschnittsvorgaben abstellt.

Ergidnzt werden konnten die landwirtschaftlichen Mafinahmen mit einer Pflicht zur Aufstellung
eines 0kologischen Betriebskonzepts fiir landwirtschaftliche Betriebe.

Es ware zudem tiberlegenswert, die Teilnahme an Agrarumweltberatungen und
Weiterbildungen fiir Landwirt*innen ordnungsrechtlich verpflichtend festzuschreiben und um
Nachweispflichten zu ergdnzen. Insbesondere zur Stickstoffiiberschussabgabe ist eine
Flankierung sinnvoll, da die Landwirt*innen hier selbst entscheiden, mit welchen Mafdnahmen
sie Stickstoffiiberschiisse vermeiden.

Denkbar wire ein Beratungsangebot in Anlehnung an das schwedische ,Greppa Naringen®“, ein
kostenloses Beratungsprogramm, bei dem Berater*innen die Betriebe kontinuierlich tiber
mehrere Jahre begleiten und den Erfolg der individuellen Maf3nahmen iiberpriifen (SRU 2015).

5.24 Wechselwirkungen

5.24.1 Synergien und Zielkonflikte mit anderen Bereichen der Umweltpolitik

Die landwirtschaftlichen Mafnahmen weisen zahlreiche Synergien mit anderen Bereichen des
Umweltschutzes auf. Hierzu zdhlen der Gewasser-, Boden-, und Klimaschutz sowie die positiven
Effekte auf die Biodiversitdt. Die Stickstoffiiberschussabgabe und die Flachenbindung kénnen zu
einer Reduktion der Tierbestinde fiihren, was zusatzlich die Methanemissionen aus der
Landwirtschaft senken wiirde und somit zum Klimaschutz beitriige.

19 Eine ausfiihrlichere Erlauterung zu den hier aufgefiihrten rechtlichen Vorschlagen enthalt der Bericht zu den rechtlichen
Regelungen und nationalen Strategien des UFZ (Dilling et al. 2019).
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Neben positiven Effekten auf andere Bereiche der Umweltpolitik kann es durch die
landwirtschaftlichen Mafinahmen aber auch zu Zielkonflikten kommen. Die Kiihlung von Giille
bendtigt Strom und hat somit hohere COz-Emissionen aus der Stromproduktion zur Folge.
Dadurch ergeben sich Zielkonflikte mit dem Klimaschutz, sofern als systemintegrierte
Mafinahme im Stall die Giillekiihlung durchgefiihrt wird.

Im Bereich Verkehr wird eine Reduktion des innerstadtischen Verkehrs auch Emissionen von
Luftschadstoffen und die damit verbundenen Auswirkungen reduzieren. Auch die Mafinahmen
im aufderstadtischen Bereich fithren zu einem reduzierten Verbrauch von Kraftstoffen und
leisten somit einen Beitrag zur Reduktion von Treibhausgasen. Werden jedoch
stickstoffoxidreduzierende Mafnahmen umgesetzt in Folge derer der Kraftstoffverbrauch
zunimmt oder ein Kraftstoff mit hoheren Treibhausgasemissionen eingesetzt wird, kann es zu
erhohten Treibhausgas-Emissionen kommen und ein Zielkonflikt zum Klimaschutz entstehen.

In der Industrie werden durch den Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der
Sinteranlagen zusatzlich die Emissionen fliichtiger organischer Verbindungen ohne Methan
gemindert.

5.2.4.2 Emissionsverlagerung ins Ausland

Mit Bezug auf die landwirtschaftlichen Manahmen des Mafdnahmenpaketes lasst sich
festhalten, dass diese zu einer Verschiebung des Angebotes vom Inland ins Ausland fithren
konnen, da sie mit einem Anstieg der Betriebskosten einhergehen. Insbesondere die Einfithrung
einer Fldchenbindung in der Nutztierhaltung, die Vorgaben zur Ausbringung von
Wirtschaftsdiinger, verpflichtende Vorgaben zur Giillelagerung, die nahrstoffangepasste
Flitterung und die Einfiihrung systemintegrierter Mafdnahmen in Tierhaltungsanlagen, welche
auf eine Reduktion von Ammoniakemissionen abzielen, bedeuten zusatzliche Kosten fiir
tierhaltende Betriebe. Sofern diese Kosten nicht durch eine Produktivititszunahme oder
politische Instrumente abgefedert werden, werden sich die zusatzlichen Kosten (teilweise) in
hoheren Verbraucher*innen-Preise fiir in Deutschland erzeugte Lebensmittel niederschlagen.
Dies wiirde vor allem fir tierische Produkte wie Fleisch, Eier und Milcherzeugnisse eine
Preissteigerung bedeuten und somit zu einer Zunahme der Importquoten bei den Giitern fiihren.
Betroffen sind, wenn auch in geringerem Maf3e, weitere landwirtschaftliche Erzeugnisse, welche
unter intensivem Stickstoffeinsatz erzeugt werden.

Hierbei konnen zwei Effekte unterschieden werden:

» Durch die Preissteigerung inlandischer Produkte kommt es aufgrund des komparativen
Kostenvorteils zu einer direkten Substitution durch im Ausland hergestellte Erzeugnisse; die
Zusammensetzung und der Umfang des Warenkorbs der inlandischen Konsument*innen
bleibt identisch.

» Es kommt - abhdngig von den Kreuzpreiselastizititen - zu einer Verschiebung der Nachfrage
zwischen den Lebensmittelklassen; die Zusammensetzung des Warenkorbs dndert sich.
Beispiel: Preissteigerungen bei Fleischerzeugnissen kénnten sich z.B. in
Konsumsteigerungen nichttierischer Produkte niederschlagen.

Beziiglich der landwirtschaftlichen Maf3nahmen ware folgende Effekte denkbar:

Die Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe, verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von
Wirtschaftsdiinger und zur Giillelagerung, systemintegrierte Maf3nahmen im Stall, die
nahrstoffangepasste Flitterung sowie die verbindliche Festlegung einer maximalen
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Viehbesatzdichte in Deutschland wiirden zu Mehrausgaben fiir deutsche Landwirte fithren. Die
Folge wire eine Preissteigerung hinsichtlich aller landwirtschaftlichen Produkte zu deren
Herstellung Stickstoffdiinger eingesetzt wird. Konsumentinnen und Konsumenten haben nun
zwei Optionen.

1. Substitution durch im Ausland hergestellte Erzeugnisse: Unter der Annahme, dass eine
Erhohung des Preises inldndischer Produkte und der damit verbundene Riickgang der
Nachfrage zu einer direkten Substitution durch auslandische Erzeugnisse fiihrt, kommt
es zu einer direkten Verlagerung von Stickstoffemissionen in die europdischen
Nachtbarlander.

2. Veranderung des Warenkorbes: Die Stickstoffiiberschiisse sorgen fiir eine
Preissteigerung von Produkten mit hoher Stickstoffintensitat. Dies sind insbesondere
tierische Erzeugnisse (Leip et al. 2014). Hierdurch kann es zu einer Verschiebung der
Nachfrage von tierischen zu nichttierischen Produkten kommen. Die Folge ware ein
niedrigerer Bedarf an Futtermitteln welcher auch zu einer Reduktion von
Stickstoffemissionen in den europiischen Nachtbarlandern sowie im weiteren Ausland -
insbesondere Siidamerika - fiihren wiirde. Zudem wiirden die europdischen
Nachtbarlander durch einen Riickgang der Eintrage in grenziiberschreitende
Flief3gewdasser profitieren. Betroffen waren vor allem jene Staaten mit Kiistenregionen
am Schwarzen Meer sowie an Nord- und Ostsee.

Analog zu den fiir den Sektor Landwirtschaft dargestellten Wirkungszusammenhangen kénnen
sich auch durch die Mafdnahmen der Bereiche Verkehr, Industrie und Energiewirtschaft
Wirkungen auf das Ausland ergeben. Es kann damit gerechnet werden, dass durch die
Umsetzung der Mafdnahmen mit Verkehrsbezug das Verkehrsaufkommen und die
Verkehrsleistung in Deutschland sinkt. Hierdurch ist von einem Riickgang der
grenziiberschreitenden Stickstoffoxideintrage zu rechnen. Gleichzeitig kann auch mit einem
Riickgang der inldndischen Nachfrage nach Kraftfahrzeugen gerechnet werden, welche den
Bedarf an Vorleistungen mindert und hierdurch zu einer Minderung der Stickstoffoxid-
Emissionen in der Lieferkette fiihrt.

Bezogen auf die Energiewirtschaft und die Industrie ist eine Minderung der Industrieleistung
denkbar, da die beriicksichtigten Maf3nahmen zu hoheren Kosten bei den Unternehmen fithren
konnten. Dies konnte zu einer Minderung der grenziiberschreitenden Stickstoffeintrage in die
europdischen Nachbarlander fithren. Gleichzeitig besteht jedoch die Mdglichkeit, der
Standortverlegung ins Ausland, da durch héhere Produktionskosten durch den Einsatz von
Emissionsminderungstechniken die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen reduziert wird.
Mogliche Produktionsverlagerungen ins Ausland wiirden mit entsprechenden Emissionen
einhergehen.

5.3 Umsetzung

5.3.1 Zeitplan

Um die Zielstellung bis 2030 zu erreichen ist es empfehlenswert, das vollstandige
Mafsnahmenpaket moglichst innerhalb der nachsten Legislaturperiode umzusetzen. Des
Weiteren sollten die empfohlenen flankierenden Mafinahmen vorab oder parallel zu den
Minderungsmafinahmen eingefiihrt werden, um potentielle Hindernisse und Hemmnisse zu
vermeiden. Dabei unterliegt die Ausgestaltung einer Roadmap inklusive konkreter Meilensteine
dem BMU. Prioritdr sollten jedoch diejenigen Mafinahmen angegangen werden, die bereits im
Rahmen paralleler Prozesse vorgesehen sind. Dies betrifft insbesondere Mafdnahmen des NLRP,
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die ebenfalls Eingang in das Mafinahmenpaket gefunden haben sowie die Fortschreibung der TA
Luft und DiV.

Des Weiteren ist zu berticksichtigen, dass einige der Mafdnahmen mit einem administrativen
Aufwand verbunden sind. Dies hebt die Dringlichkeit ihrer Implementierung hervor.

Dazu zahlt insbesondere die Einfiihrung einer City-Maut und einer bundesweiten
fahrleistungsabhiangigen Pkw-Maut. Hierzu miissen flichendeckend neue Infrastrukturen
geschaffen werden. Gleichzeitig bietet die gemeinsame Einfiihrung dieser Mafdinahmen
hinsichtlich der technischen Infrastruktur Potential fiir Synergien. Zudem seien hier die
Mafdnahmen mit Bezug zur Seeschifffahrt genannt, die einer internationalen Koordination
bediirfen.

Die Auswirkungen von landwirtschaftlichen Stickstoffemissionen auf das Grundwasser konnen
sich stark verzogern, weil die Flief3zeit vom Boden durch die wasserungesattigten
Deckschichten bis in das Grundwasser teilweise Jahre oder gar Jahrzehnte betragen kann (BMU
2008). Folglich ist es fiir die Gewahrleistung der Zielerreichung bis 2030 empfehlenswert, die
Mafdnahmen in Bezug auf Landwirtschaft frithestmdéglich umzusetzen.

Nicht zu vernachlassigen sind potentielle Synergien bei der gleichzeitigen Einfiihrung von neuen
Auflagen fiir Landwirtinnen und Landwirte.

5.3.2 Zustandigkeiten

Da Mafdnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen verschiedene Politikbereiche betreffen,
und das angestrebte Mafnahmenpaket verschiedene Sektoren umfasst, ist die Benennung der
Zustandigkeit komplex. Die Umsetzung der Mafdnahmen erfordert eine enge Zusammenarbeit und
Abstimmung zwischen mindestens den Bundesministerien fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare
Sicherheit, fiir Wirtschaft und Energie, fiir Erndhrung und Landwirtschaft, fiir Verkehr und
digitale Infrastruktur sowie ggf. auch dem Bundesministerium der Finanzen.

Das Mafinahmenpaket umfasst zudem Mafinahmen, die auf verschiedenen Ebenen der
offentlichen Hand implementiert werden miissten. Fiir die Einfithrung einer City-Maut und
Parkgebtihren in den Innenstadten kann der Bund zwar Anreize und den gesetzlichen Rahmen
schaffen, die konkrete Umsetzung vor Ort liegt jedoch bei den jeweiligen Stadtverwaltungen. Bei
den iibrigen Maf3nahmen liegt die Verantwortung zur Umsetzung beim Bund, wobei bei den
Mafdnahmen zur Emissionsreduktion durch Seeschiffe die Zustandigkeit auf deutsche nationale
Hoheitsgewasser beschrankt ist. Flir Mafdnahmen fiir Seeschiffe in den Hafen liegt die
Zustandigkeit bei den Landern, bzw. Hafen. Eine Umsetzung auf europaischer Ebene ist
erstrebenswert und kénnte durch Deutschland angeregt werden.

5.3.3 Umsetzungs- und Wirkungskontrolle

Die genaue Ausgestaltung der Umsetzung des Mafdnahmenpaketes obliegt dem BMU. Falls
Anderungen in der Ausgestaltung der Manahmen und der Umsetzung festgelegt werden, sind
diese erneut zu bewerten und sicherzustellen, dass diese in Summe weiterhin die Erfiillung der
Minderungsziele gewahrleisten. Des Weiteren werden jahrliche Bewertungen des tatsachlichen
Stands der Umsetzung sowie regelmafdige Rechenschaftsberichte der Bundesregierung
empfohlen. Bei der Berichterstattung sollte an bestehende Berichterstattungen - beispielsweise
der NEC-Richtlinie - angekniipft werden, um unnétigen btlirokratischen Aufwand zu vermeiden.

Zudem sollte eine libergeordnete, periodische Prifung evaluieren, ob mit den Mafinahmen die
angestrebte Reduktionswirkung erreicht werden kann. Falls sich im Rahmen der periodischen
Priifung abzeichnet, dass die bereits laufenden Maf3nahmen nicht die erhoffte
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Reduktionswirkung erzielen, miissen die Initiativen durch weitergehende Mafinahmen erganzt
werden.

Zudem sollte regelmafiig gepriift werden, inwiefern Entwicklungen der parallelen politischen
Prozesse das Mafnahmenpaket beeinflussen. In diesem Zusammenhang sei insbesondre auf die
Stickstoffiiberschiisse der Landwirtschaft und den Regelungen zur Diingung hingewiesen.

Aufgrund mangelnder Umsetzung der EU-Nitratrichtlinie wurde die DiiV im April 2020
iiberarbeitet. Die neuen Regelungen werden zu einer Minderung der Stickstoffiiberschiisse
beitragen. Bisher ist jedoch noch nicht untersucht worden, welche Minderungswirkung dabei
erzielt werden wird. Gleichzeitig wird ein Monitoringprogramm eingerichtet, das in kurzen
Zeitraumen Aussagen Uber die Effektivitat der Mafdnahmen der DiiV zuldsst. Im Lichte der
Ergebnisse dieses Monitorings muss diskutiert werden, ob weitere Mafinahmen zur Reduktion
landwirtschaftlich bedingter Stickstoffiiberschiisse wie die hier genannten erforderlich sind.

Zudem sollten die Wirkungen des Klimaschutzprogramms 2030 und die des Kohleausstiegs
hinsichtlich der Emissionen von Stickstoff genau beobachtet werden. Gegebenenfalls ergeben
sich hierdurch Veranderungen in der Zielstellung - insbesondere mit Bezug auf Stickstoffoxid -
fiir das Jahr 2030.
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6 Zusammenfassung und Ausblick

In diesem Bericht wurden zentrale Ergebnisse des Vorhabens ,Entwicklung und Umsetzung
eines Aktionsprogramms als Roadmap zur Umsetzung der integrierten Stickstoffstrategie®.
prasentiert. Vor dem Hintergrund eines integrierten Ansatzes war es libergreifendes Ziel ein
Mafdnahmenpaket zu entwickeln, welches die Stickstoffemissionen bis zum Jahr 2030 so
reduziert, dass das integrierte Stickstoffziel erreicht wird. Dieses Mafdnahmenpaket dient als
Handlungsempfehlung auf dem Weg zu einem Aktionsprogramm Stickstoffstrategie.

Zundchst wurde der rechtliche Rahmen nebst Optimierungsvorschlagen ausfiihrlich diskutiert.
Hierbei wurde gezeigt, dass ein Instrument die Stickstoffproblematik in Deutschland nicht allein
l6sen kann. Es bedarf vielmehr eines abgestimmten Instrumentenverbunds aus u.a. ordnungs-
und planungsrechtlichen Anforderungen sowie Vollzugsinstrumenten, unterstiitzenden
Beihilfen, lenkenden Abgaben und Steuern, Zertifizierungssystemen, helfender Beratung und
Weiterbildung. Die verschiedenen Instrumente sind so zu kombinieren, dass méglichst ihre
jeweiligen Vorteile genutzt und die jeweiligen Nachteile ausgeglichen werden, um im Ergebnis
eine moglichst effektive und effiziente Umweltpolitik zu erreichen. Die Instrumente sollten
moglichst die externen Umweltkosten von zu hohen Stickstoffeintragen bei den Verursachern
(vor allem Industrie, Verkehr und Landwirtschaft) internalisieren.

Oftmals behindern die gesetzlichen Regelungen selbst ihren Vollzug. So erschweren
unbestimmte Rechtsbegriffe, fehlende qualitative und quantitative Festlegungen oder
behordliche Beurteilungs- und Ermessensspielraume die Umsetzung, da sie rechtliche
Unsicherheiten verursachen, die haufig zu Lasten von Allgemeinwohlinteressen wie dem
Umweltschutz gehen. Des Weiteren sind die verschiedenen Gesetze in ihren Begrifflichkeiten,
Annahmen und Wirkungen abzustimmen, um Widerspriiche und Auslegungsunsicherheiten zu
vermeiden.

Vor diesem Hintergrund und unter Berticksichtigung eines breiten Mafdnahmeninventars wurde
ein Mafdnahmenpaket zur Reduktion von Stickstoffemissionen entwickelt. Dieses gewahrleistet
zusammen mit den bereits beschlossenen Mafnahmen, dass das nationale Stickstoffziel von
1.000 Kilotonnen im Jahr 2030 erreicht wird. Ohne die Mafdnahmen wiirde dieses Ziel verfehlt,
da die bisher beschlossenen Mafdnahmen im Jahr 2030 weiterhin zu einer Zielliicke von rund
124 Kilotonnen Stickstoff fiihren wiirden. Dies sind rund 25 Prozent der im Vergleich zum
Basisjahr 2015 zu mindernden Emissionen.

Dartiber hinaus ermdglicht das Mafinahmenpaket, dass die Schutzgiiter terrestrische
Okosysteme, Oberflichengewisser und Grundwasser sowie Vegetation und die menschliche
Gesundheit im Jahr 2030 in Deutschland im Mittel jeweils keiner tiberméafigen Belastung
ausgesetzt sind.

Die schutzgutspezifischen Ziele werden jedoch nur erfiillt, wenn das vollstindige
Mafinahmenpaket umgesetzt wird. Eine besondere Rolle nimmt zudem das Schutzgut Klima ein.
Hier wird das lachgasspezifische Reduktionsziel nur zu 75 Prozent erreicht. In diesem
Zusammenhang sei jedoch nochmals auf die relativ geringe Bedeutung des reaktiven Stickstoffs
hinsichtlich der gesamten Treibhausgasemissionen hingewiesen. Des Weiteren fiihrt das
Mafsnahmenpaket zu verschiedenen Synergien mit anderen Feldern der Umweltpolitik.

Der Mehrwert dieses Vorhabens ergibt sich vor allem aus einer breiten Mafdnahmentibersicht
und -bewertung - es wurden rund 100 potentielle Maffnahmen mit Stickstoffbezug betrachtet.
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19 dieser Mafdnahmen wurden auf Basis einer transparenten und unter der Pramisse der
okologischen Effektivitit und 6konomischen Effizienz durchgefiihrten Auswahl vor dem
Hintergrund eines integrativen Ansatzes in das Mafdnahmenpaket aufgenommen. Vor der
Implementierung dieser Mafdnahmen sollten alternative Ausgestaltungsmoglichkeiten gepriift
und Mafénahmen ggf. weiter konkretisiert werden. Dariiber hinaus kann es sinnvoll sein,
Mafdnahmen regionalspezifisch weiter auszudifferenzieren. Dies gilt z.B. fiir die Einfiihrung einer
City-Maut. Die Flexibilitat der Ausgestaltung gewahrleistet gleichzeitig die Anpassungsfahigkeit
des Mafdnahmenpaketes - beispielsweise hinsichtlich paralleler politischer Prozesse mit
Stickstoffbezug. Verdanderungen an der Ausgestaltung der Mafnahmen sollten jedoch stets unter
der Vorgabe des nationalen Stickstoffziels sowie der schutzgutspezifischen Ziele erfolgen.

Auch die 6konomischen Aspekte der Stickstoffproblematik im Allgemeinen und die Kosten und
Nutzen des Mafnahmenpaketes im Speziellen wurden im Rahmen von vereinfachten Kosten-
Nutzen-Analysen ausfiihrlich analysiert. Im Jahr 2015 liegt der gesamthafte Nutzen des
Stickstoffs bei rund 10 Mrd. EUR. Diesem Nutzen stehen Gesamtkosten in der Hohe von knapp
70 Mrd. Euro gegeniiber. Die gesamthaften Kosten liberwiegen somit deutlich. Der Nutzen
umfasst dabei nur pekunidre Grofden (daher Geldfliisse), wahrend die Gesamtkosten neben den
pekunidren (betriebswirtschaftlichen) Kosten auch nicht monetére (externe) Kosten beinhalten.
Da es keinen finanziellen Anreiz gibt, diese externen Kosten zu reduzieren, iiberwiegen fiir die
Gesellschaft die Kosten. Das Mafdnahmenpaket kann insgesamt zu einer Reduktion der
stickstoffbedingten Kosten beitragen. Der volkswirtschaftliche Nutzen des Paketes {ibertrifft die
volkswirtschaftlichen Kosten um rund 7,6 Milliarden Euro.

Durch eine umfassende Zusammenstellung von Mafdnahmen und deren Bewertung wurde
gewadhrleistet, dass die verbleibende Zielliicke 6kologisch effektiv und 6konomisch effizient -
also zu geringstmoglichen volkswirtschaftlichen Kosten - geschlossen wird. Im Gegensatz zu
bisherigen Initiativen wurde zudem ein integrativer Ansatz verfolgt. Dieser berticksichtigt die
Verlagerung von Stickstoffeintragen zwischen Schutzgiitern und Umweltkompartimenten.

Die dem Mafdnahmenpaket zugrundeliegenden Ziele spiegeln die nach geltenden
Rechtsvorschriften erforderliche Reduktion wider. Bei der Erreichung der Qualititsziele wurde
der raumliche Durchschnitt der Bundesrepublik Deutschland betrachtet. Das vorgeschlagene
Mafdnahmenpaket kann somit zwar als notwendige, jedoch nicht als hinreichende
Mafinahmenzusammenstellung angesehen werden. Um die Schutzgiiter flichendeckend vor
iibermafdiger Belastung zu schiitzen, bedarf es weitergehender, insbesondere regionalskalierter
Mafdnahmen. Die aufgefiihrten flankierenden Maffnahmen sowie die im Detail diskutierten
Optimierungsvorschldge des bestehenden Rechtsrahmens zeigen diesbeziiglich mogliche Wege
auf.

Diese Ausfiithrungen betonen gleichzeitig den weiteren Forschungsbedarf. Dieser ergibt sich
insbesondere aus der Tatsache, dass bei der Ausgestaltung der Mafnahmen bundesweite
Durchschnittsannahmen getroffen wurden. Diese Vorgehensweise ist konsistent mit den
Annahmen des nationalen Stickstoff-Ziels. Zudem sollten zukiinftige Forschungsinitiativen niaher
auf die Wechselwirkungen zwischen den verschiedenen Mafinahmen eingehen und diese
moglichst quantitativ erfassen. Zudem wurden Stofdrichtungen fiir eine vertiefte KNA aufgezeigt.
Hierzu gehoren ebenfalls eine raumliche und zeitliche Differenzierung sowie eine detaillierte
Betrachtung von Umwandlungen, Verweilzeiten und Wechselwirkungen zwischen Mafdnahmen.
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8 AnhangA

8.1 Zusammenstellung der stickstoffbezogenen Regelungen und Strategien

Die Zusammenstellung soll einen méglichst umfassenden Uberblick iiber die verschiedenen
Regulierungsebenen (internationale und europadische Ebene, Bundesebene, Landesebene), iiber
die verschiedenen Umweltmedien (Luft, Wasser, Boden) und die relevanten Fachgebiete und
Verursachungszusammenhange des Umweltrechts (z.B. Immissionsschutz-, Naturschutz- und
Landwirtschaftsrecht) geben.

Diese Mehrebenenperspektive der verschiedenen Regelungsebenen wird mit einem Fokus auf
das Bundesrecht verbunden. Dabei wird eine Trennung zwischen rechtlichen
Rahmenbedingungen, die dem Bundesgesetzgeber vorgegeben sind und disponiblem nationalen
Recht (auch konkurrierende oder Lidnderkompetenzen) vorgenommen. Denn der
Bundesgesetzgeber hat sich grundséatzlich an den Bedingungen des Volker- und Europarechts
und des Verfassungsrechts zu orientieren und soll im Rahmen der darin enthaltenen Vorgaben
bleiben. Dementsprechend wird die Analyse der volker-, europa- und verfassungsrechtlichen
Vorgaben vorangestellt, um den Rahmen der bundesrechtlichen Regeln auf Basis der einfachen
Gesetze und untergesetzlichen Vorschriften abzustecken.

Die Gliederung des Abschnittes zum Arbeitspaket 1 richtet sich im Ubrigen nach den
Umweltmedien, Luft, Wasser, Boden, sowie ferner nach umweltrelevanten Aktivititen und
Verursachungsbereichen, insbesondere Landwirtschaft und schlief3lich auch nach
verschiedenen reaktiven Verbindungen.

Neben den rechtlichen Instrumenten im engeren Sinne wird auch ,soft law* bertiicksichtigt, das
zur Auslegung umweltrechtlicher Prinzipien relevant ist oder in umweltpolitischen
Strategiepapieren die kiinftige rechtliche Entwicklung ankiindigt und vorstrukturiert. Dabei geht
es insbesondere um nationale Strategien zur Konkretisierung des Vorsorgeprinzips.

8.1.1 Rahmenbedingungen des Handlungsinstrumentariums zur Stickstoffreduktion im
Volker-, Europa- und Verfassungsrecht

Um eine Stickstoffstrategie umzusetzen, die, weil sie sich primér mit Handlungsmoglichkeiten
des Bundesgesetzgebers beschaftigt, ihren Fokus auf Bundesrecht richtet, miissen zunichst die
rechtlichen Rahmenbedingungen analysiert werden. Diese richten sich nach hoherrangigem
Recht, zunachst vor allem Volker- und Europarecht. Daneben gehort jedoch auch das
Umweltverfassungsrecht, insbesondere Art. 20a GG zu den rechtlichen Rahmenbedingungen
(vgl. Error! Bookmark not defined., § 3). Zwar konnte Umweltverfassungsrecht theoretisch
auch vom Bundesgesetzgeber mit entsprechend qualifizierten Mehrheiten gedndert werden, da
es hier aber um ein spezifisches Umweltproblem geht, ist dies keine nahe liegende
Handlungsoption.

Unterschieden werden kann grundsatzlich zwischen der rechtlichen Rahmensetzung durch
allgemeine umweltrechtliche Prinzipien, insb. dem Vorsorgeprinzip und konkreten vélker- und
europarechtlichen Anforderungen betreffend die Reduktion von Stickstoffverbindungen.

8.1.1.1 Das Vorsorgeprinzip und das ,, Konzept des sicheren Handlungsraums*

Das Konzept des sicheren Handlungsraumes wird im Zusammenhang mit der Umweltbelastung
mit reaktiven Stickstoffverbindungen aus naturwissenschaftlicher Sicht als Maf3stab
herangezogen (Rockstrom et al. 2009). Dieses Konzept hat eine Entsprechung in dem
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vOlkerrechtlichen, unionsrechtlichen und national-verfassungsrechtlich begriindeten
Vorsorgeprinzip (SRU 2015).

Aufgrund des Vorsorgeprinzips kann sich eine Handlungspflicht des Staates zur Reduktion von
Stickstoffverbindungen ergeben. Nach dem Vorsorgeprinzip darf ein Mangel an vollstandiger
wissenschaftlicher Gewissheit kein Grund dafiir sein, kostenwirksame Maf3nahmen zur
Vermeidung von Umweltverschlechterungen aufzuschieben, wenn schwerwiegende oder
bleibende Schiaden drohen (sog. Risikovorsorge). Die umwelt- und gesundheitsschadigenden
Wirkungen reaktiver Stickstoffverbindungen sind vielfaltig (siehe SRU 2015, 69 ff.). Zum Teil
handelt es sich um direkte und in ihren Kausalverlaufen und Wirkmechanismen hinreichend
bekannte Schiadigungen, beispielsweise die Eutrophierung terrestrischer Okosysteme, zum Teil
um eher indirekte und mit Ungewissheit verbundene Risiken, so etwa das ,Umkippen” grofierer,
raumlich umgrenzter Meeresgebiete oder klimatische Auswirkungen durch Lachgas.

Bei den offensichtlichen Schaden mit bekannten Wirkmechanismen ist statt Vorsorge im engen
Sinn eigentlich eher Pravention bzw. Vorbeugung betroffen, da das Eintreten schadlicher
Wirkungen gewiss ist und die Kausalzusammenhénge bekannt sind. Im deutschen
Sprachgebrauch wird Vorsorge jedoch oft als ein Oberbegriff gebraucht, der auch Vorbeugung
(engl. prevention) umfasst, wenn etwa im Sinne von unterhalb der aktuellen Schwelle der
Gefahrenabwehr kleinere Belastungen vermieden werden sollen, aus denen aufgrund
kumulativer Effekte irgendwann ein irreversibler und nicht mehr kompensierbarer Schaden
resultiert. Diese Dimension der Vorsorge wird im deutschen Umweltrecht als sogenannte
Zukunftsvorsorge charakterisiert (Kloepfer 2016, § 4, Rn. 22).

Das Vorsorgeprinzip ist europarechtlich und zunehmend auch vélkerrechtlich anerkannt und
gilt als einer der Grundsatze des deutschen Umweltverfassungsrechts. Im Volkerrecht wurde das
Vorsorgeprinzip im Grundsatz 15 der Rio-Erklarung von 1992 formuliert und wurde in weiteren
volkerrechtlichen Abkommen, wie dem Montrealer Protokoll oder dem Kyoto Protokoll
konkretisiert. Speziell im Zusammenhang mit dem Schutz von internationalen Kiistengewassern
vor Verschmutzung mit Schadstoffen findet es in Art. 2 Abs. 2.a) der OSPAR-Konvention und in
Art. 3 Abs. 2 der Helsinki-Konvention Ausdruck. Seit Ende der 1990 er Jahre wird es zudem als
Prinzip des Volkergewohnheitsrechts gehandelt (McIntyre/Mosedale 1997), auch wenn es als
solches nicht unumstritten ist.

Unionsrechtlich findet sich das Vorsorgeprinzip als Grundlage der europaischen Umweltpolitik
in Art. 191 Abs. 2 des Vertrags lber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV, zuvor in
den Vertrag der Europdischen Gemeinschaften eingefiigt als Art. 174 EGV durch den Vertrag von
Maastricht). Im deutschen Verfassungsrecht wird das Vorsorgeprinzip aus Art. 20a GG, der mit
dem Verweis auf nachfolgende Generationen einen vorsorgenden Umgang mit Umweltgilitern
und natiirlichen Ressourcen einfordert (Kloepfer 2016, § 4 Rn. 22), hergeleitet.

Hinsichtlich des globalen Stickstoffhaushalts wird unter dem Stichwort des ,sicheren
Handlungsraums* (safe operating space) und der ,Belastungsgrenzen” (critical loads approach)
international diskutiert, ab welchem Punkt Vorsorge zwingend erforderlich ist, um eine
Schadigung der Biosphére abzuwenden. Um den sicheren Handlungsraum zu bestimmen, wird
im Fall der Stickstoffproblematik auf den Critical-Loads-Ansatz verwiesen (Sutton et al. 2014).
Nach Auffassung von Rockstrom und anderen Wissenschaftlern ist, was den Stickstoffhaushalt
angeht, der sichere Handlungsraum durch den massiven Eintrag von reaktiven
Stickstoffverbindungen in den Stoffkreislauf bereits tiberschritten (Rockstrom et al. 2009).

Die Handlungspflicht des Staates, die sich aus dem Vorsorgeprinzip ergeben kann, ist bereits
durch volkerrechtliche Verpflichtungen, vor allem im Bereich Luftreinhaltung, aber auch im
Meeresschutz konkretisiert worden. Mit dem Genfer "Ubereinkommen iiber weitraumige
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grenziberschreitende Luftverunreinigung” (Convention on Long-Range Transboundary Air
Pollution - CLRTAP) der UN Weltwirtschaftskommission (UNECE) besteht seit 1979 ein rechtlich
bindendes Instrument der internationalen Luftreinhaltepolitik. Das Ubereinkommen wurde von
51 Staaten inklusive der EU ratifiziert. Die Staaten verpflichten sich in Art. 2 der Konvention zu
einer Reduzierung der weitrdumigen grenziiberschreitenden Luftverunreinigung.

Das aus dem Vorsorgeprinzip ableitbare Konzept der Belastungsgrenze wird gemaf3 Art. 1 Nr. 12
des Goteborg-Protokolls als die Schwelle definiert, unter der keine signifikanten schadlichen
Auswirkungen auf ndher definierte sensible Endpunkte in der Umwelt zu erwarten sind (vgl.
auch SRU 2015, 42 m.w.N.). Abhdngig vom Endpunkt kdnnen die Werte variieren. Die
Berechnung von Belastungsgrenzen ist nicht unumstritten, da gerade bei nahrstoffarmen
Okosystemen bereits kleinste Eintrige von Stickstoffverbindungen die Artenzusammensetzung
verandern konnen. Allerdings ist es ein etablierter Ansatz in der internationalen
Luftreinhaltepolitik, dessen Methoden aufgrund der umfangreichen Erfahrung kontinuierlich
verbessert werden kdnnen.

Im Rahmen des Ubereinkommens iiber weitrdumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung
wurden zunachst im Osloer Protokoll von 1994 fiir Schwefelbestandteile Belastungsgrenzen
definiert. Im Goteborg-Protokoll von 1999 wurde dann das Problem der Stickstoffverbindungen
in den Blick genommen und ebenfalls entsprechende Belastungsgrenzen festgelegt. Gemafi dem
Goteborg-Protokoll von 1999 wurde die Reduktion von Stickstoffverbindungen (Stickstoffdioxid
(NO2) und Ammoniak (NHz)) auf der Basis der Belastungsgrenzen berechnet. Im Einzelnen
ergeben sich die Berechnungsmethoden aus dem Methodenhandbuch ,Manual on
methodologies and criteria for Modelling and Mapping Critical Loads & Levels and Air Pollution
Effects, Risks and Trends” (Spranger et al. 2004).

Auch die Europaische Luftreinhaltepolitik, insbesondere die NEC-Richtlinie, orientiert sich zur
Umsetzung der LRTAP-Konvention und des Géteborg-Protokolls im Rahmen ihrer
Zieldefinitionen an den Belastungsgrenzen und dient dazu, Konzentrationen und Eintrage
unterhalb der in der LRTAP-Konvention festgelegten Werte zu erreichen (Nr. 8 der
Erwagungsgriinde der neuen NEC-Richtlinie der EU 2016/2284).

8.1.1.2 Uberblick iiber konkrete vélker- und europarechtliche Vorgaben zur Stickstoffreduktion

8.1.1.2.1 Volkerrecht

Aus dem Volkerrecht ergeben sich fiir Deutschland sowohl in Bezug auf die Verschmutzung der
Meere als auch fiir grenziiberschreitende Luftverschmutzung konkrete Verpflichtungen zur
Reduzierung von reaktiven Stickstoffverbindungen. Auch aus dem internationalen
Naturschutzrecht, insbesondere aus Art. 4 des Berner Ubereinkommens iiber die Erhaltung der
europdischen wildlebenden Pflanzen und Tiere und ihrer nattirlichen Lebensraume, ergeben
sich Verpflichtungen zum Schutz von Habitaten, auch diejenigen von seltenen Pflanzen und
Tieren, die auf stickstoffarme Standorte angewiesen sind. Insofern sind auch Pflichten zur
Reduzierung von Stickstoffeintragen in diese Lebensraume impliziert.

Volkerrechtliche Vertrage binden die unterzeichnenden Staaten im Aufdenverhaltnis, bediirfen
aber, um individuelle Rechte und Pflichten zu begriinden, der Umsetzung in deutsches oder - in
Form von EU-Verordnungen - europdisches Recht. Das Grundgesetz regelt das Verhaltnis der
Rechtsordnungen, sowie Verfahrens- und Kompetenzfragen (Art. 25, 59 GG). Ohne den
Theorienstreit zwischen monistischem und dualistischem Volkerrechtsverstiandnis im Detail
wiederzugeben (hierzu ausfiihrlich Streinz in: Sachs 2011, Art. 25 Rn. 10 ff.), kann festgehalten
werden, dass die deutsche Rechts- und Verfassungsordnung als volkerrechtsfreundlich gilt. Die
deutschen Staatsorgane sind insofern in der Pflicht, dem Vélkerrecht gerecht zu werden, indem
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sie seine bindenden Normen befolgen und Verletzungen moglichst unterlassen (BVerfG Beschl.
v.26.10.2004 - 2 BvR 955/00, 1038/01, BVerfGE 112, 1 (25 f.)). Das Grundgesetz unterscheidet
allgemeine Regeln des Volkerrechts und die konkreten volkerrechtlichen Vertrage.

Nach Art. 25 GG sind die allgemeinen Regeln des Volkerrechts Bestandteil des Bundesrechts. Sie
gehen den nationalen Gesetzen vor und erzeugen unmittelbar Rechte und Pflichten. Wegen des
Vorrangs miissen kollidierende nationale Vorschriften volkerrechtskonform ausgelegt werden
bzw. diirfen im Geltungsbereich der entgegenstehenden volkerrechtlichen Norm nicht
angewendet werden (BVerfG Beschl. v. 26.10.2004 - 2 BvR 955/00, 1038/01, BVerfGE 112, 1
(26); Jarass in: Jarass/Pieroth 2012, Art. 25 Rn. 14; Streinz in: Sachs 2011, Art. 25 Rn. 93). Zu
den allgemeinen Regeln gehoren jedoch nur Regeln, die von der iiberwiegenden Mehrheit der
Staaten anerkannt werden, wie z.B. das Volkergewohnheitsrecht (BVerfG Beschl. v. 6.12.2006 -
2 BvM 9/03, BVerfGE 117, 141 (148 f.); Beschl. v. 8.05.2007 - 2 BvM 1-5/03, 1, 2/06, BVerfGE
118, 124 (134); Jarass in: Jarass/Pieroth 2012, Art. 25 Rn. 5 ff;; Streinz in: Sachs 2011, Art. 25 Rn.
22 ff).

Fiir reines Volkervertragsrecht, wie die zu erérternden Abkommen, gilt dagegen Art. 59 GG.
Nach Art. 59 Abs. 2 GG bedarf die Ratifizierung eines Vertrages durch den Bundesprasidenten
eines vorangehenden Bundesgesetzes, in dem der Bundestag unter Beteiligung des Bundesrates
dem Vertrag zustimmt (ermachtigendes Vertragsgesetz) (Jarass in: Jarass/Pieroth 2012, Art. 59
Rn. 15 ff.). Das Bundesverfassungsgericht lehnt eine unmittelbare Verbindlichkeit aus Griinden
der Souverdnitit und des Schutzes der deutschen Verfassung ab. Ein volkerrechtlicher Vertrag
erhalt daher erst durch das Vertragsgesetz gemaf3 Art. 59 Abs. 2 GG innerstaatliche
Geltungskraft (BVerfG Beschl. v. 22.10.1986 - 2 BvR 197/83, BVerfGE 73, 339 (375), Beschl. v.
14.10.2004 - 2 BvR 1481/04, BVerfGE 111, 307 (318 f.),) da erst das Gesetz den
Rechtsanwendungsbefehl setzt (Jarass in: Jarass/Pieroth 2012, Art. 59 Rn. 17). Grundsatzlich
verpflichten V6lkerrechtsvertriage nur Staatsorgane, sofern keine unmittelbare Anwendung
vertraglich gewollt ist oder hergeleitet werden kann (BVerfG Beschl. v. 26.10.2004 - 2 BvR
955/00,1038/01, BVerfGE 112, 1 (25 f.); Streinz in: Sachs 2011, Art. 59 Rn. 66 ff.). Im Fall einer
Kollision haben spéater erlassene nationale Gesetze grundsatzlich Vorrang und auch frither
erlassene nationale Vorschriften sind nicht unwirksam oder unanwendbar, da dem
volkerrechtlichen Vertrag nur der Rang eines einfachen Gesetzes zukommt (BVerfG Beschl. v.
26.03.1987 - 2 BvR 589/79, 740/81 und 284/85, BVerfGE 74, 358 (370); Jarass in:
Jarass/Pieroth 2012, Art. 59 Rn. 19; Streinz in: Sachs 2011, Art. 59 Rn. 63 ff.). Aufgrund der
ungeschriebenen Gebote zum volkerrechtsfreundlichen Verhalten und einer widerspruchsfreien
Rechtsordnung sind aber die Behérden und Gerichte verpflichtet, die nationalen Vorschriften
gemafd des Vertragsgesetzes volkerrechtskonform auszulegen (BVerfG Beschl. v. 26.03.1987 - 2
BvR 589/79, 740/81 und 284/85, BVerfGE 74, 358 (370); Beschl. v. 26.10.2004 - 2 BvR 955/00,
1038/01, BVerfGE 112, 1 (25 f.); Streinz in: Sachs 2011, Art. 25 Rn. 93, Art. 59 Rn. 65a; Jarass in:
Jarass/Pieroth 2012, Art. 25 Rn. 4 f,, Art 59 Rn. 19). Bundes- und Landesgesetzgeber sind im
Ubrigen angehalten ihr kollidierendes Recht in Einklang mit dem Vélkerrecht zu bringen
(BVerfG Beschl. v. 26.10.2004 - 2 BvR 955/00, 1038/01, BVerfGE 112, 1 (26)

Aus dem Volkerrecht ergeben sich bereits in vielfaltiger Hinsicht Beziige zur Reduzierung von
Eintragen reaktiver Stickstoffverbindungen in die Umwelt. Zum Teil sind diese Bezlige sehr
direkt, wenn es im Recht der Luftreinhaltung um eine Reduzierung der nationalen
Emissionshochstmengen von Stickstoffoxiden (NOx) und Ammoniak (NH3) geht. Zum Teil sind
die Beziige vermittelt, aber erkennbar auf Mafnahmen gegen Nitrifizierung bezogen, wie im Fall
der Meeresschutzabkommen, die Mafnahmen gegen Eutrophierung vorschreiben bzw. klare
Ziele zur Herstellung und Erhaltung eines nicht von anthropogener Uberdiingung beeinflussten
Zustandes der Kiistengewasser setzen. Im Falle des Biodiversitatsschutzes sind diese Beziige
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sogar nur implizit auf eine Reduktion von Stickstoffeintragen bezogen. Der Schutz von oft
zugleich artenreichen, aber nahrstoffarmen Standorten, z.B. Magerrasen, Hochmoore oder
oligotrophen Gewdssern, hat in diesem Zusammenhang einen hohen Stellenwert. Allerdings
erfolgt eine Konkretisierung von Mafdnahmen oft erst auf europaischer oder nationaler Ebene,
etwa in Schutzgebietsverordnungen. Es zeigt sich auch, dass iiber die expliziten Normen in den
Vertrdgen und ihren Anhdngen hinaus die Verbindlichkeiten der Mitgliedsstaaten durch ,soft
law“ in Form von Guidelines oder Auslegungshilfen konkretisiert werden.

Obwohl volkerrechtliche Verpflichtungen grundséatzlich rechtsverbindlich sind, ldsst sich ihre
Umsetzung durch die Mitgliedstaaten kaum erzwingen. Mehr noch als beim nationalen und
europaischen Recht, wo formale Verfahren zur Verfiigung stehen, um Defizite bei der
Rechtsdurchsetzung zu adressieren und das geltende Recht notfalls zu erzwingen, kommt es
insofern auf den guten Willen der Mitgliedstaaten an. Auch im Fall der oben dargestellten
Vertrage gibt es zum Teil erhebliche Abweichungen zwischen den selbst gesetzten Zielen und
ihrer Einl6sung durch konkrete Umsetzungsmafinahmen. Dies wird auch in den Beschliissen der
Ministerkonferenzen sichtbar. So wurde etwa in der Kopenhagener Ministererklarung von 2013
zur Umsetzung der HELCOM von den Vertragsparteien die Besorgnis liber den Stand der
Umsetzung des Ostseeaktionsplans zum Ausdruck gebracht. Betont wurde in diesem
Zusammenhang das Erfordernis, die beschlossenen Umsetzungsfristen einzuhalten. Unter den
betroffenen Zielen waren neben dem Schutz der Biodiversitat auch Verbesserungen bei der
kommunalen Abwasseraufbereitung und der Verhinderung von Verschmutzungen durch die
Landwirtschaft (HELCOM 2013). Auch in der Briisseler Ministererklarung von 2018 stellten die
Vertragsstaaten abermals mit grofder Besorgnis fest, dass die Ostsee immer noch stark durch
Eutrophierung betroffen sei und dass in vier von sieben Teileinzugsgebieten der Ostsee die
maximal zuldssigen Eintrage liberschritten seien (HELCOM 2018).
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Tabelle 36: Ubersicht der volkerrechtlichen Ubereinkommen und Regelungsinhalte mit Bezug zu Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechtsakt (Ratifiziert)

Convention on Long-
range Transboundary
Air Pollution (Genfer
Konvention) (1979)
(EU: 1981, D: 1982)

Protocol to Abate
Acidification, Eu-
trophication and
Ground-level Ozone
(Goteborg-Protokoll)
(1999/2012) (EU:
2003, D: 2004)

Convention on the
Protection of the Ma-
rine Environment of
the Baltic Sea (HEL-
COM) (1992)

(EU: 1994, D: 1994)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Verpflichtung zur Bekampfung der grenziberschreiten-
den Luftverschmutzung, Art. 2

Begriindung regelmaBiger Berichtspflichten (Emissions-
inventare), gem. Art. 8

— erfasst werden inzwischen u.a. NO2 und NH

— jahrlich bis 15. Februar

Rahmenkonvention konkretisiert u.a. durch das Gote-
borg-Protokoll

Emissionshdchstmengen fiir Deutschland (1999) ab 2010:

— 1081 kt/a NOx
— 550 kt/a NHs

Reduktionsverpflichtungen fiir Deutschland (2012) ab 2020:

— 39 % NOx bezogen auf 2005 (1 464 kt/a)

— 5% NHs bezogen auf 2005 (573 kt/a)

Einstufung von Nitrat als prioritar gefahrlicher Stoff und
Pflicht, den Eintrag von Nitrat in die Ostsee zu minimie-
ren und zu vermeiden. (Art. 5i.V.m. Annex | Part |)
allgemeine Pflicht zur Reduzierung der Stoffeintrage
aus der Industrie, Siedlungen und Landwirtschaft ge-
mal der Best Environment Practice (BEP) und der Best
Available Technology (BAT) (Art. 6 Abs. 1 und 2 i.V.m.
Annex Il Part 1 and Il)

Pflicht, besondere Anforderungen an die Diingung und
Tierhaltung im nationalen Recht zu treffen, die u.a. eine
Obergrenze fiir den Viehbesatz, Anforderungen an die
Lagerung von Dung und Gllle (sicher und mindestens 6
Monate) und an die Ausbringung organischer Diinger
(u.a. max. 170 kg/ha Stickstoff), Beschrankung der

Verbindlichkeit / Kontrolle

verbindlich, aber konkretisierungsbe-
diirftig

Verbindlich, aber gem. Art. 13 Abs. 1

S. 2 Inventaranpassung moglich unter
Umstanden, die in ,Monitoring and Eva-
luation of the Long-range Transmission
of Air Pollutants’ (EMEP) Executive
Body (Decisions 2012/3; 2012/4;
2014/1) konkretisiert sind.

— verbindlich

— Baltic Marine Environment Protec-
tion Commission tiberwacht Um-
setzung des Ubereinkommens und
kann u.a. zu treffende MalRnahmen
empfehlen (Art. 19 f.)

—  Pflicht zur regelméRigen Berichter-
stattung Uber getroffene MaRRnah-
men und ihre Wirkung (Art. 16)

— bei Streitigkeit Gber die Auslegung
oder Anwendung des Ubereinkom-
mens besteht Moglichkeit eines
Schiedsverfahrens oder die Anru-
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Umsetzung in EU und Deutschland

In der EU:
NEC-Richtlinie 2001/81/EG, abgelost
durch NEC-Richtlinie (EU) 2016/2284

In Deutschland:

39./43. BImSchV

s.0., Genfer Konvention

in EU u.a. durch:
Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie
2008/56/EG
Wasserrahmen-Richtlinie 2000/60/EG

Grundwasser-Richtlinie 2006/118/EG
EU-Nitrat-Richtlinie 91/676/EWG

in Deutschland u.a. durch:
Wasserhaushaltsgesetz
Diingegesetz

Diingeverordnung
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Rechtsakt (Ratifiziert)

Convention for the
Protection of the Ma-
rine Environment of
the North-East Atlan-
tic (OSPAR) (1992)
(EU, D)

Bonner Ubereinkom-
men zur Erhaltung
der wandernden wild
lebenden Tierarten
(CMS) (1979/1983)
(EU: 1982, D: 1984)

Berner Ubereinkom-
men Uber die Erhal-
tung der europai-
schen wildlebenden
Pflanzen und Tiere

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Nahrstoffzufuhr auf den Pflanzenbedarf (Art. 6 Abs. 2
i.V.m. Annex lll Part Il Regulation 2)

—  Pflicht zur Ausweisung von Wasserschutzgebieten und
Gewadsserrandstreifen (Art. 6 Abs. 2 i.V.m. Annex IlI
Part Il Regulation 2 Nr. 9)

— Gem. Art. 2.1(a) Verpflichtung der Vertragsstaaten zur
Vermeidung von Umweltverschmutzung

— Art. 3in Annex I: OSPAR-Kommission entwickelt MaR-
nahmen und Programme zur Verminderung von Nahr-
stoffeintrag

— Nordost-Atlantische Umweltstrategie (NEAES), basie-
rend auf OSPAR Quality Status Report 2010 und im sel-
ben Jahr beschlossen, verpflichtet gemalR Art. 1.2.b,
dass bis 2020 alle Teile des OSPAR-Meeresgebietes als
unproblematische Zonen eingestuft werden kénnen

— volkerrechtliche Grundlage fiir verschiedene Unterab-
kommen, z.B. zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen
wandernden Wasservogel (AEWA) von 1995

—  fiir streng zu schiitzende, gefdhrdete Arten des An-
hangs | sind besondere und sofortige Schutzmalinah-
men zu treffen (Art. Il Abs. 4)

— allgemeine Verpflichtung, alle erforderlichen MaRnah-
men zu ergreifen, um die Population der wildlebenden
Pflanzen und Tiere auf einem Stand zu erhalten oder
auf einen Stand zu bringen, der insbesondere den 6ko-

Verbindlichkeit / Kontrolle

fung des Internationalen Gerichts-
hofes, sofern Verhandlung oder
Vermittlung gescheitert ist (Art. 26)

— verbindlich

— Common Procedure (2013-08)
setzt einen Bewertungsrahmen fir
die Vertragsstaaten, um den Eutro-
phierungsstatus ihrer Meeresge-
biete in Problemzonen, potenzielle
Problemzonen und unproblemati-
schen Zonen einzustufen

— verbindlich, aber teilweise nur als
Bemuhenspflicht ausgestaltet (z.B.
Art. Il Abs. 4)

—  Dbei Streitigkeit Uber die Auslegung
oder Anwendung des Ubereinkom-
mens besteht Moglichkeit eines
Schiedsverfahrens oder Anrufung
des Haager Standigen Schiedsho-
fes, wenn Verhandlungen oder
Vermittlungen gescheitert sind
(Art. XI1)

— verbindlich, aber teilweise nur als
Pflicht zur Berlcksichtigung (z.B.
Art. 4 Abs. 2)

— Standiger Ausschuss Gberwacht
Einhaltung des Ubereinkommens
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Umsetzung in EU und Deutschland

Stoffstrombilanzierungsverordnung

s.0., HELCOM

in EU u.a. durch:
EU-FFH-Richtlinie 92/93/EWG

EU-Vogelschutz-Richtlinie 2009/147/EU
(ehemals 79/409/EWG)
EU-Kommission, Lebensversicherung
und Naturkapital: Eine Biodiversitats-
strategie der EU fir das Jahr 2020, KOM
(2011) 244 (unverbindlich)

in Deutschland u.a. durch:
BNatSchG (u.a. §§ 1 und 2, 32-36, 44-45)

Nationale Strategie liber die Biologische
Vielfalt (unverbindlich)
s.0., Bonner Ubereinkommen
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Rechtsakt (Ratifiziert)

und ihrer natiirlichen
Lebensraume
(1979/1982)

(EU: 1993, D: 1984)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt
logischen, wissenschaftlichen und kulturellen Erforder-

nissen entspricht, wobei den wirtschaftlichen und erho-

lungsbezogenen Erfordernissen und den Bediirfnissen
von ortlich bedrohten Unterarten, Varietaten oder For-
men Rechnung getragen wird (Art. 2)

—  Pflicht, geeignete und erforderliche gesetzgeberische
und Verwaltungsmalnahmen zu ergreifen, um die Er-
haltung der Lebensraume wildlebender Pflanzen- und
Tierarten, insbesondere der in den Anhangen | und Il
genannten Arten, sowie die Erhaltung gefdhrdeter na-
tirlicher Lebensraume sicherzustellen (Art. 4 Abs. 1,
Art. 5 und 6)
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Verbindlichkeit / Kontrolle

und kann u.a. den Vertragsparteien
zu treffende MaRnahmen empfeh-
len und Vorschldge zur Verbesse-
rung der Wirksamkeit des Uberein-
kommens vorlegen (Art. 14)
Berichtspflichten gegentiber Stan-
digem Ausschuss bzgl. erteilter
Ausnahmen (Art. 9 Abs. 2)

bei Streitigkeit Gber die Auslegung
oder Anwendung des Ubereinkom-
mens besteht Moglichkeit eines
Schiedsverfahrens, sofern Vermitt-
lung des Standigen Ausschuss ge-
scheitert ist (Art. 18)

Umsetzung in EU und Deutschland
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8.1.1.2.2 Europarecht

Ein Grofdteil der deutschen umweltrechtlichen Regelungen basiert auf europdischen Vorgaben.
Entsprechend findet sich im Unionsrecht auch eine Vielzahl von stickstoffbezogenen
Regelungen. Zudem werden viele stickstoffbezogene volkerrechtliche Vertrage vor allem durch
EU-Richtlinien auf européischer Ebene umgesetzt.

Je nach Kompetenzgrundlage, Gegenstandsgebiet und rechtlicher Instrumentierung kann das
EU-Recht dem nationalen Gesetzgeber unterschiedliche Spielrdume lassen. Ist eine europdische
Regelung aufgrund der sog. Binnenmarktkompetenz des Art. 114 AEUV erlassen worden, so sind
nur im sehr engen Rahmen des Art. 114 Abs. 4-6 AEUV strengere mitgliedstaatliche Regelungen
zulassig. Anders ist die Lage bei Regelungen aufgrund der umweltpolitischen Kompetenz des
Art. 192 AEUV, da gemaf$ Art. 193 AEUV die Mitgliedstaaten verstarkte Schutzmafinahmen
beibehalten oder ergreifen diirfen.

Im Bereich des Umweltrechts hat die EU, gestiitzt auf die Art. 191 f. AEUV, v.a. Richtlinien
erlassen. Gemafd Art. 288 Abs. 3 AEUV schreiben Richtlinien den Mitgliedstaaten nur das Ziel
einer Regelung verbindlich vor, liberlassen ihnen jedoch die Wahl der Form und Mittel. Eine
unmittelbare Verbindlichkeit fiir Biirger*innen und Unternehmen kann allenfalls im Fall von
gesetzgeberischen Umsetzungsdefiziten eintreten. Im Bereich Landwirtschaft sind - gestiitzt auf
Art. 43 und 114 AEUV - auch Verordnungen erlassen worden, die gemaf3 Art. 288 Abs. 3 AEUV
vollumfanglich direkt verbindlich sind.

8.1.1.2.2.1 Europdisches Recht der Luftreinhaltung

Ungefahr die Halfte der reaktiven Stickstoffverbindungen gelangen tiber den Luftpfad in die
Umwelt (SRU 2015, 163). Dabei handelt es sich um Stickstoffoxide, Ammoniak und Lachgas. Die
Folge sind Gesundheitsbelastungen, bei Lachgas auch Klimawandel und Belastungen v.a.
terrestrischer und auch aquatischer Okosysteme durch Nihrstoffe, auch wenn diesbeziiglich die
direkten Eintrage iiber den Wasserkreislauf tiberwiegen.

Die EU hat sich das Ziel gesetzt, die Luftverschmutzung durch Stickstoffverbindungen unter die
Werte zu bringen, die zur Vermeidung erheblicher Belastungen empfohlen werden (Mitteilung
der Kommission 2013/918, S. 7). Dazu zahlen die Luftgiiteleitwerte der
Weltgesundheitsorganisation (WHO 2006), die kritischen Eintrage, die nach gangigen
wissenschaftlichen Methoden berechnet werden und die Belastungsgrenzen, bzw.
Toleranzwerte von Okosystemen (SRU 2015, 163 f.).

Da das Européische Umweltrecht nicht den umfassenden Begriff der Immission kennt, der neben
Luftverunreinigungen auch Gerdusche, Erschiitterungen, Strahlungen, Licht, Warme und andere
Umwelteinwirkungen beinhalten kann, wird Luftreinhaltung als rechtssystematisch
eigenstandige Materie behandelt (Mefserschmidt 2011, 737). Unterschieden werden kann
zwischen den nationalen Emissionshochstmengen der NEC-Richtlinie, den Luftqualitatszielen,
die sich aus der Luftqualitatsrichtlinie ergeben und den konkreten Emissionsgrenzwerten und
BVT-Regeln fiir spezifische Verursachungszusammenhange, das sind bei Emissionen in die Luft
abgesehen von der Landwirtschaft vor allem standortgebundene Feuerungsanlagen und
Verbrennungsmotoren im Bereich Verkehr.
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Tabelle 37: Europarechtliche Rechtsakte zur Luftreinhaltung mit Bezug zu Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechtsakt

Richtlinie (EU) 2016/2284
des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom
14. Dezember 2016 iiber die
Reduktion der nationalen
Emissionen bestimmter Luft-
schadstoffe (neue NEC-Richt-
linie)

Richtlinie 2008/50/EG des
Europdischen Parlaments
und des Rates vom 21. Mai
2008 iiber Luftqualitat und
saubere Luft fiir Europa
(Luftqualitatsrichtlinie)

Richtlinie 2010/75/EU des
Europdischen Parlaments
und des Rates vom 24. No-

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt
Grundsatzliche Umsetzung des Goteborg-Protokolls, aber
zum Teil dartiberhinausgehend

— Emissionsreduktionsverpflichtungen fir Luftschadstoffe,
u.a. die anthropogenen atmospharischen Emissionen
von NOx und NHs

— Inventar- und Berichtspflichten gem. Art. 8

— Umsetzung durch Nationale Luftreinhaltungsprogramme
gem. Art. 6 und 10 (Mindestinhalte u MaRnahmenvor-
schlage in Anhang )

—  NOx-Reduktion gegeniiber 2005 gem. Art. 4 i.V.m. An-
hang Il, Tabelle A: 39% in jedem Jahr ab 2020; 65% ab
2030

— NHz-Reduktion gegeniiber 2005 gem. Anhang Il, Tabelle
B: 5% in jedem Jahr ab 2020; 29% in jedem Jahr ab 2030

GemaR Art. 12 ff. sorgen die Mitgliedstaaten fir die Einhal-

tung der Grenzwerte und kritischen Werte.

Als Grenzwerte zum Schutz der menschlichen Gesundheit
gem. Anhang XI gelten:

— 200 pg/m?3 diirfen — gemittelt auf die Stunde — nicht 6f-
ter als 18-mal im Kalenderjahr liberschritten werden

— 40 ug/m? gemittelt auf das Kalenderjahr

Alarmschwelle: 400 pg/m3 NO; Uber drei Stunden gem. An-

hang XII.

Kritische Werte zum Schutz der Vegetation gem. Anhang XIlI:

— 30 ug/m3 NOx gemittelt auf das Kalenderjahr

Gem. Art. 30i.V.m. den Anhangen V und VI ergeben sich
Emissionsgrenzwerte flir unterschiedliche Anlagen.

Anhang V: Technische Bestimmungen fiir Feuerungsanlagen
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Nationale Spielraume

Laut Art. 4 begrenzen die Mitgliedstaaten
ihre jahrlichen anthropogenen Emissio-
nen von NOx ,,zumindest” im Einklang mit
ihren nationalen Emissionsreduktionsver-
pflichtungen. Fiir strengere Regelungen
bleibt insofern ausdrticklich Spielraum.

Richtlinie ist gestutzt auf Art. 175 EGV
(inzwischen Art. 192 Abs. 1 AEUV), so
dass gem. Art. 193 AEUV die Mitglied-
staaten nicht daran gehindert sind, ver-
starkte MalRnahmen beizubehalten oder
zu ergreifen, solange diese mit den Ver-
tragen vereinbar sind.

Die Grenzwerte dirfen nicht Gberschrit-
ten, wohl aber unterschritten werden, als
sich gem. Art. 12 die Mitgliedstaaten be-
mihen, die beste Luftqualitdt aufrechtzu-
erhalten, die mit einer nachhaltigen Ent-
wicklung in Einklang zu bringen ist. Inso-
fern bestehen Spielrdume fiir nationale
Politik.

Richtlinie ist gestutzt auf Art. 192 Abs. 1
AEUV, so dass gem. Art. 193 AEUV die
Mitgliedstaaten nicht daran gehindert

Umsetzung in Deutschland

43. BImSchV; Anderung von
§§ 33 ff. der 39. BImSchV;
Vgl. auch den in diesem Zu-
sammenhang gednderten

§ 33 der 39. BImSchV zur Um-
setzung der alten NEC-Richtli-
nie, der bis 31.12.2019 wei-
tergalt

Umsetzungsdefizite bzw. not-
wendig gewordene Emissi-
onsinventaranpassung bzgl.
der alten NEC-RL (s.0. zum
Goteborg-Protokoll)

39. BImSchV
Vertragsverletzungsverfahren
2015/2073 (Klage eingereicht
am 11. Oktober 2018 — Euro-
paische Kommission / Bun-
desrepublik Deutschland
Rechtssache C-635/18)

Gesetz zur Umsetzung der
Richtlinie tiber Industrieemis-
sionen vom 8. April 2013,
dadurch Anderungen von
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Rechtsakt

vember 2010 lber Industrie-
emissionen (Industrieemissi-
onsrichtlinie)

Richtlinie (EU) 2015/2193
des Europadischen Parla-
ments und des Rates vom
25. November 2015 zur Be-
grenzung der Emissionen be-
stimmter Schadstoffe aus
mittelgroen Feuerungsanla-
gen in die Luft (Richtlinie
mittelgroRe Feuerungsanla-

gen)

20 https://www.umweltbundesamt.de/themen/wirtschaft-konsum/beste-verfuegbare-techniken/sevilla-prozess/bvt-merkblaetter-durchfuehrungsbeschluesse

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Grenzwerte variieren auf detaillierte Weise je nach Ener-
gietrager (z.B. Biomasse, Torf, feste Brennstoffe, fllissige
Brennstoffe, Erdgas) und Feuerungsanlagetyp (Gasturbi-
nen, Gasmotoren und sonstige Feuerungsanlagen) und
Kapazitit (in MW) zwischen 50 und 450 pg/Nm?3 NOx
Emissionsuberwachung bei Feuerungsanlagen

Grenzwerte siehe Anhang VI (im Tagesmittel):

—  fur neue Abfallverbrennungsanlagen oder mit Kapa-
zitét Gber 6 t/h: 200 ug/Nm3 NO + NO:

— unter 6 t/h: 400 pg/Nm3 NO + NO>

— in Anhang VI Teil 4 detaillierte Grenzwerte fiir Ab-
fallmitverbrennung von 150-500 ug/Nm?3 NOy, bspw.
500 mg fiir Zementofen unter Abfallmitverbrennung
(Anh. VI, Teil 4, 2.2.

BVT Merkblatter, z.B. zur Eisen- und Stahlerzeugung (2012),
siehe 2.2.2.1.4 Minderung der NOx-Emissionen?°
BVT-Durchfihrungsbeschluss 2013/163/EU (Az. C(2013)
1728) Uber Industrieemissionen in Bezug auf die Herstellung
von Zement, Kalk und Magnesiumoxid, wobei sich der
o.g.Richtliniengrenzwert im wesentlichen innerhalb der hier
angegebenen Bandbreiten halt.

Art. 6 i.V.m. Anhang Il legt Grenzwerte fiir mittelgroRe
Feuerungsanlagen fest, diese liegen:

fir bestehende mittelgroRe Feuerungsanlagen grund-
satzlich je nach Brennstoff zwischen 200 und 650
pg/Nm?3 (Teil 1)

fiir bestehende Motoren und Gasturbinen zwischen 150
und 200 pg/Nm? (Teil 1, Tab. 3), mit Ausnahmen z.B. fiir
iltere Dieselmotoren, die u.U. bis 1850 pg/Nm3

flr neue mittelgroRe Feuerungsanlagen grundsatzlich je
nach Brennstoff zwischen 100 und 300 pg/Nm?3 (Teil 2,
Tabelle 1)
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sind, verstarkte MaRnahmen beizubehal-
ten oder zu ergreifen, solange diese mit
den Vertragen vereinbar sind.

Richtlinie ist gestitzt auf Art. 192 Abs. 1
AEUV, so dass gemal Art. 193 AEUV die
Mitgliedstaaten nicht daran gehindert
sind, verstarkte MaBnahmen beizubehal-
ten oder zu ergreifen, solange diese mit
den Vertragen vereinbar sind.

Umsetzung in Deutschland

Bundesgesetzen, insb. BIm-
SchG.

— Verordnung zur Umsetzung

der Richtlinie Gber Industrie-
emissionen, dadurch Ande-
rung Verordnungen, insb. der
13. und 17. BImSchV (die
Grenzwerte der 17. BImSchV
bewegen sich ganz Gberwie-
gend i.R. der Bandbreiten des
Durchfliihrungsbeschlusses
zur Zementherstellung und
sind meist strenger bzw. am
unteren Rand der BVT-Band-
breiten angesiedelt (strenger
als der RL-Grenzwert so-
wieso).

— Technische Anleitung Luft

44. BImSchV (Verordnung zur Ein-
fihrung der Verordnung tber mit-
telgroRBe Feuerungsanlagen sowie
zur Anderung der Verordnung
Uber kleine und mittlere Feue-
rungsanlagen, BGBI 1 2019, S. 804,
Nr. 22).


https://www.umweltbundesamt.de/themen/wirtschaft-konsum/beste-verfuegbare-techniken/sevilla-prozess/bvt-merkblaetter-durchfuehrungsbeschluesse

Rechtsakt

Verordnung (EU) 2015/1189
der Kommission vom 28. Ap-
ril 2015 zur Durchfithrung
der Richtlinie 2009/125/EG
des Europaischen Parla-
ments und des Rates im Hin-
blick auf die Festlegung von
Anforderungen an die um-
weltgerechte Gestaltung von
Festbrennstoffkesseln
Verordnung (EG) Nr.
715/2007 des Europaischen
Parlaments und des Rates
vom 20. Juni 2007 iiber die
Typgenehmigung von Kraft-
fahrzeugen hinsichtlich der
Emissionen von leichten Per-
sonenkraftwagen und Nutz-
fahrzeugen (Euro 5 und Euro
6) und iiber den Zugang zu
Fahrzeugreparatur- und -
wartungsinformationen
(Emissions-Grundverord-
nung)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

—  flir neue Motoren und Gasturbinen zwischen 150 und

200 pg/Nm? (Teil 2, Tabelle 2), weiterhin mit Ausnahmen

2.B. fir Dieselmotoren u.U. bis 1850 pg/Nm3
— Art.3 Abs. 2i.V.m. Anhang Il. 1.f) der VO legt Grenz-
werte fiir Festbrennstoffkessel bis 500 kW ab 2020 fest:
— 200 mg/m?3 fiir Biomassekessel
— 350 mg/m?3 fir fossile Brennstoffe

Gem. Art. 4 und 10 setzt die Typgenehmigung die Einhaltung

der entsprechenden Grenzwerte des Anhangs | voraus, fur
Euro-5-Emissionsgrenzwerte:

—  fur Selbstziindungsmotoren (insb. Diesel) je nach Fahr-
zeugklasse 180-290 mg/km

— fur Fremdziindungsmotoren (Ottomotor) je nach Fahr-
zeugklasse 60-82 mg/km

fir Euro-6-Emissionsgrenzwerte:

—  fiir Selbstzindungsmotoren (insb. Diesel) je nach Fahr-
zeugklasse 80-125 mg/km

—  fiir Fremdziindungsmotoren (Ottomotor) je nach Fahr-
zeugklasse 60-82 mg/km

Inzwischen wurde durch Erganzung der Verordnung

715/2007/EG durch Verordnung (EU) 2017/1151 der Kom-

mission vom 17.07.2017 das Worldwide Harmonized Light-

Duty Vehicles Test Procedure (WLTP-Prifzyklus) eingefuhrt

und der umstrittene New European Driving Cycle (NEDC) als

Teststandard fiir Automobilemissionen bei der Typzulas-

sungsprifung abgeldst.
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— Die Durchfiihrungs-VO ist, so wie die
Okodesign-RL selbst, auf die Binnen-
marktkompetenz gem. Art. 114
AEUV (ex-Art. 95 EUV) gestitzt

— Abweichende Bestimmungen nur un-
ter den strengen Bedingungen des
Art. 114 Abs. 4 und 5 ff. AEUV

—  Binnenmarktkompetenz gem. Art.
114 AEUV (ex-Art. 95 EGV), abwei-
chende Bestimmungen nur unter
den strengen Bedingungen des Art.
114 Abs. 4 und 5 ff. AEUV

— Nationale Behorden diirfen gem.
Art. 10 Abs. 1 aus Griinden, die die
Emissionen oder den Kraftstoffver-
brauch von Fahrzeugen betreffen,
Typgenehmigung nicht versagen
oder Zulassung verweigern bzw. Kauf
oder Inbetriebnahme untersagen,
wenn das betreffende Fahrzeug die-
ser Verordnung und ihren Durchfih-
rungsmalRnahmen entspricht. Das
heiBt, dass auch bei einem héheren
Schadstoffausstof’ bei Verwendung
von nach Art. 5 Abs. 2S. 2 lit. a, b
und c europarechtlich zuldssigen Ab-
schalteinrichtungen kein Verbot nach
nationalem Recht ausgesprochen
werden darf.

Umsetzung in Deutschland

Als Verordnung unmittelbar an-
wendbar, d.h. keine Umsetzung
erforderlich

VO zur Neuordnung des Rechts
der Erteilung von EG-Genehmi-
gungen fir KFZ und ihre Anhénger
sowie flir Systeme, Bauteile und
selbstandige technische Einheiten
fir diese Fahrzeuge v. 21. 4. 2009
(BGBI. 1S. 872)
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Rechtsakt

Verordnung (EU) 2016/1628
des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom
14. September 2016 iiber die
Anforderungen in Bezug auf
die Emissionsgrenzwerte fiir
gasformige Schadstoffe und
luftverunreinigende Partikel
und die Typgenehmigung fiir
Verbrennungsmotoren fiir
nicht fiir den Straenverkehr
bestimmte mobile Maschi-
nen und Gerdate (NRMM-Ver-
ordnung)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Die Verordnung betrifft Emissionen von im Non-Road-Be-
reich eingesetzten mobilen Maschinen (NRMM), z.B. Binnen-
schiffe, Diesellokomotiven, Bulldozer, Rasenmaher. Von
ihnen stammen laut Angaben der EU ca. 15 % aller NOx-Emis-
sionen in den Mitgliedstaaten.2: Durch die Verordnung wird
die vorher geltende Richtlinie 97/68/EG abgel6st und die An-
forderungen an Abgasemissionen von neuen mobilen Ma-
schinen, die nicht fiir den StraBenverkehr bestimmt sind, eu-
ropaweit vereinheitlicht.

In Art. 4 der Verordnung sind Motorenklassen definiert, die
weiter untergliedert nach Leistungsbereichen gemaft Anhang
VI der Verordnung verschiedene Emissionswerte hinsichtlich
NOx einhalten missen.

Betroffen sind neue Motoren, alte oder wihrend der Uber-
gangsfrist neu angeschaffte Maschinen konnen weiterhin be-
trieben werden.

GemaR Anhang Il zum Teil lingere Ubergangsfristen ab
2018, 2019 oder 2020 fiir Typgenehmigungen und fiir 2019,
2020 oder 2021 fir das Inverkehrbringen neuer Motoren.
Liangere Ubergangsfristen bis 2020, bzw. 2021 gelten fiir Mo-
toren flr Diesellokomotiven und Triebwagen, fiir gréRere
Binnenschiffe ab 300 kW gilt die Verordnung erst ab 2019
(Typgenehmigung), bzw. ab 2020 (Inverkehrbringen).

Nationale Spielraume

Es handelt sich wie im Bereich des Kfz-
Verkehrs um eine Verordnung, die zur
Binnenmarktharmonisierung erlassen
wurde, so dass strengere Regelungen nur
unter strengen Bedingungen zuldssig wa-
ren.

Umsetzung in Deutschland

Als Verordnung entfaltet die
NRMM-VO unmittelbare Wirkung
in den Mitgliedstaaten, trat am
01.01.2017 in Kraft und muss z.T.
ab 2018 fiir Typgenehmigungen
angewendet werden.

21Vgl. z.B. die Pressemitteilung des EU-Parlaments zur Verordnung, z.B. http://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/201607011PR34492 /parliament-backs-emission-curbs-for-off-road-machinery.
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8.1.1.2.2.2 Europdisches Recht des Gewdsserschutzes

Die EU hat seit den siebziger Jahren des letzten Jahrhunderts eine Vielzahl von Rechtsakten zum Schutz von Gewdassern erlassen. Sie enthalten u.a. Um-
weltziele und konkretisierende Unterziele in Form von Umweltqualitdtsnormen sowie Handlungspflichten der Mitgliedstaaten zur Aufstellung von
Bewirtschaftungsplanen, Mafdnahmen- und Aktionsprogrammen. Die WRRL normiert abstrakte Umweltziele fiir stoffliche Immissionen (Art. 4 Abs. 1
WRRL). Danach darf sich der Zustand der Oberflachen- und Grundwasserkorper nicht verschlechtern und es ist bis Ende 2027 bei Oberfladchengewas-
sern ein guter chemischer und 6kologischer Zustand und bei Grundwasserkorpern ein guter chemischer und mengenmafiiger Zustand zu erreichen,
sofern die Mitgliedstaaten nicht nach Art. 4 Abs. 3-7 WRRL von diesem Ziel abweichen diirfen. Bei Oberflichengewassern kennzeichnet den guten
chemischen Zustand nach Anhang V 1.2.1-1.2.6 WRRL u.a,, dass die Nahrstoffkonzentrationen nicht die 6kologische Funktionsfahigkeit sowie den guten
okologischen Zustand beeintrachtigen und die nur fiir prioritire Stoffe gemaf3 der Richtlinie 2008/105/EG festgelegten Umweltqualitdtsnormen
eingehalten werden. Bei Grundwasserkorpern erfordert der gute chemische Zustand, dass u.a. die Umweltqualititsnorm fiir Nitrate i.H.v. 50 mg/I nicht
tiberschritten wird sowie alle signifikanten und anhaltenden Trends zur Steigerung von anthropogenen Schadstoffkonzentrationen umgekehrt und die
Verschmutzungen schrittweise reduziert werden. Weiterhin sehr relevant fiir Stickstoffeintrage aus der Landwirtschaft ist die Nitrat-Richtlinie
91/676/EWG, deren Vorgaben 2017 und 2020 in Deutschland zu Novellierungen des Diingerechts gefiihrt haben, um der im
Vertragsverletzungsverfahren von der Europdischen Kommission beanstandeten Nichtumsetzung der Richtlinie zu begegnen.

Tabelle: 38 Europarechtliche Rechtsakte zum Gewasserschutz mit Bezug zu Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechtsakt Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt Nationale Spielraume Umsetzung in Deutschland
Richtlinie 2000/60/EG —  Ziel und Verpflichtung zum Guten 6kologischen und chemi- — Zielein Art. 4 Abs. 1 sind Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
des Europdischen Parla- schen Zustand von Oberflaichengewassern und guten chemi- gem. Art. 288 AEUV verbind- Grundwasserverordnung (GrwV)
ments und des Rates vom schen und mengenmaRigen Zustand von Grundwasserkor- lich, aber Inanspruchnahme Oberflachengewdsserverordnung
23.10.2000 zur Schaffung pern, vorbehaltlich Ausnahmen (Art. 4 Abs. 1) von Ausnahmen nach Art. 4 (OGewV)
eines Ordnungsrahmens | —  Pflicht Verschlechterungen der Gewésser zu verhindern, vor- Abs. 3-7 moglich
fiir MaBnahmen der Ge- behaltlich Ausnahmen (Art. 4 Abs. 1) — nationale Spielrdume beziig-
meinschaft im Bereich —  Pflicht zur regelméRigen Uberwachung des Zustands der Ge- lich Art und Weise der Um-
der Wasserpolitik (WRRL) wasser und Schutzgebiet (Art. 8) setzung, insbesondere bei
—  Gebot der angemessene Kostentragung der Wassernutzer, der Auswahl der MaRnahmen
einschlieBlich Landwirtschaft (Art. 9) zur Umsetzung der Ziele und
—  Kombinierter Ansatz fiir Punktquellen und diffuse Quellen Pflichten aus der WRRL (vgl.
mit Pflicht zu Begrenzung von Einleitungen in Oberflichenge- Art. 8-11)
wasser bis 2012 entsprechend der besten verfligbaren Tech-
nologien, einschldagigen Emissionsgrenzwerte oder bei diffu-
sen Auswirkungen entsprechend der besten verfiigharen
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Rechtsakt

Richtlinie 91/676/EWG
des Rates vom
12.12.1991 zum Schutz
der Gewadsser vor Verun-
reinigung durch Nitrat
aus landwirtschaftlichen
Quellen (Nitrat-RL)

Richtlinie 2006/118/EG
des Europadischen Parla-
ments und des Rates vom

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Umweltpraxis und unter Beachtung der in Art. 10 Abs. 2 auf-
gelisteten Richtlinien (Art. 10)

— Aufstellung von MalRnahmenprogrammen zur koordinierten
Umsetzung der genannten Pflichten, beziiglich Emissionen
mit Genehmigungsvorbehalten, Registrierung oder Verboten
(Art. 11)

—  Ziel, die durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen verur-
sachte oder ausgeldste Gewdsserverunreinigung zu verrin-
gern (Art. 1)

—  Pflicht zur Ausweisung von gefdhrdeten Gebieten mit aktuell
oder potenziell mehr als 50 mg/I Stickstoff im Grund-/Ober-
flachenwasser bzw. mit Eutrophierungsgefahr, sofern kein
Aktionsprogramm fiir den ganzen Mitgliedstaat (Art. 3)

—  Pflicht zum Aufstellen von Regeln zur guten fachlichen Praxis
der Landwirtschaft (gfP) mit u.a. zeitlichen, standort- und zu-
standsbezogenen Diingeregulierungen, Anforderungen an
Lagerung und Art der Ausbringung, Gewasserrandstreifen
und sofern erforderlich entsprechende Schulungsprogramme
(Art. 4i.V.m. Anhang Il)

—  Pflicht zur Aufstellung und Uberwachung von Aktionspro-
grammen fir gefahrdete Gebiete oder fiir gesamten Mit-
gliedstaat, welche Ziel aus Art. 1 umsetzen und die u.a. den
Stickstoffeintrag durch Dung auf 170 kg je Hektar und Jahr
begrenzen (Art. 5i.V.m. Anhang lll)

— maximaler Nitratgehalt von 50 mg/I als Grundwasserquali-
tatsnorm (Art. 3 i.V.m. Anhang 1)

Nationale Spielraume

—  Zielin Art. 1 gem. Art. 288
AEUV verbindlich

— nationale Spielrdume beziig-
lich Art und Weise der Um-
setzung, insbesondere bei
Aktionsprogrammen und Re-
geln der guten fachlichen
Praxis (vgl. Art. 4 und5 sowie
Anhéange Il und II1)

— Verbindlichkeit der Grund-
wasserqualitdatsnormen des
Anhang | als Ziele

Umsetzung in Deutschland

Diingegesetz (DlingG) u.a. mit Pflicht
zur Einhaltung der guten fachlichen
Praxis in § 3 Abs. 2
Dingeverordnung (DuV) als
HauptmaBnahme des
Aktionsprogramm fir ganz
Deutschland i.S.v. Art. 3 Abs. 5 Nitrat-
RL mit Regeln zur guten fachlichen
Praxis und u.a. Begrenzung der
Stickstoffzufuhr aus
Wirtschaftsdiingern auf 170 kg/a*ha
fiir den Betriebsdurchschnitt??! sowie
seit 2017 (neugefasst und verscharft
2020 mit § 13a) strengere
Anforderungen fiir sogenannte ,rote
Gebiete” mit erhohten
Nitratgehalten/-trends bei
Grundwasserkorpern oder
Eutrophierungsgefahr bei langsam
flieRenden oder stehenden
oberirdischen Gewdssern
Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV)
seit 2017

Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
Grundwasserverordnung (GrwV)

22 Es ist zweifelhaft, ob diese Bezugnahme auf den Betriebsdurchschnitt mit Art. 5 i.V.m. Anhang III Nitrat-RL und Art. 6 i.V.m. Annex 3 Part Il HELCOM zu vereinbaren ist, da die Nitrat-RL und HELCOM eindeutig
die Obergrenze je Hektar und Jahr setzen und gerade fiir jede landwirtschaftliche Flache eine Uberdiingung und dadurch bedingte Auswaschung in Gewdsser verhindern wollen.
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Rechtsakt

12.12.2006 zum Schutz
des Grundwassers vor
Verschmutzung und Ver-
schlechterung (GrundW-
RL)

Richtlinie 2008/56/EG
des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom
17. Juni 2008 zur Schaf-
fung eines Ordnungsrah-
mens fiir MaBnahmen
der Gemeinschaft im Be-
reich der Meeresumwelt
(Meeresstrategie-Rah-
menrichtlinie)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

ergdanzende Vorgaben fir Manahmenprogramme nach Art.
11 WRRL zur Erreichung der in Art. 4 Abs. 1 WRRL genannten
Ziele (Art. 6)

Pflicht bzgl. Nitrat alle erforderlichen MaRnahmen zur Be-
grenzung von Eintragen in das Grundwasser und Erreichen
der Umweltqualitdtsnorm unter Berlicksichtigung der besten
Umweltpraxis und der besten verfiigbaren Techniken zu er-
greifen (Art. 6 Abs. 1 Nr. 2)

Mit der Richtlinie wird gem. Art. 1 ein Ordnungsrahmen ge-
schaffen, innerhalb dessen die Mitgliedstaaten MaRnahmen
ergreifen, um spatestens bis zum Jahr 2020 einen guten Zu-
stand der Meeresumwelt zu schaffen oder zu erhalten

Art. 9 Abs. 1 und 3 verweisen auf den in Art. 3 Nr. 5 definier-
ten, guten Umweltzustand, der in Anhang mit qualitativen
Deskriptoren festgelegt wird, u.a. durch Nr. 5 Minimierung
der anthropogenen Eutrophierung, insb. in ihren negativen
Auswirkungen auf die Biodiversitit, auf Okosysteme, schadli-
che Algenbliiten und bodennahen Sauerstoffmangel.
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— nationale Spielrdume beziig-
lich Art und Weise der Um-
setzung, insbesondere bei
den nach Art. 6 zu treffenden
MalBnahmen

Richtlinie wurde auf Grundlage
Umweltkompetenz erlassen, so
dass die Mitgliedstaaten ver-
starkte MaRRnahmen beibehalten
oder ergreifen kdnnen. Bei Richt-
linien sind gem. Art. 288 AEUV die
Ziele, hier insb. die Erreichung des
guten Zustands der Meeresum-
welt bis 2020 verbindlich, wohin-
gegen bzgl. der MalRnahmen und
Mittel der Mitgliedstaaten Spiel-
raume bestehen.

Umsetzung in Deutschland

Durch das Gesetz zur Umsetzung der
Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie vom
6.10.2011 wurde unter anderem das
WHG, das BNatSchG und das Kr'WG
angepasst. Die Probleme und
Optionen zur Problemldsung sind
ahnlich wie bzgl. der WRRL
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8.1.1.2.2.3 Europdisches Recht des Boden- und Naturschutzes

Eine eigenstandige Rechtsetzung im Bereich Bodenschutz existiert bisher bei der EU nicht, da
der Kommissionsentwurf fiir eine Bodenrahmenrichtlinie (BRRL) (EU-Kommission 2006) nicht
vom Rat angenommen wurde. Regelungen mit direkten und indirekten Bodenbezug finden sich
aber in der Gemeinsamen Agrarpolitik (siehe Landwirtschaft) und indirekt auch im Naturschutz-
und Gewdsserschutzrecht der EU.

Das Europdische Naturschutzrecht orientiert sich stark an den genannten volkerrechtlichen
Ubereinkommen zum Schutz von wildlebenden Arten und der Biodiversitit. Schon 1979 und
damit vor einer entsprechenden ausdriicklichen Umweltkompetenz der EU hatte die
Europaische Wirtschaftsgemeinschaft die Vogelschutz-Richtlinie 79/407 /EWG erlassen, welche
die Mitgliedstaaten zur Ausweisung von Schutzgebieten und zum Erlass sowie zur Durchsetzung
von Artenschutzverboten fiir alle europdischen Vogelarten verpflichtet. 1992 kam dann die
sogenannte FFH-Richtlinie 92 /43 /EWG hinzu, welche nunmehr alle sonstigen gefahrdeten oder
schutzwiirdigen Habitate und Arten unter besonderen Schutz stellt und die Mitgliedstaaten
ebenfalls zur Ausweisung von Schutzgebieten und dem Erlass von Artenschutzverboten
verpflichtet. Aufgrund beider Richtlinien ist in Europa das weltweit grofite Schutzgebietsnetz
»Natura 2000“ mit tiber 27.500 Gebieten auf 18 % der europadischen Landflachen und 395,000
km? der Wasserflachen entstanden. In Deutschland umfassen die 4.557 FFH-Gebiete und 742
Vogelschutzgebiete rund 15,4 % der terrestrischen Flache (55.170 km?2) und 41 % der
maritimen Flache (25.603 km?2) (EU-KOM 2016a; BfN 2018). Ergianzend hat die EU 2004 die
Umwelthaftungs-Richtlinie 2004 /35/EG erlassen, welche Bodenverunreinigung mit erheblichen
Risiken fiir die menschliche Gesundheit, Zustandsverschlechterungen im Sinne der WRRL bei
Gewdssern sowie Schadigungen europdisch geschiitzter Arten und natiirlicher Lebensraume
umfasst. Im Zuge der neuen Biodiversititsstrategie der Europdischen Kommission ist bis 2030
mit verstiarkten Anstrengungen und zusatzlichen Mafdnahmen im Bereich des Naturschutzes und
auch im Hinblick auf den Stickstoffeintrag in Okosystemen und Biotope zu rechnen (EU-KOM
2020a).

Das Naturschutzrecht ist fiir Stickstoffemissionen oder -immissionen relevant, da Stickstoff als
Nahrstoff die europarechtlich zu schiitzenden Lebensraumtypen, Lebensraume und (Pflanzen-
)Arten erheblich beeintrichtigen kann. Die Deposition von Stickstoff kann daher Gegenstand
einer Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung sein und auch gegen die europaischen
Artenschutzverbote verstofden sowie Haftungs- und Sanierungspflichten auslésen
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Tabelle 39: Europarechtliche Rechtsakte im Bereich des Naturschutzes mit Bezug zu Stickstoffemissionen oder -immissionen

Rechtsakt

Richtlinie 2009/147/EG
des Europdischen Parla-
ments und des Rates
vom 30. 11.2009 iiber
die Erhaltung der wild-
lebenden Vogelarten
(VogelSch-RL) (ehemals
RL 79/409/EWG)

Richtlinie 92/43/EWG
des Rates vom
21.5.1992 zur Erhaltung
der natiirlichen Lebens-
raume sowie der wildle-
benden Tiere und Pflan-
zen (FFH-RL)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Pflicht alle erforderlichen MaRBnahmen zu treffen, um die Be-
stande aller europdischen Vogelarten auf einem Stand zu
halten oder auf einen Stand zu bringen, der insbesondere
den 6kologischen, wissenschaftlichen und kulturellen Erfor-
dernissen entspricht (Art. 2 und 3 Abs. 1)

Pflicht zur Ausweisung von Vogelschutzgebieten (Art. 3

Abs. 2) und besonderen Vogelschutzgebieten (Art. 4 Abs. 1
und 2)

Pflicht erhebliche Verschmutzung oder Beeintrdachtigung der
Lebensraume sowie Beldstigungen der Vogel in besonderen
zu verhindern (Art. 4 Abs. 4)

Richtlinie und die zu treffenden MalRnahmen zielen darauf
ab, einen giinstigen Erhaltungszustand der natlrlichen Le-
bensrdume und wildlebenden Tier- und Pflanzenarten von
gemeinschaftlichem Interesse zu bewahren oder wiederher-
zustellen (Art. 2)

Ausweisung von Schutzgebieten fiir FFH-Lebensraumtypen
und Arten als Gebiet von gemeinschaftlicher Bedeutung (Art.
4) sowie Schutz und Management derselben (Art. 6)

Pflicht zum Erlass und zur Durchsetzung von besonderen Ar-
tenschutzverboten fiir Arten des Anhangs IV, u.a. Verbot je-
der Beschadigung oder Vernichtung von Fortpflanzungs-
oder Ruhestadtten und geschitzten Pflanzen, sofern kein
Ausnahmegrund nach Art. 16 vorliegt (Art. 12 Abs. 1 und 13
Abs. 1)
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Nationale Spielraume

Spielrdume bei der Auswahl der
Schutzgebiete sowie bei den zu tref-
fenden MaRnahmen

geringe Spielrdume bei der Auswabhl
der Schutzgebiete und den rechtli-
chen Schutzregimen

groRere Spielrdume bei der Art der
Ausweisung und den zu treffenden
Managementmafinahmen

Ermessen der Mitgliedstaaten bei der
Erteilung von Ausnahmen zu den Ar-
tenschutzverboten nach Art. 16, so-
fern die dort genannten Vorausset-
zungen vorliegen

Umsetzung in Deutschland
Bundesnaturschutzgesetz
(BNatSchG)
Landesnaturschutzgesetz
Schutzgebietsverordnungen
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Rechtsakt

Richtlinie 2004/35/EG
des Europdischen Parla-
ments und des Rates
vom 21.4.2004 iiber
Umwelthaftung zur Ver-
meidung und Sanierung
von Umweltschiaden
(UmweltHaft-RL)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

— Ziel der Richtlinie ist es, auf der Grundlage des Verursacher-
prinzips einen Rahmen fiir die Umwelthaftung zur Vermei-
dung und Sanierung von Umweltschaden zu schaffen (Art. 1)

—  Pflicht der Mitgliedstaaten, dafir zu sorgen, dass bei einer
unmittelbaren Gefahr eines Umweltschadens der berufliche
Verursacher unverziiglich die erforderlichen Vermeidungs-
mafRnahmen ergreift (Art. 5) und im Fall eines eingetretenen
Schadens die erforderlichen Sanierungsmalnahmen trifft
(Art. 6) sowie die Kosten fiir die Vermeidungs- und Sanie-
rungsmalnahmen tragt (Art. 8)
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Nationale Spielraume

—  Ziel (Art. 1) verbindlich

— gewisse nationale Spielrdume bzgl.
Ausgestaltung und Durchsetzung der
Vermeidungs- und Sanierungspflich-
ten der Verursacher

— explizite Gestattung strengerer Vor-
schriften fir die Vermeidung und Sa-
nierung von Umweltschaden ein-
schlieBlich der Festlegung zusatzlicher
Tatigkeiten, die den Bestimmungen
dieser Richtlinie iber die Vermeidung
und Sanierung von Umweltschaden
unterliegen, und der Bestimmung zu-
satzlicher verantwortlicher Parteien
(Art. 16 Abs. 1)

Umsetzung in Deutschland

Umweltschadensgesetz
(USchadG)

§ 19 BNatSchG

§ 90 WHG

nur eingeschrankter Gebrauch
der Verscharfungs- bzw.
Erweiterungsermachtigung
(lediglich § 89 WHG)
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8.1.1.2.2.4 Europdisches Recht zur Landwirtschaft

Seit Griindung der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft gibt es eine Gemeinsame Agrarpolitik
(GAP), die alle Jahre mehr oder weniger neu justiert wird. Die letzte Reform der GAP erfolgte
2013. Hierbei wurde das System aus allgemeinen Betriebspramien (seit 2009 in Form von
flachengebundenen Direktzahlungen) in der ersten Sdule und besonderen Beihilfen zur
Forderung der landlichen Entwicklung und Agrarumweltmafinahmen im Einzelfall in der
zweiten Sdule beibehalten. Die jahrlichen Direktzahlungen i.H.v. knapp 5 Mrd. Euro fiir
landwirtschaftliche Betriebe in Deutschland (Bundesregierung 2019a) sind verbunden mit
sogenannten Cross Compliance Anforderungen, wonach bestimmte europarechtliche Umwelt-,
Tier- und Verbraucherschutzvorschriften (GAB) einzuhalten sowie die Flachen in einen ,guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ (GLOZ) zu halten sind (Art. 90 ff. i.V.m. Anhang
I1 EU-Verordnung 1306/2013) (ausfiihrlicher Mockel 2016c¢). 2013 wurde im Rahmen der
ersten Saule eine ,Zahlung fiir dem Klima- und Umweltschutz férderliche
Landbewirtschaftungsmethoden” (kurz Umweltpramie) gemaf3 Art. 43 ff. EU-Verordnung
1307/2013 eingefiihrt, welches als sogenannte Greening-Auflagen die landwirtschaftlichen
Betriebe zum Anbau mehrerer Kulturen auf Ackerflichen, zum Erhalt von Dauergriinlandflachen
und zur Bereitstellung ,,6kologischer Vorrangflachen” auf 5 % des Ackerlands verpflichtet
(Mockel 2016¢ (567)). Die Cross-Compliance- und Greening-Anforderungen kénnen auch die
Stickstoffdiingung und die Stickstoffaustrage in die Umwelt reduzieren. Daneben kann eine
weitergehende Extensivierung landwirtschaftlicher Flachen oder Teilflachen (z.B. in
Schutzgebieten, bei Gewasserrandstreifen) iiber Agrarumweltmafinahmen aus der zweiten
Séule gefordert werden, sofern die Bundeslander entsprechende Férderprogramme aufstellen
und kofinanzieren (Siehe Uberblick bei DVS 2016).

Wie die Gemeinsame Agrarpolitik und hier v.a. das Beihilferecht fiir die nidchste Forderperiode
2021- 2027 aussehen wird, ist derzeit noch nicht endgiiltig absehbar. Nach den bisher
veroffentlichten Vorstellungen der Europdischen Kommission sollen den Mitgliedstaaten mehr
Zustandigkeiten sowie Ausgestaltungsmoglichkeiten, aber auch mehr Verantwortung
zugewiesen werden (EU-KOM 2018a; EU-KOM 2018b). Wegen der Gefahr eines Wettbewerbs
um die niedrigsten Standards zwischen den Mitgliedstaaten, sollten auf europaischer Ebene
anspruchsvolle und hinreichend konkrete 6kologische Mindestanforderungen fiir
Betriebspramien vorgegeben werden (Pe’er et al. 2019). Im Mai 2020 hat die Européische
Kommission im Rahmen des Europaischen Green Deal ihre Strategie fiir ein faires, gesundes und
umweltfreundliches Lebensmittelsystem (Farm to Fork) vorgelegt (EU-KOM 2020b). Danach
will sie in der EU bis 2030 die landwirtschaftlichen Ndhrstoffverluste in die Umwelt um 50
Prozent reduzieren sowie den Flachenanteil des 6kologischen Landbaus auf 25 Prozent erhéhen.
Die neuen Strategieziele konnten sowohl zu einer Uberarbeitung der vorgeschlagenen
Umweltanforderungen fiir die Férderperiode 2021-2016 fiihren als auch erginzende
europaische Mafdinahmen zur Reduzierung der Nahrstoffiiberschiisse erfordern.

Um europaweit einheitliche Standards zu etablieren hat die EU, neben dem Beihilferecht mit der
Klarschlamm-Richtlinie 86/278/EWG und der Abfall-Richtlinie 2008/98/EG Vorschriften fiir die
Aufbringung von Klarschlammen und Bioabfdllen auf landwirtschaftlichen Flachen erlassen. Die
Richtlinien bezwecken dariiber hinaus aber auch die Harmonisierung des Handels von
Diingemitteln und Erzeugnissen aus 6kologischem Landbau. Wahrend die Diingemittel-
Verordnung 2003 /2003 ohne Riicksicht auf besondere dkologische Anforderungen?3 bestimmte
Arten von EU-Diingemittel definiert, begrenzen die Okolandbau-Verordnung 834/2007 und die

23Es wird eine Novellierung angestrebt. Nach dem aktuellen Entwurf der Européischen Kommission sollen zukiinftig auch
Grenzwerte fiir bestimmte Schadstoffe (z.B. Schwermetalle) vorgegeben werden (vgl. Europdische Kommission 2016bEuropaische
Kommission 2016b).
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Durchfithrungsverordnung 889/2008 den Einsatz von mineralischem Stickstoffdiinger, von
Wirtschaftsdiinger sowie der Tierbesatzdichte (ausfiihrlich Mdockel 2016¢ (656)).
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Tabelle 40: Europarechtliche Rechtsakte im Bereich der Gemeinsamen Agrarpolitik mit Bezug zu Stickstoffemissionen

Rechtsakt

Verordnung (EU) Nr.
1306/2013 des Europii-
schen Parlaments und des
Rates vom 17.12.2013
liber die Finanzierung, die
Verwaltung und das Kon-
trollsystem der Gemeinsa-
men Agrarpolitik
(konkretisiert mit der Dele-
gierten Verordnung (EU)
Nr. 640/2014 der Kommis-
sion)

Verordnung (EU) Nr.
1307/2013 des Europii-
schen Parlaments und des
Rates vom 17.12.2013 mit
Vorschriften liber Direkt-
zahlungen an Inhaber
landwirtschaftlicher
Betriebe im Rahmen von

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

Grundregelungen fiir alle Betriebspramien

Cross Compliance Anforderungen fiir Empfanger von Di-
rektzahlungen mit Grundanforderungen an Betriebsfiih-
rung (GAB) und Standards zur Einhaltung von Flachen in ei-
nem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand
(GLOZ) (Art. 91-101 i.V.m. Anhang Il)

GAB 1: Einhaltung von Art. 4 und 5 Nitrat-RL 91/676/EWG,
wodurch die Kontrolle der Umsetzung der Nitrat-RL Teil
der Direktzahlungskontrollen sind und VerstdRe Kiirzungen
der Direktzahlung zur Folge haben

GAB 2+3: Einhaltung von Art. 3 Abs. 1, 2 b), Art. 4 Abs. 1, 2
und 4 Vogelschutz-RL 2009/147/EG und Art. 6 Abs. 1 und 2
FFH-RL 92/43/EWG, wodurch Verletzungen der Ver-
schlechterungsverbote oder der Managementvorgaben in
europaischen Vogelschutzgebieten und Natura 2000 Ge-
bieten Kiirzungen der Direktzahlungen nach sich ziehen
GLOZ 1: Pufferzonen an Wasserldufen unter Beachtung der
Aktionsprogramme (in Deutschland die DiiV) zur Umset-
zung von Anhang Il A) Nr. 4 Nitrat-RL

GLOZ 3: Schutz des Grundwassers vor Verschmutzung
GLOZ 4-5: Bodenbedeckung und Erosionsschutz

GLOZ 6: Erhalt des Humusgehalts

GLOZ 7: keine Beseitigung von Landschaftselemente wie
Hecken, Terrassen, Teiche, Graben

regelt die Gewdhrung flichengebundener Direktzahlungen
in der 1. Saule der GAP (eine Ubersicht der verschiedenen
Pramien findet sich in Anhang 1)

Zahlung fiir dem Klima- und Umweltschutz férderliche
Landbewirtschaftungsmethoden (Umweltpramie) mit An-
forderungen an Anbaudiversifizierung bei Ackerland, Erhalt
von Dauergriinland und Schaffung 6kologischer Vorrang-
flachen bei Ackerland (Art. 43-47 i.V.m. Anhang Il)
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Grundregeln sind verbindlich
Ausgestaltungsmoglichkeiten bei Art
der Betriebspramien und deren Hohe
GAB Vorgaben direkt verbindlich
GLOZ Vorgaben bediirfen der natio-
nalen Konkretisierung, wobei hierbei
groRer Spielraum besteht
Auszahlung, Kontrolle und Durchset-
zung der Cross Compliance Anforde-
rungen obliegt Mitgliedstaaten (in
Deutschland gemaf Art. 83 GG den
Landern)

Grundregeln sind verbindlich
WahlImaoglichkeiten beziiglich der ge-
wahrten Betriebspramien
Ausgestaltungsspielrdume bei den
Anforderungen an die Umweltpramie

Umsetzung in Deutschland

Gesetz zur Regelung der
Einhaltung von
Anforderungen und
Standards im Rahmen
unionsrechtlicher Vorschrif-
ten Gber Agrarzahlungen
(Agrarzahlungen-Verpflich-
tungengesetz — AgrarZahl-
VerpflG)
Agrarzahlungen-Verpflich-
tungenverordnung - Agrar-
ZahlVerpflV

Verordnung liber die
Durchfiihrung von
Stutzungsregelungen und
des Integrierten
Verwaltungs- und Kontroll-
systems (InVeKoS-Verord-
nung — InVeKoSV)

Gesetz zur Durchfiihrung
der Direktzahlungen an
Inhaber
landwirtschaftlicher
Betriebe im Rahmen von
Stitzungsregelungen der
Gemeinsamen Agrarpolitik
(Direktzahlungen-
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Rechtsakt

Stutzungsregelungen der
Gemeinsamen
Agrarpolitik

(konkretisiert mit der Dele-
gierten Verordnung (EU)
Nr. 639/2014 der Kommis-
sion)

Verordnung (EU) Nr.
1305/2013 des Europii-
schen Parlaments und des
Rates vom 17.12.2013
iber die Férderung der
landlichen Entwicklung
durch den Europdischen
Landwirtschaftsfonds fiir
die Entwicklung des landli-
chen Raums

(ELER)

Verordnung (EG) Nr.
2003/2003 des Europai-
schen Parlaments und des
Rates vom 13.10.2003
iiber Diingemittel

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

— die Verpflichtung zu 6kologischen Vorrangflachen kann
ohne besondere Beschrdankung der Diingung auch in Form
von Zwischenfriichten, stickstoffoindenden Pflanzen (Le-
guminosen) und Niederwald erfiillt werden (Anhang Il)

— regelt die Gewdhrung von Beihilfen im Rahmen der 2.
Saule der GAP

— Mitgliedstaaten kénnen als MaRnahmen zur Férderung
des landlichen Raums Aufforstung, Waldentwicklung und
Waldumweltmalnahmen (Art. 21 f., 34) sowie Agrarum-
weltmalRnahmen fordern, sofern diese liber die ordnungs-
und beihilferechtlichen Grundpflichten hinausgehen (Art.
28-32)

— die MaBnahmen der 2. Sdule bediirfen der Kofinanzierung
durch die Mitgliedstaaten

— regelt europaweit die Zusammensetzung, Definition, Be-
zeichnung, Kennzeichnung und Verpackung der einzelnen
EG-Diingemitteltypen, mit dem Ziel deren Verkehr inner-
halb der EU zu erleichtern und einen Binnenmarkt fiir Diin-
gemittel herzustellen

— keine 6kologischen Beschrankungen der Anwendung von
Diingemitteln

— derzeit auch keine Anforderungen hinsichtlich uner-
wiinschter Beistoffe (Europadische Kommission hat diesbe-
zlglich einen Vorschlag unterbreitet (EU-KOM 2016b)
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—  Grundregeln sind verbindlich

— Wahlmaoglichkeiten beziiglich der an-
gebotenen Pramien und Pramienho-
hen

— Ausgestaltungsspielrdume bei den
Anforderungen an Forst- und Agra-
rumweltmaBnahmen

— unmittelbar fir Hersteller und Anbie-
ter von EG-Diingemitteln verbindli-
che Anforderungen

Umsetzung in Deutschland

Durchfiihrungsgesetz —
DirektZahIDurchfG)

— Direktzahlungen-Durchfiih-

rungsverordnung — Direkt-
ZahIDurchfVv

— Umsetzung durch die

Lander (siehe Uberblick bei
DVS 2016)

— die Zulassung des
Inverkehrbringens von
Nicht-EG-Diingemittel ist in
der Verordnung lber das
Inverkehrbringen von
Diingemitteln, Bo-
denhilfsstoffen, Kultursub-
straten und
Pflanzenhilfsmitteln
(DUngemittelverordnung —
DUMV) geregelt
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Rechtsakt

Verordnung (EG) Nr.
834/2007 des Rates vom
28.6.2007 uber die 6kolo-
gische/biologische Pro-
duktion und die Kenn-
zeichnung von d6kologi-
schen/biologischen Er-
zeugnissen

(konkretisiert mit der
Durchfiihrungsverordnung
(EG) 889/2006 der Kom-
mission)

Allgemeiner und stickstoffbezogener Regelungsinhalt

— regelt verbindlich die Anforderungen fiir den 6kologischen
Landbau in der EU und die Kennzeichnung sowie Kontrolle
der Produkte

— Verbot von mineralischem Stickstoffdlinger (Art. 12
Abs. 1 e)

—  Gebot der mehrjahrigen Fruchtfolge, des Leguminosenan-
baus sowie der Verwendung von Wirtschaftsdliinger aus
okologischer Landwirtschaft (Art. 12 Abs. 1 b)

— Gesamtmenge des im Betrieb ausgebrachten Wirtschafts-
diingers tierischer Herkunft im Sinne der Nitrat-RL darf 170
kg/ha*a Stickstoff auf landwirtschaftlichen Nutzflachen
nicht Gberschreiten (Art. 3 Abs. 2 der VO 889/2008)

— Tierbesatz darf 170 kg/ha*a Stickstoff nicht tiberschreiten
und Behorden haben Tierbesatzgrenzen je Hektar festzule-
gen (Art. 15i.V.m. Anhang IV der VO 889/2008)
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— unmittelbar verbindlich fur landwirt-
schaftliche Betriebe und Verarbeiter
Okologisch erzeugter Agrarprodukte
und Lebensmittel

— Mitgliedstaaten haben Spielrdume
bei der Konkretisierung (z.B. Art. 15
Abs. 2 VO 889/2008), bei Ausgestal-
tung der Zertifizierung und Kontrolle

Umsetzung in Deutschland

—  Gesetz zur Durchfiihrung
der Rechtsakte der
Europdischen Gemeinschaft
oder der Europaischen
Union auf dem Gebiet des
okologischen Landbaus
(Oko-Landbaugesetz — OLG)
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8.1.1.3 Nationale Strategien zur Konkretisierung des Vorsorgeprinzips und zur Umsetzung
volker- und europarechtlicher Pflichten

Eine Reduzierung der Stickstoffeintrage in die Umwelt ist Thema in verschiedenen nationalen
umweltpolitischen Strategiepapieren. Eine Auswertung dieser Strategien und Programme ist u.a.
sinnvoll, um normative Maf3stdbe flir eine Bewertung der aktuellen Rechtslage, insbesondere
beim Auftreten von Normwiderspriichen zu entwickeln. Widerspriiche sollten dann moglichst
im Sinne der umweltpolitischen Programmatik aufgelést werden.

Die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung wurde - erstmals 2002 - als
nationale Umsetzung der der Rio-Erklarung tiber Umwelt und Entwicklung zu Grunde liegenden
Agenda 21 etabliert. Danach wurde sie alle vier Jahre liberarbeitet und schliefilich als Deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie 2016 an die Entwicklung der Agenda 2030 angepasst
(Bundesregierung 2016). Sie sah zunachst als einen Schliisselindikator (12a) und inzwischen als
Sustainable Development Goal (SDG 2.1a) die Verringerung des Stickstoffiiberschusses in der
Landbewirtschaftung an (Bundesregierung 2017, 35). Seit 2004 enthalt die
Nachhaltigkeitsstrategie das konkrete Ziel, den Stickstoffiiberschuss in der Landwirtschaft bis
2010 auf 80 kg/ha*a zu reduzieren. Nach anfianglichen Erfolgen bei der Reduzierung, vor allem
in den 1990er Jahren wurde dieses Ziel 2010 sowie in den Folgejahren bis 2014 klar verfehlt
und lag zuletzt durchschnittlich zwischen 100 und 90 kg, siehe Grafik (BMUB, 2016, 65). Aktuell
ist das Ziel, von 2028-2032 im Jahresmittel einen Uberschuss von 70 kg/ha*a zu erreichen
(Bundesregierung 2017).

Bezliglich der Emission von Luftschadstoffen sieht die Nachhaltigkeitsstrategie vor, dass der
Mittelwert der Indizes der nationalen Emissionen von fiinf Luftschadstoffen, darunter
Stickstoffoxide (NOx) und Ammoniak (NH3) bis zum Jahr 2030 um 45% sinken soll
(Bundesregierung 2017, 79). Die Reduktionen bei Stickstoffoxiden von 2005-2014 wiirden bei
entsprechender Entwicklung in den néachsten Jahren nicht reichen, um die gesetzten Ziele zu
erreichen; bei Ammoniak gab es in diesem Zeitraum sogar einen Zuwachs um 9,1%
(Ausbringung von Garresten aus der Vergiarung von Energiepflanzen). Insgesamt entstammen
95,1% der Ammoniakemissionen der Landwirtschaft und insbesondere der Tierhaltung
(Bundesregierung 2017, 80). Nationale Luftreinhaltepldne sind das Instrument, mit dem die
Defizite behoben werden sollen.

Hinsichtlich der Nitratbelastung des Grundwassers soll nach dem Indikator 6.1.b an samtlichen
Messstellen der Schwellenwert von 50mg/1 Nitrat im Jahresmittel eingehalten werden
(Bundesregierung 2017, 109). Die Stellen, an denen der Wert eingehalten wird, sind von 2008-
2014 relativ konstant bei 81,8 % geblieben. Es ist das Ziel der Bundesregierung, unter anderem
durch eine Novellierung des Diingerechts eine bedarfsgerechte und standortgerechte Diingung
durchzusetzen, die Verwertung des Wirtschaftsdiingers zu verbessern und eine Verringerung
der regionalen Stickstoffiiberschiisse zu erzielen. Ein konsequenter Vollzug und Uberwachung
sowie Beratung und Schulung von landwirtschaftlichen Betrieben sollen Abhilfe schaffen.

Im Rahmen des SDG 14, der Erhaltung und der nachhaltigen Nutzung von Kiisten- und
Meeresgewasser gilt es (unter 14.1.aa/ab), die Nahrstoffeintrage zu reduzieren
(Bundesregierung 2017, 191). Als Indikator wurde die Nahrstofffracht angesetzt, die im
fiinfjahrigen Mittel tiber deutsche Fliisse in die Nord- und Ostsee eingetragen wird. Der
Stickstoffeintrag soll fiir die Nordsee unter 2,8 mg/1 Flusswasser und fiir die Ostsee unter 2,6
mg/1 liegen. Dies entspricht jedoch bereits jetzt geltendem Recht, ndmlich der im Jahr 2016
novellierten Oberflachengewasserverordnung zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie.
Dieses Ziel wurde bisher nur bei der Eider erreicht, wobei die Werte in den Fliissen im
Einzugsgebiet der Ostsee schwankende Werte aufwiesen und im Bereich der Nordsee zwar ein
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kontinuierlicher Riickgang zu verzeichnen ist, der aber, insbesondere im Fall der Ems mit 6,0
mg/1im Jahr 2014 noch weit iiber den Zielwerten liegt.

Was die Eutrophierung von Okosystemen angeht, soll bis 2030 der Flichenanteil empfindlicher
Okosysteme mit erhéhtem Stickstoffeintrag um 35% gegeniiber 2005 reduziert werden
(Bundesregierung 2017, 203). Im Jahr 2009 waren die Belastungsgrenzen fiir Stickstoff auf
ungefihr der Hilfte der empfindlichen Okosysteme iiberschritten. Die Verfolgung dieses Ziels ist
ein Beitrag zum Artenschutz, da fast die Halfte, der in Deutschland auf der Roten Liste stehenden
Pflanzenarten durch Nahrstoffeintrage gefahrdet ist. Zur Erfiillung des Ziels wird auf die
Nationale Biodiversitatsstrategie und die Europaische Luftreinhaltepolitik verwiesen. Allerdings
wird die - bisher noch ausstehende - Umsetzung der Reduktionsverpflichtungen nach der NERC-
Richtlinie voraussichtlich nur zu einer Einhaltung der Belastungsgrenzen auf weiteren 25% der
Flachen fiihren, so dass weitere Mafdnahmen zur Reduktion des Eintrags von Nahrstoffen notig
sind.

Die nationale Strategie zur biologischen Vielfalt (laut Kabinettsbeschluss vom 7. November
2007) beinhaltet eine Auseinandersetzung mit der Stickstoffproblematik. Dabei hat die
Regierung folgende stickstoffbezogene Ziele angestrebt (BMU 2007):

» In Mooren sollten Stickstoffeintrdage unter die Belastungsgrenze reduziert werden.

» In der Landwirtschaft sollte der Stickstoffiiberschuss in der Gesamtbilanz bis 2010 auf 80
kg/ha verringert werden, angestrebt wurde eine weitere Verringerung bis 2015.

Inzwischen ist zu der Nationalen Biodiversititsstrategie ein Rechenschaftsbericht der
Bundesregierung erschienen, in dem eingerdumt wird, dass hinsichtlich des
Stickstoffiiberschusses in der Landwirtschaft der aktuelle Wert noch weit vom Zielbereich
entfernt liegt. Beziiglich eutrophierender Stickstoffeintrage liegt der aktuelle Wert sogar noch
sehr weit (unter 50% der Zielerreichung) vom Zielbereich entfernt (Bundesregierung 2017).

Im Integrierten Umweltprogramm 2030 (IUP 2030) des Bundesministeriums fiir Umwelt, Natur,
Bau und Reaktorsicherheit vom August 2016 wird ebenfalls auf den Handlungsbedarf zur
Reduktion von Stickstoffverbindungen hingewiesen (BMUB 2016). An prominenter Stelle wird
im Nitratbericht 2016 die Uberschreitung der Belastungsgrenzen bei der Stérung der
Nahrstoftkreislaufe von Stickstoff und Phosphor thematisiert (BMUB/BMEL 2016, 6). Die
Bundesregierung soll mit einer umfassenden Stickstoffstrategie zu dieser Problematik beitragen,
die insbesondere das Diingerecht reformieren (BMUB 2016, 10). Als konkrete Mafdnahme unter
dem Leitziel ,Landwirtschaft zukunftsfahig gestalten” war die Novellierung der
Diingeverordnung vorgesehen (BMUB 2016, 60), sowie die Umsetzung der NERC-Richtlinie
(BMUB 2016, 93).

8.1.2 Deutsche fachgesetzliche Regelungen zur Stickstoffreduktion

Die volker- und europarechtlichen Rechtsakte binden Bund, Lander und Kommunen. Im
Regelfall hat der Bund die Verpflichtungen umgesetzt. Allerdings werden konkrete Grenzwerte
fiir reaktive Stickstoffverbindungen oftmals nicht auf gesetzlicher Ebene, sondern durch
Rechtsverordnungen, insbesondere die Bundesimmissionsschutzverordnungen, und
Verwaltungsvorschriften wie die TA Luft festgelegt.

Im Folgenden werden die Regelungen im Immissionsschutzrecht, im Gewasserschutzrecht
(Anhang A 8.1.2.2), im Boden- und Naturschutzrecht (Anhang A 8.1.2.3), im
Landwirtschaftsrecht (Anhang A 8.1.2.4) und in sonstigen Materien (Anhang A 8.1.2.5),
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insbesondere Bau- und Raumplanungsrecht (Anhang A 8.1.2.5.1) sowie Steuer- und
Abgabenrecht (Anhang A 8.1.2.5.3), behandelt.

8.1.2.1 Immissionsschutzrecht

Die Regelungen zur Luftreinhaltung finden sich im deutschen Recht grundsatzlich im
Immissionsschutzrecht wieder. Anders als im Unionsrecht ist im deutschen Recht das Recht der
Luftreinhaltung neben dem Larmschutzrecht und anderen Umweltbeeintrachtigungen wie
Erschiitterungen unter den Begriff der Immission gefasst (Mef3erschmidt 2011, 737). Von der
Immission als dem Einwirken von Schadstoffen oder anderen beeintrachtigenden Auswirkungen
auf Schutzgiiter ist die Emission als Ausstof3 von Schadstoffen beim Verursacher zu
unterscheiden.

Emissionen tliber die Luft sind fiir einen grofden Teil der Gesamtemissionen an reaktiven
Stickstoffverbindungen verantwortlich. Uber den Luftpfad werden reaktive
Stickstoffverbindungen als Stickstoffoxide, Ammoniak und Lachgas emittiert. Davon wird jedoch
gut die Halfte durch Aktivititen der Landwirtschaft verursacht. Im Bereich des
Luftreinhaltungsrechts sind die Belastungen durch klassische Luftschadstoffe, u.a. auch
Stickstoffoxide, aus Kraftwerken, Industrien und durch Hausbrdnde zuriickgegangen
(Erbguth/Schlacke 2014, 178). Sorgen bereiten weiterhin vor allem diffuse Quellen im
Straflenverkehr und in der Landwirtschaft.

Unterschieden werden muss im Immissionsschutzrecht zwischen {libergreifenden
Emissionsreduktionsverpflichtungen, Luftqualititszielen auf lokaler Ebene und konkreten,
bereichsspezifischen Emissionsstandards. Diese unterschiedlichen Regelungen stehen dabei in
einem engen Zusammenhang. Die Einhaltung von Emissionsreduktionsverpflichtungen wie sie
in der NEC-Richtlinie festgelegt sind, muss bezogen auf konkrete Anlagen, Produkte oder
Produktionsweisen eingelost werden, um wirksam umgesetzt zu werden.

8.1.2.1.1 Nationale Emissionsreduktionsverpflichtungen

Die nationalen Emissionsreduktionsverpflichtungen ergeben sich, wie oben dargestellt, aus dem
Goteborg-Protokoll und der NEC-Richtlinie (EU) 2016/2284. Zur Umsetzung der neuen NEC-
Richtlinie (EU) 2016/2284 wurde die 43. BlmSchV am 18.7.2018 von der Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrates erlassen und ist am 31.7.2018 in Kraft getreten.

Schon vor Neufassung des Goteborg-Protokolls war dieses und die alte NEC-Richtlinie
2001/81/EG insbesondere durch die §§ 33 ff. der 39. BImSchV in deutsches Recht umgesetzt
worden. Diese Verordnung wurde anlasslich der Umsetzung des Goteborg-Protokolls von 2012
und der neuen NEC-Richtlinie dahingehend geandert, dass die bisherigen
Emissionshochstmengen nunmehr nur bis zum 31.12.2019 galten (gemaf3 Art. 2 der Verordnung
zum Erlass der Verordnung iiber nationale Verpflichtungen zur Reduktion der Emissionen
bestimmter Luftschadstoffe vom 18.07.2018 BGBI. 1 S. 1222).

8.1.2.1.1.1 Bis zum 31. Dezember 2019 einzuhaltende Emissionshéchstmengen

Aus § 33 der 39. BImSchV ergaben sich die einzuhaltenden Emissionshéchstmengen, bzw.
Reduktionsverpflichtungen; in § 34 derselben Verordnung verpflichtete sich die
Bundesregierung nach Anhdérung der Lander unter Beteiligung der nach § 51 BImSchG zu
beteiligenden Kreise ein entsprechendes Programm aufzustellen, das u.a. zur Einhaltung der
Emissionshochstmengen dient. Das zu diesem Zweck erlassene ,Nationale Programm zur
Verminderung der Ozonkonzentration und zur Einhaltung der Emissionshochstmengen wurde
zum Teil als lediglich politisches Programm ohne verbindliche Rechtswirkungen angesehen
(SRU 2015, 165).
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Beziiglich der Verpflichtungen aus dem Go6teborg-Protokoll von 1999 und der alten NEC-
Richtlinie 2001/81/EG hatten sich zum Teil Vollzugsdefizite ergeben; zum Teil konnten die
Verpflichtungen bis 2010 nur eingehalten werden, weil eine Anpassung des Emissionsinventars
vorgenommen wurde.

Deutschland hatte sich im Géteborg-Protokoll zu einer Reduktion der Stickstoffoxidemissionen
auf 1081 kt/a bis 2010 verpflichtet, in der NEC-RL sogar auf 1051 kt/a. Tatsachlich wurden
jedoch im Jahr 2010 in Deutschland insgesamt 1328,1 kt/a Stickstoffoxid emittiert. In den
Folgejahren bis 2014 lagen die Emissionen ebenfalls tiber den vereinbarten Zielwerten. Fiir das
Jahr 2015 hat Deutschland 1.188 kt Stickstoffoxide und 759 kt Ammoniak berichtet.

Hinsichtlich der volkerrechtlichen und europarechtlichen Verpflichtungen zur Reduktion von
Stickstoffoxiden hat Deutschland erfolgreich Anpassungen seines Emissionsinventars (Inventory
Adjustments) gegeniiber den um die Jahrtausendwende bis 2010 eingegangenen Zielen geltend
gemacht. Damit konnte Deutschland von einer Ausnahmeregelung Gebrauch machen, die h6here
Emissionen erlaubt, wenn dies auf Umstidnden beruht, welche die Vertragspartei weder
vorhersehen noch beeinflussen konnte. Demnach werden die Emissionsinventare nachtraglich
angepasst, die bei der Verhandlung des Goteborg-Protokolls 1998/99 fiir die Festlegung von
Emissionshdchstmengen als Grundlage genommen wurden. Die Rechtsfolge ist, dass diese
Erhohungen fiir die Uberschreitung der Hochstmengen nicht berticksichtigt werden.

Betroffen ist neben der Landwirtschaft, wo es um Emissionen aus landwirtschaftlichen
Nutzflachen oder der Lagerung von Garresten der Bioenergieproduktion ging, der
Strafdenverkehr, weil hier die Stickstoffoxid-Emissionen aufgrund von Defiziten bei Anwendung
der Euro-Abgasnormen gegeniiber den prognostizierten Werten stark erhoht sind. Deutschland
hat die Anpassungen damit begriindet, dass sich die wissenschaftlichen Methoden der
Berechnung von Emissionen im Strafdenverkehr seit dem Eingehen der Verpflichtungen
signifikant gedndert hatten. Zur Erflllung der Reduktionsverpflichtungen wurden fiir 2015
beispielsweise nur 959 kt Stickstoffoxide und 696 kt Ammoniak angerechnet. Nach dieser
Anpassung soll Deutschland hinsichtlich der Stickstoffoxide seinen Reduktionsverpflichtungen
gentligt haben, wenn auch nicht hinsichtlich der Ammoniakemissionen. Deutlich wird jedenfalls,
dass schon die Einhaltung der Verpflichtungen des Goteborg-Protokolls von 1999 erhebliche
Schwierigkeiten bereitet hat und dass weniger Schadstoffe reduziert werden konnten als
urspringlich angenommen. Ursachlich hierfiir sind letztlich Vollzugsdefizite im Bereich des
Immissions- und Produktzulassungsrechts. Ob die hoheren Emissionen sich tatsachlich weder
vorhersehen noch beeinflussen lief3en, ist fraglich. Die Inventaranpassung konnte jedoch auf
internationaler und europdischer Ebene erfolgreich geltend gemacht werden, so dass dies hier
dahinstehen kann.

8.1.2.1.1.2 Ab 2020 und 2030 einzuhaltende Héchstmengen

Im Jahr 2012 wurde das Goteborg-Protokoll gedndert und prozentuale
Reduktionsverpflichtungen bezogen auf 2005 vereinbart, die ab 2020 und in den Folgejahren
wirksam werden. Zusatzlich wurden in der neuen NEC-Richtlinie (EU) 2016/2284 weitere
Reduktionsverpflichtungen fiir 2030 und die Folgejahre festgelegt. Die aktuellen
Verpflichtungen gehen auch nach der Verscharfung des Goteborg-Protokolls und der
entsprechenden Neufassung der NEC-Richtlinie noch nicht so weit, dass kritische
Belastungsgrenzen zumindest im Einzelfall nicht iiberschritten wiirden. Vielmehr wurde nach
Einschatzung der Belastungsgrenzen unter Berticksichtigung von Kosten und Nutzen der
Reduzierung der Emissionshdchstmengen ein Kompromiss gebildet, der nach politischen
Verhandlungen noch weiter entscharft wurde (SRU 2015, 163 £.). Insofern reicht die Einhaltung
der Reduktionsverpflichtungen der NEC-Richtlinie nicht aus, um die Belastung von
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terrestrischen Okosystemen durch Ammoniak und Stickstoffoxid und der menschlichen
Gesundheit durch Feinstaub, Ozon und Stickstoffdioxid ausreichend zu mindern sowie globale
Eintrdge in den Stickstoftkreislauf insgesamt auf ein nachhaltiges Maf} zu bringen. Die
nationalen Emissionsreduktionsverpflichtungen kénnen insofern nur ein weiterer
Zwischenschritt auf dem Weg zur Einhaltung der an sich langfristig zu beachtenden
Belastungsgrenzen sein.

Angesichts der bisherigen Erfahrungen mit der Umsetzung der Emissionshéchstmengen ist
besonders darauf zu achten, dass ein realistischer Plan zur Umsetzung entwickelt wird. Wichtige
Voraussetzungen dafiir sind, dass friihzeitig Anstrengungen zum Erreichen der Ziele
unternommen werden, dass rechtzeitig auf Fehlentwicklungen oder Hindernisse reagiert wird
und dass es zu einer besseren Abstimmung zwischen den Ressorts (Umwelt, Verkehr, Wirtschaft
und Energie sowie Landwirtschaft) kommt.

Eine frithe Planung der Umsetzung wird durch einen linearen Reduktionspfad beférdert, der im
Regelfall gemafd § 3 Abs. 1 S. 1 der 43. BImSchV eingehalten werden soll. In § 3 der 43. BImSchV
sind in Umsetzung des Art. 4 Abs. 2 der NEC-Richtlinie diesem linearen Pfad entsprechende
indikative Emissionsmengen bestimmt, die rechtzeitige Bemiihungen sicherstellen sollen, um
die volker- und europarechtlichen Pflichten zum dafiir relevanten Zeitpunkt einzuhalten. Durch
Zwischenziele bei der Reduktion der Emissionsmengen kann vermieden werden, dass der
entsprechende Vorlauf fiir das Wirksamwerden der Reduktionen nicht beachtet wird.

Neben zahlreichen Berichtspflichten, insbesondere zur Emissionsprognose, ist das Nationale
Luftreinhalteprogramm gemaf3 § 4 der 43. BImSchV (Art. 6 der NEC-Richtlinie) das zentrale
Instrument zur Umsetzung der Emissionsreduktionen durch konkrete Strategien und
Mafdnahmen. Zudem gibt es im Text der Rechtsvorschrift im Vergleich zu § 34 der 39. BImSchV
einige Formulierungen, die auf eine stirkere, auch rechtliche Verbindlichkeit hindeuten,
insbesondere, dass es die ,erforderlichen Mafdnahmen enthalt und dass die Bundesregierung
das Programm ,beschliefst“ und nicht lediglich erstellt.

Eine Korrektur von Fehlentwicklungen wird u.a. durch eine Aktualisierung des Nationalen
Luftreinhalteprogramms gemaf3 § 5 Abs. 1 der 43. BImSchV (Art. 6 Abs. 3 NEC-RL) mindestens
alle 4 Jahre ermoglicht. Die darin enthaltenen Mafdnahmen sind nach § 4 Abs. 1 Nr. 3 der 43.
BImSchV beziiglich ihrer Minderungspotenziale zu bewerten. Diese zentralen Bestimmungen
werden durch Verfahrensregelungen, Ausnahmen und Flexibilisierungsmafdnahmen sowie
Regelungen zur Inventarisierung ergianzt. Eine Aktualisierung des Luftreinhalteprogramms ist
gemafd § 5 Abs. 2 der 43. BImSchV auch dann vorgesehen, wenn Ziele gemaf § 2 nicht
eingehalten werden oder die Gefahr dessen besteht. Bei erheblichen Abweichungen vom
linearen Reduktionspfad gemaf § 3 der 43. BImSchV, bzw. bei Nichteinhaltung der
entsprechenden Zwischenziele, die nicht gemafs § 3 Abs. 2 begriindet und gerechtfertigt sind,
diirfte eine solche Gefahr jedenfalls anzunehmen sein.

8.1.2.1.2 Qualitatsstandards fiir Luft

Die Qualititsstandards fiir Luft, wie sie sich aus der Luftqualitdtsrichtlinie 2008/50/EG ergeben,
wurden in Deutschland in der 39. Bundesimmissionsschutzverordnung (39. BImSchV)
umgesetzt. Die Grenzwerte fiir Stickstoffoxide, bzw. Stickstoffdioxid ergeben sich aus § 3 der 39.
BImSchV. Demnach wird zwischen Stickstoffdioxid-Grenzwerten und Stickstoffdioxid-
Alarmschwellen zum Schutz der menschlichen Gesundheit und kritischen Stickstoffoxid-Werten
zum Schutz der Vegetation unterschieden. Demgegentiber sind Qualitatsstandards fiir
Ammoniak in der 39. BImSchV, wie auch schon in der Luftqualitatsrichtlinie, nicht vorgesehen.
Hinsichtlich der menschlichen Gesundheit gibt es drei Werte fiir Stickstoffdioxid,
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» gemadf} § 3 Abs. 1 einen Immissionsgrenzwert in Hohe von 200 ug/ms3 bei jahrlich 18
zugelassenen Uberschreitungen gemittelt iiber eine volle Stunde,

» gemadfd § 3 Abs. 2 einen Immissionsgrenzwert in Hohe von 40 pg/m3, iiber ein Kalenderjahr
gemittelt,

» gemafd § 3 Abs. 3 die Alarmschwelle in Hohe von 400 pg/m3 gemittelt ebenfalls gemittelt
iber die volle Stundegemessen an drei aufeinander folgenden Stunden an speziell
eingerichteten Probeentnahmestellen, die fiir die Luftqualitit in einem Bereich von
mindestens 100 km?2 oder im gesamten Gebiet oder Ballungsraum reprasentativ sind;
mafigebend ist die kleinste dieser Flachen.

Zum Schutz der Vegetation gibt es nur den iiber ein Kalenderjahr gemessenen kritischen Wert
fiir Stickstoffoxide in Hohe von 30 ug/m3

Bei Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte hat die zustindige Behorde gemaf} § 47 Abs. 1S.
1 BImSchG einen Luftreinhalteplan aufzustellen. Dieser legt die erforderlichen Maf3nahmen zur
dauerhaften Verminderung von Luftverunreinigungen fest. Die Mafdnahmen miissen nach § 47
Abs. 1S. 3 BImSchG geeignet sein, moglichst kurzfristig Abhilfe zu schaffen. Im Fall der
Genehmigung einer Toleranzmarge in Héhe von 50 % nach Art. 22 Abs. 1 der
Luftqualitéatsrichtlinie war eine Fristverldngerung unter bestimmten Bedingungen maximal um
weitere 5 Jahre, also bis 2015, mdglich. Auch in diesem Fall war ein Luftreinhalteplan
aufzustellen.

Von allen Luftschadstoffen ist Stickstoffdioxid derjenige, dessen Grenzwerte in Deutschland
aktuell am haufigsten tliberschritten werden (Brandt 2018, 945; vgl. auch Fafsbender 2017,
1996; Umweltbundesamt 2018). Gerade an innerstidtischen Messstationen, z.B. in Berlin,
Miinchen, Hamburg, Kéln, Diisseldorf oder Stuttgart, liberschreitet der gemittelte
Immissionswert fiir das Kalenderjahr den Grenzwert von 40 pg/m3 Luft erheblich. So wurde in
Stuttgart 2016 nach Angaben der EU Kommission ein Jahresmittelwert von 82 pg/ms3 gemessen,
mithin eine Uberschreitung von mehr als 100% und in Miinchen 2017 ein Wert von 78 pg/ms3.24
In Nordrhein-Westfalen wurden 2016 an 60 von insgesamt 127 Messstellen die Grenzwerte
tiberschritten (Brandt 2018, 946). Insgesamt wurden in Deutschland bisher
verwaltungsgerichtliche Klagen gegen 39 Stadte wegen Grenzwertiiberschreitungen eingereicht
(Stand 2019)25. Es bestehen bei der Umsetzung der Luftqualitatsrichtlinie somit gravierende
Vollzugsdefizite, die in den letzten Jahren - insbesondere mit Hinblick auf raumlich beschrankte
Fahrverbote fiir Dieselfahrzeuge - 6ffentlich kontrovers diskutiert wurden.

Am 17.05.2018 wurde von der Europaischen Kommission gegen Deutschland, Frankreich und
Grofdbritannien ein Vertragsverletzungsverfahren (Nr. 2015/2073) eingeleitet und am 11.
Oktober 2018 beim Europaischen Gerichtshof Klage gegen Deutschland (Rs. C-635/18)
eingereicht, weil in diesen Mitgliedstaaten, die seit 2010 geltenden Grenzwerte fiir
Stickstoffdioxid nicht eingehalten werden, sowie gegen drei weitere Mitgliedstaaten wegen
anhaltender Feinstaubbelastungen.26 Der parallel gegen Frankreich eingereichten Klage hat der
EuGH am 24.10.2019 (Rs. C-636/18) bereits stattgegeben.

24 Siehe die Pressemitteilung der Kommission, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-3450_EN.htm,

25 Eine Liste der verwaltungsgerichtlichen Verfahren wurde von der Deutschen Umwelthilfe veréffentlicht, DUH, Klagen fiir saubere
Luft, Stand 28.05.2018, http://www.duh.de/themen/luftqualitaet/recht-auf-saubere-luft/

26Sjehe die Pressemitteilung auf http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-3450_EN.htm.
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Die Uberschreitungen treten lokal auf, was Probleme des Gesundheitsschutzes mit sich bringt.
So befinden sich beispielsweise in Diisseldorf die Uberschreitungsfille typischerweise im
Innenstadtbereich an StrafRen mit einer starken verkehrlichen Belastung und hoher
geschlossener Bebauung mit Schluchtcharakter, so dass die Emissionen schlecht entweichen
konnen (Brandt 2018, 946).

Hinsichtlich der Messungen der Stickstoffoxidbelastungen wurde von Seiten des
Verkehrsressorts die Auffassung gedufiert, dass die Messstellen in Deutschland zu nahe an
Kreuzungsbereichen oder Busbahnhofen gelegen seien, was sich jedoch nach einer vom
Umweltressort in Auftrag gegebenen Begutachtung der Positionierung verkehrsnaher
Probenahmestellen zur Messung der NO2-Konzentrationen an ausgewahlten Standorten durch
die TUV Rheinland Energy GmbH?7 als ganz iiberwiegend nicht zutreffend erwies. Weiterhin
wurde die Bildung von Mittelwerten angeregt. Der Europaische Gerichtshof hat inzwischen in
einem Urteil zum Briisseler Messverfahren zu diesen Fragen Stellung genommen.28 Darin stellt
das Gericht klar, dass eine Messung da stattfinden solle, wo die hochsten
Schadstoffkonzentrationen auftreten, wo die Bevolkerung den Belastungen direkt oder indirekt
in einem signifikantem Zeitraum ausgesetzt ist und die reprasentativ fiir die Exposition der
Bevolkerung sind (Rn. 38). Eine Bildung von Mittelwerten wiirde keine zweckdienlichen
Hinweise auf die Schadstoffexposition der Bevolkerung liefern (Rn. 63).

Wahrend in Bereichen, in denen die Werte fiir Stickstoffdioxid unter den jeweiligen
Immissionsgrenzwerten liegen, die zustindigen Behdrden gemaf3 § 26 Abs. 1 S. 1 der 39.
BImSchV dafiir sorgen, dass dies weiterhin so bleibt, sind Defizite bei der Einhaltung der
Grenzwerte gemaf3 § 27 Abs. 1 der 39. BImSchV grundsatzlich durch Luftreinhalteplanung zu
beseitigen (Faf3bender 2017, 1996).

Im Rahmen des Emissionsschutzes erfolgt zur Umsetzung der
Emissionsreduktionsverpflichtungen ein nationales Luftreinhalteprogramm (s.o. zu Nationale
Emissionsreduktionsverpflichtungen). Dieses enthalt gemaf § 4 Abs. 1S. 2 Nr. 1 der 43.
BImSchV erforderliche Mafdnahmen, die Ziele der Emissionsreduktion auf aggregierter
nationaler Ebene zu erreichen. Zwar sind in § 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 9 Strategien und Mafdnahmen zur
weiteren Verbesserung der Luftqualitidt genannt. An einer iibergreifenden nationalen
Luftreinhalteplanung, die ausdriicklich zur Umsetzung der lokalen Luftqualititsziele und zur
Vermeidung von sogenannten Hotspots auf Bundesebene, etwa mit Wirkung fiir die
Bundesverkehrswegeplanung und die nationale Produktzulassung, Mafdnahmen
zusammenstellen und durchsetzen kann, fehlt es bislang aber.

Effektive Mafdnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit sollten am Kraftfahrzeugverkehr
ansetzen, der in den Stadten mit Grenzwertiiberschreitungen rund 60% zur
Stickstoffdioxidbelastung beitragt. Diesel-Pkw sind daran wiederum mit 72,5% beteiligt.29 Am
stadtischen Verkehr sind mit weiteren 19% der Lkw- und Lieferverkehr und mit 4% der
Busverkehr beteiligt; insgesamt handelt es sich dabei um Verkehre, bei denen der Anteil der
Fahrzeuge, die nicht mit Diesel betrieben werden, sehr gering ist. Dieselfahrzeuge verursachen
damit iiber die Halfte der Gesamtemissionen an Stickstoffdioxid in Ballungsgebieten.

Bis 2017 wurden Fahrverbote in den Umweltzonen ausgesprochen und galten unabhangig von
der Antriebsart (Diesel- oder Ottomotor) fiir Fahrzeuge bestimmter Euro-Normen (Fafdbender
2017, 1996). Eine entsprechende Kennzeichnung der Fahrzeuge erfolgt dabei nach der

27 https://www.bmu.de/download/tuev-begutachtung-der-positionierung-verkehrsnaher-probenahmestellen-zur-messung-der-
no2-konzentratio/ (Stand: 26.07.2019; aufgerufen am 26.07.2020).

28 EuGH, Urteil vom 26.06.2019, C-723/17.

29 Sjehe https://www.umweltbundesamt.de/themen/neun-fragen-antworten-diesel (Stand: 31.05.2018; aufgerufen am 03.09.2018).
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Verordnung zur Kennzeichnung der Kraftfahrzeuge mit geringem Beitrag zur
Schadstoffbelastung (35. BImSchV). Allerdings ist die Effektivitit der Ausweisung dieser
Umweltzonen zur Reduzierung der NO;-Belastung umstritten. Denn Fahrverbote, die
unabhédngig von der Einstufung als Fahrzeuge mit Selbst- oder Fremdziindungsmotor (bzw.
Diesel- oder Ottomotor) pauschal fiir bestimmte Schadstoffklassen gelten, haben angesichts der
massiven und herstelleriibergreifenden Grenzwertiiberschreitungen von Diesel-Fahrzeugen oft
nicht die intendierte Wirkung. Im Zuge des sogenannten Abgasskandals hatte sich
herausgestellt, dass viele Hersteller Software verwendet haben, die zu geringeren Emissionen
im Testbetrieb fiihrt (Fafbender 2017, 1996). So wurden bei Diesel-Pkw massive
Uberschreitungen der Grenzwerte im Realbetrieb um das fiinf- bis 15-fache festgestellt.
Fahrverbote, die diese Diesel-Pkw von Verboten ausnehmen, sind daher nicht geeignet, eine
Senkung der Emissionen unter die EU-weit verpflichtenden Immissionsgrenzwerte fiir NOx
herbeizufiihren.

Die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte kann in vielen Fallen daher nur durch spezielle
Verbote fiir Diesel-Fahrzeuge gewahrleistet werden. Die Entscheidungen des
Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) zu den Luftreinhalteplanen von Stuttgart und
Diisseldorf3? sehen Diesel-Pkw-Fahrverbote als zuldssig und geboten an, wenn sie das einzige
Mittel zur Einhaltung der Grenzwerte sind, wenn sich also das obige Postulat als zutreffend
erweist. Unter dieser Voraussetzung, dass es sich bei den Fahrverboten fiir Dieselfahrzeuge um
»die einzig geeignete Mafdnahme zur schnellstmoglichen Einhaltung der Stickstoffdioxid-
Grenzwerte“ handelt, muss gemaf3 Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 2008/50/EG davon
Gebrauch gemacht werden. Ortliche, auf StrafRen oder Strafienabschnitte beschrinkte
Verkehrsverbote fiir alle oder bestimmte Dieselfahrzeuge konnen unter Umstidnden geboten
sein, um Grenzwertiiberschreitungen zu minimieren. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts konnen streckenbezogene Verbote verhaltnismafdig sein und gehen
in ihrer Eingriffsintensitét nicht iiber andere, strafdenverkehrsrechtlich begriindete Durchfahrt-
und Halteverbote hinaus.

Obwohl diese Frage durch hochstrichterliche Rechtsprechung inzwischen rechtskréaftig
entschieden wurde, ist sie dennoch bislang auf Landesebene nicht uneingeschrankt von der
Exekutive anerkannt worden. So hat der Bayerische VGH bereits am 27.02.2017, also ein Jahr
vor der Entscheidung des BVerwG in einem Beschluss den Freistaat Bayern dazu verpflichtet, bis
Juni 2017 Verkehrsverbote fiir Diesel-Fahrzeuge fiir die Fortschreibung des Miinchener
Luftreinhalteplans vorzubereiten und zu veroffentlichen. Wegen fortgesetzter Missachtung
dieses Urteils wurde der Freistaat Bayern sodann zu einem Zwangsgeld in Hohe von 4.000 Euro
verurteilt.31 Dies ist ein eher symbolischer Betrag, der ohnehin keinen finanziellen Anreiz zur
Rechtsbefolgung setzt, da das Zwangsgeld in die Staatskasse zuriickflief3t.

Auch die Beschwerde gegen diese Entscheidung wurde vom Bayerischen VGH am 14.08.2018
per Beschluss zuriickgewiesen. 32 Ein Beschwerdeverfahren der Deutschen Umwelthilfe gegen
die ebenfalls mit dem Beschluss des VGH Bayern vom 29.01.2018 erfolgte Ablehnung ihres
Antrages auf Anordnung von Zwangshaft fiir den Ministerprasidenten Séder oder andere
Verantwortliche (zur Erreichung einer richtlinienkonformen Miinchner Luftreinhalteplanung)
fiihrte zur Vorlage der Frage der Zulassigkeit einer solchen Zwangshaft gegen Amtstrager durch

30 Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 27.02.2018, Az. 7 C 26.16, BVerwG NVwZ 2018, 2074,
https://www.bverwg.de/270218U7C26.16.0; BVerwG Urteile vom 28.02.2018, 7 C 30.17.

31VG Miunchen Beschl. v. 29.01.2018, Az. M 19 X 18.130.
32BayVGH Beschl. v. 14.08.2018 - 22 C 18.583, 22 C 18.667.
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den VGH Bayern an den EuGH.33 Dieser hat bei einer klaren, genauen und unbedingten
Verpflichtung einer Behorde durch eine gerichtliche Entscheidung, die sich aus dem
Unionsrecht, etwa aus der Richtlinie 2008/50, ergibt und der beharrlichen behérdlichen
Weigerung zur Erfiillung der Verpflichtung gar eine Pflicht des zustdndigen nationalen Gerichts
zur Verhdngung von Zwangshaft gegen Amtstrager der Beh6rde angenommen, ,,... wenn es in
den Bestimmungen des innerstaatlichen Rechts eine hinreichend zugangliche, prazise und in
ihrer Anwendung vorhersehbare Rechtsgrundlage fiir den Erlass einer solchen
Zwangsmafdnahme gibt und wenn die damit verbundene Einschrankung des durch Art. 6 der
Charta garantierten Rechts auf Freiheit den iibrigen insoweit in Art. 52 Abs. 1 der Charta
aufgestellten Voraussetzungen geniigt...“ und hat dies gestiitzt auf die mit Freiheitsrechten
abwagende Auslegung des einen effektiven Rechtsschutz gewahrleistenden Unionsrechts,
insbesondere Art. 47 Abs. 1 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union.34 Die
Verwertung dieses Ergebnisses durch den VGH Bayern bleibt abzuwarten.

In Hamburg sind am 31. Mai 2018 entsprechende Verbote in Kraft getreten. Diese Fahrverbote
waren schon im Hamburger Luftreinhalteplan vom Juni 2017 vorgesehen.35 Weitere Stadte wie
Stuttgart, Frankfurt, Bonn, Berlin, Mainz, Kéln, Gelsenkirchen und Essen haben fiir 2019
ebenfalls, zumeist nach einschliagigen Verwaltungsgerichtsentscheidungen, Dieselfahrverbote
beschlossen.

Auf Bundesebene sollte den Fahrverboten mit dem ,Nationalen Forum Diesel“, dem
sogenannten Dieselgipfel entgegengewirkt werden. Zwischen Bundesministern,
Ministerprasidenten und Vertretern der Automobilindustrie wurden im August 2017 Software-
Nachriistungen, Rabatte beim Umtausch alterer Diesel-Pkw-Modelle gegen Fahrzeuge der
Schadstoffklasse 6 (Umtauschpramien), sowie die Einrichtung eines Fonds fiir neue
Mobilitatskonzepte vereinbart. Diese Mafdnahmen reichten jedoch nicht aus, um die
Grenzwertliberschreitungen in den Stadten abzustellen. Ein weiterer Dieselgipfel im Oktober
2018 sollte durch Hardware-Nachriistungen exklusiv fiir Fahrzeughalter aus von erheblich von
Grenzwertiiberschreitungen betroffenen Stadten weitere Verbote verhindern. Allerdings
weigerten sich einige Hersteller, diese Hardware-Nachriistungen durchzufiihren.

Inzwischen wurde § 47 Abs. 4a in das Bundesimmissionsschutzgesetz eingefiigt. Demnach ist die
Verhdngung von Fahrverboten fiir Fahrzeuge mit Selbstziindungsmotor ,in der Regel“ nur in
Gebieten zulassig, ,in denen der Wert von 50 Mikrogramm Stickstoffdioxid pro m3 Luft im
Jahresmittel“ liberschritten wird. Diesel-Fahrzeuge der Schadstoffklasse 6 sind von
Dieselfahrverboten ausgenommen, ebenfalls Diesel-Fahrzeuge der Schadstoffklassen 4 und 5,
die weniger als 270 mg/km Stickstoffoxide emittieren. Diese Gesetzesdnderung erschwert es in
vielen Fallen, die Grenzwerte der EU-Luftqualitétsrichtlinie effektiv einzuhalten.

Vor dem Hintergrund der Luftqualitatsrichtlinie als hoherrangiges europdisches Recht ist diese
Gesetzesanderung entweder als europarechtswidrig zu bewerten (Weifs/Feder 2019)36 oder

§ 47 Abs. 4a BImSchG europarechtskonform so auszulegen, dass er nur ermessensleitend ist und
daher eben doch eine Abwagung im Einzelfall erforderlich ist. Formal ist die Gesetzesdnderung
nach der Richtlinie (EU) 2015/1535 bei der EU-Kommission zu notifizieren. Angesichts der

33BayVGH, Vorabentscheidungsersuchen durch Beschluss vom 9. November 2018, Az 22 C 18.1718, http://gesetze-
bayern.de/Content/Document/Y-300-Z-BECKRS-B-2018-N-29302?hl=true.

34EuGH, Urteil v. 19.12.2019, Az. C-752/18, Rn. 52, 57.
35Senatsbeschluss vom 30.06.2017, https: //www.hamburg.de/luftreinhaltung.

36Vgl. auch den Beschluss des Bundesrates vom 14.12.2018 (575/18(B)) und dazugehoérige Ausschussempfehlung mit Begriindung
zum Entwurf eines Dreizehnten Gesetzes zur Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes,

https://www.bundesrat.de/SharedDocs/beratungsvorgaenge/2018/0501-0600/0575-18.html; vgl. auch VGH Baden-Wiirttemberg,
Urt.v. 18.03.2019, Az.: 10 S 1977/18.
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aktuellen Rechtsprechung der Europdischen Gerichte, die in Zusammenhang mit den
Emissionsgrenzwerten von Kfz auf der Effektivitit der Umsetzung von EU-Luftreinhaltungsrecht
beharren, ist es moglich, dass die Anderung des BImSchG ein neuerliches
Vertragsverletzungsverfahren nach sich ziehen wird und die Gesetzesanderung in Folge dessen
wieder zuriickgenommen werden muss.

Selbstverstdndlich sollten im Sinne der Verhaltnismafigkeit neben Fahrverboten auch weitere,
gleich geeignete und weniger in Grundrechte eingreifende Maf3nahmen zur potenziellen
Senkung der Immissionswerte in Betracht genommen werden, siehe nidheres dazu unten im
Abschnitt Optimierungsvorschlége. Als weitere Mafdnahmen im StrafRenverkehr kommen neben
Umweltzonen und Fahrverboten auch Flottenmodernisierungen von Linienbusflotten auf Euro
VI-Standard oder Umriistung auf elektrische Antriebe, Mafdnahmen zur Verfliissigung des
Verkehrs, Nachriistung von Kfz sowie Mafdnahmen zur Verkehrsreduktion in Betracht (Brandt
2018, 948). Auch ein generelles Tempolimit auf Bundesautobahnen und eine Absenkung der
Hochstgeschwindigkeit auf Bundesstrafden konnte die Hintergrundbelastung senken und an
manchen Orten auch zur Entlastung von Belastungsschwerpunkten fiihren. Innerértliche
Geschwindigkeitsbegrenzungen auf 30 km/h scheinen sich dagegen auf
Stickstoffoxidkonzentrationswerte nicht erheblich auszuwirken.

Durch die in den kommenden Jahren zu erwartenden niedrigeren Emissionswerten neuer
Motoren im Non-Road-Bereich durch die NRMM-Verordnung der EU kénnte es insofern eine
gewisse Entlastung geben. Allerdings wird dies erst nach und nach erfolgen, da der Bestand von
den neuen Emissionsgrenzwerten nicht betroffen ist. Ohnehin sind Binnenschiffe, Baumaschinen
und andere nicht fiir den StrafRenverkehr bestimmte mobile Maschinen nur lokal fiir einen
erheblichen Teil der Stickstoffoxidemissionen verantwortlich. Schon in 200 Meter Entfernung
von BinnenschifffahrtstrafRen sinkt der Anteil der Binnenschiffe an der
Stickstoffdioxidkonzentration im Innenstadtbereich laut einer Studie der Bundesanstalt fiir
Gewadsserkunde unter 5 pg/m3 Luft.37

8.1.2.1.3 Emissionsstandards fiir Feuerungsanlagen

Seit Einfilhrung des Bundesimmissionsschutzgesetzes (BImSchG) 1974 wurden insbesondere
bei den Punktquellen im Bereich der Luftreinhaltung grofde Erfolge erzielt. Dennoch machen
stationdre Feuerungsanlagen weiterhin einen beachtlichen Anteil an liberregionalen
Stickstoffoxidimmissionen aus. Die Zulassung von stationdren Feuerungsanlagen istin §§ 4 - 21
BImSchG geregelt, die durch Verordnungen (u.a. 13. Bundesimmissionsschutzverordnung iiber
Grofdfeuerungs-, Gasturbinen- und Verbrennungsmotoranlagen) sowie Verwaltungsvorschriften
(insbesondere die Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft - TA-Luft) ergdnzt werden.
Das Industrieanlagenrecht der EUm (zuletzt Industrie-Emissionsrichtlinie 2010/75/EU (IE-
Richtlinie) hat seit Mitte der 1990er Jahre Anderungen am deutschen Immissionsschutzrecht
erfordert. Fiir bestimmte Anlagen verlangt die IE-Richtlinie die Einhaltung der besten
verfiigbaren Technik (BVT) als Standard, der teilweise iiber den Stand der Technik nach § 3 Abs.
6 BImSchG hinausgeht. Im Rahmen des sog. Sevilla-Prozesses werden unter dieser Richtlinie EU-
weit giiltige BVT-Merkblatter erstellt, die als Referenzrahmen fiir die beste verfiigbare Technik
gelten.38

37 BfG, Luftqualitat an Bundeswasserstafien, siehe

https://www.bafg.de/DE/08 Ref/M1/04 Gewaesserphysik/Luftqualitaet/luft node.html.

38Zur Anfechtbarkeit der mit den BVT-Merkblattern korrespondierenden Durchfithrungsbeschliisse der Kommission vgl. jiingst
EuGH, Beschl. v. 31.01.2020, C-172/19.

185


https://www.bafg.de/DE/08_Ref/M1/04_Gewaesserphysik/Luftqualitaet/luft_node.html

TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

8.1.2.1.3.1 Umsetzungen von Richtlinien

Unlangst wurde die Richtlinie (EU) 2015/2193 iiber mittelgrofde Feuerungsanlagen (MCP-
Richtlinie) durch die 44. BImSchV iiber mittelgrof3e Feuerungsanlagen (BGBI. 1 2019, Nr. 22, 804
ff.) sowie die Anderung der Verordnung iiber kleine und mittlere Feuerungsanlagen umgesetzt.
In § 9 der 44. BImSchV findet sich ein allgemeiner Grenzwert fiir Ammoniak, in den §§ 10-16
finden sich fiir verschiedene Typen von Feuerungsanlagen Grenzwerte fiir Stickstoffoxide. In der
Verordnung sind in verschiedenen Féllen Verscharfungen der Grenzwerte gegeniiber der MCP-
Richtlinie vorgesehen. Trotz gegenteiliger Bekundungen der Industrie im Anhorungsverfahren,
so etwa in der Stellungnahme des BD], konnte an diesen strengeren Grenzwerten festgehalten
werden. Zwar sind diese Schutzverstarkungen, die nach Art. 193 AEUV rechtlich méglich sind,
zur Umsetzung der MCP-Richtlinie nicht geboten, sie dienen aber der Umsetzung der NEC-
Richtlinie, sowie einer Vermeidung der Hintergrundbelastung, sodass die Luftqualitatsziele
insbesondere im innerstadtischen Bereich eher zu erreichen sind.

Auch die Verwaltungsvorschrift ,Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft“ (TA Luft), die
von der 44. BImSchV zum Teil abgelost wird, bedarf der Anpassung an EU-Recht. Die TA Luft
enthdlt die Berechnungsvorschriften fiir die Messung von relevanten Luftschadstoffen.
Auflerdem sind darin die Anforderungen fiir Anlagen formuliert, die nach der 4. BImSchV
genehmigungsbediirftig sind. Die aktuelle Fassung der TA Luft stammt aus dem Jahr 2002,
sodass eine Anpassung, insbesondere in Hinblick auf die Richtlinie 2010/75/EU
(Industrieemissions-Richtlinie) erforderlich ist.

Ein entsprechender Referentenentwurf der ersten allgemeinen Verwaltungsvorschrift zum
BImSchG wurde am 16.07.2018 vom Bundesumweltministerium verdéffentlicht. Die
Immissionswerte fiir Stickstoffdioxid wurden in dem Entwurf an die Grenzwerte der
Luftqualititsrichtlinie (40 pg/m? gemittelt iiber das Jahr ohne zuldssige Uberschreitungen)
angepasst. Ebenfalls angepasst werden die Stickstoffoxidgrenzwerte fiir die Emissionen der in
der Verwaltungsvorschrift geregelten Anlagen.

8.1.2.1.3.2 Anpassung der BImSchVen an die BVT-Merkbldtter

Was die Anpassung an den Stand der Technik angeht, unterscheiden sich die Grenzwerte in den
Verordnungen zum BImSchG (13. und 17. BImSchV) zum Teil deutlich von den entsprechenden
Empfehlungen in den oben erwahnten BVT-Merkblattern.

Die BVT-Merkblatter werden nach dem in Art. 13 der IE-Richtlinie geregelten Verfahren
erarbeitet. Dies erfolgt in Foren aus Vertretern der Mitgliedstaaten, der betreffenden
Industriezweige und der sich fiir den Umweltschutz einsetzenden
Nichtregierungsorganisationen. Insofern handelt es sich dem Schwerpunkt nach um
Expertengremien, die keine rechtsverbindlichen Standards erarbeiten, sondern antizipierte
Sachverstiandigengutachten.

Soweit zu den darin enthaltenen BVT-Standards bereits Durchfiihrungsbeschliisse der
Kommission zur Festlegung der Schlussfolgerungen erlassen wurden3®, kommt ihnen in den dort
genannten Emissionsbandbreiten Rechtsverbindlichkeit zu, sodass gemafd § 7 Abs. 1a BImSchG
Rechtsverordnungen iiber Genehmigungsvoraussetzungen an die Schlussfolgerungen
anzupassen sind. Die Verordnung muss zudem gemaf3 § 7 Abs. 1a Ziffer 2 BImSchG eine
Regelung enthalten, die sicherstellt, dass die in den Schlussfolgerungen Bandbreiten resp. deren

39 S. die 13. BImSchV betreffend DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2017/1442 DER KOMMISSION vom 31. Juli 2017, Az: C (2017)
5225 und die 17. BImSchV betreffend DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2019/2010 DER KOMMISSION vom 12. November 2019,
Az: C(2019) 7987.
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Umsetzung in den Bundesimmissionsschutzverordnungen innerhalb von vier Jahren im
Realbetrieb der Anlage eingehalten werden.

8.1.2.1.3.3 Okodesign-Richtlinie und Festbrennstoff-Einzelraumheizgerdte

Zur Konkretisierung der Okodesign-Richtlinie 2009/125/EG wurden in einer
Kommissionsverordnung (EU 2015/1185 der Kommission vom 24. April 2015 zur
Durchfiihrung der Richtlinie 2009/125/EG des Europaischen Parlaments und des Rates im
Hinblick auf die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung von
Festbrennstoff-Einzelraumheizgeraten) Grenzwerte und Messpflichten fiir Festbrennstoff-
Einzelraumheizgerate (insbesondere Holz- und Kohledfen) mit Nennwarmeleistung von
hochstens 50 kW erlassen, die ab 2022 gelten sollen. Geregelt ist dies in Anhang II dieser
Verordnung EU 2015/1185. Mit Bezug auf die mit Biomasse, v.a. Holz, betriebenen Ofen wurde
ein Grenzwert von 200 mg/m3 Stickstoffoxid (ausgedriickt als NOZ) und bezogen auf 13 %
Sauerstoff festgelegt, mit Bezug auf fossile Brennstoffe, also Kohle oder Torf, 300 mg/m3. Gemaf3
Art. 7 der Verordnung tiberpriift die Kommission bis 2024, ob unter anderem mit Bezug auf
Stickstoffoxidemissionen strengere Okodesign-Anforderungen festgelegt werden sollen.

Fiir Einzelraumheizgerite mit fliissigen und gasformigen Brennstoffen ergeben sich aus Anhang
I, Buchstabe 2 der Verordnung (EU) 2015/1188 der Kommission Grenzwerte in Hohe von 130
mg/kWh (bezogen auf den Input an Energie), bzw. 200 mg/kWh bei Hell- und Dunkelstrahlern,
beide Werte treten ab 2018 in Kraft. Die Emissionswerte der Gerdte miissen zusammen mit
anderen Produktinformationen den Installateuren und Endnutzern in Bedienungsanleitungen
und auf den Websiten der Hersteller und Importeure zur Verfiigung gestellt werden.

Da die Verordnungen geméf3 Art. 288 Abs. 2 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union in allen Teilen verbindliches, in den Mitgliedstaaten unmittelbar
anwendbares Recht sind, bediirfen die Grenzwerte an sich keiner Umsetzung in deutsches
Recht; allerdings sollte im Sinne einer effektiven Marktaufsicht die Kontrolle nicht allein im
Rahmen der Produktzulassung erfolgen, sodass flankierend Mafdnahmen der
Marktiiberwachung greifen miissen.

8.1.2.14 Landwirtschaftliche Flachen als immissionsschutzrechtliche Anlage

Nach § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG sind immissionsschutzrechtliche Anlage auch Grundstiicke, auf
denen Stoffe gelagert bzw. abgelagert oder Arbeiten durchgefiihrt werden, die Emissionen
verursachen kénnen, ausgenommen 6ffentliche Verkehrswege. Damit stellt sich die Frage, ob
auch landwirtschaftlichen Acker- und Griinlandflachen einschliefdlich Sonderkulturen (z.B.
Weinanbauflachen, Weihnachtsbaumplantagen) Anlagen im Sinne von Nr. 3 sind, da im Rahmen
der landwirtschaftlichen Bodennutzung Arbeiten erfolgen, die Emissionen verursachen kdnnen.
Zu nennen sind u.a. die Emissionen aufgrund der Diingung und des Einsatzes von Pestiziden, die
mit der Bodenbearbeitung einhergehenden Emissionen in die Luft und Gewasser (u.a. Lachgas,
C02-Emissionen, Nitrat) durch Diingung, Abbau organischer Substanzen und Erosionsprozessen
oder die Feinstaubemissionen z.B. bei der Ernte (vgl. nur UBA 2017). Bisher subsumierte die
herrschende Meinung Flachen, die gemafd den Grundsatzen der guten fachlichen Praxis
bewirtschaftet werden, nicht unter den Anlagenbegriff, da das Ausbringen von Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln zu selten erfolge (Kutscheidt in: Landmann/Rohmer 2011a, § 3 BImSchG
Rn. 28; Thiel in: Landmann/Rohmer 2017a, § 3 BImSchG Rn. 92; Hentschke in: Dombert/Witt
2016, § 17 Rn. 70; Jarass 2017, § 3 Rn. 83; Innenausschusses des Bundestages, BT-Drs. 7/1513,
S. 2). Grundstiicke seien erst Anlagen im Sinne des BImSchG, wenn auf ihnen nicht nur
gelegentlich, sondern bestimmungsgemaf3 Stoffe gelagert oder emissionstrachtige Arbeiten
vorgenommen werden (z.B. Lagerplatze fiir Dung und Mist) (Jarass 2017, § 3 Rn. 79, 83;
Kutscheidt in: Landmann/Rohmer 201143, § 3 BImSchG Rn. 28; Thiel in: Landmann/Rohmer
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2017a, § 3 BImSchG Rn. 92. a.A. Kotulla 2017, § 3 Rn. 84 £.).40 Allerdings fand der
Gesetzgebungsantrag, die ordnungsgemaf3 land- und forstwirtschaftlich genutzten Grundstiicke
vom Anwendungsbereich des BImSchG ausdriicklich auszunehmen (BT-Drs. 7/1546), keine
parlamentarische Mehrheit (Dietlein in: Landmann/Rohmer 2011a, § 2 Rn. 6).

In Anbetracht der vielfaltigen und quantitativ umfangreichen Emissionen von
landwirtschaftlichen Flachen, die wie Nitrat, Lachgas und Kohlenstoffdioxid permanent von
gediingten organischen Boden ausgehen und auch bei Pestiziden bestimmungsgemaf? i.d.R.
mehrmals im Jahr erfolgen (im Obst- und Gemiisebau erfolgen nicht selten tiber 10
verschiedenen Pflanzenschutzanwendungen im Jahr (Siehe die Angaben zu Behandlungsindizes
in BMELV 2012) ruft die bisherige Auslegungspraxis starke Zweifel hervor und immer mehr
Juristen beflirworten eine Subsumtion landwirtschaftlicher Flaichen unter dem
immissionsschutzrechtlichen Anlagenbegriff (Kotulla 2017, § 3 Rn. 82; Hofmann/Koch in: Fiihr
2016, § 3 Rn. 201 ff,; Ewer in: Diising/Martinez 2016, 27. BImSchG, Vorbemerkung Rn. 2; Mockel
in: Mockel et al. 2014 S. 262 f. Auch Jarass 2017, § 3 Rn. 83 stimmt nunmehr einer Subsumtion
zu, da es ,,aufgrund der angebauten Pflanzen oder der eingesetzten Bewirtschaftungsmethoden
es zu einem massiven Einsatz von Diinger (auch aus der Massentierhaltung) und
Pflanzenschutzmitteln kommt).“ Landwirtschaftliche Bewirtschaftungsmafinahmen, wie
Diingen, Ackerbau, Pfliigen, Ernten und Pflanzenschutz, dienen bestimmungsgemaf3 der
Grundstiicksnutzung, weshalb auch die damit verbundenen Emissionen nicht nur gelegentliche
unerwiinschte Folge besonderer, nicht vorhersehbarer Umstdnde sind. Auch aus dem
Anwendungsvorrang des Diinge- und Pflanzenschutzmittelrechts in § 2 Abs. 2 BImSchG lasst
sich keine gesetzgeberische Freistellung herleiten, da danach das BImSchG gerade subsidiar
anwendbar ist (,soweit“) (vgl. Dietlein in: Landmann/Rohmer 20173, § 2 BImSchG Rn. 28 f.). Des
Weiteren gehen die Emissionen landwirtschaftlicher Acker- und Griinlandflachen iiber die
Emissionen aufgrund Diingung oder Pflanzenschutz hinaus. So werden insbesondere durch die
ackerbauliche Nutzung von Hoch- und Niedermoorbdden, die Absenkung des
Grundwasserspiegels oder den Umbruch von Dauergriinland grofere, wiederkehrende
klimaschédliche Kohlendioxid- und Lachgasemissionen sowie gewdsserbelastende
Nitratemissionen hervorgerufen. Letztlich kann vor der Zielsetzung des § 1 BImSchG nicht der
Anlass und die jahrliche Haufigkeit emissionstrachtiger Arbeiten, sondern nur die
Wahrscheinlichkeit relevanter betriebsbedingt wiederkehrender Emissionsmengen das
mafigebende Abgrenzungskriterium zu nicht immissionsschutzrechtlichen Grundstiicken sein
(Vgl. Kotulla 2017, § 3 Rn. 85; Thiel in: Landmann/Rohmer 20173, § 3 BImSchG Rn. 92).

Im Ergebnis konnen landwirtschaftliche Acker- und Griinlandflachen unter den Anlagenbegriff
von § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG zu subsumieren sein, wenn von ihnen regelmafdig und mit
hinreichender Intensitit Emissionen, beispielsweise aufgrund Diingung, Pestizideinsatz oder
Entwasserung von Moorbodden ausgehen. Aufgrund des anhaltenden Streits um die
Anwendbarkeit des BImSchG fiir landwirtschaftliche Flachen empfiehlt sich gleichwohl eine
gesetzgeberische Klarstellung in § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG, um den landwirtschaftlichen
Betrieben und Behorden in diesem Punkt Rechtssicherheit zu geben. Die Subsumtion unter den
Anlagenbegriff hitte rechtlich zur Folge, dass die landwirtschaftlichen Betriebe fiir diese Flachen
die Betreiberpflichten fiir nicht genehmigungspflichtige Anlagen nach § 22 BImSchG einhalten
miissen. Danach waren die Flachen so zu bewirtschaften, dass ,, 1. schadliche
Umwelteinwirkungen verhindert werden, die nach dem Stand der Technik vermeidbar sind, 2.
nach dem Stand der Technik unvermeidbare schiadliche Umwelteinwirkungen auf ein
Mindestmaf} beschrankt werden und 3. die beim Betrieb der Anlagen entstehenden Abfalle

40 QVG Miinster, Urteil vom 23.1.1986 - 21 a A 1517/84, NVwZ 1987, 146 f.; OVG Miinster, Urteil vom 26.11.1999 - 21 A 891/98,
NJW 2000, 2124 ff.
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ordnungsgemaf? beseitigt werden kénnen“. Soweit im Hinblick auf die Pflichten nach § 22 Abs. 1
Nrn. 1 und 2 BImSchG zu beurteilen ist, ob schadliche Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen vorliegen, sollen die in Nummer 4 der Technischen Anleitung Luft (TA
Luft) festgelegten Grundsatze zur Ermittlung und Maf3stdabe zur Beurteilung von schadlichen
Umwelteinwirkungen herangezogen werden (Nr. 1 TA Luft). Kommen die Betriebe diesen
Pflichten nicht nach, kann die zustindige Behorde diese gemafs § 24 BImSchG mittels
Anordnung im Einzelfall durchsetzen und im Fall einer Nichtbefolgung der Anordnung die
Bewirtschaftung der Flachen nach § 25 BImSchG untersagen. Dabei sind Luftreinhaltepldne bei
Anordnungen nach §§ 24 und 25 BImSchG zu beachten. Des Weiteren kénnen, soweit zur
Erfiillung der Pflichten nach § 22 Abs. 1 Nrn. 1 und 2 BImSchG Anforderungen fiir nicht
genehmigungsbediirftige Anlagen festgelegt werden kénnen, auch die in Nummer 5 der TA Luft
fiir genehmigungsbediirftige Anlagen festgelegten Vorsorgeanforderungen als Erkenntnisquelle
herangezogen werden (Nr. 1 TA Luft).

Auch im Fall einer Subsumtion unter den Anlagenbegriff des BImSchG ware keine
immissionsschutzrechtliche Genehmigung erforderlich, da derzeit keine Genehmigungspflicht
fiir landwirtschaftliche Flachen nach der Vierten Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (4. BlmSchV) besteht. Es wére allerdings zu iiberlegen, ob in Gebieten
mit schon hohen Stickstoffeintragen in die Umwelt (Gebiete mit einer Uberschreitung der
naturschutzfachlichen Critical Loads (vgl. hierzu LUBW 2017) sowie der wasserrechtlichen
Nitratgrenzwerte) die Bewirtschaftung der dort befindlichen landwirtschaftlichen Flachen einer
Zulassung unterworfen werden sollte, um den zustandigen Behorden eine effektivere
Begrenzung und Kontrolle der Stickstoffemissionen zu ermdéglichen.

8.1.2.15 Tierhaltungs- und Biogasanlagen

Von Tierhaltungsanlagen gehen Stickstoffeintrage in die Umwelt zum einen von tierischen
Ausscheidungen in Form von Ammoniak- (NH3), Stickstoffdioxid- (NO2) und Lachgasemissionen
(N20) in die Luft und zum anderen tliber die Ausbringung als Dlinger oder zur Entsorgung in
Bdden und Gewasser aus. Tierhaltungsanlagen sind Anlagen im Sinne von § 3 Abs. 5 Nr. 1
BImSchG. Hohe Anteile an Stickstoff haben auch die Garreste, welche in Biogasanlagen entstehen
und dann als Wirtschaftsdiinger auf landwirtschaftliche Flachen ausgebracht bzw. anderweitig
entsorgt werden. Emissionen in die Luft oder den Boden gehen auch von nicht ausreichend
abgedichteten Lagerstatten fiir tierische Ausscheidungen und Garresten aus.

8.1.2.1.5.1 Immissionsschutzrechtlich genehmigungspflichtige Anlagen

Ob Tierhaltungsanlagen und Lagerstiatten genehmigungsfreie Anlagen im Sinne von § 22
BImSchG oder genehmigungsbediirftige Anlagen nach §§ 4 ff. BImSchG sind, richtet sich nach Nr.
7.1.1-7.1.11 und 9.36 des Anhangs der Vierten Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber genehmigungsbediirftige Anlagen - 4. BimSchV)
(kurz: 4. BlImSchV). Bei genehmigungsbediirftigen Anlagen unterscheidet das BImSchG
weiterhin zwischen einem normalen (§ 10 BImSchG) und einem vereinfachten
Genehmigungsverfahren (§§ 10, 19 BImSchG), bei dem keine Offentlichkeitsbeteiligung erfolgt.
Ob und wenn ja welches Genehmigungsverfahren gilt, hdngt bei Tierhaltungsanlagen von der Art
der Nutztiere und der Anzahl der Tierplatze ab. Die Grofienklassen fiir das normale
Genehmigungsverfahren entsprechen den Vorgaben der Richtlinie 2010/75/EU tiber
Industrieemissionen (IE-RL), wobei in Deutschland auch Sauen mit Ferkeln und Ferkel ohne
Sauen sowie Pelztiere mit einbezogen werden. Die Klassen fiir das vereinfachte Verfahren
beziehen auch Rinder und Kalber mit ein. Damit besteht in Deutschland fiir einen grofieren Kreis
von Tierhaltungsanlagen eine Genehmigungspflicht als nach der IE-RL europarechtlich
erforderlich wére.
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Bei Biogasanlagen bestimmt sich die Genehmigungspflicht nach Nr. 8.6.3 bzw. Nr. 1.15 des
Anhangs der 4. BImSchV. Des Weiteren sind in Deutschland nach Nr. 9.36 der 4. BImSchV
Anlagen zur Lagerung von Giille und Garresten mit einem Fassungsvermégen von 6500 m® oder
mehr genehmigungsbediirftig im vereinfachten Verfahren, sofern sie nicht schon Teil einer
genehmigungsbediirftigen Tierhaltungsanlage sind.

Tabelle 41: Immissionsschutzrechtlicher Genehmigungsvorbehalt fiir Tierhaltungsanlagen in
Deutschland ab Erreichen der Zahl an Tierplatzen (Stand 2017)

4. BiImSchV, Nr. 7.1.1-7.1.11

Tierart! Vereinfachtes Verfahren
Normales Verfahren (soweit nicht UVP-pflichtig)

Hennen 40.000 15.000

Junghennen 40.000 30.000

Mastgefligel 40.000 30.000

Truthihner 40.000 15.000

Rinder - 600?

Kalber - 500

Mastschweine (= 30 kg) 2.000 1.500

Sauen (inkl. Ferkelaufzuchtplatze < 30 kg) 750 560

Ferkel (getrennte Aufzucht 10 bis <30 kg) | 6.000 4.500

Pelztiere 1.000 750

Bei gemischten Bestdanden werden die Vom-Hundert-Anteile bis zu denen die Platzzahlen der jeweiligen Spalte
ausgeschopft werden addiert. Erreicht die Summe der Anteile den Wert 100, ist ein Genehmigungsverfahren
durchzufiihren.

Ausgenommen sind Platze fiir Mutterkuhhaltung mit mehr als sechs Monaten Weidehaltung je Kalenderjahr.

Die immissionsschutzrechtliche Genehmigung hat nach § 13 BImSchG Konzentrationswirkung,
weshalb in dieser Genehmigung auch z.B. die bau- und naturschutzrechtlichen Voraussetzungen
gepriift und beschieden werden. Ausgenommen sind allerdings wasserrechtliche Erlaubnisse
und Bewilligungen, da § 12 Abs. 2 Wasserhaushaltsgesetz (WHG) den zustandigen
Wasserbehorden ein Bewirtschaftungsermessen einrdumt, wihrend dies bei der
immissionsschutzrechtlichen Genehmigung nicht der Fall ist. Liegen die im Rahmen einer
immissionsschutzrechtlichen Genehmigung zu priifenden Anforderungen, insbesondere von § 5
BImSchG vor, muss die zustdndige Immissionsschutzbehoérde die Anlage genehmigen.

Grundanforderungen fiir alle genehmigungspflichtigen Anlagen sind neben der Abwehr
schiadlicher Umwelteinwirkungen und sonstiger Gefahren, auch die Abwehr erheblicher
Nachteile und erheblicher Beladstigungen fiir die Allgemeinheit und die Nachbarschaft nach § 5
Abs. 1 Nr. 1 BImSchG sowie die Einhaltung des Stands der Technik als Vorsorgemafinahme nach
§ 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG, welcher in § 3 Abs. 6 BImSchG definiert ist. Fiir Anlagen, die der IE-RL
unterfallen, wird der Stand der Technik durch die Merkblatter zur besten verfiigbaren Technik
(BVT) konkretisiert, entsprechend den BVT-Schlussfolgerungen
(http://eippcb.jrc.ec.europa.eu/reference/) der Europdischen Kommission (vgl. §§ 3 Abs. 6a, 7
Abs. 1a BImSchG). Fiir die betreffenden Anlagen der Gefliigel- und Schweinhaltung gelten somit
gemafd dem Durchfiihrungsbeschluss 2017/302 der Europdischen Kommission vom Februar
2017 (Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2017/302 der Kommission vom 15. Februar 2017 iiber
Schlussfolgerungen zu den besten verfligharen Techniken (BVT) gemaf3 der Richtlinie
2010/75/EU des Europaischen Parlaments und des Rates in Bezug auf die Intensivhaltung oder
-aufzucht von Gefliigel oder Schweinen, Abl. EU Nr. L 43 vom 21.2.2017, S. 231) die BVT-
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Schlussfolgerungen zur Festlegung der besten verfiigbaren Technik fiir die Gefliigel- und
Schweinehaltung (EU-Commission 2003). Bei bestehenden Anlagen sollen die Behérden
entsprechende nachtrigliche Anordnungen erlassen, um die Einhaltung der in den BVT-
Schlussfolgerungen genannten Emissionsbandbreiten sicherzustellen (§ 17 BImSchG).

Des Weiteren miissen Betreiber von Anlagen nach § 5 Abs. 1 Nr. 3. BImSchG Abfille vermeiden,
soweit die Vermeidung technisch méglich, zumutbar und mit geringeren Umweltauswirkungen
als die Verwertung verbunden ist. Nicht zu vermeidende Abfille sind zu verwerten und nicht zu
verwertende Abfélle sind ohne Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit zu beseitigen,
wobei hier auf das Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG) verwiesen wird. Giille und Dung aus
Tierhaltungsanlagen sowie Garreste aus Biogasanlagen mit landwirtschaftlichen
Ausgangsstoffen sind sowohl nach dem geltendem Abfallrecht (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 KrWG) als auch
nach dem geltenden Diingerecht kein Abfall, sondern Wirtschaftsdiinger (§ 2 Nr. 2 Diingegesetz
- DiingG), so dass eine Verwertung im Sinne von § 5 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG vorliegt. Gemaf3 § 2
Abs. 2 BImSchG sind die immissionsschutzrechtlichen Regelungen subsidiar gegeniiber dem
Diingemittelrecht. Die Praxis leitet hieraus ab, dass in der immissionsschutzrechtlichen
Genehmigung nur sichergestellt sein muss, dass eine ordnungsgemafie Verwertung nach
Diingerecht gewdhrleistet ist, weil entsprechende eigene landwirtschaftliche Flachen zur
Verfiigung stehen oder durch Abnahmevertrage die ordnungsgemaéfie Verwendung als
Wirtschaftsdiinger sichergestellt ist (OVG Liineburg, Beschl. v. 32.1.2003 - 7 ME 203/02, juris,
Rn. 6; OVG Magdeburg, Beschl. 18.4.2016 - 2 M 89/15, juris, Rn. 48; Ewer in: Diising/Martinez
2016, § 5 BImSchG Rn. 34; Hentschke in: Dombert/Witt 2016, § 17 Rn. 73). Welche
Umweltauswirkungen der anfallende Wirtschaftsdiinger auf den betreffenden Flachen hat, ist
danach allerdings nicht mehr Gegenstand der immissionsschutzrechtlichen Zulassung und der
hierbei gegebenenfalls durchzufiihrenden Umweltvertraglichkeitspriifung (Hentschke in:
Dombert/Witt 2016, § 17 Rn. 69). Damit wird im Ergebnis bei der immissionsschutzrechtlichen
Zulassung von Tierhaltungs- und Biogasanlagen nicht gepriift, ob in Folge der anfallenden Gille,
Dung oder Garreste negative Umweltauswirkungen entstehen, weil z.B. bei den
Ausbringungsflachen die naturschutzfachlichen Critical Load und die wasserrechtlichen
Grenzwerte schon liberschritten sind oder ein Natura 2000 Gebiet negativ betroffen ist (vgl. OVG
Magdeburg, Beschl. 18.4.2016 - 2 M 89/15, juris, Rn. 49). Die Nichtberticksichtigung der
Umweltauswirkungen von, in Tierhaltungs- und Biogasanlagen zwangslaufig anfallenden
Exkrementen bzw. Garresten widerspricht sowohl dem ganzheitlichen Schutzzweck des § 1
BImSchG als auch dem Grundsatz der integrativen Betrachtung und Vermeidung von
Umweltschidden nach der Européischen Richtlinie 2010/75/EU iiber Industrieemissionen
(integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung) (IE-Richtlinie).

Die Betreiberpflichten und insbesondere der Stand der Technik bzw. der BVT-Standard werden
in der Technischen Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA Luft) konkretisiert. Zur Beurteilung
der Bauvorhaben werden aufRerdem die technischen Regelwerke (VDI-Richtlinien, DIN-Normen)
herangezogen. Die TA Luft differenziert entsprechend § 5 Abs. 1 Nr. 1 und 2 BImSchG zwischen
den Anforderungen zum Schutz vor schiadlichen Umwelteinwirkungen in Nr. 4 TA Luft, die der
Gefahrenabwehr dienen und sich auf Immissionen beziehen und den emissionsbezogenen
Anforderungen zur Vorsorge gegen schadliche Umwelteinwirkungen in Nr. 5 TA Luft. Sie enthalt
in beiden Kategorien fiir die Tierhaltung und Biogasanlagen spezifische Anforderungen. Die
wichtigsten Anforderungen sind:

» Zum Schutz empfindlicher Pflanzen und Okosysteme vor erheblichen Nachteilen durch die
Einwirkung von Ammoniak sollen ebenfalls bestimmte Mindestabstdnde eingehalten
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werden bzw. diirfen unter Beriicksichtigung vorhandener Immissionen und kumulativer
Anlagen bestimmte Immissionswerte nicht iiberschritten werden.

» Zur Verminderung von Geruchsbeldstigungen sollen zwischen Stallanlagen und
Wohnnutzungen Mindestabstidnde eingehalten werden.

» Zum Schutz vor Feinstduben sollen bestimmte Bagatellmassestréme nicht liberschritten
werden.

» Esisteine Sonderfallpriifung hinsichtlich der Ammoniakemissionen und
Stickstoffdepositionen durchzufiihren, wenn die obigen Mindestabstidnde unterschritten
werden.

» Zur Vermeidung und Minderung von Emissionen sind bestimmte bauliche und betriebliche
Anforderungen zu erfiillen (z. B. ndhrstoffangepasste Fiitterung, Stallklimaauslegung nach
DIN 18910).

» Esistsicherzustellen, dass die Lagerkapazitat fiir fliissigen Wirtschaftsdiinger zur
Verwendung als Diingemittel im eigenen Betrieb, zuziiglich eines Zuschlags fiir
Niederschlagswasser so bemessen ist, dass sie fiir mindestens 6 Monate ausreicht (Nr.
5.4.7.1 1it. i TA Luft). Soweit der fliissige Wirtschaftsdiinger an Dritte zur weiteren
Verwertung abgegeben wird, muss vertraglich die ordnungsgemife Lagerung und
Verwertung vereinbart werden.

» Die Lagerung von Fliissigmist hat auf3erhalb des Stalles in geschlossenen oder abgedeckten
Behaltern zu erfolgen (Vgl. KTBL 2009).

8.1.2.1.5.2 Geplante Novelle der TA Luft

Die TA Luft implementiert derzeit noch nicht die aktuellen europaischen BREF-Anforderungen.
Zwar wurde mit der entsprechenden Novellierung der TA Luft schon 2014 begonnen. Sie konnte
aber bisher noch nicht abgeschlossenen werden. Nach dem dritten Entwurfvom 16.7.2018
(BMU 2018) sind verschiedene Anderungen und Erginzungen geplant.

So sollen die Anforderungen zu Nr. 4.8 TA Luft hinsichtlich des Schutzes von Natura 2000
Gebieten in einer Anlage 8 zur TA Luft ndher konkretisiert werden, wobei der Vorschlag die
derzeit in der Rechtsprechung und in Fachkonventionen ausgearbeiteten Abschneide- und
Bagatellschwellen iibernimmt, unterhalb derer erhebliche Beeintrachtigung ausgeschlossen sein
sollen und eine Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung nach § 34 Abs. 1 BNatSchG (Art. 6 Abs. 3
FFH-RL) nicht erforderlich ist (siehe Anhang A 8.1.2.3.4). Einzubeziehen sind neben der zu
genehmigenden Anlage alle kumulativen Vorhaben, die seit dem letzten giiltigen
Hintergrundbelastungsdatensatz Stickstoffdeposition des Umweltbundesamtes realisiert oder
genehmigt wurden bzw. deren Planung als verfestigt anzusehen ist. Ausgenommen sind
Vorhaben, deren Beeintrachtigung aufgrund eines Ausnahmeverfahrens nach § 34 Abs. 3 bis 5
BNatSchG (Art. 6 Abs. 4 FFH-RL) kompensiert wurden. Des Weiteren soll der
Genehmigungsbehorde nach dem Entwurf kein Ermessen bei einer Ausnahmegenehmigung
nach § 34 Abs. 3 bis 5 BNatSchG zustehen, wenn die Abweichungsvoraussetzungen vorliegen.

Der Entwurf sieht weiterhin vor, fiir Stickstoffeintrage in Okosysteme und Flichen mit
empfindlichen Pflanzen deutlich hohere Abschneide- und Bagatellschwellen fiir die
Gesamtzusatzbelastung zu normieren (3,5 kg/ha*a und 10 % der relevanten Critical Loads), bei
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deren Unterschreitung keine Sonderfallpriifung nach Nr. 4.8 TA Luft durchzufiihren ist (Anhang
9 des Entwurfs). Hinsichtlich der nach Anlage 1 TA Luft relevanten Mindestabstande fiir
Ammoniakemissionen, bei deren Einhaltung keine Sonderfallpriifung erforderlich ist, sind keine
Veranderungen der Abstandskurve geplant. Es sollen aber die Ammoniakfaktoren je nach
Tierart, Alter und Art des Tierplatzes weiter ausdifferenziert werden.

Auferdem sollen nach dem Entwurf die emissionsbezogenen Vorsorgepflichten verscharft
werden. Hinsichtlich der speziellen Anforderungen fiir Geruchs- und Stickstoffemissionen aus
Tierhaltungsanlage in Nr. 5.4.7.1 TA Luft plant das BMU strengere bauliche und betriebliche
Anforderungen. Allerdings soll es fiir Tierhaltungsanlagen bei einem Emissionswert fiir Staub
von 20 mg/m3 statt der 10 mg/m3 in Nr. 5.2.1 TA Luft bleiben. Bei der Lagerung von Giille wird
der geforderte Minderungsgrad fiir Abdeckungen von 80 % auf 90 % erh6ht (85 % bei
Altanlagen). Auch sollen eine bedarfsangepasste, stickstoffreduzierte Mehrphasenfiitterung als
Stand der Technik und differenzierte Obergrenzen fiir die Nahrstoffausscheidungen von
Schweinen und Gefliigel hinsichtlich der Stickstoff- und Phosphorgehalte gelten, um so u.a. die
Ammoniakemissionen um mindestens 20 % gegeniiber einer nicht nahrstoffangepassten
Flitterung zu verringern.

Fir Tierhaltungsanlagen, die unter die IE-RL fallen, ist die Abluft bei Anlagen mit Zwangsliiftung
zu erfassen und einer qualitdtsgesicherten oder zertifizierten Abgasreinigungseinrichtung
zuzufithren, die die im neuen Anhang 13 aufgefiihrten Kriterien erfiillt. Dies wiirde fiir alle
Neuanlagen sowie Erweiterungen von Schweine-, Hennen- und Mast-Gefliigelhaltungen gelten.
Durch die Abgasreinigung sind Emissionsminderungsgrade fiir Staub, Ammoniak und
Gesamtstickstoff (Summe aller gasformigen Stickstoffverbindungen aufder Stickstoff) von jeweils
mindestens 70 %, eine Geruchsstoffkonzentration im Reingas von weniger als 300 GEg/m3 des
gesamten Volumenstromes zu gewahrleisten. Fiir Abgasreinigungseinrichtungen ist weiterhin
ein elektronisches Betriebstagebuch zu fiihren. Sofern aufgrund Tierwohlmafinahmen eine
Abgaseinrichtung technisch nicht moglich ist, sollen andere emissionsmindernde Verfahren und
Techniken des Anhangs 12 oder gleichwertige qualitatsgesicherte oder zertifizierte Mafdnahmen
angewendet werden. Bei bestehenden IE-RL-Anlagen ist eine Abgasreinigungsanlage innerhalb
von 5 Jahren einzubauen, wenn eine zentrale Entliiftung vorliegt oder verhaltnisméafiig
nachgeriistet werden kann. Sofern dies unverhaltnismafig ist, ist durch einzelne oder
kombinierte Mafdnahmen nach Anhang 12 eine Ammoniakminderung um 40 % gegeniiber dem
Referenzwert zu erzielen.

Fiir alle sonstigen genehmigungspflichtigen Tierhaltungsanlagen sind zur Minderung der
Ammoniakemissionen Techniken nach Anhang 12 oder gleichwertige qualitdtsgesicherte oder
zertifizierte Verfahren zur Emissionsminderung von Ammoniak einzusetzen, die einen
Emissionsminderungsgrad von mindestens 40 % gegentiber den in Anlage 12 festgelegten
Referenzwerten gewahrleisten. Des Weiteren sollen in Anhang 12 absolute
Emissionsobergrenzen vorgeschrieben werden. Bei Anwendung von
Abgasreinigungseinrichtungen soll fiir mindestens 60 % des Gesamtvolumenstromes eine
Minderung der Ammoniakemissionen von 70 % gewahrleistet werden.

Aufierdem werden die Mindestabstdnde zur Wohnbebauung nun in Anlage 7 ndher bestimmt,
wobei nach Nr. 5.4.7.1 TA Luft bei Neuanlagen mindesten 100 m einzuhalten sind. Hinsichtlich
empfindlicher Pflanzen und Okosysteme bleibt es bei 150 m.

Insgesamt wird von Seiten des BMU geschatzt, dass bei weitestgehender Umsetzung aller
Mafinahmen der Novelle der TA Luft insgesamt eine Gesamtstickstoff-Reduktion von ca. 30 %
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moglich sei.4! Die Gesamtreduktion kénnte allerdings noch wesentlich héher ausfallen, wenn die
Schwellen fiir eine immissionsschutzrechtliche Zulassungspflicht in der 4. BImSchV deutlich
abgesenkt werden, um auch die mittleren und gegebenenfalls auch kleinen Tierhaltungsanlagen
zu erfassen. Damit wiirde auch die Umgehung der Genehmigungspriifung durch eine Aufteilung
in kleinere Anlagengrofen weitgehend unterbunden. Gleiches gilt fiir Biogasanlagen.

8.1.2.1.5.3 Nicht immissionsschutzrechtlich genehmigungspflichtige Anlagen

Fiir Anlagen, welche den Anlagenbegriff des § 3 Abs. 5 BImSchG zwar erfiillen, aber nicht
immissionsschutzrechtlich genehmigungspflichtig sind, gelten gemafd § 22 BImSchG ebenfalls
sogenannte Betreiberpflichten. Danach sind Anlagen so zu errichten und zu betreiben, dass
schidliche Umwelteinwirkungen verhindert werden, die nach dem Stand der Technik
vermeidbar sind; nach dem Stand der Technik unvermeidbare schadliche Umwelteinwirkungen
auf ein Mindestmaf} beschrankt werden und die beim Betrieb der Anlagen entstehenden Abfille
ordnungsgemaf3 beseitigt werden konnen. Auf nicht-genehmigungspflichtige Anlagen sind zwar
die Anforderungen der TA Luft zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen (Nr. 4)
anzuwenden, sofern dadurch schidliche Umwelteinwirkungen vermieden werden. Allerdings
erfolgt eine Konkretisierung der in § 22 BImSchG abstrakt normierten Betreiberpflichten
mangels einer obligatorischen Genehmigungspflicht nur bei einer Anordnung im Einzelfall
gemafd § 24 BImSchg, die in der Praxis nur in Ausnahmefallen bei gravierenden Verstéfien von
den zustandigen Behorden erlassen wird. Des Weiteren kénnen bei nicht-
genehmigungspflichtigen Anlagen umfangreiche und kostspielige Untersuchungen oder bauliche
Auflagen nur dann verlangt werden, wenn sie in einem angemessenen Verhaltnis zur getatigten
Investitionssumme stehen (KTBL 2009, S. 1).

Hinsichtlich der Umweltauswirkungen von anfallender Giille und Dung bzw. Garresten bei nicht
genehmigungspflichtigen Tierhaltungs- oder Biogasanlagen gilt nach § 22 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG
ein noch schwiacherer Standard als bei genehmigungspflichtigen Anlagen (vgl.
Heilshorn/Sparwasser in: Landmann/Rohmer 20173, § 22 BImSchG, Rn. 56). Damit miissen
auch hier die Umweltwirkungen bei der Verwendung als Wirtschaftsdiinger nicht beriicksichtigt
werden. Insgesamt erklart das immissionsschutzrechtliche Ausblenden der Umweltwirkungen
von Giille, Dung und Garresten bei genehmigungs- und nicht-genehmigungspflichtigen
Tierhaltungs- und Biogasanlagen, warum es in Norddeutschland und im Voralpenland zu einer
Nutztierdichte kommen konnte, die in den Regionen einen grofden, nicht mehr
landwirtschaftlich verwertbaren Stickstoffiiberschuss erzeugt (vgl. UBA 2017, S. 25).

8.1.2.1.5.4 Produktrechtliche Vorschriften im Verkehrssektor

Fiir die lokalen Belastungsschwerpunkte, insb. an viel befahrenen Hauptverkehrsstrafien in
Innenstidten und Ballungsrdumen, die zu den oben genannten Uberschreitungen der
Immissionsgrenzwerte fiir NO; gemaf3 der Luftqualitatsrichtlinie gefiihrt haben, sind die
Emissionen im Strafdenverkehr ein ganz erheblicher, moglicherweise sogar der entscheidende
Faktor (Fiihr/Below 2018, 259). Dies wurde in den letzten Jahren durch die generelle Zunahme
von steuerlich begiinstigten Diesel-Pkw verstarkt, die im erheblichen Mafde zu den hohen
Stickstoffwerten im innerstadtischen Bereich beitragen.

Der Bereich Verkehr betrifft neben den immissionsschutzrechtlichen Vorschriften zur
Luftreinhaltung, die bereits oben im Abschnitt iiber Qualitatsstandards fiir Luft) behandelt
wurden, daher auch die produktrechtlichen Vorschriften zu Kraftfahrzeugen. Die nationalen
Kompetenzen beschranken sich hier weitgehend auf die Anwendung und verfahrensbezogene

“1Remus (UBA), Vortrag am 26.10.2016, Neufassung der TA Luft 2017,

https://www.thueringen.de/mam/th8/tlug/content/abt 1/v material/2016/22/remus 26102016 ta luft 2017.pdf (abgerufen am
2.6.2017).
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Einpassung der europarechtlichen Verordnungen. Entsprechend gibt es auf nationaler Ebene in
vielen Fallen kaum Spielrdume, so dass bestehende Defizite auf europaischer Ebene behoben
werden miissten. Allerdings kommt es auch in diesem Bereich zu erheblichen Vollzugsdefiziten
insbesondere bei den Stickstoffoxid-Emissionen von Dieselfahrzeugen. Diese Vollzugsdefizite
beruhen zum Teil auf Regelungsdefiziten im EU-Recht, oft haben sie ihre Ursache aber auch
darin, dass die europarechtlichen Verordnungen nicht prazise ausgelegt wurden oder
Unregelmafdigkeiten bei ihrer Anwendung nicht oder nur zégerlich nachgegangen wurde.

Die Emissions-Grundverordnung sieht im Rahmen der Typgenehmigung die Einstufung
verschiedener Kfz-Typen in Schadstoffklassen (Euro 5 und Euro 6) vor. Der Hersteller hat
Anspruch auf die Typgenehmigung, wenn die Anforderungen dafiir eingehalten wurden. Dazu
zahlen v.a. die Einhaltung der Euro-5- und Euro-6-Grenzwerte gemaf3 Anhang I dieser
Verordnung. Fiir die Fahrzeugklasse M, in die Pkw regelmaf3ig fallen, ist fiir die Schadstoffklasse
Euro-5 ein Wert von 180 mg/km Stickstoffoxid fiir Selbstziindungsmotoren (Diesel) vorgesehen,
fiir die nach der Verordnung strengste Schadstoftklasse Euro-6 ein Grenzwert von 80 mg/km.

Die Einhaltung dieser Grenzwerte wurde jedoch durch ein defizitires Priifverfahren tiberwacht,
dessen formale Durchfiihrung fiir die Feststellung der materiellen Rechtskonformitat
mafigeblich war. Da fiir die konkreten Emissionswerte eines Fahrzeugs viele Faktoren eine Rolle
spielen, unter anderem das Fahrverhalten des Kfz-Fiihrers, sind Standardisierungen der
Testbedingungen fiir die Rechtssicherheit von Zulassungen unausweichlich. Dass dies zu
kleineren Abweichungen fiihrt ist insofern normal. Bei den Priifstandards gab es aber ganz
erhebliche und einseitige Differenzen zwischen Testergebnissen und Emissionen im Realbetrieb,
auf die schon seit vielen Jahren hingewiesen wurde. Dabei handelte es sich um das NEDC-
Priifverfahren, das einen Test unter Laborbedingungen ausreichen lief3, obwohl inzwischen
bekannt geworden war, dass diese den realen Fahrbedingungen keineswegs entsprachen (Falke
2018, 249 £). Dieses Verfahren wurde ab September 2017 fiir die Typzulassung und inzwischen
auch fiir alle Neuwagen durch die Verordnung (EU) 2017/1151 durch das WLTP-Verfahren
ersetzt, das realitdtsndhere Messergebnisse produzieren soll.

Ein Grund fiir die Differenzen zwischen Testergebnissen und realen Emissionen war beim
NEDC-Priifverfahren bereits eine unrealistische Auswahl des Fahrzyklus, der festlegt, unter
welchen genormten Bedingungen und mit welchen Geschwindigkeiten das Fahrzeug wahrend
der Priifung betrieben wird. Innerhalb dieses Fahrzyklus waren wenige Fahranteile mit hohen
Geschwindigkeiten und insgesamt geringere Geschwindigkeiten als im durchschnittlichen
Realbetrieb vorgesehen. Diesen Defiziten wurde im neuen WLTP-Verfahren zum Teil
abgeholfen, allerdings hat auch dieses Verfahren gerade im Hinblick auf die Messung von
Stickstoffoxiden noch Defizite, die nur durch eine ergdnzende Emissionspriifung unter realen
Fahrbedingungen (RDE) ausgeglichen werden kénnen (Hofacker/Koéllner 2017). Eine solche
RDE-Priifung ist fiir die Neuzulassung von Fahrzeugtypen durch die VO 2016/427/EU seit dem
1. September 2019 vorgesehen.

Kurz nach Einfithrung der neuen Priifverfahren kam es jedoch auf Drangen der
Automobilhersteller zu einer indirekten Erhohung des Grenzwertes durch die Verordnung der
Kommission (EU) 2016/646, mit der ein Konformitatsfaktor (CF) eingefiihrt wurde, der als
Ausgleich fiir eventuelle Messungenauigkeiten des urspriinglich vorgesehenen
Emissionsgrenzwertes fiir Diesel-Pkw nach der Euro-6-Norm (80 mg/km) dienen soll
(Fafdbender 2017, 2000). Auf Klagen mehrerer europaischer Stadte hin hat der Europaische
Gerichtshof den Konformitatsfaktor inzwischen als Verstofd gegen die Verordnung Nr. 715/2007
angesehen und die Verordnung 2016/6461 daraufhin insofern fiir nichtig erklart. Durch den

195



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Konformitatsfaktor sei der Grenzwert der Verordnung abgedndert worden, wofiir der
Kommission die Zustandigkeit fehle.42

Ein weiterer Grund fiir die Unterschiede zwischen Testergebnissen und realen Emissionen sind
die weit ausgelegten Ausnahmen fiir Abschaltvorrichtungen, die nach Art. 5 Abs. 2 S. 2 lit.a, b
und c Verordnung 715/2007 /EG europarechtlich zuldssig sein konnen, u.a. wenn , die
Einrichtung notwendig ist, um den Motor vor Beschadigung oder Unfall zu schiitzen und um den
sicheren Betrieb des Fahrzeugs zu gewdhrleisten®. Diese Ausnahme wurde von den Herstellern
der Automobilindustrie extensiv genutzt, so dass es zu einer Verkehrung des Regel-Ausnahme-
Schemas kam.

In materieller Hinsicht kann nicht davon ausgegangen werden, dass der Grofsteil der
Abschalteinrichtung genehmigungsfiahig gewesen ware. Grundséatzlich sind
Abschalteinrichtungen gemafd Art. 5 Abs. 2 S. 1 der Verordnung 715/2007
(Typgenehmigungsverordnung) verboten und kénnen nur als Ausnahme unter den insofern eng
auszulegenden Voraussetzungen von Art. 5 Abs. 2 S. 2 zuldssig sein.

Wie von Fiihr/Below (2018, 259 ff.) dargelegt wurde, sind die Abschalteinrichtungen, die von
vielen Autoherstellern in Diesel-Kfz verbaut wurden, nicht von der jeweiligen Typgenehmigung
erfasst. Sie waren namlich in aller Regel nicht Gegenstand der Antragsunterlagen im
Typgenehmigungsverfahren. Anders als beispielsweise im Strafverfahren muss der Antragsteller
im immissionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren auch potenziell belastende Tatsachen
vortragen, selbst wenn diese einen Anspruch auf Genehmigung ausschliefien konnten. Zusétzlich
hatte das Kraftfahrt-Bundesamt (KBA) als zustandige Behorde fiir die Typgenehmigung
aufgrund des Amtsermittlungsgrundsatzes gemafs § 24 VwVfG alle weiteren Erkenntnisquellen
nutzen und bei Anhaltspunkten alle im Einzelfall bedeutsamen Umstidnde ermitteln miissen
(Fiihr 2016, 20). Dies fiihrt dazu, dass auch die Zulassung eines individuellen Fahrzeugs
rechtswidrig ist, wenn es eine Abschalteinrichtung aufweist, die bei der Typzulassung nicht
Gegenstand des Verfahrens war und damit ungenehmigt ist.

Neben diesen Regulierungsdefiziten und Vollzugsdefiziten durch die mangelhafte
Wahrnehmung des Amtsermittlungsgrundsatzes u. . gab es jedoch auch Vollzugsdefizite
sozusagen ,schwereren Grades”, die ihre Ursache in der bewussten Manipulation der
Abgaswerte durch verbotene Abschalteinrichtungen seitens der Hersteller haben. So wurden
durch Hersteller illegale Abschaltvorrichtungen genutzt, die durch eine Software oder spezielle
Sensoren erkannten, dass das Kfz in einer Testanordnung gefahren wurde; mit der Folge, dass
die Kfz nur dann, in einem speziellen Testmodus, konforme Abgaswerte hervorbrachten. Dies
wurde spatestens seit September 2015 durch eine ,Notice of Violation“ der US-amerikanischen
Environmental Protection Agency bekannt. Das Kraftfahrt-Bundesamt hatte nach den
rechtlichen Voraussetzungen fiir die Zulassung und Uberwachung von Kraftfahrzeugen diese
massenhaften Uberschreitungen von Grenzwerten nicht dulden diirfen (FaRbender 2017).
Dennoch hat es als fiir die Typgenehmigung zustidndige Behdrde nur sehr zoégerlich reagiert und
sich sehr kompromissbereit gegeniiber den Herstellern gezeigt. Die schliefdlich im
Einvernehmen mit der Automobilindustrie erfolgten Riickrufaktionen und
Umriistungsmafdnahmen in Form von Software-Updates waren ungeeignet, bzw. nicht
ausreichend, um Rechtskonformitat sicherzustellen. Das zustiandige Bundesministerium fiir
Verkehr und Infrastruktur hat in diesem Fall seine Rechtsaufsicht nicht ausreichend
wahrgenommen, bzw. einen illegalen Zustand bewusst in Kauf genommen (Fafsbender 2017,
1999).

42 EuGH, Urteil in den verbundenen Rechtssachen T-339/16 Stadt Paris / Kommission, T-352/16 Stadt Briissel / Kommission, T-
391/16 Stadt Madrid / Kommission, bisher unveroéffentlicht, dazu die Pressemitteilung 198/18 vom 13. Dezember 2018.
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Der rechtliche Rahmen fiir alternative Mafdnahmen zur Herstellung der Rechtskonformitat im
Zusammenhang mit der Luftqualitdtsrichtlinie wirft insofern Schwierigkeiten auf, als zur
Wahrung der Immissionsgrenzwerte die Nachriistungen nicht ohne Weiteres durch die fiir die
Luftreinhalteplanung zustdndigen Behorden angeordnet werden konnen. Gemafd § 47 Abs. 4 S. 1
BImSchG wiirden entsprechende Mafdnahmen einen spezifischen Bezug zu den
Grenzwertliberschreitungen im konkreten Plangebiet erfordern (Fafdbender 2017, 1999).

8.1.2.2 Gewasserschutzrecht

Im Wasserrecht kann mit Bezug auf Eintrdge reaktiver Stickstoffverbindungen zwischen
punktquellenbezogenen Regelungen vor allem im Zusammenhang mit kommunalen und
hauslichen Abwassern und diffuse Eintrage der Landwirtschaft unterschieden werden.

Europarechtliche Anforderungen mit Bezug zu Punktquellen ergeben sich im Wasserrecht aus
der EU-Richtlinie 91/271 iiber die Behandlung von kommunalem Abwasser, zuletzt gedndert
durch die Richtlinie 2013/64/EU. Grenzwerte fiir Stickstoff und Phosphat ergeben sich demnach
fiir empfindliche Gebiete gemaf3 Anhang II der Richtlinie (15 mg/l bei Anlagen fiir 10 000—100
000 EW; 10 mg/1 bei mehr als 100 000 EW, wobei der Einwohnerwert (EW) 60 g Sauerstoff
entspricht, der Menge, die durchschnittlich pro Tag und Einwohner zum Abbau der anfallenden
organischen Schadstoffe im Wasser gebraucht wird).

Im deutschen Wasserrecht besteht seit der Foderalismusreform nicht mehr wie friiher eine
Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes, sondern gemaf3 Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 in
Verbindung mit Art. 72 GG eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz, die auch
Vollregelungen ermdglicht. Die Lander konnen abweichende Regelungen treffen, allerdings sind
hiervor gemafd Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG stoff- und anlagenbezogene Regelungen ausgenommen, so
dass die Lander fiir Stickstoffverbindungen und Anforderungen an
Abwasserbehandlungsanlagen keine weniger anspruchsvollen Grenzwerte formulieren diirfen.
Verscharfungen zur Einhaltung gewésserspezifischer Ziele sind hingegen zulassig.

Die Anforderungen der EU-Kommunalabwasserrichtlinie werden zum Teil bereits auf
Bundesebene durch die Abwasserverordnung umgesetzt, zum Teil bislang durch
wasserrechtliche Vorschriften auf Landesebene, die insbesondere die strengeren Grenzwerte fiir
Abwasserbehandlungsanlagen in empfindlichen Gebieten regeln (so z.B. die Niedersachsische
Verordnung iiber die Behandlung von kommunalem Abwasser (KommAbwV) vom 28.
September 2000).

In der Abwasserverordnung richten sich die Grenzwerte fiir Ammoniumstickstoff und Stickstoff
insgesamt, als Summe von Ammonium, Nitrit- und Nitratstickstoff, laut Anhang 1 fiir hdusliches
und kommunales Abwasser nach der Grofdenklasse der Abwasserbehandlungsanlage. Bei
kleinen Anlagen der Grofienklassen 1 und 2 gibt es keine spezifischen Grenzwerte fiir
Stickstoffverbindungen, sondern nur Anforderungen beziiglich des biologischen und chemischen
Sauerstoffbedarfs. Bei grofieren Anlagen der Grofdenklassen 3, 4 und 5 liegt der Grenzwert fiir
Ammoniumstickstoff bei 10 mg/l, ab Grofdenklasse 4 fiir die Gesamtmenge an
Stickstoffverbindungen (Nge) bei 18 mg/1 (10.000-100.000 EW) und fiir die Gréf3enklasse 5 bei
13 mg/1 (iiber 100.000 EW). In den weiteren Anhangen sind die Grenzwerte fiir industrielle
Anlagen geregelt, insbesondere fiir die Lebensmittelindustrie, die chemische Industrie, die
Zellstoffindustrie und die Abfallwirtschaft.

Gemafd § 54 Abs. 1 Nr. 2 WHG ist Niederschlagswasser, d.h. das von Niederschldgen aus dem
Bereich von bebauten oder befestigten Flachen gesammelt abfliefiende Wasser, auch als
Abwasser zu behandeln. Dies wird im Zusammenhang mit auf reaktiven Stickstoffverbindungen
wie Ammoniak, Nitrat und Nitrit insbesondere bei Starkregenereignissen zum Problem. Die

197



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Abfliisse der Niederschlage konnen dann die Mischkanalisation, Riickhaltebecken oder
Kliranlagen zum Uberlaufen bringen, so dass das vermischte Abwasser direkt in Gewésser flief3t
(sog. Uberlaufproblematik). Eine flichendeckende Einfiihrung der Trennkanalisation durch
Erneuerung von Bestandsanlagen ist derzeit aus 6konomischen Griinden nicht realistisch. Die
ungeklarte Einleitung von Niederschlagswasser in Gewasser beim Trennsystem bringt zudem
dann Nachteile mit sich, wenn dieses Niederschlagswasser bspw. mit Reifenabrieb und anderen
Schadstoffen, die sich auf Strafden ansammeln, verunreinigt ist. Gemaf3 § 55 Abs. 2 WHG soll das
Niederschlagswasser jedoch vorbehaltlich anderer offentlich-rechtlicher Vorschriften ortsnah
versickert, verrieselt oder direkt bzw. iiber eine Kanalisation ohne Vermischung mit
Schmutzwasser in ein Gewdsser eingeleitet werden. Dies ist vor allem dann sinnvoll, wenn das
Niederschlagswasser selbst bisher noch nicht erheblich verschmutzt wurde.

Auch hier werden die Regelungen des Wasserhaushaltsgesetzes durch landesrechtliche
Regelungen ergidnzt. So wird etwa in § 86 Abs. 1 des Niedersadchsischen Wassergesetzes (NWG)
das Einleiten von Niederschlagwasser durch Versickerung, Verregnung oder Verrieselung
erlaubnisfrei gestellt, wobei Einschrankungen fiir Hofflichen gelten. Allerdings steht die
dadurch eingerdumte Moglichkeit unter dem Vorbehalt eines kommunalen Anschluss- und
Benutzungszwangs nach § 92 Abs. 3 NWG.

Um den guten 6kologischen und chemischen Zustand der Gewasser den Zielen der
Wasserrahmen-Richtlinie (WRRL) zu erreichen, ist eine Reduzierung der Nahr- und
Schadstoffeintrage durch die Mitgliedstaaten erforderlich. In den Richtlinien fiir
Oberflaichengewdsser (Richtlinie 2006/11 und UQN-Richtlinie 2008/105, novelliert durch
2013/39) sowie Grundwasser (Richtlinie 2006/118, novelliert durch 2014/80) werden die
Verpflichtungen prazisiert. Diese Richtlinien formulieren Umweltqualitdtsnormen vor allem
durch immissionsbezogene Ziele fiir die Gewasser. Art. 10 der WRRL verpflichtet allerdings zu
einem kombinierten Ansatz aus emissions- und immissionsbezogenen Mafinahmen, den die
Mitgliedstaaten zur Erreichung der Umweltziele der Wasserrahmenrichtlinie und zur Einhaltung
der Umweltqualitdtsnormen der Tochterrichtlinien wéhlen sollen. Dies gilt gleichermaf3en fiir
punktuelle als auch fir diffuse Eintrdage. Der umfassende Regelungsauftrag der
Wasserrahmenrichtlinie wird in Deutschland dadurch eingeschrankt, dass sich die
Mafdnahmenprogramme und Bewirtschaftungsplane der Lander auf Flief3gewésser mit einem
Einzugsgebiet von mindestens 10 km?2 und auf Seen grofier als 0,5 km?2 beschranken.

Im deutschen Wasserrecht stellt sich die Frage, ob landwirtschaftlich verursachte Stoffeintrage
Benutzungen im Sinne von § 9 Abs. 1 und 2 WHG sind (Hartel 2002, S. 169 ff.). Bejahrt man dies
brauchten die entsprechenden Bewirtschaftungsmafinahmen eine wasserrechtliche Erlaubnis
oder Bewilligung nach §§ 8, 12 WHG. Dabei ist zwischen den 6kologischen Schutzzielen des
WHG, den Interessen der Allgemeinheit und den Interessen der landwirtschaftlichen Betriebe
abzuwagen. Als Benutzungstatbestdnde kommen , Einbringen und Einleiten von Stoffen in
Gewadsser” gemaf § 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG und ,,Mafdnahmen, die geeignet sind, dauernd oder in
einem nicht nur unerheblichen Ausmaf3 nachteilige Veranderungen der Wasserbeschaffenheit
herbeizufithren“ gemafd § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG in Betracht. Fiir Straflen- und
Entwasserungsgraben haben einige Lander die Anwendbarkeit des WHG ausgeschlossen, so
dass eine Benutzung schon deshalb nicht einschlagig ware.

Stellt man allein auf den Wortlaut der Benutzungstatbestidnde ab, waren landwirtschaftliche
Bewirtschaftungsmafdnahmen wie Diingung, Drainierung oder Entwasserung als
Gewadsserbenutzung einzustufen. Insbesondere ware es dann als eine Benutzung zu werten,
wenn innerhalb der vorgeschriebenen Ausbringungsabstidnde zu Gewdssern gediingt wird. Dies
gilt auch fiir die nach § 2 Abs. 2 WHG unter den Vorbehalt einer Ausnahme durch die Lander
gestellten Strafdengraben sowie Be- und Entwdsserungsgraben. Allerdings legt die
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Rechtsprechung die Benutzungstatbestinde regelmaf3ig enger aus. Dies dient wohl vor allem der
Handhabbarkeit der Regelungen, da ansonsten die Benutzungstatbestdnde ausufern wiirden.
Des Weiteren soll die Erlaubnis- und Bewilligungspflicht von anderen Genehmigungspflichten
abgegrenzt werden (vgl. Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 5; Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9
WHG Rn. 15). Insbesondere diffuse landwirtschaftliche Eintrége sollen so ausgegrenzt werden
(vgl. Hartel 2002, S. 176 f. m.w.N.; Breuer 2004, S. 198 m.w.N.), obwohl hier u.a. mit dem Diinge-
und Pflanzenschutzmittelrecht keine Genehmigungspflichten bestehen. Die herrschende
Meinung vertritt zum Zweck der Beschrankung das ungeschriebene Tatbestandsmerkmal der
Zweckgerichtetheit von Benutzungen im Sinne von § 9 WHG (Czychowski/Reinhardt 2010, § 9
Rn. 5, 72; Knopp in: Sieder etal. 2011, § 9 WHG Rn. 17 ff,; Breuer 2004, S. 172 £.).43
Zweckgerichtetheit wird dann iiberwiegend als ein auf Gewasserbenutzung gerichtetes, objektiv
geeignetes Handeln verstanden (Breuer 2004, S. 172 f.; Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9 WHG Rn.
19). Subjektive Vorstellungen des Handelnden sollen dafiir grundsatzlich keine Rolle spielen.

Hinsichtlich der Zweckgerichtetheit von diffusen Eintragen der Landwirtschaft gibt es ein
breites Spektrum an Auffassungen in der Lehre. Zum Teil wird die Benutzung allgemein bejaht,
zum Teil nur bei Verletzung der diingerechtlichen Vorschriften, zum Teil wird Benutzung bei
landwirtschaftlichen Mafinahmen generell abgelehnt (zum Meinungsstand: Hartel 2002, S. 169
ff. m.w.N.; Breuer 2004, S. 197 ff. m.w.N. sowie Kremer 2009 ff. mit
Rechtsprechungsnachweisen). Ein weiterer Streit entziindet sich an der Frage, ob eine ,echte”
Benutzung im Sinne von § 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG vorliegt oder nur eine ,unechte” Benutzung im
Sinne von § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG. Da landwirtschaftliche Eintrage nicht ausgebracht werden,
damit sie in Gewasser gelangen, sondern dies eine im Regelfall unerwiinschte Folge des
Wirtschaftens im offenen System ist, fehlt hier grundsatzlich die Zweckgerichtetheit (Hartel
2002,S.174 £; Breuer 2004, S. 173 m.w.N.; Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9 WHG Rn. 15, 62;
Linden 1992, S. 103 ff. Ahnlich Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 5; Kotulla 2011, § 3 Rn. 15.
A.A. Kremer 20009 ff,, mit einem sehr offenen Begriff der Zweckgerichtetheit; Moker 1993, S. 122
f.).4¢ Anders wire es bei einem direkten Eintrag z.B. durch Uberfahren eines Gewissers,
Ausbringung bei Starkregen oder Dauerfrost und bei einer libermafdigen, quasi entsorgenden
Diingung. Entsprechend wird hier zum Teil eine zweckgerichtete Einleitung im Sinne von § 9
Abs. 1 Nr. 4 WHG angenommen (Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 29; Hartel 2002, S. 174 f;
Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9 WHG Rn. 62. a.A. Laskowski 2012 Rn. 79).

§ 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG gilt als Auffangtatbestand, so dass die Zweckgerichtetheit hier etwas
weniger streng ausgelegt und keine besondere Zielgerichtetheit auf das Gewasser verlangt wird
(Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 72; Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9 WHG Rn. 81).
Jedenfalls konnen Mafdnahmen im Sinne von § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG auch landwirtschaftliche
Mafdnahmen sein, selbst wenn sie keine Gewéasserveranderungen bezwecken (vgl. z.B. § 25

Abs. 1 Nr. 3 LWGRP; § 13 Abs. 1 Nr. 5 WG BW; § 5 Abs. 1 Nr. 2 LWaG MV; § 11 Abs. 1 Nr. 3
SachsWG). Strittig ist, ab wann landwirtschaftliche Bewirtschaftungsmafinahmen dauernd oder
in einem nicht nur unerheblichen Ausmafi die Wasserbeschaffenheit nachteilig verandern
konnen (vgl. Hartel 2002, S. 175 ff. m.w.N.; Breuer 2004, Rn. 252 ff. m.w.N;
Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 89 m.w.N.). Je nach lokalen Verhéltnissen kénnen
ausgebrachte Stoffe namlich in unterschiedlichem Maf3 in das Grundwasser oder
Oberflaichengewdsser gelangen. Der Austrag ist weiterhin stark vom Zeitpunkt, der Art und dem
Mafi der Bewirtschaftungsmafinahme und den angebauten Pflanzen abhangig. Eine exakte
Schwelle lasst sich nicht einheitlich fiir alle landwirtschaftlichen Flachen bestimmen
(Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 89). Eine generelle Erlaubnispflicht fiir

43BVerwG, Urteil vom 16.11.1973 - IV C 44.69, ZfW 1974, 296 ff.
44 BGH, Urteil vom 7.6.1966, NJW 1966, 1570.
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Bewirtschaftungsmafdnahmen wiirde jedoch den Tatbestand des § 9 Abs. 2 Nr. 2 WHG
iiberstrapazieren. Ebenso ware auch eine generelle Freistellung rechtlich inakzeptabel.

Einen Ansatzpunkt bietet daher die verstarkte Kodifizierung der guten landwirtschaftlichen
Praxis im Diinge- und Pflanzenschutzrecht, aber auch im Bodenschutz- und Naturschutzrecht.
Hier hat der Gesetzgeber fiir den Gewasserschutz eine Schwelle konkretisiert, die deutlich
macht, wann landwirtschaftliche Mafdnahmen nicht mehr mit den Schutzinteressen offentlicher
Gliter zu vereinbaren sind. Mittlerweile besteht liberwiegend Einigkeit, dass eine
erlaubnispflichtige Benutzung vorliegt, wenn die Anforderungen an die gute fachliche Praxis im
Diinge- und Pflanzenschutzmittelrecht nicht eingehalten werden (Hartel 2002, S. 178 ff.; Breuer
2004, S. 201; Czychowski/Reinhardt 2010, § 9 Rn. 89; Knopp in: Sieder et al. 2011, § 9 WHG Rn.
62. Weitergehend Laskowski 2012 Rn. 80 f.). Sachsen hat dies in § 11 Abs. 1 Nr. 3 SachsWG
ausdriicklich kodifiziert. Auch wenn das Fachrecht den landwirtschaftlichen Betrieben
grundsatzlich erhebliche Spielrdume lasst, begrenzt immerhin das Diingerecht den
Stickstoffaustrag durch Wirtschaftsdiinger. Ein Verstof3 kann nicht nur als Ordnungswidrigkeit
nach § 14 DiingG oder § 68 PflISchG geahndet werden, sondern auch als Ordnungswidrigkeit
nach § 103 Abs. 1 Nr. 1 WHG, weil keine vorherige wasserrechtliche Gestattung eingeholt wurde.

Neben den erlaubnispflichtigen Benutzungen gibt es allgemeine Sorgfaltspflichten in § 5 Abs. 1
Nr. 1 WHG sowie das Verschlechterungsverbot in § 27 Abs. 1 Nr. 1 WHG. Diese beziehen sich
auch auf stoffliche Verdnderungen der Gewasser durch menschliche Handlungen und nehmen
landwirtschaftliche Mafdnahmen nicht aus. Auch innerhalb der Gewasserrandstreifen, die im
Auflenbereich fiinf Meter breit sind, diirfen Diingemittel nach § 38 Abs. 4 Nr. 3 WHG eingesetzt
werden, soweit es das Diingemittelrecht gemafi § 5 Abs. 2 und 3 DiiV (grundsatzlich im Abstand
zwischen 1 m bis 30 m) erlaubt. § 5 Abs. 5 DiiV erlaubt jedoch abweichende Regelungen, von
denen einige Bundeslander Gebrauch gemacht haben, indem sie Diingemittelgebrauch hier
generell untersagen bzw. ihre Behorden dazu ermachtigen, wobei der Gewdsserrandstreifen in
einigen Fallen 10 m betragt (§ 40a Abs. 2 BWG; § 21 Abs. 3 BremWG; § 90a Abs. 2 LWG NRW;

§ 56 Abs. 3 SWG; § 50 Abs. 3 SachsWG; § 38a S. 3 LWG SH; § 29 Abs. 3 Nr. 1 WG BW; behordliche
Anordnungsbefugnisse gemafs § 58 Abs. 2 NWG; § 90a Abs. 4 Nr. 1 WG NRW; § 50 Abs. 4 Nr. 3
WG LSA; vgl. auch UBA 2006).

Die Vorschriften zur Reinhaltung von Oberfldchen- und Kiistengewdssern sowie Grundwasser
(8§ 32, 45, 48 WHG) verbieten das Einbringen fester Stoffe zu ihrer Entledigung bzw. regeln,
dass stoftliche Einleitungen in das Grundwasser zu keiner nachteiligen Veranderung der
Wasserbeschaffenheit fithren diirfen. Gleiches gilt fiir die Lagerung von Stoffen. Bezliglich des
Einleitens bzw. Einbringens stellen sich dhnliche Auslegungsfragen, wie sie in § 9 Abs. 1 Nr. 4
WHG relevant sind. Auch hier bedarf es einer Verhaltensweise, die auf das Gewdasser gerichtet
ist. Bei Oberflachen- und Kiistengewassern ist zudem ein Entledigungswille erforderlich. Das
Bewirtschaftungsermessen der Behdrden wird durch diese Vorschriften bei Benutzungen im
Sinne von § 9 Abs. 1 Nr. 4 WHG beschrankt.

Die §§ 62 f. WHG erhalten Vorschriften fiir Anlagen, mit denen wassergefdhrdende Stoffe
gelagert, abgefillt, hergestellt, behandelt oder verwendet werden. Sie miissen gemaf3 § 62 Abs. 2
und 3 WHG nach den allgemein anerkannten Regeln der Technik so beschaffen sein und
betrieben werden, dass nachteilige Veranderungen von Gewassereigenschaften nicht zu
besorgen sind. Allerdings ist die Landwirtschaft hierbei mehrfach privilegiert. Zum einen
miissen Anlagen zum Umschlagen, Lagern oder Abfiillen von Jauche, Giille und Silagesickersaften
gemafd § 62 Abs. 1 S. 3 WHG nur den bestméglichen Schutz der Gewdasser vor nachteiligen
Veranderungen sicherstellen. In diesem Zusammenhang stellt ,bestmdglicher Schutz“ als
Prozessstandard eine Abschwachung gegeniiber anderen Anlagen dar, die dem
wasserrechtlichen Besorgnisgrundsatz des Satz 1 entsprechen miissen (Czychowski/Reinhardt
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2010, § 62 WHG Rn. 37, 45; Gofl in: Sieder et al. 2011, § 62 WHG Rn. 7 und § 19a WHG a.F. Rn.
84a ff.). Nach dem Besorgnisgrundsatz darf nach Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts keine noch so wenig naheliegende Wahrscheinlichkeit einer
nachteiligen Veranderung der Gewéasserbeschaffenheit bestehen (BVerwG, ZfW 1981, 87).
Landwirtschaftliche Anlagen bediirfen iiberdies keiner behdrdlichen Eignungsfeststellung nach
§ 63 Abs. 1 WHG (§ 63 Abs. 2 Nr. 1 WHG). Biogasanlagen sind allerdings nicht von den
Privilegierungen umfasst (Gof2l in: Sieder et al. 2011, § 62 WHG Rn. 181.V.m. § 19a WHG a.F. Rn.
84a).

8.1.2.3 Boden- und Naturschutzrecht

Der umfassende Schutzauftrag des Naturschutzrechts (vgl. § 1 BNatSchG) beinhaltet auch den
Schutz von Natur und Landschaft vor stofflichen Eintragen, wie insbesondere die
konkretisierten Zielsetzungen zum Naturhaushaltin § 1 Abs. 3 Nr. 1 und 3 BNatSchG
verdeutlichen. Grundsatzlich behandelt das Naturschutzrecht stofflich bedingte
Beeintrachtigungen wie physikalisch bedingte Beeintrachtigungen. Allerdings weisen die
naturschutzrechtlichen Instrumente eine Schwache gegeniiber immissionsbedingten
Beeintrachtigungen auf. So kennen weder das europaische noch das nationale Naturschutzrecht
immissionsbezogene Umweltqualititsnormen wie im Wasserrecht, obwohl Stoffeintrage nicht
unerhebliche Auswirkungen auf den Naturhaushalt und die Arten haben und Veranderungen der
Artenzusammensetzung bewirken (z.B. Stickstoffeintrage). Stattdessen wird in § 5 Abs. 2 Nr. 6
BNatSchG auf das Diinge- und Pflanzenschutzrecht verweisen und weiterhin ist umstritten, ob
die Eingriffsregelung auf stoffliche Eingriffe anwendbar ist (Mockel et al. 2014; Mdckel 2018b).
Gleiches gilt fiir das Bodenschutzrecht.

Besonders eingeschrankt ist die vorsorgende Steuerungswirkung des Bodenschutzrechts
hinsichtlich des Eintrags von Nahrstoffen, wahrend bei Schadstoffen durchaus Priif- und
Mafdnahmewerte in der BundesBodeschutzverordnung (BBSchV) existieren. So soll das
Bodenschutzrecht Boden eigentlich nicht nur vor physikalischen, sondern auch vor chemischen
Veranderungen schiitzen, wie die Vorschriften zur Beseitigung von stofflichen Kontaminationen
in § 2 Abs. 7 Nr. 1 und 2 BBodSchG und die Vorsorgeanforderungen in §§ 9 ff. BBodSchV zeigen.
Gemaf § 3 BBodSchG tritt das Bodenschutzrecht aber hinter den Vorschriften des Diinge- und
Pflanzenschutzrechts (Nr. 1 und 4), den Vorschriften iiber den Bau und Betrieb von
Verkehrswegen (Nr. 8), des Bauplanungs- und Bauordnungsrecht (Nr. 9) sowie des
Immissionsschutzrechts zurtick. Allerdings miissen bei der Festlegung der bodenbezogenen
fachlichen Anforderungen in diesen Gesetzen die Vorgaben des Bodenschutzrechts beachtet
werden (BVerwG Urt. v. 26.05.1994 - 7 C 14.93, BVerwG Urt. v. 14.04.2005 - 7 C 26.03). Insofern
kommt zwar Bodenschutzrecht nur subsididr zur Anwendung, die materiellen Vorgaben des
Bodenschutzrechts werden aber in die anderen Gesetze libernommen und so auch
implementiert.

8.1.2.3.1 Anwendbarkeit und Reichweite des Bodenschutzrechts

Bodenbeeinflussende Belastungspfade mit Stickstoff-Bezug sind die zunéchst erfolgende
Deposition von Stickstoff-Verbindungen auf den Boden und deren Weitergabe an Wasser,
Grundwasser, Luft sowie an die mit dem Boden produzierten Futter- und Lebensmittel
(ausfiihrlich zum Ganzen SRU 2015). Dabei wird die Schadlichkeit dieser Vorgange auch durch
die konkreten chemischen und physikalischen Zustiande des Bodens vor Ort positiv wie negativ
beeinflusst (Verdichtung und Wassersattigung zur Entstehung von Lachgas, s. SRU 2015, S.

69 ft.).

Das BBodSchG bezweckt gemafd § 1 BBodSchG die Sicherung und Wiederherstellung der
Bodenfunktionen im Sinne von § 2 Abs. 2 BBodSchG und ordnet hierzu u.a. die Abwehr
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schidlicher Bodenverianderungen an. Uber § 2 Abs. 3 BBodSchG werden auch sich aufRerhalb des
Bodens negativ auswirkende Prozesse wie Stickstoff-Emissionen in Grundwasser und
Atmosphare erfasst (,Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen fiir den
einzelnen oder die Allgemeinheit").

Allerdings ist der Anwendungsbereich des BBodSchG stark verengt, da es gemafd § 3 Abs. 1 Nr. 1
und Nr. 4 BBodSchG im Bereich des Abfallrechts einschlief3lich der Klarschlammverordnung und
der Bioabfallverordnung sowie des Diinge- und Pflanzenschutzmittelrechts nicht anwendbar ist,
weil und ,soweit” die besagten Vorschriften die Einwirkungen auf den Boden regeln. Damit ist
einer der Hauptbelastungspfade des Bodens mit Stickstoff zur schidigenden Weitergabe an
Grundwasser und Luft, ndmlich der der landwirtschaftlichen Diingung, dem Einfluss des
BBodSchG nahezu vollstiandig entzogen. Dariiber hinaus ist es auch gegeniiber allen
Rechtsbereichen zur Regelung signifikant stickstoffemittierender Anlagen und Infrastrukturen
subsididr (Nrn. 8 — Verkehrswegerecht, 9 — Baurecht, 11- Immissionsschutzrecht), wobei § 3
Abs. 3 sicherheitshalber alle durch Immissionsvorgange in den Boden verursachten schidlichen
Bodenverdnderungen fiktiv dem Anwendungsbereich des BImSchG unterwirft, aber immerhin
das Ausmaf3 der Vorsorgepflichten zumindest bedingt auch der Festsetzung von
Vorsorgewerten durch die BBodSchV tiberladsst. Auch der Belastungspfad der grofdraumigeren
atmospharischen Stickstoff-Depositionen ist bzgl. der Quellen von Stickstoffoxiden bereits durch
das Immissionsschutzrecht erfasst, indem § 27 i.V.m. § 3 der 39. BImSchV fiir Stickstoffdioxid
und Stickstoffoxide gegebenenfalls Luftreinhalteplanungen vorschreibt (s. zur Deposition u.).

Dem BBodSchG konnen folglich Gefahren durch Stickstoff in der Umwelt (z.B.
naturschutzrelevante Eutrophierung, Gesundheitsgefahren durch Nitrat oder Stickstoffoxid
usw.) fast nur liber bereits vorhandene stickstoffrelevante schadliche
Bodenverdanderungen/Altlasten unterfallen. Das kdnnen Depositionen, chemische oder
physikalische Verdnderungen (Verdichtung) des Bodens sein (vgl. SRU 2015, S. 93, Tab. 3-5u.S.
92 Abs. 2). Dass fiir Stickstoff und seine Verbindungen in der BBodSchV keine Priif-, Mafnahme-
oder Vorsorgewerte im Sinne der Ermachtigung nach § 8 BBodSchG existieren und die
Zusammenschau der Absitze 2 und 7, des § 12 BBodSchV systematisch nahelegt, dass das
Bodenschutzrecht auch hohe Nahrstoffkonzentrationen gar nicht als Schadstoffe ansieht, hindert
nicht das Vorliegen einer schiadlichen Bodenveranderung bspw. durch erhéhte Stickstoffgehalte
(,Kann“-Regelung des § 8 BBodSchg, vgl. OVG Magdeburg B. v. 27.02.2017 - 2 M 2/17 juris-Rn.
20,21; VG Wiirzburg Urt. v. 29.07.2013 - W 4 K 13.76 juris-Rn. 56 i.V.m. 45; ferner VG Gera B. v.
08.09.2001 - 2 E 200/01.GE).

§ 4 Abs. 1, 2 BBodSchG regelt die Verpflichtungen zur Vermeidung schédlicher
Bodenveranderungen, Abs. 3 die Abwehr von Gefahren, welche aus diesen erwachsen durch
Sanierung, Sicherung, Schutz und Beschrankung. Jedoch sind die §§ 5, 22, 23 (m. 1. BImSchV),
32,47 iV.m. § 2 Abs. 1 Nr. 1, § 3 Abs. 5 BImSchG sehr weitgehend (vgl. zum umfassenden
Regelungsumfang des § 22 nur RofRnagel/Hentschel in: Fiihr 2016, § 22 Rn. 13 u. passim), so
dass kaum Raum fiir quellenbezogene Mafinahmen gegen Beeintrachtigungen der Boden nach
BBodSchG bleibt; anders nur aufgrund des § 22 Abs. 1 S. 3 BImSchG bspw. fiir Leckagen.
Denkbar sind weitere Verpflichtungen nur als nicht quellen-, sondern rein schutzgutbezogene
frithe Reaktionen auf, dem BImSchG u.a. 0.g. Vorschriften unterfallende externe Quellen. Diese
Reaktionen kénnen also nicht mit dem Bodenschutzrecht die Quelle mafdregeln, sondern nur
durch Behandlung oder Abschirmung des Schutzguts Boden etwa Aufsummierungseffekte
verhindern, wie sich auch an den méglichen Verordnungsinhalten nach § 8 Abs. 1 BBodSchG
ablesen ldsst. Darauf zielt offenbar das BBodSchG, was freilich dem Begriff der ,Abwehr*
schadlicher Bodenveranderungen nur bedingt gerecht wird.

202



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Fiir eine Abwehr im Wortsinn kommt durch das geschilderte Verhaltnis der Gesetze nur die
Bewahrung des Bodens vor physikalischen Schaden (bspw. Erosion, fraglich schon fiir
Bodenverdichtung bei Einstufung von Traktoren und Bodenbearbeitungsgeraten als Anlangen
im Sinne des § 3 Abs. 5 Nr. 2 BImSchG bzw. § 38 BImSchG) sowie die Resilienzstarkung durch
Forderung der Bodengesundheit in Betracht (s. soeben o.). Die sich dann spater aus
physikalischen Schaden wiederum indirekt ergebenden Gefahren fiir den Stickstoffhaushalt
eines Bodens (vermehrte Lachgasentstehung durch Bodenverdichtung) sind unter Umstianden
durchaus erheblich. § 17 Abs. 3 BBodSchG erweitert die Pflichten bei landwirtschaftlicher
Bodennutzung gegeniiber der Vorsorge (dazu u.); gleichsam salvatorisch erklart er das
Gefahrenabwehrregime des Bodenschutzrechts fiir anwendbar, wo die durch § 3 Abs. 1
BBodSchg fiir vorrangig anwendbar erklarten Gesetze keine Regelungen zur Gefahrenabwehr
enthalten. Die gesetzesinterpretieren Rechtsanwendung sollte im Zweifelsfall auftretender
Regelungsliicken keine bewussten Regelungsverzichte annehmen, um effektive Gefahrenabwehr
zu leisten. Hier liegt bei richtiger Anwendung, gerade im Bereich der sonst weniger streng
geregelten landwirtschaftlichen Bodennutzung ein effektives Instrument zur Gefahrenabwehr
Vor.

Im Falle der Erosion landwirtschaftlicher Flachen durch Wasser, deren thematische Relevanz
sich aus der haufig zu beobachtenden Verfrachtung meist ndhrstoffhaltiger Materialien in
Gewasser ergibt, sieht der nicht vom BImSchG verdriangte § 8 Abs. 6 BBodSchV Empfehlungen,
aber auch Anordnungen vor, die die Vermeidung weiterer und die Sanierung abgelaufener
Bodenabtrige und ihrer Folgen betreffen konnen. § 12 Abs. 7 BBodSchV gilt der Vermeidung von
Nahrstoff- und somit auch Stickstoffeintragen in Gewdasser bei der Auf- bzw. Einbringung von
Materialien (die nicht Diinger sind) auf bzw.in Béden durch Anpassung der enthaltenen
Nahrstoffe am Pflanzenbedarf. Die Sollvorschrift des Nichtaufbringens in § 12 Abs. 8 schiitzt
gerade haufig stickstoffsensible Boden u.a. in Naturschutz-, Natura 2000- und
Wasserschutzgebieten. Diese Inhalte des teils Vorsorgecharakter tragenden § 12 BBodSchV
werden hier als gefahrabwehrend eingestuft, da sie ganz unmittelbar mogliche Folgen
thematisieren.

Nach § 7 S. 1 BBodSchG haben die Vorsorgepflichtigen Vorsorge vor potenziellen schadlichen
Bodenverdnderungen durch Nutzungen auf ihrem Grundstiick zu treffen. Landwirtschaftliche
Bodennutzung als das Stickstoff-emissionstrachtigste Humangeschehen tiberhaupt (vgl. SRU
2015, S. 79 Tab. 3-4) erfordert die Vorsorge lediglich gemaf3 der ,guten fachlichen Praxis“ nach
§ 17 Abs. 1, 2 BBodSchG (so § 7 S. 5 BBodSchG u. § 9 Abs. 1 S. 2 BBodSchV [letzteres
systematisch eher in § 10 BBodSchV gehorig], eingehend Mdckel et al. 2014, S. 118f,, 152f, der
die gfP als unzureichend, da abstrakt und sanktionslos charakterisiert) und die Vorsorge fiir das
Grundwasser richtet sich nach wasserrechtlichen Vorschriften (§ 7 S. 6 BBodSchG). Der oben
zitierte § 22 BImSchG gilt im Bereich der Vorsorge nicht (s. BVerwG Urt. v. 28.01.1999 - 7 CN
1.97, BVerwGE 108, 265; OVG Lbg Urt. v. 22.06.2010 - 12 LB 213/07 juris-Rn. 46), so dass
zundchst mit Blick auf die Gesetzeskonkurrenz bei nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen
(aufRerhalb des Regelungsbereichs der wiederum Vorsorgecharakter tragenden auf § 23
BImSchG gestiitzten 1. BImSchV) auch quellenbezogene Anforderungen, etwa als Regelungen im
Sinne von § 8 Abs. 2 Nr. 2 BImSchG maoglich scheinen (sonst wie soeben 0.). Anordnungen zur
Erfiillung der Vorsorgeanforderungen (wie der der Gefahrenabwehranforderungen) ermdglicht
§ 10 BBodSchG. § 10 Abs. 2 BBodSchG zeigt explizit die Moglichkeit nutzungsbeschrankender
Anforderungen bzgl. landwirtschaftlicher Boden auf. Gemaf3 Abs. 1 S. 3 dieses § 10 BBodSchG
sind aber nur die durch die BBodSchV geregelten Anforderungen durch Anordnung umsetzbar
(gleiche Einschrankung redundant in § 7 S. 4 BBodSchG); fiir die Moglichkeit stickstoffbezogener
Anordnungen miissten also entsprechende Anforderungen in der BBodSchV enthalten sein. §
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10 BBodSchV, einschlagig fiir die iiber § 10 BBodSchG anordnungsbewahrten
Vorsorgehandlungsanforderungen nach der BBodSchV, verlangt schadstoffeintragsvermeidende
oder -mindernde Vorsorgehandlungen; allerdings nur, soweit ,die Voraussetzungen des § 9 Abs.
1 Satz 1 Nr. 1, Abs. 2 oder 3 [BBodSchV] gegeben” sind. § 9 BBodSchV definiert die Besorgnis
schidlicher Bodenverdnderungen, gekoppelt an Grenzwerte (die bodenschutzrechtlich fiir
Stickstoff nicht existieren, Abs. 1 Nr. 1) oder an die Anreicherung frappant gesundheitsschédlich
wirkender Stoffe (Abs. 1 Nr. 2, zu denen Stickstoff eher nicht gezdhlt werden kann; hierzu ist,
soweit ersichtlich, keine Rspr. vorhanden). Das Bodenschutzrecht stellt folglich beziiglich
stickstoffbezogener Vorsorge keine Anforderungen; fiir die Vorsorge hinsichtlich des
Grundwassers ist es schon gar nicht anwendbar (soeben o0.). Es bestehen dementsprechend auch
keine Anordnungsmaoglichkeiten zur Vorsorge gegen unerwiinschte Stickstoffbelastungen im
Boden.

§ 21 Abs. 3 BBodSchG erlaubt den Lindern die Schaffung von Regelungen zur Bestimmung von
Gebieten, in denen flachenhaft schadliche Bodenverdnderung auftreten oder zu erwarten sind
(u.a. machten §§ 9 SachsABG, 4 Abs. 1 NBodSchG, 12 BodSchG NRW davon Gebrauch). Dort
kénnen zu ergreifende Mafdnahmen bestimmt sowie weitergehende Regelungen iliber
gebietsbezogene MafRnahmen des Bodenschutzes getroffen werden. Hier sind landesrechtliche
Bodenschutzgebiete moglich, welche das BBodSchG bei seinem Schwerpunkt auf
Gefahrenabwehr und Sanierung (Mockel et al. 2014, S. 115 m.w.N.) so nicht vorsieht.
Bodenschutzgebiete konnten dabei auch fiir grofdraumigere Strategien gegen
Stickstoffbelastungen landesrechtlich méglich sein (fiir diese weite Auslegung sorgfaltig
begriindet Versteyl in: Versteyl/Sondermann 2005, § 21 Rn. 17).

De lege ferenda kdnnte eine Mantelverordnung (Verordnung zur Einfiihrung einer
Ersatzbaustoffverordnung [hauptsachlich fiir auRerlandwirtschaftliche Stickstoffprobleme], zur
Neufassung der Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung und zur Anderung der
Deponieverordnung und der Gewerbeabfallverordnung, spezielle Weiterentwicklungen, nicht
jedoch einen Paradigmenwechsel mit sich bringen. Stickstoff wird in der Begriindung zu § 6 Abs.
11 BBodSchV (BR Drs. 566/17, S. 293), als in signifikanten Mengen freigesetzter Stoff beim
Abbau eingebrachter Materialien mit hohem organischem Anteil neu erwahnt.

8.1.2.3.2 Grundsatze der guten fachlichen Praxis der Landwirtschaft

Wie erwdhnt verweisen das Boden- und Naturschutzrecht hinsichtlich der landwirtschaftlichen
Diingung auf das Diingerecht (§ 3 Abs.1 Nr. 4 BBodSchG, § 5 Abs. 2 Nr. 6 BNatSchG). Allerdings
betreffen auch die anderen Grundsétze zur guten fachlichen Praxis die Diingung zumindest zum
Teil indirekt. Dies gilt insbesondere fiir den Grundsatz in § 5 Abs. 2 Nr. 4 BNatSchg, dass die
Tierhaltung in einem ausgewogenen Verhdltnis zum Pflanzenbau stehen muss, was auch eine
iibermafdige Nahrstoffbelastung durch umfangreiche Verwendung betriebsexterner Futtermittel
vermeiden soll. Aber auch die Grundsatze in § 5 Abs. 2 Nr. 1 und 2 BNatSchG zur
standortangepassten Bewirtschaftung, welche die langfristige Nutzbarkeit gewéhrleistet und die
natiirliche Ausstattung der Nutzflache nicht iber das zur Erzielung eines nachhaltigen Ertrages
erforderliche Maf hinaus beeintrachtigt, betreffen das Diingemanagement. Im
Bodenschutzrecht hat v.a. der Erhalt eines standorttypischen Humusgehalts indirekte
Auswirkungen auf die Art und Menge der Diingung.

Insgesamt enthalten die in § 17 Abs. 2 Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) und § 5 Abs. 2 und
3 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) normierten Grundsétze der guten fachlichen Praxis der
landwirtschaftlichen Bodenbewirtschaftung einen umfassenden Nachhaltigkeitsauftrag an die
Land- und Forstwirtschaft. Allerdings sind die Grundsatze sehr abstrakt und wenig
handlungsanweisend. Sie haben v.a. appellierenden Charakter und Verstofée werden folgerichtig
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auch nicht als Ordnungswidrigkeiten verfolgt. Nach § 17 Abs. 1 BBodSchG sind die Grundsatze
explizit nicht zwangsweise, sondern durch Beratung durchzusetzen. Ob die
naturschutzrechtlichen Anforderungen in § 5 Abs. 2 BNatSchG verbindliche Pflichten enthalten,
welche dann gemaf? § 3 Abs. 2 BNatSchG durch Anordnungen konkretisieren und durchgesetzt
werden konnten, war lange umstritten (Ablehnend OVG Liineburg, Urt. v. 30.6.2015 - 4 LC
285/13, Rn. 34 ff. Befiirwortend Agena 2012 ff. Skeptisch z.B. Rehbinder 2011 (242); Kock 2010
(534); Louis 2010 (79)). 2016 hat das BVerwG entschieden, dass die in § 5 Abs. 2 BNatSchG
normierten Grundsatze der guten fachlichen Praxis keine verbindlichen Ge- und Verbote
enthalten, sondern nur unverbindliche (Handlungs-)Direktiven fiir landwirtschaftliche Betriebe
seien (BVerwG, Urt. v. 1.9.2016 - 4 C 4.15; OVG Niedersachen, Urt. v. 30.6.2015 - 4 L.C 285/13).
Damit bedarf es aktuell fiir effektivere Ausgestaltung der Grundsatze einer gesetzgeberischen
Klarstellung der Verbindlichkeit sowie einer handlungsorientierten und vollzugstauglichen
Konkretisierung der Grundsatze (Mockel 2014, Mockel 2018b ff.).

Trotz der Unverbindlichkeit und Abstraktheit der Grundsatze zur guten fachlichen Praxis wird
die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung in § 7 BBodSchG und §§ 14 11, 44 IV BNatSchG von
den normalen Regelungstatbestdnden ausgenommen. Des Weiteren fehlen teilweise behérdliche
Anordnungsbefugnisse zur Durchsetzung der Grundsitze und es mangelt an Anzeige- und
Genehmigungspflichten zur besseren Kontrolle der Mindestanforderungen an die
landwirtschaftliche Bodennutzung (Mdckel in: Mockel et al. 2014), S. 427 ff.).

8.1.2.3.3 Naturschutzrechtliche Eingriffsregelung

Die Eingriffsregelung in § 14 ff. BNatSchG kénnte mit seinen Vermeidungs- und
Kompensationspflichten auch bei stofflichen Eintragen eine wichtige Steuerungswirkung
entfalten. Allerdings lehnt die iiberwiegende Meinung die Anwendung der Eingriffsregelung auf
stoffliche Beeintrachtigungen mit dem Argument ab, es kime zu keinen Veranderungen der
Gestalt oder Nutzung von Grundstiicken (Liitkes in: Liitkes/Ewer 2011, § 14 Rn. 8; Fischer-
Hiiftle in: Schumacher/Fischer-Hiiftle 2011, vor §§ 13-19 Rn. 2; Prall/Koch in: Schlacke 2012,

§ 14 Rn. 7, 28; Klinck 2012, S. 102). Zum Teil wollen die Autoren damit Eingriffe ausschliefden,
die sich nicht auf ein bestimmtes Grundstiick beziehen, um die Praktikabilitat der
Eingriffsregelung zu wahren und den potenziellen Verursacherkreis einzugrenzen. Dies wére bei
den Stickstoffemissionen von grofden Industrieanlagen und Straféen der Fall, die sich iiber eine
grofiere, nicht exakt eingrenzbare Flache verteilen. In Anbetracht der in § 15 BNatSchG
vorgesehenen Rechtsfolgen eines Eingriffs, spricht allerdings wenig fiir eine
Nichtanwendbarkeit fiir stoffliche Eintrage, da die Rechtsfolgen keine gezielt
grundstiicksbezogenen Eingriffe voraussetzen. Vielmehr geht es im Fall der Vermeidbarkeit
nach § 15 Abs. 1 BNatSchG nicht um Standortalternativen, sondern allein um
Ausfithrungsalternativen, welche die Beeintrachtigung am betroffenen Ort verringern (z.B.
durch Filter- und andere Emissionsschutzmafinahmen bei Anlagen und Fahrzeugen). Auch im
Fall des subsididaren Ausgleichs und Ersatzes nach § 15 Abs. 2 BNatSchG wird keine
grundstiicksbezogene Kompensation verlangt, sondern es gentigt, wenn in rdumlicher Nahe
Ausgleichsmafinahmen oder im Naturraum Ersatzmafdnahmen erfolgen. Zu bedenken ist
weiterhin, dass nur das Naturschutzrecht das wichtige Gebot der Realkompensation kennt,
welches entsprechend Art. 20a GG den Bestand unserer natiirlichen Lebensgrundlagen nicht nur
qualitativ, sondern v.a. auch quantitativ sichert (Degenhart 2011, S. 32 ff,, 57 ff.; Gassner/Heugel
2010, Rn. 279 f,; Kerkmann/Koch in: Schlacke 2017, § 13 Rn. 7 f.). Insgesamt lasst sich daher ein
Ausschluss stofflicher Eingriffe in § 14 Abs. 1 BNatSchgG, in Anbetracht deren Erheblichkeit fiir
die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes nicht mit
Praktikabilitatserwagungen rechtfertigen und somit sind vor dem Hintergrund von Art. 3 und
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20a GG grundsatzlich soweit wie moglich alle Verdnderungen der Gestalt oder Nutzung von
Grundflachen der Eingriffsregelung zu unterwerfen.

Dies gilt auch fiir die landwirtschaftliche Diingung, bei der Nahrstoffe sogar gezielt
grundstiicksbezogen ausgebracht werden. Zwar fehlt es hier i.d.R. an einer kurzfristig sichtbaren
Veranderung der Gestalt der Grundflache im Sinne der ersten Tatbestandsalternative des § 14
Abs. 1 BNatSchG (anders z.B. beim Einsatz von Totalherbiziden, wo mit dem Absterben aller
Pflanzen unmittelbar sichtbare Verdanderungen eintreten) (vgl. Gellermann in:
Landmann/Rohmer 2011b, § 14 Rn. 7). Diingemafinahmen kénnen aber eine Nutzungsanderung
darstellen, insbesondere, wenn diese zum ersten Mal erfolgen oder der Intensivierung dienen.
Die Subsumtion von Mafdnahmen der so genannten taglichen Bewirtschaftung (z.B. Diinge- und
Pflanzenschutzmafinahmen), welche der Gesetzgeber mit der Regelvermutung in § 14 Abs. 2
BNatSchG weitestgehend von der Eingriffsregelung freistellen wollte, ist allerdings hoch
umstritten. Insbesondere wird trotz der begrifflichen Offenheit von § 14 Abs. 1 BNatSchG
angezweifelt, ob eine Nutzungsdanderung auch bei einer Intensivierung einer bestehenden
Nutzung (z.B. durch hoheren Diingemittel- oder Pestizideinsatz) vorliegt oder erst bei einer
neuen Nutzungsart (auch bei Intensivierung: Gellermann in: Landmann/Rohmer 2017b, § 14 Rn.
9; Mockel 2012 ff,; Gassner/Heugel 2010, Rn. 261; Gassner in: Gassner et al. 2003, § 18
BNatSchG a.F. Rn. 6; Louis/Engelke 2000, § 8 Rn. 4. Nur Nutzungswechsel: Bundesregierung
1998, BT-Drs. 13/6441, S. 51; Liitkes in: Liitkes/Ewer 2011, § 14 Rn. 9, 31; Fischer-
Hiiftle/Czybulka in: Schumacher/Fischer-Hiiftle 2011, § 14 Rn. 11, 64). Die Abgrenzung
zwischen Nutzungsanderung und Nutzungsintensivierung ist jedoch eine Frage der Betrachtung.
So mag fiir den Nichtlandwirt Griinland gleich Griinland sein, fiir Landwirte, Biologen und
Okologen bestehen aber grofRe Unterschiede zwischen einem extensiv bewirtschafteten,
mageren und dadurch artenreichen, aber ertragsschwachen Griinland und einem intensiv
gediingten, ertragsstarken Griinland mit einer reduzierten Artenausstattung von
nahrstoffliebenden Pflanzen. In Anbetracht des Umfangs der grundstiicksbezogenen
Stoffeintrige in der Landwirtschaft und ihrer weitreichenden Auswirkungen auf die Okosysteme
- die durch héhere Diingung ermoglichte landwirtschaftliche Intensivierung zahlt zu den
wichtigsten Ursachen fiir Beeintrachtigungen des Naturhaushaltes und den Riickgang der
biologischen Vielfalt (BfN 2016, S. 35 f.) - kann bei der Frage der Eingriffsqualitat nach § 14 Abs.
1 BNatSchG nur die Erheblichkeit der Auswirkungen von Nutzungsanderungen und nicht dem
Gesetz vollig unbekannte Nutzungskategorien mafigebend sein. Dies entspricht dem
europdischen Eingriffsverstiandnis in der Umweltvertraglichkeitspriifung und der Natura-2000-
Vertraglichkeitspriifung (siehe unten). Es ist daher auch hinsichtlich landwirtschaftlicher
Diingemafinahmen von einem Eingriff auszugehen, wenn dadurch die Leistungs- und
Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes erheblich beeintrachtigt wird.

Aufgrund der umstrittenen Anwendbarkeit der Eingriffsregelung auf stoffliche Eintrage im
Allgemeinen und bei landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsmafinahmen wie Diingung und
Pestizideinsatz im Besonderen, empfiehlt sich bei § 14 BNatSchG eine gesetzgeberische
Klarstellung, dass auch Mafdnahmen der landwirtschaftlichen Bodennutzung Eingriffe darstellen,
wenn sie die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts oder das Landschaftsbild
erheblich beeintrachtigen kénnen.

Fraglich ist, ob der Gesetzgeber in § 14 Abs. 2 BNatSchG eine entsprechende Klarstellung
beziiglich der Landwirtschaft vorgenommen hat. § 14 Abs. 2 BNatSchG enthélt eine
Regelvermutung zugunsten der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Bodennutzung,
wonach diese in der Regel nicht den Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege
widerspricht und damit kein Eingriff ist, wenn sie den in § 5 Abs. 2 bis 4 dieses Gesetzes
genannten Anforderungen sowie den sich aus § 17 Abs. 2 des Bundes-Bodenschutzgesetzes
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(BBodSchG) und dem Recht der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft ergebenden
Anforderungen an die gute fachliche Praxis entspricht. Allerdings hat die Unverbindlichkeit der
naturschutz- und bodenschutzrechtlichen Grundsatze zur guten fachlichen Praxis auch fiir die
Eingriffsregelung Konsequenzen. Denn wenn die Anforderungen in § 5 Abs. 2 BNatSchG wie
auch die Anforderungen in § 17 Abs. 2 BBodSchG#> weder verbindlich noch aufgrund ihrer
Abstraktheit praktisch handlungsanleitend sind, dann lauft die Regelvermutung mangels
ausreichender normativer Substantiierung ins Leere (ausfiihrlich Méckel 2012). Die negativen
Entwicklungen fiir die biologische Vielfalt in deutschen Agrarlandschaften widerlegen die
behauptete Vereinbarkeit einer guten fachlichen Landwirtschaft mit den Zielen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege auch tatsachlich (BfN 2016; Hallmann et al. 2017 ff.).
Des Weiteren zeigt der Umstand, dass die Behorden viele Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen fiir
bauliche Eingriffe auf landwirtschaftlichen Flachen gestatten, dass letztere aufgrund der
Bewirtschaftung oftmals aufwertungsbediirftig und -fahig sind. Schlieflich bestehen erhebliche
Bedenken hinsichtlich der Vereinbarkeit der freistellenden Regelvermutung mit Art. 3 und 20a
GG (Mockel 2012 ft.).

Ist die vom Gesetzgeber behauptete regelmafiige Vereinbarkeit einer guten fachlichen
Landwirtschaft mit den Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege sowohl rechtlich als
auch tatsachlich unbegriindet, diirfen die zustdndigen Behorden sich hierauf nicht mehr berufen
und sind sie nach § 14 Abs. 1 und 2 BNatSchG verpflichtet, in jedem Einzelfall landwirt-
schaftliche Bewirtschaftungsmafinahmen auf ihre Eingriffsqualitit (Charakter der Mafdnahme
und Erheblichkeit der Folgen) zu tiberpriifen und im Fall eines Eingriffs, die Mafdnahme
entsprechend den Vorgaben in § 15 BNatSchG zu genehmigen oder zu untersagen. Im Regelfall
trifft diese Pflicht nach § 17 Abs. 3 BNatSchG die zustindige Naturschutzbehodrde, da die meisten
landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsmafinahmen genehmigungsfrei sind. Die landwirtschaft-
lichen Betriebe sind umgekehrt verpflichtet, fiir ihre eingreifenden Bewirtschaftungs-
mafinahmen gemaf? § 17 Abs. 3 und 4 BNatSchG eine Genehmigung zu beantragen und alle zur
Priifung erforderlichen Angaben zu machen. Da regelmaf3ig erst die Naturschutzbehdrde
beurteilen kann, ob die Bewirtschaftungsmafinahme schon Eingriffsqualitdt im Sinne von § 14
Abs. 1 BNatSchG hat oder nicht, sind Bewirtschafter nach § 17 Abs. 3 BNatSchG angehalten, alle
Mafdnahmen der Behdrde anzuzeigen, fiir die eine Eingriffsqualitit nicht offensichtlich oder
durch konkretisierende Rechtsakte ausgeschlossen werden kann.

Liegt aufgrund landwirtschaftlicher Stickstoffeintrage ein Eingriff nach § 14 Abs. 1 BNatSchG
vor, muss die Naturschutzbehoérde ihn untersagen, wenn er nach § 15 Abs. 1 BNatSchG vermeid-
bar ist. Das ist anzunehmen, wenn die Stickstoffeintrage durch technische Mafdnahmen (z.B.
Abluftfilter bei Tierhaltungsanlagen) vermieden werden konnen oder wenn eine Diingung den
Pflanzenbedarf iibersteigt. Bei unvermeidbaren Eingriffen miissen die Behérden gemaf3 § 15
Abs. 2 BNatSchG Ausgleichs- oder Ersatzmafdnahmen anordnen (z.B. Anlage von Hecken,
Bliihstreifen oder produktionsintegrierte Mafdnahmen) (Mockel 2012 (230 £.)). Da
landwirtschaftliche Betriebe regelmafdig aufwertbare Flachen in ihrem Eigentum haben, diirfte
eine Kompensation nur in wenigen Fallen nicht méglich sein. Nur in diesen Fallen haben die
Behorden geméafd § 15 Abs. 5 BNatSchG eine Abwagung zwischen den Interessen des
landwirtschaftlichen Betriebes und den Belangen des Naturschutzes und der Landschaftspflege
vorzunehmen sowie bei Uberwiegen der Naturschutzbelange die betreffenden
Bewirtschaftungsmafinahmen zu untersagen. Bei iiberwiegenden landwirtschaftlichen
Interessen ist der Eingriff zuldssig, allerdings muss der Bewirtschafter dann nach § 15 Abs. 6
BNatSchG einen Ausgleich in Geld leisten.

45 Die Unverbindlichkeit folgt aus §§ 7, 17 Abs. 1 BBodSchG (vgl. nur Miiller Agrarrecht 2002, 237Miiller Agrarrecht 2002, 237 ff.).
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Will man den erheblichen Verwaltungsaufwand von Eingriffspriifungen in allen Einzelfallen
landwirtschaftlicher Bodennutzungen vermeiden, ohne zugleich die Naturschutzbelange
aufzugeben, bietet es sich an, anstatt der Ausgleichs- und Ersatzpflichten im Einzelfall nach § 15
Abs. 2 BNatSchG eine pauschale Kompensationspflicht flir landwirtschaftliche Bodennutzungen,
z.B. in Form eines bestimmten Anteils 6kologischer Vorrangflichen oder produktionsintegrier-
ter Mafdnahmen gesetzlich vorzuschreiben, auch wenn damit die negativen Auswirkungen
landwirtschaftlicher Bodenbewirtschaftung nicht vollstandig ausgleichbar sind (Mdckel 2012
(231 1£)).

8.1.2.3.4 Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung

Zum Schutz von FFH-Gebieten im Sinne von Art. 4 FFH-Richtlinie 92/43 und von ausgewiesenen
Vogelschutzgebieten im Sinne von Art. 4 Vogelschutzrichtlinie 2009/147, welche zusammen das
Netz Natura 2000 bilden, normiert Art. 6 Abs. 2 bis 4 FFH-Richtlinie sowohl ein
Verschlechterungsverbot als auch eine Vertraglichkeitspriifung fiir Projekte und Pline. Die
Begriffe ,Verschlechterung” und , Projekt” sind deutlich weiter gefasst als der Eingriffsbegriff in
§ 14 Abs. 1 BNatSchG und umfassen auch wiederkehrende Bewirtschaftungsmafinahmen (EuGH
Urt.v. 7.9.2004 - Rs. C-127/02, Herzmuschelfischerei, Slg. 2004, I-7405 Rn. 23 ff,, 34; Urt. v.
10.1.2006 - Rs. C-98/03 - Deutschland, 5Slg. 2006, I-53 Rn. 41-45. Ausfiihrlich Méckel in:
Schlacke 2017, § 34 Rn. 14 ff,, 25 f.). Hierunter fallen sowohl emittierende bauliche Anlagen als
auch Verkehrswege. Fiir diese ist in einer Vorpriifung (Screening) zu priifen, ob sich erhebliche
Beeintrachtigungen von Natura 2000 Gebieten sicher ausschlief3en lassen. Verbleiben Zweifel
muss die im Hauptverfahren zustindige Behorde (Immissionsschutzbehorde,
Planfeststellungsbehdrde) nach § 34 Abs. 1 BNatSchG eine Vertraglichkeitspriifung durchfithren
(ausfiihrlich zu den Priifungsschritten und Anforderungen Mockel in: Schlacke 2017, § 34 Rn.
51-131). Lassen sich auch nach dieser Priifung mégliche erhebliche Beeintrachtigungen von
Natura 2000 Gebieten nicht mit Gewissheit nach aktuellem wissenschaftlichem Erkenntnisstand
ausschliefen, ist das Vorhaben grundsatzlich unzuldssig. Die zustandige Behorde kann aber eine
Ausnahme zulassen, wenn die Ausnahmevoraussetzungen des § 34 Abs. 3-6 BNatSchG vorliegen.

Umstritten ist, ob die landwirtschaftliche Bodennutzung und diesbeziigliche
Bewirtschaftungsmafdnahmen Projekte im Sinne von § 34 BNatSchG darstellen. Nach
herrschender Literaturansicht ist die Landwirtschaft weder vom Verschlechterungsverbot noch
von der Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung ausgenommen (Gellermann, in:
Landmann/Rohmer 2017b, § 34 BNatSchG Rn. 7; Ewer, in: Liitkes/Ewer 2011, § 34 Rn. 4;
Miihlbauer, in: Lorz et al. 2013, § 34 BNatSchG Rn. 3; Wolff, in: Schlacke 2012, 1. Aufl,, § 34 Rdn.
3; Klinck 2012, S. 107; Mef3erschmidt 2011, S. 679; Czybulka 2008 (21 f.) und mit ausfiihrlicher
Begriindung Mockel in: Schlacke 2017, § 34 Rn. 41 ff. A.A. Frenz, in: Frenz/Mtggenborg 2011, §
34 Rn. 24). Demgegeniiber will das BVerwG (BVerwG, Urt.v. 6.11.2012 - 9 A 17.11, Rn. 89) bei §
34 BNatSchG die Regelvermutung des § 14 Abs. 2 BNatSchG anwenden, was allerdings die
Wirkungsbezogenheit des europdischen Projektbegriffs in Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie
missachtet. Vielmehr sind neue Maf3nahmen der landwirtschaftlichen Bodennutzung, bei denen
sich einzeln oder kumulativ erhebliche Beeintrachtigungen von Natura 2000 Gebieten nicht mit
Gewissheit ausschliefden lassen, als Projekte im Sinne des § 34 BNatSchG einzustufen, fiir die
zumindest eine Vorpriifung erfolgen muss (vgl. die Rechtsprechung des EuGH zu
gebietspragenden Bewirtschaftungsmafinahmen wie Jagd: EuGH, C-241/08, Slg. 2010, I-1697
Rn. 39, 56; zur mechanischen Muschelfischerei: EuGH, C-127/02, Slg. 2004, I-7405 Rn. 27, NuR
2004, 788 ff.; zur Nutzungsintensivierung, Entwasserung und Flurbereinigung EuGH, C-96/98,
Slg. 1999, 1-8531 Rn. 29, 45 f,; zur Bewasserung EuGH, C-186/06, Slg. 2007, 1-12093 Rn. 26 ff.
und zur Uberweidung EuGH, C-117/00, Slg. 2002, 1-5335 Rn. 22-33). Aufgrund der
wirkungsbezogenen Betrachtungsweise sind anders als beim Eingriffstatbestand auch stoffliche
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Eintrage nicht ausgenommen. Zu dieser Einschatzung kommt auch die Generalanwaltin Kokott
in ihrem Schlussantrag zu den verbundenen Rechtssachen C-293/17 und C-294/17. Der EuGH
hat nun klargestellt, dass auch fiir Tatigkeiten, die nicht zwangslaufig mit physischen
Veranderungen verbunden sind eine Vertraglichkeitspriifung gemaf3 Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie
92 /43 /EWG erforderlich ist (EuGH, Urt. vom 7.11.2018 - C-293/17 und C-294/17, Rn. 61-73).
Daher sind - entgegen dem Bundesverwaltungsgericht (BVerwG, Urt. v. 6.11.2012-9 A 17.11,
Rn. 89) - auch landwirtschaftliche Tatigkeiten wie die Ausbringung von Dilingemitteln oder die
Beweidung als "Projekte" einzustufen, wenn bei ihnen erhebliche Auswirkungen auf ein Natura-
2000-Gebiet nicht mit Sicherheit ausgeschlossen werden kann (Mdckel 2019).

Der EuGH bestatigt seine frithere Rechtsprechung zu wiederkehrenden Tatigkeiten und
iibertragt diese auf die landwirtschaftliche Bodennutzung (Mockel 2019). War diese nach
nationalem Recht schon vor dem Inkrafttreten der FFH-Richtlinie gestattet, kann sie als ein
Projekt angesehen werden, fiir das kein neues Genehmigungsverfahren mit
Vertraglichkeitsprifung notwendig ist. Voraussetzung ist aber, dass die fortgesetzten
Tatigkeiten einen gemeinsamen Zweck haben und Ort sowie Umstidnde ihrer Ausfiihrung
dieselben sind. Nach Ansicht des EuGHs fallen derartige Tatigkeiten aber weiterhin unter Art. 6
Abs. 2 der FFH-Richtlinie, da die Mitgliedstaaten nach Art. 6 Abs. 2 FFH-Richtlinie
Verschlechterungen, welche z.B. stoffliche Eintrage von Seiten der Landwirtschaft verursachen,
verhindern miissen. Nach § 33 Abs. 1 BNatSchG sind derartige Verschlechterungen unzulassig,
sofern keine Ausnahme nach § 33 Abs. 1 Satz 2 BNatSchG oder § 34 Abs. 3 BNatSchG erteilt wird.
Wenn sich die landwirtschaftliche Bewirtschaftung allerdings dndert, weil z.B. die Mengen
wechseln oder unterschiedliche Techniken verwendet werden (z.B. aufgrund technischer und
rechtlicher Veranderungen), kann sie nach dem EuGH nicht mehr als ein und dasselbe Projekt
angesehen werden (Rn. 81-86). Im Fall nicht auszuschlief3ender erheblicher negativer
Auswirkungen bedarf dann die landwirtschaftliche Bewirtschaftung als neues Projekt einer
Vertraglichkeitspriifung.

Auch hinsichtlich der Bestimmung der Erheblichkeit von Stickstoffeintrdgen in oder in der Nahe
von Natura 2000 Gebieten hat der EuGH nun Klarstellungen getroffen, welche die bisherige
deutsche Praxis und Rechtsprechung in Frage stellen (Mdckel 2019). Das BVerwG hat in einer
Vielzahl von Entscheidungen anerkannt, dass die Deposition von Stickstoff in Natura 2000
Gebiete diese erheblich beeintrachtigen, wenn die spezifischen Critical Loads der betroffenen im
Gebiet geschiitzten Lebensraumtypen oder Arten liberschritten werden (BVerwgG, Urt. v.
17.1.2007 - 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 48; Beschl. v. 5.9.2012 - 7 B 24.12, Rn. 7 ff,; Urt. v.
29.9.2011-7C21.09, Rn. 41 und Ls. 4; Urt.v. 6.11.2012 -9 A 17.11, Rn. 93 m.w.N.).
Grundsitzlich stellt jede Uberschreitung dieser Schwellen eine erhebliche Beeintrichtigung dar
(BVerwg, Urt. v. 14.4.2010 - 9 A 5.08, BVerwGE 136, 291 Rn. 91; Beschl. v. 10.11.2009 - 9 B
28.09, NVwZ 2010, 319 Rn. 6; Urt. v. 17.1.2007 - 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 44). Die
Entscheidungen betrafen v.a. Stickstoffeintrage aus dem Strafdenverkehr (ausfiihrlich zu
verkehrsbedingten Stickstoffeintragen in Natura 2000 Gebiete Balla et al. 2013, S. 123 ff.).
Aufgrund des wirkungsbezogenen Ansatzes gilt aber fiir andere Verursacherquellen (z.B.
Industrieanlagen, Tierhaltungsanlage, landwirtschaftliche Flachen) oder andere Stoffe nichts
Anderes (Anwendung bei 6rtlichen Verbrennungsanlagen BVerwG Urt. v. 29.9.2011 - 7 C 21.09,
NuR 2012, 119 Rn. 40 ff.). Mit Verweis auf Fachkonventionen (u.a. Lambrecht/Trautner 2007;
LAI 2012; Balla et al. 2013; Wulfert et al. 2015) und unter Berufung auf das
Verhaltnismafdigkeitsgebot hat das BVerwG aber zugleich sogenannten Irrelevanzschwellen
anerkannt, bei deren Unterschreitung keine erhebliche Beeintrachtigung vorliegen soll, selbst
wenn die Lebensraumtypen oder die Arten sich bereits in einem ungiinstigen Erhaltungszustand
befinden oder die Critical Loads schon deutlich tiberschritten sind (stindige Rechtsprechung

209



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

zuletzt BVerwG, Urt. v. 23.4.2014 - 9 A 25.12, Rn. 45 m.w.N.; Beschl. v. 6.3.2014 -9 C 6.12, Rn.
23; Urt.v.28.3.2013 -9 A 22.11, Rn. 65; Urt. v. 29.9.2011 - 7 C 21.09, Rn. 42-44; BVerwg, Urt. v.
17.1.2007 -9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 49 f. Zweifelnd aber BVerwG, Urt.v. 14.7.2011 -9 A
12.10, BVerwGE 140, 149 Rn. 65). Das BVerwG unterscheidet dabei zwischen
Abschneidekriterien und Bagatellschwellen. Abschneidekriterien beziehen sich auf die vom
Vorhaben ausgehenden Immissionen in ein Natura 2000-Gebiet und setzen eine absolute Menge
fest, unterhalb dessen schon im Rahmen des Screenings keine erheblichen Beeintrachtigungen
zu besorgen sind und keine Vertraglichkeitspriifung erfolgen muss. Bagatellschwellen definieren
dagegen eine relative Schwelle in Bezug zur Reaktions- und Belastungsschwelle. Fiir
Stickstoffeintrage hat das BVerwG ein Abschneidekriterium von 0,3 kg/ha*a Stickstoff und eine
Bagatellschwelle von 3% eines Critical Loads anerkannt (BVerwG, Urt.v. 8.1.2014 - 9 A 4.13, Rn.
69; Urt.v. 23.4.2014 - 9 A 25.12, Rn. 45 f. m.w.N. und Ls. 1; Urt. v. 6.11.2012 -9 A 17.11, Rn. 62
und Ls. 3; Urt. v. 29.9.2011 - 7 C 21.09, Rn. 42; Balla et al. 2013, S. 94 f,, 211 ff,; 216 ff.). Ob eine
derartige pauschale Freistellung bestimmter Stoffeintrage ohne eine konkrete Bezugnahme auf
jeweiligen Erhaltungsziele sowie die Zustands- und Belastungssituation im betroffenen Natura
2000 Gebiet von Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie zu vereinbaren ist, erschien schon vor dem
Hintergrund der bisherigen Rechtsprechung des EuGHs fraglich (ausfiihrlich Mdckel in: Schlacke
2017, § 34 Rn. 114 ff,; einschrankend der Schlussantrag der Generalanwaltin Kokott zu den
verbundenen Rechtssachen C-293/17 und C-294/17) ist nunmehr aber vom EuGH nochmal in
aller Deutlichkeit aufgeworfen wurden (Mockel 2019).

Nunmehr hat der EuGH iiber die niederlandischen Bagatellschwellen im "Programma Aanpak
Stikstof 2015-2021" entschieden (EuGH, Urt.v. 7.11.2018 - C-293/17 und C-294/17, Rn. 105-
112). Derartige Schwellenwerte diirfen nach dem EuGH nicht dazu fiihren, dass Projekte ohne
Vertraglichkeitsprifung zugelassen werden, obwohl erhebliche negative Auswirkungen auf ein
Natura 2000 Gebiet nicht ohne wissenschaftliche Zweifel ausgeschlossen werden konnen. Die
nationalen Gerichte miissen daher die wissenschaftliche Soliditat dieser Schwellenwerte
eingehend und umfassend im Hinblick auf die Anforderungen von Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie
untersuchen. Insbesondere ist zu liberpriifen, ob nicht schon unterhalb der im
Ausgangsverfahren fraglichen Schwellen- oder Grenzwerte die Gefahr besteht, dass erhebliche
Auswirkungen entstehen kénnen, welche die betreffenden Gebiete als solche beeintrachtigen
konnen. Nur wenn kein verniinftiger wissenschaftlicher Zweifel besteht, dass Plane oder
Projekte unterhalb der Schwellenwerte einzeln oder in Zusammenwirken mit anderen Planen
und Projekten keine schadlichen Auswirkungen auf die betreffenden Gebiete als solche haben,
sind derartige freistellende Schwellenwerte mit Art. 6 Abs. 3 FFH-Richtlinie zu vereinbaren.
Weiterhin stellte der EuGH klar, dass Durchschnittswerte nicht in der Lage sind, sicherzustellen,
dass es in jedem Einzelfall zu keinen signifikanten Auswirkungen auf Natura 2000 Gebiete
kommt, da eine solche Beeintrachtigung insbesondere von dem Umfang und dem gegebenenfalls
intensiven Charakter dieser Tatigkeiten, von der etwaigen Nahe zwischen ihrem
Durchfiihrungsort und dem betreffenden Schutzgebiet sowie von besonderen Bedingungen
abhingen (Rn. 116-119). Mit dieser Entscheidung ist daher ein grof3es Fragezeichen hinter die
europarechtliche Zulassigkeit des Abschneidekriteriums fiir Stickstoff von 0,3 kg/ha*a Stickstoff
und der Bagatellschwelle von 3% eines Critical Loads zu machen, welche das BVerwG und die
Praxis bisher anwendeten (vgl. Balla et al. 2013; LAI 2012; BVerwG, Urt.v. 8.1.2014 - 9 A 4.13;
Urt.v. 23.4.2014 - 9 A 25.12 m.w.N.), da bisher das BVerwG nicht eingehend und umfassend
geprift hat, ob diese freistellenden Schwellenwerte fiir alle Natura 2000 Gebiete in Deutschland
sicherstellen, dass erhebliche Auswirkungen in jedem denkbaren Fall auszuschlief3en sind. Die
Vereinbarkeit von pauschalen, gebietsunabhdngigen Schwellenwerten mit Art. 6 Abs. 3 FFH-
Richtlinie ist insbesondere fraglich im Hinblick auf schon vorhandene ungiinstige
Erhaltungszustande geschiitzter Lebensraumtypen und Arten, einer zu hoher
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Stickstoffbelastung aufgrund bestehender Eintrage sowie einer langfristigen Kumulation von
Tatigkeiten unterhalb der Schwellen (ausfiihrlich hierzu Mockel in: Schlacke 2017, § 34 Rn. 114-
121; Mockel 2019).

Schliefdlich hat der EuGH in einer weiteren Entscheidung hinsichtlich des sachlichen und
raumlichen Prifungsumfangs bei der Natura 2000 Vertraglichkeitspriifung den Naturschutz
gestarkt (EuGH, Urt. v. 7.11.2018 - C-461/17, Rn. 34-40); ausgehend von seiner bisherigen
Rechtsprechung, wonach die Priifung nicht liickenhaft sein darf und vollstiandige, prazise und
endgiiltige Feststellungen enthalten muss, die geeignet sind, jeden verniinftigen
wissenschaftlichen Zweifel hinsichtlich der Auswirkungen der in dem betreffenden Schutzgebiet
geplanten Arbeiten auszurdumen. Daher sind nach dem EuGH sdmtliche Gesichtspunkte zu
ermitteln, die diese Ziele beeintrachtigen konnen, und die Gesamtheit der Lebensraume und
Arten zu erfassen, flir die das Gebiet geschiitzt wurde. Dies muss nach dem EuGH und entgegen
dem BVerwG (vgl. BVerwG, Urt. v. 17.1.2007 - 9 A 20.05, BVerwGE 128, 1 Rn. 77 und Ls. 14;
Beschl. v. 14.4.2011 - 4 B 77.09, Rn. 36-39) auch die in dem Gebiet vorkommenden
Lebensraumtypen bzw. Arten umfassen, fiir die das Gebiet nicht ausgewiesen wurde, sowie die
aufderhalb des Natura 2000 Gebiets befindliche Lebensraumtypen und Arten, wenn sie zur
Erhaltung der fiir das geschiitzte Gebiet ausgewiesenen Lebensraumtypen und Arten
erforderlich sind. In der Priifung miissen die Auswirkungen auf die nicht geschiitzten, aber
vorkommenden Arten sowie die aufderhalb der Grenzen dieses Gebiets vorhandenen
Lebensraumtypen und Arten benannt und erortert werden.

Im Ergebnis sind nach den neusten Klarstellungen des EuGHs nicht nur emittierende Anlagen
und Verkehrswege, sondern auch landwirtschaftliche Bewirtschaftungsmafinahmen (Diingung,
Tierbesatz, Stallabluft) einer Vertraglichkeitspriifung nach § 34 BNatSchG zu unterziehen, wenn
nicht auszuschlief3en ist, dass die landwirtschaftlichen Stickstoffeintriage — in Kombination mit
anderen Stickstoffeintragen - ein Natura 2000 Gebiet erheblich beeintrachtigen konnen (Mdckel
2019). Eine Priifung kann dabei - entgegen der bisherigen Praxis und deutschen
Rechtsprechung - nicht mehr unterbleiben, wenn die Schwelle von 0,3 kg/ha*a Stickstoff bzw.
3% des Critical Load unterschritten ist, da derartige gebietsunabhéangige, deutschlandweite und
hohe Bagatellschwellen nicht sicherstellen kdnnen, dass es in keinem Fall in einem Natura 2000
Gebiet zu einer erheblichen Beeintrachtigung kommt. Die Priifungspflicht betrifft nicht nur
landwirtschaftliche Flachen, Anlagen und Bewirtschaftungsmafinahmen innerhalb der Natura
2000 Gebiete, sondern auch solche auflerhalb derer, wenn negative Auswirkungen auf ein
solches Gebiet nicht mit Gewissheit und ohne wissenschaftliche Zweifel auszuschliefien sind. Die
Anzeigepflicht nach § 34 Abs. 6 BNatSchG ist hierfiir nur unzureichend geeignet, da der
landwirtschaftliche Betrieb hier erst einmal selbst entscheiden muss, ob ein anzeigepflichtiges
Projekt vorliegt oder nicht. Diese allein naturschutzfachlich zu beantwortende Frage ist eine
Uberforderung der Betriebe und birgt hohe rechtliche Risiken (ausfiihrlich Méckel in: Schlacke
2017, § 34 Rn. 189 ff.). Es empfiehlt sich ein behordliches Screening fiir alle landwirtschaftlichen
Flachen vorzunehmen, die sich innerhalb oder in der Nihe eines Natura 2000-Gebietes mit
geschiitzten stickstoffsensiblen Lebensraumtypen und Arten befinden oder in ein solches Gebiet
entwassern. Die in der deutschen Regierungs- und Verwaltungspraxis teilweise aufgestellte
pauschale Vermutung, dass die ordnungsgemafie Landwirtschaft i.d.R. keine erheblichen
Beeintrachtigungen mit sich bringt (so die Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD in BT-Drs.
16/6780, S. 13 und BT-Drs. 16/12274, S. 65. Vgl. auch § 24 Abs. 1 NatSchG SH, § 48c Abs.5S. 5
LG NRW), widerspricht der strengen Rechtsprechung des EuGH#*6 zum europaischen

4 EuGH Urt. v. 4.03.2010 - C-241/08, Slg. 2010, [-1697 Rn. 39, 56. Zur Nutzungsintensivierung, Entwésserung und Flurbereinigung
EuGH Urt. v. 25.11.1999 - C-96/98, Slg. 1999, 1-8531 Rn. 29, 45 f,, Bewésserung EuGH Urt. v. 18.12.2007 - C-186/06, Slg. 2007, I-
12093 Rn. 26 ff,, zur Uberweidung EuGH Urt. v. 13.6.2002 - C-117/00, Slg. 2002, I-5335 Rn. 22-33 und zur Instandsetzung
verlandeter Entwésserungsgraben EuGH Urt. v. 13.12.2007 - C-418/04, Slg. 2007,1-10947 256 f.
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Naturschutzrecht und ist auch nicht durch die allgemeinen, nicht schutzgebietsbezogenen
Grundsatze der guten fachlichen Praxis gerechtfertigt (Mockel 2019; Mockel 2018b). Eine
ausdriickliche Klarstellung der Anwendbarkeit der Natura 2000-Vertraglichkeitsprifung auf die
landwirtschaftliche Bodennutzung ware insofern zu begriifden, um die Europarechtskonformitat
der deutschen Praxis sicherzustellen und die bestehenden Rechtsunsicherheiten fiir
landwirtschaftliche Betriebe und Behdrden zu beseitigen. Des Weiteren ist sowohl eine
gesetzliche Konkretisierung der Methodik zur Bestimmung der Critical Loads fir
Lebensraumtypen und Arten in Natura 2000 Gebieten als auch eine Pflicht zur gebietsbezogenen
Bestimmung und Festlegung der jeweiligen Critical Loads fiir Stickstoff (und anderen relevanten
Stoffen) in den rechtlichen Schutzgebietsausweisungen bzw. untergesetzlichen
Managementpldnen zu empfehlen.

8.1.24 Landwirtschaftsrecht

Das nationale Agrarrecht lasst sich in zwei Kategorien aufteilen. Zum einen das
Agrarbeihilferecht, welches der Umsetzung der Gemeinsamen Agrarpolitik dient (siehe Anhang
A 8.1.2.4.1) und zum anderen das Agrarordnungsrecht mit u.a. dem Landwirtschaftsgesetz,
sowie dem Diinge- und Pflanzenschutzrecht. Im Vergleich zum Umweltrecht verfolgt das
Agrarrecht zwar einerseits keinen so umfassenden Nachhaltigkeitsauftrag, enthalt aber
andererseits wesentlich konkretere und damit vollziehbarere Anforderungen. Relevante
Vorschriften zum Schutz der Umwelt vor liberméaf3igen Stickstoffeintragen aus der
Landwirtschaft finden sich sowohl im Agrarbeihilferecht als auch im Diingerecht. Hinsichtlich
der von landwirtschaftlichen Anlagen (Stélle, Biogasanlagen und Landmaschinen) ausgehenden
Stickstoffemissionen sind die betreffenden rechtlichen Anforderungen und
Genehmigungsvorbehalte im Immissionsschutzrecht angesiedelt. Auch bei landwirtschaftlichen
Flichen stellt sich die Frage, ob Acker und Griinland nicht aufgrund der hier erfolgenden
Emissionen Anlagen im Sinne von § 3 Abs. 5 Nr. 3 BImSchG sind.

8.1.24.1 Agrarbeihilferecht

Die in Kapitel 8.1.1.2.2.4 und in Tabelle 41 vorgestellten Umweltanforderungen im europaischen
Agrarbeihilferecht hat der Bund mit verschiedenen nationalen Regelungen umgesetzt bzw.
ndher konkretisiert. Mit dem Agrarzahlungen-Verpflichtungsgesetz (AgrarZahlVerpflG) und der
Agrarzahlungen-Verpflichtungsverordnung (AgrarZahlVerpflV, ehemals Direktzahlungen-
Verpflichtungenverordnung) setzt der Bund die Cross Compliance-Verpflichtungen aus Art. 93
EU-Verordnung 1306/2013 um. Danach sind Verstofde gegen §§ 32 Abs. 3 und 33 BNatSchgG,
gegen Vorschriften der Diingeverordnung sowie gegen Vorschriften des Pflanzenschutzgesetzes
nicht nur ordnungsrechtliche Pflichtverletzungen, sondern auch Verletzungen der Cross
Compliance-Anforderungen, was Kiirzungen der Direktzahlungen zur Folge hat (§ 2 Abs. 1
AgrarZahlVerpflG sowie §§ 2-4, 8 AgrarZahlVerpflV). Fiir die GLOZ-Anforderungen hat der Bund
in der AgrarZahlVerpflV iberwiegend eigenstindige beihilferechtliche Regelungen erlassen und
nur teilweise auf die bestehenden ordnungsrechtlichen Anforderungen verwiesen. Der GLOZ-
Standard ist dabei weniger breit angelegt wie die gesetzlichen Regeln zur guten fachlichen
Praxis und erfasst nur einige Aspekte einer nachhaltigen Landwirtschaft. Im Einzelnen sind die
Lander gemaf3 § 6 AgrarZahlVerpflV verpflichtet, landwirtschaftliche Flachen nach ihrer
potenziellen Wasser- bzw. Winderosionsgefahrdung einzustufen. Hieran kniipfen sich dann u.a.
jahreszeitlich befristete Pflugverbote. Diese Regelung hilft, durch Bodenverfrachtung bedingte
Stickstoffeintrage in Oberflichengewasser oder angrenzende Biotope zu reduzieren. Die
Anforderungen zum Erhalt der organischen Substanz wurden in der neuen AgrarZahlVerpflV (§
7) deutlich gegeniiber § 3 DirektZahlVerpflV abgeschwacht und sehen nur noch ein
Abbrennverbot von Stoppelfeldern vor. Schlief3lich enthélt § 8 AgrarZahlVerpflV detaillierte
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Anforderungen an den Erhalt von Landschaftselementen. Anforderungen zum Schutz von
Gewadssern und Grundwasserkdrpern erganzen die Regelungen. Hierbei nehmen die §§ 2 bis 4
AgrarZahlVerpflV teilweise auf die ordnungsrechtlichen Anforderungen der Diingeverordnung
oder des Wasserhaushaltsgesetzes Bezug.

Die Greening-Anforderungen sind vom Bund mit dem Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetz
(DirektZahlDurchfG) sowie der dazu gehorigen Direktzahlungen-Durchfiihrungsverordnung
(DirektZahlDurchfV) gesondert geregelt. Normativer Schwerpunkt ist hierbei der Erhalt von
Dauergriinland (§§ 15-17 DirektZahlDurchfG i.V.m. §§ 18-24e DirektZahlDurchfV). Nunmehr ist
fiir die Umwandlung von Dauergriinland eine Genehmigung gemaf § 16 Abs. 3
DirektZahlDurchfG nétig, die zu versagen ist, wenn der Anteil in einem Bundesland gegeniiber
dem Referenzjahr um mehr als 5 % gesunken ist bzw. keine Neuanlage an anderer Stelle erfolgt.
In Natura 2000-Gebieten ist die Umwandlung und der Umbruch von Dauergriinland
entsprechend Art. 45 Abs. 1 EU-Verordnung 1307 /2009 generell verboten, wobei die
Einschrankung auf FFH-Gebiete in § 15 Abs. 1 DirektZahlDurchfG wohl ein Redaktionsversehen
ist,*” welches wegen Art. 288 Abs. 2 AEUV keine Rechtswirkungen entfaltet. Des Weiteren
enthalten die nationalen Regelungen spezifische Anforderungen an die Fruchtfolge (§ 17
DirektZahlDurchfV) sowie hinsichtlich Art und Weise der 6kologischen Vorrangflachen (§ 18
DirektZahlDurchfG, §§ 25-33 DirektZahlDurchfV) wobei auf die Umrechnungs- und
Gewichtungsfaktoren des Anhangs Il Verordnung 1307/2013/EU verwiesen wird (vgl.
Osterburg et al. 2014). Sowohl die Herausnahme kleinerer Betriebe (siehe Kritik von Pe'er et al.
2014) als auch diese Anrechnungsmoglichkeiten reduzieren den tatsachlich als 6kologische
Vorrangflachen einzurichtenden Anteil in Deutschland erheblich (siehe Berechnungen von
Schmidt et al. 2014).

Hinsichtlich der Nachhaltigkeitsanforderungen des européischen Bioenergierechts hat der Bund
den Weg einer 1:1 Umsetzung gewahlt und gleichlautende Anforderungen fiir fliissige
Biobrennstoffe fiir die Stromerzeugung in §§ 3-10 Biomassestrom-Nachhaltigkeitsverordnung
(BioSt-NachV), fiir die Warmeerzeugung im Nr. I1.2.b der Anlage zum Erneuerbare-Energien-
Wirmegesetz (EEWarmeG) sowie fiir Kraftstoffe fiir den Verkehr mit §§ 3-8 Biokraftstoft-
Nachhaltigkeitsverordnung (Biokraft-NachV) normiert. Verstofie gegen diese Anforderungen
fithren dazu, dass fiir die energetische Verwendung der auf diesen Flachen erzeugten
Agrarprodukte geméf$ § 3 Abs. 1 BioStrom-NachV die Stromvergiitung nach dem Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) bzw. bei Kraftstoffen gemaf § 1 Nr. 2 Biokraft-NachV die steuerliche
Vergilinstigung nach § 50 Energiesteuergesetz (EnergieStG) entfillt. Bei der Warmeerzeugung
gilt die Nutzungspflicht nach § 3 EEWarmeG als nicht erfolgt, wenn die Kriterien nach §§ 3-8
BioStrom-NachV nicht eingehalten sind. Hinsichtlich der Stickstoffeintrage in die Umwelt
schreiben die Anforderungen aber lediglich die Cross-Compliance-Anforderungen bei
Direktzahlungen vor.

8.1.2.4.2 Diingerecht

Nach den letzten gesicherten Zahlen wurden 2017 in Deutschland auf den landwirtschaftlichen
Flachen mehr als 1,7 Mio. Tonnen Stickstoff aus Handelsdiingern und rund 1 Mio. Tonnen mit
Wirtschaftsdiinger ausgebracht (zuztiglich 0,6 Mio. Tonnen sonstige Stickstoffeintrége), obwohl
den Boden nach der Hoftorbilanzierung durch pflanzliche und tierische Produkte nur knapp 1,6
Mio. Tonnen Stickstoff wieder entzogen wurde (BMUB/BMEL 2016 sowie BMEL 2019b). Mit im
Schnitt 100 kg Stickstoffiiberschuss pro Hektar und Jahr (BMEL 2019b) verbleibt rund die Halfte
des zugefiihrten Stickstoffs in Deutschland in der Umwelt, wobei innerhalb Deutschlands grofie
regionale Unterschiede bestehen (Haufdermann et al. 2019). Im Landervergleich sind die

47Die Bundesregierung spricht im Gesetzesentwurf zum DirektZahlDurchfG von Natura 2000-Gebieten (BTag-Drs. 18/908, S. 28).
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Uberschiisse in Bayern, Niedersachen, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein besonders
hoch. Ca. 50% der Grundwassermessstellen weisen erhohte Nitratkonzentrationen auf und bei
28% der Messstellen ist der zulassige Grenzwert von 50 mg/1 iiberschritten (BMUB/BMEL
2016). Der Diingemitteleinsatz variiert auch zwischen den Betrieben und Betriebsweisen stark.
Gegeniiber dem konventionellen Landbau weist eine Bewirtschaftung nach den Kriterien des
okologischen Landbaus im Regelfall sowohl geringere Stickstoffiiberschiisse je Hektar als auch
eine hohere Stoffeffizienz je Ertrag auf (Thiinen-Institut 2019), wobei letztere in Schutzgebieten
einen Flachenanteil von liber 15% haben (Rdder et al. 2018). Nach den europdischen Vorgaben
der EU (Okolandbau-Verordnung 834 /2007 /EG und Durchfiihrungsverordnung 889/2008/EG)
ist beim 6kologischen Landbau u.a. der Einsatz von mineralischen Stickstoffdiingern untersagt
sowie der Viehbesatz je Hektar begrenzt.

Das deutsche Diingerecht umfasst auf Bundesebene das Diingegesetz (DiingG)*8 und hierauf
gestiitzt die vom Bundeslandwirtschaftsministerium erlassenen Verordnungen:
Diingeverordnung (DiiV)*® mit Regelungen zur guten fachlichen Praxis beim Diingen; die
Diingemittelverordnung fiir das Inverkehrbringen von Nicht-EG-Diingemitteln50; die
Verordnung liber Probenahmeverfahren und Analysemethoden5?; die Verordnung iiber das
Inverkehrbringen und Befordern von Wirtschaftsdiinger52 sowie seit Ende 2017 die
Stoffstrombilanzverordnungs3. Das Diingemittelrecht wurde 2014 umfassend hinsichtlich seiner
Regelungen und Effektivitdt zur Reduzierung Nahrstoffeintrage in die Umwelt dargestellt und
untersucht (Mockel et al. 2014, S. 240 ff,, 280 ff,, 283 f., 287). Im Folgenden sollen daher v.a. die
seitdem erfolgten Veranderungen vorgestellt werden. Neuere Untersuchungen zeigen auch hier
rechtliche wie 6kologische Defizite auf (Douhaire 2019; Taube 2018; Mockel 2018a).

Die 2017 vorgenommene Novellierung erfolgte mitten im Vertragsverletzungsverfahren der
Europaischen Kommission wegen ungeniigender Umsetzung der Nitrat-RL 91/676/EWG. Am
21.6.2018 hat der EuGH das deutsche Diingerecht als unzureichend eingestuft (EuGH, Urt. v.
21.6.2018 - C543/16). Nach dem EuGH durfte Deutschland nicht mit zusitzlichen Mafdnahmen
oder verstirkten Aktionen so lange warten bis kein verniinftiger Zweifel mehr bestand, dass die
bisher mit der DiiV getroffenen Regelungen und andere Mafdnahmen nicht ausreichen. Vielmehr
war und ist Deutschland verpflichtet, alle notwendigen Mafdnahmen zu treffen, wenn nach den
alle vier Jahre zu erstellenden Berichten zur Umsetzung der Richtlinie eine Eutrophierung bei
Binnengewadssern, Miindungsgewdssern, Kiistengewassern und Meeren festzustellen oder die
Grenze von 50 mg/1 Stickstoff liberschritten ist. Auch wenn sich das Urteil auf die Rechtslage von
2016 bezieht, gibt es fiir die zukiinftige europarechtskonforme Umsetzung der Nitrat-RL
wichtige Hinweise. Danach sind erstens die Bestimmungen der Nitrat-RL im Lichte des
Richtlinienziels auszulegen und dafiir die notwendigen Mittel bereitzustellen. Zweitens miissen
die Mitgliedstaaten im Bereich einer Umweltschutz-Richtlinie mit technischen Regelungen in

48 Diingegesetz vom 9. Januar 2009 (BGBI. I S. 54, 136), das durch Artikel 1 des Gesetzes vom 5. Mai 2017 (BGBI. I S. 1068) gedndert
worden ist.

4 Verordnung liber die Anwendung von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln nach den
Grundsatzen der guten fachlichen Praxis beim Diingen (Diingeverordnung - DiiV) vom 26. Mai 2017 (BGBL I S. 1305), die durch
Artikel 1 der Verordnung vom 28. April 2020(BGBI. I S. 846) gedndert worden ist.

50Verordnung liber das Inverkehrbringen von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln
(Dilingemittelverordnung - DiMV) vom 16. Dezember 2008 (BGBL. I S. 2524), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom 14.
Dezember 2009 (BGBI. I S. 3905) gedndert worden ist.

51Verordnung iiber Probenahmeverfahren und Analysemethoden fiir die amtliche Diingemitteliiberwachung (Diingemittel-
Probenahme und Analyseverordnung) in der Fassung der Bekanntmachung vom 27. Juli 2006 (BGBI. I S. 1822), die durch Artikel 3
der Verordnung vom 6. Februar 2009 (BGBI. I S. 153) gedndert worden ist.

52Verordnung iiber das Inverkehrbringen und Beférdern von Wirtschaftsdiinger vom 21. Juli 2010 (BGBI. 1 S. 1062).
53Verordnung iiber den Umgang mit Nahrstoffen im Betrieb und betriebliche Stoffstrombilanzen (Stoffstrombilanzverordnung -
StoffBilV) vom 14. Dezember 2017 (BGBI. 1 S. 3942).
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besonderer Weise dafiir Sorge tragen, dass die Umsetzung der Richtlinie einschlief3lich ihrer
Anhénge vollstindig und genau erfolgt, was hinreichend klare und bestimmte sowie
verbindliche Rechts- und Verwaltungsvorschriften erfordert, um wie im Fall der Nitrat-RL die
Erfiillung der Vorgaben durch die landwirtschaftliche Betriebe sowie die Kontrolle durch die
Uberwachungsbehérden zu gewéhrleisten. Drittens haben die Mitgliedstaaten bei den
Aktionsprogrammen die besten verfligbaren wissenschaftlichen und technischen Erkenntnisse
zu berticksichtigen sowie die physischen, geologischen und klimatischen Merkmale der
einzelnen Regionen einzubeziehen, was gegebenenfalls auch differenzierte Vorschriften
erfordert.

Da die 2017er Novellierung nicht alle problematischen Regelungen im Sinne des EuGHs (Urt. v.
21.6.2018 - C543/16) verbesserte (vgl. Douhaire 2018; Mockel 2018a; Hartel 2019; weniger
kritisch Reinhardt 2019), erfolgten im April 2020 auf Mahnungen der Europaischen Kommission
einige Nachbesserungen. Im Einzelnen werden ausgewdhlte 2017er und 2020er
Nachbesserungen vorgestellt:

8.1.2.4.2.1 Rote Gebiete

Der Bund hatte in § 13 DV 2017 erstmals besondere Anforderungen fiir Gebiete vorgesehen,
wo die europdischen Vorgaben zum Schutz von Grundwasser bzw. Oberflichengewdassern vor
Nahrstoffeintragen offensichtlich nicht eingehalten oder gefihrdet sind. 2020 wurden die
Anforderungen an die Diingung in diesen sogenannten ,roten Gebieten“ gemaf$ dem neu
gefassten § 13a Abs. 1 DiiV nochmal verscharft. Die DiV schrankt nun unmittelbar in § 13a Abs.
2 DiiV die Diingung in diesen Gebieten liber den normalen Anforderungen der DiiV hinaus ein.
Unter anderem ist die jahrliche betriebliche Gesamtsumme des Stickstoffdiingebedarfs pauschal
um 20 Prozent zu kiirzen und gilt statt der betriebsbezogen eine schlagbezogene Obergrenze fiir
Wirtschaftsdiinger in Hohe von 170 kg Gesamtstickstoff pro Hektar. Auch wenn dadurch
moglicherweise gewisse Ertragsriickgidnge entstehen, ist diese Verscharfung in Anbetracht von
Stickstoffiiberschiissen von durchschnittlich 50 % der zugefiihrten Diingemengen zumutbar und
sogar ein Zugestdandnis zugunsten der Landwirtschaft, welche das Risiko einer anhaltenden
Zielverfehlung birgt. Um letzteres zu verhindern, hat der Bund in § 13a Abs. 3 DV die Lander
zum Erlass weitergehender Schutzmafdnahmen verpflichtet und ermachtigt. Die
Sonderregelungen fiir ,rote Gebiete“ sind ein erster wichtiger Schritt, um bei den Vorgaben zur
Diingung auch die verschiedenen Erhaltungszustidnde und spezifischen Vulnerabilitdten von
Okosystemen, Biotopen und lebenden Tier- und Pflanzenarten zu beriicksichtigt.

8.1.2.4.2.2 Bedarfsgerechte Diingung und pauschale Néhrstoffiiberschussregelungen

Mit den §§ 3 und 4 i.V.m. den Anlagen 1-4 DiiV ist 2017 die Diingebedarfsermittlung ndher
konkretisiert und fiir Kulturen ausdifferenziert worden. Nach Einschitzung des
Agrarwissenschaftlers Friedhelm Taube begrenzen auch die neuen Regelungen nicht eindeutig
die Stickstoff-Diingebedarfe und die in den Anlagen vorgegebenen Kenngrofden sowie die
Zuschlags- und Abzugsmethodik lassen Diingehdhen zu, die nicht dem Ziel einer hohen
Stickstoffnutzungseffizienz entsprechen und in vielen Fallen bei gleichen Ertragserwartungen
sogar eine hohere Diingung als bisher erlauben (Taube 2018, S. 4, 10 ff.). Die Vorgaben zur
Ermittlung der im Boden verfiigharen Nahrstoffmengen in § 4 Abs. 4 DiiV 2020 gewahrleisten
bei einer Ubernahme von Untersuchungsergebnissen vergleichbarer Standorte oder einer
Abschitzung mittels Berechnungs- und Schatzverfahren (lit. b) keine genaue Abschatzung der
im betreffenden Schlag vorhandenen Nahrstoffe (Taube 2018, S. 4, 13 f.). In Anbetracht der
betrieblichen und standortbedingten Bewirtschaftungs- sowie Boden-, Witterungs- und
Klimaunterschiede ist diese Vereinfachung nicht sachgerecht. Letztlich geben nur reprasentative
Bodenproben Auskunft liber die tatsachlichen Nahrstoffgehalte in den Boden, wie die
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entsprechenden Vorgaben fiir die sogenannten ,roten Gebiete” in § 13a Abs. 2 Nr. 5 und Abs. 3
Satz 2 Nr. 3 DUV 2020 verdeutlichen. Aber auch bei dieser Variante nennt §§ 4 Abs. 4 lit. a, 13a
DiiV 2020 keine Kriterien hinsichtlich der Reprasentativitit und Qualitdt der Bodenproben, was
nicht nur Rechtsunsicherheiten und die behérdliche Uberpriif— und Durchsetzbarkeit schmalert,
sondern auch zu Manipulationen einladt (Taube 2018, S. 4, 13 f.). Aus 6kologischer und
vollzugspraktischer Sicht problematisch sind weiterhin die vielen Ausnahmen (u.a. in §§ 3 Abs. 2
S.1und Abs. 3S. 2,4 Abs. 1 und Abs. 2, 6 und 8 Abs. 5 und Abs. 6), die u.a. betriebliche oder
standortbezogene Besonderheiten beriicksichtigen sollen, praktisch aber auch den behérdlichen
Vollzug erschweren und die 6kologische Wirksamkeit verringern. Die Ausnahmemdglichkeiten
beeinflussen auch die exakte Berechnung des fiir die Lagerung von Wirtschaftsdiinger
erforderlichen Zeitraums nach § 12 Abs. 1 DiiV 2020.

Weiterhin wird in der DiiV 2020 die ,standortbezogene Bodenfruchtbarkeit” nicht ndher
definiert, bleiben Mindestanrechenbarkeiten fiir organische Diinger deutlich hinter dem
technischen Fortschritt der letzten 20 Jahre zur Erreichung hohere Ausnutzungsgrade zuriick
und werden z.B. Ertragssteigerungsmoglichkeiten bei Getreide und Raps angenommen, die den
Erfahrungen der letzten Jahrzehnte widersprechen (Taube 2018, S. 4, 10 f.). Schlief3lich werden
keine bodenklimatischen Regionen unterschieden. Bodenklimatische Besonderheiten kénnen
allenfalls die Lander bei ergdnzenden Mafinahmen in ausgewiesenen Gefadhrdungsgebieten nach
§ 13a Abs. 3 Satz 2 Nr. 6 und 7 DtV 2020 bertcksichtigen.

8.1.2.4.2.3 Zeitliche und flichenbezogene Begrenzungen des Ausbringens von Giille und Dung

Der EuGH sah einen Verstof Deutschlands gegen die Bestimmungen der Nitrat-RL sowohl bei
den Regelungen zu den jahreszeitlichen Sperrzeiten als auch bei den flichenbezogenen
Begrenzungen (geneigte, gefrorene, wassergesattigte, iiberschwemmte und schneebedeckte
Flachen) als gegeben an (EuGH, Urt. v. 21.6.2018 - C-543/16, Rn. 103 ff,, 153 ff,, 172 ff.).In§ 6
Abs. 8 DV 2020 wurde nun der Beginn der Speerzeiten nach vorne verlegt sowie 2020 auch
beziiglich Festmist von Huf- und Klauentieren und Komposte und andere Diingemittel mit festen
Bestandteilen die Vorgaben nochmal nachgebessert. Auch wurde 2020 in den ,roten Gebieten*
nach § 13a Abs. 2 Nr. 2 DV die Obergrenze von 170 kg Gesamtstickstoff aus organischen und
organisch-mineralischen Diingemitteln dahingehend verscharft, dass diese Grenze sich auf einen
Schlag und nicht nur auf den Betriebsdurchschnitt wie nach § 6 Abs. 1 DiiV 2020 bezieht.
Weitere Verbesserungen resultieren aus der Verkiirzung der Einarbeitungszeit in § 6 Abs. 1 DiiV
von vier auf eine Stunde, wobei eine sofortige Einarbeitung noch mehr Ammoniakemissionen
verhindern wiirde.

Hinsichtlich des Abschwemmens von Diingemitteln auf stark geneigten Flachen fiihrt der EuGH
aus, dass eine Regel wie in § 3 Abs. 6 DiiV 2006, wonach landwirtschaftliche Betriebe bei der
Diingung grundsatzlich darauf zu achten hatten, dass ein Abschwemmen oder der direkte
Eintrag in oberirdische Gewasser nicht zu besorgen sei, nicht die notwendige Klarheit und
Bestimmtheit aufweist (EuGH, Urt. v. 21.6.2018 - C-543/16, Rn. 156 ff.). Die
Gewdsserabstandsregel in § 5 Abs. 2 und 3 DiiV 2020 wurde sowohl verscharft als auch weiter
hinsichtlich der Hangneigungen ausdifferenziert. Festgehalten wurde in § 5 Abs. 4 DV 2020
aber an der Freistellung von Kleinstgewdssern (z.B. Entwasserungsgraben, Teiche), welche die
Lander nach § 2 Abs. 2 Wasserhaushaltsgesetz freigestellt haben, obwohl die Nitrat-RL derartige
Kleingewasser nicht ausnimmt und diese Gewdasser in die grofderen, auch in Deutschland
wasserrechtlich beachtlichen Gewdasser mit samt ihrer Nahrstofffracht entwassern (ausfiihrlich
zur problematischen Freistellung von Kleingewassern Mockel/Bathe 2013 ff.). Dass die
Kommission die Vorgangerregelung in § 3 Abs. 6 DiiV 2006 nicht gertigt und der EuGH sich
daher nicht damit befasst hat, bedeutet daher nicht, dass sie mit der Nitrat-RL und ihren Zielen
sowie der Wasserrahmen-Richtlinie 2000/60/EG zu vereinbaren ist.
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Was schliefdlich die Ausbringung auf wassergesattigten, iiberschwemmten, gefrorenen oder
schneebedeckten Boden betrifft, so stellte der EuGH auch bei § 3 Abs. 5 DiiV 2006 eine
ungentligende Umsetzung des Anhangs Il Teil A Nr. 3 und Anhangs III Nr. 1 Nitrat-RL fest. § 5
Abs. 1 DUV 2020 verwendet nun die Begriffe der Nitrat-RL und hat die Freistellungen zugunsten
von Festmist 2020 gestrichen.

8.1.2.4.2.4 Vorgaben zur Lagerung von Glille und Dung

Ganzlich ungeregelt war in der DiiV 2006 die Lagerung von organischem Wirtschaftsdiinger, da
der Bund dies den Landern iiberlassen hat. Da die DiiV der deutsche Aktionsplan ist, musste der
EuGH eine Nichtumsetzung von Anhang III Nr. 1 Ziff. 2 und Anhang II Teil A Nr. 5 Nitrat-RL
bejahen, da der Erlass von Speerzeiten fiir die Giille- und Dungausbringung keine Regelung zu
Fassungsvermogen und Bauweise von Lagerstatten darstellt und auch die Landesregelungen nur
unvollstindig und zu unbestimmt die Lagerung regelten (EuGH, Urt. v. 21.6.2018 - C-543/16,
Rn. 128 ff.).5* Nunmehr hat der Bund mit § 12 DiiV 2020 eine eigene Bundesregelung getroffen,
wonach das Fassungsvermogen grofier sein muss als fiir die in den Sperrzeiten anfallende
Menge. Fiir fliissigen Wirtschaftsdiinger und Garriickstande wird eine Mindestkapazitiat von
sechs Monaten und ab 2020 von neun Monaten vorgeschrieben; fiir Festmist und Kompost eine
Kapazitat von 2 Monaten ab dem Jahr 2020. Die geringeren Anforderungen an Festmist und
Komposte kdonnten weiterhin einen Verstof3 darstellen, da die Freistellungen fiir diese
Diingemittel in den Sperrzeiten nach dem EuGH Urteil nicht mit der Nitrat-RL zu vereinbaren
sind. Des Weiteren sagt § 12 DiiV 2020 entgegen Anhang II Teil A Ziff. 5 Nitrat-RL nichts zur
Bauweise. Derartige Anforderungen sind aktuell nur in der zukiinftigen Technischen Anleitung
zur Reinhaltung der Luft (TA Luft) (vgl. BMU 2018) zu erwarten, die aber als nicht
aufienverbindliche Verwaltungsvorschrift nicht dem vom EuGH aufgestellten Erfordernis einer
verbindlichen Regelung zur Umsetzung der Nitrat-RL geniigt.

8.1.2.4.2.5 Stoffstrombilanzierung statt Fléichenbilanzierung

Die zum 1.1.2018 in Kraft getretene Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV) setzt § 11a Abs. 2
Diingegesetz um. Mit der Stoffstrombilanzierungsverordnung des Bundesministeriums fiir
Ernahrung und Landwirtschaft (BMEL), die im Einvernehmen mit dem
Bundesumweltministerium ergangen ist, wird nun der Weg einer Hoftorbilanzierung
beschritten, welche alle Zu- und Abfuhren von Stickstoff und Phosphor in einem
landwirtschaftlichen Betrieb erfasst und damit insbesondere auch Emissionen in die Luft (z.B.
bei Tierhaltung) mit bilanziert. Anders als bei der Diingeverordnung, gilt die StoffBilV auch fiir
gewerbliche Tierhaltungsbetriebe ohne eigene Landwirtschaftsflichen sowie fiir Biogasanlagen,
die mit einem viehhaltenden Betrieb in einem raumlichen und funktionalen Zusammenhang
stehen. Entsprechend dem Diingegesetz sind seit 2018 erst einmal nur die grof3eren Betriebe ab
50 Grofdvieheinheiten bzw. ab 30 ha mit einer Tierbesatzdichte von mehr als 2,5
Grof3vieheinheiten hierzu verpflichtet (§ 1 StoffBilV). Okologisch entscheidend ist aber weniger
die Bilanzierung als die Pflicht zur Einhaltung von Bilanzobergrenzen fiir Stickstoff und
Phosphor in § 6 Abs. 3 StoffBilV. Hierbei haben die Betriebe nach § 6 Abs. 2 und 3 StoffBilV die
Wahl zwischen einem Bilanzwert von 175 kg/ha*a Stickstoff und betriebsbezogenen
Bilanzwerten. Werden die Obergrenzen iiberschritten, kann die zustandige Landesbehérde den
Betriebsinhaber zu einer Beratung verpflichten (§ 6 Abs. 5 StoffBilV).

Mit der 2020er Novelle wurde entsprechend der Kritik des Gerichtshofes und der Kommission
die deutschlandweite pauschale Freistellung von Nahrstoffiiberschiissen in § 9 DV aufgehoben.
Da nunmehr ausschlief3lich die Bilanzierungsregeln der StoffBilV gelten, muss eine Vielzahl

54 Dies war schon seit dem EuGH Urteil vom 2.10.2003, Kommission/Niederlande, C-322/00, Rn. 47 und 48 Kklar.
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landwirtschaftlicher Betriebe gar keine Nahrstoffbilanzierung mehr durchfiithren. Des Weiteren
sind nach agrarwissenschaftlicher Einschiatzung je nach Betrieb sowie gewdhltem
Bilanzwertverfahren nach § 6 StoffBilV sogar deutlich héhere Stickstoffiiberschiisse als die
bisher nach § 9 DiiV erlaubten 50 kg ha/a im Dreijahresdurchschnitt zulassig (Taube 2018).
Hinzu kommt, dass anders als bei der Flachenbilanzierung (§§ 9, 14 Abs. 1 Nr. 9 DiiV 2017) die
Uberschreitung der Bilanzobergrenzen nach der StoffBilV keine Ordnungswidrigkeit begriindet
(letzteres hatte der 2017er Referentenentwurf zur StoffBilV noch vorgesehen), sondern nur der
Verstof3 gegen eine nach § 6 Abs. 5 StoffBilV angeordnete Beratungspflicht gemaf3 § 8 Abs. 1
StoffBilV eine Ordnungswidrigkeit darstellt. Trotz all dieser Defizite wurde 2020 die StoffBilV
nicht parallel zur Abschaffung der Flachenbilanzobergrenzen novelliert.

Im Ergebnis dient die Stoffstrombilanzverordnung v.a. der besseren Information fiir
landwirtschaftliche Betriebe und Behdrden, hat aber nur eingeschrankt durchsetzbare
okologische Reduzierungspflichten. Von der StoffBilV sind daher kaum Verbesserungen bei den
Nitrateintragen in Gewdasser zu erwarten, weshalb sie als zusatzliche Mafdnahme zur Umsetzung
der Nitrat-RL nicht geeignet ist.

8.1.2.4.2.6 Fazit zum Diingerecht

Die verbesserten Vorgaben des Diingerechts das Potenzial die Stickstoffeintrage in die Umwelt
zu reduzieren, sofern die an vielen Stellen vorgesehenen Ausnahmemaglichkeiten (u.a. in § 3
Abs.2S.1und Abs. 3S.2,§4 Abs. 1 und Abs. 2, § 6 und § 8 Abs. 5 und Abs. 6 DiiV) nicht zur
Regel werden und die Einhaltung der Vorgaben der DiiV auch ausreichend kontrolliert wird. Da
die Stoffstrombilanzverordnung 2020 nicht nachgebessert wurde, konnte die ersatzlose
Streichung der Flachenbilanzobergrenzen bei vielen landwirtschaftlichen Flachen sogar zu
hoheren Nahrstoffeintragen in die Umwelt fithren. In der 2019 vorgelegten Ackerbaustrategie
benennt das BMEL etliche Mafdnahmen zur Steigerung der Nahrstoffeffizienz und zur
Reduzierung der Stickstoffiiberschiisse (BMEL 2019a), die im Diingerecht derzeit noch nicht als
verpflichtende Vorgaben verankert sind.

Ganzlich ungeldst und ungeregelt bleibt aber letztlich das Grundproblem des im Verhaltnis zur
vorhandenen Landwirtschaftsflache zu hohen Tierbesatzes in etlichen Regionen, der durch
Futtermittelimporte ermdglicht sowie durch flachenlose Tierhaltungs- und
Biogasanlagenbetriebe verscharft wird und regional einen zu hohen Anfall an Wirtschaftsdiinger
verursacht, dessen Entsorgung kaum unter das Deckmantelchen eines vorhandenen
Diingebedarfs passt. Offen bleibt weiterhin auch, warum es nur fiir organische bzw. organisch -
mineralische Diingemittel nicht aber auch fiir mineralische Diingemittel eine Obergrenze von
170 kg/ha*a Gesamtstickstoff gibt. Insgesamt ist das Diingerecht dahingehend
weiterzuentwickeln, dass die 6rtlichen Standortverhéltnisse sowie die Erhaltungszustiande und
spezifischen Vulnerabilititen der jeweils betroffenen Okosysteme, Biotope und Arten stirker
bertcksichtigt werden.

8.1.2.4.3 Schutz von Dauergriinland

Beim Umbruch von Dauergriinland werden nicht nur erhebliche Mengen an im Boden
eingelagerten Kohlenstoff in Form von Kohlenstoffdioxid, sondern auch kurzfristig gespeicherte
Nahrstoffe durch Mineralisierung und Auswaschung freigesetzt. Der Erhalt von Dauergriinland
ist daher forderlich, um den Eintrag von Stickstoff in Oberfladchengewéasser und
Grundwasserkorper zu begrenzen. Dauergriinland wird in Deutschland zum einen durch das
Agrarbeihilferecht und zum anderen durch das Ordnungsrecht und hier insbesondere durch das
Naturschutz- und Wasserrecht des Bundes und der Lander geschiitzt und seine Umwandlung in
Acker reglementiert. Die Regelungen sind umfassend in zwei Aufsatzen von Mockel im Jahr 2016
dargestellt wurden, worauf an dieser Stelle verwiesen wird (Mockel 2016a ff.; Mockel 2016b ff.).
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8.1.25 Sonstige Materien
8.1.2.5.1 Bau- und Planungsrecht

8.1.2.5.1.1 Bauleitplanung

Nachfolgend werden einzelne Festsetzungsmoglichkeiten der Flaichennutzungs- sowie
Bauleitplane auf Stickstoffrelevanz hin iiberpriift. Dabei besteht auf der Ebene des
Bebauungsplans (nicht des Fladchennutzungsplans) ein abschlief3ender Katalog von
Festsetzungsmaoglichkeiten in §§ 9 BauGB (Typenzwang - BVerwG, Urt. v. 11.02.1993 - 4 C
18.91).

8.1.2.5.1.1.1 Regelung nach Art und Maf3 baulicher Nutzung mit Stickstoff-Bezug

§ 1 Abs. 1,2,§9 Abs. 1 BauGB und die §§ 4-9, 10, 11 BauNVO stellen Gebietstypen zur
bauplanerischen Festsetzung bereit: begrifflich pauschalisiert und der Definition zuganglich. In
ihnen ist grundsatzlich jede Nutzung zulassig, die unter die allgemeinen Definitionen, wie
Handwerk, Gewerbe, Industrie, Wohnen etc. subsumierbar ist. Jedoch erlaubt § 1 Abs. 4 Satz 1
Nr. 2 BauNVO ,Gliederungen” des Baugebiets ,nach der Art der Betriebe und Anlagen und deren
besonderen Bediirfnissen und Eigenschaften”. Dies erlaubt Festsetzungen {iber Hochstwerte fiir
bestimmte Emissionen als Emissionskontingente (BVerwG, Beschl. v. 18.12.1990 - 4 N 6.88),
sofern die allgemeine Zweckbestimmung des Baugebiets gewahrt bleibt (BVerwG, Beschl v. 6.
Mai 1996 - 4 NB 16.96); denn zu den ,besonderen Eigenschaften” eines Betriebs gehore sein
Emissionsverhalten, also die ihm zurechenbaren Auswirkungen auf die Umwelt (a.a.0.; auch
moglich fiir Sondergebiete gemafd § 11 BauNVO, BVerwG ,Urt. v. 28.2.2002 - 4 CN 5.01).
Emissionsgrenzwerte soll auch Nr. 6 des § 5 Abs. 2 BauGB schon fiir den FNP erlauben (BVerwg,
Urt. v. 18.8.2005 - 4 C 13.04; Bedeutung fiir Steuerung von Tierhaltungsanlagen, vgl. Schrodter
in: Schrodter 2015, § 5 Rn. 52). Weiterhin konnen gemafd § 1 Abs. 5 BauNVO bei der Festsetzung
von Gebietstypen, an sich typgemaéfie Nutzungen, als nicht zulédssig oder nur ausnahmsweise
zuzulassen festgesetzt werden, was den Ausschluss problematischer Nutzungen in sensiblen
Gebieten erlaubt (tiefergehend ware darzustellen, inwieweit so auch flichendeckende
Beschrankungen iiber grofiere Riume hinweg moglich und neben dem Luftqualitiatsrecht
iiberhaupt notwendig waren). Zur Regulierung besonderer, den Gebietstypen der §§ 2 - 9
BauNVO nicht entprechender Nutzungsanspriiche bzw. deren Gemengelagen bestimmt sind die
Sondergebiete (vorliegend insbes. § 11 BauNVO0), die etwa auf dem Gebiet landwirtschaftlicher
Nutzungen bereits auf stickstoffrelevante Sachverhalte angewendet wurden. Nicht
ausgeschlossen werden konnten bisher einzelne stickstoffemittierende
Bewirtschaftungsmafdnahmen auf isoliert betrachteten Landwirtschaftsflichen (Diingeverbot
mit Schweinegiille: § 11 BauNVO ablehnend, da Regelung nicht der baulichen Nutzung dienend
und so nicht bodenrechtlich relevant, denn mit der Art der Diingung landwirtschaftlicher
Nutzflachen ist keine Spezifik baulicher Anlagen verbunden BayVGH, Urt. v. 10.08.2010 -

15 N 09.859), widhrend ein mit einem Sondergebiet Landwirtschaft festgesetzter Ausschluss
bestimmter [eher stickstofftrachtiger] Tierartenhaltungen bestatigt wurde (VGH Mannheim,
Urt.v. 08.05.2012 - 8 S 1739.10: hier sei ndmlich mit der Haltung bestimmter Tierarten eine
Festlegung auf eine Spezifik baulicher Anlagen verbunden und damit bodenrechtliche Relevanz
gegeben). Sondergebiete i.5.d. § 11 BauNVO stellen zumindest lokal ein flexibles Element zur
Bewiltigung stickstoffbezogener Konfliktlagen dar, weil sie von vornherein auf gleichsam
mafdgeschneiderte - freilich sorgsam abgewogene - Losungen gerichtet sind und keine Bindung
an die iiberkommenen Nutzungsarten besteht (s. etwa Sofker in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, Werkstand: 137. EL Februar 2020: § 1
BauNVO Rdnr. 42).
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8.1.2.5.1.1.2 Einzelfestsetzungsmdéglichkeiten mit Stickstoff-Bezug

Folgende einzelne Festsetzungsmaoglichkeiten nach §§ 5 Abs. 2, 9 Abs. 1 BauGB schiitzen oder
entwickeln - immer unter der Voraussetzung bodenrechtlicher Relevanz/stadtebaulicher
Rechtfertigung - stickstoffsensible Bereiche durch Ausschluss von Bebauung/Nutzungen oder
positive Mafdnahmen: § 9 Nr. 10 lasst die Freihaltung (also Nichtbebauung) von vor der
Bebauungsplanung dem Aufdenbereich zuzuordnender Flachen zu und schiitzt auf diese Weise
vor i.5.d. § 35 privilegierter Bebauung (Schrodter in: Schrodter 2015, § 9 Rn. 112 fiir Gebiete
gemafs § 9 Abs. 1 Nr. 18 lit. a BauGB) oder Nr. 10 ermdglicht die Untersagung einer Bebauung
zum Ortlichen Immissionsschutz, BayVGH, Urt. v. 27.12.2001 - 26 N 01.1327),§ 5 Abs. 2 Nr. 9
ermoglicht Einschrankungen auf einzelne der in § 201 genannten Zweige, bspw. nur
Wiesenwirtschaft (Sofker in: Ernst et al. 2019, § 5 Rn. 54), § 9 Abs. 1 Nr. 18 ermdglicht den
Ausschluss landwirtschafts- u. waldfremder Nutzungen (BVerwG, Urt. v. 27.10.2011 - 4 CN 7.10)
und so die Steuerung privilegierter Vorhaben im Aufdenbereich (OVG Miinster, 14.1.2008 -7 D
12/07 NE; nach BVerwG, Beschl. v. 27.1.1999 - 4 B 129.98 bspw. eine Flache fiir die
Landwirtschaft (Streuobstwiese)“ auch aus anderen den stddtebaulichen
Entwicklungsvorstellungen entspringenden bspw. ,landschaftspflegerischen und
klimatologischen Griinden“ méglich, (ndher Sofker in: Ernst et al. 2019, § 9 Rn. 146); ebenso
gewahrleisten Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 20 Schutz vor widersprechender, selbst
privilegierter (s. dazu u.) Bebauung (OVG Liineburg, Beschl. v.9.9.2011 - 1 MN 112.11;
Schrédter in: Schrodter 2015, § 9 Rn. 122).

Rein bewirtschaftungsbezogene Differenzierungen innerhalb landwirtschaftlicher Nutzungen
nach § 9 Nr. 18 wie stickstoffsensible eingeschrankte Bewirtschaftung konventioneller
Landwirtschaftsflachen sollen auch bei stidtebaulich relevanten Griinden nicht getroffen
werden konnen (Sofker in: Ernst et al. 2019, § 9 Rn. 148; herleitend aus den Rechtsvorschriften,
m.w.N,, aber kritisch Mdckel et al. 2014, 139). Ein lokal wirkendes Diingeverbot mit
Schweinegiille sowie eine Hochst-Ammoniak-Emissionsrate nach Nr. 23 a wurden als
voriibergehende Bodennutzung mangels bodenrechtlicher Relevanz abgelehnt (BayVGH, Urt. v.
10.08.2010 - 15 N 09.859, juris-Rn. 24, offengelassen VGH Mannheim, Urt. v. 08.05.2012 - 8 S
1739/10).

Stickstoffemissions- und -immissionsmindernde Mafinahmen auf Landwirtschaftsflachen durch
Uberlagerungen beibehaltener Festsetzungen gemif § 9 Abs. 1 Nr. 18 lit. a BauGB mit
Pflanzgeboten bzgl. der Rander etc. nach § 9 Abs. 1 Nr. 20, 25 BauGB lassen der Wortlaut der Nr.
25 und die hochstrichterliche Rechtsprechung zu Nr. 20 nicht zu (BVerwG,Urt. v. 25.6.2014 - 4
CN 4.13: ,inkompatibel“ mit der uneingeschrankten Férderung der Landwirtschaft,
offengelassen BVerwG, Beschl. v. 17.12.98 - 4 BN 4.97). Immerhin hélt das BVerwG (a.a.0.) die
andernde Festsetzung aktueller Landwirtschaftsflachen gemaf3 § 9 Abs. 1 Nrn. 20, 25 fiir moglich
- mit denkbaren Entschadigungen geméaf3 §§ 39ff. BauGB. Im Rahmen des § 9 Abs. 1 Nr. 20 sind
fiir Ziele der Landschaftspflege und so auch bei Stickstoff-Problematiken Einschrankungen der
bisher zuldssigen landwirtschaftlichen Bewirtschaftung bei stadtebaulicher Rechtfertigung
moglich (BVerwG, Beschl. v. 3.12.1998 - 4 BN 24/98: bestatigt Ausweisung von
Sukzessionsflachen ,Magerrasen” als klassisches Beispiel zur (lokalen) Thematisierung von
Stickstoffgehalten; dhnlich BVerwG, Beschl. v. 27.07.1990 - BVerwG 4 B 156.89; sehr klar
BVerwG, Beschl. v. 18.12.1990 - 4 NB 8/90). Festsetzungen kénnen jedoch mangels
Durchsetzungsverpflichtung nicht erforderlich im Sinne des § 1 Abs. 3 BauGB und damit
unwirksam sein (BVerwG Beschl. v. 25.08.1997 - 4 NB 12.97). § 5 Abs. 2 Nr. 10 lasst die
Vorbereitung oben beschriebener stadtebaulich begriindeter Bauleitplanung zur Entwicklung
von Natur und Landschaft — bspw. Stickstoffreduktion - iiber blofden, etwa naturschutzrechtlich
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gebotenen Schutz hinaus zu, aber noch keine Mafdnahmen selbst (S6fker in: Ernst et al. 2019, § 9
Rn. 58.).

§ 9 Abs. 1 Nr. 23 lit. a erlaubt lokal positive Wirkungen bei schlechter Luftqualitit (auch) durch
Stickstoff-Verbindungen im Wege von Brennstoff-Verboten, letztere auch unterhalb der
Erheblichkeitsschwelle im fachtechnischen Sinne (bestatigt u.a. durch BVerwG, Beschl. v.
16.12.1988 - 4 NB 1/88); ermoglicht nicht die Durchsetzung allgemein 6kologischer Ziele (OVG
Miinster, Beschl. v. 27.3.1998 - 10a D 188/97.NE) und damit nicht die Reduktion zumindest
grofdraumiger Stickstoff-Belastungen.

§ 5 Abs. 2 Nr. 2 lit. b unterstiitzt Anlagen und Einrichtungen fiir Energieeffizienz, § 9 Abs. 1

Nr. 23 lit b macht bei Gebaudeerrichtungen die Festsetzung allgemein
verbrennungsreduzierender und damit stickstofffreisetzungsmindernder Vorgaben moglich
(vgl. fiir den Bestand die §§ 136 ff.,, 171a ff. BauGB). Hingewiesen sei auch auf § 5 Abs. 2 Nr. 6:
Stickstoffrelevante Festsetzungen im Sinne der Vorschrift waren Bepflanzungen zum
Immissionsschutz (Schrodter in: Schrodter 2015, § 5 Rn. 52; diese Festsetzung kann auch
emissionsermdglichend eingesetzt werden, Jaeger in: Spannowsky/Uechtritz 2018, § 5 Rn. 56.),
§ 9 Abs. 1 Nr. 24, 25 BauGB.

Die Bestimmungen § 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. a, b, ¢, e, f und h, Nr. 8 lit. e; § 1a Abs. 3, Abs. 5 BauGB
halten zum Gebrauch dieser Moglichkeiten an.

8.1.2.5.1.1.3 Aufsenbereich

Im Aufienbereich sind Nutzungen, die keine baulichen Anlagen darstellen wie die besonders
stickstoff-relevante Landwirtschaft nur fachrechtlichen Beschrankungen unterworfen.

Bauliche Anlagen (§ 29 BauGB) sind nur nach Mafigabe des § 35 BauGB (u.U. konzentriert
angewendet i.R. einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung gemafs § 13 BImSchg, vgl.
Anhang 1 Nr. 7 der 4. BImSchV) zuldssig. Nach Abs. 1 Nr. 1 sind stickstoffemittierende
landwirtschaftliche Anlagen (z.B. Tierhaltungsanlagen) im Auf3enbereich zuldssig, wenn sie
seinem land- oder forstwirtschaftlichen Betrieb dien[en]“. Letzteres bestimmt sich nach § 201
BauGB. Danach ist neben dem Ackerbau und der Wiesen- und Weidewirtschaft auch die
Tierhaltung Landwirtschaft, soweit das Futter tiberwiegend auf den zum landwirtschaftlichen
Betrieb gehorenden, landwirtschaftlich genutzten Flachen erzeugt werden kann
(Eigenfutteranteil). Die Privilegierung wird im Fall eines Eigenfutteranteils von tiber 50 Prozent
bauplanungsrechtlich nur gebremst durch entgegenstehende offentliche Belange, die
ErschliefRungssicherung (Abs. 1) und widersprechende Ziele der Raumordnung (Abs. 3 S. 4
Hs. 1) (eingehend Mockel et al. 2014, 276 ff.). Immerhin ist aber {iber die , entgegenstehenden
offentlichen Belange” eine gewisse Steuerung privilegierter Vorhaben iiber Festsetzungen
gemafd §§ 5, 9 BauGB, auch fiir den Aufienbereich moglich (dazu Schrodter in: Schrodter 2015, §
5 Rn. 166, Sofker in: Ernst et al. 2019, § 9 Rn. 148b, Ernst et al. 2019, § 35 Rn. 13f.). Hingegen
sind seit 2013 gewerbliche Tierartenhaltungen nach § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB bei
grofdenabhangiger UVP-Pflichtigkeit nach Mafdgabe der Nr. 7.1. Anlage 1 UVPG nicht mehr
privilegiert. Fiir nach § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB privilegierte Industrieanlagen gelten im
Aufienbereich neben dem Fachrecht die gleichen Einschrankungen wie fiir Nr. 1. Die
Privilegierung nach § 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB entfallt, wenn das Vorhaben zur Durchfiihrung auf
den beplanten Innenbereich, bspw. auf eigens fiir derartige Vorhaben ausgewiesene
Sondergebiete verwiesen werden kann (BVerwG, Urt. v. 1.11.2018 - 4 C 5.17: ,Vorbehalt
bauplanungsrechtlicher Absicherung“). Anlagen zur energetischen Biomassenutzung sind
gemafd Abs. 1 Nr. 6 bei einem organisatorischen und raumlich-funktionalen Zusammenhang mit
Betrieben nach den Nrn. 1, 2, 4 und bei iiberwiegender lokaler Herkunft der Biomasse
privilegiert.
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8.1.2.5.2 Raumordnungsrecht

Nach § 1 Abs. 1 Nr. 1 RoV soll ein Raumordnungsverfahren nach § 15 ROG fiir alle
immissionsschutzrechtlich genehmigungspflichtigen und UVP-pflichtigen Anlagen durchgefiihrt
werden, wenn sie im Aufdenbereich nach § 35 BauGB errichtet werden sollen sowie im Einzelfall
raumbedeutsam sind und iiberértliche Bedeutung haben. ,Raumbedeutsam* sind nach § 3 Abs. 1
Nr. 6 ROG Planungen und Mafdnahmen, durch welche Raum in Anspruch genommen oder die
raumliche Entwicklung oder Funktion eines Gebietes beeinflusst wird. Industrieanlagen mit
einem grofieren Emissionsradius sowie iiberortliche Verkehrswege werden als raumbedeutsam
angesehen.

Unterschiedliche Ansichten bestehen dariiber, ob und wann bei grofsen Tierhaltungsanlagen
und Biogasanlagen ein Raumordnungsverfahren nach § 15 ROG durchzufiihren ist, bei dem auch
die Standortfrage zu priifen ware (Hentschke in: Dombert/Witt 2016, § 17 Rn. 15 ff.). Eine
Raumbedeutsamkeit wird bei Tierhaltungsanlagen angenommen, wenn die Anlage iiber die
Standortgemeinde hinaus relevante Auswirkungen hat (z.B. Emissionen, Zulieferverkehr)
(Hentschke in: Dombert/Witt 2016, § 17 Rn. 16). Bei Biogasanlagen wire eine
Raumbedeutsamkeit zu bejahen, wenn durch ihren Biomassebedarf in der Region eine
erhebliche Verdnderung der Anbaukulturen und gegebenenfalls auch die Aufgabe der
Fruchtfolge und eine Verdanderung des Landschaftsbildes erfolgt (z.B. sog. Vermaisung) (zur
raumlichen Steuerung von Biogasanlagen Ludwig 2010 ff.). Allerdings kann nach § 16 Abs. 2 S. 1
ROG von einem Raumordnungsverfahren abgesehen werden, etwa, sofern die
Raumvertraglichkeit im Rahmen von § 6 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG i.V.m. § 35 Abs. 3 S. 2 BauGB mit
zu priifen ist (mutatis mutandis Hentschke in: Dombert/Witt 2016, § 17 Rn. 20 £.).

8.1.2.5.3 Steuer- und Abgabenrecht

Mittels Steuern und Abgaben lassen sich nicht nur Staatseinnahmen erzielen, mit denen z.B.
Mafdnahmen zum Schutz vor Stickstoffemissionen oder zur Behebung von eingetretenen
Umweltschiden aufgrund von Stickstoffemissionen finanziert werden konnen, vielmehr gehen
von jeder Steuer und Abgabe - ob vom Gesetzgeber beabsichtigt oder nicht - auch
Lenkungswirkungen aus, da ein 6konomisches Interesse bei Biirger*innen und Unternehmen
besteht, die Zahllasten und damit Kosten bzw. Einkommensverluste moglichst gering zu halten
(vgl. BVerfG Urt. v. 1.4.1971 - 1 BvL 22 /67, BVerfGE 31, S. 8 (23); Gawel 2001 ff). Abgaben und
Steuern werden daher von Umwelt6konomen als sinnvolle instrumentelle Ergdnzungen zu
ordnungsrechtlichen Vorgaben und beihilferechtlichen Auflagen angesehen, um insgesamt ein
hoheres Umweltschutzniveau zu erreichen (vgl. Endres 2013, S. 107 ff.; Ring/Schroéter-Schlaack
2011).

Hierzu kénnen die Steuer-/Abgabenadressaten zum einen soweit wie moglich die Erfiillung des
Steuer-/Abgabentatbestand vermeiden (Vermeidungswirkung) oder zum anderen die Last auf
Dritte (z.B. Kdufer von ihren Produkten) iiberwélzen, wodurch bei diesen ein
Vermeidungsinteresse hervorgerufen wird. Die Uberwélzung ist zulissig (vgl. BVerfG, Beschl. v.
4.02.2009 - BvL 8/05, BVerfGE 123, 1 (36 f.)) und bei Verbrauchsteuern nach dem BVerfG auch
ein Wesensmerkmal (vgl. BVerfG, Beschl. V. 13.4.2017 - 2 BvL 6/13). Das BVerfG und andere
Gerichte sehen es dabei als zuldssig an, dass der Gesetzgeber gezielt mit Steuern (z.B. BVerfG Urt.
v.07.05.1998 - 2 BvR 1991/95 u.a.,, BVerfGE 98, 106 (118)) oder nichtsteuerlichen Abgaben
(z.B. BVerfG, Beschl. v. 20.1.2010 - 1 BvR 1801/07, NVwZ 2010, 831) lenkende Wirkung
erreichen will. Entscheidend ist, dass die Abgabe legitime Lenkungsziele verfolgt (BVerfG,
Beschl.v. 20.1.2010 - 1 BvR 1801/07, NVwZ 2010, 831 Rn. 21, 23). Hierzu geh6ren auch
Okologische Lenkungszwecke, wie z.B. der sparsamere Umgang mit natiirlichen Ressourcen, den
das BVerfG schon in mehreren Entscheidungen als zulassig anerkannt hat, da sie den
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gesetzgeberischen Umweltzielen dienen (BVerfG, Beschl. v. 20.1.2010 - 1 BvR 1801/07, NVwZ
2010, 831 Rn. 21, 31).

Damit besteht die Mdglichkeit das Bund, Lander oder Kommunen im Rahmen ihrer
Kompetenzen Stickstoff, Stickstoffemissionen oder Tatigkeiten, welche Stickstoffemissionen
hervorrufen, mit einer Steuer oder Abgabe zu belasten, um Einnahmen fiir Umweltschutz- oder
fiir Schadensbehebungsmafinahmen zu generieren sowie die entsprechenden Tatigkeiten und
insbesondere Emissionen zu verringern (Mockel 2017). Bisher werden diese Moglichkeiten nur
teilweise genutzt.

So werden Diingemittel auf der Ebene der Hersteller und Handler mit der Umsatzsteuer gemaf
dem Umsatzsteuergesetz (UStG) belastet, wobei sie die Steuer ausdriicklich auf die Kaufer
abwaélzen miissen. Abnehmende landwirtschaftliche Betriebe und andere professionelle
Anwender bekommen diese iibergewalzte Steuer allerdings im Rahmen des Vorsteuerabzugs
wieder vom Finanzamt erstattet, dass nur private Anwender mit ihrer Diingung im Haus- und
Gartenbereich die Umsatzsteuerlast auf Diingemittel tragen miissen. Eine besondere
Besteuerung von Diingemitteln oder eine Abgabe auf Stickstoffiiberschiisse besteht gegenwartig
in Deutschland nicht, auch wenn entsprechende Vorschlage schon vorliegen (vgl. Mockel 2017).

Bei Biokraftstoffen, welche die besonderen Nachhaltigkeitskriterien von Art. 7b Abs. 1
Biokraftstoff-RL 2009/30 bzw. §§ 3-8 Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung (Biokraft-NachV)
erhalten eine steuerliche Verglinstigung nach § 50 EnergieStG.

Im Ergebnis werden Abgaben und Steuern zur Reduzierung der Stickstoffimmissionen und zur
Kostenanlastung verbleibender Stickstoffemissionen in Deutschland bisher mit Ausnahme der
Energiesteuer nicht genutzt.
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9 AnhangB

Uberblick iiber die betrachteten MaRnahmen, fett hervorgehoben solche MaRnahmen, die in das MafRnahmenpaket aufgenommen wurden. Die
Mafdnahmenliste wurde dem UBA in Form eines Excel-Tools iibergeben.

Instrument MaBnahme Bereich Sektor

Abgabe Einfihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als 200.000 Verkehr Pkw-Verkehr
Einwohnern

Forderung Erlass der Mehrwertsteuer beim Kauf von Elektrofahrzeugen Verkehr Pkw-Verkehr

Abgabe Finanzierung von NOx-ReduktionsmaRnahmen durch Einzahlung in | Verkehr Schiffsverkehr
einen Fonds

Abgabe Einflhrung von Schadstoffabhangigen Start- und Landeentgelten im Verkehr Flugverkehr
Flugverkehr

Ordnungsrecht Fahrverbote fiir Diesel-Pkw in Innenstadten mit mehr als 500.000 Verkehr Pkw-Verkehr
Einwohnern

Abgabe Einfiihrung eines flaichendeckenden Parkraummanagements in Verkehr Pkw-Verkehr
Innenstadten in Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern

Subventionsabbau Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel Verkehr Pkw-Verkehr

Subventionsabbau Abschaffung der Entfernungspauschale Verkehr Pkw-Verkehr

Steuer Erhebung der MwSt. auf internationalen Fliigen Verkehr Flugverkehr

Steuer Erhebung einer Kerosinsteuer Verkehr Flugverkehr

Abgabe Einflihrung von emissionsabhangigen Trassenpreisen im Verkehr Schienenverkehr
Schienenverkehr

Subventionsabbau Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Schiffsdiesel Verkehr Schiffsverkehr
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Instrument

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Forderung

Forderung

Forderung

Steuer

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht
Abgabe

Forderung
Forderung
Forderung
Subventionsabbau

Subventionsabbau

MafRnahme

Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen auf
120 km/h

Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf BundesstraBen auf 80
km/h

Einflhrung von Tempo 30 als Regelgeschwindigkeit in Stadten

Fortschreibung der finanziellen Férderung von Hybrid bzw.
Elektrobussen im OPNV

Angleichung der ErmaRigung fir Elektrobusse bei der EEG-Umlage an
die Satze fiir Schienenbahnen

Fortschreibung der Forderung zur Hardware-Nachriistung von Diesel-
Bussen

Fortschreibung der CO2-Grenzwerte fir Pkw

Fortschreibung der in Umweltzonen nicht zum Betrieb zugelassenen
Fahrzeuge

Hardwarenachriistung fiir Diesel-Pkw

Einfiihrung einer Bundesweiten fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut
Forderung und Ausweitung von Car-Sharing-Angeboten

Forderung und Ausweitung von Car-Sharing-Angeboten

Reduktion der Mehrwertsteuer des Schienenpersonenverkehrs
Reform des Dienstwagenprivilegs

Abbau der Energiesteuerbeglinstigung von Maschinen und
Fahrzeugen an Seehafen
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Bereich

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr

Verkehr
Verkehr
Verkehr
Verkehr
Verkehr
Verkehr

Verkehr

Sektor

Pkw-Verkehr

Pkw-Verkehr

Pkw-Verkehr

OPNV

OPNV

Busverkehr

Pkw-Verkehr

Pkw-Verkehr

Pkw-Verkehr
Pkw-Verkehr
Pkw-Verkehr

Pkw-Verkehr

Schienenverkehr

Pkw-Verkehr

Schiffsverkehr
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Instrument
Steuer

Abgabe

Forderung
Forderung

Steuer

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

Subventionsabbau

MaRnahme
Differenzierung der Luftverkehrssteuer

Ausweitung der Lkw-Maut

Forderprogramm fiir emissionsarme Lokomotiven und Triebwagen
Einfihrung einer Pkw-Ausstiegspramie

Einflihrung einer Steuer auf NOx-Emissionen aus energieerzeugenden
Industrieanlagen

Abschaffung der Energie- und Stromsteuerentlastung fiir
produzierendes Gewerbe

Abschaffung Spitzenausgleich der Okosteuer fiir produzierendes
Gewerbe

Abschaffung der Steuerausnahmen fiir bestimmte energieintensive
Prozesse und Verfahren

Abschaffung der Strompreiskompensation fiir stromintensive
Unternehmen

Abschaffung der EEG-Ausnahmen fiir verarbeitendes Gewerbe und
Bergbau

Abschaffung des EEG-Eigenstromprivilegs der Industrie

Abschaffung der Begtinstigungen der energieintensiven Industrie bei
Stromnetzentgelten

Abschaffung der Privilegierung von Sondervertragskunden bei der
Konzessionsabgabe fiir Strom und Gas
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Bereich
Verkehr

Verkehr

Verkehr
Verkehr

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Sektor
Flugverkehr

Lkw-Verkehr,
Busverkehr

Schienenverkehr
Pkw-Verkehr

Energieerzeugende
Anlagen

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe

Produzierendes
Gewerbe



Instrument

Subventionsabbau

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Abgabe

Steuer

Ordnungsrecht

Subventionsabbau

Forderung

Ordnungsrecht

MafRnahme

Angleichung der Satze fiir Gewerbe und energieintensive Industrie
bei der KWK-Umlage

44. BImSchV

Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der
Warmeofen der Walzwerke und der Sinteranlagen

Nationale Umsetzung der BVT-Schlussfolgerungen EU 2017/1442 fiir
den Einsatz von Heiz6l und Erdgas in Gasturbinen entsprechend des
unteren Wertes der zugelassenen Bandbreite fiir GuD-Anlagen

Einsatz von saurem Wascher in Anlagen zur Bioabfallbehandlung

Verpflichtung zur Stickstoffriickgewinnung in Klaranlagen

Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe

Einflihrung einer Steuer auf synthetische Diingemittel

Einfiihrung einer Flaichenbindung in der Nutztierhaltung

Anpassung des Mehrwertsteuersatzes fiir Fleisch- und Milchprodukte
auf 19%

Erhéhung der Okolandbauférderung

Genehmigungspflicht fir kleine und mittlere Tierhaltungs- und
Biogasanlagen und Lagerstatten fir Gille und Dung
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Bereich

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Industrie/Energiewirtschaft

Haushalte/Klaranlagen/Oberfld
chenablauf

Haushalte/Klaranlagen/Oberfla
chenablauf

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Sektor

Produzierendes
Gewerbe

Energieerzeugende
Anlagen

Produzierendes
Gewerbe

Energieerzeugende
Anlagen

Bioabfallbehandlung

Klaranlagen

Landwirtschaftliche
Betriebe

Landwirtschaftliche
Betriebe

Nutztierhaltung

Verbraucher

Verbraucher

Stalle, Biogasanlagen



Instrument

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Forderung

Forderung/Beratung

Forderung/Beratung

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht
Ordnungsrecht
Ordnungsrecht

Forderung

Ordnungsrecht

MafRnahme

Verpflichtende Einfiihrung systemintegrierter MaBnahmen im
Rahmen von Genehmigungsverfahren einzelner Anlagen im IED-
Bereich

Verpflichtende Einfihrung von Abluftreinigungstechnik nur fur
Tierhaltungsanlagen, die nach BImSchG genehmigungspflichtig sind
gemall dem aktuellen TA Luftentwurf

Strengere Stoffstrombilanzobergrenzen in
Stoffstrombilanzierungsverordnung

Forderung von Prazisionslandbau

Forderung von CULTAN-Dlingung

Forderung von Nitrifikationsinhibitoren

Verpflichtende Einfiihrung einer Ndhrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfiitterung fiir Schweine und Gefliigel

Verpflichtende Einfiihrung einer Nahrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfiitterung fiir Rinder

Einfiihrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung
Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger
Flachenscharfes Umbruchsverbot von Dauergriinland

Forderprogramm zur Umwandlung von Ackerland in Griinland auf
Mineralboden mit hohen Kohlenstoffvorraten im Rahmen von Agrar-
Umwelt-MalRnahmen

Erlaubnispflicht fiir gewdhnliche Entwasserung im WHG
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Bereich

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft
Landwirtschaft
Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Sektor

Stille, Giille-
/Dunglager

Stalle

Landwirtschaftliche
Betriebe

Diingeraufbringung

Landwirtschaftliche
Betriebe

Dingeraufbringung

Nutztierhaltung

Nutztierhaltung

Giille-/Dunglager
Diingeraufbringung
Bodenbearbeitung

Bodenbearbeitung

Bodenbearbeitung
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Instrument

Forderung

Forderung

Forderung

Ordnungsrecht

Subventionsabbau

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Ordnungsrecht

Forderung

Ordnungsrecht
Forderung
Forderung
Forderung

Forderung

Forderung

MafRnahme

Forderung der Wiederverndssung von Mooren und
PaludikulturenPaludiulturen

Forderung von (Wieder)AufforstungsmaBnahmen

Forderung von Biogasanlagen mit einem Mindestanteil an Gille im
Rahmen des EEG

Verpflichtung zur energetischen Verwertung von Giille fir
landwirtschaftliche Betriebe ab 200 GV

Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fur Agrardiesel

Umsetzen der BVT-Schlussfolgerung des BVT-Merkblattes
Intensivhaltung von Gefliigel und Schweinen

Flachendeckende Gewasserrandstreifen

Geschwindigkeitsreduktion (Slow Streaming) bei Seeschiffen

Forderprogramm fiir Investitionen in den Neubau oder die
Nachriistung von Schiffen mit LNG-Antrieb

Verpflichtung zur Nutzung von Landstrom

Forderung von Infrastruktur fir Landstromanbindung
Investitionsforderung fiir Nach- und Umriistung von Schiffsmotoren
Abwrackpramie fiir alte Trockenfrachtschiffe

Reduzierung des Mehrwertsteuersatzes flir GUtertransport auf der
Schiene

365 Euro fiir 365 Tage OPNV
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Bereich

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Landwirtschaft

Verkehr

Verkehr

Verkehr
Verkehr
Verkehr
Verkehr

Verkehr

Verkehr

Sektor

Bodenbearbeitung

Bodenbearbeitung

Biogasanlagen

Biogasanlagen

Landmaschinen

Tierhaltung /
Biogasanlagen

Diingeraufbringung,
Bodenbearbeitung

Schiffsverkehr

Schiffsverkehr

Schiffsverkehr
Schiffsverkehr
Schiffsverkehr
Schiffsverkehr

Schienenverkehr

OPNV
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10 Anhang C

Steckbriefe der ausgewdhlten Mafdnahmen

10.1 Wichtigste Eckdaten zur MaRnahmenbewertung

Die wichtigsten Annahmen zur Mafnahmenbewertung sind in den folgenden Abschnitten
zusammengefasst (fiir weiterfithrende Informationen zur Methodik der Mafdnahmenbewertung
siehe Kapitel 2.1.2).

10.1.1 Umgang mit Abgaben und Steuern

Viele der untersuchten Mafdnahmen bewirken eine Verhaltensdnderung iiber eine Veranderung
der (relativen) Preise, indem Abgaben eingefiihrt, Steuerern erhoht oder Steuervergiinstigungen
aufgehoben werden. Um die Vergleichbarkeit zwischen den verschiedenen Mafdnahmen
sicherzustellen, werden die Vermeidungskosten der einzelnen Mafdnahmen unter folgenden
Annahmen quantifiziert:

» Abgaben und Steuererh6hung: Ziel einer 6kologisch motivierten Abgabe oder
Steuererhohung ist die Internalisierung externer Kosten und Lenkungswirkung und nicht
eine Zunahme der Steuereinnahmen des Staates. Wenn der Staat eine Abgabe bzw. Steuer
erhoht oder einfiihrt, ergeben sich Mehreinnahmen fiir den Staat. Wenn durch eine
untersuchte Mafdnahme die staatlichen Aufgaben jedoch nicht verandert werden, dann
unterstellen wir bei der Analyse der Kosten der Mafdnahme, dass die Mehreinnahmen iiber
eine allgemeine Steuersenkung an die Haushalte und Betriebe riickverteilt werden. Neue
Abgaben/Steuern verursachen bei den betroffenen Betrieben und/oder den Haushalten
Mehrkosten: die betriebswirtschaftlichen Vermeidungskosten. In der
gesamtwirtschaftlichen Sicht entstehen aber - abgesehen von den operativen
Umsetzungskosten der Mafdnahme - keine volkswirtschaftlichen Kosten, wenn die
zusatzlichen Ertrage aus einer Mafsnahme wieder an alle Haushalte und Betriebe
rickverteilt werden.

» Steuersenkungen: Umgekehrt verringert eine Steuersenkung die staatlichen Einnahmen, die
staatlichen Aufgaben bleiben jedoch unverandert. Bei der Bewertung der Mafdnahmen gehen
wir deshalb in diesen Fallen davon aus, dass die geringeren Einnahmen iiber eine allgemeine
Steuererhohung ausgeglichen werden. Damit reichen die finanziellen Mittel des Staates
wieder aus zur Finanzierung der Summe aller bisherigen staatlichen Aufgaben. Die
Vermeidungskosten von Mafnahmen mit implizierter Steuersenkung (Aufhebung
Steuererlass fiir xy) werden somit auf alle Haushalte bzw. Betriebe iiberwalzt. Daher fiihrt
eine Maf3nahme mit Steuersenkung fiir einzelne Zielgruppen tiber die allgemeine
Steuererhohung zu Mehrkosten bei allen anderen Betrieben bzw. Haushalten.

10.1.2 Anrechnung von Vermeidungs- und Umsetzungskosten

Der Nutzen der Mafdnahmen zur Stickstoffminderung beschrankt sich in vielen Fallen nicht nur
auf die Reduktion von Stickstoff, sondern umfasst auch weitere Aspekte (z.B. Reduktion weiterer
Luftschadstoffe und Treibhausgase, Reduktion des Unfallrisikos im Straféenverkehr, etc.). Die
Umsetzungs- und Vermeidungskosten der Mafdnahmen waren somit nicht vollumfanglich der
Stickstoffreduktion zuzuschreiben.
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In der vorliegenden Studie wird dieser Aspekt bei der quantitativen Bewertung der Effizienz
vernachlassigt. Die Umsetzungs- und Vermeidungskosten einer Maf3nahme werden bei der
Berechnung der Effizienz vollumfanglich der Stickstoffreduktion angerechnet. Damit werden die
Kosten tendenziell iiberschatzt. Bei Maffnahmen mit starken Synergien in anderen
Umweltbereichen oder weiteren Politikbereichen wird damit die Effizienz stark unterschatzt.

Der nicht-stickstoffbezogene Nutzen der Mafdnahmen wird unter dem Kriterium ,Synergien und
Zielkonflikte“ qualitativ beurteilt.

10.1.3  Uberwilzung von Kosten auf Konsumenten

Mafdnahmen zur Stickstoffreduktion haben teilweise steigende Produktionskosten fiir Betriebe
zur Folge, Diese Kosten werden entweder von den Betrieben selbst getragen, oder konnen
(vollstandig oder teilweise) auf die Konsumenten iibertragen werden. Sofern in den
zugrundeliegenden Datenquellen dazu keine konkreten Angaben vorliegen, wird angenommen,
dass die Kosten teilweise auf die Konsumenten tiberwalzt werden. Da fiir die vorliegende Studie
die Gesamtkosten fiir Betriebe, Haushalte und den Staat in der Summe ausgewiesen werden,
wirkt sich diese Annahme nicht auf die Bewertung der Kosten aus, sondern nur auf die
Akzeptanz der betroffenen Akteure.

10.1.4 Umgang mit fehlenden Daten

Die Mafdnahmenbewertung stiitzt sich hauptsachlich auf bestehende Bewertungsergebnisse aus
wissenschaftlichen Publikationen, graue Literatur sowie Erkenntnissen aus anderen
europdischen Landern. Mafdnahmen, die anhand der verfiigbaren Literatur nicht quantitativ
bewertet werden konnten, wurden anhand von eigenen, groben Abschatzungen in eine
Kategorie eingeordnet. Diese Einschitzungen wurden von den zustandigen Fachstellen des UBA
und des BMU im Rahmen verschiedener Stellungnahmen tiberprift und entsprechend
iiberarbeitet.

10.1.5 Stand des MaRhahmeninventars

Die hier vorgeschlagenen Mafdnahmen basieren auf dem Stand per 30. Juni 2019, dem
Redaktionsschluss dieses Vorhabens. Seither wurden einzelne Mafdnahmen bereits beschlossen
und gehodren damit streng genommen bereits zum Referenzszenario. Da sich dadurch
gleichzeitig auch die Zielliicke verringert, hitte dies keine weiteren Anderungen an den hier
vorgeschlagenen Mafdnahmen zur Folge.

10.2 Einfiihrung einer Stickstoffiiberschussabgabe

MaRnahme

L1 Einfihrung einer Stickstoffliberschussabgabe

Ziel Instrument

Reduktion von Stickstoff-Uberschiissen in der Landwirtschaft Abgabe

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der Wirkung
Ammoniak (NHs), Lachgas (N20), Ammonium/Nitrat (NH,* / NOs.) Inland national

Beschreibung
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Gegenstand einer Stickstoffliberschussabgabe kann die iberschiissige Menge Stickstoff in Kilogramm
entsprechend der betrieblichen Stoffstrombilanzierung nach StoffBilV oder je betrieblicher
landwirtschaftlicher Nutzfliche in Hektar (kg/ha) sein. Der Uberschuss ergibt sich aus der Differenz der
Stickstoffzufuhr und —abfuhr auf Betriebsebene. Daflir muss bilanziert werden, wieviel Stickstoff innerhalb
eines Betriebes zugefiihrt wurde (durch Dingemittel, Futtermittel, Saatgut, Nutztiere und Leguminosen sowie
auBerlandwirtschaftliche Deposition) und wieviel Stickstoff abgegeben wurde (durch die Weitergabe oder den
Verkauf von Marktfriichten, Wirtschaftsdiinger, Futtermittel, Saatgut und Nutztieren). Abgabepflichtig ware
der jeweilige landwirtschaftliche oder tierhaltende Betrieb.
Grundlage fir die Erhebung der Abgabe auf Stickstoffiiberschiisse sind die im Rahmen der diingerechtlichen
Vorgaben erhobenen Daten, insbesondere zur Stickstoffzufuhr und —abfuhr im Betrieb. Die Abgabe sollte in
Form einer Finanzierungssonderabgabe gestaltet werden, mit dem Zweck der Finanzierung von MalRnahmen
zur Reduktion von Stickstoffeintragen und -auswirkungen in die Umwelt zu finanzieren (Internalisierungs- und
Finanzierungszweck) sowie der Setzung von Anreizen zur moglichst weitgehenden Reduktion der
Stickstoffliberschiisse (Lenkungszweck) (Mockel 2017).
Betragt der Abgabesatz t = 1 Euro pro Kilogramm Stickstoffliberschuss je Hektar und Jahr, wiirde hieraus bei
einem Uberschuss von 50 kg Stickstoff je ha/a eine Zahllast von 50 Euro resultieren und sich der
durchschnittliche Gewinn um 7,3 Prozent verringern (Méckel 2017).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e  Abgabe auf Stickstoffliberschiisse, die bundesweit fir alle nach StoffBilV bilanzierungspflichtigen

landwirtschaftlichen Betriebe eingefiihrt wird und deren Abgabesatz 1 EUR/ha/Jahr betragt

Sektor Branche
Landwirtschaft Landwirtschaftliche Betriebe
Eintragsmedium

Gewadsser, Luft, Boden

Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat
5
juristische Umsetzbarkeit « , Effizienz
Technische
—/Akzeptanz

Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen Die Stickstoffliberschussabgabe ist ein Gibergeordnetes Instrument, welches
MaRnahmen Anreize zur Umsetzung verschiedener EmissionsminderungsmalRnahmen setzt
(z.B. effizientere Diingung, N-Reduzierte Fiitterung, Gulleseparierung), welche
den Stickstoff-Einsatz pro Flache reduzieren.

Synergien mit anderen Es gibt Synergien innerhalb verschiedener Bereiche des Umweltschutzes
Politikbereichen (Gewasser-, Boden-, Klimaschutz, Luft und Biodiversitat).

Zielkonflikte zwischen Vermeintlich konnte es Zielkonflikte mit einer pauschalen Abgabe auf
MaRnahmen Mineraldiinger geben, aber letztere wiirde am effizientesten auf

Herstellungsunternehmensebene erhoben werden, so dass der héhere Preis fiir
Mineraldiinger schon ins Kalkil der landwirtschaftlichen Betriebsebene eingeht
und der potenzielle Konflikt auf diese Weise geldst werden kann. Eine Stickstoff-
Uberschussabgabe hat eine héhere Zielgenauigkeit, ist jedoch auch mit einem
héheren administrativen Aufwand verbunden.
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Zielkonflikte mit anderen Die MaRnahme hat hohere Kosten flr die landwirtschaftliche Produktion und
Politikbereichen schwécht daher die internationale Wettbewerbsfahigkeit der
Landwirtschaftsbetriebe, die Giberdurchschnittliche N-Uberschiisse haben. Aber
genau das ist ja auch das Ziel der Abgabe, insofern profitieren gerade diejenigen
Betriebe von héherer Wettbewerbsfahigkeit, die besonders effizient und
kostenglinstig wirtschaften.

Verlagerung ins Ausland Bei hoher Preissteigerung landwirtschaftlicher Produkte ist mit einem Riickgang
des inlandischen Konsums zugunsten von Importprodukten zu rechnen,
allerdings diirften hohe Preissteigerungen allenfalls in einem geringen Umfang
stattfinden und viele andere Faktoren die Preisbildung beeinflussen, so dass
dieses Szenario eher unwahrscheinlich ist.

Rechtliche Beurteilung

Vorschlag ist rechtskonform ausgestaltbar. siehe Instrumente

siehe Manahme

Potenziell erfillbar

Voraussichtlich Finanzierungssonderabgabe
liberwindbare Hindernisse

Effektivitat

sehr hoch ( <-25 kt N) Um die Stickstoffliberschiisse in der Landwirtschaft zu verringern, soll eine
Stickstoffiiberschussabgabe auf die tiberschiissige Menge Stickstoff bezogen auf
die betriebliche landwirtschaftliche Nutzflache eingefiihrt werden. Ein
Uberschuss bis zu einem gewissen Grenzwert (kg N-Uberschuss pro ha) soll
erlaubt sein, darlber hinaus eine Abgabe (Steuer) erhoben werden. Die Abgabe
soll fur alle Bereiche der Landwirtschaft gelten, unabhangig von der Viehdichte.
Eine mogliche Preiserh6hung bei landwirtschaftlichen Produkten hangt von der
erzielten Lenkungswirkung, der Hohe der Stickstoff-Uberschiisse, der Héhe der
Abgabe sowie der Uberwilzbarkeit der Kosten (und damit also von der
Marktsituation) ab. Es ist davon auszugehen, dass sowohl eine Lenkungswirkung
als auch eine Preissteigerung bei landwirtschaftlichen Produkten eintritt. Die
Preissteigerung hat eine Reduktion der Nachfrage dieser Produkte zur Folge. Zur
Quantifizierung der Effektivitat wird eine Reduktion der Stickstoffiiberschiisse um
10% angenommen (S. Buschmann & Meyer 2013).

Kosten und Effizienz

sehr hoch (> 100 Mio. EUR) mittel (5 bis 10 Mio. mittel (50 bis -50 EUR/kg N)
EUR)
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Mit der Erhebung der Abgabe auf Stickstoffliberschiisse werden Anreize gesetzt, die Stickstoffemissionen aus
landwirtschaftlichen Prozessen zu reduzieren. Die Vermeidungskosten dieser MaRnahme fallen grofStenteils
bei den Landwirtschaftsbetrieben an. Zudem fallt bei den Betrieben der Aufwand fiir die Bilanzierung an,
wobei dieser Aufwand ordnungsrechtlich ohnehin fiir viele Betriebe verpflichtend ist, sodass er nicht ginzlich
der Uberschussabgabe zugerechnet werden kann. Die Haushalte sind mit einer Preiserhéhung bei
Fleischprodukten konfrontiert und tragen damit ebenfalls einen Teil der Vermeidungskosten. Gemaf
Buschmann & Meyer 2013 liegt die durchschnittliche Preiserhéhung bei 0,5 Euro pro kg Rindfleisch und bei 0,2
Euro pro kg Schweinefleisch, wenn die Stickstoffliberschussabgabe bei 2 Euro pro kg N und Hektar liegt. Bei
einem Abgabesatz von 1 EUR/kg N und ha ist die Preiserhéhung somit vernachldssigbar.

Fir die Berechnung wird angenommen, dass die Abgabe an die Betriebe und Haushalte riickverteilt wird (siehe
Anhang C 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben). Der Umsetzungsaufwand der
Stickstoffliberschussabgabe ist mittelhoch.

Akzeptanz

Mittel Die wissenschaftlichen Beirate des BMEL halten ein solches System fiir
Deutschland im Vergleich zum Nutzen fiir zu teuer. Allerdings ergibt sich eine
stark verdnderte Einschatzung, weil dieser administrative Aufwand aufgrund
gednderter diingerechtlicher Vorgaben bereits umgesetzt ist bzw. umgesetzt
wird, so dass er nicht vollumfanglich der moéglichen Einfiihrung einer
Stickstoffiiberschussabgabe zugerechnet werden kann. Bei den
landwirtschaftlichen Betrieben mit hohen Stickstoffiiberschissen ist, trotz
vorgesehener Mehreinnahmen bei den Marktprodukten von einer geringen
Akzeptanz auszugehen. Gesamthaft ist von einer mittleren Akzeptanz
auszugehen. Es findet insbesondere bei Betrieben mit unterdurchschnittlichen
Uberschiissen hohe Akzeptanz, da ihre Wettbewerbsfihigkeit gestarkt wird.

Hoch Die MaRnahme ist technisch einfach umsetzbar (Abgabenberechnungen
aufgrund von

Betriebsbuchhaltungen) und die notwendigen technischen MaRnahmen zur
Emissionsminderung sind verfiigbar und in der Praxis erprobt.

10.3 Verpflichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger

MaRnahme

L2 |Verpf|ichtende Vorgaben zur Ausbringung von Wirtschaftsdiinger
Ziel Instrument

Optimierung der Ausbringung von Wirtschaftsdiingern Ordnungsrecht
Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung

der Wirkung

IAmmoniak (NH3), Lachgas (N20), sonstige Stickstoffoxide, Ammonium/Nitrat (NH4* / |Inland national
NOs.)

Beschreibung

Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen®>>:
e Verkiirzung der Einarbeitungszeit auf <1 h fur flissige Wirtschaftsdiinger (Gulle, Jauche, Garreste)
sowie Festmist (Rinder, Schweine, Gefliigel) auf unbestelltem Ackerland
e Ausbringung von flissigem Wirtschaftsdiinger auf bewachsenes Ackerland und Griinland mit
Schlitzverfahren oder alternativ Schleppschlauch mit Neutralisation

55 Einzelne der hier vorgeschlagenen Mafnahmen bzw. Teile derer sind mittlerweile bereits Bestandteil der nach dem 30. Juni 2019
im Rahmen der Diingeverordnung beschlossenen Mafnahmen und gehdren damit streng genommen bereits zum Referenzszenario.
Da im Projektverlauf jedoch ein Redaktionsschluss fiir die Maffnahmenbewertung bereits vor dem 30. Juni 2019 gelegt wurde,
werden sie weiterhin im Mafnahmenkatalog und nicht im Referenzszenario gefiihrt.
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e  Zusatzliche Verlangerung der Sperrfristen zur Ausbringung von organischen Wirtschaftsdiingern
(generelles Ausbringungsverbot vom 15. September bis 1. M&rz®®)
e Unterlassung der N-Diingung in Fahrspuren®’

Sektor Branche

Landwirtschaft Dungeraufbringung

Eintragsmedium

Gewadsser, Luft, Boden

Land Status
Deutschland enthalten in NLRP, DUV-
Novelle etc. (?)
Effektivitat
5
juristische Umsetzbarkeit 7Effizienz

N

Technische Umsetzbarkeit kzeptanz

Synergien mit anderen Die MaRnahme hat Synergien zur MaRnahme der

MaRnahmen verpflichtenden Vorgaben zur Lagerung von Wirtschaftsdiingern,
da diese MaRnahme ebenfalls eine Erweiterung der
Lagerkapazitaten fir Diingerlager umfasst. Bei gleichzeitiger
Umsetzung beider MaBnahmen halbieren sich daher die Kosten
der Erweiterung der Lagerkapazitaten.

Synergien mit anderen Luftreinhaltung, Geruchsbeldstigung
Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen Keine

MaRnahmen

Zielkonflikte mit anderen Keine

Politikbereichen

\Verlagerung ins Ausland Die MaRnahme hat Mehrkosten fir die Betriebe zur Folge. Daher
kann die MaRnahme dazu fihren, dass die Preise der
inlandischen Fleischproduktion ansteigen werden. Auf Grund des
verpflichtenden Charakters wird angenommen, dass das Risiko
fiir die Konsumenten wegen héherer Kosten als bei L1 groRer ist.
Dies hétte eine steigende Nachfrage nach Fleischimporten zur
Folge und ware entsprechend mit einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland verbunden.

Rechtliche Beurteilung

56 Eckpunkte fiir die Weiterentwicklung des Landwirtschaftsrechts zum Schutz des Grundwassers
(https://www.lawa.de/documents/eckpunktepapierlandwirtschaftsrecht_1552302382.pdf)

57 Thiinen Sonderheft 361: Studie zur Vorbereitung einer effizienten und gut abgestimmten Klimaschutzpolitik fiir den Agrarsektor
(https://www.thuenen.de/media/publikationen/landbauforschung-sonderhefte/Ibf sh361.pdf)
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u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG Novellierung DGV

siehe MalRnahme Bund (ergdnzend fir z.B.
Schutzgebietsflachen die
Lander)

Potenziell erfillbar

Voraussichtlich Gberwindbare Konkrete Anforderungen missen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz
Hindernisse beachten

Effektivitat

Kat. ‘Erléuterungen und Quellen

sehr hoch ( <-25 kt N) Emissionsarme Ausbringungstechniken reduzieren die

Ammoniakemissionen gegeniliber dem Referenzverfahren um
30% bei Schweinegiille und 20% bei Rindergiille
(Schleppschlauch), um 50% bei Schweinegille und 40% bei
Rindergtille (Schleppschuh), bis 60% bei Rinder- und
Schweinegiille (Schlitzdrillverfahren) (UNECE 2014; Dohler et al.
2011). Die Minderungszahlen sind bei anderen Verfahren (z.B.
Gullegrubber, Ansduerung der Giille bei der Ausbringung)
deutlich héher. Die Ammoniakemissionsreduktion der
MaRnahmen zur Optimierung der Ausbringung von
Wirtschaftsdliinger werden im nationalen Luftreinhalteprogramm
mit 76 kt NHs beziffert.

Die Reduktionswirkung der TeilmaRnahmen gemalR dem NLRP
betragt:

e Ausbringung fliissiger Wirtschaftsdiinger auf bestelltem
Acker und Griinland nur mit Injektions-/Schlitztechniken
bzw. Neutralisation durch Saurezugabe: -48 kt NHs

¢ Kein Einsatz von Breitverteilern auf unbestelltem
Ackerland: -6 kt NHs

» Sofortige Einarbeitung (< 1 h) flissiger Wirtschaftsdiinger
auf unbestelltem Ackerland: -6 kt NHs

* Sofortige Einarbeitung (< 1 h) fester Wirtschaftsdinger
auf unbestelltem Ackerland: -16 kt NHs

Ohne gleichzeitige Umsetzung von MalRnahmen zur Reduktion
des reaktiven Stickstoffs im Wirtschaftsdiinger (z.B. durch N-
reduzierte FUtterung) oder eine angepasste Dingeplanung hat
die MalRnahme hauptsachlich eine Verlagerung des reaktiven
Stickstoffs von der Atmosphére in Boden und Gewasser zur
Folge. Es wird daher ein Verlagerungseffekt von 50 %
angenommen.

Die Effektivitat der Unterlassung der N-Diingung in Fahrspuren
wird als sehr gering eingestuft.

Kosten und Effizienz

hoch (10 bis 100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. EUR) |mittel (50 bis -
50 EUR/kg N)
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Die Vermeidungskosten der emissionsarmen Ausbringungstechniken (Schleppschlauch, Schlitzdrillverfahren,
Schleppschuh) betragen zwischen -0,5 Euro pro kg NHs und 2 Euro pro kg NHs-N (UNECE 2014). Zur
Quantifizierung der Vermeidungskosten emissionsarmer Ausbringungstechniken wird ein durchschnittlicher
Kostensatz von 0,5 EUR/kg NHs-N angenommen. Die Verlangerung der Sperrfrist erfordert gleichzeitig eine
VergrofRerung der Lagerkapazitaten. Die Vermeidungskosten einer Erhohung der Lagerkapazitat auf 9 Monate
wird auf 1,4 bis 3,6 EUR/kg N beziffert (Holsten et al. 2012). Dabei wird einerseits der Bau der Gillelager und
andererseits die Reduktion der Diingerkosten beriicksichtigt.

Zu den Mehrkosten der Verkirzung der Einarbeitungszeit aufgrund des zuséatzlichen logistischen Aufwands
(z.B. zusatzliche Arbeitskrafte, die die Einarbeitung durchfiihren) sind keine Daten verfligbar und daher werden
sie bei der Bewertung der Vermeidungskosten nicht beriicksichtigt. Die gesamthaften Vermeidungskosten der
MaRnahme werden (iber einen durchschnittlichen Kostensatz von 2 EUR/kg N angenommen. Es wird
angenommen, dass ein Teil der Kosten auf die Konsumenten iberwalzt werden kénnen.

Die Umsetzung erfolgt Uber verpflichtende Regelungen. Daher erfordert die Umsetzung der MaRnahme nur
eine Anpassung der entsprechenden rechtlichen Regelungen. Die Umsetzungskosten der MaRRnahme sind
daher gering.

Akzeptanz

mittel Die Vermeidungskosten fallen mehrheitlich bei den
Tierhaltungsbetrieben und bei Ackerbaubetrieben an, die
Wirtschaftsdiinger aufnehmen und ausbringen. Ein Teil der
Kosten kann auf die Konsumenten Uberwalzt werden.
Gesamthaft ist von einer mittleren Akzeptanz auszugehen.

Technische Umsetzbarkeit

mittel Die MaRnahme erfordert technische Umstellungen bei allen
Landwirtschaftsbetrieben, die Wirtschaftsdiinger ausbringen.
Technologien fiir eine emissionsarme Ausbringung von
Wirtschaftsdiinger sind verfligbar und in der Praxis erprobt.
Daher ist von einer mittleren technischen Umsetzbarkeit
auszugehen.

10.4 Einfiihrung einer Flachenbindung in der Nutztierhaltung

MaRnahme

L3 Einfihrung einer Flachenbindung in der Nutztierhaltung

Ziel Instrument

Reduktion des Tierbestandes Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der
Wirkung

Ammoniak (NH3), Lachgas (N20), Ammonium/Nitrat (NH;* / NOs) Inland national

Beschreibung
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Negative Umwelteffekte der Tierhaltung zeigen sich vor allem in Regionen mit hoher Viehdichte, sodass eine
MaRnahme zur Emissions-Reduktion eine rdumliche Entzerrung und Reduktion der Tierbestdande in
gegenwadrtigen Ballungsregionen darstellt. Entsprechend dem niederlandischen Modell kann so die Tierhaltung
an die Flache gebunden und regionale Bestandsobergrenzen eingefiihrt werden (WD 2017).
Durch eine solche Flachenbindung kann die regionale Nutzung organischer Diingemittel vor Ort ohne grofRen
Transportaufwand sowie der Abbau von lokalen Nahrstoffiiberschiissen durch Aufbereitung von
Wirtschaftsdiinger und Verbringung von Regionen mit hohen Uberschiissen in Regionen mit
Aufnahmekapazitat fir organische Stickstofftrager geférdert werden (Beschluss 151. LAWA-Vollversammlung
2017).
Die MaRnahme kénnte durch eine sozialvertragliche Ubergangsregelung sowie Umstiegsprogramme und
finanzielle Hilfen fiir Betriebe ergdnzt werden, um Insolvenzen zu vermeiden.
Eine Option fur eine alternative Ausgestaltung ist die Verknlpfung einer Flachenbindung mit dem
Tierwohllabel, wie es im Klimaschutzprogramm der Bundesregierung vorgeschlagen wird (BMU 2019).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Verbindliche Festlegung einer maximalen Viehbesatzdichte von 1,5 GroRRvieheinheiten je Hektar und

Landkreis in Anlehnung an die Empfehlung des Oko-Institutes aus dem Jahr 2019

Sektor Branche

Landwirtschaft Nutztierhaltung

Eintragsmedium

Gewasser, Luft, Boden

Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat
5
juristische Umsetzbarkeit ¢ ) Effizienz

Technische \_ —/A

kzeptanz
Umsetzbarkeit P

Synergien mit anderen Die Flachenbindung reduziert gleichzeitig auch die Emissionen aus Stall, Lager
MaRnahmen und Ausbringung.

Synergien mit anderen Wenn durch die Flachenbindung die Tierzahlen reduziert werden, werden auch
Politikbereichen die Methanemissionen aus der Landwirtschaft reduziert. Dadurch kann die

MaRnahme auch zum Klimaschutz beitragen.

Durch die Flachenbindung reduziert sich das Risiko einer Seuchenausbreitung.
Neben der Stickstoffreduktion wirkt sich die MaRnahme somit auch positiv auf
die Tiergesundheit aus. Die Flachenbindung kann auch zu einer Verbesserung
des Tierwohls beitragen, wenn mit der Reduktion der Tierzahlen gleichzeitig
die Stallflache pro Tier vergroRert wird (BMU 2019).

Zielkonflikte zwischen Die Flachenbindung wird auch im Okolandbau vorgeschrieben. Daher reduziert

MaRnahmen sich die Wirkung dieser beiden MaRnahmen, wenn sie in Kombination
umgesetzt werden.

Zielkonflikte mit anderen Die MaRnahme hat ProduktionseinbufRen fur die landwirtschaftliche

Politikbereichen Produktion zur Folge und schwacht daher die internationale

Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaftsbetriebe.
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Verlagerung ins Ausland Bei hoher Preissteigerung fiir landwirtschaftliche Produkte ist mit einem
Rickgang des inlandischen Konsums zugunsten von Importprodukten zu
rechnen. Wird die Tierbestandsdichte mittels einer Obergrenze regional
beschrankt, kénnten die Produktionskapazitdten ins Ausland verlagert
werden.

Rechtliche Beurteilung

u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG Es bestehen verschiedene
Moglichkeiten eine
Flachenbindung gesetzlich
einzufiihren: durch den Bund
Uber entsprechende Vorgaben
im BImSchG oder Raumordnung.
Durch Lander: tiber
Landesraumordnungsgesetze,
Landesnaturschutzgesetze oder
Landeslandwirtschaftsgesetze.
Zudem sind Anderungen im
BauGB notwendig.

Die genaue Verortung ist eine
politische Entscheidung und
nicht rechtlich determiniert.

siehe MaBnahme

Potenziell erfillbar

Voraussichtlich Gberwindbare |Eine Flachenbindung ist eine Beschrankung der Grundfreiheiten, die
Hindernisse allerdings bei verhaltnismaRiger Ausgestaltung zulassig ware.

Effektivitat

sehr hoch ( <-25 kt N) GemaR Oko-Institut 2019 ist bei einer Abstockung auf 1,5 GVE/ha pro
Landkreis mit einer Reduktion von 6 % bei Rindern, 9 % bei Milchkiihen und
13 % bei Schweinen zu rechnen. Dieses Reduktionspotenzial wird fiir die
semi-quantitative Einordnung der Effektivitat der vorliegenden MaRnahme
(1,5 GV/ha pro Betrieb) tbernommen. Diese Annahme stellt eine starke
Vereinfachung dar und dient nur der groben Einordnung der Effektivitat der
MaRnahme.

Alternative Ausgestaltungsoptionen: Eine Regelung des Viehbesatzes konnte
auch auf regionaler Ebene (z.B. Landeskreise) umgesetzt werden. Bei dieser
Ausgestaltungsoption gabe es mehr Spielraum fur flachenlose Betriebe.

Fiir sensible Okosysteme sind auch 1,5 GV pro Hektar zu hoch, daher wire als
Ausgestaltungsoption auch 1 GV pro Hektar zu priifen.

Kosten und Effizienz

sehr hoch ( > 100 Mio. EUR) sehr hoch (> 100 Mio. EUR) mittel (50 bis -50 EUR/kg N)
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der offentlichen Hand.

Akzeptanz
mittel

Technische Umsetzbarkeit
mittel

Die Abstockung hat fiir die betroffenen Betriebe hohe ProduktionseinbuBen zur Folge. Dadurch steigen die
Preise fiir tierische Produkte. Dies hat steigende Konsumausgaben fiir die Haushalte zur Folge. Sie tragen
damit einen Teil der Vermeidungskosten. Die restlichen Vermeidungskosten der betrieblichen Umstellung
fallen teilweise bei den landwirtschaftlichen Betrieben an und aufgrund der staatlichen Férderung auch bei

Die Umsetzungskosten des Instruments sind aufgrund der staatlichen Férderung hoch.

Dank der staatlichen Forderung ist bei den Landwirten von einer mittleren
Akzeptanz auszugehen. Die Konsumenten sind von der Preissteigerung der im
Inland produzierten Fleischprodukte betroffen. Gesamthaft wird die
Akzeptanz mittelhoch eingeschatzt.

Die Flachenbindung hatte aufgrund der Reduktion der Tierzahl technische
Anpassungen zur Folge (z.B. Anpassung der bestehenden Stallkapazitdten
durch eine VergroRerung der Stallfliche pro Tier und/oder durch eine
Reduktion der gesamten Stallfliche). Die Umsetzbarkeit wird daher mittel
eingestuft.

10.5 Einfiihrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung

MaRnahme

L4 Einfihrung verpflichtender Vorgaben zur Giillelagerung

Ziel Instrument

Optimierung der Lagerung von Wirtschaftsdliingern Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung
der Wirkung

Ammoniak (NHz), Ammonium/Nitrat (NHs* / NO3) Inland national

Beschreibung

Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:
e Verpflichtende Abdeckung (mindestens Folienabdeckung) von offenen Wirtschaftsdiingerlagern
e 50% der bisher Unterflur gelagerten Giille werden im verpflichtend abgedeckten AuRenlager gelagert
e  Erweiterung der Lagerkapazitat fiir auf dem Betrieb anfallende organische Wirtschaftsdinger (Glle,
Festmist, Garreste) auf mindestens 9 Monate fir alle Betriebe (auch mit eigenen Ausbringungsflachen)

Sektor

Branche

Landwirtschaft

Giille-/Dunglager

Eintragsmedium

Gewadsser, Luft, Boden

Land Status
Deutschland In Deutschland
diskutiert
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Synergien mit anderen
MaRnahmen

juristische Umsetzbarkeit

Effektivitat
5

Technische Umsetzbarkeit Akzeptanz

Die Abdeckung von Giillelagern hat nur dann eine Reduktion von
Stickstoffemissionen zur Folge, wenn gleichzeitig auch bei der
Diingerausbringung MafRnahmen zur Reduktion von
Stickstoffliberschiissen umgesetzt werden.

Die MaBnahme hat groBe Synergien zur Malnahme der emissionsarmen
Ausbringung von Wirtschaftsdiinger, da diese MaRnahme ebenfalls eine
Erweiterung der Lagerkapazitaten fir Diingerlager umfasst.

Synergien mit anderen
Politikbereichen

Die MaBnahme tragt auch zur Minderung von Geruchsemissionen bei.
Zudem ist bei einer gasdichten Abdeckung von Giillelagern eine
/Abfackelung von Methan erforderlich und somit leistet die MaRnahme
auch einen wichtigen Beitrag zum Klimaschutz.

Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen Keine
MaRnahmen
Zielkonflikte mit anderen Keine

Verlagerung ins Ausland

Rechtliche Beurteilung

Die MaBnahme hat Mehrkosten fiir die Betriebe zur Folge. Daher kann
die MaRnahme dazu flhren, dass die Preise der inlandischen
Fleischproduktion ansteigen oder dass im Extremfall Betriebe
aufgegeben werden. Dies hatte eine steigende Nachfrage nach
Fleischimporten zur Folge und ware entsprechend mit einer Verlagerung
von Stickstoffemissionen ins Ausland verbunden.

u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG

sieche MalRnahme

Potenziell erfillbar

Hindernisse

Voraussichtlich Gberwindbare

Ergdnzungin § 12 DUV
oder DiingG, alternativ
Novellierung BImSchG
oder Einflihrung neuer
BImSchV
Tierhaltungsanlagen
oder Novellierung TA
Luft

Bund oder Lander

Konkrete Anforderungen mussen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz
beachten
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Effektivitat
Kat. Erlduterungen und Quellen
mittel (-1.5 bis -5 kt N) Mit der Abdeckung von Giillelagern kbnnen Ammoniakemissionen

vermieden werden. Die Aufhebung von Unterflurlagern und Neubau von
Anlagen im AulRenbereich fuhrt durch den Kiihleffekt ebenfalls zu
geringeren Ammoniakemissionen. Das Reduktionspotenzial der
MaRnahme wurde aus dem nationalen Luftreinhalteprogramm UBA
2019 Gbernommen. Das Reduktionspotenzial gemal
Luftreinhalteprogramm basiert auf der Annahme, dass gleichzeitig auch
MaRnahmen zur Emissionsreduktion bei der Diingerausbringung und im
Stall umgesetzt werden. Isoliert betrachtete tragt die Mallnahme nur in
geringem Ausmal} zur Reduktion von Stickstoffemissionen bei, da die
Menge an reaktivem Stickstoff nicht direkt reduziert wird, sondern nur
die Emissionen, die wahrend der Lagerung entstehen. Ohne gleichzeitige
Umsetzung von MaRnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen bei
der Diingerausbringung, ist zu erwarten, dass die Emissionen von
Lachgas und Nitrat ansteigen werden. Es wird ein Verlagerungseffekt
von 50 % angenommen.

Die Reduktion der Emissionen betragt gegenlber nicht-abgedeckter
Lagerung bei einer festen Abdeckung 85 — 95 % bei Rinder- und
Schweinegiille) (UNECE 2014; Déhler et al. 2011). Das
Reduktionspotenzial einer Erhéhung der Lagerkapazitat auf 9 Monate
wird auf 6 bis 8 kg N pro ha beziffert (Holsten et al. 2012).

Kosten und Effizienz

sehr hoch (> 100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio.  |mittel (50 bis -50
EUR) EUR/kg N)

Die Vermeidungskosten der Verfahren zur Ammoniakemissionsminderung fallen bei den Landwirten an. Je
nach eingesetzter Technologie ist die Abdeckung der Giillelager mit unterschiedlich hohen Kosten verbunden.
Die Vermeidungskosten pro geminderter Stickstoffmenge liegen bei einer festen Abdeckung bei 1 bis 2,5
EUR/kg NH3-N, bei einer Kunststoffabdeckung liegen sie im Bereich von 0,5 bis 1,3 EUR/ kg NH3-N. Fiir die
Berechnung der Vermeidungskosten wird mit einem Wert von 2.5 EUR/kg N gerechnet (Holsten et al. 2012).
Die Verpflichtung zur Aufhebung der Unterflurlagerung und die VergroRerung der Giillelager konnen fiir die
Landwirte hohe Investitionen zur Folge haben. Bei der Quantifizierung der MaRnahme wird davon
ausgegangen, dass 10% der Betriebe in die Erneuerung eines Giillelagers investieren missten. Die Kosten
werden auf 80'000 Euro pro Anlage geschatzt und fiir die Berechnung der annuierten Kosten wird von einer
Nutzungsdauer von 30 Jahren ausgegangen.

Die Umsetzungskosten sind gering, da nur eine Anpassung bestehender Verordnungen erforderlich ist.

Akzeptanz

mittel Die Vermeidungskosten fallen mehrheitlich bei den
Tierhaltungsbetrieben an und werden teilweise an die Konsumenten
weitergegeben. Gesamthaft ist von einer mittleren Akzeptanz
auszugehen.

Technische Umsetzbarkeit

mittel Die Technologien zur Abdeckung von Giillelagern sind verfliigbar und in
der Praxis erprobt.
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10.6 Verpflichtende Einfiihrung systemintegrierter MaRnahmen in
Tierhaltungsanlagen

MaRnahme

L5 Verpflichtende Einflihrung systemintegrierter Mafnahmen in
Tierhaltungsanlagen

Ziel Instrument
Emissionsminderung im Stall Ordnungsrecht
Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung
der Wirkung
IAmmoniak (NHz), Lachgas (N20), Ammonium/Nitrat (NHs* / NOs) Inland national

Beschreibung

Ausweitung der immissionsschutzrechtlichen Betreiberpflichten von Tierhaltungsanlagen und Biogasanlagen

sowie der immissionsschutzrechtlichen Genehmigungspflicht. Obgleich der im Nationalen

Luftreinhalteprogramm skizzierte Neuentwurf der Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft umfassende

IAmmoniakminderungsmaBnahmen vorsieht, sind diese bisher noch nicht verabschiedet worden. Aus diesem

Grund wird das Potenzial einer rechtlich bindenden Einflihrung bisher noch nicht verpflichtender Vorgaben fur

Tierhaltungsanlagen und Biogasanlagen hier nochmals dargestellt.

Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Verpflichtende Einfiihrung von systemintegrierten MaBnahmen in genehmigungspflichtigen Stallen:

z.B. Gilleansduerung, Giillekiihlung, Verkleinerung des Giillekanals, eine rasche Trennung von Harn
und Kot, Gummieinsatze in Laufflaichen, wenn Wechselwirkungen ausgeschlossen werden kénnen.

Sektor Branche

Landwirtschaft Stalle, Gille-/Dunglager

Eintragsmedium

Gewadsser, Luft, Boden

Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat
5
4
3
juristische Umsetzbarkeit Effizienz
Technische Umsetzbarkeit Akzeptanz

echselwirkungen

Synergien mit anderen MaRnahmen zur Emissionsreduktion im Stall erh6hen in Kombination mit
Malnahmen emissionsmindernden MaRRnahmen bei der Diingerlagerung und bei der
Diingerausbringung die Stickstoffeffizienz und reduzieren damit die Menge
an reaktivem Stickstoff, die in die Umwelt gelangt.

Synergien mit anderen Keine

Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen Keine

MaRnahmen

Zielkonflikte mit anderen Die Kithlung von Gille im Stall benétigt Strom und kann somit héhere CO2
Politikbereichen Emissionen aus der Stromproduktion zur Folge haben. Deshalb sollen

\Warmepumpen fiir eine sekundére Energienutzung zwingend
vorgeschrieben werden. Bei Nichtbeachtung ergeben sich Zielkonflikte mit
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dem Klimaschutz. Der Einsatz von Saure zur Gilleansduerung kann die
Sdureneutralisationskapazitat der Boden verringern, die durch eine
Kalkung auszugleichen ist.

Verlagerung ins Ausland Die MaRnahme hat Mehrkosten fiir die Betriebe zur Folge. Daher kann die
MaRBnahme dazu fihren, dass die Preise der inldndischen
Fleischproduktion ansteigen oder dass im Extremfall Betriebe aufgegeben
werden. Dies hatte eine steigende Nachfrage nach Fleischimporten zur
Folge und ware entsprechend mit einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland verbunden.

Rechtliche Beurteilung

u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG; EU-Richtlinie 2010/75/EU Uber Industrieemissionen Anderung BImSchG,
Einflihrung einer
BlmSchV fir
ierhaltungsanlagen oder
Anderung TA Luft

siehe MalRnahme

Potenziell erfillbar

Voraussichtlich Gberwindbare Konkrete Anforderungen muissen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz
Hindernisse beachten

Effektivitat

mittel (-1.5 bis -5 kt N) Die Reduktion der Ammoniakemissionen wurde fiir das nationale
Luftreinhalteprogramm abgeschatzt (UBA 2019b). Das ausgewiesene
Reduktionspotenzial gilt nur unter der Voraussetzung, dass gleichzeitig
auch emissionsmindernde MaRRnahmen bei der Lagerung und
Ausbringung von Wirtschaftsdiinger umgesetzt werden. Wenn die
MaRnahme alleine umgesetzt wird, ist eine Verlagerung des reaktiven
Stickstoffs von Ammoniak zu Lachgas und Nitrat wahrscheinlich. Daher
wird ein Verlagerungseffekt von 50% beriicksichtigt.

Kosten und Effizienz

hoch (10 bis 100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio.  [mittel (50 bis -50
EUR) EUR/kg N)

Die Vermeidungskosten der Gullekiihlung rund 5- 12 EUR/kg NH3-N und bei MaRnahmen zur Trennung von
Kot und Harn liegen die Vermeidungskosten im Bereich von 0,5 bis 20 EUR/kg NH3-N (UNECE 2012). Fir die
Quantifizierung werden durchschnittliche Kosten von 7 EUR/kg NH3-N angenommen. Die Vermeidungskosten
fallen teilweise bei den Landwirten an und kénnen teilweise auf die Konsumenten Uberwalzt werden.

Mittel Die Vermeidungskosten fallen mehrheitlich bei den
Tierhaltungsbetrieben an und kénnen teilweise auf die Konsumenten
Gberwalzt werden. Bei den Betroffenen ist von einer mittleren

Akzeptanz auszugehen.
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Technische
Mittel

Umsetzbarkeit

Die MaBnahme erfordert technische Umstellungen bei den
Tierhaltungsbetrieben. Technologien fiir emissionsarme Stallsysteme
sind verfligbar und in der Praxis erprobt. Daher ist von einer mittleren
technischen Umsetzbarkeit auszugehen.

10.7 Verpflichtende Einfiihrung einer Nahrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfiitterung fiir Schweine und Gefliigel

MaRnahme
L6 Verpflichtende Einflihrung einer Nahrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfiitterung fir Schweine und Gefligel

Ziel Instrument

Emissionsminderung durch N-angepasste Futterung Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche
Ausdehnung der
Wirkung

Ammoniak (NH3) Inland national

Beschreibung

Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:
¢ Verpflichtende Einfiihrung der Nahrstoffangepassten Multiphasenfiitterung fiir Gefliigel und Schweine

Sektor Branche
Landwirtschaft Nutztierhaltung
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland
diskutiert
Effektivitat
5 ~
4
juristische Umsetzbarkeit 7 Effizienz
Technische
. Akzeptanz
Umsetzbarkeit P
Synergien mit anderen Die stickstoffreduzierte Fltterung tragt zu einer Reduktion der
MaRnahmen Stickstoffmenge in den tierischen Ausscheidungen bei. Damit

reduzieren sich die Emissionen von Stickstoff im Stall sowie aus den
Dingerlagern und bei der Diingerausbringung. Die MaRnahme tragt zu
einer effektiven Reduktion der reaktiven Stickstoffmenge bei. Sie tragt
damit dazu bei, dass die nachgelagerten emissionsmindernden
MaRnahmen im Lager und bei der Ausbringung nicht nur zu einer

245



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Verlagerung von Stickstoff zwischen den verschiedenen
Umweltkompartimenten fihren.

Synergien mit anderen Bei gleichzeitiger Reduktion des Phosphorgehalts, tragt die

Politikbereichen MaRnahme auch zur Minderung von Phosphoreintrégen in die
Gewasser bei und reduziert dadurch die Eutrophierung.

Zielkonflikte zwischen keine

Malnahmen

Zielkonflikte mit anderen keine

Politikbereichen

erlagerung ins Ausland Es besteht kein Risiko einer Verlagerung ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG Einfihrung neuer
BImSchV
ITierhaltungsanlage
n oder

Novellierung TA
Luft

Bund oder Lander
oder EU

Potenziell erfillbar

Keine ersichtlichen Hindernisse Zielkonflikte mit Ziel hohem Eigenfutteranteil (§ 35 BauGB) und
Tierschutz moglich

Effektivitat
Kat. ‘Erléuterungen und Quellen

sehr hoch ( <-25 kt N) Im Luftreinhalteprogram (UBA 2019b) wird fiir die MaRnahmen zur
stickstoffoptimierten Flitterung bei Schweinen und Gefligel eine
Effektivitat von -16 kt Ammoniak ausgewiesen.

Kosten und Effizienz

sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 [mittel (50 bis -50
Mio. EUR) EUR/kg N)
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Die Emissionsminderungskosten der Multiphasenfutterung liegen gesamthaft bei -9 bis -12 EUR/kg NHs. Die
berechneten jahrlichen Kosten der Fltterungsvarianten liegen zwischen 109,22 € (Multiphasenfitterung, 1920
Tierplatze) und 122,35 € (konventionelle Einphasenfiitterung, 517 Tierpldtze). Mit zunehmender Tierplatzzahl
sinken die jahrlichen Gesamtkosten. Dies ist auf die Kostendegression in den Fixkosten bei zunehmender
Tierplatzzahl zurlickzufiihren, die bei der Multiphasenfiitterung am deutlichsten ist. Bei der
Multiphasenfiitterung werden auch die héchsten Einsparungen an variablen Kosten realisiert: Die
Futterkosten sinken stark, da teures Sojaextraktionsschrot insbesondere in der Mitte und am Ende der Mast
eingespart wird, wenn am meisten Futter verbraucht wird. Durch die Reduktion des Rohproteingehalts sinkt
aulerdem der Wasserbedarf der Tiere. Bei den variablen Kosten wurden nur Futterkosten und Kosten fir
Trankewasser bertcksichtigt (Dohler et al. 2011). Die Vermeidungskosten fallen teilweise bei den Landwirten
an und konnen teilweise auf die Konsumenten Gberwalzt werden.

Die Umsetzungskosten sind gering, da flr eine verpflichtende Einflihrung nur eine entsprechende rechtliche
Grundlage geschaffen werden muss.

hoch Bei dieser MaBnahme ist von einer hohen Akzeptanz auszugehen, da

sie in der Regel mit Einsparungen verbunden ist.

Eine N-optimierte Fiitterung erfordert betriebliche Umstellungen.
Daher ist von einer mittleren technischen Umsetzbarkeit auszugehen.

10.8 Verpflichtende Einfiihrung einer Nahrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfiitterung fiir Rinder

MaRnahme

L7 \Verpflichtende Einflihrung einer Nahrstoffangepassten (N, P)
Multiphasenfitterung fir Rinder

Ziel Instrument

Emissionsminderung durch N-angepasste Fitterung Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der

Wirkung
Ammoniak (NHs) Inland national

Beschreibung

Flr die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:
 Verpflichtende Einfiihrung der Ndhrstoffangepassten Multiphasenfiitterung fir Rinder

Sektor Branche

Landwirtschaft Nutztierhaltung
Eintragsmedium

Luft
Land Status

Deutschland In Deutschland diskutiert
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Synergien mit anderen
Malnahmen

juristische Umsetzbarkeit

Technische Umsetzbarkeit

Effektivitat

Effizienz

Die stickstoffreduzierte Fltterung tragt zu einer Reduktion der reaktiven
Stickstoffmenge in den tierischen Ausscheidungen bei. Damit reduzieren sich
die Emissionen von Stickstoff im Stall sowie aus den Diingerlagern und der
Diingerausbringung. Die MalRnahme tragt damit zu einer effektiven Reduktion
der reaktiven Stickstoffmenge bei und tragt damit dazu bei, dass die
nachgelagerten emissionsmindernden MaRnahmen im Lager und bei der
IAusbringung nicht nur zu einer Verlagerung von Stickstoff zwischen den
verschiedenen Umweltkompartimenten fihren.

Synergien mit anderen
Politikbereichen

Bei gleichzeitiger Reduktion des Phosphorgehalts, tragt die MaRnahme auch
zur Minderung von Phosphoreintragen in die Gewasser bei und reduziert
dadurch die Eutrophierung.

Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen Keine
MaRnahmen
Zielkonflikte mit anderen Keine

erlagerung ins Ausland

Rechtliche Beurteilung

u.a. Art. 1-20a, 71-74 GG

Es besteht kein Risiko einer Verlagerung ins Ausland.

Novellierung BImSchG oder
Einflhrung neuer BImSchV
ierhaltungsanlagen oder
Novellierung TA Luft oder

Novellierung DGV

siehe Malinahme Bund oder Lédnder oder EU

Potenziell erfiillbar

Keine ersichtlichen Hindernisse

Effektivitat
Kat.
hoch (-5 bis -25 kt N)

Zielkonflikte mit Tierschutz (Rinder sind Wiederkduer und Weidetiere) und
Klima- und Naturschutz (Weide statt Fiitterung, Gras von
Dauergrinlandflachen statt Ackerfutter) und mit Ziel hohem
Eigenfutteranteil (§ 35 BauGB) moglich

Erlduterungen und Quellen

Im Luftreinhalteprogram (BMU 2019) wird fiir die MaBnahmen zur
stickstoffoptimierten Fltterung bei Rindern eine Effektivitat von -9 kt
Ammoniak ausgewiesen (BMU 2019).
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Kosten und Effizienz

hoch (10 bis 100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 |mittel (50 bis -50 EUR/kg N)
Mio. EUR)

Zur Quantifizierung der Vermeidungskosten wird eine Kosteneffizienz von 4 EUR/kg NH3 angenommen (UBA
2009). Sie fallen teilweise bei den Landwirten an und kénnen teilweise auf die Konsumenten iberwalzt
werden. Die Umsetzungskosten sind gering, da fiir eine verpflichtende Einfliihrung nur eine entsprechende
rechtliche Grundlage geschaffen werden muss.

Bei dieser MalRnahme ist von einer hohen Akzeptanz auszugehen, da sie in

der Regel mit Einsparungen verbunden ist.

Technische Umsetzbarkeit

mittel Eine N-optimierte Futterung erfordert betriebliche Umstellungen. Daher ist
von einer mittleren technischen Umsetzbarkeit auszugehen.

10.9 Einfiihrung eines flichendeckenden Parkraummanagements in

Innenstadten
MaRnahme
Vi Einflihrung eines flaichendeckenden Parkraummanagements in Innenstadten
Ziel Instrument
Reduktion des Kfz-Verkehrs in Innenstddten Abgabe
Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der
Wirkung
Stickstoffoxide (NOx) Inland lokal

Beschreibung

Das Fehlen von angemessenen Preisen bzw. eine fehlende Bewirtschaftung mit Knappheitspreisen stellt eine
Ursache fiir das Versagen des Marktes fiir Parkplatze dar. Die kostenfrei oder zu glinstig angebotenen
Parkplatze auf 6ffentlichen Flachen sind angesichts ihrer hohen Kosten fiir die Bereitstellung sowie ihrer
externen Effekte und groRer Flachenkonkurrenz nicht haltbar. Das Instrument des Parkraummanagements soll
zur Internalisierung der externen Kosten des Parkens beitragen. Das Instrument bezieht sich auf Parkstande auf
offentlichen Verkehrsflachen. Zu einem umfassenden Managementkonzept gehdren, neben der angepassten
Bepreisung, eine Parkzweckbeschrankung, eine Parkdauerbeschrankung, die Reduktion auf Bewohnerparken
sowie die Uberwachung. Die Verteuerung des Parkens kann als Subventionsabbau verstanden werden, denn
freies oder zu glinstiges Parken stellt eine erhebliche Forderung des Autoverkehrs zu Lasten der Gesellschaft
dar.

Das Parkraummanagement sollte flichendeckend in der Innenstadt eingefiihrt werden, um so die Suche nach
einem kostenlosen Parkplatz zu vermeiden. Die wichtigsten Stellschrauben fiir die Ausgestaltung von
Parkgebiihren selbst sind deren absolute Hohe sowie die (elektronisch gestitzte) raumliche und zeitliche
Differenzierung (in Abhangigkeit vom Parkdruck). Bei Gebiihrenh6he und Gebiihrengestaltung bilden das
Aquivalenzprinzip und das Kostendeckungsprinzip den Rahmen fiir die Gestaltungsméglichkeiten.
Parkgebiihren kénnten sich z. B. an der Hohe von OPNV-Ticketpreisen orientieren. Dies wire gerade bei der
Wahl des Verkehrsmittels ein klares, leicht zu beriicksichtigendes Preissignal. Ein anderer Vorschlag sieht vor,
dass Parkgebuihren im 6ffentlichen Raum deutlich tGiber den Preisen von Parkhausern liegen sollten, da die
Auslastung in Parkhdusern meist erheblich geringer ist als an den StralRen.

Eine Ausgestaltungsmaglichkeit konnte die Bevorzugung von reinen Elektrofahrzeugen von den Parkgebiihren
sein, um den Anteil von emissionsfreien Fahrzeugen zu fordern. Da ein Ziel des Parkraummanagements jedoch
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die Verringerung des Individualverkehrs insgesamt und der Umstieg auf alternative Mobilitdtsoptionen ist,
sollte eine Befreiung oder Reduktion der Gebuhren fiir Elektrofahrzeuge zeitlich befristet werden.
Fiir die konkrete Ausgestaltung zur Schatzung der Effizienz werden folgende Annahmen getroffen:

e Flachendeckende Einfiihrung von Parkgebiihren in Stadten mit mehr als 500.000 Einwohner*innen

e Hohe der Gebiihr: 6,80 Euro pro Tag (Orientierung an den OPNV-Tickets; Referenzwert Hamburg: 6,80

Euro)
Sektor Branche
Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland Im Ausland umgesetzt
Effektivitat
i
3
juristische Umsetzbarkeit Effizienz

=~/

Technische Akzeptanz

Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen Die MalRnahme kann die Wirkung einer City-Maut verstarken und die Attraktivitat
MaRnahmen von Carsharing-Angeboten verbessern, z.B. mit exklusiven Stellplatzen.

Synergien mit anderen Das Parkraummanagement tragt bei geeigneter Umnutzung der freiwerdenden
Politikbereichen Parkflachen zu einer Aufwertung des 6ffentlichen Raumes in den Innenstddten bei
(AGORA Verkehrswende 2019). Durch die Reduktion des motorisierten
Individualverkehrs wird auch der TreibhausgasausstoR reduziert. Damit tragt die
MafRnahme auch zum Klimaschutz bei. Durch die Reduktion der Larmbelastung hat
die MalRnahme auch positive Effekte auf die Gesundheit der stadtischen
Wohnbevolkerung.

Zielkonflikte zwischen Mit einem steigenden Anteil an E-Mobilitdt sowie MaBnahmen zur Reduktion des
Mafnahmen Anteils an PKWs mit hohem SchadstoffausstoR (z.B. Abwrackpramien, Fahrverboten)
reduziert sich die Wirkung der MaRBnahme.

Zielkonflikte mit anderen |keine
Politikbereichen

Verlagerung ins Ausland |Bei dieser MalRnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

§ 6a Abs. VI StVG Gebilihrenordnungen der Lander

und kommunale
Geblihrenatzungen
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siehe MalRnahme Lander / Kommunen

Potenziell erfillt

Keine ersichtlichen
Hindernisse

Effektivitat
Kat. Erlduterungen und Quellen

gering (-0.25 bis -1.5 kt N) [Mit der Einfiihrung von Parkgebiihren reduziert sich die Nachfrage nach Parkplatzen
und die durchschnittliche Parkdauer. Damit fihrt die MaBnahme wiederum zu einer
Steigerung der Parkraumverfiigbarkeit. Die Reduktion von Parkraum fiihrt zu einer
Reduktion der PKW Fahrten in den Innenstadten.

Die Quantifizierung der Effektivitat erfolgt unter der Annahme, dass das
Parkraummanagement zu einer Reduktion der innerstadtischen Verkehrsleistung
der PKW um 10 Prozent fiihrt. Gleichzeitig ist eine Verlagerung auf den OPNV zu
erwarten. Es wird angenommen, dass die Verkehrsleistung der Busse um 5 Prozent
ansteigt.

Kosten und Effizienz

gering ( -100 bis -10 Mio. EUR) mittel (-10 bis 10 Mio. EUR)|hoch ( -50 bis -500 EUR/kg N)

Mit der Reduktion der PKW Verkehrsleistung reduzieren sich der Kraftstoffverbrauch und die damit
verbundenen Ausgaben. Dadurch reduzieren sich auch die Energiesteuern, welche bei gleichbleibenden
staatlichen Aufgaben liber anderweitige Steuererhéhungen kompensiert werden missen. Weiter wird fiir die
Quantifizierung der Kosten angenommen, dass die Einnahmen aus den Parkraumgebiihren wieder an die
Haushalte riickvergiitet werden (siehe Anhang C 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben).

Die mit der hoheren Auslastung und dem Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs verbundenen Kosten fallen bei der
offentlichen Hand an. Die mit dem Ausbau verbundenen Kosten werden in der Quantifizierung nicht
bertcksichtigt.

Die Umsetzungskosten des Instruments werden mittelhoch eingestuft, da das Parkraummanagement mit
organisatorischem und planerischem Aufwand verbunden ist.

mittel Die Bevolkerung, insbesondere einkommensschwache Haushalte, und die
stadtischen Gewerbebetriebe sind von der MalRnahme stark betroffen. Bei
geeigneter Umnutzung der freiwerdenden Flachen kann die Lebensqualitdt im
Siedlungsgebiet deutlich gesteigert werden, beispielsweise wenn sie fiir den
Ausbau des Fahrrad- und FuBverkehrs oder den Ausbau von Griinflachen und
Freirdumen genutzt werden. Davon profitiert vor allem die stadtische Bevélkerung.
Daher ist gesamthaft von einer mittleren Akzeptanz auszugehen.

mittel Die MaBnahme kann technisch einfach umgesetzt werden ist jedoch mit
erheblichem planerischem Aufwand verbunden. Daher wird die technische
Umsetzbarkeit mittel eingestuft.
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10.10 Einfiihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern

MaRnahme

V2 Einflihrung einer City Maut in Stadten mit mehr als 200.000 Einwohnern

Ziel Instrument

Reduktion des Kfz-Verkehrs in Innenstddten Abgabe

Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der
Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland lokal

Beschreibung

Das Instrument der City-Maut wird bereits seit langem in verschiedenen Stadten umgesetzt, prominente
Beispiele sind Singapur, London oder Stockholm. Eine Umsetzung in deutschen Stadten wird ebenfalls seit
langerem diskutiert, aber bisher nicht in der Praxis realisiert. Es gibt zahlreiche Ausgestaltungsmoglichkeiten,
die an die jeweiligen lokalen Bedingungen der Stadte angepasst werden und in ein verkehrspolitisches
Gesamtkonzept integriert werden sollten.
Fiir Hamburg wurde 2011 eine Grundsatzstudie erstellt, die ein mogliches Konzept der City-Maut analysiert
(Hautzinger et al. 2011). Angenommen wurde hier eine konsequent umweltbezogene Ausgestaltung einer
zeitabhangigen Maut (Modell Area pricing). Grundsétzlich sind entweder zeit- oder fahrleistungsabhangige
Maut-Systeme sowie verschiedene Maoglichkeiten der technischen Umsetzung denkbar. Aus 6kologischer
Perspektive waren fahrleistungsabhdngige Mautsysteme vorzuziehen, da sie héhere Lenkungseffekte
aufweisen. Gleichzeitig sind sie mit einem hohen administrativen Aufwand und hohen Umsetzungskosten
verbunden, da der Einbau von Erfassungsgeraten in Fahrzeugen erforderlich ist (On board units). Solange keine
bundesweite Pkw-Maut eingefiihrt wurde, ist ein solches System schwer umsetzbar. Zudem gibt es im
Gegensatz zu zeitabhangigen Modellen keine praktische Erfahrung mit solchen Systemen (Hautzinger et al.
2011).
Grundsatzlich muss bei der Gestaltung einer City-Maut zwischen der umwelt- und verkehrspolitischen
Lenkungswirkung und dem administrativen Aufwand und damit einhergehend der Akzeptanz der Bevélkerung
abgewogen werden. Eine Differenzierung des Gebiihrensystems bei einer zeitabhdangigen Maut bspw. nach
Fahrzeugtyp oder Schadstoffausstol’ tragt eher zu einer Umweltentlastung bei, erhéht aber den
administrativen Aufwand. Zudem koénnen sich Konflikte mit dem Datenschutz ergeben (Erdmenger et al. 2010).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:
e  Area Pricing mit Nummernschilderkennung bei Einfahrt in das Stadtgebiet
e Bemauteter Zeitraum: 365 Tage im Jahr, 24 Std. am Tag
e  Tagestarif Pkw: 6,80 Euro (Orientiertierung am OPNV-Tagesticket Hamburg), Lkw: 13,60
e Mehrtagestarife in Anlehnung an Tarifstruktur des OPNV: restriktive Handhabung der Rabattierung,
d.h. lediglich fir Haushalte mit Wohnsitz in der Mautzone
e Befreiungen: Fahrzeuge in hoheitlichem Auftrag, Rettungs- und Katastrophenschutz, Menschen mit
Behinderungen, Zero-Emission-Vehicles, Busse im OPNV
e Einheitliche Einfihrung in allen deutschen Stadten mit einer Einwohnerzahl von mindestens 200.000
Einwohner*innen

Sektor Branche

Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium

Luft

Land Status

z.B. UK, Singapur, Schweden Im Ausland umgesetzt
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Effektivitat
A
3
juristische Umsetzbarkeit Effizienz

Technische

Akzept
Umsetzbarkeit zeptanz

Synergien mit anderen Die MaRBnahme hat Synergien zu MaRnahmen, die den Ausbau des 6ffentlichen
MaRnahmen Verkehrs férdern.

Synergien mit anderen Mit der Reduktion des innerstadtischen Verkehrs kdnnen gleichzeitig auch
Politikbereichen Emissionen von weiteren Luftschadstoffen (z.B. PM10) und die damit verbundenen
gesundheitlichen Risiken reduziert werden. Mit der MaRnahme werden auch CO»-
Emissionen reduziert und die MaBnahme tragt damit auch zum Klimaschutz bei.

Zielkonflikte zwischen Wenn gleichzeitig andere MalRnahmen zur Reduktion des innerstadtischen Verkehrs
MaRnahmen umgesetzt werden (z.B. Parkraummanagement), reduziert sich die Wirkung der
MaRnahme.

Zielkonflikte mit anderen |Keine
Politikbereichen

Verlagerung ins Ausland |Bei dieser MaRRnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

Art. 74 Abs. 1 Ziff. 22 GG LandesstraRengesetze bzw.
Kommunalabgabengesetze

siehe MalRnahme Lander und/oder Kommunen

Erfillt

Keine ersichtlichen Rechtsgutachten Klinger / Klein fir DUH, 2016; Ausarbeitung Wissenschaftliche
Hindernisse Dienste des Deutschen Bundestags, Regelungskompetenz der Kommunen fir die
Einfihrung einer Citymaut, WD 3 -3000 -140/13, 2013.

Effektivitat

Erlduterungen und Quellen

gering (-0.25 bis-1.5 kt  |Die prognostizierten Emissionen des PKW Verkehrs innerorts betragen im Jahr 2030
N) 34 kt NOx. Eine City-Maut setzt einen Anreiz zur Vermeidung von Fahrten in die
Innenstadte, zur Erhéhung des Auslastungsgrad der Fahrzeuge und zu einer
Verlagerung von MIV auf den 6ffentlichen Verkehr. Es wird angenommen, dass mit
der Einflihrung einer Maut die innerstadtische Verkehrsleistung der PKWs um 10%
und die des Guterverkehrs um 5% reduziert werden kann. Fiir den Busverkehr wird
eine Erh6hung um 10% angenommen.

Kosten und Effizienz
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sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr hoch ( > 100 Mio. sehr hoch ( < -500 EUR/kg N)
EUR)

Die Erhebung der Maut verandert die Verkehrsleistung und die damit verbundenen Kraftstoffverbrauche der
verschiedenen Fahrzeugkategorien. Unter der angenommenen Verdnderung der Verkehrsleistung des MIV, OV
und des Glterverkehrs in den Innenstdadten wird die Veranderung der Kraftstoffkosten Gber durchschnittliche
Kraftstoffpreise berechnet. Die mit der hoheren Auslastung und dem Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs
verbundenen Kosten fallen bei der 6ffentlichen Hand an. Die mit dem Ausbau verbundenen Kosten werden
nicht berlicksichtigt. Die Umsetzungskosten des Instruments sind hoch, da in jeder Stadt ein Maut-
Erhebungssystem eingerichtet werden muss.

Akzeptanz

tief Die stadtische Bevolkerung profitiert vom reduzierten Verkehrsaufkommen, tragt
aber gleichzeitig auch die Kosten. Die landliche Bevolkerung profitiert nicht und hat
wegen fehlender OPNV Angebote auch kaum eine Alternative, als die Kosten zu
tragen. Daher ist gesamthaft von einer geringen Akzeptanz auszugehen. Ein
gleichzeitiger Ausbau des OPNV-Angebots auRerhalb der Stidte kénnte die
Akzeptanz verbessern.

mittel Die Umsetzung der MaRRnahme ist mit der Einfiihrung eines Maut-
Erhebungssystems verbunden. Die bendtigten Technologien sind verfiigbar und
bereits in der Praxis erprobt. Daher ist von einer mittleren technischen
Umsetzbarkeit auszugehen.

10.11 Abschaffung der Entfernungspauschale

MaRnahme

V3 Abschaffung der Entfernungspauschale

Ziel Instrument

Reduktion der Kfz-Nutzung Subventionsabbau

Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der
Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung

Die Kosten fiir den Transport zwischen Wohn- und Arbeitsort kénnen als Werbungskosten anerkannt und von
der Steuer abgezogen werden, dies gilt unabhangig vom genutzten Verkehrsmittel. Derzeit konnen fiir jeden
Arbeitstag 30 Cent pro Kilometer Wegstrecke geltend gemacht werden. Da durch diese Entfernungspauschale
die Kosten des Pendelverkehrs gesenkt werden, erhoht sich das Wachstum des Verkehrsaufkommens und den
Trend zu langen Arbeitswegen und Zersiedelung der Landschaft. In anderen Landern wie Finnland, Schweden,
Norwegen, Schweiz, Niederlande sind beispielsweise nur die Kosten fiir den OPNV bei Arbeitswegen von mehr
als 10km steuerlich absetzbar, dies konnte eine alternative Ausgestaltungsoption sein. Zudem kénnte eine
Hartefallregelung eingefiihrt werden, fiir den Fall, dass die Kosten des Pendelns einen groRen Anteil am
Einkommen ausmachen.
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Vollstandige Abschaffung der Entfernungspauschale

Sektor Branche
Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium

Luft
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Land Status
z.B. Finnland, Schweden, Norwegen, Schweiz, Niederlande Im Ausland umgesetzt
Effektivitat
P

3
-

juristische Umsetzbarkeit Effizienz

Technische
. Akzeptanz
Umsetzbarkeit P
Synergien mit anderen Keine
MaRnahmen
Synergien mit anderen Die MaRBnahme reduziert den Verbrauch von Kraftstoffen und tragt dadurch zur
Politikbereichen Reduktion der COz-Emissionen und somit zum Klimaschutz bei. Eine Abnahme

des Verkehrs kann zudem zu einem erhéhten Verkehrsfluss und weniger Stau
flihren, sowie damit verbundene volkswirtschaftliche Kosten reduzieren (z.B.
Zeitverluste, Unfallkosten, etc.).

Zielkonflikte zwischen Keine
MaRnahmen
Zielkonflikte mit anderen keine

Politikbereichen

Verlagerung ins Ausland Bei dieser MaRBnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

Art. 105 Abs. 2 GG Anderung
Einkommenssteuergesetz

siehe MalRnahme

Erfillt

Voraussichtlich Gberwindbare|Eine teilweise Abschaffung der Entfernungspauschale wurde vom

Hindernisse Bundesverfassungsgericht unter Berufung auf das Nettoprinzip und die nicht
ausreichende sachliche (z.B. verkehrspolitische) Begriindung als
verfassungswidrig angesehen, siehe BVerfG, Urteil vom 09. Dezember 20082 BvL
1/07, zu einer kompletten Abschaffung kritisch das Gutachten Wieland 2006.

Effektivitat
Kat. Erlauterungen und Quellen
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gering (-0.25 bis -1.5 kt N) Die Abschaffung der Entfernungspauschale setzt einen Anreiz, die Distanz
zwischen Wohn- und Arbeitsstatte zu verringern und fihrt dadurch langfristig zu
einer Abnahme des Pendelverkehrs. Dies resultiert in einer Abnahme der
zuriickgelegten Personenkilometer und den damit verbundenen
Stickstoffoxidemissionen.

Quantifiziert wird die Veranderung der Emissionen, die durch die Reduktion der
Personenkilometer im StraBenverkehr entsteht. Die Verdanderung der
Personenkilometer im Schienenverkehr ist sehr gering und verursacht nur
wenige Emissionen. Deshalb wird letztere Verdanderung bei der Quantifizierung
vernachlassigt.

Kosten und Effizienz

Sehr gering (-100 bis -10 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. EUR) [sehr hoch ( <-500 EUR/kg
N)

Zum einen reduziert sich durch die Abnahme der Personenkilometer der verbrauchte Kraftstoff und die
Kraftstoffkosten. Zum anderen nehmen durch die Reduktion von Neuzulassungen auch die Anschaffungskosten
flir Fahrzeuge ab. Diese Verringerung der Kosten betrifft hauptsachlich Haushalte und teilweise auch Betriebe
(v.a. Dienstfahrzeuge). Fir den Staat fallen hohere Steuereinnahmen an (Distelkamp et al. 2004), welche an die
Haushalte zurlickverteilt werden. Die MaRnahme ist somit aufkommensneutral (siehe Anhang 10.1.1, Umgang
mit Steuern und Abgaben).

Bei der Umsetzung dieser Manahme fallt nur administrativer Aufwand an. Die Umsetzungskosten sind daher
gering.

Politischer Widerstand ist aus der Wirtschaft, von Arbeitnehmerverbanden und
seitens der Automobilindustrie zu erwarten. Eine Reform hatte auch
Auswirkungen auf die Bodenrenten in landlichen Gebieten

tief

Der Umsetzung stehen keine technischen Hindernisse im Weg.

10.12 Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen auf 120

km/h
MaRnahme
V4 | Festlegung der Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen auf 120 km/h
Ziel Instrument
Reduktion der Hochstgeschwindigkeit Ordnungsrecht
Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der
Wirkung
Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung

Durch ein Tempolimit auf Autobahnen sinkt kurzfristig der Kraftstoffverbrauch pro Personenkilometer
(Personenverkehr). Zudem kann es durch die verlangerte Reisezeit zu einem leichten Riickgang der Nachfrage
nach StraRenpersonenverkehr kommen (Litman 2013).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Hochstgeschwindigkeit auf Bundesautobahnen von 120 km/h

e Bertcksichtigt wird nur die Auswirkung der MaBnahme auf den Stralenverkehr von Personenwagen
e Eswird ein Befolgungsgrad von 80% angenommen (ECMT 2006).

256



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Sektor Branche
Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland Im Ausland umgesetzt
Effektivitat
i
juristische Umsetzbarkeit Effizienz
Technische
Akzeptanz

Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen Keine

MaRnahmen

Synergien mit anderen Die MaRBnahme reduziert den Verbrauch von Benzin und Diesel und tragt
Politikbereichen dadurch auch zur Reduktion der CO2 Emissionen und somit zum Klimaschutz bei

(UBA 2003, UBA 2020e). Durch die Reduktion der Hochstgeschwindigkeiten
reduziert sich auch das Unfallrisiko (ECMT 2006). Zudem verbessert sich der
Verkehrsfluss aufgrund der gleichmaRigeren Fahrtgeschwindigkeiten (Deutscher
Bundestag 2007). Dadurch reduziert die MaBnahme auch das Staurisiko sowie
damit verbundenen Elemente von volkswirtschaftlichen Kosten, wie
beispielsweise Zeitverluste, Klima-, Energie- und Unfallkosten.

Zielkonflikte zwischen Die Effektivitdt der Geschwindigkeitsbegrenzung ist abhéngig von MaRnahmen,
Malknahmen welche eine Veranderung der Antriebstechnologien zur Folge haben (z.B.
Forderung der Elektromobilitat, Hardware Nachristung bei Dieselfahrzeugen).
Werden gleichzeitig MaRnahmen umgesetzt, welche die NOx Emissionen pro
Fahrzeugkilometer reduzieren, reduziert sich die Effektivitat der
Geschwindigkeitsbegrenzung.

Zielkonflikte mit anderen Keine
Politikbereichen

Verlagerung ins Ausland Bei dieser MaBnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung
von Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

Art. 74 Abs. 1 Ziff. 22 GG Anderung § 3 Abs. 3 S. 2 StVO

Ordnungswidrigkeit

Potenziell erfllt
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Keine ersichtlichen Hindernisse |-

Effektivitat

Kat. Erlduterungen und Quellen

mittel (-1.5 bis -5 kt N) Durch ein Tempolimit auf Autobahnen sinkt kurzfristig der
Kraftstoffverbrauch pro Personenkilometer (Personenverkehr). Zudem kann
es durch die verlangerte Reisezeit zu einem leichten Riickgang der Nachfrage
nach StraRenpersonenverkehr kommen. Berticksichtigt wird nur die
Auswirkung der Mafnahme auf den StralRenverkehr von Personenwagen, da
schwere und leichte Nutzfahrzeuge mehrheitlich nicht schneller als 120 km/h
fahren.

Der kurzfristige Riickgang des Kraftstoffverbrauchs und der Riickgang der
Nachfrage nach Benzin und Diesel, der sich aus der Verringerung der
Durchschnittsgeschwindigkeit auf Autobahnen ergibt, reduzieren die NOx-
Emissionen aus dem StralRenverkehr. Die NOx-Emissionen nach Einfiihrung
einer Geschwindigkeitsbeschrankung werden tber die erwartbare
Veranderung der Fahrleistungen und die entsprechenden Emissionsfaktoren
berechnet. Aus der Differenz zwischen den NOx-Emissionen vor und nach
Umsetzung der MaBnahme ergibt sich die Effektivitat der MaBnahme.

Kosten und Effizienz

sehr gering (< -100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 |hoch (-50 bis -500 EUR/kg N)

Fir die Haushalte reduziert die MaBnahme die Ausgaben fiir Kraftstoffe. Der Einkommenseffekt aufgrund der
sinkenden Ausgaben fiir Kraftstoffe bei Haushalten wird als vernachlassigbar eingestuft und wird daher nicht
quantifiziert. Kosten durch Zeitverlust werden nicht bilanziert. Bei der Einfihrung des Tempolimits fallen fir
den Staat Umsetzungskosten fiir eine neue Signalisierung und eine Informationskampagne an.

mittel Die MaRnahme hat fiir die Bevolkerung direkt splrbare Auswirkungen. Rund
die Hélfte der Bevoélkerung ist jedoch fiir ein Tempolimit (ZDF 2020). Daher

wird die Akzeptanz als mittelhoch eingestuft.

Der Umsetzung stehen keine technischen Hindernisse im Weg.

10.13 Einfiihrung einer Bundesweiten fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut

MaRnahme

V5 Einfihrung einer Bundesweiten fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut

Ziel Instrument

Reduktion der Kfz-Nutzung Abgabe

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der
Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung
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Eine fahrleistungsbezogene Maut bezieht sich auf gefahrene Kilometer im betroffenen StraRennetz.
Erfahrungen mit diesem Instrument gibt es unter anderem in Frankreich, Italien und Kanada. Wirde die Pkw-
Maut je nach Verkehrsaufkommen zeitlich und regional differenziert, konnte sie dartiber hinaus das
Verkehrsaufkommen gezielt beeinflussen. Schlielich bewirkt eine fahrleistungsbezogene Maut auch
Umweltentlastungen, weil sie Anreize zur Verminderung des Verkehrsaufkommens und zur Verlagerung auf
andere Verkehrsmittel bietet. Ferner kann sie technische Innovationen und damit die Flottenerneuerung
fordern, etwa bei einer Differenzierung nach Umweltaspekten der Fahrzeuge (Erdmenger et al. 2010; Frey et
al. 2015).
Bei einer Anlastung der auf Pkw entfallenden Wegekosten des Bundesautobahn- und FernstraBennetzes
ergdbe sich ein Mautsatz von 0,03 Euro je Fahrzeugkilometer. Bei einer verursachergerechten
Beriicksichtigung der externen Kosten durch Larm- und Schadstoffemissionen liegt der Mautsatz bei 0,06 Euro
pro Fahrzeugkilometer. Zusatzlich lassen sich Umweltentlastungen durch eine Differenzierung der Maut nach
Emissionsklassen erreichen, beispielsweise analog zur Lkw-Maut (Erdmenger et al. 2010).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Bundesweite Einflihrung einer fahrleistungsbezogenen Pkw-Maut fur das gesamte StraRennetz

e Hohe der Maut: 0,06 EUR/km

e  Spreizung nach Schadstoffklassen von 50%

Sektor Branche
Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland Im Ausland umgesetzt
Effektivitat

5

4

3

juristische Umsetzbarkeit ¢ ) Effizienz

Technische \ 'IA

Umsetzbarkeit kzeptanz

Synergien mit anderen Die Einflihrung von Hochstgeschwindigkeiten (z.B. auf Bundesautobahnen)

MaRnahmen konnte die nachgefragte Fahrleistung zusatzlich reduzieren.

Synergien mit anderen Die MaRnahme reduziert den Verbrauch von Benzin und Diesel und tragt

Politikbereichen dadurch auch zur Reduktion der CO2-Emissionen und somit zum Klimaschutz
bei.

Zielkonflikte zwischen Werden gleichzeitig MaRnahmen umgesetzt, welche die NOx Emissionen pro

MaRnahmen Fahrzeugkilometer reduzieren (beispielsweise durch die Verlagerung von Diesel
zu Benzin und Strom), reduziert sich die Effektivitat der fahrleistungsabhangigen
Pkw-Maut.

Zielkonflikte mit anderen Der Datenschutz stellt bei der fahrleistungsabhadngigen Pkw-Maut eine grofRe

Politikbereichen Herausforderung dar und muss zwingend gewahrleistet sein. Die Daten sollten
nur zweckgebunden fiir die Mautberechnung erhoben und nicht langer als fur
die Mautabrechnung notwendig gespeichert werden.

Verlagerung ins Ausland Bei dieser MaBnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung
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Richtlinie 1999/62/EG des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni |Erlass eines Mautgesetzes
1999 uber die Erhebung von Geblihren fir die Benutzung bestimmter

Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge (ABI. L 187 vom 20.7.1999, S. 42),

zuletzt geandert durch Richtlinie 2011/76/EU.

siehe MalRnahme

Potenziell erfiillt

Voraussichtlich Ist der Maut-Zweck allein Reduktion N-Emissionen, ware die Maut gegeniiber
liberwindbare der bestehenden Kraftstoffsteuer eine weniger geeignete und starker
Hindernisse eingreifende MalRnahme und damit wahrscheinlich nicht verhaltnismaRig, da die

schon existierende Kraftstoffbesteuerung an die N-emittierende
Verbrennungsprozesse im Verkehr ankniipft und damit wesentlich genauer die
Menge der durch Fahren verursachten Emissionen von reaktiven Stickstoff
erfasst als eine fahrsteckenbezogene Maut. Eine weitere Hiirde bei der
Einfihrung einer fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut ist der Datenschutz. Dieses
Hindernis ist voraussichtlich Gberwindbar, sofern ein Mautgesetz die Einhaltung
von Datenschutzrichtlinien gewahrleistet und die Erhebung auf die Fahrlange
beschrankt wird (d.h. keine GPS-Streckenaufzeichnung), die Daten nur
zweckgebunden fir die Mautberechnung erhoben und nicht langer als fir die
Mautabrechnung notwendig gespeichert werden.

Effektivitat
Kat. Erlduterungen und Quellen
mittel (-1.5 bis -5 kt N) Durch die EinfUhrung einer fahrleistungsabhangigen Pkw-Maut erhéhen sich die

Kilometerkosten fiir die Haushalte. Dies fiihrt zunachst zu einer Reduktion der
nachgefragten Fahrleistung der Haushalte (-8%) (eigene Abschatzung). Zudem
kommt es zu einer Verlagerung des MIV zum OV (+3.8%) (eigene Abschitzung).
Diese beiden Effekte reduzieren die Stickstoffoxidemissionen des
Strallenverkehrs.

sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr hoch (> 100 Mio. EUR)  |hoch (-50 bis -500 EUR/kg N)

Durch die geringere nachgefragte Verkehrsleistung reduzieren sich die Kraftstoffkosten fir die Haushalte. Der
Staat hat dadurch Mindereinnahmen bei der Energiesteuer und gleichzeitig Mehreinnahmen durch die Maut.
Es wird angenommen, dass die Mehreinnahmen aus der Maut an die Haushalte riickverteilt werden und die
Mindereinnahmen Uber anderweitige Steuererhohung kompensiert wird. Damit ist die MaBnahme fiir den
Staatshaushalt kostenneutral (siehe Anhang 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben). Die Erhebung der
Maut ist fir den Staat mit hohen Umsetzungskosten verbunden. Er muss neue Erhebungsgerate und -systeme
einfiihren und betreiben.

Die MaRnahme hat fiir die Bevolkerung direkt splirbare Auswirkungen. Daher
wird die Akzeptanz als gering eingestuft.
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mittel Die Umsetzung der MalRnahme ist mit der Einflihrung eines Maut-
Erhebungssystems verbunden. Die bendtigten Technologien sind verfligbar und
bereits in der Praxis erprobt. Daher ist von einer mittleren technischen
Umsetzbarkeit auszugehen.

10.14 Reform des Dienstwagenprivilegs

Malnahme

V6 Reform des Dienstwagenprivilegs

Ziel Instrument

Reduktion des Flottenanteils von Fahrzeugen mit hohem Schadstoffausstof  [Subventionsabbau

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der
\Wirkung
Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung

Fiir die private Nutzung von Firmenwagen ist im Rahmen der Einkommenssteuer 1% des Listenpreises des
Fahrzeugs bei Erstzulassung als geldwerter Vorteil zu versteuern. Damit wird ein Anreiz flir Arbeitgeber
geschaffen, einen Teil des Gehalts in Form von Dienstwagen auszuzahlen. Der Anteil der Dienstwagen am
Gesamtbestand aller neu zugelassenen Pkw lag 2018 bei den Neuzulassungen bei iiber 60 %.%8 Der Anteil der
Dienstwagen an den CO2-Emissionen liegt doppelt so hoch wie der privater Pkw, relativ zu ihrem Anteil in der
deutschen Fahrzeugflotte. Da diese Pkw oft bereits nach 2-3 Jahren ausgetauscht werden und in den
Gebrauchtwagenmarkt tibergehen, pragen sie auch die Zusammensetzung des gesamten Pkw Bestands. Sofern
Arbeitnehmern auch die Kraftstoffe kostenfrei zur Verfligung gestellt werden, wird zudem ein Anreiz
geschaffen, hdufiger privat mit dem Dienstwagen zu fahren statt 6ffentliche Verkehrsmittel zu nutzen. Um
diese Fehlanreize abzuschaffen sollte das Dienstwagenprivileg abgeschafft werden, was zu einer Reduktion von
CO2-Emissionen von bis zu 7,5% flihren kénnte (Metzler et al. 2018).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Abschaffung des Dienstwagenprivilegs

Sektor Branche
\Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat

5

4

3

juristische Umsetzbarkeit Effizienz

Technische 'IA

kzeptanz
Umsetzbarkeit P

Synergien mit anderen keine
MaRnahmen

58 Kraftfahrtbundesamt (2018): Neuzulassungen von Pkw im Jahr 2018 nach privaten und gewerblichen Haltern
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Synergien mit anderen Die MaRnahme tragt auch zur Reduktion von CO2-Emissionen und somit zum
Politikbereichen Klimaschutz bei.

Mit Blick auf die groRe Bedeutung von Dienstwagen fiir die deutsche
IAutomobilflotte kann die Dienstwagenbesteuerung ein wirkungsstarker Hebel
zum Umbau der Flotte sein.

Zielkonflikte zwischen Technische MaRnahmen zur Reduktion der NOx-Emissionen aus
Malnahmen Dieselfahrzeugen reduzieren die Wirkung der MaRnahme.
Zielkonflikte mit anderen keine

Politikbereichen

erlagerung ins Ausland keine

Rechtliche Beurteilung

Art. 105 Abs. 2 GG Anderung § 6 Abs. 1 Nr. 4 Satz 2
EStG

Keine ersichtlichen -
Hindernisse

Effektivitat

gering (-0.25 bis -1.5 kt N) Die private Nutzung von Dienstwagen macht rund 6 Prozent der PKW Fahrten
aus (KiD 2010). Der PKW Verkehr verursacht im Jahr 2030 gemaR Prognosen
rund 74 kt NOx Emissionen. Mit der Abschaffung des Dienstwagenprivilegs
verdndert sich einerseits der PKW Bestand hin zu Fahrzeugen mit geringerem
Energieverbrauch (FiFo 2011) und andererseits flihrt sie zu einer Reduktion der
Fahrleistung. Die Quantifizierung erfolgt unter der Annahme, dass durch
Abschaffung des Dienstwagenprivilegs 60% der privaten Fahrten mit
Dienstwagen entfallen und sich dadurch die NOx Emissionen aus dem PKW
Verkehr um den gleichen Anteil reduzieren (d.h. - 3.7 %). AuBerdem wird
angenommen, dass sich der PKW Bestand um 5 Prozent reduziert.

Kosten und Effizienz

sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. |sehr hoch ( <-500 EUR/kg N)
EUR)

Durch die Abschaffung des Dienstwagenprivilegs steigen die Steuereinnahmen. Die Quantifizierung der
Vermeidungskosten erfolgt unter der Annahme, dass sich die staatlichen Aufgaben nicht verdandern und daher
die Mehreinnahmen im Umfang der bisherigen Steuerausfille (FOS 2011) an die Haushalte und Betriebe
rickvergiitet werden (siehe Anhang 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben).

Flr die Haushalte, welche ehemals einen Dienstwagen hatten, fallen ohne Dienstwagenprivileg auRBerdem
hohere Kosten an fiir neue Fahrzeuge und fiir Kraftstoffe. Da sich sowohl ihre Nachfrage nach PKW als auch
ihre Fahrleistung reduziert, sind diese Mehrkosten geringer als die vom Staat riickvergiliteten Steuereinnahmen
aus der Abschaffung des Dienstwagenprivilegs. Daher hat die MaBnahme gesamthaft ein sehr gutes Kosten-
Nutzen Verhéltnis.

262



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

Die Umsetzungskosten des Instruments sind rein administrativ und werden deshalb als gering eingestuft.

tief Da viele Haushalte, sowie die Automobilindustrie vom Dienstwagenprivileg
profitieren, ist von einer geringen Akzeptanz auszugehen. Eine hohe Akzeptanz
ist bei Umweltverbanden und bei den Haushalten zu erwarten, die das
Dienstwagenprivileg tiber die Steuern mitfinanzieren aber nicht davon
profitieren. Da die Abschaffung des Dienstwagenprivilegs aber keine spirbare
Senkung der Steuern haben wird, wird die Akzeptanz insgesamt als gering
eingestuft. Die Akzeptanz der MaRnahme kdonnte mit der Schaffung von
Ausnahmeregelungen fiir stark betroffene Haushalte etwas gesteigert werden,
dies hdtte bei geeigneter Ausgestaltung nur eine geringfligige Verschlechterung
des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses zur Folge.

Hoch Der Umsetzung stehen keine technischen Hindernisse im Weg.

10.15 Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel

MaRnahme

V7 Angleichung der Steuersatze auf Benzin und Diesel

Ziel Instrument

Reduktion der Nutzung von Dieselfahrzeugen Subventionsabbau

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung
der Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung

Diesel wird im Vergleich zu Ottokraftstoff im Energiesteuergesetz steuerlich bevorzugt.
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:
e Angleichung des Energiesteuersatzes fir Diesel an den fur Ottokraftstoff

Bei der hier angenommenen Ausgestaltung waren einkommensschwache Haushalte eventuell
tiberproportional betroffen. Eine Moglichkeit, dem entgegenzuwirken, ware eine Rickverteilung der
Steuereinnahmen pro Kopf, von der armere Haushalte im Durchschnitt profitieren wiirden.

Sektor Branche

Verkehr Pkw-Verkehr
Eintragsmedium

Luft

Land Status

Deutschland In Deutschland diskutiert
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Synergien mit anderen
MaRnahmen

juristische Umsetzbarkeit

Effektivitat

Effizienz

Technische
Umsetzbarkeit

Beim Wegfall der Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff entfiele die
Begriindung fiir eine hohere Kfz-Besteuerung von Diesel-Pkw. Die bisherige Kfz-
Steuer konnte dann vereinfacht und Diesel- und Otto-Pkw nach einheitlichen
Malstdben behandelt werden.

Synergien mit anderen
Politikbereichen

Schritt hin zu einheitlicherer CO2-Bepreisung

Zielkonflikte zwischen
MaRnahmen

Technische MalRnahmen zur Reduktion der NOx-Emissionen aus
Dieselfahrzeugen reduzieren die Wirkung der MaRnahme.

Zielkonflikte mit anderen
Politikbereichen

Benzinfahrzeuge stoRen im Vergleich zu Dieselfahrzeugen mehr Kohlendioxid
aus. Daher steht die MaBnahme im Zielkonflikt zum Klimaschutz.

Verlagerung ins Ausland

Rechtliche Beurteilung

Bei dieser MaRnahme besteht kein Risiko einer Verlagerung von
Stickstoffemissionen ins Ausland.

Art. 105 Abs. 2 GG

siehe MalRnahme

Erfullt

Keine ersichtlichen
Hindernisse

Effektivitat
Kat.

Erlduterungen und Quellen
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mittel (-1.5 bis -5 kt N) Der Abbau der Vergiinstigung der Steuersatze fiir Diesel erhdht den Dieselpreis
fir die Endkunden. Der Preisanstieg flhrt zu einer geringeren Nachfrage nach
Diesel. Diese geringere Nachfrage nach Diesel wird am wahrscheinlichsten durch
eine erhohte Nachfrage nach Benzin substituiert (fir Vielfahrer konnte eventuell
auch der Gasantrieb wieder interessanter werden, diese Verlagerung wird in der
Quantifizierung nicht bertcksichtigt). Die Verlagerung von Straenverkehr auf
die Schiene wird als vernachldssigbar eingestuft. Somit verandern sich aufgrund
der MaRBnahme primar die Anteile der verschiedenen Antriebstechnologien,
jedoch nicht die Anteile der verschiedenen Verkehrsmittel (MIV, OV). Die
Nachfrage nach Dieselfahrzeugen nimmt ab, die Nachfrage nach
Benzinfahrzeugen hingegen zu. Daher fiihrt die MaBnahme zu geringeren
Stickstoffoxidemissionen aus dem Personen- und Guterverkehr.

Eine Angleichung des Mineraldlsteuersatzes fihrt im Jahr 2030 zu einem Anstieg
des Verbraucherpreises um 19 %. Diese Verdanderung der relativen Preise fuhrt
zu einer Reduktion der Nachfrage nach Diesel und einer steigenden Nachfrage
nach Benzin, dessen Preis unverandert bleibt.

sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. EUR) |sehr hoch ( < -500 EUR/kg
N)

Haushalte ersetzen Dieselfahrzeuge vermehrt durch Benzinfahrzeuge. Der Staat hat durch den Angleich der
Steuersatze hohere Steuerreinahmen bei unveranderten Aufgaben. Diese Steuereinnahmen werden an die
Haushalte zuriickverteilt. Somit erfahren die Haushalte durch die Steuer keine EinbuRen im Einkommen (siehe
Anhang 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben).

Da die Kraftstoffkosten fiir Benzin etwas hoher sind als fir Diesel aber die Nachfrage nach Kraftstoffen
aufgrund der Preissteigerung gesamthaft sinkt, reduzieren sich durch die verdanderte Kraftstoffnachfrage die
Kraftstoffkosten fiir die Haushalte. Die Kosten fiir den Glterverkehr werden vernachlassigt.

Die Umsetzungskosten des Instrumentes werden als gering eingestuft.

Einkommensschwache Bevolkerungsgruppen sind von Erhéhung des Diesel-
Steuersatzes eventuell Giberproportional betroffen. Die Akzeptanz kdnnte tber
eine Rickverteilung der Steuereinnahmen pro Kopf gesteigert werden.

Der Umsetzung stehen keine technischen Hindernisse im Weg.

10.16 Ausweitung der Lkw-Maut

MaRnahme

V8 Ausweitung der Lkw-Maut

Ziel Instrument

Reduktion der Fahrleistung von Fahrzeugen mit hohem SchadstoffausstoR Abgabe

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der
Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland national

Beschreibung
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Die Lkw-Maut ist eine nationale, streckenbezogene Gebiihr fir die Benutzung von Bundesautobahnen und
BundesstralRen durch Lkw (ab 7,5 Tonnen), die fiir den Giterkraftverkehr eingesetzt werden. Lkw werden ihrer
Schadstoffklasse entsprechend den Mautkategorien A bis F zugeordnet. Zudem differenziert die Lkw-Maut
nach Anzahl der Achsen und Gewicht, um eine sachgerechte Abbildung der Wegekosten zu erzielen. Die
Geblhren miissen sich nach EU-Recht (Wegekosten-Richtlinie) an den Bau-, Betriebs- und
Instandhaltungskosten der mautpflichtigen StraRen orientieren. Ab dem 1. Januar 2019 setzen sich die
Mautséatze aus drei Teilsdtzen zusammen, die Luftverschmutzung, Infrastruktur und Larmbelastung
bertcksichtigen. Die externen Kosten der Luftverschmutzung flieBen seit 2015 in die Wegekosten mit ein. (Toll
Collect 2019).
Weiteres Potenzial zur Internalisierung der externen Umweltkosten auch von weiteren Fahrzeugklassen liegt in
einer Ausweitung der Lkw-Maut auf Nutzfahrzeuge ab 3,5 t und Fern- und Reisebusse sowie alle StraRRen. Eine
solche Beriicksichtigung weiterer Nutzfahrzeuge wiirde aulRerdem Ausweicheffekte auf bisher nicht
mautpflichtige Fahrzeugkategorien vermeiden. Eine wichtige Stellschraube fiir die Wirkung der Lkw-Maut ist
zudem der Mautsatz, sodass eine Erhéhung oder Differenzierung der Mautsatze Raum fiir weitere
Ausgestaltungsoptionen bieten.
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Ausweitung der Lkw-Maut auf Nutzfahrzeuge ab 3,5 t sowie auf Fern- und Reisebusse

e  Erhebung der Maut fir alle Strallen

Sektor Branche
Verkehr Lkw-Verkehr, Busverkehr
Eintragsmedium
Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat
5 ~
4
3
juristische Umsetzbarkeit Effizienz
Technische -
Akzeptanz

Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen Die MaBnahme tragt zur Reduktion der Fahrleistung von Nutzfahrzeugen

MaRnahmen zwischen 3,5 und 7,5 t bei. Damit wirkt die MaBnahme der Verlagerung auf Lkw
leichter als 7,5 t entgegen.

Synergien mit anderen Keine

Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen Bei gleichzeitiger Umsetzung von MaRnahmen, die eine technologische

MafRnahmen Verbesserung der Nutzfahrzeuge zwischen 3,5 und 7,5 bewirken (z.B. Uber eine

Verscharfung der CO2-Grenzwerte), reduziert sich die Effektivitat der Maut bei
gleichbleibenden Kosten.

Zielkonflikte mit anderen Keine
Politikbereichen

Verlagerung ins Ausland Es besteht kein Risiko einer Verlagerung von Stickstoffemissionen ins Ausland.

Rechtliche Beurteilung

266



TEXTE MaBnahmenvorschlage fir ein Aktionsprogramm zur integrierten Stickstoffminderung — Abschlussbericht

106 Abs. 1 Nr. 3 GG Anderung BFStrMG und
Lkw-
Mautverordnungen

siehe MalRnahme

Potenziell erfiillt

Keine ersichtlichen -
Hindernisse

Effektivitat

Kat. Erlduterungen und Quellen

gering (-0.25 bis -1.5 kt N) Die Emissionen der Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t und der Busse betragen im
Jahr 2030 insgesamt rund 14 kt NOx. GemaR UBA 2016b vermindert die
Verteuerung der Transportkosten fiir Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t deren
Fahrleistungen nicht in wesentlichem AusmaR. Die Reduktion des
Kraftstoffverbrauchs und der damit verbundenen NOx-Emissionen von Bussen
und Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t werden daher auf 10% geschatzt. Eine
Verlagerung auf die Schiene ist unwahrscheinlich, da die Nutzfahrzeuge von 3,5
bis 7,5 t vor allem fiir die Feinverteilung von Waren genutzt werden.
Verlagerungseffekte werden daher nicht beriicksichtigt.
Alternative Ausgestaltungsmoglichkeiten zur Ausweitung der Maut sind gemald
UBA 2018b (nicht bewertet):
e Anlastung Larm und Luftschadstoffkosten ab 2021 gemaR den
Kostensatzen des aktuellen Wegekostengutachtens (BMVI 2014). (Die
Larm- und Luftschadstoffkostenanlastung ist derzeit durch die EU-
Richtlinie begrenzt: So ergeben sich aus dem Wegekostengutachten fir
2017 durchschnittliche Luftschadstoffkosten in Hohe von 2,3 ct/fzkm
fir Lkw>12t; anlastbar sind derzeit aber nur durchschnittlich 0,9 Cent.
Ebenso ergeben sich fiir 2013 durchschnittliche Larmkosten in Hohe
von rund 1 ct/fzkm fir Lkw>12t, anlastbar sind derzeit nur 0,1 Cent.)
Energieeffizienzabhangige Spreizung der Lkw-Maut

Kosten und Effizienz

sehr gering ( < -100 Mio. EUR) sehr hoch ( > 100 Mio. EUR) sehr hoch ( <-500 EUR/kg
N)

GemaR UBA 2016b bewirkt diese MalRnahme zusatzliche Einnahmen aus der Mauterhebung in der Hohe von
rd. 1,3 Mrd. Euro pro Jahr (nur Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t ohne Busse). Da die Maut an die Haushalte
rickvergitet wird, ist die MaBnahme aufkommensneutral (siehe Anhang 10.1.1, Umgang mit Steuern und
Abgaben). Die Maut verteuert die Transportkosten fiir die Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t vermindert deren
Fahrleistungen jedoch nicht in wesentlichem AusmaR. Daher hat die Maut nur geringe UmsatzeinbufRen und
eine geringe Reduktion der Kraftstoffkosten zur Folge.

Die Umsetzungskosten der Maut-Erhebung werden sehr hoch eingestuft.

mittel Fiir die Nutzfahrzeuge von 3,5 bis 7,5 t Transportunternehmen und die
Busbetriebe steigen die Kosten pro Fahrzeugkilometer. Dies hat fiir die Nutzer
dieser Transportmittel steigende Kosten zur Folge. Einzelne Haushalte kdnnen
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dank der Rickvergiitung der Maut von der MalRnahme profitieren. Insgesamt ist
von einer mittleren Akzeptanz auszugehen.

hoch Die Erweiterung des Mauterhebungssystems ist technisch einfach umsetzbar.

10.17 Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Schiffsdiesel

MaRnahme

V9 Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fir Binnenschiffsdiesel

Ziel Instrument

Erhéhung der Energieeffizienz im Binnenschiffsverkehr Subventionsabbau

Adressierte Stickstoffverbindung Raumliche Ausdehnung der|
Wirkung

Stickstoffoxide (NOx) Inland regional

Beschreibung

Der Dieselkraftstoff, der in der gewerblichen Binnenschifffahrt eingesetzt wird und mit dem Dieselkraftstoff im
StraRenverkehr vergleichbar ist, ist von der Energiesteuer befreit. Eine solche Beglinstigung von Kraftstoffen
mit vergleichsweise schlechten Umwelteigenschaften senkt deren Kosten und steigert damit ihren Anteil an
der gesamten Verkehrsleistung. Zudem werden nur geringe Anreize zur Investition in innovative und effiziente
Antriebstechniken gesetzt. Auch wenn die Férderung der Binnenschifffahrt verkehrspolitisch erwiinscht ist,
sollte auf eine verursachergerechte Kostenanlastung und Anreize zum schadstoffarmen und effizienten
Energieeinsatz nicht verzichtet werden. Im Jahr 2012 verursachte die Subvention Steuermindereinnahmen von
170 Mio. Euro (UBA 2016a).
Flankiert werden kdnnte eine solche MalRnahme mit anderen Anreizen zur Investition in effizientere und
umweltfreundliche Motoren, um den eigentlich erwiinschten Umstieg des Gliterverkehrs von der StralRe und
Schiene auf Wasserstrallen nicht zu verhindern.
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fir Binnenschiffsdiesel

Sektor Branche

Verkehr Binnenschiffschiffsverkehr

Eintragsmedium

Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
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Synergien mit anderen
MaRnahmen

juristische Umsetzbarkeit

Effektivitat
o
3
Effizienz
_ _/
Technische Akzeptanz

Umsetzbarkeit

keine

Synergien mit anderen
Politikbereichen

Die MaBnahmen reduziert den Verbrauch von Diesel und fiihrt dadurch zu einer
Reduktion der CO2 Emissionen und tragt somit zum Klimaschutz bei.

Zielkonflikte zwischen
MaRnahmen

Die Férderung der Binnenschifffahrt ist verkehrspolitisch gewiinscht und die
Verlagerung auf den Verkehrstrager Wasser kann auch aus umweltpolitischen
Griinden wiinschenswert sein. Es gilt also zu beriicksichtigen, dass eine starkere
steuerliche Belastung des Verkehrstragers ungewiinschte Auswirkungen auf den
Modal Split haben kénnte. Ein nationaler Alleingang wiirde vermutlich nicht zu
einer Emissionsminderung fiihren, da der Binnenschiffskraftstoff dann noch
starker im Ausland gebunkert wird (,, Tanktourismus®) und nicht die
gewlinschten Effizienzverbesserungen angeregt wirden.

Zielkonflikte mit anderen
Politikbereichen

Aufgrund bestehender Abkommen und der unterschiedlichen Besteuerung des
Schiffsverkehrs in der Europaischen Gemeinschaft kann die Subvention laut BMF
(2015) nur in Absprache mit den Mitgliedsstaaten der EU und anderen
Vertragsstaaten abgebaut werden.

Verlagerung ins Ausland

Rechtliche Beurteilung

Art. 15 Richtlinie 2003/96/EG; Art. 105 Abs. 2 GG

Bei dieser MaBnahme besteht das Risiko, dass es bei einer national umgesetzten
MaRnahme zu Tanktourismus kommt und damit nicht zu einer
Emissionsminderung.

§27 Abs. 1
Energiesteuergesetz

Besteuerung von Binnenschiffsdiesel

Erfillt

Keine ersichtlichen
Hindernisse

Effektivitat
Kat.
gering (-0.25 bis -1.5 kt N)

Art. 15 RL 2003/96/EG erlaubt eine Steuerbefreiung fiir Schiffskraftstoffe; Art.
14 derselben RL sieht fir die Kraftstoffe fiir die Schifffahrt in Meeresgewdassern
eine obligatorische Befreiung vor.

Erlauterungen und Quellen

Die Emissionen aus dem Einsatz von Binnenschiffsdiesel liegen bei 21 kt NOx.
Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fir Binnenschiffsdiesel fiihrt zu einer
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Erhohung des Dieselkraftstoffpreises. Die Erh6hung des Kraftstoffpreises
reduziert die Nachfrage nach Schiffsverkehr und somit auch die
Stickstoffoxidemissionen. Gleichzeitig wird eine Verlagerung der Transporte auf
die Schiene angenommen. Da die NOx-Emissionen des Schienenverkehrs
vergleichsweise gering sind (gesamthaft knapp 3kt NO), ist dieser
Verlagerungseffekt fiir die Effektivitat vernachlassigbar.

gering (-100 bis -10 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. EUR) |hoch (-50 bis -500 EUR/kg
N)

Durch die Verteuerung des Dieselpreises fur Binnenschiffe entstehen héhere Kraftstoffkosten fir die
Schifffahrtsbetriebe. Die Vermeidungskosten werden unter der Annahme quantifiziert, dass die
Mehreinnahmen durch die Aufhebung der Energiesteuerbefreiung fiir Schiffsdiesel an die Haushalte und
Betriebe zurlickverteilt wird (siehe Anhang 10.1.1, Umgang mit Steuern und Abgaben).

Die Umsetzungskosten dieser MaBnahme sind gering, da nur eine Anpassung der rechtlichen Grundlagen
erforderlich ist.

Aufgrund der wirtschaftlichen Situation der deutschen Binnenschifffahrt sowie
der Wettbewerbssituation ist bei den betroffenen Betrieben von einer geringen
Akzeptanz auszugehen.

Der Umsetzung stehen keine technischen Hindernisse im Weg.

10.18 Einfiihrung verbindlicher Vorschriften zur Geschwindigkeitsreduktion
(Slow Steaming) bei Seeschiffen

MaRnahme

V10 Geschwindigkeitsreduktion (Slow Steaming) bei Seeschiffen

Ziel Instrument

Reduktion des Treibstoffverbrauchs im Seeschiffsverkehr Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der Wirkung
Stickstoffoxide (NOx) Inland regional

Beschreibung
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Durch eine Geschwindigkeitsreduktion bei Seeschiffen kann liberproportional Schiffsdiesel und damit auch der
Schadstoffausstof’ reduziert werden. Eine Geschwindigkeitsreduktion von 10% fiihrt zu einer direkten
Einsparung von rund 27% Kraftstoff, rechnet man die langere Fahrdauer mit ein, liegt sie immer noch bei 20%
(UBA 2016c). Schon heute setzen viele Reedereien freiwillig Slow Steaming ein, allerdings vor allem aufgrund
von Uberkapazitiaten an Schiffsraum. Um diese Entwicklung zu verstetigen und zu verhindern, dass bei
wachsender Wirtschaft die Schiffe wieder mit hoherer Geschwindigkeit gefahren werden, konnten verbindliche
Vorschriften zur Geschwindigkeitsreduktion erlassen werden. Am wirkungsvollsten wére eine solche
MaRnahme weltweit oder zumindest EU-weit. Den nationalen Handlungsspielraum und die Systemgrenzen der
nationalen Emissionsinventare beriicksichtigend wird hier aber von einer Umsetzung auf nationaler Ebene
ausgegangen, die nur die nationalen Verkehre in der deutschen AWZ mit Einlaufen in deutsche Hafen
einbezieht.
Neben den Varianten einer globalen, EU-weiten oder nationalen Geschwindigkeitsbegrenzung gibt es weitere
Ausgestaltungsoptionen. Zum einen kann entweder die Durchschnittsgeschwindigkeit oder die
Hochstgeschwindigkeit begrenzt werden, die Beschrankung kann sich auf Fahrt durchs Wasser oder
Geschwindigkeit GUber Grund beziehen und es kdnnen verschiedene Monitoring-Systeme zum Einsatz kommen.
Die technischen Gerate missen entweder neu eingebaut werden oder sind bereits vorhanden (z.B. AIS) und
kénnen so die Monitoring-Kosten beeinflussen. Zudem kann die Geschwindigkeitsbegrenzung einheitlich fiir
alle Schiffe festgelegt oder nach Schiffstypen differenziert werden. Eine allgemeine Begrenzung ist einfacher zu
Gberwachen und zu vollziehen, hat aber groRere Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der Schiffstypen.
Je nach Hohe waren entweder nur schnelle Schiffe betroffen (bei beispielsweise 16 Knoten), und langsame
Schiffe waren kaum betroffen, oder bei Z.B. 10 Knoten waren die Auswirkungen auf schnelle Schiffe sehr groR.
Eine differenzierte Geschwindigkeitsbegrenzung ist komplizierter zu kommunizieren und zu Gberwachen, hat
aber weniger Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit zwischen Schiffstypen (Faber et al. 2012).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Einflhrung einer Geschwindigkeitsbegrenzung fir alle Schiffe in deutschen Gewassern

e Vollzogen durch Verbot der Einfahrt in deutsche Hafen bei Nicht-Einhaltung

e Begrenzt wird die Durchschnittsgeschwindigkeit Gber Grund (speed above ground) auf 10 Knoten fiir

alle Schiffe, um im Rahmen einer vereinfachten Bewertung dieser MaBnahme eine handhabbare
RechengroRe zu haben
e Alternative Ausgestaltungsmaglichkeiten missten schiffstypenspezifisch erfolgen

Sektor Branche

Verkehr Seeschiffsverkehr

Eintragsmedium

Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat

5

4

3

juristische Umsetzbarkeit 5 Effizienz
Technische \ /
, Akzeptanz
Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen keine
MaRnahmen
Synergien mit anderen Durch die Reduktion des Kraftstoffverbrauchs tragt die Manahme auch zur
Politikbereichen Reduktion der CO2-Emisssionen und damit zum Klimaschutz bei.
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Politikbereichen

Zielkonflikte zwischen keine
Mafnahmen
Zielkonflikte mit anderen keine

Verlagerung ins Ausland

Rechtliche Beurteilung

Es besteht das Risiko, dass der Verkehr auf andere Verkehrstrager verlagert wird.
Werden beispielsweise Waren bereits in Rotterdam entladen, um keinen
deutschen Hafen anlaufen zu missen, und die Ware stattdessen mit Lkw oder
Bahn nach Deutschland weiter transportiert, kommt es zu einer

Emissionsverlagerung.

Fir territoriale Seeschifffahrtstrallen nicht ersichtlich Anpassung § 26

Seeschifffahrtsstralenordnung

Ordnungswidrigkeit Bund |

Potenziell erfillbar

Keine ersichtlichen
Hindernisse

Effektivitat
Kat.
gering (-0.25 bis -1.5 kt N)

mittel (-10 bis 10 Mio. EUR)

Vermeidungskosten an.

Ein Staat kann den Schiffen unter seiner Flagge eine Geschwindigkeitsbegrenzung
auferlegen. Fur solche Schiffe hat der Flaggenstaat die Rechts- und
Durchsetzungsbefugnis. Ein Kiistenstaat kann ferner
Geschwindigkeitsbeschrankungen fiir Schiffe unter auslandischer Flagge, die
durch die AWZ fahren, vorschreiben, indem sie als Bedingungen fiir das Einlaufen
in einen Hafen eines Kiistenstaates auferlegt werden und auf der Grundlage der
Anwesenheit des Schiffes in diesem Hafen durchgesetzt werden (Faber et al.

Die MaRnahme reduziert den Kraftstoffverbrauch der Seeschiffe. Um die gleiche Transportleistung zu
gewahrleisten, muss daher die Flotte erweitert werden. GemaR CE-Delft (2012) sind die Kosten der
Flottenerweiterung in allen untersuchten Szenarien leicht geringer als die Kraftstoffeinsparungen. Fir die
Quantifizierung der Vermeidungskosten wird daher angenommen, dass Kosten und Einsparungen sich
aufheben und daher die Vermeidungskosten bei Null liegen. Bei Staat und Haushalten fallen keine

Bei einer verpflichtenden Umsetzung der MaBnahme sind die Umsetzungskosten des Instruments gering.

2012).

Erlduterungen und Quellen

Die Emissionen aus der inlandischen Seeschifffahrt werden fiir das Jahr 2030 auf
25 kt NOx prognostiziert. Fur die Seeschifffahrt wird bei einer Reduktion der
durchschnittlichen Geschwindigkeit um 10 Prozent von einer Emissionsreduktion
von 20 Prozent ausgegangen (unter der Annahme einer gleichbleibenden
Transportleistung) (UBA 2016c). Die Effektivitdt der MaRnahme wird unter der
Annahme quantifiziert, dass dieses Reduktionspotenzial auch fir die inlandische
Seeschifffahrt gilt.

sehr gering (0 bis1  |hoch (-50 bis -500 EUR/kg N)
Mio. EUR)
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tief Bei einer verpflichtenden Einfuhrung ist von einer geringen Akzeptanz
auszugehen.
mittel Die Einflihrung einer Geschwindigkeitsbegrenzung erfordert nur eine Anpassung

der rechtlichen Grundlagen. Die Umsetzungskontrolle kann tber das
international vorgeschriebene und damit in allen Schiffen vorhandene
automatische Informationssystem (AIS) erfolgen. Fir die Auswertung der Daten
und den Vollzug wird mehr Personal und Software benétigt, daher wird die
technische Umsetzbarkeit mittelhoch eingestuft.

10.19 Priifung der Einfiihrung einer Abgabe auf NOx-Emissionen und
Finanzierung von NOx-ReduktionsmalRnahmen im Seeschiffsverkehr

MaRnahme

Vil Prifung der Moglichkeit einer Finanzierung von NOx-ReduktionsmafRnahmen
durch Einzahlung in einen Fonds

Ziel Instrument

Einsatz emissionsarmer Technologien im Seeschiffsverkehr Abgabe

Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der

Wirkung
Stickstoffoxide (NOx) Inland regional

Beschreibung

Alle Schiffe ab einer bestimmten GroRe / Motorleistung, unabhangig von ihrer Nationalitat, die zwischen
deutschen Hafen verkehren, zahlen eine Abgabe pro Kilogramm emittierte Tonne NOx in einen Fonds ein. Aus
diesem werden dann Emissionsvermeidungsmalinahmen innerhalb des Schiffsektors finanziert. Die Abgabe
wird anhand der tatsachlichen Emissionen ermittelt. Sind diese nicht bekannt, werden die Emissionen mit
spezifischen Emissionsfaktoren und dem verbrauchten Treibstoff geschatzt.
Eine Alternative, um finanzielle Anreize zur NOx-Minderung im Schiffssektor zu generieren, ware eine
Differenzierung von Hafen- und Schifffahrtsgebiihren nach der Héhe der NOx-Emissionen (Beispiel Schweden).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Abgabe von 2,25 Euro/kg NOx (Annahmen aus norwegischem System (ibernommen) fir alle Schiffe

mit mehr als 750 kW und Einzahlung in einen Fonds flir Emissionsvermeidungsmafnahmen

Sektor Branche

Verkehr Schiffsverkehr
Eintragsmedium

Luft

Land Status

Norwegen Im Ausland umgesetzt
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Effektivitat

juristische Umsetzbarkeit Effizienz

Technische
Umsetzbarkeit

Synergien mit anderen keine

MaRnahmen

Synergien mit anderen Die Auswirkungen auf andere Politikbereiche hdngen von den jeweils getroffenen
Politikbereichen MaRnahmen zur NOx-Reduktion ab, die durch den Fonds finanziert und von den

Schiffsbetreibern umgesetzt werden. So kann die Umstellung auf LNG und die
Verbesserung der Effizienz des Kraftstoffverbrauchs sowie einer verbesserten
Auslastung bestehender Transportkapazitaten neben einer NOx-Reduktion auch
CO: einsparen, ggf. aber auch mehr Treibhausgasemissionen (Methanschlupf bei
LNG-Motoren) erzeugen.

Zielkonflikte zwischen keine
MaRnahmen

Zielkonflikte mit anderen |Werden NOx-ReduktionsmaRRnahmen umgesetzt, die zu einer Zunahme des
Politikbereichen Kraftstoffverbrauchs fiihren oder ein Kraftstoff mit hoheren
Treibhausgasemissionen eingesetzt wird, kann es zu erhéhten
Treibhausgasemissionen kommen und dadurch ein Zielkonflikt zum Klimaschutz
entstehen.

Verlagerung ins Ausland |Die Steuer gilt nicht fiir Schiffe, die direkt zwischen Deutschland und einem
auslandischen Hafen oder zwischen zwei auslandischen Hafen verkehren. Es
besteht allerdings ein Risiko, dass Schiffe auslandische Hafen anlaufen und die
Ware per LKW oder Bahn nach Deutschland transportieren, wodurch es zu einer
teilweisen Verlagerung der Emissionen ins Ausland bzw. in andere
Verkehrssektoren kommen kann.

Rechtliche Beurteilung

MARPOL Anhang VI / SRU, Art. 25 f., 227 Gesetzesgrundlage
erforderlich (s.o.)

siehe MalRnahme IMO, EU (keine
Rechtsgrundlage derzeit),
Bund, Lénder,

Potenziell erfillt
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Voraussichtlich
iberwindbare Hindernisse

Effektivitat

Kat. Erlduterungen und Quellen

gering (-0.25 bis -1.5 kt N) [Die inldndischen Emissionen aus der Seeschifffahrt werden flr das Jahr 2030 mit 25
kt NOx prognostiziert. Die Erhebung einer Abgabe auf NOx-Emissionen bzw. die
Einzahlung in einen Fonds erhéht den Preis fiir den Schiffsverkehr. Uber die
Preiselastizitdt der Nachfrage wird die Reduktion der Fahrleistung und der damit
verbundenen Emissionen berechnet. Da per Schiff hauptsachlich ,nicht eilige
Guter” transportiert werden, wird angenommen, dass sich die Transporte
hauptsachlich auf die Schiene verlagern. Da die NOx-Emissionen des Bahnverkehrs
vergleichsweise gering sind (gesamthaft knapp 3kt NOy), ist dieser
Verlagerungseffekt fur die Effektivitat vernachlassigbar.

Durch die Finanzierung von emissionsmindernden MaRnahmen kann eine weitere
Reduktion der Emissionen erzielt werden. Die Effektivitat der MaRnahme wird
unter der Annahme quantifiziert, dass die Emissionen aus dem inldndischen
Seeschiffsverkehr gesamthaft um 10% reduziert werden kénnen.

Kosten und Effizienz

mittel (-10 bis 10 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. hoch (-50 bis -500 EUR/kg N)
EUR)

Durch die Abgabe erhoht sich der Preis pro Personen- oder Tonnenkilometer. Es wird angenommen, dass diese
Preiserh6hung einerseits zu einer besseren Auslastung der bestehenden Transportkapazitdten des
Schiffsverkehrs fiihrt und andererseits zu einer Verlagerung auf die Bahn. Aufgrund dieser Verlagerung sinken
die Einnahmen fir die Schifffahrtsbetriebe und gleichzeitig steigen die Einnahmen der
Bahntransportunternehmen. Daher entstehen aus volkswirtschaftlicher Sicht nur geringe Mehrkosten.

Es wird angenommen, dass die Mehrkosten der emissionsmindernden Mafnahmen vollumfanglich durch den
Fonds finanziert werden kénnen.

Die Umsetzungskosten sind rein administrativ und werden deshalb als gering eingestuft.

Akzeptanz

Mittel Widerstand wird vor allem seitens der Schifffahrtsbetriebe und der Hafen erwartet.
Da die Abgabe in Form von Investitionszuschissen fir emissionsmindernde
MaRnahmen zuriickerstattet werden, ist gesamthaft von einer mittelhohen
Akzeptanz auszugehen. Da Hafen eine Verlagerung der Anladufe ins benachbarte
Ausland befilirchten dirften, ist hier von Ablehnung einer nationalen
Sonderregelung auszugehen.

Hoch ‘Die MaRnahme ist technisch einfach umsetzbar. \

10.20 Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der Sinteranlagen

MaRnahme

11 Einsatz sekundarer Minderungstechniken im Bereich der der Sinteranlagen

Ziel Instrument

Emissionsminderung bei Sinteranlagen Ordnungsrecht

Adressierte Stickstoffverbindung Rdumliche Ausdehnung der Wirkung
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Stickstoffoxide (NOx)

Inland national

Beschreibung

Die SCR-Technik wird bisher in europdischen Sinteranlagen nicht oder nur vereinzelt angewendet. Ziel dieser
MaRnahme ist es, im Abgas des Sinterbands NOx-Emissionswerte von < 100 mg/Nm? zu erreichen. Abhingig
von der Art des Katalysators, der Betriebstemperatur und der Ammoniakzugabe sind durch den Einsatz der
SCR-Technologie NOx-Minderungen von > 90 % erreichbar (UBA 2013).
Fiir die Ausgestaltung werden folgende Annahmen getroffen:

e Absenkung des NOx-Emissionswertes auf < 100 mg/Nm? fur Sinteranlagen

Sektor

Branche

Industrie/Energiewirtschaft

Produzierendes Gewerbe

Eintragsmedium

Wechselwirkungen

Synergien mit anderen
Malnahmen

Luft
Land Status
Deutschland In Deutschland diskutiert
Effektivitat
5
4
juristische Umsetzbarkeit ) Effizienz

Technische \ 'IA

kzeptanz
Umsetzbarkeit P

keine

Synergien mit anderen
Politikbereichen

Durch die SCR-Technologie werden neben NOx zusatzlich NMVOC-Emissionen
gemindert.

Im Hinblick auf den Klimaschutz (Dekarbonisierung der Industrie) sind derzeit die
IAnstrengungen darauf gerichtet sind, die Priméarstahlerzeugung von der
koksbasierten Hochofenroute auf die wasserstoffbasierte Direktreduktion und
Elektrostahlwerke umzubauen. Dadurch wiirden der Betrieb von Sinteranlagen
obsolet und eine noch weitergehende Minderung der Stickstoffeintrage wiirde
moglich. Durch konkrete Vereinbarungen zur mittelfristigen Umstellung auf das
Direktreduktionsverfahren, lieRe sich daher auf einen teuren kurzfristigen Umbau
der Werke durch Nachristung von SCR-Anlagen fiir die nétige NOx-Minderung
verzichten.

Zielkonflikte zwischen
MaRnahmen

keine

Zielkonflikte mit anderen
Politikbereichen

Die MaBnahme hat fiir die betroffenen Unternehmen steigende Kosten zur Folge
und steht daher in Konflikt mit dem Ziel den Wirtschaftsstandort Deutschland
attraktiv zu halten und die Abwanderung von Unternehmen und Verlagerung der
Arbeitsplatze ins Ausland zu verhindern. Der Betrieb einer SCR Anlage ist mit
einem hoheren Energiebedarf verbunden.

\Verlagerung ins Ausland

Bei dieser MalRhahme besteht das Risiko, dass die betroffenen Betriebe ihre
Produktion und die damit verbundenen Stickstoffoxidemissionen ins Ausland

verlagern.

Rechtliche Beurteilung
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Art. 74 Abs. 1 Ziff. 24 GG nderung der TA Luft

siehe MaRnahme Bund
Potenziell erfillt

Keine ersichtlichen -
Hindernisse

Effektivitat

Kat. Erlduterungen und Quellen

mittel (-1.5 bis -5 kt N) Fir das Jahr 2030 werden die Emissionen aus Sinter- und Walzanlagen auf rund
22 kt NOx prognostiziert. Eine Absenkung des NOx Emissionswertes auf < 100
mg/Nm?3 fiir Sinteranlagen hat ein Minderungspotenzial von 7,4 kt NOx (UBA
2013).

Kosten und Effizienz

hoch ( 10 bis 100 Mio. EUR) sehr gering (0 bis 1 Mio. |mittel (50 bis -50 EUR/kg N)
EUR)

Die Vermeidungskosten der NOx-Grenzwertverscharfung fiir Sinteranlagen werden auf 55 Mio. Euro geschatzt.
Die Umsetzungskosten des Instruments sind gering, da nur eine Anpassung der rechtlichen Grundlagen
erforderlich ist.

mittel Die Zahl der betroffenen Unternehmen ist gering. Die MaRnahme ist jedoch fiir
die Unternehmen mit hohen Kosten verbunden. Daher ist gesamthaft von
einer mittleren Akzeptanz auszugehen.

mittel Die flr die Emissionsreduktion benétigten Technologien sind verfligbar und in
der Praxis erprobt. Daher ist von einer mittleren technischen Umsetzbarkeit
auszugehen.
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